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TAJEMNICA RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH
A OCHRONA DANYCH OSOBOWYCH

Pojecie i istota tajemnicy prawnie chronionej

W polskim systemie prawnym brak jest legalnej definicji tajemnicy, jawno-
§ci i jej ograniczenia!. Siatka pojeé, ktorymi postuguje sie ustawodawca dla defi-
niowania obowiazku ochrony informacji przed jej ujawnieniem osobom nieupo-
waznionym, ma charakter niejednorodny. W aktach prawnych uzywa sie réoznych
pojec, np. tajemnica zawodowa, tajemnica ustawowo chroniona, tajemnica praw-
nie chroniona, tajemnica zwigzana z wykonywaniem obowigzkéw etc. W doktry-
nie i orzecznictwie sadow administracyjnych przyjmuje sie, ze dla ustalenia
normatywnego pojecia tajemnicy proponuje si¢ wyrdznienie tajemnicy prawnie
chronionej opartej na przestankach materialnych i formalnych. Do materialnych
przestanek nalezy zaliczy¢ zakres podmiotowy i przedmiotowy obejmujacy wska-
zanie, kogo i czego dotyczy tajemnica, oraz zakres czasowy. Z kolei przestanka
formalna wyrazajaca wole utajnienia moze zosta¢ zawarta bezposrednio w usta-
wie lub wynika¢ z innych czynnosci, tj. nadania klauzuli tajnosci, wydania po-
stanowienia lub decyzji’>. Tajemnica prawnie chroniona oznacza konieczno$¢
uwzgledniania w sferze funkcjonowania instytucji czy funkcjonariusza publicz-
nego wszystkich prawnie zdefiniowanych tajemnic, tj. takich, ktore maja charak-
ter powszechny (np. ochrona danych osobowych), oraz takich, ktére sg objete
tajemnicg na podstawie odrebnych przepisow ustawowych w oparciu o przestan-
ki specyficzne, ktore moga nie odnosi¢ si¢ bezposrednio do aktualnego dyspo-
nenta informacji’. Na potrzeby niniejszego opracowania istotne jest rowniez

1 Zob. szerzej: M. Jaskowska, Materialne i formalne przestanki tajemnic publicznoprawnych
[w:] Jawnos$¢ i ograniczenia, red. G. Szpor, t. IV: Znaczenie orzecznictwa, red. M. Jaskowska,
Warszawa 2014, s. 4—12.

2 Leksykon tajemnic, red. G. Szpor, A. Gryszczyfiska, Warszawa 2016, s. 25-26.

3 M. Jabtonski, J. Wegrzyn, Ochrona tajemnic 0séb wykonujgcych prawnicze zawody zaufa-
nia publicznego, Wroctaw 2016, s. 92.
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odwotanie si¢ do waskiego i szerokiego ujecia terminu tajemnica prawnie chro-
niona. W waskim ujeciu mozna rozumie¢ tajemnice ustawowe, ktorych nie moz-
na ujaé w ramach pojecia tajemnice zawodowe, z kolei w szerokim ujgciu mozna
przyjac, ze jest to taki zakres informacji, ktorych ujawnienie jest zakazane przez
prawo. Oznacza to, ze zawarte s3 w niej wszystkie rodzaje tajemnic obowiazuja-
cych na gruncie polskich przepiséw prawnych, tj. tajemnice zawodowe oraz inne
tajemnice ustawowe*.

Tajemnica Rzecznika Praw Obywatelskich a jego uprawnienia

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich zostata wprowadzona do polskie-
g0 systemu prawnego na mocy ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (dalej: ustawa o RPO). Nastepnie ustrojodawca podnidst jej ran-
ge poprzez nowele Konstytucji z dnia 7 kwietnia 1989 r., w ktorej przepisach
instytucji ombudsmana zostal po§wiecony art. 36a ust. 2°. Z kolei w Konstytucji RP
z 1997 r. pozycja Rzecznika Praw Obywatelskich zostata uregulowana w roz-
dziale IX zatytulowanym Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, obok
Najwyzszej Izby Kontroli i Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Zakres i spo-
sob dzialania Rzecznika przekazano do unormowania ustawowego. Pozycja
ustrojowa Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce zostata wielokrotnie wyja-
$niona w literaturze przedmiotu®, nie zachodzi zatem potrzeba podejmowania na
nowo dyskusji na temat jego miejsca i roli w systemie konstytucyjnych organéw
panstwowych. Za cel opracowania przyjeto przedstawienie najwazniejszych cech
charakteryzujgcych ten urzad wedtug Konstytucji RP 1 ustawy o RPO w kontek-
$cie obowiagzku przestrzegania przez niego tajemnicy prawnie chronionej. Jedno-
cze$nie zaprezentowano regulacje dotyczace ujawniania przez Rzecznika Praw
Obywatelskich danych osobowych, w posiadaniu ktérych si¢ znajduje, oraz prze-
pisy regulujace dostep do informacji publicznych bedacych w jego dyspozyciji.
Z racji ograniczen wynikajacych z formy publikacji zawgzono przedstawienie
uprawnien Rzecznika tylko w zakresie postepowania wyjasniajacego prowadzonego
samodzielnie przez niego. W artykule zastosowano metod¢ prawno-dogmatyczng
oraz historyczng.

4 1bidem, s. 108.

3 Art. 36a: ,,1) Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy praw i wolnosci obywateli okre-
$lonych w Konstytucji i innych przepisach prawa. 2) Rzecznika Praw Obywatelskich powotuje
Sejm za zgoda Senatu na okres czterech lat. 3) Sposéb dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich
okresla ustawa”. Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. nr 19, poz. 101).

6 Zob. A. Gajda, Kierunki rozwoju instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, War-
szawa 2013, s. 84-95; J. Swigtkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie praw-
nym, Warszawa 2001, s. 37—40.
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Zgodnie z art. 210 Konstytucji RP Rzecznik Praw Obywatelskich uznawany
jest za samodzielny, konstytucyjny, monokratyczny, szczegolny organ kontroli,
ktoéry nie miesci si¢ w tradycyjnej klasyfikacji trojpodziatu wiadz. Jego niezalez-
no$¢ wyraza si¢ przede wszystkim w braku podleglo$ci innym organom panstwa.
Z kolei niezawisto$¢ oznacza stworzenie takich gwarancji dziatania ombudsma-
na, aby swobodnie mogt korzysta¢ z powierzonych mu kompetencji’, czyli wy-
Iaczenie wszelkich czynnikéw zewnetrznych, ktore mogltyby wptynaé na sposob
jego dziatania. Jest on powotywany przez Sejm za zgoda Senatu na wniosek
Marszatka lub grupy 35 postow®. Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy
wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela okre§lonych w Konstytucji oraz w innych
aktach normatywnych. W sprawach o ochron¢ wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania organow, organizacji i insty-
tucji obowigzanych do przestrzegania i realizacji tych wolno$ci i praw nie nasta-
pito naruszenie prawa, a takze zasad wspodtzycia i sprawiedliwo$ci spoteczne;j.
Czynnosci kontrolne podejmowane sg na wniosek obywateli, ich organizacji,
organow samorzadu lub z wlasnej inicjatywy Rzecznika. Istotne jest, ze zgodnie
z art. 4 ustawy o RPO jest on zobowigzany przed przystgpieniem do wykonywa-
nia obowigzkow do ztozenia przed Sejmem §lubowania. Ztozenie przysiggi jest
warunkiem objgcia stanowiska, a z dniem jej wygloszenia rozpoczyna si¢ kaden-
cja Rzecznika. Tres¢ $lubowania Rzecznika brzmi nastepujaco: ,,Slubuje uroczy-
Scie, ze przy wykonywaniu powierzonych mi obowigzkoéw Rzecznika Praw
Obywatelskich dochowam wiernosci Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
bedg strzec wolnosci i praw czlowieka i obywatela, kierujac si¢ przepisami pra-
wa oraz zasadami wspolzycia spotecznego i sprawiedliwosci. Slubuje, Zze powie-
rzone mi obowiazki wypelnia¢ bede bezstronnie, z najwyzsza sumiennos$cia
i starannos$cia, ze bede strzec godnosci powierzonego mi stanowiska oraz do-
chowam tajemnicy prawnie chronionej”. Slubowanie nie ma charakteru symbo-
licznego. Jest ono niezbgdnym warunkiem przystapienia do wykonywania obo-
wigzkow Rzecznika, co oznacza, ze wywiera skutki prawne. Przysigga jako
instytucja prawna polega na solennym, publicznym i ustnym przyrzeczeniu okre-
slonego postgpowania. Zaré6wno jej forma, jak i tres¢ sg urzedowo okreslone

7 Zob. szerzej: L. Garlicki, Ewolucja instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich (Ombudsma-
na) w Swiecie wspolczesnym [w:] Rzecznik Praw Obywatelskich, red. L. Garlicki, Warszawa 1989,
s. 14-15.

8 Zob. szerzej: A. Domanska, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Praw Obywatelskich,
16dz 2012, s. 67-84.

% Art. 4 ustawy o RPO zostat zmieniony 2 stycznia 2011 r. art. 90 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 1.
o ochronie informacji niejawnych. Przed ta zmiang w tresci Slubowania zawarty byt obowiazek do-
chowania tajemnicy panstwowe;j i stuzbowej. Zmiana ta spowodowana byla zniesieniem przez ustawe
o ochronie informacji niejawnych podzialu na tajemnice panstwowa i shuzbowa. Ustawodawca przy-
jat jako podstawe ochrony informacji niejawnych interes panstwa. Jezeli panstwo chroni informacjg,
to jest ona wazna dla panstwa, a nie ze wzgledu na tajemnic¢ stuzbowa dla jednostki organizacyjne;.
Zob. szerzej: 1. Stankowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2014.
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i dotycza konkretnej kategorii podmiotow!?. Odnosi si¢ ona do obowigzkow
RPO zwiazanych z ochrong wolnosci i praw czlowieka i obywatela, ktorej srodki
determinuje zwlaszcza Konstytucja i ustawa o RPO. Przyrzeczenie Rzecznika,
bioragc pod uwage skutki naruszenia zobowigzan przyjmowanych w chwili obej-
mowania urzedu, ma niejednorodne zrodta aksjologiczne — czgéciowo wewnatrz-
systemowe, czgSciowo pozasystemowe. Jednym z obowigzkow jest ,,dochowanie
tajemnicy prawnie chronionej”, ktora dotyczy rdzenia funkcji ustrojowej RPO'.
Tajemnicag prawnie chroniong sa informacje, ktorych nieuprawnione ujaw-
nienie spowodowatoby lub mogloby spowodowaé szkody dla Rzeczypospolitej
Polskiej albo byloby z punktu widzenia jej interesow niekorzystne'?. Nalezy
zaznaczy¢, ze przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych nie naruszajg
przepis6w innych ustaw o ochronie tajemnicy zawodowej lub innych tajemnic
prawnie chronionych, z zastrzezeniem art. 5, ktéry klasyfikuje tajemnice niejawne,
wyszczegolniajac nastepujace kategorie: Scisle tajne, tajne, poufne, zastrzezone.
Brak podziahu na tajemnice panstwowa i stuzbowa wynika z faktu, iz ustawodaw-
ca przyjal jako podstawe ochrony informacji niejawnych interes panstwa, co ozna-
cza, ze jezeli panstwo chroni informacje, to jest ona wazna dla niego, a nie do-
datkowo ze wzgledu na tajemnice stuzbowa dla jednostki organizacyjnej, ktora
to chroniona jest innymi ustawami'®. Istotne jest tez to, ze tajemnicg prawnie
chroniong sa réwniez tajemnice zawodowe. Katalog rodzajow tajemnic zawo-
dowych w polskim systemie prawnym jest bardzo szeroki i trudny do catoscio-
wego przedstawienia w sposob wyczerpujacy. Dokonujac podziatu rodzaju in-
formacji na zawierajace tajemnic¢ zawodowa lub inng prawnie chroniona, nalezy
wskaza¢, ze w zadnym akcie prawnym nie jest ujeta petna definicja tajemnicy
zawodowej. Pojecie to jednak znalez¢é mozna w licznych ustawach regulujacych
funkcjonowanie poszczegélnych grup zawodowych'®. Rzecznik Praw Obywatel-

10.G. Maron, Instytucja przysiegi ($lubowania) a poszanowanie wolnosci sumienia i religii,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 4, s. 52.

11 M. Bartoszewicz, Sprzeniewierzenie sie slubowaniu jako przestanka odwolania Rzecznika
Praw Obywatelskich przez Sejm, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 3, s. 116.

12 Art. 5 ustawy z 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji nijawnych (Dz.U. 2019, poz. 742).

13 1. Stanowska, Ustawa 0 ochronie. ..

14 Pewne kryteria utatwiajgce zakwalifikowanie danej informacji jako tajemnicy zawodowej
zawiera m.in. art. 266 § 1 k.k. Tajemnica zawodowa istnieje, gdy wiadomos$¢ nig objeta zostata uzy-
skana przez osobe¢ reprezentujaca okreslony zawdd, z tytutu wykonywania ktérego byto mozliwe
wejscie w posiadanie cudzej tajemnicy czy sekretu. Ustalenie obowigzku zachowania tajemnicy
zawodowej moze wynikac¢ wprost z przepisow regulujacych tryb i zasady wykonywania okreslonych
zawodow badz z przyjecia na siebie zobowiazania co do nieujawniania faktow poznanych w zwigzku
z wykonywang pracg zawodowa. Oznacza to, ze zrodtem obowigzku zachowania dyskrecji w przy-
padku tajemnicy zawodowej moga by¢ przepisy prawne lub zasady etyki zawodowej. Tajemnica zawo-
dowa moze obejmowaé wiadomosci, ktore dotycza zycia okreslonych 0sob, uzyskane w ramach doko-
nywania czynnosci zawodowych czy tez pelionych funkcji, oraz informacje dotyczace samego zawodu
i sposobu jego wykonywania. M. Mozgawa, Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, Lex/el. 2021.
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skich jest zobowigzany do zachowania wszystkich tajemnic ustawowo chronio-
nych, ktére zostang mu ujawnione przy wykonywaniu jego kompetenc;ji.
Rzecznik Praw Obywatelskich, prowadzac samodzielnie postgpowanie wy-
jasniajace, gromadzi material dowodowy, ktéry ma na celu zweryfikowanie za-
rzutow zawartych w skargach kierowanych do niego. Zgodnie z art. 13 ust. 1
ustawy o RPO ma prawo zada¢ zlozenia wyjasnien, przedstawienia akt kazdej
sprawy prowadzonej przez naczelne i centralne organy administracji panstwowe;j,
organy administracji rzadowej, organy organizacji spotdzielczych, spotecznych,
zawodowych i spoteczno-zawodowych oraz organy jednostek organizacyjnych
posiadajacych osobowos¢ prawna, a takze organy jednostek samorzadu terytorial-
nego i samorzadowych jednostek organizacyjnych. Powinien on pozyskiwa¢ tylko
te informacje, ktore sg niezbedne do ustalenia, czy nastgpilo naruszenie praw
i wolnosci. W tym miejscu nalezy wskazac, ze to przepisy szczegolne reguluja kwe-
stie udzielania Rzecznikowi informacji chronionych. Na przyktad zgodnie z art. 35
ust. 1 ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowe]j i reasekuracyjnej zostal nalozony na
zaktady ubezpieczen i osoby w nich zatrudnione lub osoby i podmioty, za pomoca
ktorych zaktad ten wykonuje czynnosci ubezpieczeniowe, obowiazek zachowania
tajemnicy dotyczacej poszczegdlnych umow ubezpieczenia. Wylaczone spod tego
zakazu sg informacje udzielane na wniosek Rzecznika w zakresie wykonywania
ustawowych zadan w zwigzku z podjeta interwencja'”. Zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 2
ustawy o RPO Rzecznik moze takze zadaé przedstawienia akt kazdej sprawy
prowadzonej przez wymienione w tym przepisie organy i jednostki, co jest uza-
sadnione w sytuacji, gdy bada on sprawe pod katem istnienia podstaw do skorzy-
stania przez Rzecznika ze Srodkow procesowych, tj. skargi do sagdu administracyj-
nego czy powodztwa w sprawie cywilnej. Uprawnienie to jest jednak ograniczane
Z uwagi na rozwigzania zawarte w przepisach szczegdlnych. Takie ograniczenie
zostato wprowadzone np. w art. 297 § 1 pkt 4 Ordynacji podatkowej, ktory prze-
widuje, ze akta zawierajace informacje np. o posiadanych rachunkach bankowych
lub rachunkach oszczednos$ciowych, liczbie tych rachunkow, a takze obrotach
i stanie tych rachunkow, zawartych umowach kredytowych lub umowach pozy-
czek pienieznych oraz umowach depozytowych etc. sg udostepniane Rzecznikowi
tylko w zwigzku z jego udzialem w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym.
Akta przekazywane sg wowczas w trybie przewidzianym dla dokumentow zawie-
rajgcych informacje niejawne i sa oznaczone klauzulg ,,tajemnica skarbowa”'¢.
W kwestii uprawnien Rzecznika w stosunku do sadow, prokuratur i innych
organow S$cigania moze on zada¢ przedtozenia informacji o stanie sprawy, ktora
jest przez nie prowadzona, oraz zagda¢ do wgladu w Biurze Rzecznika Praw
Obywatelskich akt sagdowych i prokuratorskich oraz akt innych organéw $cigania

15 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2015 r. o dzialalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej
(Dz.U. 2020, poz. 895 ze zm.).
16§, Trociuk, Ustawa 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Lex/el. 2020.
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po zakonczeniu postgpowania i zapadnigciu rozstrzygnigcia. Oznacza to, ze na
tych instytucjach ciazy wytacznie prawny obowiazek powiadomienia Rzecznika
o stanie prowadzonej sprawy, ktore moze zawiera¢ opis zdarzen w sprawie oraz
informacj¢ na temat etapu, na ktérym znajduje si¢ prowadzona sprawa. Nie maja
one obowigzku podawania motywow swoich dziatan w danej sprawie.

Odrgbnie zostal uregulowany dostep Rzecznika do spraw stanowiacych ta-
jemnicg niejawng o klauzuli ,,tajne” lub ,,Scisle tajne”. Udzielanie informacji lub
umozliwianie Rzecznikowi wgladu do akt nastepuje w tym przypadku na zasa-
dach i w trybie okreslonym w przepisach o ochronie informacji niejawnych.
Informacje niejawne moga by¢ udostepnione wylacznie osobie dajacej rekojmie
zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywania przez nig
pracy na zajmowanym stanowisku. Pracownik Biura Rzecznika do pracy na ta-
kim stanowisku moze zosta¢ dopuszczony po przeprowadzeniu postgpowania
sprawdzajacego oraz przeszkoleniu w zakresie ochrony informacji niejawnych.
Natomiast w Biurze Rzecznika funkcjonuje kancelaria tajna, ktora jest odpowie-
dzialna za wtasciwe rejestrowanie, przechowywanie, obieg i wydawanie materia-
16w uprawnionym osobom. Podlega ona pelnomocnikowi ds. niejawnych!’.

Tajemnica Rzecznika a ochrona danych osobowych

W kwestii ochrony danych osobowych wypowiada si¢ art. 13 ust. 3 ustawy
o RPO: Rzecznik odmawia ujawnienia nazwiska i innych danych osobowych
skarzacego. Nie ma podstaw do tego, aby na tej podstawie Rzecznik mogl od-
mowic¢ udostepnienia danych dotyczacych innych osob niz skarzacy. Przez dane
osobowe nalezy rozumie¢ informacje o zidentyfikowanej lub mozliwej do ziden-
tyfikowania osobie fizyczne;j'®.

Podkreslenia wymaga, ze odmowa udostepniania danych dotyczy wylacznie
osoby skarzacego. Moze ona nastapi¢ wobec organéw wiadzy publicznej, ale réw-
niez wobec podmiotéw prawa prywatnego. Warunek odmowy zostat ujety bardzo
szeroko, poniewaz wylacznie od uznania Rzecznika zalezy ujawnienie danych.
Ponadto mozZe ona nastgpi¢ nie tylko z uwagi na potrzebg ochrony wolnosci i praw

17 Art. 1 ust. 2 pkt 1 lit. f ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych
(Dz.U. 2019, poz. 742.)

18 Mozliwa do zidentyfikowania osoba fizyczna to osoba, ktérg mozna bezposrednio lub po-
$rednio zidentyfikowac, w szczegdlnosci na podstawie takiego identyfikatora, jak imi¢ i nazwisko,
numer identyfikacyjny, dane o lokalizacji, identyfikator internetowy lub jeden badz kilka szczegol-
nych czynnikéw okreslajacych fizyczna, fizjologiczna, genetyczna, psychiczna, ekonomiczna, kultu-
rowa lub spoteczng tozsamo$¢ osoby fizycznej. Art. 4 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchy-
lenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119, s. 1).
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podmiotu skarzacego, ale tez ze wzgledu na potrzebg ochrony jego intereséw.
Z uwagi na to, ze art. 13 ust. 3 ustawy o RPO postuguje sie pojeciem organ wiadzy
publicznej, nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze Rzecznik moze odmowi¢ ujawnienia
danych osobowych skarzacego takze wobec sadoéw oraz prokuratury. W tym miej-
scu nalezy przywota¢ art. 180 § 1 k.p.k., zgodnie z ktérym osoby obowigzane do
zachowania w tajemnicy informacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,zastrzezone”
lub ,,poufne” lub tajemnicy zwiazanej z wykonywaniem zawodu lub funkcji
mogg odmowic zeznan co do okolicznosci, na ktore rozciagga si¢ ten obowiazek,
chyba ze sad lub prokurator zwolni te osoby od obowiazku zachowania tajemnicy.
W doktrynie wyrazono poglad, Ze art. 13 ust. 3 ustawy o RPO stanowi lex specia-
lis w stosunku do art. 180 k.p.k. Podkres$lenia wymaga, ze przepis ten nie wylacza
mozliwosci sktadania przez Rzecznika zeznan na potrzeby postgpowania sadowego
badz prokuratorskiego. Pozwala jedynie na odmowe ujawnienia nazwiska i innych
danych osobowych skarzacego, i to tylko wowczas, gdy uzna on to za niezbgdne
dla ochrony wolnosci, praw i intereséw jednostki. Poglad ten zostat oparty na kon-
stytucyjnej zasadzie niezawistosci Rzecznika (art. 210 Konstytucji RP)™.

Nalezaloby jeszcze odnies¢ sie do kwestii tajemnicy Rzecznika w $wietle prze-
piséw rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwiet-
nia 2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych 1 w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (dalej: ogdlne rozporzadzenie), a mianowicie do kontroli
przetwarzania danych i obowigzku informacyjnego.

Ogolne rozporzadzenie ma zastosowanie do przetwarzania danych osobowych
w zwiazku z dziatalnoscig prowadzong przez jednostke organizacyjng administra-
tora lub podmiotu przetwarzajacego w Unii Europejskiej. Nie ma znaczenia forma
prawna czy sposob prowadzenia takiej dziatalnosci, co oznacza, ze jezeli w ra-
mach pehienia funkcji, z ktérym przepisy prawne wiaza obowigzek przestrzegania
tajemnicy prawnie chronionej, dany podmiot przetwarza dane osobowe, zobo-
wiazany jest do przestrzegania zasad ochrony wynikajacych z ogélnego rozpo-
rzadzenia. Jednym z najwazniejszych obowigzkow, jaki zostat nalozony na admi-
nistratorow i podmioty przetwarzajace, jest obowigzek informacyjny.

Tres¢ obowigzku informacyjnego w przypadku podmiotow objetych tajemnica
jest — co do zasady — analogiczna jak przypadku kazdego administratora danych
osobowych. Obejmuje on poinformowanie m.in. o tozsamosci administratora i da-
nych kontaktowych, inspektora ochrony danych, celach i podstawie prawnej prze-
twarzania, prawnie uzasadnionym interesie realizowanym przez administratora lub
przez strong trzecia, odbiorcach danych osobowych oraz zamiarze przekazania da-
nych osobowych do panstwa trzeciego lub organizacji miedzynarodowej. Nalezy
réwniez przekaza¢ informacje o okresie, przez ktory dane osobowe bedg przecho-

19 Zob. 1. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci
w Polsce, Warszawa 2007, s. 161-163.
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wywane, o prawie do zadania od administratora dostepu do danych osobowych doty-
czacych osoby, ktorej dane dotycza, ich sprostowania, usuniecia lub ograniczenia prze-
twarzania lub o prawie do wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania, a takze o pra-
wie do przenoszenia danych, prawie do cofniecia zgody w dowolnym momencie bez
wplywu na zgodno$¢ z prawem przetwarzania, ktérego dokonano na podstawie zgody
przed jej cofnigciem, prawie wniesienia skargi do organu nadzorczego oraz zautoma-
tyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu. Konieczne jest tez wska-
zanie, czy podanie danych osobowych jest wymogiem ustawowym lub umownym.

Trzeba jeszcze zaznaczy¢, ze sa dwa sposoby pozyskiwania danych. Moga
one zosta¢ pozyskane bezposrednio od osoby, ktéra zgltosita si¢ do Rzecznika,
albo posrednio, tj. od osoby/podmiotu, ktory napisat wniosek w czyim$ imieniu,
oraz od innych instytucji i podmiotow, z ktérymi Rzecznik wspotdziata w ra-
mach wypelniania misji urzedu®.

Na tym tle wyjatkowe zasady wprowadza art. 14 ust. 5 lit. d RODO, ktory
wylacza obowigzek informacyjny na gruncie RODO, jezeli zebrane posrednio
dane osobowe musza pozosta¢ poufne zgodnie z obowigzkiem zachowania ta-
jemnicy zawodowej przewidzianym w prawie Unii lub w prawie panstwa czion-
kowskiego, w tym ustawowym obowigzkiem zachowania tajemnicy.

Powyzsze wynika z faktu, ze tajemnica prawnie chroniona co do zasady ma
stanowi¢ dalej idgca ochrong niz ta, ktorg zaklada ogdlne rozporzadzenie. Istotne
jest rowniez to, przepisy dotyczace tajemnicy prawnie chronionej w $wietle
przepisow ogdlnego rozporzadzenia daja podstawe do uznania, ze gdy podmio-
towi objetemu obowiazkiem zachowania tajemnicy zostang posrednio przekaza-
ne dane osobowe nig objete, to w tym zakresie nalezy go uzna¢ za administratora
tych danych, a nie podmiot je przetwarzajacy.

Podsumowanie

Prawne okreslenie tajemnicy ma na celu zagwarantowanie, ze pozyskana
przez dany podmiot w zwiazku z realizacja réznego rodzaju czynnosci prawnych
informacja bedzie chroniona z uwagi na konstytucyjnie zagwarantowang ochro-
ne wolnosci 1 praw jednostki. Rownie duze znaczenie ma ochrona informacji, ktore
dotycza bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego oraz interesu Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Funkcjonowanie regulacji w tym zakresie ma na celu zagwaran-
towanie, ze informacja udost¢pniona podmiotom nie bedzie powszechnie dostepna
1 znana oraz nie bedzie przez nie bezpodstawnie wykorzystywana. Analiza przepisow
pozwala na stwierdzenie, ze Rzecznik jest zobowigzany do przestrzegania tajem-
nic prawnie chronionych, ktoérych zakres jest wskazany w przepisach szczegol-
nych. Ustawodawca niejednokrotnie wskazuje procedure udostepniania Rzeczni-

20 Art. 13 ogblnego rozporzadzenia .
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kowi informacji objetych tajemnica. Obowiazek Rzecznika wynika z roty $lubo-
wania. Ustawodawca nie wyodrebnil tajemnicy Rzecznika w sposob szczegotowy.
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Streszczenie

Opracowanie ma na celu przedstawienie najwazniejszych cech charakteryzujacych urzad Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w kontekscie obowigzku przestrzegania przez niego tajemnicy prawnie chro-
nionej. Jednoczes$nie zaprezentowano regulacje dotyczace ujawniania przez Rzecznika danych oso-
bowych, w posiadaniu ktérych si¢ znajduje, oraz przepisy normujace dostep do informacji publicznych
bedacych w jego dyspozycji. W artykule zastosowano metod¢ prawno-dogmatyczng oraz historyczna.

Stowa kluczowe: Rzecznik Praw Obywatelskich, tajemnica, §lubowanie, prawa i wolnos$ci

THE SECRECY OF OMBUDSMAN AND PROTECTION OF PERSONAL DATA
Summary

The paper aims to outline the most important features characterising the office of the Polish
Ombudsman in the context of the duty to observe legally protected secrecy. Simultaneously, regu-
lations concerning the disclosure by the Ombudsman of personal data in his/her possession and
regulations governing access to public information at his/her disposal are presented. The article
applies the legal and dogmatic method along with the historical method.

Keywords: Ombudsman, secrecy, oath, rights and freedoms
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KONSTYTUCYJNE ORGANY NADZORU
NAD DZIALALNOSCIA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO — WYBRANE ZAGADNIENIA

Nadzoér nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego wykonywany
przez odpowiednie organy panstwa jako materia konstytucyjnoprawna jest sto-
sunkowo mtodg instytucjag w odréznieniu od instytucji samego samorzadu teryto-
rialnego, ktory zostat zapisany juz w pierwszej polskiej konstytucji, tj. Ustawie
Rzadowej z dnia 3 maja 1791 r. Poprzez kolejne polskie konstytucje ksztat-
towala si¢ ewolucja samorzadu terytorialnego, przy czym nie kazda ustawa
zasadnicza zawierala regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego. Pierwsze
przepisy konstytucyjne dotyczace nadzoru nad samorzadem terytorialnym zna-
lazty si¢ w art. 75 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r., gdzie 6w-
czesny prawodawca ustanowil instytucje samorzadu wojewodzkiego, powiato-
wego oraz gminnego wraz z regulacja dotyczaca wiasnie instytucji nadzoru nad
samorzadem terytorialnym. Kolejng konstytucja, ktdora w swej tresci zawiera
normy w zakresie samorzadu terytorialnego, jest ustawa konstytucyjna z dnia
17 pazdziernika 1992 r. o0 wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza
1 wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, gdzie
w art. 74 normuje instytucj¢ nadzoru nad samorzadem terytorialnym, w dal-
szym zakresie odsyltajac do ustawy. Obecnie obowigzujaca Konstytucja z dnia
2 kwietnia 1997 r. w sposob najbardziej doniosty uregulowata samorzad teryto-
rialny, po$wiecajac mu jeden z trzynastu rozdziatdéw. Konstytucja z jednej strony
w ramach swoich zasad wskazuje, iz ustrdj terytorialny zapewnia decentralizacje
wladzy publicznej, z drugiej strony sankcjonuje samorzad terytorialny i przede
wszystkim po raz pierwszy ustanawia konstytucyjne organy nadzoru nad jego
dziatalnoscig. Ponadto w rozdziale zatytutowanym Samorzqd terytorialny przy-
znaje mu podmiotowos$¢ prawng, i to w zakresie publiczno- i prywatnoprawnym
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oraz samodzielno$¢, ktora podlega ochronie prawnej!. Konstytucja RP w swej
tresci wskazuje na jedng jednostke samorzadu terytorialnego, tj. gming, przy
czym w zakresie innych jednostek odsyta do ustawy — w polskim porzadku
prawnym wystepuja trzy jednostki samorzadu terytorialnego: gmina, powiat
i wojewddztwo?. Regulacja konstytucyjna w zakresie samorzadu terytorialnego
ma charakter ramowy.

Samorzad terytorialny odgrywa niezwykle istotng ustrojowa role w ramach
wspotczesnego panstwa. Stanowi jeden z podstawowych elementow demokra-
tycznego panstwa prawnego®, o czym $wiadczg akty prawa miedzynarodowego:
uchwalona na 27. Swiatowym Kongresie Migdzynarodowego Zwigzku Wiadz
Lokalnych 22-26 wrze$nia 1985 r. w Rio de Janeiro Swiatowa Deklaracja Samo-
rzadu Lokalnego, ktora wskazuje, iz samorzad lokalny oznacza prawo i powin-
no$¢ wiladz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami pu-
blicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej. Ponadto potwierdzono, iz samorzad
terytorialny jest czescig wtadzy wykonawczej w panstwie, wykonuje bowiem
zadania panstwa niezastrzezone przez konstytucje lub ustawy dla innych orga-
ndéw administracji publicznej. Kolejnym waznym aktem rangi migdzynarodowe;j
jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r. uchwalo-
na w Strasburgu®, ktora w art. 8 stanowi, iz wszelka kontrola administracyjna
spotecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wytacznie w sposob oraz w przy-
padkach przewidzianych w konstytucji lub w ustawie i co do zasady winna by¢
sprowadzona do przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych z ewentualna
mozliwos$cia kontroli celowosci realizowanej przez organ wyzszego szczebla
w odniesieniu do zadan, ktorych wykonanie zostalo spotecznosciom lokalnym
delegowane. Powyzsze akty prawne wskazuja, iz ,,samorzad terytorialny poprzez
uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach krajowych staje si¢ jedna

z podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych wspotczesnego panstwa™.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Lex/el. 2021; J. Oniszczuk,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow 2000,
s. 664.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2021, poz. 1372), dalej: u.s.g.;
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2020, poz. 920 ze zm.), dalej: u.s.p.;
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2020, poz. 1668 ze zm.), dalej: u.s.w.

3 J.P. Tarno [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, Warszawa 2004, s. 34.

4 Tekst polski Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego opublikowano we wktadce do dwu-
tygodnika ,,Gospodarka — Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r. Z kolei Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego zostata opublikowana w Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze sprostowaniem
btedu — zmieniono tytut przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierp-
nia 2006 r. o sprostowaniu btedu (Dz.U. nr 154, poz. 1107): w polskim przekladzie Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. prostuje si¢
nastepujace bledy: 1) w tytule umowy zamiast wyrazu Terytorialnego powinien by¢ wyraz Lokalnego.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Lex 2016, rozdz. 1.
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Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP organami nadzoru nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu terytorialnego sa: Prezes Rady Ministréw, wojewoda, re-
gionalna izba obrachunkowa, przy czym wylacznie w zakresie spraw finanso-
wych. Powyzsza konstrukcja przepisu bezspornie wskazuje, iz nadzér sprawo-
wany jest przez $cisle okreslone organy administracji rzagdowej. Dodatkowo
Konstytucja RP okresla precyzyjnie ramy przedmiotowego nadzoru, stanowigc,
iz dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci®. Nadzor nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego stanowi element
ograniczajacy konstytucyjnie gwarantowang samodzielno$¢, w tym samodziel-
no$¢ finansowa. Na marginesie nalezy doda¢, ze wskazany nadzor nie zostat
przez ustrojodawe zdefiniowany, dlatego w zrozumieniu tego pojecia nalezy si¢
postuzy¢ wypracowanymi rozwigzaniami doktrynalnymi, baczac na odmienno$¢
od pojecia kontroli, ktorej takze jednostki samorzadu terytorialnego sg poddane’.
Nadzor nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego miesci w sobie
zaréwno kompetencje organu nadzorujacego do ustalania zgodnosci stanu fak-
tycznego z przyjetymi kryteriami oraz uprawnienia do zastosowania wladczych
srodkow korygujacych (wzruszajacych) podjete przez podmiot nadzorowany
akty lub czynnosci. Nadzor w niniejszym rozumieniu ma charakter prewencyjny
i represyjny. Tak rozumiany nadzér w pierwszej kolejnosci z punktu widzenia
jednostek samorzadu wyznacza i potwierdza granice gwarantowanej przez ustro-
jodawce ich samodzielnosci i w drugiej kolejnosci gwarantuje integracje funk-
cjonowania wszystkich podmiotéw sprawujacych wiadze publiczna.

Instytucja nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego zo-
stala tez wskazana w przepisach ustaw samorzadowych, stanowiac niejako roz-
winigcie przepisow konstytucyjnych, tj. w art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym, art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym oraz art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie wojewodztwa (dalej: ustawy samorzadowe). Wszystkie trzy wskazane ustawy
samorzadowe potwierdzaja takze, ze organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatal-
no$¢ jednostki samorzadu tylko w przypadkach okreslonych ustawami.

Tryb i formy nadzoru co do zasady nie zostaty okreslone w Konstytucji RP,
lecz w ustawach samorzadowych. Konstytucja RP w swojej tresci wymienia
tylko jeden, ale za to bardzo rygorystyczny $rodek nadzoru, w ramach ktore-
go uprawnia Sejm do rozwigzania, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, organu
stanowiacego samorzadu terytorialnego. Srodek ten moze zostaé zastosowany
w przypadku, gdy organ samorzadu terytorialnego narusza w sposéob razacy Kon-
stytucje RP lub ustawy. Taka konstrukcja wskazuje, iz nie chodzi o jednorazowe
naruszenie tych aktow prawnych, ale o dziatalno§¢ powtarzajaca sie, oznaczaja-

6 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 725.
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Lex/el. 2021.
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ca, iz rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewddztwa czesto nie przestrzegaja
zasady legalnos$ci, o czym $wiadczg stale powtarzajace sie przypadki naruszen?®.

Konstytucja RP w sposdb enumeratywny wymienia organy uprawnione do
wykonywania nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, ograniczajac
ich krag do Prezesa Rady Ministrow, wojewodow oraz regionalnych izb obra-
chunkowych. Ustawodawca juz na poziomie ustawy zasadniczej wskazuje zamknie-
ty katalog organdéw nadzoru. Za takim rozumieniem przepisow Konstytucji RP
przemawia ich redakcja, gdzie chociazby nie ma mowy o przyktadowych organach
nadzoru, odestaniach lub potencjalnych innych organach nadzoru ustanawianych
poprzez ustawe. Tym samym z cala pewnoscia stwierdzi¢ nalezy, iz w Konstytucji
RP wskazano organy, ktorym w drodze ustaw mozna przyznawac¢ okreslone kom-
petencje nadzorcze wzgledem dziatalno$ci organdéw samorzadu terytorialnego®.

Przyjac nalezy, iz organy wskazane w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP oraz
w ustawach samorzadowych, tj. art. 86 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 76
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatu i art. 78 ust. 1 ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa, jako jedyne w obecnie obowigzujacym stanie prawnym wypehniajg kry-
teria organéw wykonujacych nadzor. Tym bardziej jezeli przyjmiemy, Ze istota
nadzoru jest kontrola potaczona z mozliwoscia wtadczej ingerencji w dziatalnos¢
podmiotu kontrolowanego celem usunigcia stwierdzonych uchybien, to kompeten-
cje do wykonywania tak rozumianego nadzoru posiadaja tylko: wojewoda, Prezes
Rady Ministrow i regionalna izba obrachunkowa!®. Wszystkie inne organy pozba-
wione prawa do kontroli lub chociazby prawa do wtadczej ingerencji nie spetniaja
istoty nadzoru, dlatego nie mozna im przypisac¢ przymiotu organéw nadzoru.

Wilasciwos¢ organdw nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego opar-
ta jest na rozdziale kompetencji pomiedzy Prezesa Rady Ministrow i wojewodeg,
okreslanych w literaturze mianem organow o charakterze politycznym, a regional-
ng izba obrachunkowg uwazang za organ nadzoru ,,wyspecjalizowany” w realiza-
cji zadan nadzorczych i funkcji kontrolnych, wynikajacy wprost z ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych. Co do zasady
kompetencje powyzszych organéw sa rozlaczne i w tym zakresie przytoczy¢ moz-
na zasade prawng wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, tj. zasad¢ legalizmu obligu-
jaca organy wladzy publicznej do przestrzegania swojej wiasciwosci z urzedu!!.

8 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lex 2013.

® G. Wegrzyn, Organy nadzoru nad jednostkami samorzqdu terytorialnego — zagadnienia
ogolne. Komentarz, Lex/el. 2011

107, Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 215.

' G. Wegrzyn, Organy nadzoru...

23



Wojewoda petni funkcje przedstawiciela Rady Ministréw w terenie i jest
jednocze$nie gtéwnym organem administracji rzadowej w wojewddztwie. Po-
nadto petni funkcj¢ zwierzchnika rzadowej administracji zespolonej i organu
nadzoru nad jednostkami samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkami'?. Woje-
wodztwo jest obszarem wilasciwosci miejscowej wojewody. Formy prawne in-
terwencji nadzorczej wojewody sa zréznicowane. Przepisy prawa rozdzielaja
kompetencje nadzorcze pomi¢dzy poszczegdlne organy panstwa, przy czym taka
konstrukcja przepisow wskazuje, iz wojewoda jest wlasciwy we wszystkich
sprawach, ktore nie nalezag do kompetencji Prezesa Rady Ministréw ani do re-
gionalnej izby obrachunkowej'®. Zakres kompetencji nadzorczych wojewody
okreslony zostat w ustawach samorzadowych i obejmuje:

— nadzdr biezacy nad uchwatami i zarzadzeniami organéw samorzadu terytorial-
nego, ktore nie zostaty zastrzezone do wlasciwos$ci innych organow nadzoru'?,

— wspotuczestnictwo w procedurze odwotania organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego polegajace na wystgpieniu z wezwaniem do zaprze-
stania naruszen prawa oraz wnioskowaniu o odwolanie's,

— wspotuczestnictwo w procedurze zawieszenia organdw samorzadu polegajace
na wnioskowaniu o powolanie komisarza rzgdowego'®,

— mnadzor nad realizacjg przez samorzad okreslonych obowigzkoéw zwigzanych
z wygasnieciem mandatu lub naruszeniem ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne'”.

Konstytucyjne kompetencje Prezesa Rady Ministrow zostaly okreslone przede
wszystkim w art. 148 Konstytucji RP. Nadzoér nad samorzadem terytorialnym wy-
konywany przez Prezesa Rady Ministrow zostal zawarty w art. 148 pkt 6. W litera-
turze przyjeto, iz Prezes Rady Ministrow jako organ nadzoru moze stosowac $rod-
ki nadzoru o charakterze nadzwyczajnym kwalifikowane jako $rodki personalne'®,
Zakres kompetencji nadzorczych Prezesa Rady Ministrow okreslony zostat w Kon-
stytucji RP oraz ustawach samorzadowych i obejmuje odwotanie organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku powtarzajacego si¢ naru-
szania Konstytucji RP i ustaw!® oraz zawieszenie organéw samorzadu w przypadku
braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych, gdzie wedlug ustaw sa-

12 Zob. art. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzagdowej w wo-
jewobdztwie.

13 M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a parnstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzq-
dem gminnym, Lublin 2008, s. 171.

14 Art. 91 u.s.g., art. 79 w.s.p., art. 82 u.s.w.

15 Art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.w.

16 Art. 97 ust. 3 u.s.g., art. 84 ust. 3 u.s.p., art. 85 ust. 3 u.s.w.

17 Art. 98a u.s.g., art. 85a u.s.p., art. 86a u.s.w.

18 G. Wegrzyn, Organy nadzoru. ..

19 Art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.w.
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morzadowych w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe przediuzajacego
si¢ braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy samorza-
du terytorialnego Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego ds. admi-
nistracji publicznej moze zawiesi¢ organy samorzadu terytorialnego i ustanowic¢
zarzad komisaryczny na okres do 2 lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru organu
stanowigcego oraz organu wykonawczego. Warunkiem koniecznym ustanowienia
zarzadu komisarycznego jest uprzednie przedstawienie zarzutow organom jed-
nostki samorzadu terytorialnego i wezwanie ich do niezwlocznego przedlozenia
programu poprawy sytuacji jednostki samorzadu terytorialnego. Komisarza rza-
dowego do Prezesa Rady Ministréw wskazuje wojewoda za posrednictwem mini-
stra wlasciwego ds. administracji publicznej. Ustawy samorzadowe podkreslaja, iz
komisarza wskazanego przez wojewode powoluje Prezes Rady Ministrow?’.

Ponadto Konstytucja RP oraz ustawy samorzadowe przyznaly Prezesowi Ra-
dy Ministrow kompetencje nadzorcze, do ktorych wymagane jest wspotdziatanie
innych organow panstwa, m.in. procedure odwotania organow stanowiacych sa-
morzadu terytorialnego, gdzie Prezesowi Rady Ministréw przystuguje uprawnie-
nie do ztozenia wniosku o odwotanie takiego organu?'.

W literaturze mozna rowniez spotkaé si¢ ze stanowiskiem, iz Prezes Rady
Ministrow sprawuje biezacy nadzor nad samorzadem terytorialnym, ponie-
waz posiada uprawnienia do uzgadniania projektu statutu gminy liczacej ponad
300 tys. mieszkancow (zob. art. 3 ust. 2 u.s.g.) i statutu wojewoddztwa (zob. art. 7
ust. 1 w.s.w.)??. Przy czym bardziej trafnym okre$leniem czynnosci uzgadniania tresci
statutu przez Prezesa Rady Ministrow bedzie wskazanie, iz jest to srodek kory-
gujacy o charakterze wiagzacym dla organu, wywotujacy skutki o charakterze ma-
terialnoprawnym?®. Uzgodnienie jest wymagane nie tylko przy samym uchwa-
laniu statutu, ale rowniez przy wszelkich jego uzupetnieniach, poprawkach lub
zmianach. Watpliwos$ci budzi charakter rozstrzygniecia Prezesa Rady Ministrow,
w szczegblnosci zas to, czy jest ono ostateczne i czy okreslonej jednostce samo-
rzadu terytorialnego przysluguje prawo zlozenia na nie skargi do sadu admini-
stracyjnego. Ustawodawca jednak tego wyraznie nie reguluje®*. Pamigtaé nalezy,
iz wskazane powyzej uzgadnianie nie wylacza p6zniejszych uprawnien nadzor-
czych wojewody do stwierdzenia niewaznosci statutu w calosci lub czesci, gdyz
wojewoda odnosi si¢ do przyjetej uchwaty, a nie projektu. Zaprezentowane sta-
nowisko potwierdza orzeczenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach z dnia 2 marca 2009 r. (sygn. IV SA/GI 904/08), w ktorym stwierdzono,

20 Art. 97 u.s.g., art. 84 u.s.p., art. 85 ust. 1 u.s.w.

21 Art. 96 ust. 1 u.s.g., art. 83 ust. 1 w.s.p., art. 84 ust. I u.s.w.

22 G. Wegrzyn, Organy nadzoru. ..

23 T. Lewandowski, Tryb uchwalania statutu gminy, powiatu oraz wojewédztwa — komentarz,
Lex/el. 2012.

24 Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005.
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iz na etapie przedstawiania do uzgodnienia projektu statutu, o ktorym mowa
w art. 3 ust. 2 u.s.g., wojewoda nie ingeruje rozstrzygnieciem nadzorczym, a jego
rola jako organu nadzoru zacza¢ si¢ moze dopiero od momentu podjgcia przez
rade gminy uchwaly o przyjeciu uzgodnionego projektu statutu.

Kolejna kompetencja nadzorcza Prezesa Rady Ministréw, i to w zakresie
biezacego nadzoru, dotyczy uchwat i zarzadzen podjetych w ramach wspotdzia-
fania w formie miedzygminnych porozumien i zwiazkow, przy czym kompeten-
cja ta musi zosta¢ wyraznie zastrzezona w porozumieniu miedzygminnym lub
statucie zwiazku, a zasigg terytorialny podmiotu wykracza poza granice woje-
wodztwa (zob. art. 99 ust. 2 u.s.g.). Co istotne, we wskazanym powyzej trybie
nie mozna przekaza¢ uprawnien nadzorczych regionalnej izby obrachunkowej
wobec zwiazku, poniewaz art. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
przewidujac w takim przypadku wihasciwos¢ izby obejmujacej zasiegiem dziata-
nia siedzibe zwiagzku, stanowi swoiste lex specialis®.

Regionalne izby obrachunkowe sprawuja nadzor nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych, o czym stanowi art. 171
ust. 2 Konstytucji RP oraz cytowane powyzej przepisy ustaw samorzadowych.
Ustawodaweca, redagujac przepisy Konstytucji RP i ustaw samorzadowych, postu-
zyl si¢ pojeciem sprawy finansowej, przy czym nie wskazat legalnej definicji, co
z kolei rodzi trudnosci przy rozstrzyganiu o wiasciwosci tego organu w konkretnych
sprawach?. Zapewne pomocny w tym zakresie bedzie art. 11 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych, gdzie ustawodawca wskazuje w sposdb enumeratywny
materi¢ objetg nadzorem izb. Zakres kompetencji nadzorczych regionalnych izb
obrachunkowych obejmuje w szczegolnosci uchwaty i zarzadzenia podejmowane
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach:

— procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

— budzetu i jego zmian,

— zaciagania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dhugu publicznego jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek,

— zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

— podatkow i optat lokalnych, do ktorych maja zastosowanie przepisy Ordyna-
cji podatkowej,

— absolutorium,

— wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.

Dodatkowo ustawodawca przyznat regionalnym izbom obrachunkowym kom-
petencje do ustalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku nie-

25 G. Jyz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki,
Warszawa 2005, s. 473.

26 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 1-2,s. 105 i n.

26



podjecia uchwaly budzetowej przez organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego do 31 stycznia roku budzetowego.

Na marginesie nalezy dodac, iz Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie
sprzeciwiat si¢ dominujacej w praktyce orzeczniczej regionalnych izb obrachun-
kowych tendencji do zawezajacego interpretowania kompetencji nadzorczych
regionalnych izb obrachunkowych okreslonych w art. 11 ustawy o regionalnych
izb obrachunkowych. Wskazywat przy tym, iz dopoki nie ma legalnej definicji
pojecia spraw finansowych, ktora moglaby ogranicza¢ katalog spraw poddanych
nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych wytacznie do tych wskazanych
w art. 11, dopoty nie mozna tego pojecia zaweza¢ poprzez domniemanie kompeten-
cji wojewody i interpretowac wylgcznie przez pryzmat art. 11 przy zastosowaniu
jedynie wyktadni literalnej uzytych w nim okreslen, a z pominigciem innych me-
tod interpretacji, szczegdlnie systemowej i funkcjonalnej?’. Przy wyktadni art. 11
ustawy o regionalnych izb obrachunkowych nie mozna pomija¢ zasadniczego celu,
jaki przy$wiecat utworzeniu regionalnych izb obrachunkowych, a wigc organow
wyspecjalizowanych w problematyce spraw finansowych samorzadu terytorialne-
g0 i z tego tytulu umocowanych m.in. do nadzoru w tego typu sprawach?. Mozna
przyjac, iz katalog spraw poddanych nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych
wskazany w art. 11 ustawy o regionalnych izb obrachunkowych jest wyczerpujacy
w stosunku do podstawowych zagadnien finansowych samorzadu terytorialnego,
nie jest jednak katalogiem catkowicie zamknietym?®. Jezeli chodzi o obszar wia-
sciwosci miejscowej, to w Polsce mamy szesnascie izb obrachunkowych, a wiec
liczbe odpowiadajaca liczbie wojewddztw, 1 taki jest tez obszar wlasciwosci miej-
scowej poszczegdlnych izb. Omawiajac kompetencje nadzorcze regionalnych izb
obrachunkowych, wspomnie¢ nalezy, iz izby te dzialaja kolegialnie. Rozstrzygnig-
cia nadzorcze zapadajg w formie uchwat kolegium izby.

Oprocz enumeratywnie wymienionych w Konstytucji RP organéw nadzoru
nad dziatalnos$cia samorzadu terytorialnego nalezy réwniez wspomnie¢ o podmio-
tach uczestniczacych w tym nadzorze. Podmiotem takim z calg pewnoscia jest Sejm
oraz minister wlasciwy ds. administracji publicznej. Sejm przez ustawodawce zostat
uprawniony — w art. 171 ust. 3 Konstytucji RP — do rozwigzania organu stanowig-
cego samorzadu terytorialnego. Przy czym uchwata Sejmu nie jest srodkiem nad-
zorczym, nie podlega tez zaskarzeniu do sadu administracyjnego®®. Wykonywanie
przez powyzsze organy pewnego zakresu w ramach sprawowania nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego nie przesadza o tym, Ze staja si¢ one przez

27 Zob. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. Il GSK 261/07, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/897E861A7S; wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2005 r., sygn. FSK 1750/04, https://orze
czenia.nsa.gov.pl/doc/7DD1AB318C.

28 G. Wegrzyn, Organy nadzoru. ..

2 J. Dydko, Kompetencje wojewody a kompetencje regionalnej izby obrachunkowej w nadzo-
rze nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 7-8, s. 5.

30 Uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r., sygn. W 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 47.
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to organami nadzoru w rozumieniu art. 171 ust. 2 Konstytucji RP. W literaturze
mozna spotka¢ rowniez odmienne poglady wskazujace chociazby Sejm jako organ
nadzoru®'. Majac na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, iz Konstytucja RP pre-
cyzyjnie wskazuje organy nadzoru, ktore w swoim zakresie tacza uprawnienia
kontrolne oraz wtadczej ingerencji. Wszystkie inne organy nadzoru pozbawione
prawa do kontroli albo prawa do wtadczej ingerencji nie sa organami nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego. Uczestnictwo innych organéw w dziatalno-
$ci jednostek samorzadowych czy nawet w realizacji samych procedur nadzorczych
wobec samorzadu nie czyni z nich jeszcze organéw nadzoru w rozumieniu art. 171
Konstytucji RP*2, tym samym wszelkie proby przypisania cech organéw nadzoru
innym organom niz wymienione w Konstytucji RP wydaja si¢ by¢ pozbawiona
przede wszystkim podstaw normatywnych.

Omawiajgc instytucje nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego,
nalezy réwniez wspomnie¢ o roli sadow administracyjnych sprawujacych kon-
trolg legalno$ci dziatalnosci administracji publicznej, w tym takze organow sa-
morzadu terytorialnego. Sagdownictwo administracyjne z catg pewnoscig w spra-
wowaniu nadzoru nad dzialalno$cia samorzadu terytorialnego nie uczestniczy.
Sady administracyjne sprawuja sadowa kontrole administracji publicznej (art. 3
§ 1 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi), w tym aktow i czyn-
nosci podejmowanych przez organy nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu teryto-
rialnego. Kompetencje sadu administracyjnego, nawet jezeli odnosza te same
skutki wobec aktow organow gminy jak rozstrzygnigcia nadzorcze, nie sg aktami
nadzoru z uwagi na powyzsze.

W ramach prawnych regulacji instytucji nadzoru nad dziatalno$cig samorza-
du terytorialnego nie znajdziemy regulacji dotyczacych postgpowania na wy-
padek sporu kompetencyjnego pomi¢dzy organami nadzoru. Tym samym jezeli
taki spor wystapi, to organy nadzoru musza si¢ positkowac przepisami ustrojo-
wymi wlasciwymi dla organéw pozostajacych w sporze.
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Streszczenie

Publikacja przybliza tematyke konstytucyjnych regulacji dotyczacych samorzadu terytorial-
nego, ze szczegdlnym uwzglednieniem instytucji nadzoru nad jego dziatalno$cig. Opracowanie
odnosi si¢ do konstytucyjnych oraz ustawowych kompetencji przyznanych poszczegdélnym orga-
nom nadzoru. Autor wskazuje Prezesa Rady Ministrow, wojewode oraz regionalng izbg¢ obrachun-
kowa jako organy nadzoru. Dodatkowo wymienia inne ograny panstwowe, dookreslajac ich role
w ramach instytucji nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, organ, nadzor, samorzad terytorialny

CONSTITUTIONAL SUPERVISION AUTHORITIES OVER THE ACTIVITY
OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNITS — SELECTED ISSUES

Summary

The publication presents the subject of constitutional regulations concerning local self-
-government with particular emphasis on the institution of supervision over its activity. The study
refers to the constitutional and statutory powers granted to the individual supervisory bodies. The
author indicates the Prime Minister, voivode and the regional audit chamber as the supervisory
organs and additionally enumerates other state bodies specifying their role within the institution of
supervision over the local government.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland, authority, supervision, local government
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ADMINISTRACJA WSPOLPRACUJACA
A STANOWIENIE PRAWA MIEJSCOWEGO

Wspdtpraca w administracji jako forma wchodzenia administracji w relacje
z innymi podmiotami moze mie¢ bardzo wiele postaci. Moze obejmowaé wspot-
prace pomigdzy organami administracyjnymi, jak rowniez pomiedzy administra-
cja a podmiotami zewnetrznymi i przyjmowac zréznicowane tryby proceduralne.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza r6znych mozliwych form wspot-
pracy administracji w procedurze stanowienia prawa miejscowego, czyli szeroko
rozumianej wspolpracy legislacyjnej. Uwzglednione zostang zardwno aspekty zwig-
zane ze wspoOlpraca administracji z podmiotami zewngtrznymi, jak i wewnatrz
samej administracji, ktorg okreslam mianem wspoldziatania legislacyjnego!.

Wspoldzialanie legislacyjne na podstawie
porozumien administracyjnych i przez zwiazki komunalne

Ustawodawca wyraznie dopuszcza wspotdziatanie administracji (organdow
administracyjnych) w formie porozumien administracyjnych i zwigzkéw komu-
nalnych, jednak nie doprecyzowuje wystarczajaco zakresu dopuszczalnej w ich
ramach wspotpracy. Wsrod wielu watpliwosci, ktére sie z tym wiaza, jedna
z najwazniejszych jest pytanie o mozliwo§¢ wykorzystywania tych form wspot-
pracy pomiedzy organami administracyjnymi do stanowienia zrodet prawa po-
wszechnie obowigzujgcego, w tym zwlaszcza aktow prawa miejscowego.

Brak ogolnej regulacji ustawowej okreslajagcej materialnoprawng istote i pro-
cedurg zawierania porozumien administracyjnych powoduje, Ze jest to nadal spor-
ne w doktrynie zagadnienie, ktore rowniez w orzecznictwie nie zostato rozstrzy-
gnigcie w sposob jednolity. Lapidarne upowaznienia ustawowe do zawierania

! Por. na temat pojecia wspoldziatania m.in. M. Wierzbowski, M. Grzywacz, J. Piecha,
Wspoldziatanie [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 83.
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poszczegblnych rodzajow porozumien’ nie zawierajag bowiem zadnych wyraznych
wskazowek co do tego, czy zawarcie porozumienia administracyjnego moze mo-
dyfikowa¢ kompetencje prawotworcze stron porozumienia.

Poglady doktryny na ten temat sg podzielone®. Argumentem wskazywanym
przez t¢ czgs¢ pisSmiennictwa, ktora odrzuca mozliwos$¢ przenoszenia w drodze
porozumien administracyjnych kompetencji prawotworczych, jest przede wszyst-
kim konstytucyjny zakaz subdelegacji kompetencji prawotworczych. Jako powody
przemawiajace za dopuszczalno$cig przenoszenia w drodze porozumien kompe-
tencji prawotworczych wskazuje si¢ natomiast zwlaszcza specyfike tej formy dzia-
Tania, jaka jest porozumienie administracyjne. Jego przedmiotem jest przeniesienie
lub powierzenie do wykonania zadan z zakresu administracji publicznej*. Za do-
puszczalne uzna¢ zatem nalezy przeniesienie/powierzenie porozumieniem kompe-
tencji prawotworczych, stanowi to bowiem nieodtaczng konsekwencje przenie-
sienia/powierzenia porozumieniem okre§lonych zadan publicznych®. Wydaje si¢
zreszta, ze sam ustawodawca stara si¢ przecigé ten trwajacy od lat w doktrynie
spor, wyraznie dopuszczajac mozliwo$¢ stanowienia prawa miejscowego w ra-
mach zawartego porozumienia administracyjnego®. Konsekwencjg za$ przyjecia,
ze dopuszczalne jest przeniesienie kompetencji prawotworczych w drodze poro-
zumienia administracyjnego, jest uznanie dopuszczalnosci wspotpracy administra-
cji w stanowieniu prawa miejscowego takze w formie zwigzkéw komunalnych,
tj. zwigzkéw migdzygminnych’, zwigzek powiatow/miast na prawach powiatow®
i zwigzkOw miasta na prawach powiatu i gminy®. Zgodnie z ustawowa zasada
samodzielno$ci zwigzku komunalnego w wykonywaniu zadan publicznych zwia-

2 Podstawe prawng dla porozumien stanowia: dla gmin — art. 8 u.s.g. oraz art. 20 u.w.a.rz., dla
powiatow — art. 5 ust. 2 i art. 4 ust. 5 u.s.p. oraz art. 20 u.w.a.rz., dla wojewddztw samorzadowych
—art. 20 u.w.a.rz.

3 Por. poglady o braku uprawnien prawotwoérczych zwigzku komunalnego m.in. Z. Leonski,
Formy wspoldziatania w samorzqdzie, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 59; L. Kieres, Ustroj
i zadania celowych zwigzkow gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 3, s. 9—11.

4 Por. np. M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sqdowej kontroli aktéow prawa miejscowego,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 42; P. Lazutka, Stanowienie
prawa miejscowego przez zwiqzek jednostek samorzqdu terytorialnego powotany do realizacji
zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego [w:] Akty prawa miejscowego w procesie
organizowania publicznego transportu zbiorowego, red. K. Ziemski, A. Misiejko, Warszawa 2020.

3 Por. szerzej: D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 146-151.

6 Por. art. 87 Prawa wodnego, ktory przewiduje, ze aglomeracje wyznacza, w drodze uchwaty
bedacej aktem prawa miejscowego, rada gminy, natomiast ,,jezeli aglomeracja ma obejmowac
tereny polozone w dwoch lub wigcej gminach, wlasciwa do wyznaczenia aglomeracji jest rada
gminy o najwi¢kszej rownowaznej liczbie mieszkancéw”, a w celu wyznaczenia takiej aglomeracji
,zainteresowane gminy zawieraja porozumienie”.

7 Art. 10 ust. 1 i art. 64 ust. 1 u.s.g.

8 Art. 65 ust. 11 art. 74 w.s.p.

 Art. 74 u.s.p.
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zek ponosi odpowiedzialno$¢ za wykonywanie powierzonych mu zadan — zardwno
administracyjna, jak i cywilng — po ogloszeniu statutu zwigzku. Organem wyposa-
zonym w kompetencje prawotworcze w zwiazku komunalnym jest zgromadzenie
zwigzku, a wyjatkowo zarzad zwigzku.

Dopuszczenie mozliwo$ci wspotdziatania organdéw administracji w stano-
wieniu prawa w formie porozumien administracyjnych oznacza jednak w konse-
kwencji konieczno$¢ rozstrzygniecia wielu zasadniczych zagadnien, ktore nie sa
niestety wystarczajaco wyraznie uregulowane w ustawie. Wérod nich wymieni¢
nalezy zwlaszcza kwesti¢ kontrowersyjnego w doktrynie problemu przeniesienia
w wyniku zawartego porozumienia odpowiedzialno$ci za wykonanie przekaza-
nych nim zadan publicznych. Mozliwe bytoby przyjecie pogladu, ze przekazanie
zadan publicznych i zwigzanych z nimi kompetencji (tzw. porozumienie przeka-
zujace) powoduje, ze staja si¢ one zadaniami podmiotu przejmujacego, ktory
ponosi za ich realizacje wylaczna odpowiedzialno$¢. Powierzenie za§ zadan
i kompetencji (tzw. porozumienie powierzajace) nie zwalnia podmiotu powierza-
jacego od odpowiedzialno$ci za wykonanie powierzanych zadan, nadal bowiem
sa one zadaniami powierzajacego. Analogicznie mozna bytoby — jak si¢ wydaje
— rozstrzygna¢ kolejng sporna kwestie dotyczaca zakresu uprawnien prawotwor-
czych organu administracyjnego, ktéry zawart porozumienie, tj. posiadania kom-
petencji prawotworczych w okresie trwania porozumienia przez podmiot, ktory
powierzyt lub przenidst w drodze porozumienia kompetencje prawotworcze
porozumieniem. Z powodu jednak niekonsekwencji ustawodawcy w postugiwa-
niu si¢ pojeciami powierzenie zadan 1 przekazanie zadan takie rozstrzygnigcie
tych zagadnien nie jest bezdyskusyjne.

Nie ma tez pelnej jasnosci co do tego, jakie sa zasady sprawowania nadzoru
nad wykonywaniem porozumien oraz w jaki sposéb powinny by¢ rozstrzygane
spory mogace powsta¢ na ich tle. W ustawie wspomniano jedynie o zasadach
sprawowania kontroli nad wykonywaniem porozumien zawieranych pomig-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego a wojewoda!?, brak natomiast uregu-
lowania zasad sprawowania nadzoru nad wykonywaniem porozumien komunal-
nych, a wiec zawieranych pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego.
Mozna chyba przyja¢, ze nadzér nad porozumieniami powinien by¢ sprawowany
na zasadach ogolnych okreslonych w poszczegdlnych ustawach ustrojowych
(art. 99 ust. 1a u.s.g., art. 90 u.s.p., art. 8 ust. 3 u.s.w.), skoro ustrojowe usta-
wy samorzadowe nakazuja odpowiednie zastosowanie przepisoOw o nadzorze do

10 Art. 28 ust. 1 pkt 2, ust. 2 i ust. 3 pkt 2 u.w.a.rz. przewiduja, ze wojewoda kontroluje wy-
konywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty zadan z zakresu administracji
rzadowej realizowanych przez nie na podstawie porozumienia z organami administracji rzadowe;j
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci, a art. 20 ust. 3 u.w.a.rz. przewiduje, ze
zasady sprawowania przez wojewodg¢ kontroli nad prawidlowym wykonywaniem powierzonych
zadan okresla si¢ w samych porozumieniach.
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zwigzkow i porozumien. Nie zostalo to jednak wyraznie uregulowane w ustawie.
Wydaje sie, ze z uwagi na publicznoprawny charakter porozumien spory powsta-
e na tle ich wykonywania rozstrzyga¢ powinny sady administracyjne. Niestety
obecna regulacja takze tego jednak nie przewiduje, wskazujac jedynie, ze skutki
cywilnoprawne porozumien podlegaja kontroli sadéw powszechnych.

Wspoldziatanie legislacyjne w formie zaopiniowania,
uzgodnienia i wspolnego dzialania

Oprocz wskazanych powyzej form wspotdziatania organéow w procedurze
legislacyjnej, w ktorych wspotpraca pomiedzy organami odbywa si¢ z inicjatywy
1 woli samych organéw prawodawczych (porozumienia administracyjne i zwigz-
ki komunalne), wyrézni¢ nalezy kolejng ich kategorie, a mianowicie takie przy-
padki, gdy ustawodawca, ustanawiajac podstawe do wydania aktu normatywne-
go, wymaga od organu prawodawczego wspoéldziatania (interakcji) z innym,
odrgbnym, niezaleznym organem.

Ustawodawca przewiduje rézne formy tego wspotdziatania, moze ono mia-
nowicie polega¢ na obowiazku zasiggnigcia opinii, uzgodnienia lub zatwierdze-
nia aktu albo projektu aktu, lub tez na nakazaniu wspolnego dziatania.

Roézna moze by¢ zatem moc wigzaca rozstrzygniecia organu wspoldziataja-
cego. Wyrazenie opinii nie ma charakteru stanowczego. Wiazacy jest dla organu
prawodawczego wymog zasiggniecia opinii 1 wzigcia jej tresci pod uwage w trak-
cie procedury legislacyjnej, ta tres¢ nie jest jednak dla prawodawcy formalnie
wiazgca, tzn. moze on wyda¢ akt normatywny wbrew tresci opinii''. Oczywiscie
w takiej sytuacji zasady prawidlowej techniki legislacyjnej wymagaja, by w uza-
sadnieniu do tego aktu wskazane zostaty przyczyny nieuwzglednienia tresci opi-
nii organu wspoétdziatajacego.

Odmienne skutki wywoluje natomiast wspotdziatanie w formie uzgodnienia,
zatwierdzenia czy wspolnego dziatania (porozumienia). Tres¢ merytoryczna tego
rodzaju wspotpracy organdow jest dla prawodawcy wiazaca, w przeciwienstwie
do niewigzacego stanowiska wyrazanego w opinii. Wymog uzgodnienia, zatwier-
dzenia czy porozumienia oznacza bowiem wymog akceptacji tresci aktu norma-

1 Por. np. art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz.U. 2019,
poz. 263), w ktorym natozono na organy wladzy, organy administracji rzadowej i organy samorza-
du terytorialnego obowigzek zasi¢gania opinii odpowiednich wtadz statutowych zwiazkow zawo-
dowych do ,,zatozen lub projektow aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkow
zawodowych”. Takze np. art. Sa ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (Dz.U. 2018,
poz. 1027 ze zm.) przewiduje obowiazek zwrocenia si¢ o opini¢ wlasciwej miejscowo izby o pro-
jektach aktow prawa miejscowego dotyczacych rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych, z wyjat-
kiem przepisé6w porzadkowych.
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tywnego przez organ wspoldziatajacy'?. Roznica polega jedynie na momencie
czasowym tego wigzacego wpltywu na tre$¢ aktu normatywnego. W przypadku
uzgodnienia wyrazenie zgody ma charakter uprzedni wzgledem momentu uzy-
skania przez akt normatywny mocy obowigzujacej, natomiast w przypadku za-
twierdzenia — nastepczy'>.

Wsrod przyktadow tej formy wspotdziatania w polskim prawie wymienic¢
nalezy np. wymoég uzgadniania przez organy niezespolonej administracji rzado-
wej dziatajace w wojewddztwie z wojewoda projektow aktéw prawa miejsco-
wego stanowionych przez te organy', a takze wymog zatwierdzenia przez rade
gminy przepisow porzadkowych wydanych przez wojta'>. Oczywiscie mozna
wyraza¢ watpliwo$¢, czy zatwierdzenie stanowi rzeczywiscie forme wspotpracy
(wspoldziatania) organow, skoro merytoryczny wptyw organu wspotdziatajacego
na tre$¢ stanowionego aktu nastepuje dopiero ex post'®. Nie jest to klasyczna for-
ma wspotpracy pomiedzy organami obejmujaca czynnosci poprzedzajace wyda-
nie aktu normatywnego. Moim zdaniem nalezy jednak uzna¢ ja za rodzaj szerzej
rozumianego wspotdziatania legislacyjnego w administracji'”.

Co do zasady nie ma sporu w doktrynie co do tego, ze w przypadku wymie-
nionych powyzej rodzajow wspoldziatania legislacyjnego w postaci zaopiniowa-
nia, uzgodnienia i zatwierdzenia nie mamy do czynienia ze wspotkompetencja
prawotworcza organdéw, gdyz kompetencja administracyjna nie moze by¢ dzie-
lona. Nadal, pomimo ustawowo natozonego na dany organ stanowiacy obowigz-
ku wspoéldziatania z innym organem (lub innymi organami), organ wyposazony
przez ustawg w kompetencje prawotworcze pozostaje wylacznie kompetentny do
stanowienia prawa, natomiast organy, z ktorymi ma w procesie legislacyjnym
wspotdziata¢, pozostaja jedynie organami wspotdziatajacymi, nie przejmujac
kompetencji prawotworcze;.

12 Por. np. art. 17 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. 2020, poz. 293 ze zm.) przewidujacy przy sporzadzaniu projektu m.p.z.p. wy-
mog uzgodnienia treéci projektu m.in. z wlasciwym wojewodzkim konserwatorem zabytkow,
wiasciwym zarzadca drogi itd.; art. 3 ust. 2 u.s.g. wprowadzajacy wymog uzgodnienia z Prezesem
Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego ds. administracji publicznej, projektu statutu
gminy powyzej 300 tys. mieszkancow.

13 Odmiennie P. Chmielnicki, ktory uznaje, ze zatwierdzenie moze mie¢ zaréwno charakter
nastepczy, jak i uprzedni wzgledem momentu uzyskania przez akt normatywny mocy obowiazuja-
cej. P. Chmielnicki, komentarz do art. 89, teza 5 [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, Lex nr 9050.

14 Art. 59 ust. 2 u.w.a.rz. stanowigcy materialnoprawng podstawg obowigzku wspotdziatania
W stanowieniu prawa miejscowego.

15 Przewidziany w art. 41 ust. 3 u.s.g.

16 Por. np. K. Kaszubowski, komentarz do § 74, teza 13 [w:] T. Bgkowski, P. Bielski, K. Ka-
szubowski i in., Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2003, Lex nr 8113.

17 Por. K. Flisek, Wspotdziatanie organéw administracyjnych w tworzeniu prawa [w:] Pro-
blemy legislacji administracyjnej, red. D. Dabek, J. Zimmermann, Warszawa 2020, s. 46.
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Odrebna jednak kategoria proceduralno-merytoryczng wspoétdziatania orga-
ndéw w procesie stanowienia prawa miejscowego jest szczegdlna forma wspot-
dzialania legislacyjnego polegajaca na wspolnym stanowieniu aktu prawa miej-
scowego przez rozne organy. Niekiedy bowiem w ustawach materialnego prawa
administracyjnego pojawiaja si¢ konstrukcje prawne przewidujace wprost kla-
syczne wspotdziatanie w procesie stanowienia prawa miejscowego, tj. wspot-
dziatanie polegajace na wspolnym stanowieniu tego prawa.

Charakter prawny takich konstrukcji wspoldziatania pozostaje niejasny '8,
Powstaje bowiem zasadnicza trudno$¢ w jednoznacznym zakwalifikowaniu np.
wspotdziatania w stanowieniu parku kulturowego przekraczajacego granice gmi-
ny, skoro obowiazujace przepisy przewidujg, ze moze on by¢ utworzony na pod-
stawie zgodnych uchwat rad gmin (zwigzku gmin), na terenie ktérych park ma
by¢ utworzony'. Analogiczna watpliwo$¢ nasuwa sie rowniez w odniesieniu do
planu ochrony dla rezerwatu przyrody potozonego na terenie wigcej niz jednego
wojewodztwa, skoro zgodnie z upowaznieniem ustawowym ustanawiajg go ,,wspol-
nie, w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzadzenia, regionalni dyrek-
torzy ochrony srodowiska, na ktorych obszarze dzialania znajduja si¢ czesci tego
rezerwatu’™?, a takze strefy ochronnej obejmujacej tereny polozone w obszarze
dziatania co najmniej dwoch wojewodow, ktora ,,ustanawiaja wspolnie wiasciwi
wojewodowie w drodze aktu prawa miejscowego™?!.

Wydaje sig, ze tego rodzaju upowaznienia ustawowe nalezatoby uzna¢ za
przyznanie przez ustawodawce kompetencji dzielonej pomigdzy dwa lub wigcej
organow, w ramach ktorej kazdy z tych ,,wspotkompetentnych” organéow w za-
kresie swojej wlasciwosci miejscowej stanowi dany rodzaj aktu prawa miejsco-
wego, wladczo regulujac dang kwestie materialnoprawna. Finalnie jednak musi
doj$¢ do merytorycznego porozumienia pomiedzy tymi organami prawotworczy-
mi, gdyz koncowym efektem dziatan prawotworczych ma by¢ podjecie ,,zgod-
nych uchwat rad gmin...”, a nawet niekiedy jeszcze wiecej: jednego wspdlnego
aktu prawa miejscowego (np. ,,w formie zarzadzenia”). Tego rodzaju wspolpraca
to zatem co$ wigcej niz ,,tylko” wyrazenie zgody przez jeden organ na tres¢ pra-
wa ustanawianego przez inny organ. Oznacza ona bowiem tez wspolny meryto-
ryczny udzial w ksztaltowaniu tresci stanowionego aktu normatywnego. Akt ten
jest zatem w istocie aktem wspolnym. Wydaje si¢ wiec, ze tego rodzaju ustawo-
we upowaznienia do wspolnego stanowienia prawa trudno traktowaé inaczej niz
wspotkompetencj¢ prawotworczg organdw.

Sporne w doktrynie pozostaje réwniez, jakie skutki wywotuje naruszenie
obowigzku wspoétdziatania. Wydaje sie, ze skutki naruszenia przez prawodawce

18 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 240.

19 Art. 16 ust. 5 ustawy z dnia 23 lipca 2003 t. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz.U. 2020, poz. 282 ze zm.).

20 Art. 19 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 t. o ochronie przyrody (Dz.U. 2020, poz. 55).

21 Art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2017 . — Prawo wodne (Dz.U. 2020, poz. 310 ze zm.).
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ustawowego obowigzku wspotdziatania nalezy ocenia¢ jednolicie, niezaleznie od
wymaganej ustawowej formy tego wspotdziatania?’. Moim zdaniem stusznie
przyjmuje si¢ wiec w orzecznictwie, ze uchylenie si¢ prawodawcy lokalnego od
ustawowego obowiazku wspotdziatania powinno by¢ kwalifikowane jako ,,istot-
ne” naruszenie prawa®’, a wiec naruszenie dajgce podstawe do stwierdzenia nie-
waznosci aktu prawa miejscowego przez organ nadzoru lub sad. W orzecznic-
twie zasadnie zauwaza si¢, ze dotyczy to tez formy wspotdziatania ,,stabszego”,
tj. zaopiniowania, podkres$lajac, ze ,,pomimo iz opinia ma charakter niewiazacy
dla organu, ktory jej zasiegnie, to jednak niezasiegnigcie obligatoryjnej opinii
skutkuje razacym naruszeniem prawa powodujacym niewazno$¢ uchwaty rady
gminy, aczkolwiek po jej zasiggnigciu rada nie bylaby nig zwigzana™**.
Procedura omawianych form wspolpracy administracji zostata uregulowana
w sposob ogdlny w odniesieniu do legislacji samorzadowej w art. 89 u.s.g.,
art. 77b u.s.p. oraz art. 80a u.s.w. Przepisy te, co nalezy bardzo mocno zaakcen-
towac, jakkolwiek umieszczone w rozdziatach tych ustaw dotyczacych nadzoru,
nie moga by¢ rozumiane jako $rodki nadzoru czy tez jako specyficzny ,,nad-
zor w trybie wspotdziatania”, bytoby to bowiem rozumienie w sposob oczy-
wisty sprzeczne ze sformutowanym w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP zakresem
nadzoru, w tym z katalogiem organow nadzoru®. Sg to zatem swoiste formy
wspotdziatania organdéw samorzadu terytorialnego z innymi organami panstwa
,w granicach fachowej kompetencji tych ostatnich i w zakresie zadan powierzo-

nych im ustawami”?.

22 Odmiennie K. Flisek podzielajgcy poglad J. Zimmermanna, by ,,w przypadkach «stab-
szych» (tj. niewiazacych) form wspoétdziatania takie naruszenie kwalifikowacé jako «nierazace»”.
K. Flisek, Wspoldziatanie organdw..., s. 45. Por. tez: J. Zimmermann, Polska jurysdykcja admini-
stracyjna, Warszawa 1996, s. 55.

23 Na temat rozroznienia istotnego od nieistotnego naruszenia prawa por. np. D. Dabek, Pra-
WO miejscowe, s. 294-296.

24 Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 1991 r., sygn. SA/Kr 1512/91, ,,Wokanda” 1992, nr 5, s. 21.
Por. tez np. wyrok NSA z dnia 28 marca 2019 r., sygn. I OSK 1435/17 dotyczacy stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty w sprawie obowiazkowego wymiaru zajec¢ niektérych nauczycieli zatrudnio-
nych w gminnych szkotach z powodu pominigcia obowigzkowego uprzedniego przedtozenia pro-
jektu uchwaty do zaopiniowania zwigzkom zawodowym. Takze np. uchwata SN z dnia 17 czerw-
ca 1993 r., sygn. I PZP 2/93, OSNC 1994, nr 1, poz. 1: ,,Zwazywszy na to, ze udzial zwigzkow
zawodowych w procesie legislacyjnym jest regulowany ustawowo, wypadek, w ktérym $wiadomie
i celowo pominigto w opiniowaniu projektu uchwaty organu gminy zwiazki zawodowe, nie moze
by¢ potraktowany inaczej, jak tylko jako naruszenie prawa istotne, a wiec dajace podstawe do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty i wyeliminowania jej z obrotu prawnego”.

25 Odmiennie np. Z. Leonski (Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 169) uznajacy
te przepisy za dotyczace instrumentéw nadzoru. Z. Kmieciak natomiast okreslit je jako $rodek ,,nad-
zoru w trybie wspoétdziatania”. Z. Kmieciak, Rozstrzygniecia nadzorcze regionalnej izby obrachun-
kowej, ,,Pafistwo i Prawo” 1995, z. 2, s. 2.

26 Tak TK w wyroku z dnia 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00.
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Gdy chodzi o procedure tego rodzaju wspotdziatania, przepisy te przewidu-
ja, ze jezeli prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygnigcia organu gminy od jego
zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie stanowi-
ska przez ten organ powinno nastapi¢ nie p6zniej niz w ciggu 14 dni od dnia
dorgczenia tego rozstrzygnigcia lub jego projektu lub 30 dni, jezeli zatwierdze-
nie, uzgodnienie lub zaopiniowanie wymagane jest od organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego. Jezeli organ nie zajmie stanowiska w sprawie,
rozstrzygnigcie uwaza si¢ za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez gming
z uptywem tego terminu.

Przepisy szczegodlne moga jednak przewidywac proceduralne regulacje szcze-
golne. Czesto stosowang praktyka prawodawcza jest ustawowe odestanie do od-
powiedniego stosowania w takich przypadkach art. 106 k.p.a.?’” Przepis ten przewi-
duje, ze wspoldziatanie ma formg wydawanego w terminie 2 tygodni postanowienia,
na ktore przystuguje zazalenie. Taka procedura wspotdziatania nie jest kwestiono-
wana w orzecznictwie®®, cho¢ w doktrynie podnoszone sg co do niej watpliwosci®’.

Wydaje sig, ze te watpliwosci nalezatoby podzieli¢. Nie kwestionujac zatem
dopuszczalnosci ustawowego odestania w kwestiach proceduralnych do ,,odpowied-
niego” zastosowania procedury wspoldziatania przewidzianego w art. 106 k.p.a.,
nalezatoby jednak zastosowac te procedure ,,odpowiednio”, tzn. z uwzglednieniem
specyfiki procesu legislacyjnego i jego zasadniczej odmiennos$ci w porownaniu
z klasycznym postgpowaniem administracyjnym jurysdykcyjnym, do ktorego

27 Por. np. art. 24 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm.); art. 87 Prawa wodnego i in.

28 Por. wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2008 r., sygn. Il OSK 1210/07, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/: ,,Uzgodnienie w procesie planistycznym jest wladcza ingerencja w sfere zadan zdecentra-
lizowanych wykonywanych samodzielnie przez gming i ochronie tej samodzielnosci shuzy stosowa-
nie art. 106 k.p.a. z przewidzianymi tam $rodkami ochrony”. Takze wyrok NSA z dnia 6 lipca 2010 r.,
sygn. I OSK 1097/09, OSP 2011, nr 10, poz. 106: ,,Szczegolny tryb uzgadniania projektu planu
miejscowego gminy, okre§lony w art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) przez odestanie do art. 106 k.p.a.
powoduje, ze zajecie stanowiska w kwestii uzgodnienia, niebgdace rozstrzygnigciem, o jakim
mowa w art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.), nie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podstawie
art. 98 ust. 1 tej ustawy. Wtasciwa forma kontroli odmowy tego uzgodnienia jest wniesienie
zazalenia do samorzadowego kolegium odwotawczego, na podstawie art. 106 § 5 k.p.a., do ktore-
go odsyla art. 24 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”, akceptowany
roéwniez w najnowszym orzecznictwie. Por. np. postanowienie NSA z dnia 12 lutego 2015 r.,
sygn. II OSK 197/15, Lex nr 1656048; postanowienie z dnia 25 listopada 2016 r., sygn. Il OSK
485/15; wyrok WSA w Warszawie z 5 lutego 2021 r., sygn. II SA/Wa 1098/20.

29 Krytycznie o takim odestaniu por. K. Flisek, Wspétdziatanie organéw..., s. 50-51. Zdecy-
dowana natomiast wigkszo$¢ doktryny akceptuje t¢ form¢ wspotdziatania. Por. np. w odniesieniu
do wspdtdziatania przy wykonywaniu o§wiatowych zadan publicznych D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata
jako zadanie publiczne, Warszawa 2014, rozdz. 6: Wspdldziatanie w wykonywaniu oswiatowych
zadan publicznych, pkt 6.6: Uzgodnienia.

37



art. 106 k.p.a. znajduje zastosowanie wprost. Uwzglednienie tej zasadniczej od-
mienno$ci postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego (zmierzajacego do
rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjnej konkretnej sprawy administracyj-
nej indywidualnie oznaczonej osoby) od postepowania legislacyjnego (zmierza-
jacego do ustanowienia abstrakcyjnego i generalnego aktu normatywnego, tj. zrodta
prawa, aktu stanowienia prawa) nalezatoby moim zdaniem uznaé, ze to ,,0dpo-
wiednie” zastosowanie art. 106 k.p.a. powinno oznacza¢ rezygnacj¢ z klasycznej
formy postanowienia i zaskarzalno$ci tego postanowienia klasycznym zazaleniem
w toku instancji administracyjnej. W procedurze legislacyjnej nie ma bowiem
typowego toku instancji znanego z jurysdykcyjnego postgpowania administracyj-
nego i wprowadzanie go do procesu stanowienia prawa wydaje si¢ niezasadne. Za
wystarczajace dla ochrony samodzielnoSci podmiotu wyposazonego w kompeten-
cje prawotworcza (w tym rowniez wowczas, gdy jest nim samodzielna i nieza-
lezna jednostka samorzadu terytorialnego) uwazam przyjecie dopuszczalnosci
drogi sagdowej bezposrednio, a wigc z pominigciem nieadekwatnego do procesu
legislacyjnego trybu zazaleniowego.

Wspolpraca w stanowieniu prawa miejscowego
z podmiotami zewnetrznymi

Analizujac rézne formy wspotdziatania administracji w procedurze legisla-
cyjnej dotyczacej stanowienia aktow prawa miejscowego, nie mozna poming¢
takze wspotpracy organdow z podmiotami zewnetrznymi. W ramach tego rodzaju
wspotdziatania wyr6zni¢ mozna dwie kategorie: po pierwsze, wspolprace z ro6z-
nego typu organizacjami pozarzadowymi, oraz po drugie, udziat samych admini-
strowanych (adresatow aktow legislacyjnych) w procedurze prawodawcze;j.

Udzial podmiotow zewnetrznych, zardwno organizacji pozarzagdowych, jak
i samych administrowanych w procesie stanowienia prawa miejscowego, moze
przybra¢ forme inicjatywy prawodawczej. Nie istnieje wprawdzie wyczerpujacy
ustawowy katalog podmiotow posiadajacych prawo inicjatywy uchwatodawczej,
od niedawna jest jednak pewne (bo wyraznie zagwarantowane przez ustawe), ze
podmioty zewngtrzne majg zagwarantowane prawo wystegpowania z inicjatywag
uchwatodawcza w postaci tzw. obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Moze
Z nig wystapi¢ grupa co najmniej: 100 osob (w gminie liczacej do 5 tys. miesz-
kancow), 200 osob (w gminie liczgcej do 20 tys. mieszkancow) lub 300 oséb
(w gminie liczacej powyzej 20 tys. mieszkancow), 300 osob (w powiecie do 100 tys.
mieszkancow), 500 osob (w powiecie do 100 tys. mieszkancow) lub 1000 osob
(w wojewddztwie samorzgdowym)**. W ramach tzw. obywatelskiej inicjatywy

30 Art. 41a u.s.g., art. 42a u.s.p. i art. 89a u.s.w.
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uchwatodawczej przyznano prawo inicjatywy uchwatodawczej w pelnym zakre-
sie przedmiotowym, tj. w kazdego typu sprawie. Niezaleznie od tego w ustawach
(ustrojowych ustawach samorzadowych i w innych ustawach) wymienione sa
podmioty, ktore maja inicjatywe lub inicjatywe wytaczng w okre§lonych katego-
riach spraw. Szczegotowe zasady wspotpracy administracji w formie inicjatywy
uchwatodawczej powinny okresla¢ statuty jednostek samorzadowych.

Inng mozliwg forma wspotpracy administracji przy stanowieniu prawa miej-
scowego sa tzw. konsultacje. Mozliwos¢ (albo wymodg) skonsultowania projektu
aktu normatywnego nalezy rozumie¢ jako mozliwos¢ (albo wymoég) wyrazenia
pogladu w sprawie podjecia aktu danej tresci przez wskazane w ustawie podmioty.
Podmiotami tymi sg podmioty spoteczne (np. mieszkancy danego terytorium?!,
organizacje spoleczne®?) bedgce wyrazicielami pewnych pogladéw spolecznych
lub oczekiwan danej spotecznosci. W odréznieniu zatem od opisanego powyzej
wspotdziatania w formie zaopiniowania ,,wewnatrz administracji”, w ktorym
podmiotem opiniujagcym jest inny organ administracji publicznej bedacy meryto-
rycznym ,specjalist” w danej dziedzinie, a wigc wykorzystujacy przy udziela-
niu opinii posiadany zasob wiedzy i doswiadczenia, konsultowanie projektu aktu
normatywnego odbywa si¢ najczesciej bezposrednio z jego przysztymi adresa-
tami, ma wigc na celu poznanie spolecznych oczekiwan, co pozwala zwickszy¢
sktonno$¢ przysztych adresatéw do dobrowolnego stosowania si¢ do wprowa-
dzanych regulacji prawnych, uprzednio zaakceptowanych w drodze wspdlnej
dyskusji i kompromisu. Podobnie jak w przypadku opiniowania projektu aktu,
o czym byla mowa powyzej, rowniez w przypadku jego konsultowania prawo-
dawca nie jest formalnie zwigzany jego wynikami.

Podsumowanie

Wspotpraca administracji w stanowieniu prawa jest co do zasady zjawiskiem
korzystnym. Ma szans¢ poprawic jako$¢ stanowionego prawa i jego skutecznosc,
zapewnia bowiem mozliwos¢ wptywu wyspecjalizowanych merytorycznie orga-
noéw na tre$¢ stanowionego prawa, a takze podmiotow zewnetrznych (admini-
strowanych), czyli samych adresatéw dziatan prawodawczych. Przy obecnej kon-
strukcji niedzielenia kompetencji prawotworczej (poza omdéwionymi powyzej

3 Np. art. 5 ust. 2 u.s.g. wymaga przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami w sprawie
utworzenia gminnej jednostki pomocniczej.

32 Np. art. 5 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz.U. 2020, poz. 1057 ze zm.) przewiduje konsultowanie projektow aktow
normatywnych z organizacjami pozarzadowymi i pozytku publicznego w dziedzinach dotyczacych
dziatalno$ci statutowej tych organizacji oraz z radami dziatalnos$ci pozytku publicznego w zakresie
sfery zadan publicznych objetych dziatalnoscig pozytku publicznego.
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wyjatkami) nie rodzi ryzyka rozmycia odpowiedzialno$ci prawotworcoOw za sta-
nowione prawo. Niestety jednak regulacja prawna form tego wspotdziatania, pro-
cedur wspotpracy, mocy wigzacej poszczegdlnych form wspotpracy, odpowiedzial-
nosci wspotpracujacych podmiotéw, zasad nadzoru i kontroli, w tym kontroli
sadowej, jest niedostateczna, co ilustruja podane w tekscie przyktady.

Z tych powodow wspolpraca administracji w stanowieniu prawa miejscowe-
£0 nie ma na razie szans na optymalny, bezproblemowy przebieg.
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Streszczenie

Wspodlpraca w administracji jako forma wchodzenia administracji w relacje z innymi podmio-
tami moze mie¢ bardzo wiele postaci: moze obejmowac wspotpracg pomigdzy organami admini-
stracyjnymi, jak rowniez pomi¢dzy administracjg a podmiotami zewngtrznymi i przyjmowac zroz-
nicowane tryby proceduralne.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza réznych mozliwych form wspodtpracy admini-
stracji w procedurze stanowienia prawa miejscowego, czyli szeroko rozumianej wspolpracy legi-
slacyjnej. Uwzglednione zostaty zarowno aspekty zwigzane ze wspolpracg administracji z podmio-
tami zewnetrznymi (inicjatywa prawodawcza, konsultacje, zaopiniowanie), jak i wewnatrz samej
administracji, okreslone jako wspotdziatanie legislacyjne (porozumienia administracyjne, zwiazki
komunalne, zaopiniowanie, uzgodnienie, zatwierdzenie przez inny organ administracyjny).

Wspolpraca administracji, w tym takze w stanowieniu prawa, jest co do zasady zjawiskiem
korzystnym, majacym szans¢ poprawienia jako$ci stanowionego prawa i jego skutecznos$ci. Nieste-
ty jednak obecna regulacja prawna form tego wspoldziatania jest niedostateczna, co ilustruja poda-
ne w artykule przyktady.
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wspolne stanowienie prawa, zaopiniowanie i uzgodnienie, konsultacje spoteczne, inicjatywa pra-
wodawcza, porozumienia administracyjne, zwiazki komunalne

COOPERATIVE ADMINISTRATION AND LOCAL LOWMAKING
Summary

Cooperation in public administration, as a form of entering into relations with other subjects,
may have many forms: it may include cooperation between administrative organs as well as be-
tween the public administration and external entities and take different procedural forms.

The subject of the following article is an analysis of various possible forms of cooperation of
public administration in the procedure of lawmaking of local law, meaning a widely understood
legislative cooperation. Taken into consideration were both aspects connected with the public admin-
istration cooperation with external entities (legislative initiative, consultations, opinions) as well as
the internal structure of the administration, defined as legislative cooperation (administrative agree-
ment, communal unions, opinions, reconciliation, confirmation by another administrative organ).

Administrative cooperation, including also lawmaking, is, as a rule, a positive occurrence
which has a chance of improving the quality and efficiency of created law. Unfortunately, the
current legal regulation of the forms of this cooperation is insufficient, which is illustrated by the
examples given in the article.

Keywords: local law, cooperation in lawmaking, legislative cooperation, common lawmaking,
opinion and reconciliation, social consultations, legislative initiative administrative agreement,
communal unions
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ADMINISTRACJA WSPOLPRACUJACA —
ZAGADNIENIA FINANSOWOPRAWNE

Wprowadzenie

Paradygmat Weberowskiej biurokracji i klasycznego administrowania jest
wspotczesnie coraz cze$cie] wspomagany, a nawet wrecz zastepowany poprzez
réznego rodzaju formy wspotpracy, wspoldziatania, kooperacji czy wrecz prze-
kazywania/powierzania zadan przez administracj¢ podmiotom zewngtrznym. To
powszechne wspotczesne zjawisko stanowi przedmiot badan naukowych roz-
nych dyscyplin naukowych analizujacych rozne aspekty i ptaszczyzny tego za-
gadnienia, w tym zwlaszcza teoretyczne pytania o dopuszczalne formy i granice
takiego wspotdziatania'.

W doktrynalnych rozwazaniach nad administracjg wspolpracujaca kwestie
finansowoprawne sg zazwyczaj traktowane marginalnie, a przeciez stanowia
bardzo wazny aspekt, ktory nie moze by¢ pomijany. Powodzenie procesu otwie-
rania si¢ administracji na formy wspolpracy zewnetrznej, tj. wspolnego wyko-
nywania zadan przez administracj¢ i podmioty zewnetrzne, lub catkowitej rezy-
gnacji przez administracj¢ z wykonywania zadan i powierzenie ich podmiotom
zewnetrznym zalezy przeciez w zasadniczym stopniu od zbudowania prawidto-
wych normatywnych regulacji dotyczacych zasad finansowania tego procesu
ijego prawidtowego stosowania w praktyce.

Dlatego rozwazania i oceny, czy administracja wspotpracujaca to wlasciwy
kierunek dla poprawy organizacji i dziatania aparatu administracyjnego, dla wzmoc-
nienia jego sprawnosci, skutecznos$ci i optymalnosci, nie mogg odbywac¢ si¢ w ode-
rwaniu od analiz 1 ocen zagadnien zwigzanych z mechanizmem finansowania
zadan wykonywanych w ramach tzw. administracji wspotpracujacej i kontroli
tego finansowania.

! Por. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 2004; Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspdlczesnej administracji, red. D. Sze-
Scito, Warszawa 2014.
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Przedmiotem niniejszego opracowania sg finansowo-prawne aspekty wspot-
pracy administracji z podmiotami zewnetrznymi (w tym z organizacjami poza-
rzadowymi zwanymi takze: NGO, non-government organization). W artykule
poruszone zostaly zagadnienia zwigzane z prawnymi formami finansowania tej
wspotpracy administracji, w tym zwlaszcza dotyczace zasad finansowania w dro-
dze dotacji, podmiotéw uprawnionych do kontroli sposobu wykorzystania dota-
cji oraz niezwykle kontrowersyjne kwestie zwigzane z kontrolg sadowg w tego
rodzaju sprawach i ustaleniem zakresu kognicji pomi¢dzy sadami powszechnymi
1 sagdami administracyjnymi. Celem rozwazan jest dokonanie oceny, czy i na ile
obecne regulacje prawne i praktyka gwarantuja prawidtowe, tj. zgodne z prawem
1 optymalne (optymalne merytorycznie, sprawne i skuteczne), wykonywanie zadan
publicznych przez tzw. administracj¢ wspoldziatajaca, tj. w ramach wspolpracy
administracji z podmiotami zewnetrznymi. Na tej podstawie podjeta zostata pro-
ba sformutowania wnioskow de lege ferenda pozwalajacych wyeliminowa¢ do-
strzezone wady.

Formy finansowania wspolpracy administracji
z podmiotami zewne¢trznymi

Wspdlpraca pomigdzy administracjg publiczng a podmiotami zewnetrznymi
moze przybiera¢ rozne formy, mianowicie polegac jedynie na uczestnictwie NGO
w procesie planowania (programowania) dzialan administracji albo na konsulto-
waniu z NGO strategicznych dokumentoéw przygotowywanych przez administra-
cje publiczng?® (udziat przedstawicieli NGO w réznego rodzaju komisjach lub
zespotach wspolnych diagnozujacych potrzeby i problemy oraz inicjujacych nowe
przedsiewzigcia®), albo wreszcie na przekazywaniu (powierzeniu, zleceniu) na
rzecz NGO realizacji zadan publicznych. W tym ostatnim przypadku administra-
cja wycofuje si¢ z wykonywania danego zadania lub ze §wiadczenia okreslonej
ustugi, wylacznie kontrolujac, czy dziatanie podmiotu zewnetrznego jest zgodne

2 Por. m.in. E. Koniuszewska, Uchwala w sprawie szczegélowego sposobu konsultowania
z radami dziatalnosci pozytku publicznego lub organizacjami pozarzqdowymi projektow ak-
tow prawa miejscowego [w:] Zrddia prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2017.

3 Tzw. pozafinansowe (merytoryczne) formy wspoétpracy. Por. art. 5 ust. 2 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 2020, poz. 1057),
dalej: u.d.p.p. Por. tez np. art. 23 ust. 1 pkt 10 ustawy o pomocy spolecznej — minister wlasciwy ds.
zabezpieczenia spotecznego ma obowigzek wspoltpracy z organizacjami pozarzadowymi. Por. szerzej
m.in. P. Staszczyk, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, Warszawa 2013,
zwlaszcza komentarz do art. 5; J. Blicharz, Komentarz do ustawy o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i wolontariacie [w:] Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spél-
dzielniach socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 66-77.
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z prawem i ustalonymi standardami®. W takiej sytuacji administracja publiczna
przekazuje na rzecz NGO calo$¢ zadania wraz ze Srodkami finansowymi nie-
zbednymi do prawidlowego wywiazywania si¢ z jego realizacji.

Nie ma jednego ogodlnego systemu finansowania zadan wykonywanych w ra-
mach tzw. wspolpracy finansowej administracji. Na szczeblu centralnym zazwy-
czaj poszczegdlni ministrowie zatrzymuja sobie pule $rodkow, ktore w trybie
konkursowym sg dzielone pomiedzy NGO danego sektora. Wylonienie podmio-
tow do finansowania przybiera zwykle posta¢ konkursu.

Na szczeblu samorzadowym u.d.p.p. przewiduje obowiazek uchwalenia przez
organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego (np. rad¢ gminy, powiatu,
sejmik wojewodztwa) dokumentéw programowych okreslajacych zasady polity-
ki realizowanej przez organ administracji publicznej wobec sektora pozarzadowe-
go, tj. rocznych programow wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi, a takze
mozliwo$¢ uchwalania wieloletnich programéw wspotpracy (art. 5a ust. 11 2).
Po nowelizacji u.d.p.p. od 9 listopada 2015 r. obowigzek uchwalania programéw
wspOtpracy dotyczy tez organéw administracji rzagdowej (ministrow i wojewodow)?.

W rocznym programie wspolpracy, uchwalanym do 30 listopada danego ro-
ku budzetowego, wskazuje sie¢ m.in. wysoko$¢ srodkoéw planowanych na realiza-
cje programu oraz sposob oceny realizacji programu (art. 5a ust. 4 u.d.p.p.).
Ustawa nie zawiera wskazowek dotyczacych stopnia szczegdtowosSci programu.
Formalnie nie wymaga tez jego powigzania z budzetem jednostki samorzadu
terytorialnego. Mozna byloby zatem odnie$¢ wrazenie, ze roczny program wspot-
pracy nie musi by¢ §cisle powigzany z budzetem, a jego tworzenie nie musi si¢
pokrywac rownolegle z przygotowaniem budzetu. Po nowelizacji u.d.p.p. z 2011 r.
w programie wspolpracy zamiast srodkow ,,przeznaczanych” na wspolprace
nalezy zamie$ci¢ wysokos¢ srodkéw ,,planowanych” na realizacje programu.
Celem zmiany bylo umozliwienie bardziej elastycznego formutowania progra-
moéw wspotpracy, gdy nie jest jeszcze znany ostateczny ksztalt budzetu na przy-
szty rok (w przypadku programow rocznych) lub na kolejne lata (w przypadku
programéw wieloletnich).

Wydaje si¢ jednak, ze skoro organy wykonawcze jednostek samorzadu tery-
torialnego nie tylko odpowiadajg za przygotowanie programu wspotpracy, ale
tez jego realizacje®, przygotowanie programu powinno nastgpowaé rownolegle
z opracowywaniem ,,budzetu zadaniowego” jako materiatu poprzedzajacego spo-

4 Tzw. wspotpraca finansowa. Por. art. 5 ust. 4 u.d.p.p.

5 Wydaje sig, ze w razie nieuchwalenia programu mozliwe byloby zaskarzenie bezczynnosci
organu samorzadowego do sadu administracyjnego (art. 101a u.s.g., art. 88 u.s.p., art. 91 u.s.w.,
art. 64 u.w.a.rz.). Analogicznego mechanizmu nie ma natomiast wobec bezczynnosci ministra.

6 Art. 5a ust. 3 u.d.p.p. przewiduje, ze majg obowiazek przedtozyé organowi stanowigcemu
(radzie, sejmikowi) sprawozdanie z realizacji programu wspotpracy za rok poprzedni nie pdzniej
niz do 30 kwietnia kazdego roku. Maja tez obowigzek opublikowania tego sprawozdania w Biule-
tynie Informacji Publiczne, réwniez do 30 kwietnia kazdego roku.
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rzadzenie projektu budzetu zgodnie z samorzadowymi przepisami ustrojowymi
oraz przepisami ustawy o finansach publicznych. Uchwalanie programu do 30 listo-
pada danego roku budzetowego, tj. przed uchwalg budzetowa, oraz wymog okre-
$lenia w programie wysokosci srodkoéw finansowych umozliwiaja zapewnienie
w budzecie srodkéw finansowych na realizacj¢ planowanych zadan. Takie roz-
wigzanie zwigksza role programu wspolpracy, ktory przez to staje si¢ dokumen-
tem wplywajacym na ksztalt uchwaly budzetowej. Jest tez korzystne z punktu
widzenia prowadzenia prawidtowej gospodarki finansowej, bowiem tworzy wia-
$ciwa kolejno$¢ — planowanie rozpoczyna si¢ od zdefiniowania dziatan, ktore
nastepnie przektadane sg na konsekwencje budzetowe.

Finansowa wspotpraca administracji z sektorem pozarzadowym moze mieé¢
r6zna postaé. Podstawowa forma przekazywania publicznych pieniedzy organiza-
cjom pozarzadowym jest powierzanie lub wspieranie realizacji zadan publicznych
poprzez przekazanie na ich realizacje dotacji (art. 5 ust. 4 pkt 1 i pkt 2 u.d.p.p.)’.

Oczywiscie u.d.p.p. nie jest jedyna podstawa prawng umozliwiajaca zlecanie
zadan publicznych i przekazywanie dotacji przez organy administracji publicznej
na rzecz organizacji pozarzadowych. Takg mozliwo$¢ przewiduja réwniez inne
ustawy, np. ustawa o pomocy spolecznej, ustawa o rehabilitacji zawodowe;j 1 spo-
tecznej oraz zatrudnianiu niepetnosprawnych, ustawa o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy, ustawa o przeciwdziataniu narkomanii, ustawa o prze-
ciwdzialaniu przemocy w rodzinie. Tryb zlecania zadan publicznych jest jednak
zawsze ten sam — okre$lony u.d.p.p.

Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wymaga, aby
organ, ktory dysponuje pieniedzmi i chee zleci¢ cze$¢ swoich zadan organizacjom
pozarzadowym, oglosit w tym celu otwarty konkurs ofert (art. 11 ust. 2 u.d.p.p.).
Zasady przeprowadzania konkursu okresla u.d.p.p. oraz rozporzadzenie Prze-
wodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 r.
w sprawie wzordéw ofert i ramowych wzoré6w umow dotyczacych realizacji za-
dan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan®. Komisje
konkursowa powoluje organ administracji publicznej, ktory oglasza otwarty
konkurs ofert (art. 15 ust. 2a u.d.p.p.). W przypadku samorzadow zasady dziatania
komisji konkursowych i powolywania cztonkow tych komisji muszg by¢ zawarte
w uchwalonym przez rad¢ programie wspoélpracy (art. 5a ust. 4 pkt 11 u.d.p.p.).
W sktad komisji wchodza przedstawiciele organu wykonawczego danej jednost-

7 Oprocz wskazanych form powierzania i wspierania wykonywania zadania publicznego wraz
z udzieleniem dotacji na sfinansowanie jego realizacji przewidziano tez inne formy: inicjatyw
lokalnych (art. 5 ust. 2 pkt 6), umow partnerskich (art. 5 ust. 2 pkt 7), partnerstwa publiczno-
-prywatnego (art. 11 ust. 5). Szczegolng forma jest rowniez przekazywanie organizacjom bezzwrot-
nych $rodkéw na podstawie umoéw migdzynarodowych — dotyczy to przede wszystkim funduszy
strukturalnych UE, ktorych dystrybucja zajmuja sie instytucje publiczne (art. 11 ust. 5). Srodki
publiczne moga trafia¢ do organizacji takze w formie zamowien publicznych.

8 Dz.U. 2018, poz. 2057.
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ki samorzadu terytorialnego, a takze osoby wskazane przez organizacje pozarzg-
dowe (art. 15 ust. 2d u.d.p.p.). Konkurs musi by¢ ogloszony we wtasciwym dla
danego urzedu Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie internetowej urzedu
ogtaszajacego konkurs oraz na tablicy ogloszen (w urzgdzie) z co najmniej
21-dniowym wyprzedzeniem. Ogloszenie o konkursie jest odpowiednikiem spe-
cyfikacji istotnych warunkow zamowienia z Prawa zamowien publicznych. Musi
ono precyzyjnie okresla¢ zardwno przedmiot konkursu, jak i procedure jego prze-
prowadzenia.

Ogloszenie konkursu wymaga zabezpieczenia stosownych $srodkéw finan-
sowych w budzecie organu administracyjnego zamierzajgcego podja¢ wspotpra-
c¢ z podmiotami zewng¢trznymi. Brak takiego pokrycia w budzecie moze byc¢
potraktowany jako naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego ogloszenie otwartego konkursu ofert moze
nastgpi¢ juz na podstawie projektu uchwaty budzetowej przekazanego organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego na zasadach okreslonych
w przepisach ustawy o finansach publicznych. Dzigki temu po przyjeciu przez
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego programu wspoélpracy
na kolejny rok (do 30 listopada danego roku budzetowego) organ wykonawczy
moze od razu oglasza¢ konkursy. W ten sposob unika si¢ sytuacji, w ktorej orga-
nizacje pozarzagdowe w pierwszych miesigcach nowego roku budzetowego sg
pozbawione cigglosci finansowania ze zrédet publicznych.

Po wyborze oferty wyniki otwartego konkursu ofert oglasza si¢ niezwlocznie
w taki sam sposob, w jaki zostal ogloszony konkurs. Po ogloszeniu wynikow or-
gan jak najszybciej musi zawrze¢ ze zwycieskimi podmiotami umowy o wsparcie
realizacji zadania publicznego lub o powierzenie realizacji zadania publicznego’.

Wyjatkowo mozliwe jest przekazanie przez samorzad na rzecz organizacji
pienigdzy bez oglaszania i przeprowadzania otwartego konkursu ofert, ale tylko
do kwoty nie wyzszej niz 10 tys. zt i gdy realizacja zadania w ten sposob dofi-
nansowanego zakonczy si¢ w ciggu 90 dni oraz nie przekracza to 20% dotacji
planowanych w roku budzetowym na realizacj¢ zadan publicznych przez organi-
zacje pozarzadowe i nie jest wicksze niz 20 tys. zt jednej organizacji w danym
roku kalendarzowym (art. 19a u.d.p.p.). Mozliwe tez jest przekazywanie organi-
zacjom pieniedzy bez oglaszania konkursu w razie wystapienia klgski zywioto-
wej, katastrofy naturalnej Iub awarii technicznej w kraju lub poza jego granicami
w celu zapobiezenia ich skutkom (art. 11a u.d.p.p.), a takze jezeli jest to nie-

9 Ramowe wzory umowy na wykonanie zadania publicznego zostaly okre$lone w rozporza-
dzeniu Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 r.
w sprawie wzorow ofert i ramowych wzorow uméw dotyczacych realizacji zadan publicznych oraz
wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan, natomiast w odniesieniu do tzw. minigrant6w w rozpo-
rzadzeniu w sprawie uproszczonego wzoru oferty i uproszczonego wzoru sprawozdania z realizacji
zadania publicznego.
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zbedne ze wzgledu na ochrone zycia lub zdrowia ludzkiego albo wazny interes
spoteczny lub wazny interes publiczny (Prezes Rady Ministrow — art. 11b u.d.p.p.)
oraz w przypadkach dotyczacych zadan z zakresu ochrony ludno$ci i ratownic-
twa, moze zleca¢ specjalistycznym stowarzyszeniom o zasiegu ogolnokrajowym
(minister wlasciwy ds. wewnetrznych — art. 11c u.d.p.p.).

Zasady finansowania w drodze dotacji

Poniewaz otrzymanie §rodkéw publicznych wigze si¢ z podpisaniem umowy,
srodki finansowe mogg otrzymac tylko takie podmioty, ktoére maja osobowos¢
prawng (lub utomng osobowo$¢ prawng!®). Wyklucza to np. grupy nieformalne.

Podmiotami, ktore sa uprawnione do ubiegania si¢ 0 mozliwos¢ realizacji
zadania poprzez powierzenie lub wsparcie realizacji zadania w trybie konkurso-
wym okreslonym w u.d.p.p., sa wylacznie organizacje pozarzagdowe, organizacje
koscielne, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, spotdzielnie so-
cjalne a takze spotki (akcyjne, z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz kluby
sportowe), ktore nie dziataja w celu osiagnigcia zysku (art. 3 ust. 3 u.d.p.p.).
Sktadajac oferte organowi administracji publicznej 1 otrzymujac od niego dota-
cje, w sensie formalnym nie pobieraja one wynagrodzenia. Realizacja zadan
w tej formie stanowi zatem statutowa dziatalno$¢ podmiotu finansowana (lub
dofinansowang) ze $rodkéw publicznych, nie jest natomiast dziatalnoscia gospo-
darcza ani tez odptatng dzialalno$cig pozytku publicznego. Podmiot realizujacy
zadanie musi zamkng¢ projekt zerowym wynikiem finansowym, tzn. nie moze
wypracowac¢ w takim przedsigwzigciu zysku. Jesli to zrobi, to o t¢ kwote zostaje
pomniejszona udzielona dotacja.

Nie mogg otrzymac¢ $srodkéw finansowych na realizacje zadan publicznych
podmioty, co do ktorych w ustawie wprowadzono taki zakaz (art. 3 ust. 4 u.d.p.p.):
partie polityczne i utworzone przez nie fundacje, zwiazki zawodowe i organiza-
cje pracodawcow, samorzady zawodowe (izby lekarskie, pielegniarskie, adwo-
kackie itp.), kluby sportowe dziatajace w formie sportowych spotek akcyjnych,
fundacje, ktorych jedynym fundatorem jest Skarb Panstwa lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego (chyba ze majatek takiej fundacji nie jest w cato$ci mieniem
publicznym albo prowadzi ona dziatalno$¢ statutowa na rzecz nauki).

Podmiot korzystajacy z dotacji zobowigzany jest do prowadzenia wyodregb-
nionej dokumentacji finansowo-ksiggowej 1 ewidencji ksiegowej srodkoéw otrzy-
manych z dotacji oraz wydatkow dokonanych z tych srodkow w sposdb umozli-
wiajacy identyfikacje poszczegolnych operacji ksiegowych zgodnie z zasadami
wynikajacymi z ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (art. 152 usta-

10 Np. stowarzyszenia zwykle powstate po 20 maja 2016 1.

47



wy o finansach publicznych). W planie kont ksiggowych organizacji nalezy za-
tem wyodregbni¢ konto ksiegowe zwigzane z kazda otrzymana dotacjg zarowno
na koncie przychodow, jak i na koncie kosztow. Takie wyodrebnienie moze by¢
weryfikowane podczas kontroli wykorzystania dotacji.

Spor o droge sadowa dla roszczen o dotacje

Charakter prawny dotacji oraz procedura ich przyznawania wywotuje bardzo
wiele trudnych do rozwigzania problemow'!. Jednym z najdonios$lejszych jest
pytanie o to, w jakim trybie podmioty aplikujace o dotacje moga realizowac
roszczenie o dotacje: na drodze postgpowania sagdowego przed sadem powszech-
nym czy przed sadem administracyjnym?

Trudnosci z jednoznaczng odpowiedzia na tak postawione pytanie ilustruje
spor, jaki toczy sie w orzecznictwie, dotyczacy tego, czy roszczenia niepublicz-
nych placowek o pienigdze za edukacje rozpatrywac maja sady powszechne, czy
sady administracyjne'?. Wprawdzie od 1 stycznia 2017 r. art. 90 ust. 11 ustawy
o0 systemie oswiaty przewidywat, ze przyznanie takich dotacji to czynno$¢ admi-
nistracji publicznej, to jednak nie byto wyraznej regulacji prawnej jednoznacznie
rozstrzygajacej, ktory sad ma kompetencje do kontroli tych czynnosci.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 3 stycznia 2007 r."* uznal, iz norma art. 90
ustawy z 1991 r. o systemie o$wiaty kreuje stosunek cywilnoprawny, a tym sa-
mym stanowi podstawe do dochodzenia roszczen z tytutu dotacji wytacznie na
drodze postgpowania przed sagdami powszechnymi. W $lad za tym w niektorych
orzeczeniach sadéw administracyjnych przyjmowany byt poglad, Zze spory o przy-
znawanie dotacji majg charakter cywilnoprawny'®. Argumentowano, ze w sporach
o wyplate dotacji (np. gdy odmoéwiono ich wyptaty z powodu brakéw formalnych
wniosku), a wiec gdy nie chodzi o zobowigzanie organu administracyjnego do
przyznania dotacji, ale po prostu o zaplate pieniedzy, ktorych wysokos¢ nie jest
sporna, kompetentny do tego jest sad powszechny, skoro roszczenie o dotacje
oswiatowa ma charakter cywilny, a art. 177 Konstytucji RP ustanawia ogdlna
kompetencje sadu powszechnego. Beneficjenci tych dotacji (np. prowadzacy
szkoty i przedszkola niepubliczne) czesciej zreszta wybierali cywilng droge do-
chodzenia swoich roszczen do niewyptaconych czesci dotacji.

''Na temat pojecia dotacji por. szerzej m.in. J. Gluminska-Pawlic, T. Gwézdz, K. Zmuda-
-Matan, Dotacje samorzqgdowe udzielane na realizacje zadan przez organizacje pozarzqgdowe, War-
szawa 2020, s. 17 in.

12 Na temat dotacji o§wiatowych, w tym otwartego konkursu ofert jako nowej formy prywatyza-
cji zadania o§wiatowego, por. szerzej: J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Warszawa 2016.

13 Sygn. IV CSK 312/06.

14 Por. np. postanowienie NSA z dnia 26 stycznia 2011 r., sygn. II GSK 98/10.

48



W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego byt prezentowany po-
glad, ze udzielanie dotacji niepublicznym szkotom i placéwkom o$wiatowym nie
nastgpuje w formie decyzji administracyjnych wydawanych w trybie postgpowa-
nia administracyjnego prowadzonego na podstawie k.p.a.'’> Watpliwosci doty-
czace charakteru prawnego czynnosci obliczenia wysokosci i przekazania dotacji
placéwce niepublicznej sktonity sktad orzekajacy Izby Gospodarczej Naczelnego
Sadu Administracyjnego do zwrocenia si¢ do sktadu poszerzonego NSA o ich
rozstrzygniecie. Naczelny Sad Administracyjny odmoéwit jednak podjecia uchwaty
z powodu przedwczesno$ci wniosku'®, jednak w uzasadnieniu stwierdzit, ze w obo-
wigzujacym stanie prawnym dotacja, o ktorej mowa w art. 90 ust. 3a ustawy
o systemie o$§wiaty, wymaga konkretyzacji, ustawa o systemie o$wiaty okresla
bowiem jedynie przestanki (podstawy) ustalenia wysokosci dotacji. Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzit rowniez, ze uchwata budzetowa jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie kreuje bezposrednio zadnych uprawnien osob trzecich czy
zobowigzan wobec 0sob trzecich. Jezeli zatem organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego ustalil tryb udzielania i rozliczania dotacji, przewidujac okre-
slanie wysokosci dotacji w formie umowy, to czynno$¢ obliczenia i przekazania
kazdej czgsci dotacji mogtaby by¢ traktowana wytacznie jako czynnos$¢ wykona-
nia zobowigzania przez stron¢ stosunku obligacyjnego. Natomiast inaczej naleza-
loby ocenia¢ sytuacje wowczas, gdyby takiej umowy nie zawarto, a dotacja zostata
okreslona jednostronnie przez organ jednostki samorzadu terytorialnego wytacznie
na podstawie zasad sformutowanych w ustawie.

W pdzniejszym orzecznictwie sgdéw administracyjnych kwestionowano po-
glad, ze sprawy dotacji majg charakter cywilnoprawny i sg rozstrzygane przed
sadem powszechnym. Przyjmowano mianowicie, ze czynno$ci organéw samo-
rzagdowych podejmowane na podstawie art. 90 ust. 3a ustawy o systemie oswia-
ty, majace na celu ustalenie wysokosci dotacji dla placowki niepublicznej oraz
przekazanie ustalonej kwoty dotacji, sa czynno$ciami, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., tj. czynno$ciami z zakresu administracji publicznej niebedacymi
decyzjami, dotyczacymi uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepiséw
prawa!’. Powolujac si¢ na tre$¢ art. 90 ust. 3a ustawy o systemie o$wiaty, w kto-
rym przewidziano, ze dotacja dla konkretnej szkoty (placowki) jest iloczynem
liczby jej wychowankow i1 kwoty nie nizszej niz kwota przewidziana na jednego
wychowanka tego rodzaju placowki w cze$ci oswiatowe]j subwencji ogolnej dla
danej jednostki samorzadu terytorialnego, wskazywano, ze ustawa okresla jedynie

15 Por. postanowienia NSA z dnia 3 czerwca 2004 r., sygn. OW 53/04, Lex nr 174021 oraz
z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. OW 145/04, Lex nr 171204.

16 Postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2009 r., sygn. Il GPS 7/08.

17 Por. wyroki NSA z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. Il GSK 319/07 oraz II GSK 320/07; wy-
rok WSA w Krakowie z dnia 13 marca 2012 r., sygn. III SA/Kr 183/11 — w ktérych przyjeto, ze
udzielanie dotacji niepublicznym szkotom i placowkom nie nast¢puje w formie decyzji administra-
cyjnych, ale jest czynnoscia, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
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podstawy ustalenia wysokosci dotacji, co wymaga konkretyzacji, dotacja moze bo-
wiem by¢ ustalona w wyzszej wysokosci. Stanowisko to nie byto jednak w orzecz-
nictwie jednolite.

Przelom przyniosta dopiero obowigzujaca od 1 stycznia 2017 r. nowelizacja
ustawy o systemie oswiaty, ktora w art. 90 ust. 11 przewidziata, ze ,,przyznanie
dotacji, o ktorych mowa w art. 90 ust. 1a—8, stanowi czynno$¢ z zakresu admi-
nistracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi'8, Tre§¢
tej regulacji wydaje si¢ nie pozostawia¢ watpliwosci, ze wyrazng wola ustawo-
dawcy jest, aby te sprawy podda¢ rozstrzyganiu sadéow administracyjnych, choé¢
rzeczywiscie tego w sposob wyrazny nie wyartykutowal, ograniczajac si¢ tylko
do przesadzenia charakteru prawnego czynnosci przyznania dotacji. Poddanie
tych spraw kognicji sadéw administracyjnych niesie dla wspotdziatajacych
z administracja podmiotéw prowadzacych placowki oswiatowe wiele korzysci.
Postgpowanie administracyjne jest bowiem co do zasady bezptatne dla stron,
w przeciwienstwie do postgpowania cywilnego, i przewidziano w nim wiele
instytucji prawnych i zasad og6lnych chronigcych jednostke (np. nakaz rozstrzy-
gania watpliwosci na korzys$¢ jednostki).

W tej sytuacji mozna zatem mie¢ watpliwos¢, czy w pehni trafny jest poglad
przyjety przez Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 3 lipca 2019 r., Ze rosz-
czenia niepublicznych placowek o pienigdze za edukacj¢ za 2017 r. i lata nastep-
ne rozpatruja tylko sady administracyjne, natomiast sady cywilne sa wiasciwe do
rozpatrywania spraw o dotacje dotyczace lat wczesniejszych, tj. do 2016 r. wiacz-
nie!®. Wychodzgc bowiem z utrwalonego we wcze$niejszym orzecznictwie Sadu
Najwyzszego zatozenia o cywilnoprawnym charakterze dotacji Sad Najwyzszy
uznal, ze ,,za okres poprzedzajacy dzien 1 stycznia 2017 r. nalezy przyjac, ze do
oceny powddztwa o zaptate dotacji nalezy stosowac dotychczasowe zasady wy-
ktadni przepisow o drodze sagdowej w sprawach tego rodzaju (art. 11 1991 k.p.c.),
nawet jesli w stanie prawnym sprzed 1 stycznia 2017 r. istnialy argumenty prze-
mawiajace za wiasciwoscia sadow administracyjnych w zakresie kontroli legal-
nos$ci czynnosci polegajacej na obliczeniu wysokosci 1 wyptacie dotacji o$wia-
towej”, gdyz ,,takze sprawy cywilne sensu stricto mogg by¢ rozpoznawane na
drodze administracyjnej, jesli ustawodawca powierzy ich rozpoznanie sgdom
administracyjnym, tak jak w art. 90 ust. 11 u.s.0.”%.

18 Art. 90 ust. 11 dodany przez art. 1 pkt 78 lit. x ustawy z dnia 23 czerwca 2016 r. (Dz.U. 2016,
poz. 1010) zmieniajacej ustawe o systemie oswiaty 1 stycznia 2017 r.

19 Postanowienie SN z dnia 3 lipca 2019 r., sygn. II CSK 425/18.

20 Postanowienie SN z dnia 3 lipca 2019 r., sygn. I1 CSK 425/18. Por. tez: wyrok SN z dnia
14 lipca 2017 r., sygn. Il CSK 773/16; postanowienie SN z dnia 23 pazdziernika 2007 r., sygn. Il CZP
88/07; wyroki SN z dnia 3 stycznia 2007 r., sygn. IV CSK 312/06; z dnia 4 wrzes$nia 2008 r., sygn.
IV CSK 204/08; z dnia 20 czerwca 2013 r., sygn. IV CSK 696/12; wyrok SA w Warszawie z dnia
14 listopada 2018 r., sygn. I Aca 1160/17.
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Dotacje maja charakter administracyjny, a zatem sprawy dotyczace dotacji
nie powinny by¢ rozstrzygane przed sadem powszechnym. Czynno$¢ ustalenia
kwoty dotacji dla konkretnego podmiotu nie jest jedynie czynnoscig techniczng
o charakterze rachunkowym. Jest to jedna z form dziatania administracji pu-
blicznej, w ktorej administracja wladczo rozstrzyga na podstawie uprawnienia
wynikajacego z przepisu prawa o wysokosci dotacji dla konkretnego podmiotu.
Ustalenie wysokosci kwoty dotacji, czyli wysokosci srodkéw publicznych prze-
znaczonych na realizacj¢ zadan publicznych, uznaé¢ zatem nalezy za czynno$¢
z zakresu administracji publicznej podlegajaca kontroli sadu administracyjnego.

Podmioty uprawnione do kontroli sposobu wykorzystania dotacji

Kolejnym spornym, trudnym do rozwigzania zagadnieniem zwigzanym z finan-
sowaniem dziatan administracji wspotpracujacej jest kwestia podmiotow wyposazo-
nych w kompetencje do kontroli sposobu wykorzystania dotacji. Regulacja prawna
kontroli administracji stanowi jeden z najwazniejszych elementow prawa admi-
nistracyjnego, kontrola administracji jest bowiem jedna z podstawowych funkcji
prawa publicznego. W odniesieniu zas do sposobu wydatkowania $rodkow publicz-
nych kontrola ma szczegolne znaczenie, donioste dla obu stron, gdyz obie strony
ponosza odpowiedzialno$¢ w razie finansowania zadan publicznych z naruszeniem
prawa. Podmiot dotujacy jest zobligowany do zgodnego z prawem dysponowania
srodkami publicznymi, a w razie naruszenia prawa — do dochodzenia nieprawidto-
wo pobranych naleznosci budzetowych, natomiast podmioty dotowane (wspotdzia-
Tajace) sg zobowigzane do zgodnego z prawem pobierania i wydatkowania dotacji.

Okazuje si¢ jednak, ze w odniesieniu do zasad kontroli wykorzystania dota-
¢ji nie ma jednej ogdlnej 1 uniwersalnej regulacji prawnej. Podmioty uprawnione
do tej kontroli, jej kryteria oraz procedury przeprowadzania mogg by¢ rozne w za-
leznosci od rodzaju dotowanych zadan i rodzaju wspotdziatajacego podmiotu. Kon-
sekwencjg braku systemowej regulacji prawnej zasad sprawowania kontroli nad
wykorzystaniem dotacji jest niestety wiele roznych, trudnych do rozwigzania wat-
pliwosci powstajacych w tym zakresie.

Przyktadem jest trudnos¢ w precyzyjnym ustaleniu ,,trybu kontroli” wykorzy-
stania dotacji na wykonywanie zadan oswiatowych. Jak wiadomo, co do zasady
w polskim systemie o$wiaty zadania o$wiatowe stanowig zadania wtasne jedno-
stek samorzadu terytorialnego i mogg by¢ wykonywane zaréwno bezposrednio
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego w formie samorzadowej jednost-
ki budzetowej na podstawie ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiato-
we?!, jak i przez podmioty niepubliczne, a zatem w ramach wspétpracy podmio-
tow zewnetrznych w wykonywaniu zadan publicznych. O ile w tym pierwszym

21 Dz.U. 2020, poz. 910.
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przypadku kontrola otrzymywanych na cele o$wiatowe przez samorzad $rodkow
finansowych odbywa si¢ w ramach utrwalonych i w miarg jasnych zasad syste-
mu kontroli samorzadowych finanséw publicznych, o tyle w tym drugim przy-
padku ,,tryb udzielania i rozliczania dotacji” (o ktorych mowa w art. 15-21, 25,
26, 28-31a i 32 u.f.z.0.) przyznawanych podmiotom niepublicznym ze $rodkoéw
publicznych danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz ,,tryb przeprowadzania
kontroli prawidlowos$ci ich pobrania i wykorzystania” sg ustalane przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego w formie uchwal®.

Wykonujac te delegacje ustawowa, organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego powinien stworzy¢ taki system kontroli, ktory bedzie pozwalat na
pelna i skuteczng weryfikacj¢ wykorzystywania dotacji przez podmioty wspotdzia-
ajace (beneficjentow dotacji), realizujac cel wskazany w przywotanej delegacji.
Obowiazujace przepisy ustawowe przewiduja, ze uprawniony do przeprowadzenia
kontroli jest ,,organ dotujacy”, co wynika z art. 36 ust. 1 u.f.z.0.? Analizowane
przepisy, w tym zwlaszcza art. 36 ust. 1 u.f.z.0., a takze przewidziane w art. 38 ust. 1
u.f.z.o. upowaznienie do samodzielnego regulowania przez organy samorzadu tery-
torialnego ,,trybu przeprowadzania kontroli”, wywotuja jednak trudng do rozwia-
zania watpliwos¢, kogo doktadnie miat na mysli ustawodawca, méwiac o organie
dotujgcym, a zatem ktory z organow jednostek samorzadu terytorialnego powinien
byt podmiotem ,,przeprowadzajacym kontrole” w ,.trybie przeprowadzania kontro-
1i” uregulowanym uchwata samorzadowego organu stanowigcego.

Praktyka organéw samorzadowych jest rozna, najczesciej jednak w uchwa-
fach jako podmiot kontrolujacy prawidtowos¢ pobrania i wykorzystania dotacji
wskazuja one organ wykonawczy lub upowaznionych przez niego pracownikow
urzedu®®. Nie ma watpliwosci, biorgec pod uwage podziat kompetencji pomiedzy

22 Art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych
(Dz.U. 2020, poz. 2020), dalej: u.f.z.o., przewiduje, Ze ,,organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego, w drodze uchwaty, ustala tryb udzielania i rozliczania dotacji, o ktorych mowa w art. 15-21,
art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32, oraz tryb przeprowadzania kontroli prawidtowosci ich pobra-
nia i wykorzystania, w tym zakres danych, ktore powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dota-
cji i w rozliczeniu jej wykorzystania, termin przekazania informacji o liczbie odpowiednio dzieci obje-
tych wezesnym wspomaganiem rozwoju, uczniow, wychowankow, uczestnikow zajec rewalidacyjno-
wychowawczych lub stuchaczy kwalifikacyjnych kurséw zawodowych, o ktorych mowa w art. 34
ust. 2, oraz termin i sposob rozliczenia wykorzystania dotacji”. Poprzednio analogiczng regulacje¢ zawie-
rat art. 90 ust. 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. 2017, nr 2198).

23 Przepis ten przewiduje, ze ,,organ dotujgcy, o ktorym mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26,
art. 28—31a i art. 32, moze kontrolowa¢ prawidtowos¢ pobrania i wykorzystania dotacji udzielo-
nych zgodnie z art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32”.

24 Por. opartg na tresci 51 obowigzujacych obecnie uchwal organoéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego wydanych na podstawie art. 38 ust. 1 u.f.z.o. analizg: M. Gronski, Kon-
trola prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji oswiatowych — czyli kto powinien by¢ upraw-
niony do jej przeprowadzenia?, https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/finanse-publiczne/dotacje/46
89101,Kontrola-prawidlowosci-pobrania-i-wykorzystania-dotacji-oswiatowych-czyli-kto-powinien-
-byc-uprawniony-do-jej-przeprowadzenia.html (29.05.2021).
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organami jednostek samorzadu terytorialnego, ze to organ wykonawczy jest —
w ramach swoich ,,wykonawczych” kompetencji dotyczacych wykonywania zadan
gminy, w tym rowniez wykonywania budzetu — organem udzielajagcym i rozli-
czajagcym dotacje oSwiatowe. Powstaje zatem pytanie, czy to on powinien by¢
rownoczesnie podmiotem kontrolujagcym prawidtowo$¢ pobrania i wykorzysta-
nia dotacji. Moze bowiem doj$¢ do tego, ze posrednio musialby tez kontrolowad
samego siebie. Nieprawidtowos$¢ pobrania dotacji moze by¢ przeciez wynikiem
btedu organu popetnionego przy jej udzielaniu. Organ odpowiadajacy za ob-
liczanie, przekazywanie i rozliczanie dotacji bylby wiec jednocze$nie organem
kontrolujagcym prawidtowos¢ pobierania i wykorzystywania dotacji.

Wydaje si¢ zatem, ze regulacje prawne zawarte w uchwatach organow sa-
morzadowych, dotyczace ,.trybu przeprowadzania kontroli prawidtowos$ci po-
brania i wykorzystania dotacji”’, powinny w ramach tego ,,trybu” przewidywac
kompetencje kontrolne organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
a nie organu wykonawczego. To bowiem organ stanowiacy pelni w jednostkach
samorzadu terytorialnego rownoczes$nie role organu kontrolnego®. Nalezatoby
przyjac, ze jednym z elementéw tej kontroli powinna by¢ kontrola prawidtowo-
$ci pobrania i wykorzystania dotacji, w ramach ktorej kontroli poddany mogltby
zosta¢ zarowno dotowany, jak o organ wykonawczy udzielajagcy w imieniu jed-
nostki samorzadu terytorialnego dotacji. Przyjecie odmiennej zasady oznaczato-
by dopuszczenie do tego, ze kompetencje kontrolne bytyby w rekach podmiotu
bezposrednio zainteresowanego wynikami kontroli, bo jednocze$nie kontrolo-
wanego, co w sposob oczywisty naruszaloby wymog bezstronno$ciZ.

Nadto za$ uzna¢ nalezy, ze nie jest mozliwe przyjecie, ze w upowaznieniu
dla organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do ustalania ,,trybu
przeprowadzania kontroli” miesci si¢ przekazywanie upowaznienia do przepro-
wadzania tej kontroli przez podmioty zewnetrzne wobec jednostki samorzadu
terytorialnego, np. przez zewnetrznych audytorow. Rowniez z innych przepisow
ustawowych nie wynika upowaznienie do przenoszenia kompetencji kontrolne;j
z ,,organu dotujacego” na inne ,,zewnetrzne” podmioty. Taka praktyke, stosowa-
ng niekiedy przez organy samorzadowe, uzna¢ zatem nalezy za niedopuszczalne
subdelegowanie kompetenc;ji.

Uzyte w upowaznieniu ustawowym pojecie tryb kontroli jest rozumiane jako
,uprawnienie do (...) ustalenia zasad, na jakich bedzie si¢ ona odbywac, sposobu
postepowania, procedury przeprowadzania kontroli”?’. Chodzi zatem o wskaza-

25 Por. art. 15 ust. | ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713);
art. 9 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2020, poz. 920), art. 16
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2020, poz. 1668).

26 Por. np. art. 19 ustawy z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzagdowej (Dz.U. 2020,
poz. 224).

27 Por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. Il GSK 1570/12 oraz wyrok WSA w Gdan-
sku z dnia 15 marca 2011 r., sygn. I SA/Gd 1268/10.
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nie, jak ma dziata¢ organ, wykonujac przyznane mu kompetencje kontrolne.
Oczywi$cie kontrola powinna si¢ odbywa¢ na podstawie i w granicach prze-
widzianych przepisami prawa (art. 7 Konstytucji RP). W procesie stanowie-
nia zasad kontroli dotacji mozna byloby wykorzysta¢ instytucje znane z in-
nych postepowan kontrolnych uregulowanych przepisami ustawowymi, np.
kontroli podatkowej lub skarbowej?®. Oczywiscie nie moze by¢ tak, ze benefi-
cjent otrzymuje dotacje bez zadnych obowigzkow po jego stronie, a w szczegodl-
no$ci w zakresie wykazania faktu jej wydatkowania zgodnie z jej celami. Z dru-
giej jednak strony natozone na beneficjenta dotacji obowigzki nakierowane na
rozliczenie 1 skontrolowanie prawidlowo$ci wykorzystania dotacji nie moga
przekracza¢ zakresu niezbednego dla realizacji celow ustawowych kontroli. Nie
moga one bowiem stwarza¢ nieuzasadnionych obcigzen dla beneficjentow $rod-
kéw publicznych wspotdziatajacych z administracja w wykonywaniu zadan pu-
blicznych?®.

Wskazany przyktad problemoéw dotyczacych zasad kontroli dotacji o$wia-
towych to oczywiscie jedynie jeden z wielu, jakie powoduje brak kompleksowo
uregulowanych zasad ogo6lnych dotyczacych kontroli finansowania zadan wyko-
nywanych przez podmioty zewnetrzne w ramach tzw. administracji wspotpracu-
jacej. Ten wazny aspekt wspolpracy administracji wspolpracujacej z podmiotami
zewnetrznymi wymaga zatem systemowej regulacji.

Kontrola sadowa wykorzystania dotacji — spor o zakres kognicji
sadow administracyjnych i powszechnych

Zasadg ogo6lng jest, ze ,,w przypadku stwierdzenia na podstawie rozliczenia
(...), ze dotacja wykorzystana zostata w cze$ci lub catosci niezgodnie z przezna-
czeniem albo pobrana w nadmiernej wysokos$ci, dysponent cze$ci budzetowej
lub dysponent srodkow (...) okresla, w drodze decyzji, wysoko$¢ kwoty podle-
gajacej zwrotowi do budzetu panstwa™ . Z kolei w odniesieniu do programoéw
finansowanych ze $rodkdéw europejskich przewidziano, ze ,,w przypadku, gdy
srodki te sa wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, z naruszeniem proce-
dur, o ktérych mowa w art. 184, Iub pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wy-
sokosci, to podlegaja zwrotowi wraz z odsetkami w wysokosci okre§lonej jak dla
zalegto$ci podatkowych, na podstawie decyzji okreslajacej kwote przypadajaca
do zwrotu i termin, wydanej przez organ peliacy funkcje instytucji zarzadzaja-
cej lub instytucji posredniczacej™!.

28 Por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. Il GSK 1570/12.

2 Por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. Il GSK 1860/11, Lex nr 1367204.
30 Art. 153 ust. 3 u.fpubl.

3UArt. 207 ust. 119 u.f.publ.
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Co do zasady przewidziano zatem administracyjny tryb wydawania decyzji
o zwrocie dotacji nienalezycie wykorzystanej. W sprawach o zwrot srodkéw euro-
pejskich orzeka wigc organ administracyjny w drodze decyzji, z zachowaniem
prawa beneficjenta do odwotania i rozpoznania sprawy przez sad administracyjny.

Réwnoczesnie jednak uwzglednienia wymaga, ze dotacje sg udzielane na
podstawie umowy zawieranej przez podmiot zewnetrzny z administracja i ze umowa
ta ma charakter cywilnoprawny. Na dodatek zazwyczaj zawarcie tej umowy za-
bezpieczone jest roznymi instrumentami cywilnoprawnymi, np. w postaci weksla®.

Wydaje si¢ zatem, ze biorac to pod uwage, nalezy uzna¢, ze dochodzenie
zwrotu dotacji jest mozliwe takze w sadzie cywilnym??. Powstaje jednak pytanie,
czy oznacza to, ze skoro droga administracyjna nie wyklucza drogi cywilnej,
nalezatoby dopuscic¢ rownolegle obie drogi.

Taki poglad moim zdaniem bylby zbyt daleko idacy. Oczywiscie poniewaz
zwrot dotacji moze by¢ zabezpieczony osobowo lub rzeczowo, to musi istnie¢
mozliwos¢ dochodzenia tych zabezpieczen na drodze cywilnej (np. zaptaty we-
ksla). Nie moze to jednak prowadzi¢ do traktowania drogi cywilnej jako drogi
rownoleglej, stuzacej do eliminacji btedow urzgdnikow. Temu co do zasady
stuzy droga administracyjna i przyznane organom administracyjnym w tym za-
kresie kompetencje. Nie mozna natomiast drogi cywilnej traktowac jako drugiej
szansy dla organéw wiladzy w sprawach o zwrot dotacji, jezeli z powodu uchy-
bien lezacych po ich stronie nie jest mozliwe wyegzekwowanie roszczenia
w przeznaczonej do tego co do zasady drodze administracyjne;.

Podsumowanie

Zasada ,.tyle panstwa, na ile to konieczne, tyle spoteczenstwa, na ile to
mozliwe” nie jest realizowana w jednakowym stopniu na wszystkich szcze-
blach polskiej administracji**. O ile bowiem w przypadku ustaw samorzado-
wych na wszystkich szczeblach wspotprace z organizacjami pozarzagdowymi

32 Art. 206 u.fpubl. przewiduje, Zze szczegbtowe warunki dofinansowania projektu okresla
umowa o dofinansowanie, tak samo formy zabezpieczen nalezytego wykonania zobowigzan wyni-
kajacych z umowy.

33 Por. uchwata SN z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. IIl CZP 117/16: ,,Przewidziany w art. 207
ust. 9—12a ustawy z dnia 27 pazdziernika 2009 r. o finansach publicznych (jedn. tekst: Dz.U.
7 2016 r., poz. 1870 ze zm.) administracyjny tryb zwrotu $rodkéw przeznaczonych do realizacji
programéw finansowanych z funduszy europejskich nie wylacza mozliwosci zabezpieczenia we-
kslem roszczenia o zwrot tych $rodkow i drogi sadowej do dochodzenia zaptaty weksla wystawio-
nego w celu zabezpieczenia tego roszczenia”.

34 Na temat zasady pomocniczosci por. m.in. A. Gajda, Zasada pomocniczosci [w:]: Unia Eu-
ropejska. System prawny, porzqdek instytucjonalny, proces decyzyjny, red. J. Barcz, Warszawa 2009,
s. 168 in.
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wpisano jako zadanie wlasne samorzadu, to w przypadku wladz centralnych
takiego wyraznego uregulowania nie ma. Takze jednak organy administracji
naczelnej i centralnej (ministrowie oraz szefowie urzgddéw centralnych) czg-
sto wykonujg zadania, ktére naktadajg na nich ustawy, korzystajac z réznych
form wspotpracy z sektorem pozarzadowym, cho¢ formalnie nie sformuto-
wano wobec nich takiego obowigzku™.

Zaréwno jednak na szczeblu samorzadowym, lokalnym i regionalnym, jak
i centralnym nie ma ogolnego jednolitego uregulowania zasad finansowania takiej
wspoltpracy i kontroli prawidtowos$ci przyznawania i wykorzystywania przez pod-
mioty zewnetrzne srodkéw budzetowych. Obecne regulacje prawne nie gwaran-
tuja zatem w pelni prawidlowego, tj. zgodnego z prawem i optymalnego, wyko-
nywania zadan publicznych przez tzw. administracj¢ wspotdziatajaca. Wywotuje
to niestety wiele trudnosci, ktorych mozna bytoby dzigki takiej ogolnej regulacji
unikngc.
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Streszczenie

Przedmiotem opracowania sg finansowo-prawne aspekty wspolpracy administracji z podmio-
tami zewngtrznymi (W tym z organizacjami pozarzadowymi). W artykule poruszone zostaly za-
gadnienia zwigzane z prawnymi formami finansowania tej wspolpracy administracji, w tym
zwlaszcza dotyczace zasad finansowania w drodze dotacji, podmiotéw uprawnionych do kontroli
sposobu wykorzystania dotacji oraz niezwykle kontrowersyjne kwestie zwigzane z kontrolg sado-
wa W tego rodzaju sprawach i ustaleniem zakresu kognicji pomigedzy sadami powszechnymi
i sagdami administracyjnymi w sprawach roszczen o dotacje oraz w sprawach kontroli wykorzysta-
nia dotacji. Celem rozwazan bylo dokonanie oceny, czy i na ile obecne regulacje prawne i praktyka
gwarantuja prawidlowe, tj. zgodne z prawem i optymalne (optymalne merytorycznie, sprawne
i skuteczne), wykonywanie zadan publicznych przez tzw. administracj¢ wspoldziatajaca, tj. w ramach
wspotpracy administracji z podmiotami zewngtrznymi.

Stowa kluczowe: dotacje, finansowanie wspotpracy administracji, kontrola wykorzystania dotacji,
sad wlasciwy do kontroli wykorzystania dotacji, sad wlasciwy do rozstrzygania roszczen o dotacje

COOPERATING ADMINISTRATION - FINANCIAL AND LEGAL ASPECTS
Summary

The subject of the essay are financial and legal aspects of cooperation of the public admin-
istration with external entities (including non-governmental organizations). The article men-
tions the issues connected with legal forms of financing this cooperation, including mainly
subsidy donation rules, subjects entitled to control the way in which the subsidy is used and very
controversial matters connected with judicial control in these types of cases and setting the scope
of cognition between ordinary and administrative courts in cases of subsidy claims and cases of
control of use of those subsidies. The goal of the consideration was to assess if and to what extent
the current legal regulations and practice guarantee a correct i.e. in compliance with the law and
optimal (substantively optimal, efficient and effective ) execution of public tasks by a so called
“cooperating administration” i.e. of public administration in cooperation with external entities.

Keywords: subsidy, financing of administrative cooperation, subsidy use control, appropriate court
for judging subsidy claims
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GROMADZENIE MATERIALU DOWODOWEGO
W CELU USTALENIA TRANSAKCJI KARUZELOWYCH
A PRZEWLEKLOSC POSTEPOWANIA — KILKA UWAG NA
PRZYKELADZIE ZWROTU PODATKU VAT

Wprowadzenie

Przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa' przewidu-
ja zasade bezposredniosci w gromadzeniu materiatu dowodowego w celu jak naj-
szybszego ukonczenia postepowania. Zastosowanie tej zasady w praktyce oznacza,
ze organ podatkowy nie moze prowadzi¢ postgpowania w sposob nieefektywny
poprzez wykonywanie czynno$ci w duzym odstgpie czasu przy wydawaniu ko-
lejnych postanowien o przedtuzeniu terminu zatatwienia sprawy. Jednoczesnie
nie zawsze dlugotrwato$¢ postepowania jest rOwnoznaczna z jego przewlekloscia.
Szczegolnie widoczne jest to w przypadku podejrzenia udziatu podatnika w trans-
akcjach karuzelowych, gdzie organy podatkowe podejmuja szereg dziatan opar-
tych na materiatach pochodzacych z innych postgpowan podatkowych, w ktérych
podatnik nie bral udziatu. Dazenie organu podatkowego do ustalenia, czy miato
miejsce naduzycie prawa w postaci transakcji karuzelowych, polega w tym przy-
padku na gromadzeniu materiatu dowodowego czgsto na zasadzie wymiany in-
formacji podatkowych we wspolpracy z innymi organami podatkowymi. Prze-
prowadzenie takich dziatan w zadnym przypadku nie narusza przepiséw Ordynacji
podatkowej, w tym konstytuujacej zasady czynnego udzialu strony w postepo-
waniu. Zgodnie bowiem z tre§cig art. 180 § 1 O.p. jako dowdd nalezy dopuscié
wszystko, co moze si¢ przyczyni¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne
z prawem. Zasada ta rozwinigta zostala w art. 181 § 1 O.p., z ktérego wynika, ze
dowodami w postgpowaniu podatkowym moga by¢ w szczegolnosci ksiggi podat-
kowe, deklaracje ztozone przez strong, zeznania swiadkow, opinie biegtych, mate-
rialy i informacje zebrane w wyniku ogledzin, informacje podatkowe oraz inne

' Dz.U. 2020, poz. 1325 (dalej: O.p.).
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dokumenty zgromadzone w toku czynnos$ci sprawdzajacych lub kontroli podatko-
wej oraz materiaty zgromadzone w toku postgpowania karnego albo postepowania
w sprawach o przestgpstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe.

Celem niniejszego artykutu jest omowienie przewleklosci postepowania po-
datkowego na tle gromadzenia przez organy podatkowe materiatu dowodowego
w celu ustalenia transakcji karuzelowych. Autor poddaje rowniez analizie uregu-
lowania prawne w zakresie zwrotu podatku VAT w przypadku zakwestionowa-
nia faktur nieodzwierciadlajacych rzeczywistych zdarzen gospodarczych.

Pojecie bezczynnosci organu i przewleklosé¢ prowadzonego
postepowania

Punktem wyjscia do analiza przedstawionych powyzej zagadnien stanowi wy-
jasnienie termindw bezczynnos¢é organu oraz przewlektos¢ prowadzonego poste-
powania, bowiem ustawodawca nie sprecyzowal w zadnym akcie prawnym, co
one oznaczaja. Na przyklad w piSmiennictwie wskazuje si¢, ze bezczynnos$¢ orga-
nu administracji podatkowej zachodzi wowczas, gdy w prawnie okreslonym ter-
minie wymieniony organ nie podejmie zadnych czynnosci w sprawie lub gdy
wprawdzie prowadzil postepowanie w sprawie, jednak — mimo istnienia ustawo-
wego obowiazku — nie zakonczyl go wydaniem stosownego aktu lub nie podjat
czynnosci®. Poglad ten znalazt odzwierciedlenie w orzecznictwie sagdow admini-
stracyjnych, m.in. w tezie orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
14 lutego 2017 r.%, zgodnie z ktorg z bezczynno$cig organu mamy do czynienia nie
tylko wtedy, gdy w prawnie ustalonym terminie organ nie podjat Zadnej czynnosci
w sprawie, lecz rowniez gdy wprawdzie prowadzit postgpowanie, ale — mimo ist-
nienia obowigzku i braku przeszkod — nie zakonczyt go wydaniem decyzji, po-
stanowienia lub innego aktu albo nie podjat stosownej czynnosci. Oznacza to, ze
z bezczynnos$cig organu administracji podatkowej bedziemy mieli do czynienia
w przypadku, gdy organ w terminach okreslonych przepisami prawa nie podejmu-
je zadnych czynnosci w sprawie lub wprawdzie prowadzi postepowanie, ale po-
mimo istnienia ustawowego obowiazku nie zakonczyl go wydaniem w terminie
decyzji, postanowienia lub tez innego aktu badz nie podjat stosownej czynnosci®.

Z kolei przez przewlekte prowadzenie postgpowania nalezy rozumie¢ sytua-
cje, w ktorej organ podatkowy kilkakrotnie wyznaczyt nowy termin zatatwienia
sprawy bez wyczerpujacego podania przyczyny niedotrzymania poprzednio wyzna-
czonych terminéw, a ponadto zbyt dlugo gromadzit i analizowat uzyskany materiat

2 T. WoS, Bezczynnosé lub przewlekie prowadzenie postgpowania przez organy administracji
publicznej [w:] Postgpowanie sqdowoadministracyjne, red. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Ro-
manska, Warszawa 2017, s. 111 in.

3 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2017 r., sygn. I FSK 1532/15, Lex nr 2249251.

# Por. wyrok WSA w Gdafisku z dnia 21 kwietnia 2020 1., sygn. [ SAB/Gd 2/20, Lex nr 3005476.
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dowodowy przy jednoczesnym braku koncepcji co do sposobu zakonczenia postg-
powania’®. Jeszcze inaczej analizowany termin scharakteryzowat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Kielcach w orzeczeniu z dnia 29 kwietnia 2020 r., wedtug ktore-
go przewlektos$¢ zachodzi, gdy organ podatkowy nie zatatwia sprawy w terminie, nie
pozostajac jednocze$nie w bezczynnosci, a podejmowane przez ten organ czynnosci
procesowe nie charakteryzuja si¢ koncentracja, wzglgednie majg charakter czynno-
$ci pozornych, nieistotnych dla merytorycznego zalatwienia sprawy. Innymi stowy
— przewlekte prowadzenie przez organ postepowania administracyjnego zaistnie-
je woweczas, gdy bedzie mozna skutecznie przedstawi¢ mu zarzut niedochowania
nalezytej staranno$ci w takim zorganizowaniu postgpowania administracyjnego, by
zakonczyto si¢ ono w rozsagdnym terminie, wzglgdnie zarzut przeprowadzania czyn-
nosci (w tym dowodowych) pozbawionych dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia®.
Takie rozumienie terminu przewlektos¢ prowadzonego postgpowania pozwala na
objecie jego zakresem opieszalego, niesprawnego i nieskutecznego dziatania orga-
nu podatkowego w sytuacji, gdy sprawa podatkowa mogla by¢ zatatwiona w termi-
nie krotszym, jak rowniez nieuzasadnione przedhuzanie terminu zatatwienia sprawy.

Majac na uwadze zaprezentowane poglady przedstawicieli nauki oraz stano-
wiska judykatury, najogdlniej rzecz ujmujac, nalezy dokonaé¢ odréznienia bez-
czynno$ci organu rozumianej jako niezatatwienie sprawy w terminie od stanu
przewlektosci postgpowania, tj. jego prowadzenia w sposob nieefektywny po-
przez wykonywanie czynnos$ci w duzym odstepie czasu badz wykonywanie czyn-
nosci pozornych, ktore powoduja, ze formalnie organ nie jest bezczynny. Pojecie
bezczynnos¢é rozumieé nalezy jako niewydanie w terminie decyzji lub postano-
wienia, wzglednie aktu lub czynnosci wskazanych w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi’.
Natomiast przez pojecie przewlekle prowadzenie postgpowania nalezy rozumiec¢
sytuacje prowadzenia postgpowania w sposob nieefektywny poprzez wykony-
wanie czynnosci w duzym odstepie czasu badz wykonywaniu czynnosci pozor-
nych, ktore powoduja, ze formalnie organ nie jest bezczynny.

Postepowanie dowodowe a okolicznosci uzasadniajace przedluzenie
postepowania w sytuacji zwrotu podatku w przypadku podejrzenia
transakcji karuzelowych

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan istotne sg okoliczno$ci uzasad-
niajace przedluzenie postgpowania w przypadku zwrotu podatku VAT. Zasady

5 W. Chroscielewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 24 kwietnia 2015 r., | FSK 1881/14,
,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2015, nr 12,s. 1719 in.

¢ Wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 kwietnia 2020 r., sygn. Il SAB/Ke 1/20, Lex nr 2977101.

7 Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm.
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zwrotu tego podatku uregulowane zostaly nie tylko w prawie unijnym, ale takze
w polskich regulacjach prawnych. Zgodnie z trescig art. 183 dyrektywy 1123
jezeli ,,za dany okres rozliczeniowy kwota przyshugujacych odliczen przekracza
kwote podatku naleznego, Panstwa Cztonkowskie moga dokonaé¢ zwrotu lub
przenie$¢ nadwyzke na okres nastepny, na warunkach ustalonych przez dane pan-
stwo”. Brzmienie unijnego przepisu jest w pelni tozsame z art. 87 ust. 1 uVAT?,
w myS$l ktorego w przypadku wyzszej kwoty podatku naliczonego w danym
okresie rozliczeniowym od kwoty podatku naleznego podatnik ma prawo do
obnizenia o te r6znice kwot podatku naleznego za nastepne okresy lub do zwrotu
r6znicy na rachunek bankowy. Z literalnego brzmienia powotanych regulacji
prawnych wynika, ze w przypadku, gdy kwota podatku naliczonego jest wyzsza
od kwoty podatku naleznego, to podatnik ma prawo dokona¢ wyboru pomiedzy
przeniesieniem nadwyzki podatku naliczonego na kolejny okres rozliczeniowy
lub do zwrotu réznicy na rachunek bankowy.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 uVAT zwrot réznicy podatku, z zastrzezeniem ust. 6,
nastepuje w terminie 60 dni od dnia ztozenia rozliczenia przez podatnika na ra-
chunek bankowy podatnika w banku majacym siedzibe na terytorium kraju lub
na rachunek podatnika w spéldzielczej kasie oszczednosciowo-kredytowej, kto-
rej jest cztonkiem, wskazanym w zgloszeniu identyfikacyjnym, o ktérym mowa
w odrgbnych przepisach, lub na wskazany przez podatnika rachunek banku lub
na rachunek spoldzielczej kasy oszczgdnosciowo-kredytowej jako zabezpiecze-
nie udzielanego przez ten bank lub przez t¢ kase kredytu na podstawie ztozonego
przez podatnika do naczelnika urzedu skarbowego w terminie do zlozenia dekla-
racji podatkowej pisemnego nieodwotalnego upowaznienia organu podatkowego
potwierdzonego przez bank lub spétdzielczg kasg oszczednosciowo-kredytowa,
udzielajacych kredytu, do przekazania tego zwrotu. Jezeli zasadno$¢ zwrotu wy-
maga dodatkowego zweryfikowania, naczelnik urzedu skarbowego moze prze-
dtuzy¢ ten termin do czasu zakonczenia weryfikacji rozliczenia podatnika doko-
nywanego w ramach czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej, kontroli
celno-skarbowej lub postgpowania podatkowego. Jezeli przeprowadzone przez
organ czynnosci wykaza zasadno$¢ zwrotu, o ktorym mowa w zdaniu poprzed-
nim, urzad skarbowy wyptaca nalezna kwote wraz z odsetkami w wysokosci od-
powiadajacej oplacie prolongacyjnej stosowanej w przypadku odroczenia ptatno-
$ci podatku lub jego roztozenia na raty.

Juz z pobieznej analizy powotanej regulacji prawnej wynika, ze organy podat-
kowe posiadaja uprawnienie do zbadania zasadnosci zwrotu podatku VAT. Przepis
ten zakres$la rowniez ramy postgpowania organu podatkowego, w jakich to bada-

8 Dyrektywa 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od
warto$ci dodanej (Dz. Urz. UE L 347 z 11 grudnia 2006 r., s. 1 ze zm.), dalej: dyrektywa 112.

9 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. 2020, poz. 106 ze zm.),
dalej: uVAT.
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nie ma si¢ odbywa¢. Ustawodawca wskazuje na czynnoS$ci sprawdzajace, kontro-
le podatkowa, kontrole celno-skarbowga lub postepowanie podatkowe, w zwigzku
z ktorymi organ podatkowy moze przedluzy¢ termin zwrotu ,,do czasu zakoncze-
nia weryfikacji rozliczenia podatnika dokonywanego” w ramach wskazanych
postgpowan. Niewatpliwe jest jednak to, ze z regulacji tej nie wynika, aby zawie-
rat on ograniczenie polegajace na prowadzeniu postgpowania jedynie w oparciu
o dokumenty bedace w posiadaniu podatnika ubiegajacego si¢ o zwrot podatku.
Przepis ten przewiduje bowiem weryfikacje rozliczen podatnika w zakresie podat-
ku VAT nie tylko w ramach czynnosci sprawdzajacych, ale takze w ramach kon-
troli podatkowej, kontroli celno-skarbowej lub postgpowania podatkowego, ktore
W swej istocie nie muszg ogranicza¢ si¢ jedynie do badania dokumentéw pod
wzgledem ich formalnej poprawnosci. W praktyce oznacza to, ze organy podat-
kowe posiadajg prawo badania legalnosci dokonanego odliczenia kwot podatku
naliczonego i — bedacego jego konsekwencja — zwrotu podatku. A zatem organ
podatkowy ma mozliwos$¢ przedtuzenia terminu zwrotu nadwyzki podatku nali-
czonego nad podatkiem naleznym do czasu zakonczenia weryfikacji rozliczenia
podatnika dokonywanego w ramach czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatko-
wej lub postepowania podatkowego na podstawie przepisow O.p. lub kontroli
celno-skarbowej, jezeli zasadno$¢ zwrotu wymaga dodatkowego zweryfikowa-
nia. Przemawia za tym przede wszystkim to, ze bezpodstawne odliczenie i zwrot
godzi w neutralno$¢ podatku od towardéw i ustug jako podatku od wartosci doda-
nej, a takze narusza interes finansé6w publicznych, ktory jest konstytucyjnie chro-
niony. Z tego wzgledu organy podatkowe nie tylko sa uprawnione, ale i zobowia-
zane analizowaé zasadnos$¢ zwrotu podatku od towarow i ustug. Jednoczes$nie na
organie podatkowym spoczywa wynikajacy z normy prawnej obowiazek stosowa-
nia zasady szybkosci i prostoty prowadzonego postepowania podatkowego'°.

Na tym tle powstaja liczne watpliwosci co do tego, czy ustalenia faktyczne
w przedmiocie dokonywanych przez podatnika rozliczen z tytutu podatku VAT
oraz okre$lenie przez niego kwot podatku naleznego i naliczonego uzaleznione jest
od weryfikacji transakcji gospodarczych dokonywanych przez organ podatkowy
z podmiotami krajowymi i z panstw Unii Europejskiej. Uzasadnienia takiego sta-
nowiska mozna si¢ dopatrywa¢ w tym, ze transakcje karuzelowe sg niezmiernie
trudne do wykrycia, gdyz bierze w nich udzial nie tylko podmiot, ktory znika —
tzw. znikajacy podatnik — ale rowniez wiele rozsianych czgsto po catym $wiecie
podmiotéw gospodarczych — tzw. buforéw z réznych branz. Charakterystyczng ce-
chg oszustwa podatkowego znanego pod nazwa karuzela podatkowa!! jest wykorzy-

10 Art. 125§ 1 O.p.

1 Wskaza¢ nalezy, ze ,.karuzela podatkowa” to sie¢ kilku czy kilkunastu podmiotow, ktore two-
rzg pozory legalnych transakcji handlowych, a ich prawdziwym celem jest wytudzenie zwrotu podat-
ku VAT, ktéry nie zostal zaptacony na wczesniejszym etapie obrotu. Najczeséciej schemat takiego
oszustwa przedstawia si¢ tak, ze najpierw firma zagraniczna sprzedaje towar do Polski, korzystajac ze
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stanie instytucji wewnatrzwspolnotowej dostawy towarow (WDT) i wewnatrz-
wspolnotowego nabycia towaréw (WNT). Towary bedace ,,no$nikiem VAT”
muszg opusci¢ terytorium kraju (WDT) i nastgpnie do tego samego kraju powro-
ci¢ (WNT). Zaaranzowaniem tego typu transakcji zajmuje si¢ ,,spotka wiodaca”
z siedzibg na terenie innego niz Polska kraju cztonkowskiego Unii'?. Taka sytuacja
powoduje, ze w przypadku ustalenia transakcji karuzelowych postepowanie do-
wodowe nie moze by¢ prowadzone w ,,klasyczny” sposob, ktory polega na spraw-
dzaniu wytacznie okoliczno$ci wnikajacych z dokumentacji prowadzonej przez
podatnika badz jego kontrahentow czy tez ich twierdzen dotyczacych prawidlo-
wosci dokonanych rozliczen. W przypadku transakcji karuzelowych zachodzi
bowiem konieczno$¢ dokonania szczegdtowych ustalen dotyczacych wszystkich
podmiotow uczestniczacych w tancuchu transakcji w ramach mechanizmu ,,ka-
ruzeli podatkowej”. Ocena zgromadzonego przez organy podatkowe materiatu
dowodowego wymaga uwzglednienia wszystkich okolicznosci przeprowadzonej
transakcji, takze tych, ktore wskazujg na udziat w tancuchu transakcji o znamio-
nach ,karuzeli podatkowej” i nabywanie towaru pochodzacego bezposrednio lub
posrednio od podmiotdéw funkcjonujacych jako tzw. znikajacy podatnik. Ponadto
wskaza¢ nalezy, ze organ podatkowy, analizujgc tancuch transakcji i podmioty
w nim uczestniczace, zobowigzany jest okresli¢ role i funkcje, jakie poszczegol-
ne podmioty petlnig w mechanizmie ,,karuzeli podatkowe;j”. Dziatalno$¢ kazdego
podmiotu uczestniczacego w transakcjach karuzelowych musi zosta¢ oceniona
przez pryzmat zgromadzonego materialu dowodowego, stad organ podatkowy
zobowigzany jest wystapi¢ z zapytaniem do innych organéw podatkowych, urze-
dow miasta i organéw ZUS dotyczacym podmiotdéw, ktdre nie zawieraty transakcji
bezposrednio z kontrolowanym podatnikiem. To z kolei pozwoli organowi po-
datkowemu na przeanalizowanie wszystkich wystepujacych w tancuchu dostaw
transakcji 1 moze pozwoli¢ na ustalenie zrédta pochodzenia towaru, wykluczajac
tzw. karuzelg podatkowa, czy tez ja wykry¢. Ponadto czas prowadzenia postepo-
wania kontrolnego determinowany byl przez dlugie terminy odpowiedzi zagra-
nicznych i polskich wladz skarbowych odno$nie pytan do nich skierowanych przez
organ podatkowy.

zwolnienia z podatku VAT, potem nabywca sprzedaje w Polsce towar innej firmie, naliczajac VAT
zgodnie z obowiagzujaca w kraju stawka, ktoérego jednak nie odprowadza i znika, a kolejny nabywca
sprzedaje ten sam towar dalej za granice, stosujac zerowa stawke VAT, 1 odlicza sobie nalezny poda-
tek — wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. I SAB/Lu 8/15, Lex nr 1801127. Zob.
szerzej: K. Wyszynski, Wyludzenia karuzelowe — ogolna charakterystyka na tle wybranych zagadnien
prawa karnego materialnego i procesowego [w:] Karuzele VAT. Wybrane regulacje prawa karnego
materialnego i procesowego, red. S. Pawelec, Warszawa 2020, s. 68—71 oraz powotana tam literatura.

12 A. Drozdek, K. Machalica-Drozdek, Obrét ,, pustymi fakturami” jako przestanka uzasad-
niajgca zabezpieczenie wykonania zobowiqzania podatkowego, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2018,
nr 3, s. 231-244. Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 kwietnia 2019 r., sygn. I SAB/Kr 2/19,
Lex nr 2698305.
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W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze w sprawach, w ktérych zachodzi
podejrzenie transakcji karuzelowych, nie jest mozliwe rozstrzygniecie sprawy
tylko na podstawie ztozonej przez podatnika deklaracji podatkowej oraz faktur
zakupow 1 sprzedazy. Oznacza to, ze dla rozstrzygnigcia prawa do odliczenia
podatnika w takim przypadku konieczne jest ustalenie przez organ podatkowy,
czy miato miejsce naduzycie prawa w postaci transakcji karuzelowych, a jesli
tak, to jaka byta w tym rola podatnika, czy byt to udziat $wiadomy, a jesli nie, to
czy dochowat on nalezytej starannoéci'®. Przeprowadzenie takich dziatah orga-
noé6w podatkowych nalezy uzna¢ za uzasadnione, poniewaz w postepowaniu,
w ktorym bada sie tancuch dostaw, na poszczegolnych etapach pojawiaja sig
nowe okoliczno$ci, ktore moga by¢ badane dopiero wowczas, gdy organ si¢
o nich dowie, upewni si¢ co do nich badZ odwrotnie — powezmie watpliwosci co
do ich wystgpienia'*. Kontynuujac t¢ lini¢ orzeczniczg, Wojewodzki Sagd Admi-
nistracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 27 stycznia 2016 r. podkreslit, ze
niewatpliwie powigzania transakcyjne podmiotow, zwlaszcza tzw. transakcje
karuzelowe, wymagaja wspoldzialania organéw podatkowych w celu ustalenia,
czy transakcje te sg rzetelne w tym znaczeniu, ze nie stuza ré6znego rodzaju oszu-
stwom i naduzyciom w zakresie podatku od towarow i ustug. Oczywista jest
wigc koniecznos$¢ postugiwania sie ustaleniami i ocenami, a takze rozstrzygnig-
ciami dokonywanymi przez inne organy podatkowe prowadzace postgpowania
wobec kontrahentow danego podatnika'®, a z drugiej strony wymaga sie od orga-
nu wskazania konkretnej daty zakonczenia swojego postepowania bez posiada-
nia przez tenze organ wiedzy co do termindéw zakonczenia czynnosci dokonywa-
nych przez inne organy.

W tym miegjscu zauwazy¢ nalezy, ze organ podatkowy, stosujac przepis pra-
wa, powinien ustali¢, czy stan faktyczny i stan abstrakcyjny wynikajacy z prze-
pisoOw materialnego prawa podatkowego pokrywajg si¢'®. W tym celu szczegol-
nego znaczenia nabierajg ustalenia stanu faktycznego w przypadku przestepstw
zwigzanych z transakcjami karuzelowymi, gdyz weryfikacja rzetelnosci do-
konanego przez podatnika rozliczenia w zakresie podatku VAT za okres objety
postgpowaniem nie moze zosta¢ ograniczona tylko do badania poprawnosci do-
kumentacji oraz danych jej bezposrednich kontrahentow, lecz wymaga zweryfi-
kowania transakcji u posrednich kontrahentéw uczestniczacych w tancuchach
transakcji. Wynika z tego, ze z uwagi na podejrzenie brania udzialu w transak-

13 A. Drozdek, K. Machalica-Drozdek, Zasada naduzycia prawa a oszustwo podatkowe w za-
kresie VAT, , Biatostockie Studia Prawnicze” 2019, nr 3(24), s. 99—112. Podobnie: wyrok NSA z dnia
27 lutego 2018 r., sygn. I FSK 1382/16, Lex nr 2491486.

“Wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. I SAB/Lu 8/15, Lex nr 1801127.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 stycznia 2016 r., sygn. [Il SAB/Wa 52/15, Lex
nr 2071542.

16 B. Adamiak, Postgpowanie podatkowe [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. B. Ada-
miak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Wroctaw 2012, s. 797-798.
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cjach karuzelowych niezbedne jest kompleksowe rozpatrywanie materiatu do-
wodowego zgromadzonego we wszystkich postepowaniach. Celem postepowa-
nia kontrolnego jest ustalenie rzeczywistego obrotu towarowego. Bez ustalen
w tym zakresie nie jest mozliwe prawidlowe stwierdzenie stanu faktycznego w za-
kresie zwrotu nadwyzki podatku naliczonego nad podatkiem naleznym. Na tym
tle przedstawionych rozwazan pojawia si¢ potrzeba wyjasnienia znaczenia poj¢-
cia materialy, ktore ma zakres duzo szerszy niz pojecie dokumenty. W tym okre-
$leniu chodzi nie tylko o dokumenty, ale takze o wszystkie pozostale dowody
(materiaty), ktore moga si¢ przyczyni¢ do wyjasnienia sprawy, a nie sg sprzeczne
z prawem. W tym kontek$cie na aprobatg zasluguje teza orzeczenia Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 maja 2020 r. (sygn. [ SA/Lu
751/19), ktora podkresla, Zze rozstrzygnigcie zarzutu przewlektosci prowadzone-
go przez organ podatkowy postgpowania wymaga rozwazenia, ktorym z konku-
rujacych ze sobg zasad prawa podatkowego nalezy w tej sprawie przyznaé pry-
mat, i w takim kontek$cie ocenia¢ przedmiotowe postepowanie podatkowe!”.
Z przepisow art. 139-140 O.p. wynika bowiem wymodg zalatwiania spraw po-
datkowych bez zbednej zwloki (albo niezwlocznie — art. 139 § 2), lecz nie poz-
niej niz we wskazanych tam terminach. Jednocze$nie ustawodawca dopuscit
mozliwo$¢ niedochowania zasady szybkiego zalatwienia sprawy, dajac prymat
innym zasadom postgpowania, a w szczegdlnosci zasadzie doktadnego wyja-
$nienia sprawy oraz zebrania i wyczerpujacego rozpatrzenia calego materiatu
dowodowego'®, ktore to stanowig niezbedny warunek dla prawidtowego zasto-
sowania prawa materialnego. Oznacza to, ze zasada szybko$ci zwrotu podatku
VAT nie moze w tej sytuacji by¢ faworyzowana kosztem zasady slusznosci
zwrotu, gdyz ta techniczna czynno$¢ zwrotu skutkowa¢ moglaby daleko idacymi
konsekwencjami prawnymi, tj. niemozliwoscia pozniejszego odzyskania podatku
w razie ustalenia, ze ostatecznie zwrot nie byt zasadny.

W s$wietle powyzszego nalezy zatem stwierdzi¢, ze organ podatkowy — zgod-
nie z zasada prawdy obiektywnej — zobowiazany jest podja¢ z urzedu wszelkie
niezb¢dne dzialania w celu wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. Ustalenie stanu
faktycznego wymaga zebrania wszelkich dostepnych informacji o faktach, a ich
weryfikacja nastepuje przez przeprowadzenie dowodow, ktorymi w postgpowa-
niu podatkowym moga by¢ w szczeg6lnosci m.in. ksiggi podatkowe, deklaracje
ztozone przez strong, zeznania §wiadkow, opinie biegtych, materiaty i informa-
cje zebrane w wyniku ogledzin, informacje podatkowe oraz inne dokumenty
zgromadzone w toku czynnosci sprawdzajacych lub kontroli podatkowej, a takze
materiaty zgromadzone w toku post¢gpowania karnego albo postgpowania w spra-
wach o przestgpstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe. Istotne jest rowniez to,
ze organ podatkowy, gromadzac material dowodowy w celu ustalenia transakcji

17 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 27 maja 2020 r., sygn. I SA/Lu 751/19, Lex nr 3019982.
18 Por. art. 122 i art. 187 § 1 O.p.
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karuzelowych, jest tez zobowigzany w prowadzonym postgpowaniu do uwzgled-
nienia dowodow przeprowadzonych przez inny organ w innym postgpowaniu.
Do dowodéw uzyskanych w toku prowadzonego postepowania podatkowego
nalezy takze zaliczy¢ materialy zgromadzone w toku postgpowania karnego albo
postgpowania w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe.
Z oczywistych wzgledow przeprowadzenie takich czynno$ci wymaga wigcej cza-
su, niz gdyby uczynil to sam organ, ktory wszczat postepowanie podatkowe. Cha-
rakter transakcji karuzelowych powoduje, ze z kolejnymi wystgpieniami o dalsze
sprawdzenie podmiotow uczestniczacych w tym tancuchu organ moze wystapic
dopiero po otrzymaniu informacji o kolejnych dostawcach. W toku tych czynnosci
wystepuja rowniez utrudnienia w dotarciu do dokumentacji ksiggowej. Zdarza
si¢, ze podmioty nie dziatajg pod wskazanym adresem, co skutkuje przedtuzeniem
prowadzonego postepowania podatkowego.

Podsumowanie

Podsumowujac wyniki analizy przeprowadzonej w niniejszym opracowaniu,
nalezaloby zdaniem autora przyjaé¢, ze organ podatkowy, chcac ustali¢, czy po-
datnik $wiadomie badz nie§wiadomie bierze udziat w transakcjach karuzelo-
wych, musi skontrolowa¢ caty tancuch dostaw towaréw. Czas prowadzenia po-
stepowania kontrolnego determinowany jest przez dtugie terminy odpowiedzi
zagranicznych i polskich organéw podatkowych. Wynika to zaréwno ze stop-
nia komplikacji tancucha dostaw, jak i ustalenia stanu wiedzy przez organy po-
datkowe na temat deklarowanego przez podatnika obrotu.

W przypadku transakcji karuzelowych przyczyng niedotrzymania terminu
jest konieczno$¢ zebrania pelnego materialu dowodowego. Taki obowigzek wy-
nika z zasady prawdy obiektywnej uregulowanej w art. 122 O.p. w zw. z art. 292
O.p., zgodnie z ktorg w toku postepowania organy prowadzace postgpowanie
maja obowigzek podejmowania wszelkich niezbgdnych dziatan w celu doktad-
nego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. Z zasady tej wynika dla organu
podatkowego obowiazek wyczerpujacego zbadania wszystkich okoliczno$ci fak-
tycznych zwigzanych z okre$lona sprawa, aby w ten sposob stworzyc¢ jej rzeczy-
wisty obraz i uzyska¢ podstawg do trafnego zastosowania przepisoOw materialnego
prawa podatkowego. Zasada ta zostata rozwini¢ta w regulacji art. 180 i art. 187
§ 1 O.p. Zgodnie z tym ostatnim przepisem organy podatkowe majg obowigzek
zebrania 1 rozpatrzenia w sposob wyczerpujacy calego materiatu dowodowego.
Obowigzek zebrania catego materialu dowodowego ma znaczenie dla whasciwego
stosowania przepisOw materialnego prawa podatkowego. Niewatpliwie podstawa
prawidtowego zastosowania prawa materialnego jest wczesniejsze prawidtowe
i doktadne wyjasnienie wszystkich istotnych w sprawie okolicznosci faktycz-
nych odpowiadajacych prawdzie, czyli zgodnych z rzeczywistym stanem rzeczy.
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Powoduje to jednak, ze czas trwania postepowania podatkowego nie wynika
z bezczynnosci czy opieszatosci organu podatkowego, a spowodowany jest zto-
zonoscig 1 stopniem skomplikowania prowadzonej sprawy oraz koniecznos$cig
zgromadzenia petlnego materiatu dowodowego.

W przypadku gromadzenia materiatu dowodowego w celu ustalenia transak-
cji karuzelowych organy podatkowe majg nie tylko mozliwos$¢, ale i obowigzek
sprawdzania prawidtowosci obliczenia i deklarowania przez podatnika kwoty
podatku do zaptaty lub kwoty podatku naliczonego, jak tez kwoty nadwyzki
podatku do zwrotu. Weryfikacja taka dotyczy nie tylko poprawnosci prowadze-
nia dokumentacji przez samego podatnika, ale odnosi si¢ takze do jego kontra-
hentow. Dokonanie takiej weryfikacji znajduje tez zastosowanie w stosunku do
podmiotow uczestniczacych w calym lancuszku transakcji, ktorych rzetelnosc
moze budzi¢ watpliwosci organéw podatkowych. W przypadku podatku od to-
waréw 1 ustug weryfikacja rzetelnosci i prawidlowosci transakcji podejmowa-
nych przez podatnika moze by¢ nie tylko nastepstwem wykrycia nieprawidtowosci
w jego dokumentacji w toku czynno$ci sprawdzajacych lub w toku kontroli
podatkowej, ale rowniez moze wynika¢ z ogolnej wiedzy organow podatko-
wych dotyczacej stosowanych sposobow obchodzenia prawa przez podatnikow,
zwlaszcza w sytuacji, gdy transakcje dotycza tzw. towaré6w wrazliwych. Weryfi-
kacja taka jest konieczna, jezeli material dowodowy zabezpieczony u podatnika
np. w toku prowadzonej kontroli podatkowej nie jest wystarczajacy i istnieje
koniecznos$¢ pozyskania dodatkowych dowodow, w szczegodlnosci zwigzanych
z kontrahentami podatnika. Zakonczenie weryfikacji jest jednak mozliwe dopiero
wtedy, gdy organ podejmie wszelkie mozliwe dziatania w celu doktadnego wy-
jasnienia i zatatwienia sprawy oraz zbierze i wyczerpujaco rozpatrzy caly mate-
riat dowodowy.
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Streszczenie

Dlugo$é trwania postgpowania podatkowego moze by¢ uzasadniona konieczno$cia wykona-
nia wielu czynno$ci dowodowych u wielu podmiotéw bioracych udziat w transakcjach tancucho-
wych. Jednocze$nie nie zawsze dlugotrwalo$¢ postgpowania jest rownoznaczna z jego przewle-
ktoscia. Szczegolnie widoczne jest to w przypadku gromadzenia materialu dowodowego w celu
ustalenia transakcji karuzelowych, gdzie organy podatkowe maja nie tylko mozliwo$é, ale i obo-
wigzek sprawdzania prawidlowosci obliczenia i deklarowania przez podatnika kwoty podatku do
zaplaty lub kwoty podatku naliczonego, jak tez kwoty nadwyzki podatku do zwrotu. Celem niniej-
szej publikacji jest omowienie przewleklosci postgpowania podatkowego na tle gromadzenia przez
organy podatkowe materiatu dowodowego w celu ustalenia transakcji karuzelowych.

Stowa kluczowe: transakcje karuzelowe, czas trwania postgpowania podatkowego, podatek VAT

EVIDENCE COLLECTION TO DETERMINE CAROUSEL TRANSACTION
VS THE LENGTHINESS OF PROCEEDINGS - A FEW REMARKS
AS EXEMPLIFIED BY VAT REFUND

Summary

The length of tax proceedings can be justified by the necessity to conduct a lot of evidence
activities from numerous entities taking part in chain transactions. At the same time, the length of
the proceedings is not always tantamount to its lengthiness. This is particularly visible in the case
of evidence collection to determine carousel transactions, where the tax authorities have both an
opportunity and obligation to check the correctness of the tax due, input tax and excess tax refund
calculated and declared by the taxpayer. The objective of this paper is to discuss the lengthiness of
the tax proceedings in the context of evidence collection by the tax authorities to determine carou-
sel transactions.

Keywords: carousel transactions, the length of tax proceedings, VAT
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OSWIADCZENIE WOLI FURIOSUS
W ORZECZNICTWIE SADOWO-ADMINISTRACYJNYM

Prawo rzymskie jest waznym elementem kultury europejskiej, a co za tym idzie
— kultury polskiej'. W przeciwienstwie do innych prawodawstw antycznych, ma
nieporéwnywalny wpltyw na wspoétczesne ustawodawstwo?. Stusznie wskazuje
W. Wotodkiewicz, ze ,,pojecia i terminy wyksztalcone w prawie rzymskim, lub na
jego kanwie, przeniknely do wspolczesnych systemow prawnych™. Definicje furio-
sus mozemy znalez¢ w orzecznictwie sagdow polskich. Ma on szczegodlne znaczenie
w odniesieniu do o§wiadczenia woli sktadanego przez osobe chorg umystows.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zastosowania w orzecznictwie
sgdowo-administracyjnym tacinskiej terminologii furiosi odnosnie do sktadanego
przez nich o$wiadczenia woli. Wyrazenie woli nalezy rozpatrywa¢ w oparciu o kry-
terium jego waznosci i1 skuteczno$ci. Stad dodatkowym celem stata si¢ koniecz-
nos¢ poréwnania pojmowania instytucji furiosus przez jurystow rzymskich oraz
wplyw stanu psychicznego na sktadane przez nich o$wiadczenia woli. W zwigzku
z tym, ze sady uzywajg w orzeczeniach tacinskiego terminu furiosus, nalezy porow-
nac jego wspolczesne rozumienie z pierwotnym, ujetym w pismach jurystow rzym-
skich. Nalezy takze ustali¢, czy uzywane w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym
pojecie jest tozsame znaczeniowo z tym znanym z przektadow rzymskich.

Wobec powyzszego sformutowano nastepujaca hipotezg badawcza: zakres zna-
czeniowy uzywanego przez rzymskich prawnikow terminu furiosus zostat roz-
szerzony we wspotczesnym orzecznictwie cywilno-administracyjnym. W zwigz-
ku z tak zakre$long hipotezg wyrdzniono dwa problemy badawcze wymagajace
przeanalizowania. W pierwszej kolejnosci nalezy zweryfikowacé, czy termin furiosus
jest jednakowo pojmowany we wspotczesnym sadownictwie cywilnym i admini-
stracyjnym. W przypadku uzyskania odpowiedzi negatywnej na to zagadnienie

1J. Kodrebski, Prawo rzymskie w Polsce XIX w., £6dz 1990, s. 3.
2 W. Wotodkiewicz, Czy prawo rzymskie przestato istnie¢?, Krakow 2003, s. 315.
3 Ibidem, s. 321.
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nalezaloby przeanalizowac kolejny problem badawczy, tj. ustali¢, ktory zakres
znaczeniowy jest blizszy rzymskiemu pojmowaniu furiosus.

Rozwiazanie sformutowanych problemdéw badawczych oraz weryfikacja po-
stawionej hipotezy oparte zostaly na metodzie historyczno-prawnej oraz dogma-
tyczno-prawnej, pozwalajacych na naukowg analiz¢ orzecznictwa, a takze meto-
dach: funkcjonalnej i celowosciowe;.

Oswiadczenie woli furiosus w pismach jurystéw rzymskich

Jury$ci rzymscy w swoich pismach postugujg si¢ terminem fruiosus. Jurysta
Pomponiusz, komentujac dzieta Sabinusa, wyraznie wskazat, ze furiosi nie moga
sktada¢ waznych oswiadczen woli:

D. 50,17,40 (Pomponius libro trigensimo quarto ad Sabinum): Furiosi vel
eius, cui bonis interdictum sit, nulla voluntas est.

D. 50,17,40 (Pomponius w ksiedze trzydziestej czwartej Komentarza do pism
Sabinusa): Chory psychicznie i ten, komu odebrano zarzqd majgtkiem (marno-
trawca), nie mogq sktada¢ ,,waznych” oswiadczen woli*.

Podobne zdanie o furiosi ma jurysta Paulus, ktory swoj poglad zawart w ksie-
dze szesnastej Komentarza do edyktu, zgodnie z ktérym furiosi jako chory psy-
chicznie byt traktowany na rowni z nieobecnym, a w konsekwencji nie mogt
skutecznie ztozy¢ oSwiadczenia woli:

D. 50,17,124 pr.-1 (Paulus libro sexto decimo ad edictum): pr. Ubi non voce,
sed praesentia opus est, mutus, si intellectum habet, potest videri respondere.
idem in surdo: hic quidem et respondere potest. 1. Furiosus absentis loco est et
ita Pomponius libro primo epistularum scribit.

D. 50,17,124 pr.-1 (Paulus w ksiedze szesnastej Komentarza do edyktu): Sko-
ro wymaga si¢ samej obecnosci bez mowienia czegokolwiek, niemy lecz zarazem
zdrowy na umysle, ,,ktory bedgc obecnym milczy”, moze by¢ traktowany jako udzie-
lajgcy odpowiedzi. Podobnie gluchy, ktory rowniez moze ,,w ten sposob, bedgc
jedynie obecnym” udzieli¢ odpowiedzi. 1. Pomponius pisze w Ksiedze pierwszej
Listow, ze chory psychicznie znajduje si¢ w takim polozeniu jak nieobecny’.

Furiosus pojawia sie rowniez w fragmencie Digestow (D. 12,6,29 Ulp. 1.2
disp.), w ktoérym jurysta Ulpian stawia go wobec pupila czy marnotrawcy, a za-
tem 0sob, ktore nie moga skutecznie objawia¢ woli bez interpositio auctoritatis®.

4 T. Palmirski, Digesta lustiniani. Digesta Justyniariskie. Tekst i przektad. Ksiegi 48-50, Kra-
kow 2013 s. 415.

5 lbidem, s. 427.

% E. Zak, Marnotrawca, chory umystowo, niedojrzaly — o wspolnych uregulowaniach w rzym-
skim prawie klasycznym i justyniariskim [w:] Quid leges sine moribus? Studia nad prawem rzym-
skim dedykowane profesorowi Markowi Kurylowiczowi w 65. rocznice urodzin oraz 40-lecie pracy
naukowej, red. K. Amielaficzyk, Lublin 2009, s. 161.

70



D. 12.6.29 (Ulpianus 2 disp.): Interdum persona locum facit repetitioni, ut pu-
ta si pupillus sine tutoris auctoritate vel furiosus vel is cui bonis interdictum est
solverit: nam in his personis generaliter repetitioni locum esse non ambigitur. et si
quidem exstant nummi, vindicabuntur, consumptis vero condictio locum habebit.

D. 12.6.29 (Ulpianus w ksigdze drugiej Dysput): Czasami zgdanie zwrotu
ma zastosowanie z uwagi na osobe, ktora dokonata swiadczenia, na przyktad
kiedy swiadczyt podopieczny bez zgody opiekuna, albo chory psychicznie, albo
osoba, ktorej odebrano zarzgd majgtkiem. Nie ma bowiem wqtpliwosci, Ze w przy-
padku tych 0séb istnieje co do zasady zZgdanie zwrotu. Jesli zatem pienigdze jesz-
cze sq ,,w posiadaniu wierzyciela”, mozna domagac si¢ ich zwrotu za pomocgq
skargi wydobywczej, jesli zas zostaly wydane, to bedzie mie¢ zastosowanie skar-
ga prawa scistego o zwrot'.

Instytucje furiosus ukazat tez Ulpian w ksiedze dwudziestej szostej Komen-
tarza do pism Sabinusa:

D. 1,6,8 (Ulpianus libro vicensimo sexto ad Sabinum): Patre furioso liberi
nihilominus in patris sui potestate sunt: idem et in omnibus est parentibus, qui
habent liberos in potestate. ham cum ius potestatis moribus sit receptum nec
possit desinere quis habere in potestate, nisi exierint liberi quibus casibus solent,
nequaguam dubitandum est remanere eos in potestate. quare non solum eos
liberos in potestate habebit, quos ante furorem genuit, verum et si qui ante furo-
rem concepti in furore editi sunt. sed et si in furore agente eo uxor concipiat,
videndum an in potestate eius nascatur filius: nam furiosus licet uxorem ducere
non possit, retinere tamen matrimonium potest: quod cum ita se habeat, in
potestate filium habebit. proinde et si furiosa sit uxor, ex ea ante conceptus in
potestate nascetur: sed et in furore eius conceptus ab eo qui non furebat sine
dubio in potestate nascetur, quia retinetur matrimonium. sed et si ambo in furore
agant et uxor et maritus et tunc concipiat, partus in potestate patris nascetur,
quasi voluntatis reliquiis in furiosis manentibus: nam cum consistat matrimoni-
um altero furente, consistet et utroque. 1. Adeo autem retinet ius potestatis pater
furiosus, ut et adquiratur illi commodum eius, quod filius adquisivit.

D. 1,6,8 (Ulpianus w ksigdze dwudziestej szostej Komentarza do pism Sabi-
nusa): Jesli ojciec jest chory umystowo, dzieci mimo wszystko znajdujq sie pod
jego wladzq. Tak samo jest w przypadku wszystkich wstgpnych, ktorzy majg pod
wladzq zstgpnych. Poniewaz, skoro prawo wladzy zostalo zaczerpnigte ze zwy-
czajow i nikt nie moze przestac mie¢ kogos pod wladzq, to chyba Ze dzieci wyjdg
spod niej w jeden z przewidzianych sposobow, nie nalezy wqtpié, ze pozostajg
one pod wladzq. Dlatego nie tylko bedzie mial pod wiadzq te dzieci, ktore uro-
dzily sie przed popadnieciem w chorobe umystowq, ale rowniez te, ktore zostaly
poczete przed popadnieciem w chorobe, a narodzone po nim. Ale jesli Zona zaj-

7T. Palmirski, Digesta lustiniani. Digesta Justyniatiskie. Tekst i przektad. Ksiggi 12-19, Kra-
kow 2013, s. 83.
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dzie w cigze wskutek stosunku odbytego podczas choroby umystowej [meza],
nalezy rozwazyé, czy syn narodzi sie pod wladzq: chory umystowo nie moze bo-
wiem pojgc Zony, moze natomiast utrzymac zwigzek matzenski. Skoro zatem tak
sig sprawy majq, bedzie miat syna pod wiadzq. Tak samo i jesli Zona jest chora
umystowo, a wczesniej zostal z niej poczety syn, urodzi si¢ on pod wladzq. Lecz
rowniez jesli zostal poczety w czasie jej choroby umystowej przez mezczyzne,
ktory nie byt chory, bez wagtpienia rodzi si¢ pod wladzq, poniewaz nadal trwa
matzenstwo. Jesli natomiast oboje, i mqz, i zona, dziataliby w czasie choroby
umystowej i wtedy zostatby poczety, dziecko rodzi si¢ pod wladzg ojca, jakby ze
wzgledu na resztki woli pozostajgce w chorych umystowo: poniewaz skoro mai-
zenstwo trwa bez wzgledu na chorobe umystowq jednej ze stron, trwa rowniez
w przypadku choroby obydwojga matzonkow. 1. A zatem chory umystowo ojciec
zatrzymuje prawo wladzy, tak ze przypadajg mu korzysci, ktére nabyt syn®.

Z powyzszego wynika, iz wystapienie choroby umystowej bylo przestanka
definiujgcg brak zdolnosci do czynnosci prawnych’. Zgodnie z przektadem Ulpia-
na, dokonanym przez T. Palmirskiego, furiosus posiadal partia potestas, a za-
warte przez niego malzenstwo nie ulegato zerwani, pomimo wystgpienia choro-
by psychiczne;j.

Jakkolwiek jurysci rzymscy nie stworzyli ogolnego pojecia wad o$wiadczenia
woli, to w ich pismach mozna odnalez¢ rozwazania dotyczace wskazowek inter-
pretacyjnych przettumaczenia woli stron zawierajgcych czynno$ci prawne'’. Co za
tym idzie, z prac rzymskich jurystow mozemy wyprowadzi¢ zatozenie, ze antycz-
na mysl prawna kategoryzowala obywateli posiadajacych zdolnos¢ do czynnos$ci
prawnych zgodnie ze wspodtczesnymi kryteriami, tj. posiadajacymi zdolnos$¢ peina,
ograniczong badz jej brak. Jednym z czynnikéw warunkujgcych brak zdolnosci do
czynnosci prawnych byt stan umystowy obywatela rzymskiego. Osoby, u kto-
rych mozna zaobserwowac zaburzenia psychiczne, okreslane byty mianem furio-
si. Zgodnie z powszechnie przyjetym rozumieniem termin furiosus oznacza cho-
rego umystowo'!, szalonego badz bezrozumnego'2. Jest to osoba, ktdra nie moze
w pehi rozpozna¢ swojego dziatania i kierowac swoim postgpowaniem. Na uwage
zashuguje jednak fakt, ze gdy wystepowaty tzw. lucida intervalla (chwile przy-
tomnosci, jasne przerwy'?), osoba taka posiadata pelng zdolno$¢ do czynnosci
prawnych 1 mogla skutecznie objawia¢ swg wole. Obwarowane byto to jednak
niewystepowaniem innych okoliczno$ci wplywajacych na jej ograniczenie.

8 Ibidem, s. 195.

° A. Tarwacka, O osobach ‘sui iuris’ i ‘alieni iuris’: 6 tytul 1 ksiegi Digestow. Tekst — thuma-
czenie — komentarz, ,,Zeszyty Prawnicze” 2009, nr 9(1), s. 331.

10W. Wolodkiewicz, Czy prawo rzymskie przestato istnieé?, Krakow 2003, s. 50.

"' M. Kurytowicz, Stownik termindw, zwrotéw, i sentencji prawniczych facinskich oraz po-
chodzenia lacinskiego, Warszawa 2017, s. 54.

12 Maty stownik tacirisko-polski, red. J. Korpanty, Warszawa 2001, s. 294.

13 M. Kurytowicz, Stownik terminéw..., s. 73.
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Wystapienie chordéb psychicznych i ich symptomow nie bylo szczegdtowo
opisane przez starozytnych Rzymian'. Uwage na to zwrocit chociazby R. Sohm,
wskazujac, ze nie ustalono roznic, na ktorych opieraja si¢ terminy furiosi, demen-
tes oraz mente capti'>. Zaznaczy¢ trzeba, ze mozemy mie¢ do czynienia zardGwno
z rozrdznieniem jednostek chorobowych, jak i synonimami. Roznice pomiedzy
furiosi a dementes posrednio wskazal M. Bodynski: ,,podczas, gdy furiosi mieli
lucida intervalla (jasne chwile), w ktorych moga dziata¢ ze skutkiem prawnym,
dementes ich nie majg. Prawa nowozytne roznicy tej u oblgkanych nie robig”!¢.
Z przytoczonego cytatu wynika, ze Rzymianie nie wyr6zniali jednostek chorobo-
wych 1 kryteriow, zgodnie z ktérymi zaliczaliby badanego do konkretnej kategorii.
Z drugiej za$ strony J. Zielonacki w rozdziale poswigconym umystowo chorym
definiuje: ,,wyraz furiosus oznacza zwykle umystowo chorego, ktérego choroba
si¢ pojawia w sposob gwattowny, ale on bywa takze uzywany promiscue por6wno
z wyrazem demens”!’. F. Zoll w swoich opracowaniach wskazuje, ze rozréznienia
pomigdzy furiosi a dementes dokonywano do momentu wprowadzenia edyktu
cesarza Juliana Apostaty w 362 r. n.e. — w edykcie zunifikowano te dwa pojecia'®.

Furiosus we wspoélczesnym ustawodawstwie

W prawie polskim termin furiosus jest uzywany w odniesieniu do wad o$wiad-
czenia woli, a takze w aspekcie zdolnosci do czynno$ci prawnych. Warto zauwa-
zy¢, iz pojecie to nie wystepuje bezposrednio w aktach normatywnych, a jedynie
w komentarzach i dostepnej literaturze przedmiotu'®.

14 T. Giaro, Zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Dalsze ograniczenia [w:] W. Dajczak, T. Giaro,
F. Longchamps de Bérier, Prawo rzymskie. U podstaw prawa prywatnego, Warszawa 2018, s. 322.

15 R. Sohm, Instytucje, historja i system rzymskiego prawa prywatnego. Cze$é pierwsza —
Zrodta i nauki ogolne, Warszawa 1925, s. 233.

16 M. Bodynski, Instytucje prawa rzymskiego. Proces cywilny rzymski: w zarysie na podsta-
wie wyktadow uniwersyteckich i dziet systematycznych, Lwow 1922, s. 3.

17.J. Zielonacki, Pandekta czyli Wykiad prawa prywatnego rzymskiego, o ile ono jest podsta-
wq prawodawstw nowszych. Czesé pierwsza, Krakow 1870, s. 6.

18 F. Zoll, Rzymskie prawo prywatne (pandekta), t. [IA: Czesé ogdina, Warszawa 1920, s. 30.

19 Zob. J. Wiercinski, Symptomy wskazujgce na mozliwosé istnienia zaburzenia psychicznego
[w:] Brak swiadomosci albo swobody przy sporzqdzaniu testamentu, Warszawa 2013, Lex: ,,Nie-
poczytalno$¢ furiosus oznaczata stan nawrotow choroby, migdzy ktorymi istniejg okresy §wiado-
mosci, gdy sporzadzenie waznego testamentu jest mozliwe. Okresy swiadomosci utozsamiano
z tymczasowym, trwajagcym przez pewien czas powrotem do zdrowia. (...) W praktyce jednak
niewiele stanow psychicznych lub fizycznych moglo powodowaé powstanie tego rodzaju niepo-
czytalnosci. Takie podejécie nie jest rowniez kwestionowane wspotczesnie. Wyrdznia sig takie
schorzenia, ktore maja charakter staly lub progresywny bez okresow «lepszej» jasnosci umy-
shu, oraz takie, w ktorych osoba chora doswiadcza zamiennie okresOw poprawy i pogorszenia
stanu psychicznego. Taka sytuacja moze réwniez dotyczy¢ zaburzen psychicznych, ktorych typo-
wym objawem jest wystepowanie urojen lub omamow oraz standw depresyjnych”.
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Aktem normatywnym, w ktorym pojawia si¢ wspotczesna, znana jezykowi
polskiemu definicja furiosus jako osoby chorej psychicznie, jest ustawa z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny?’. Wspotczesne prawo cywilne rozwaza, czy
o$wiadczenie woli ztozone przez osobe chorg psychicznie wywoluje skutki prawne.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na wspotczesng definicje fu-
riosus w $wietle przepisow k.c. Wspotczesne rozumienie terminu mozna posred-
nio wyprowadzi¢ z tresci art. 13: ,,Osoba, ktéra ukonczylta lat trzynascie, moze
by¢ ubezwlasnowolniona catkowicie, jezeli wskutek choroby psychicznej, niedo-
rozwoju umystowego albo innego rodzaju zaburzen psychicznych, w szczegdlno-
$ci pijanstwa lub narkomanii, nie jest w stanie kierowa¢ swym postepowaniem”.
Zgodnie z powyzszym nalezy przyjaé, iz furiosi jest osobg ubezwlasnowolniong
z uwagi na orzeczong chorobg psychiczna, niedorozwoj umystowy i1 zaburzenia
psychiczne, ktore uniemozliwiajg jej samodzielne kierowanie wlasnym postgpo-
waniem. Artykut 13 k.c. do kategorii furiosus zalicza réwniez osoby dotknigte
alkoholizmem i narkomanig. Podkre$lenia wymaga, ze wspotczesny furiosi musi
posiada¢ wydane postanowienie o ubezwlasnowolnieniu?!. Prawo rzymskie nie
znalo pojecia ubezwlasnowolnienia, zatem o skutecznosci podjetych czynnos$ci
decydowano od przypadku do przypadku?.

Tres¢ art. 60 k.c.: ,,Z zastrzezeniem wyjatkow w ustawie przewidzianych,
wola osoby dokonujacej czynnos$ci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde
zachowanie si¢ tej osoby, ktore ujawnia jej wolg w sposob dostateczny, w tym
réwniez przez ujawnienie tej woli w postaci elektronicznej (o$wiadczenie woli)”
wskazuje niejako na swobodg¢ formy ztoZzenia o§wiadczenia woli. Ograniczeniem
tej zasady jest ustawowo wymagana forma szczegoélna do dokonania konkretnej
czynnosci prawnej, np. w formie pisemnej, z podpisem poswiadczonym urzedo-
wo, z datg pewng®. W inny przypadku o$wiadczenie woli moze by¢ wyrazone
poprzez jakiekolwiek zachowanie si¢ wyrazajacego, ktdre ujawnia w dostateczny
sposéb jego wole.

Pojecie wady oswiadczenia woli zostalo okreslone w art. 82 k.c.: ,,Niewazne
jest oswiadczenie woli ztozone przez osobe, ktéra z jakichkolwiek powodow
znajdowala si¢ w stanie wylgczajagcym swiadome albo swobodne powzigcie de-
cyzji i wyrazenie woli. Dotyczy to w szczegdlnosci choroby psychicznej, niedo-
rozwoju umystowego albo innego, chociazby nawet przemijajacego, zaburzenia
czynnosci psychicznych”. Ma z natury charakter subiektywny, a jego obiektywi-
zacja opiera si¢ na wystepujacych w danej sytuacji okolicznosciach faktycznych
oraz zbadaniu, czy spetnione zostaty okre$lone w ustawie przestanki?*. Wade

20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm.), dalej: k.c.

2 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2018 r., sygn. Il FSK 1171/16, Lex nr 2499068.

22 T. Giaro, Zdolnos$é¢ do czynnosci..., s. 322.

23 M. Safjan [w:] Kodeks cywilny, t. I, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2015, s. 1516.

24 P, Nazaruk [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. J. Ciszewski, Lex/el. 2021,
art. 82.
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oswiadczenia woli mozemy okresli ogolnie jako niezgodno$¢ miedzy powzie-
ciem woli a jej uzewnetrznieniem. Wspodtczesnie do stwierdzenia, czy o$wiad-
czenie woli bylo ztozone przez osob¢ znajdujaca si¢ w stanie wylaczajacym
swiadome albo swobodne powzigcie decyzji i wyrazenie woli, kompetentny jest
biegly psychiatra. Dowdd z opinii biegtego lekarza psychiatry ma range dowodu
szczeg6lnego rodzaju i nie moze by¢ zastapiony innymi dowodami, m.in. zezna-
niami $wiadkow, ktorzy nie dysponujg wiedza specjalistyczng®. Sad nie jest w sta-
nie dokona¢ prawidlowej oceny stanu zdrowia sktadajacego oSwiadczenie w opar-
ciu o dokumentacje medyczna, gdyz nie posiada niezbednej wiedzy medycznej
w tym zakresie.

Oswiadczenie woli furiosus w swietle orzecznictwa sadéw cywilnych

Odniesienie do o$wiadczenia woli furiosus znajdujemy w orzeczeniach sa-
dow cywilnych, w szczegdlnosci sagdow apelacyjnych. Instytucje te nie sa jednak
w stanie samodzielnie stwierdzi¢, czy dana osoba przejawia symptomy choroby
psychicznej. Sad, rozpatrujac sprawg w zakresie art. 82 k.c., by zbada¢ waz-
no$¢ i skuteczno$é oswiadczenia woli, musi niejednokrotnie siegnag¢ po opini¢
bieglego lekarza psychiatry. Dowod z opinii bieglego pozwala stwierdzi¢, czy
dana osoba znajdowata si¢ w stanie wytaczajacym $wiadome i swobodne podje-
cie decyzji i wyrazenie woli. Biorac pod uwage kompetencje biegtych lekarzy
z zakresu psychiatrii, trudno obali¢ skonstruowane przez nich wnioski za pomo-
cg innych dokumentow, takich jak zaswiadczenie lekarza podstawowej opieki
medycznej, prywatnego psychologa czy prywatnego lekarza psychiatry. W tym
miejscu warto wskaza¢ stanowisko Sadu Apelacyjnego w Krakowie, zgodnie
z ktéorym ,,wizyta w gabinecie lekarskim pacjenta z osoba towarzyszaca, ktora
nie sprawuje codziennej opieki nad tg osoba i z nig nie mieszka czy bez takiej
osoby — zwlaszcza jednorazowa — nie zapewnia zapoznania si¢ lekarza z obiek-
tywng sytuacjg zdrowotna tej osoby. Dla postawienia prawidlowej diagnozy
przez lekarza psychiatre¢ czy psychologa duze znaczenie ma bowiem wywiad,
jaki pacjent udziela badajgcemu”?.

Biorac pod uwage doswiadczenie zyciowe, nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdze-
niem sadu, ze prywatne badania obarczone sg pewnymi wadami. Pacjent moze
podporzadkowa¢ swoja wypowiedz (wyolbrzymienie pewnych faktow badz
zatajenie niektorych okolicznos$ci) tak, aby otrzymac okreslong i interesujaca
go diagnozg. Nie bez znaczenia jest takze to, ze biegly lekarz psychiatra dysponuje
srodkami, ktére pomogg w weryfikacji stow pacjenta, a w konsekwencji posta-
wieniu jasnej diagnozy. Do srodkow tych zaliczy¢ mozemy m.in. zapoznanie si¢

25 Wyrok SA w Biatymstoku z dnia 6 wrze$nia 2017 r., sygn. I ACa 891/15, Lex nr 2369647.
26 Wyrok SA w Krakowie z dnia 2 marca 2017 r., sygn. I ACa 1434/16, Lex nr 2376978.
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z otoczeniem, w ktérym przebywa pacjent, przeprowadzenie doktadnego i spe-
cjalistycznego wywiadu z cztonkami rodziny pacjenta, czasem przeprowadzenie
wywiadu §rodowiskowego.

Badajac wazno$¢ o$wiadczenia woli sktadanego przez furiosus, nalezy wy-
jasni¢, czym w §wietle orzecznictwa sadow powszechnych jest ,,stan wytaczaja-
cy $wiadome powzigcie decyzji i wyrazenie woli”. Sad Apelacyjny w Szczecinie
w uzasadnieniu wyroku z dnia 11 lipca 2013 r. przyjmuje, Ze nie przejawia si¢ on
catkowitym zanikiem §wiadomosci czy ustaniem czynno$ci mézgu. Do stwier-
dzenia przestanek ujetych w art. 82 k.c. wystarczy wystapienie takich okoliczno-
$ci, w ktorych samopoczucie danej osoby jest ograniczone do tego stopnia, iz
czyni ja zupetie bezwolng?’. Co istotne — zdaniem Sadu takie choroby, jak udar
moézgu, zaniki, otgpienie czy napadowe zaburzenie $wiadomosci, mogg spowo-
dowa¢ niemozno$¢ $wiadomego podejmowania decyzji. Czynnikiem decyduja-
cym jest stopien nasilenia objawow. Nie mozna zatem zatozy¢, ze kazdorazowe
zdiagnozowanie danej choroby skutkuje od razu wytaczeniem swobodnego i $wia-
domego wyrazania woli. Na uwage zashuguje takze stanowisko Sadu Apelacyjne-
go w Biatymstoku sformutowane w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 czerwca 2013 r.
Zgodnie z przedlozong w sprawie opinig sgdowo-psychiatryczno-neurologiczng
do stwierdzenia stanu wylaczajacego $wiadome i swobodne wyrazenie woli nie-
zbedne byto wykazanie obnizenia sprawno$ci procesoOw orientacyjno-poznawczych
z uwagi na postepujacg demencje, okresowych zaburzen $§wiadomosci oraz wy-
stapienie zmian organicznych w postaci zaniku korowego. Powyzsze schorzenia
mialy istotny wptyw na zakldcenie funkcji poznawczych, a co za tym idzie — wy-
pehiaty przestanki ujete w art. 82 k.c.?®

Wyjasnieniem pojecia braku swiadomosci zajal si¢ takze Sad Apelacyjny
w Biatymstoku. W uzasadnieniu wyroku z dnia 24 maja 2018 r. stwierdza on, ze
stan wylaczajacy $wiadome powziecie decyzji i wyrazenie woli moze charaktery-
zowac si¢ brakiem rozeznania, niemozno$cia zrozumienia wlasnych posunie¢ lub
dziatan innych oséb oraz brakiem $wiadomosci znaczenia wlasnego postgpowa-
nia?. Precyzyjne wyjasnienie powyzszej kwestii znajduje sie¢ w wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 7 lutego 2006 r. Z jego uzasadnienia wynika bowiem, ze stan
wylaczajacy $wiadomos¢ musi by¢ rezultatem zaistnienia przyczyny wewnetrzne;j,
tj. stanu, w jakim znajduje si¢ osoba skladajaca o$wiadczenie woli*’. Bez zna-
czenia pozostajg okoliczno$ci zewnetrzne, w jakich znalazla si¢ dana osoba.

Sad Najwyzszy zwraca uwage na wystepujace dwa rozne stany faktyczne
objete trescig art. 82 k.c. Moga one wystepowac tacznie lub oddzielnie, przy czym
granica pomi¢dzy wylaczeniem swiadomego wyrazenia woli a wylaczeniem swo-

27 Wyrok SA w Szczecinie z dnia 11 lipca 2013 r., sygn. I ACa 121/12, Lex nr 142244.

28 Wyrok SA w Biatymstoku z dnia 5 czerwca 2013 r., sygn. I ACa 626/12, Lex nr 1324680.
2 Wyrok SA w Biatymstoku z dnia 24 maja 2018 r., sygn. I ACa 970/16, Lex nr 2519229,
30 Wyrok SN z dnia 7 lutego 2006 r., sygn. IV CSK 7/05, Lex nr 180191.
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bodnego wyrazenia woli jest ptynna’!. Poprzez brak swobody w wyrazeniu woli
nalezy rozumie¢ wytaczenie swobodnego powziecia decyzji 1 wyrazania woli
badz stan, w ktérym mozliwo$¢ wolnego wyboru zostanie catkowicie wytaczo-
na*2. W $lad za Sagdem Najwyzszym o swobodnym wyrazeniu woli decyduje
brak zaktocenia przez czynniki wynikajace z wtasciwosci psychiki czy procesu
myslowego osoby sktadajacej o§wiadczenie woli procesu decyzyjnego oraz uze-
wnetrzniania woli*>. Wskazane elementy sg niezbedne do stwierdzenia stanu wy-
laczajacego swobodne wyrazenie woli, poniewaz w przeciwnym wypadku dopro-
wadzitoby to do obarczenia niniejszg wada niemal kazdego o$wiadczenia woli —
sktadajacy sporadycznie dziatajg bez wptywu czynnikoéw zewnetrznych. Poglad
ten podziela Sad Apelacyjny w Bialymstoku w uzasadnieniu wyroku z dnia
6 wrzesnia 2017 r. wskazuje, ze ,,nie nalezy bowiem rozpatrywa¢ w powigzaniu
Z potocznym rozumieniem pojecia «swoboday jako nieskrepowanej mozliwosci
postgpowania wedlug wlasnego zyczenia i utozsamia¢ sytuacja, w ktorej okre-
slona decyzje podejmuje si¢ i wyraza wole pod wplywem zaistniatych czynni-
kow zewnetrznych tj. takich jak wzgledy rodzinne, finansowe, czy potrzeba
zmiany miejsca zamieszkania. Istnienie takich czynnikow towarzyszy niemal
wszystkim umowom sprzedazy nieruchomosci, a z ich zaistnienia nie mozna
jeszcze wywodzi¢ wady o$wiadczenia woli z art. 82 k.c.”>. Na wylaczenie swo-
body w rozumieniu tresci art. 82 k.c. nie wptywa, jak bylo przytaczane w stanie
faktycznym powyzszej sprawy, okolicznos¢ naktaniania przez osobe bliska do
dokonania danej czynnos$ci prawne;.

W opozycji do powyzszego staje Sad Apelacyjny w Katowicach. W uzasad-
nieniu wyroku wskazuje on, ze niektore zdarzenia zewngtrzne moga spowodo-
wac zaklocenie badz ostabienie zakresu poznawczego, decyzyjnego czy komu-
nikacyjnego w stopniu spetniajgcym przestanki art. 82 k.c.’® W konsekwencji
moze to doprowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci ztozonego o§wiadczenia, ale
tylko wowczas, gdy wystapig w zbiegu z zakldceniem funkcji poznawczych.
Warto podkresli¢, ze w wypadku zbiegu czynnikéw zaktocajgcych swiadomosé
i swobode wyrazania woli o spetnieniu przestanek z art. 82 k.c. decyduje ten,
ktory miat znaczenie zasadnicze®’.

Odnoszac si¢ do oswiadczenia woli furiosus w kontekscie art. 82 k.c., nalezy
zbada¢ o$wiadczenia sktadane przez osoby chore psychicznie lub niedorozwinig-
te umystowo. Niepoczytalno$¢, a w konsekwencji brak swiadomosci lub swobo-
dy w wyrazaniu woli nie moze by¢ narzucona ipso iure kazdej osobie chorej

31 1bidem.

32 Wyrok SA w Biatymstoku z dnia 24 maja 2018 r., sygn. [ ACa 970/16, Lex nr 2519229.

33 Wyrok SN z dnia 7 lutego 2006 r., sygn. IV CSK 7/05, Lex nr 180191.

3 Wyrok SA w Bialymstoku z dnia 24 maja 2018 r., sygn. I ACa 970/16, Lex nr 2519229.

35 Wyrok SA w Bialymstoku z dnia 6 wrze$nia 2017 r., sygn. I ACa 891/15, Lex nr 2369647.
36 Wyrok SA w Katowicach z dnia 22 lutego 2019 r., sygn. I ACa 1079/18, Lex nr 2669697.
37 1bidem.
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psychicznie lub niedorozwini¢tej umystowo. Analogicznie bowiem do twier-
dzen starozytnych Rzymian — osoba ta mogla w konkretnym momencie dziataé
w stanie lucidum intervallum?. Sad Apelacyjny w Bialymstoku w uzasadnieniu
wyroku z dnia 11 stycznia 2018 r. zwraca uwage na fakt, ze przyjecie stanu wy-
faczajacego $wiadomos¢ u oséb chorych psychicznie lub niedorozwinigtych
umystowo nie moze nastgpi¢ a priori nawet w przypadku, gdy osoby te zostaty
ubezwlasnowolnione catkowicie lub czeSciowo®.

Sad Apelacyjny w Krakowie w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 pazdzierni-
ka 2014 r. zajal si¢ kwestig sktadania oswiadczen woli przez osoby dotknigte
zespotem otepiennym. Zgodnie z Migdzynarodowa Statystyczng Klasyfikacja
Chor6b i Problemow Zdrowotnych ICD-10 jest to zesp6t objawoéw wywolany
choroba mézgu (przewlekla lub o postepujacym przebiegu), ktory charakteryzuje
si¢ licznymi zaburzeniami wyzszych funkcji kory mézgowej, w tym pamigci,
myslenia, orientacji, rozumienia, zdolnosci uczenia si¢. Zaburzenia funkcji po-
znawczych nierzadko poprzedzane sg ostabienie kontroli emocji badz zachowan
spotecznych®, Zgodnie ze stanowiskiem Sgdu Apelacyjnego w Krakowie nie
mozna zatozy¢, ze osoby dotknigte zespotem otgpiennym dysponujg zdolnoscia
intelektualng pozwalajgcg na Swiadome ztozenie o$wiadczenia woli*!.

Nad waznoscig oswiadczenia woli ztozonego przez osobg¢ dotknicta zespoltem
otgpiennym pochyla si¢ takze Sad Apelacyjny w Szczecinie. W uzasadnieniu wy-
roku zwraca on uwage, ze samo zdiagnozowanie choroby Alzheimera nie $wiad-
czy o wystgpieniu przestanek ujetych w art. 82 k.c. Wady oswiadczenia woli moga
wystapi¢ wowczas, gdy stan chorego jest na tyle powazny, ze nie mozna stwier-
dzi¢, iz dziata on ze §wiadomoscig okoliczno$ci zewngtrznych. Drugg sytuacja
powodujaca wystapienie wad o$wiadczenia woli jest ztozony charakter czynnosci,
ktory powoduje, ze chory nie jest w stanie §wiadomie ich oceni¢*.

Oswiadczenie woli furiosus w $wietle orzecznictwa
sadow administracyjnych

Termin furiosus nie pojawia si¢ w tresci orzeczen sadowo-administracyjnych,
jednak mozna w nich znalez¢ odniesienia do wad o$wiadczenia woli sktadanych
przez osobe chorg umystowo. Oswiadczenie woli furiosus w swietle art. 82 k.c.
ma swoje odniesienie w rozstrzygnig¢ciach sadéw administracyjnych. Kwesti¢ wad

38 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 17 kwietnia 2013 r., sygn. I ACa 251/13, Lex nr 1313380.

3 Wyrok SA w Biatymstoku z dnia 11 stycznia 2018 r., sygn. I ACa 658/17, Lex nr 2516253,

40 Miedzynarodowa Statystyczna Klasyfikacja Choréb i Probleméw Zdrowotnych — X Rewi-
Zja, t. I, WHO 2008, s. 208.

41" Wyrok SA w Krakowie z dnia 9 pazdziernika 2014 r., sygn. [ ACa 924/14, Lex nr 1563518.

4 Wyrok SA w Szczecinie z dnia 28 marca 2019 r., sygn. I ACa 612/18, Lex nr 2668049.
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o$wiadczenia woli na gruncie art. 82 k.c. poruszyt Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 11 lipca 2007 r. w odniesieniu do zgody na przeniesienie decyzji
o pozwoleniu na budowe*. W tym przypadku Naczelny Sad Administracyjny po-
woluje sie na brak kompetencji sadow administracyjnych do orzekania w przedmiocie
badania przestanek wystepujacych w art. 82 k.c. W uzasadnieniu wyroku Naczel-
ny Sad Administracyjny wskazuje na konieczno$¢ zawieszenia postgpowania ad-
ministracyjnego do czasu rozstrzygnigcia zagadnienia wytaczenia §wiadomosci lub
swobody powzigcia decyzji lub wyrazenia woli przez odpowiedni sad powszechny.

Podobnie Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 30 li-
stopada 2001 r. wskazuje, ze zgtoszone dowody w zakresie wad oswiadczenia woli
nie bytyby przedmiotem rozwazan sadu administracyjnego*. W $lad za tym twier-
dzeniem Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 27 lutego
2015 r. potwierdza, ze sady administracyjne powotane sg do kontroli dziatalno$ci
organdw administracyjnych, nie za$ do badania ewentualnych wad o§wiadczen
woli sktadanych przez strone w toku postepowania administracyjnego®. Kwestie
badania wad o$wiadczenia woli w rozumieniu przepisow zawartych w art. 82—88 k.c.
porusza rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia
21 lipca 2021 r. W uzasadnieniu wskazuje: ,,Wady o$wiadczenia woli w rozu-
mieniu przepisow art. 82—88 k.c. nie moga stanowi¢ przedmiotu badania w poste-
powaniu administracyjnym. Roéwniez sad administracyjny nie jest wlasciwy do
badania ewentualnego naruszenia przepisoOw prawa cywilnego, w tym do ustalania
istnienia wad o$wiadczenia woli, gdyz sprawowany przez sady administracyjne
wymiar sprawiedliwosci stanowi sgdowa kontrol¢ zgodnos$ci z prawem (legalno-
$ci) dzialalno$ci administracji publicznej™®.

Ustalong sadowo-administracyjna lini¢ orzeczniczg popiera tez doktryna
i dostepna literatura przedmiotu, w szczego6lnosci w stosunku do decyzji wyda-
wanych na gruncie prawa administracyjnego. A. Kosicki wskazuje: ,,Kodeks
cywilny przewiduje tez uchylenie si¢ od skutkow prawnych o$wiadczenia woli
przez wykazanie jego wady (art. 82—88 k.c.), w szczegdlnosci w zakresie do-
puszczalnosci 1 prawnych form odwotania tak ztozonego oswiadczenia. Problem
ustalenia, czy mamy do czynienia z oswiadczeniem woli sformutowanym pod
wplywem wady o$wiadczenia (np. bledu, grozby), nie podlega kontroli organow
administracji publicznej. Stanowi¢ bedzie jednak kwesti¢ prejudycjalna, obligu-
jaca do zawieszenia postgpowania administracyjnego do czasu rozstrzygnigcia
tego zagadnienia przez odpowiedni sad powszechny”¥’. Takze B. Adamiak poru-

43 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2007 r., sygn. Il OSK 1042/06, Lex nr 366751.

4 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2001 r., sygn. IT SA 2142/00, Lex nr 82648.

4 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2015 r., sygn.  OSK 1292/13, Lex nr 1956408.

46 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 lipca 2021 r., sygn. Il SA/Gd 119/21, Lex nr 3214001.

47 A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2021, Lex/el., art. 40.
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sza problematyke oswiadczenia woli na gruncie postepowania administracyjnego
w odniesieniu do wydawanej decyzji o pozwoleniu na budowe, wskazujac, iz
»Zgoda na przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe jest typowym oswiad-
czeniem woli i stosowac si¢ winno do niego przepisy Kodeksu cywilnego doty-
czace wad oswiadczenia woli, w szczegolnosci w zakresie dopuszczalnosei i praw-
nych form odwolania tak ztozonego o$wiadczenia™®,.

Biorac pod uwagg powyzsze, zasadny wydaje si¢ wniosek, ze sagdy admini-
stracyjne w kwestii o§wiadczenia woli furiosus opierajg si¢ na ustaleniach sgdow
cywilnych. Nie przewiduja mozliwo$ci powolywania bieglego lekarza psychiatry
w toku postgpowania ani zasadno$ci badania przestanek ujetych w art. 82 k.c.

Podsumowanie

Wyksztatcone w czasach rzymskich pojecia i terminy przeniknety do wspot-
czesnych systemoéw prawnych. Niektore z nich sg stosowane w obecnym orzecz-
nictwie, np. tacinski termin furiosus. Podobnie jak w prawie rzymskim — jest on
wykorzystywany jako okreslenie osob chorych umystowo. W szczegdlnosci
termin ten wzbudza zainteresowanie wspotczesnej judykatury w odniesieniu do
problematyki waznos$ci sktadanych o§wiadczen woli. JurySci rzymscy wyraznie
okreslili furiosus jako osobg chorg umystowo, ktora nie moze skutecznie obja-
wia¢ swojej woli (chyba ze wystgpig stany lucida intervalla). Na podstawie
przytoczonych powyzej przyktadow nalezy stwierdzi¢, ze prawo rzymskie doko-
nywalo podziatu na rézne kategorie chorob, jednak nie ulega watpliwosci, ze wspot-
czesne prawodawstwo szerzej definiuje furiosus. Termin ten stanowi przedmiot
rozwazan sadéw cywilnych.

Bioragc pod uwagg przedstawione powyzej stanowiska sagdow, nalezy zauwa-
zy¢, ze przy badaniu o$wiadczenia woli furiosus niezbedne jest powotanie bieglego
lekarza psychiatry. Sady nie s3 w stanie samodzielnie — na podstawie udostep-
nionych dokumentéw medycznych, zeznan swiadkow czy obserwacji oswiadcza-
jacego podczas rozprawy — stwierdzi¢, czy w konkretnym przypadku mamy do
czynienia ze stanem wylgczajgcym Swiadome 1 swobodne podjecie decyzji i wyra-
zenie woli. Niewatpliwym utrudnieniem jest ustalenie momentu, w ktérym stan
ten mogt wystapi¢. W wigkszosci przywotanych spraw wadliwe ztozenie o§wiad-
czenia nastgpito nawet kilka lat wstecz. Kompetencje bieglych psychiatrow po-
zwalaja na stwierdzenie stopnia prawdopodobienstwa wystapienia stanu wyla-
czajacego $wiadome i swobodne wyrazenie woli, chociaz nalezy zaznaczy¢, ze
w wielu przypadkach stanowisko opiera¢ si¢ bedzie na domniemaniu.

48 B. Adamiak, Uwagi o cywilizacji stosowania przepiséw prawa administracyjnego [w:] Cy-
wilizacja administracji publicznej. Ksigga Jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw.
UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 31.
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Zgodnie z aktualnym stanem doktryny i orzecznictwa oswiadczenie woli fu-
riosus w $wietle art. 82 k.c. nie stanowi przedmiotu badania w postepowaniu
administracyjnym. Orzecznictwo administracyjne bazuje na dorobku orzecz-
nictwa i doktryny cywilnej. W przypadku wystapienia problematyki zwigzanej
z waznoscia 1 skuteczno$cia ztozonego o$wiadczenia woli w postepowaniu ad-
ministracyjnym sady positkuja si¢ instytucja zawieszenia postepowania do czasu
poczynienia ustalen przez wlasciwy sad cywilny.

Powyzsze rozwazania pozwalaja na sformutowanie wniosku, iz rozszerzenie
wspotczesnego rozumowania terminu furiosus jest niewatpliwie wynikiem po-
stepu cywilizacyjnego oraz przede wszystkim rozwoju wspoiczesnej medycyny.
Rzymianie nie mieli mozliwoséci doktadnego zbadania stanu psychicznego furio-
sus, w przeciwienstwie do wspotczesnych sadow, ktore za posrednictwem bie-
gtego lekarza psychiatry majg mozliwo$¢ nadzwyczaj precyzyjnego ustalenia
stanu psychicznego badanego. Podkreslenia jednak wymaga fakt, ze pierwotne,
uksztattowane przez jurystow rzymskich rozumienie furiosus pozostaje aktualne.
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Streszczenie

Tematem artykutu jest skuteczno$¢ ztozonego przez furiosus o$wiadczenia woli oraz wspot-
czesne podejscie do tej instytucji prawnej sadéw cywilnych i administracyjnych. Celem opracowa-
nia jest pordwnanie wspétczesnego pojmowania terminu furiosus z jego rozumieniem wynikajagcym
z opracowan rzymskich prawnikéw. Artykul ukazuje takze powigzanie instytucji wspolczesnego
prawa cywilnego z rzymska kulturg prawna.

Podstawowym wnioskiem wynikajacym z tresci artykutu jest szerszy zakres znaczeniowy po-
jecia furiosus uzywanego we wspotczesnym orzecznictwie w poréwnaniu do rozumienia tej insty-
tucji w prawie rzymskim.

Stowa kluczowe: prawo rzymskie, art. 82 k.c., wady o$wiadczenia woli, ubezwlasnowolnienie

DECLARATION OF WILL FURIOSUS IN JUDICIAL
AND ADMINISTRATIVE CASE-LAW

Summary

The subject of the article is the effectiveness of the furiosus declaration of will and the con-
temporary approach to this legal institution of civil and administrative courts. The aim of the arti-
cle is to compare the contemporary understanding of the term furiosus with its understanding
resulting from the works of Roman jurists. The article also shows the connection between the
institutions of modern civil law and Roman legal culture.

The basic conclusion, resulting from the scope of the article's content, is a wider range of
meaning of the term furiosus used in modern jurisprudence in comparison with the understanding
of this institution in Roman law.

Keywords: Roman law, Article 82 of the Civil Code, defects in declaration of will, incapacitation
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MIEJSCE I ROLA WSPOLDZIALANIA GMIN
W SFERZE WLADCZEJ NA RZECZ PRZECIWDZIALANIA
ALKOHOLIZMOWI

Wprowadzenie

Obowigzujgca od prawie 40 lat ustawa alkoholowa' formutuje fundamentalny
1 zarazem perspektywiczny cel, jakim jest zbudowanie spoteczenstwa zyjacego
w trzezwosci®. Realizacja tak okreslonego celu wymaga zaangazowania bardzo sze-
rokiego krggu podmiotéw funkcjonujacych w panstwie, publicznych i niepublicz-
nych. Dzialania te naleza wigc do obowiazkéw administracji publicznej, zar6wno
centralnej, jak i lokalnej, do organow administracji rzadowe;j i jednostek samorzadu
terytorialnego. Do organéw administracji publicznej nalezy tez wspieranie podmio-
tow niepublicznych, organizacji spotecznych, ktorych celem jest krzewienie trzez-
wosci 1 abstynencji, oddziatywanie na osoby naduzywajace alkoholu oraz udziela-
nie pomocy ich rodzinom, a takze zapewnianie warunkéw sprzyjajacych dziataniom
tych organizacji. W przedmiocie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania al-
koholizmowi organy administracji publiczne] sa tez zobowiazane do wspotdziata-
nia z Ko$ciotem Katolickim i innymi ko$ciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi.

Zadania gmin w sferze alkoholowej
Do realizacji zadan stuzacych nadrzednemu celowi, czyli zbudowaniu spote-

czenstwa zyjacego w trzezwosci, ustawodawca zobowiazal administracj¢ publicz-
ng, zaro6wno organy administracji rzagdowej, jak i organy jednostek samorzadu

! Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (Dz.U. 2019, poz. 2277 ze zm.), dalej: ustawa alkoholowa.

2 Na odrebng uwage, wykraczajaca jednak poza ramy tego opracowania, zastuguje blizsza
analiza tresci tego celu.
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terytorialnego. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w wyniku transformacji
ustrojowej z przetomu lat 80. i 90. sprawito, ze na poczatku lat 90. zadania w za-
kresie wychowania w trzezwosci i przeciwdzialania alkoholizmowi zostaty powie-
rzone samorzadowi terytorialnemu. Natomiast zgodnie z zasada subsydiarno$ci
zadania te zostaly powierzone przede wszystkim gminie jako podstawowej jedno-
stce samorzadu terytorialnego®. Na uzytek niniejszego opracowania zasade subsy-
diarnosci (pomocniczosci), ktorej korzenie tkwig w sformutowanych pod koniec
XIX w. podstawowych regutach spofecznej nauki Kosciota* i ktora ma wielowy-
miarowy charakter’, syntetycznie rzecz ujmujac, mozna sprowadzi¢ do twier-
dzenia, ze potrzeby spoteczne powinny by¢ przede wszystkim zaspokajane sa-
modzielnie przez obywateli, a jesli to przekracza ich mozliwosci — przez organy
publiczne najblizej nich usytuowane. Dlatego tez zadania gmin w przedmiocie
wychowania w trzezwos$ci i przeciwdziatania alkoholizmowi obejmuja bardzo
szeroki wachlarz przedsiewzie¢ zwiazanych z profilaktyka i rozwigzywaniem
problemow alkoholowych oraz integracja spoteczng oséb uzaleznionych od alko-
holu, realizowanych w postaci gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania
problemow alkoholowych, do ktérych ustawodawca (art. 4! ustawy alkoholowej)
przyktadowo zalicza: 1) zwigkszanie dostgpnosci pomocy terapeutycznej i rehabi-
litacyjnej dla oséb uzaleznionych od alkoholu; 2) udzielanie rodzinom, w ktérych
wystepuja problemy alkoholowe, pomocy psychospotecznej i prawnej, a w szcze-

3 Por. blizej: B. Jaworska-Debska, Charakter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego
w przedmiocie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi [w:] Charakter i kon-
strukcja zadan samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017, s. 187 i n.

4 Leon XIII, Encyklika Rerum novarum [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, Rzym—
Lublin 1996, cz. 1, pézniej w pierwszej potowie XX w. Pius XI, Encyklika Quadragesimo Anno
[w:] Dokumenty nauki spolecznej..., a nastgpnie Jan Pawet II, Centesimus annus [w:] Dokumenty
nauki spotecznej...

5 Biorgc pod uwage zasieg jej obowigzywania, jest to zasada stosowana w wymiarze krajowym
oraz UE. A. Szpor, Panstwo a subsydiarnos¢ jako zasada UE i w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 1-2. Jej podstawy sa zawarte w krajowym i europejskim porzadku prawnym. Zasada subsy-
diarnos$ci (pomocniczos$ci) zostata wyrazona w preambule do Konstytucji RP z 1979 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.) w stowach: ,,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa pod-
stawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wiadz,
dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”. Zasada ta jest tez wyrazona w art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze zm.): ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny
ponosi¢ przede wszystkim te organy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje
innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywno-
$ci i gospodarnosci”, a takze w art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. 2004, nr 90,
poz. 864/30 ze zm.): ,,Zgodnie z zasada pomocniczo$ci, w dziedzinach, ktoére nie nalezg do jej wy-
Tacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiagnigte w sposéb wystarczajacy przez Panstwa Czton-
kowskie, zarowno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na
rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii”.
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golnosci ochrony przed przemoca w rodzinie; 3) prowadzenie profilaktycznej dzia-
falnosci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie rozwigzywania problemow alko-
holowych i przeciwdziatania narkomanii, w szczegolnosci dla dzieci i mtodziezy,
w tym prowadzenie pozalekcyjnych zaje¢ sportowych, a takze dziatan na rzecz
dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opiekunczo-
-wychowawczych i socjoterapeutycznych; 4) wspomaganie dziatalnosci instytucji,
stowarzyszen 1 osob fizycznych stuzacej rozwigzywaniu probleméw alkoholo-
wych; 5) podejmowanie interwencji w zwigzku z naruszeniem przepisow dotycza-
cych zakazu reklamy i promocji napojow alkoholowych i zakazu sprzedazy i po-
dawania napojow alkoholowych osobom nietrzezwym, nieletnim, na kredyt lub
pod zastaw oraz wystepowanie przed sadem w charakterze oskarzyciela publicz-
nego; 6) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez organizowanie i finansowanie
centréw integracji spolecznej. Rzecz jasna, powyzsze wyliczenie nie stanowi kata-
logu zamknigtego, co oznacza, ze dziatania zwigzane z profilaktyka i rozwigzywa-
niem probleméw alkoholowych oraz integracja spoteczna oséb uzaleznionych od
alkoholu moga tez obejmowac inne aktywnos$ci. Ponadto zadania gmin obejmuja
dziatania stuzace ograniczaniu dostepnosci alkoholu.

Wskazany powyzej zakres zadan gmin w sferze alkoholowej stanowi kate-
gorie pod wieloma wzgledami wielce zréznicowang.

Generalnie mozna powiedzie¢, ze zadania zawarte w gminnym programie
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych polegaja na dziataniach
z zakresu administracji $wiadczacej. Sg to glownie zadania zaadresowania 0gol-
nego, ktore polegaja na podejmowaniu réznorodnych dziatan organizatorskich,
edukacyjnych, informacyjnych, wychowawczych, ale tez sa wérdd nich zadania
polegajace na udzielaniu $wiadczen jednostkowych. Sa to zadania realizowane
w formach niewladczych. Zadania te, ujete w uchwalanym corocznie gminnym
programie, sg realizowane przez osrodek pomocy spotecznej albo centrum ustug
spotecznych lub tez przez inng jednostke wskazang w tym programie. Jednocze-
$nie w celu realizacji gminnego programu ustawa alkoholowa dopuszcza tez moz-
liwos¢ powotania przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) pelnomocnika.

Rowniez zadania gmin stuzace ograniczaniu dostepnosci alkoholu stanowig
kategori¢ niejednorodng. Obejmujg one konstruowanie systemu normatywnych
(o zasiggu gminnym) ograniczen w tym przedmiocie, a takze stosowanie usta-
wowych 1 sformutowanych w aktach prawa miejscowego ograniczen wolnosci
gospodarczej w sprzedazy detalicznej napojow alkoholowych w postaci wyda-
wania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Zadania te sg realizowane
w formach wladczych, ktérymi sg akty normatywne (akty zaadresowania ogol-
nego) oraz akty administracyjne (akty zaadresowania jednostkowego). Nalezy
tez zaznaczy¢, ze zadania te sg realizowane przez organy gminy, odpowiednio
przez rade gminy jako organ stanowiacy oraz przez wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta) jako organ wykonawczy gminy.
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O wspéldzialaniu stow kilka

W podregcznikach prawa administracyjnego wspotdzialanie ujmowane jest
jako rodzaj powigzania funkcjonalnego pomigdzy podmiotami administrujacy-
mi®. Warto wskaza¢, ze w doktrynie wspoldzialanie jest tez ujmowane szerzej
jako relacja taczaca jednostke, obywatela, cztonka wspolnoty z podmiotami ad-
ministracji w administrowaniu sprawami publicznymi, a takze jako wspotuczest-
nictwo w wykonywaniu wladzy publicznej’. Stusznie rowniez taczy si¢ wspot-
dzialanie z administracja zdecentralizowana, z reaktywowanym w Polsce w 1990 .
samorzadem terytorialnym?®. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wspotdziatanie
wymaga niezaleznosci miedzy podmiotami, o co w scentralizowanym systemie
byto trudno’. Pamieta¢ jednak trzeba, ze wspotdziatanie moze by¢, i jest, za-
rowno instytucja praktyki, jak i instytucja prawng. Czynione w tym miejscu
uwagi odnosi¢ si¢ beda jedynie do wspodtdziatania jako instytucji prawnej. Bio-
rac pod uwage przedmiot niniejszego opracowania, nalezy zaznaczy¢, ze wspot-
dziatanie jako powigzanie funkcjonalne jest przewidziane zar6wno przez prawo
ustrojowe, jak i przez prawo materialne. Jest tez instytucja prawa procesowego.

Wspoldzialanie gmin w zakresie ograniczania dost¢pnosci alkoholu

Wskazane tu zréznicowanie i rozleglo$¢ zadan gmin w sferze alkoholo-
wej uniemozliwiaja przedstawienie szerokiej problematyki wspoétdzialania w ich
realizacji w jednym opracowaniu artykulowym. Dlatego tez ponizsza analiza
form tego wspoétdziatania i proba wskazania jego funkcji zostanie tu zawezona
do form wtadczych stosowanych w realizacji zadan gmin shuzacych ograniczaniu
dostepnosci alkoholu, polegajacych na stanowieniu i stosowaniu prawa.

6 Por. np. M. Kasifiski [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019, s. 346 i n.; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 2020, s. 219 in.

71. Niznik-Dobosz, Wspéidziatanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo ustrojowe [w:]
Formy wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 161 in.

8 Oczywiscie nie oznacza to jednak, ze juz wczedniej, w systemie scentralizowanym, pro-
blematyka wspoldziatania nie byla w doktrynie dostrzegana. Por. S. Biernat, Dzialania wspolne
w administracji panstwowej, Wroctaw—Warszawa —Krakéw—Gdansk 1979; J. M. Lang, Wspoldzia-
tanie administracji ze spoleczenstwem, Warszawa 1985. Zauwazy¢ tez wypada, ze w drugiej poto-
wie lat 80. ubiegtego wieku zespot badawczy sktadajacy si¢ z pracownikow Katedry Prawa Admi-
nistracyjnego i Nauki Administracji UL dziatajacy pod kierunkiem jej éwczesnego kierownika,
Profesora Eugeniusza Smoktunowicza, prowadzit rozlegle badania problematyki wspoétdziatania
terenowych organow wladzy i administracji panstwowej z organizacjami spolecznymi, ktérych
wyniki zostaly opublikowane w ,,Problemach Rad Narodowych” 1988, nr 70.

° E. Olejniczak-Szatowska, Wspdidzialanie panistwowych jednostek organizacyjnych jako in-
stytucja prawna, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1987, nr 1.
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Wspoldzialanie gmin w procesie stanowienia prawa

Z mocy ustawy gmina dysponuje znacznymi uprawnieniami do budowania
normatywnych podstaw ograniczania dostepnos$ci alkoholu na swoim terenie
poprzez stanowione przez siebie akty prawa miejscowego o charakterze wyko-
nawczym. Ustawa alkoholowa wskazuje dwa zasadnicze elementy konstrukcyjne
ograniczania tej dostepnos$ci. Sg to: maksymalna liczba zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych na terenie gminy oraz zasady usytuowania na terenie
gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Podaz napojow
alkoholowych jest nie tylko instrumentem ograniczania dostgpnosci alkoholu,
ale tez instrumentem ksztattowania pozadanej struktury ich spozycia, dlatego
maksymalna liczba zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych ustalana jest
odrebnie dla poszezegdlnych rodzajow napojow alkoholowych (do 4,5% zawar-
tosci alkoholu oraz na piwo, powyzej 4,5% do 18% zawartosci alkoholu z wyjat-
kiem piwa, a takze powyzej 18% zawartosci alkoholu), dla zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy oraz
dla zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozy-
cia poza miejscem sprzedazy. Wskazany wyzej status tych kwestii dla ksztat-
tu gminnej polityki w zakresie ograniczania dostgpnosci alkoholu znajduje
potwierdzenie w obligatoryjnych uprawnieniach prawotworczych w tym przed-
miocie rady gminy, na ktoérej spoczywa prawny obowigzek ich uregulowania.

Natomiast elementem ograniczajacym dostepnos¢ alkoholu na terenie gmi-
ny, o charakterze uzupetiajacym, moze by¢ ograniczenie w godzinach nocnej
sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy. Moze nim by¢ réwniez ustalanie maksymalnej liczby zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych odrebnie dla poszczegolnych jednostek pomoc-
niczych gminy, co ma istotne znaczenie dla duzych gmin, w ktorych w jej po-
szczegb6lnych czgsciach (w jednostkach pomocniczych) wystepuje znaczne zroz-
nicowanie ukladu przestrzennego, charakteru zabudowy, gestosci zaludnienia,
a takze petnionych funkcji (np. centrum miasta, teren podmiejski). W takich
gminach ustalanie maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych w skali ogélnogminnej nie uwzglednia tego zréznicowania i zwigzanych
z nim odmiennych potrzeb, w konsekwencji nie sprzyja budowaniu prawidtowej
polityki gminnej stuzacej rzeczywistemu ograniczaniu dostepnosci alkoholu'.
Uprawnienia prawotworcze w powyzszym zakresie majg charakter fakultatywny,
decyzja o skorzystaniu z nich zalezy bowiem od indywidualnej oceny kazdej
gminy co do przydatnosci ich wykorzystania w budowaniu wiasnej racjonalne;j
gminnej polityki ograniczania dostepnosci alkoholu. Polityki, ktéra nie bedzie
papierowa dekoracja, ale ktorej realizacja przyniesie wymierne efekty.

19 Na problem ten zwracano uwage w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej z dnia

10 stycznia 2018 r. (druk nr 1988 — poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzez-
woscl 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz niektorych innych ustaw).
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Dla petnego obrazu zakresu ustalania przez rade gminy maksymalnej liczby
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych nalezy podkresli¢, ze uregulowa-
nie tej problematyki przez rad¢ gminy jest jej obowiazkiem prawnym. Natomiast
swoboda organu prawotworczego dotyczy jedynie skali i sposobu tego uregulo-
wania, wyboru, czy ma ono charakter ogdlnogminny, czy tez jest odrebne dla
poszczegblnych jednostek pomocniczych gminy.

Wyposazenie gmin w nalezace do ich zadan wtasnych uprawnienia prawo-
tworcze w zakresie budowania normatywnych podstaw ograniczania dostgpnosci
alkoholu na swoim terenie oznacza, iz zadania te sg przez gminy jako jednostki
samorzadu terytorialnego wykonywane na zasadzie samodzielnos$ci. Gminy dys-
ponuja swoboda w zakresie budowania normatywnych podstaw ograniczania
dostepnosci alkoholu na swoim terenie, limitowana jednak koniecznoscig reali-
zacji ustawowych obowigzkow w tym przedmiocie.

Jednoczesénie rada gminy, wykonujac swe prawotworcze kompetencje, nie
dziata ,,w pojedynke”, ale jest prawnie zobowigzana do wspotdzialania z innymi
podmiotami, ktérymi sa jednostki pomocnicze gminy, w szczegélnych okoliczno-
sciach — wlasciwi dowddcy garnizonéw, a takze organizacje pozarzadowe lub rady
dziatalnosci pozytku publicznego!!. Obowigzek ten ma jednak charakter warun-
kowy. Bedzie on wystepowal zawsze o tyle, o ile w konkretnych gminach te
podmioty sg utworzone lub gdy w nich funkcjonuja. Pamigta¢ bowiem trzeba, ze
w naszym porzadku prawnym tylko w mie$cie stolecznym Warszawa utworzenie
jednostek pomocniczych — dzielnic miasta stotecznego Warszawy — jest obowiaz-
kowe!'2. W pozostatych gminach nie ma prawnego obowigzku tworzenia jednostek
pomocniczych. Hipotetycznie mozliwa jest wigc sytuacja, ze w konkretnej gminie
nie sg one utworzone. Podobnie rzecz si¢ ma z gminnymi radami dziatalno$ci
pozytku publicznego. Ich utworzenie ma charakter fakultatywny, sa wiec gminy,
w ktorych nie zostaly one utworzone. Mogg rowniez by¢ gminy, w ktorych nie
dziataja organizacje pozarzadowe, ktorych dziatalno$¢ statutowa dotyczy przeciw-
dziatania uzaleznieniom i patologiom spoltecznym. Oczywiscie nie w kazdej gmi-
nie sg tez rozmieszczone jednostki wojskowe. A zatem mozna sobie wyobrazié
sytuacje, ze w gminie, w ktorej nie sa utworzone jednostki pomocnicze, nie dziata-
ja organizacje pozarzadowe, ktorych dziatalnos$¢ statutowa dotyczy przeciwdziata-
nia uzaleznieniom i patologiom spolecznym, nie utworzono gminnej rady dziatal-
nosci pozytku publicznego oraz nie sa w niej rozmieszczone jednostki wojskowe,
rada gminy, podejmujac uchwaty budujgce normatywne podstawy ograniczania
dostepnosci alkoholu, mimo braku mozliwo$ci wykonania ustawowego obowigzku
wspotdziatania we wskazanym wyzej zakresie, nie bedzie naruszata prawa.

1 Obowigzek konsultowania projektow aktdow normatywnych dotyczacych przeciwdziatania
uzaleznieniom i patologiom spotecznym przewiduje ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 2020, poz. 1057 ze zm.), dalej: u.d.p.p.

12 Art. 5 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. 2018,
poz. 1817).
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Generalnie jednak wspotdziatanie rady gminy w procesie stanowienia prawa
ze wskazanymi podmiotami jest faktycznie mozliwe i prawnie obligatoryjne. Po-
lega na obowiagzku zasigegnigcia opinii tych podmiotéw przed podjeciem przed-
miotowych uchwat. Ulokowanie tego obowigzku na etapie poprzedzajacym pod-
jecie uchwaty sprawia, ze opiniowanie odnosi si¢ do projektu uchwaty, nie za$
do samej uchwaty. Opiniowanie projektu uchwaty stwarza warunki rzeczywiste-
go wplywu opinii na tre$¢ uchwaty.

Aby mozna bylo oczekiwaé, ze opinia w istocie jest realng forma wspotdzia-
lania w procesie stanowienia prawa, nie stanowi zas jedynie jej swoistej atrapy be-
dacej rezultatem czy to nieumiejetnego dekodowania norm dotyczacych wspoldzia-
lania, czy tez $wiadomego dziatania na rzecz pozorowania wspoétdziatania, nalezy
w tym miejscu odnie$¢ si¢ do kwestii warunkow, ktore spetnia¢ musi wskazana
opinia, aby mozna ja bylo uznac za spetniajacg prawne wymogi. Te warunki doty-
cza kilku jej aspektow: podmiotowego, przedmiotowego i formalnego.

Z podmiotowego punktu widzenia opinia jest zgodna z prawem, jesli jest
wydana przez przewidziany prawem podmiot. Jednak natura prawna podmiotow
zobowigzanych prawnie do wyrazenia opinii nie jest jednorodna. Cze$¢ z nich
(jednostka pomocnicza, organizacja pozarzagdowa) dziata przez swoje statutowe
organy, ¢z¢$¢ za$ (gminna rada dziatalno$ci pozytku publicznego, dowodcy gar-
nizonéw) to odrgbne organy. Ma to swoje znaczenie dla ustalenia, komu w ra-
mach danego podmiotu przystuguja kompetencje do wyrazenia opinii.

W przypadku jednostki pomocniczej gminy opini¢ formutuje w uchwale jej
organ uchwatodawczy, ktorym w sotectwie jest zebranie wiejskie, na osiedlu —
rada osiedla lub, jesli statut osiedla tak stanowi, ogélne zebranie mieszkancow,
a w dzielnicy — rada dzielnicy. Tylko opinia jednostki pomocniczej gminy wyra-
zona przez jej organ uchwalodawczy bedzie spetniala ustawowy wymog wyra-
Zenia tej opinii. Zasiggniecie przez rade gminy opinii innych podmiotéw, np.
cztonkéw gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych oraz sotty-
sOw, na temat projektu uchwaly nie spetnia tego wymogu'®. I jeszcze jedna kwe-
stia. Ustawa alkoholowa, przewidujac obowigzek zasiggnigcia opinii przez rade
gminy przed podjeciem uchwal ograniczajacych dostepnos¢ alkoholu we wska-
zanym wyzej znaczeniu, stanowi, ze rada gminy ,,zasi¢ga opinii jednostki po-
mocniczej gminy”. Zastosowanie przez ustawodawce dla wskazania podmiotu,
ktory ma wyrazi¢ opinig, liczby pojedynczej nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze
wlasciwa moze by¢ tylko jedna jednostka pomocnicza gminy. Wykladnia celo-
wosciowa tego przepisu sktania do wniosku, ze rada gminy przed podjeciem
uchwat ograniczajacych dostepnosé¢ alkoholu zasigga opinii tych jednostek po-
mocniczych gminy, na ktorych terenie uchwaty te beda obowiazywac.

13 Inaczej najwyrazniej WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 3 lipca 2019 r., sygn. 1T SA/Sz 444/19,
Lex nr 2714535, nie dostrzegajac, ze zaskarzona uchwata Rady Miejskiej w K.P. zostata podjeta po
zasiggnieciu opinii cztonkdéw gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych oraz soltysow.
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Natomiast opinie organizacji pozarzadowych dzialajacych na terenie gminy
powinny by¢ sformutowane przez ich uprawnione organy statutowe.

Aspekt przedmiotowy opinii, ktorej rada gminy (organ prawodawczy) zasiega
przed podjeciem konkretnej uchwaty dotyczacej ograniczania dostepnosci alkoho-
lu na terenie gminy, obejmuje wylgcznie rozwigzania przewidziane w projekcie tej
uchwaty. Opinia przewidziana w art. 12 ust. 5 ustawy alkoholowej nie moze wicc
dotyczy¢ innych zagadnien nieprzewidzianych w projekcie uchwaty'.

Formalny aspekt opinii uwzglednia¢ musi okoliczno$¢, ze tylko opinie jed-
nostek pomocniczych, w ktorych organy stanowiace sa forma demokracji bezpo-
$redniej (zebranie wiejskie w sotectwie, zebranie mieszkancow w osiedlu), od-
zwierciedlaja de facto stanowisko tych organow. Opinie pozostatych jednostek
pomocniczych wyrazone przez ich organy stanowigce musza by¢ poprzedzone
konsultacjami projektu uchwaly rady gminy, odzwierciedlaja wiec stanowisko
wylaniajace si¢ z tych konsultacji. Takze opinie gminnych rad dziatalno$ci po-
zytku publicznego jako kolegialnych organéw konsultacyjnych i opiniodaw-
czych oraz organizacji pozarzadowych powinny by¢ poprzedzone konsultacjami
przeprowadzonymi z uwzglednieniem postanowien uchwalonego przez radg gmi-
ny w wykonaniu ustawowego obowigzku'® szczegotowego sposobu konsultowania
z organizacjami pozarzagdowymi i innymi podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢
pozytku publicznego projektow aktow prawa miejscowego w dziedzinach doty-
czacych ich dziatalnosci statutowe;.

Opinia ze swej natury nie ma wigzacego charakteru'®. Oznacza to, ze pod-
miot jej zasi¢gajacy nie jest nig prawnie zwigzany. W zwigzku z tym zasi¢gnie-
cie opinii w procesie prawotworczym jest okre§lane w doktrynie mianem tzw.
miekkiego wspotdziatania'”. Brak wigzgcego charakteru opinii nie oznacza jed-
nak, ze organ prawotworczy moze ja wzia¢ pod uwage lub nie. Ma on prawny
obowiazek zapoznania si¢ z opinig, rozwazenia jej tresci, a wiec wziecia jej pod
uwage. I. Niznik-Dobosz trafnie wskazuje, Zze ,,organ prawotworczy ma prawo
i obowigzek do samodzielnej oceny przedtozonej opinii i moze w zwigzku z tym
uznaé, ze opinia go nie wigze w zakresie, w jakim opinia ta wychodzi poza ramy
prawa lub jest z nim sprzeczna”'®. W uzasadnieniu podjetej uchwaty organ pra-
wotworczy powinien wigc odnies¢ si¢ do tresci opinii ze wskazaniem, w jakim
zakresie jg uwzglednit, a w jakim nie i z jakich powodow.

14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. VI SA/Wa 1464/19, Lex nr 3027339.

15 Art. 5 ust. 5 u.d.p.p. zobowigzuje organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego do
okreslenia w drodze uchwaty szczegdtowego sposobu konsultowania z radami dziatalnosci pozytku
publicznego lub organizacjami pozarzadowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 projek-
tow aktow prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych dzialalnosci statutowej tych organizacji.

16 S. Biernat, Dziatania wspdlne..., s. 82.

17 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, 1. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu w trzezwo-

Sci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, Warszawa 2020, s. 165.
18 1bidem.
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Na odrebng uwage zastuguja fakultatywne uprawnienia prawotwoércze rady
gminy w przedmiocie wprowadzenia w okreslonym miejscu publicznym na terenie
gminy odstepstwa od ustawowego zakazu spozywania napojow alkoholowych!
oraz w przedmiocie wprowadzenia w ustawowo niewymienionych miejscach,
obiektach lub na okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter,
czasowego lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia
napojow alkoholowych. Wprawdzie akty prawa miejscowego wydane na pod-
stawie tych uprawnien, podobnie jak wyzej wskazane, stanowia elementy kon-
strukcyjne modelu ograniczania dostgpnos$ci alkoholu w gminie, jednak ich
wyroznienie w tym miejscu zostato podyktowane odmiennym uregulowaniem
ustawowym wspotdziatania przy ich uchwalaniu. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze
ustawa alkoholowa z trudnych do wskazania powodoéw nie zawiera zadnych
postanowien dotyczacych udzialu innych podmiotéw przy podejmowaniu przez
rade gminy uchwat w tych sprawach. Nie znaczy to jednak, ze w dziatalnosci
prawotworczej rad gmin w tym przedmiocie nie ma miejsca na wspotdziatanie,
ze te uchwaty sa podejmowane przez rade gminy z caltkowitym pominig¢ciem
udziatu innych podmiotoéw. Przeciwnie, do stanowienia aktow prawa miejsco-
wego w powyzszym zakresie maja zastosowanie postanowienia u.d.p.p. przewi-
dujace obowiazek konsultowania projektow aktow normatywnych dotyczacych
przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom z organizacjami pozarzadowymi,
ktérych dziatalnos¢ statutowa dotyczy przeciwdzialania uzaleznieniom, lub z ra-
dami dziatalnosci pozytku publicznego w przypadku ich utworzenia przez wia-
Sciwe gminy?’. Do wspotdziatania rad gmin z tymi podmiotami w procesie sta-
nowienia aktow prawa miejscowego maja wigc zastosowanie wszystkie czynione
wyzej uwagi dotyczace stanowienia aktéw prawa miejscowego w przedmiocie
ustalania maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na
terenie gminy lub odrebnie dla jednostek pomocniczych gminy, ustalania zasad
usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholo-
wych oraz ustalania ograniczen w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoho-
lowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy.

To obligatoryjne wspoldziatanie w procesie stanowienia aktoéw prawa miejsco-
wego obwarowane jest sankcja niewaznos$ci uchwaty podjetej z jego pominigciem.

Do form wspoéldziatania gmin w procesie stanowienia prawa w przedmiocie
budowania normatywnych podstaw ograniczania dostgpnosci alkoholu na terenie
gminy zaliczy¢ tez mozna obywatelska inicjatywe uchwatodawcza, w ramach
ktorej grupa mieszkancéw gminy posiadajgcych czynne prawa wyborcze do orga-

19 Oczywiscie ustawa alkoholowa przewiduje, ze rada gminy moze wprowadzi¢ powyzsze
odstgpstwo pod warunkiem, ze uzna, iz nie bedzie to miato negatywnego wptywu na odpowiednie
ksztaltowanie polityki spotecznej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi i nie b¢dzie zaktoca-
to bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

20 Art. 5 ust. 2 pkt 4 i art. 4 ust. 1 pkt 32 u.d.p.p.
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nu stanowigcego moze wnosi¢ projekty uchwat w powyzszym przedmiocie?!. Jest
to forma wspotdziatania o mieszanym, fakultatywno-obligatoryjnym charakterze.
Samo wystgpienie grupy mieszkancow z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza
ma charakter fakultatywny, jest bowiem prawem grupy mieszkancow, a nie ich
obowigzkiem. Natomiast ztozenie projektu uchwaty zgtoszonego w ramach oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej rodzi obowigzek rady gminy uczynienia
tego projektu przedmiotem obrad rady na najblizszej sesji po ztozeniu projektu,
jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia zlozenia projektu.

Wspoéldzialanie gmin w procesie stosowania prawa

Proces stosowania prawa (ustawy alkoholowej oraz aktow prawa miejsco-
wego) w sferze wladczej w gminach obejmuje wydawanie zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych. W reglamentacyjnej regulacji alkoholowej zajmuja one
szczegblng pozycje. Stanowig uchylenie w konkretnym przypadku powszechnego
zakazu sprzedazy detalicznej napojow alkoholowych (przeznaczonych do spozy-
cia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy) bez zezwolenia wlasciwego organu
wydanego z uwzglednieniem usytuowania punktu sprzedazy napojow alkoholo-
wych i liczby zezwolen na sprzedaz tych napojow?’. Zezwolenie na sprzedaz
napojow alkoholowych jest wiec najbardziej precyzyjnym instrumentem bezpo-
sredniego oddziatywania na ograniczenie dostgpnosci alkoholu, jakim dysponuje
gmina®. Jednocze$nie jest to podstawa prowadzenia legalnej dziatalnosci gospo-
darczej w sferze handlu detalicznego napojami alkoholowymi. Doda¢ trzeba,
dzialalno$ci dla przedsigbiorcéw niezmiernie atrakcyjnej z dwoch zasadniczych
powoddw: niektopotliwosci towaru, jakim jest alkohol?*, oraz do$¢ stalego, nie-
stabnacego popytu na ten towar®. Uzyskanie zezwolenia otwiera wigc mozli-
wos$¢ prowadzenia bardzo atrakcyjnej ekonomicznie dziatalnos$ci gospodarcze;.

21 Art. 41a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713 ze zm.).

22 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu..., s. 253.

23 Poniewaz w dalszej cze$ci niniejszego opracowania rozwazany bedzie problem wspoldzia-
fania w procesie wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, na potrzeby tego arty-
kutu pojeciem zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych obejmowane beda jedynie zezwole-
nia wydawane oddzielnie na poszczegélne rodzaje napojoéw alkoholowych: 1) do 4,5% alkoholu
oraz na piwo; 2) powyzej 4,5% do 18% zawartos$ci alkoholu (z wyjatkiem piwa); 3) powyzej 18%
zawarto$ci alkoholu. Poza tym pojeciem pozostang zezwolenia jednorazowe, zezwolenia caterin-
gowe oraz zezwolenia na wyprzedaz posiadanych, zinwentaryzowanych zapas6w napojow alkoho-
lowych, do ktorych wydawania instytucja wspotdziatania nie ma zastosowania.

24 Ta niektopotliwo$¢ napojoéw alkoholowych jako towaru dla przedsigbiorcy wyraza si¢ w la-
twosci ich przechowywania. Nie maja one (z wyjatkiem piwa i wina) terminu przydatnosci, co do
zasady nie wymagaja tez spelnienia szczegdlnych warunkow ich przechowywania. Nie wychodza
z mody, nie sg tez wypierane przez nowe technologie.

25 Nie obserwuje si¢ sezonowosci w popycie na alkohol. Bez ryzyka bledu mozna powie-
dzie¢, ze jest nan state zapotrzebowanie.
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Ze wzgledu na znaczenie zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych zarowno
w sferze alkoholowej, jak i w sferze gospodarczej niezmiernie wazne jest, aby
procedura ich wydawania byta ze wszech miar transparentna.

Instrumentem sprzyjajacym transparentnos$ci, a takze wiaczaniu — poza or-
ganem zezwalajacym, czyli wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) — szer-
szego kregu podmiotow w proces budowania podstaw prawnych legalnej sprzedazy
napojow alkoholowych, swoistemu uspotecznieniu tego procesu, jest niewatpli-
wie instytucja wspotdziatania.

W ustawie alkoholowej praktycznie od poczatku jej obowigzywania jest wigc
przewidziane wspotdziatanie gmin w tworzeniu podstaw prawnych legalnej sprze-
dazy napojow alkoholowych, czyli wspotdziatanie organu zezwalajacego z innym
podmiotem w procesie wydawania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych.

W obecnym stanie prawnym, obowigzujacym w tym zakresie od wejscia
w zycie nowelizacji z 2002 r.2%, wspotdziatanie gmin w procesie wydawania ze-
zwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych polega na tym, ze zezwolenie to jest
wydawane przez organ zezwalajacy po uprzednim uzyskaniu pozytywnej opinii
gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych o zgodnosci lokalizacji
punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy dotyczacymi zasad usytuowania na
terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz maksy-
malnej liczby zezwolen na terenie gminy. Pozytywna opinia gminnej komisji roz-
wigzywania probleméw alkoholowych w powyzszym przedmiocie jest warunkiem
wstepnym, swoistym punktem wyjscia do wydania zezwolenia na sprzedaz napo-
jow alkoholowych. Natomiast brak pozytywnej opinii uniemozliwia organowi
zezwalajgcemu wydanie zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych?’.

Jednak sformutowany w ustawie alkoholowej model wspétdziatania w procedu-
rze wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych budzi r6znego rodza-
ju watpliwosci, ktore zostang tu przedstawione w kolejnosci od najmniej doniostych
do najbardziej znaczacych dla oceny warto$ci tak uregulowanego wspotdziatania.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na nieprecyzyjnie sformutowany
w ustawie alkoholowej zakres przedmiotowy opinii gminnej komisji rozwigzy-
wania problemoéw alkoholowych, wskazujacy, ze ma ona dotyczy¢ zgodnosci
lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady gminy, o ktérych mowa w art. 12
ust. 1-3. Z pewnymi zastrzezeniami mozna uznaé, ze lokalizacja punktu sprze-
dazy bedzie ustalana na podstawie uchwaty rady gminy dotyczacej zasad usytu-

26 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwo$ci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (Dz.U. nr 167, poz. 1372) weszta w zycie 9 listopada 2002 r.

27 Powyzsze stanowisko jest niezmiennie prezentowane w orzecznictwie sgdowoadmini-
stracyjnym. Por. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 grudnia 2018 r., sygn. II SA/Sz 1037/18,
Lex nr 2609798; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2020 r., sygn. II SA/Bd 1104/19,
LEX nr 2864991; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 marca 2021 r., sygn. I SA/Sz 60/21, Lex
nr 3157785.
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owania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojoéw alkoholowych
wydawanej na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy alkoholowej, jednak precyzja je-
zyka prawnego nakazywataby uzywania w tekscie przepisu tego samego okre-
$lenia na oznaczenie tego samego przedmiotu, nie za$ — jak to ma miejsce w tym
przypadku — réznych okreslen (lokalizacja, zasady usytuowania). Natomiast
odwolujac si¢ do wykladni jezykowej, zadna miara nie mozna uzna¢, ze zgod-
nos¢ lokalizacji punktu sprzedazy da si¢ wyprowadza¢ z uchwat dotyczacych
maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie
gminy lub jej jednostek pomocniczych (art. 12 ust. 1-2 ustawy alkoholowe;j).

Po drugie, co do zasady opinia jako forma wspoldziatania ma charakter su-
biektywny w tym sensie, ze zawiera poglad danego podmiotu, co przesadza o jej
uznaniowym, a w konsekwencji niewigzacym dla zasiggajacego opinii charakte-
rze. Jednak regula ta nie ma zastosowania do opinii gminnej komisji rozwiazy-
wania probleméw alkoholowych. Z przepisu ustawy alkoholowej jasno bowiem
wynika, ze nie zawiera ona pogladu czy tez wlasnego stanowiska tego podmiotu
we wskazanym przedmiocie. Opinia ta musi by¢ zobiektywizowana, uwzgledniac¢
unormowania aktow prawa miejscowego, poczynione ustalenia co do konkretne-
go stanu faktycznego oraz ocene zgodnosci tego stanu faktycznego z obowiazu-
jacym na terenie danej gminy lub jej jednostki pomocniczej prawem miejsco-
wym. Ustalenia stanu faktycznego dotyczy¢ beda rzeczywistego usytuowania
punktu sprzedazy wskazanego we wniosku o wydanie zezwolenia oraz aktualne-
go stanu wykorzystania w gminie limitu zezwolen. W tresci tej opinii nie ma
wiec miejsca na uznanie®®. Przeciwnie, z treci art. 18 ust. 3a mozna wyprowa-
dzi¢ wniosek, ze ustawodawca oczekuje, iz opinia ta dostarczy oceny zgodnos$ci
stanu faktycznego ze stanem prawnym w konkretnym przypadku. Natomiast
pozytywna opinia gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych,
jak juz wskazywano, jest warunkiem wstepnym do wydania zezwolenia na
sprzedaz napojow alkoholowych. Nalezy wiec podzieli¢ wyrazane w doktrynie
stanowisko, ze stopien zwigzania nig organu zezwalajacego jest identyczny jak
w przypadku uzgodnienia lub zgody®. Wobec tak odmiennego charakteru opinii
gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych od standardowe;j opi-
nii podzieli¢ nalezy watpliwos¢, czy okreslajac t¢ forme wspotdziatania, ustawo-
dawca uzyt wlasciwego sformutowania®®. Mozna nawet p6j$¢ o krok dalej i uznaé,
ze biorac pod uwagg stopien zwigzania organu zezwalajgcego pozytywng opinig

28 Tak tez w wyroku WSA w Lublinie z dnia 20 wrze$nia 2018 r., sygn. Il SA/Lu 267/18,
Lex nr 2601647. Natomiast odmienny poglad, uznajacy, ze wydajac opini¢, gminna komisja roz-
wigzywania problemow alkoholowych dziata w trybie uznania administracyjnego, zostat zaprezento-
wany w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. IIl SA/Wr 771/17, Lex nr 2462877.

29 C. Martysz [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. II, cz. 4: Dynamika po-
stepowania administracyjnego ogolnego, red. C. Martysz, Warszawa 2021, Lex/el.

30 R. Sawuta, Wychowanie W trzezwosci i przeciwdziatanie alkoholizmowi, Rzeszow 2003, s. 207.
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gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych, ustawowe unormo-
wanie tego wspotdzialania powinno by¢ zastapione wyrazeniem zgody lub od-
mowa jej wyrazenia przez komisje w sprawach wydawania zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych?®!. Powyzszy zabieg pozwolitby na uzgodnienie rzeczy-
wistego charakteru przewidzianej formy wspotdziatania z jej nazwa.

Jednak najwazniejsza wydaje si¢ ocena celu i funkcji tak unormowanego
wspotdziatania w procesie wydawania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoho-
lowych. W doktrynie wyrazany jest poglad, iz wspodtdzialanie to ma ,,zobiekty-
wizowac¢ tre$¢ decyzji oraz zmniejszy¢ jej arbitralny charakter w tym znaczeniu,
ze wlasciwy organ (wdjt, burmistrz, prezydent miasta) nie moze wydac¢ decyzji
pozytywnej wobec oczekiwan wnioskodawcy w pelni samodzielnie, bez uprzed-
niego zasiggniccia pozytywnej opinii gminnej komisji rozwigzywania proble-
moéw alkoholowych o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z uchwatami rady
gminy, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1-3 u.w.t.p.a. w trybie art. 106 k.p.a.”*2,

Niewatpliwie zgodzi¢ si¢ trzeba z teza, ze zaangazowanie w proces decyzyj-
ny poza organem zezwalajacym takze innych podmiotéw sprzyja wspomnianej
obiektywizacji, pod warunkiem jednak, ze prezentuja one w sprawie swdj punkt
widzenia, a nie — jak to ma miejsce w postepowaniu w sprawie wydania zezwo-
lenia — ocen¢ zgodno$ci stanu faktycznego ze stanem prawnym. Abstrahujac od
tresci owej opinii, mozna postawi¢ pytanie, czy gminna komisja rozwigzywania
problemoéw alkoholowych w istocie daje gwarancj¢ obiektywizacji tresci decyzji
w sprawie zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. OdpowiedZ na to
pytanie wymaga choc¢by pobieznego spojrzenia na kwalifikacje spoteczne i me-
rytoryczne cztonkéw gminnej komisji w tym przedmiocie.

Powotywanie gminnej komisji w $wietle ustawy alkoholowej (art. 4! ust. 3)
nalezy do kompetencji organu wykonawczego gminy, jednak nie ma zadnych
ustawowych kryteridw, ktorymi powinien si¢ on kierowac¢ w tym przedmiocie. Nie
ma zadnych ustawowych wskazan co do wyksztalcenia, zawodu czy innych cech
0s0b wchodzacych w sktad tych komisji. Nie ulega wiec watpliwosci, ze cztonko-
wie nie sg wybierani przez mieszkancéw gminy, nie dysponuja mandatem spo-
tecznym do uczestnictwa w pracach tej komisji. Ustawa (art. 4! ust. 4) stanowi
jedynie, ze w sktad gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych
wchodzg osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych. Wyktadnia jezykowa tego przepisu pozwala na dwojakie rozu-
mienie momentu powstania obowigzku posiadania przez cztonkoéw komisji tego
przeszkolenia. Mozna uznawac, ze skoro do gminnej komisji moga wchodzi¢
jedynie osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych, to swoboda wojta jest tu ograniczona, gdyz moze on powotywac

31 C. Martysz [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. II, cz. 4: Dynamika po-
stgpowania administracyjnego ogélnego, red. C. Martysz, Warszawa 2021, Lex/el.
32 1. Niznik-Dobosz [w:] M. Koszowski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa 0 wychowaniu..., s. 253.
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do gminnej komisji jedynie osoby wczesniej przeszkolone®. Przyjecie tej inter-
pretacji jest jednak trudne do praktycznego zastosowania, bo opieraloby si¢ na
nieprawdziwym przeciez zatozeniu prowadzenia wsrdd mieszkancoéw gmin sze-
rokich szkolen w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych i w zwigzku z tym istnienia szerokiego kregu osob przeszkolonych, sposrod
ktorych wojt nastgpnie powoluje cztonkow gminnej komisji. Jednak uprawniona
jest tez interpretacja wspomnianego przepisu jako wymogu, aby w sktad gminnej
komisji wchodzity osoby, ktore po ich powotaniu zostaly nastepnie niezwlocznie
przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwigzywania problemoéw alkoholowych.
Wszak idzie o to, aby gminna komisja mogla by¢ uznana za podmiot wyspecjali-
zowany w zakresie profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych.

Jesli wiec uznaé, ze w sktadzie gminnych komisji beda osoby przeszkolone
w zakresie profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych, to pojawia
si¢ dalsze pytanie, czy przeszkolenie to istotnie daje odpowiednie merytoryczne
przygotowanie do konstruowania opinii we wskazanym wyzej zakresie. Nie ma
normatywnie okreslonych standardow takiego szkolenia. Za pewien punkt od-
niesienia w tej materii mozna przyjac starannie przygotowany przez Panstwowa
Agencje Rozwigzywania Problemow Alkoholowych ramowy program podsta-
wowego szkolenia dla gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych*. Program tego szkolenia przewiduje sze$¢ gtownych blokow tematycz-
nych, na ktore tacznie przeznaczono 53,5 godziny. W ramach bloku dotyczacego
zagadnien prawnych (facznie 7 godzin) na temat ,,Uchwaty w sprawie ograni-
czania dostgpnosci alkoholu w gminach” w programie tym przewidziano 1 go-
dzing szkolenia®. Jesli zwazy¢, ze chocby badanie sposobu mierzenia odleglosci
miedzy obiektem chronionym a wskazanym we wniosku o wydanie zezwolenia
punktem sprzedazy moze nastrecza¢ gminnej komisji trudnosci, to sa podstawy
do formulowania watpliwos$ci na temat jej wyspecjalizowania w tym zakresie.

Watpliwosci dotyczace kwalifikacji gminnej komisji pojawiajg si¢ tez na
gruncie tej czesdci opinii, w ktorej gminna komisja odnosi si¢ do oceny wniosku
przez pryzmat uchwaty rady gminy ustalajacej maksymalng liczbe zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych. Sformulowanie tej czgéci opinii przez gminng
komisj¢ wymaga oparcia si¢ na danych dotyczacych liczby wydanych przez wojta
zezwolen. Tylko na tej podstawie gminna komisja moze wskaza¢, czy wydanie
wnioskowanego zezwolenia nie wykracza poza ustalong przez rad¢ gminy mak-
symalng liczbe zezwolen. Zwazy¢ wigc trzeba, ze formuluje te cze$¢ opinii w opar-

33 Takie stanowisko zostalo zaprezentowane w wyroku WSA w Lodzi z dnia 12 maja 2009 .,
sygn. III SA/Ld 74/09, Lex nr 515022.

34 Rozwigzywanie probleméw alkoholowych w gminie — ramowy program szkolenia dla gmin-
nych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych, Warszawa 2016, parpa.pl/images/file/szko
lenia_srodek 09 06.pdf (6.05.2021).

35 |bidem, s. 23.
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ciu o dane, ktorymi pierwotnie dysponuje organ zezwalajacy, a o ktére gminna
komisja musi dopiero wystgpi¢*. Trudno znalez¢ uzasadnienie dla tak sformu-
lowanego wspotdziatania w procesie wydawania zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych, ktore charakteryzuje fasadowos¢, bo gminna komisja rozwigzywa-
nia probleméw alkoholowych to ani podmiot dysponujacy legitymacja spoteczna,
ani tez podmiot profesjonalny w zakresie przedmiotowym opinii.

Mimo $wiadomosci kontrowersyjnosci tej kwalifikacji do szeroko rozumiane-
go wspotdziatania w procesie budowania podstaw prawnych legalnej sprzedazy
napojow alkoholowych mozna tez zaliczy¢ oparcie prawa do legalnej sprzedazy
napojow alkoholowych w miejscach znajdujacych sie pod zarzadem wojskowym
lub jednostek organizacyjnych resortu spraw wewnetrznych na dwoch podstawach
konstruowanych przez dwa odrgbne podmioty: na podstawie zezwolenia na sprze-
daz napojow alkoholowych wydanego przez wdjta (burmistrza, prezydenta mia-
sta), a ponadto na podstawie zgody organow wojskowych?” lub resortu spraw
wewnetrznych®. Nie jest to klasyczne wspotdziatanie charakteryzujace sie bez-
posrednimi kontaktami migdzy jego podmiotami, istnieniem miedzy nimi zalez-
nosci funkcjonalnej. Odrebnos¢ tej wigzi polega na braku jakiejkolwiek formy
wspolpracy na etapie prowadzenia postgpowania w sprawie wydania zezwolenia
na sprzedaz napojow alkoholowych® oraz na braku jakiejkolwiek zalezno$ci mig-
dzy tym zezwoleniem a zgoda, ktorych wydanie wymaga tez uwzglednienia od-
miennych perspektyw, cywilnej i ,,mundurowej”. Mamy tu jednak do czynienia
ze swoistym polem wspotdomeny organu samorzadu gminy i organow wojskowych
lub resortu spraw wewnetrznych, ktorych dziatania — cho¢ jak wyzej wskazano
odrgbne — ostatecznie stuzg przeciez wspdlnej sprawie, jaka jest zdecydowanie
o dopuszczalnosci sprzedazy detalicznej napojow alkoholowych w miejscach

36 W doktrynie juz dawno pisano: ,,skoro organem zezwalajgcym, orzekajagcym o wygasnigciu
zezwolenia oraz o jego ewentualnym cofnigciu jest wojt (burmistrz, prezydenta miasta), to ten organ
ma wiedz¢ na temat aktualnego stanu wykorzystania limitu punktow sprzedazy (...). Nie bardzo wigc
wiadomo, z jakich przyczyn gminna komisja rozwiazywania probleméw alkoholowych miataby na
uzytek organu zezwalajacego wypowiada¢ si¢ i to w drodze opinii na temat wykorzystania limitu
przewidzianego aktem prawa miejscowego”. R. Sawuta, Wychowanie w trzezwosci.. ., s. 203.

37 Zarzadzenie nr 31/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie
okreslenia organow wojskowych wiasciwych do wyrazania zgody na sprzedaz i podawanie napojow
alkoholowych w miejscach znajdujacych si¢ pod zarzadem wojskowym (Dz. Urz. MON poz. 287).

38 Zarzadzenie nr 38 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 sierpnia 2005 r.
w sprawie podmiotow wyrazajacych zgode na sprzedaz i podawanie napojow alkoholowych w miej-
scach znajdujacych si¢ pod zarzadem jednostek organizacyjnych resortu spraw wewngtrznych i ad-
ministracji (Dz. Urz. MSWiA nr 14, poz. 50 ze zm.).

39 Problem ten wyraznie dzieli przedstawicieli doktryny. 1. Niznik-Dobosz uznaje, ze zezwole-
nie na sprzedaz napojoéw alkoholowych nie jest wydawane we wspotdziataniu organu zezwalajacego
z organem wojskowym lub resortu spraw wewnetrznych. Por. I Niznik-Dobosz [w:] M. Koszow-
ski, I. Niznik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu..., s. 277-278. Inaczej za$ R. Sawuta, ktory jedno-
znacznie stwierdza, ze wydanie zgody przez organ wojskowy lub organ resortu spraw wewngtrznych
musi nastapi¢ przed udzieleniem zezwolenia. R. Sawuta, Wychowanie w trzezwosci.. ., s. 216.
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znajdujacych sie pod zarzadem wojskowym lub jednostek organizacyjnych resortu
spraw wewnetrznych lub o jej niedopuszczalnos$ci. Ani samo zezwolenie, ani
zgoda nie daje bowiem podstawy legalnej sprzedazy napojow alkoholowych we
wskazanych miejscach. Dopiero oba te akty facznie daja takg podstawe.

Podsumowanie

Ogromna waga zadan podejmowanych przez gminy w sferze wtadczej w za-
kresie przeciwdzialania alkoholizmowi i ich przesadzajace znaczenie dla ksztattu
modelu ograniczania dostepnosci alkoholu w gminie sprawiajg, ze powinny by¢
one realizowane przy uzyciu zardwno szerokiej (uzyskiwanej przy zaangazowaniu
w procesach decyzyjnych innych niz organ decyzyjny podmiotéw), jak i glebo-
kiej perspektywy (uzyskiwanej dzigki wlaczeniu w proces decyzyjny podmiotéw
dzialajacych na mniejszym niz organ decyzyjny obszarze czy tez obejmujacych
zainteresowaniem wezszy niz organ decyzyjny zakres spraw). Instrumentem uzy-
skania tej perspektywy jest wspotdziatanie, co — generalnie rzecz ujmujac — usta-
wodawca dostrzegl i unormowat w ustawie alkoholowe;j, lokujac je m.in. w szeroko
rozumianej sferze decyzyjnej obejmujacej zarowno stanowienie, jak i stosowanie
prawa. Na podkreslenie zastluguje tez dostrzezenie przez ustawodawce poza
ustawa alkoholowa szerszego zagadnienia, jakim jest potrzeba wspotdziatania
W procesie stanowienia prawa miejscowego z dziatajagcymi w gminach, powia-
tach i wojewodztwach organizacjami pozarzadowymi lub radami dziatalnos$ci
pozytku publicznego. Wyrazem uznania wagi tego wspotdziatania jest przyzna-
nie mu obligatoryjnego charakteru — akty podjete z pominigciem wspotdziatania
sa obwarowane sankcja niewaznosci. Wyjatek na tym tle stanowi jedynie majaca
fakultatywno-obligatoryjny charakter obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
przewidziana w ustawie o samorzadzie gminnym.

Zadowolenie z uwzgledniania w ustawie alkoholowej wspotdziatania stab-
nie, gdyz poczyniona wyzej analiza regulacji prawnej przewidzianych form tego
wspoéltdziatania dostarcza wielu krytycznych uwag.

Mozna powiedzie¢, ze we wprowadzaniu w ustawie alkoholowej instytucji
wspoldziatania w procesie stanowienia prawa w gminach najpierw obserwujemy dale-
ko posunietg ostroznos$¢, a po dalszych 25 latach — niekonsekwencje. W 1993 r.%
wraz z wyposazeniem rad gmin w uprawnienia prawotworcze w zakresie ustalania
liczby punktoéw sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy oraz usytuowania miejsc sprzedazy, podawania i spozywania
napojow alkoholowych zostato tez w ustawie alkoholowej unormowane wspotdzia-
fanie w procesie stanowienia prawa miejscowego w tym przedmiocie polegajace

40 Ustawa z dnia 17 kwietnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci (Dz.U. nr 40,
poz. 184).
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na obowigzku zasi¢gania przez rade¢ gminy przed podjgciem uchwaly opinii wia-
sciwych dowddcow garnizondw. Ten waski zasieg wspotdziatania wynikat z tego,
ze obejmowal proces podejmowania uchwal dotyczacych tylko miejscowosci,
w ktorych sa rozmieszczone jednostki wojskowe. Natomiast w szerszym zakresie
wspoétdziatanie w procesie prawotworczym zostato przewidziane dopiero w 2018 r.4!,
gdy na rade gminy natozony zostat obowigzek zasiggania opinii jednostki pomoc-
niczej gminy przed podjeciem uchwat w sprawie maksymalnej liczby zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy lub odrebnie dla jej poszczegol-
nych jednostek pomocniczych, w sprawie zasad usytuowania na terenie gminy
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych oraz w sprawie ograniczenia
w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozy-
cia poza miejscem sprzedazy. Unormowanie wspoldziatania w powyzszym zakre-
sie nie jest wolne od wad. Dodatkowo wspotdziatanie polegajace na obowigzku
zasiggania przez rade gminy opinii jednostki pomocniczej gminy nie ma powszech-
nego zastosowania w procedurze prawotworczej gminy. Z powodow trudnych do
uzasadnienia nie ma ono zastosowania w procedurze wprowadzania przez radg gmi-
ny w drodze uchwaty w okreslonym miejscu publicznym na terenie gminy odstep-
stwa od ustawowego zakazu spozywania napojow alkoholowych, jesli organ ten
uzna, ze nie bedzie to miato negatywnego wptywu na odpowiednie ksztaltowanie
polityki spolecznej w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi. Wspoétdziatanie nie
jest tez przewidziane w procedurze wprowadzania przez rad¢ gminy w innych nie-
wymienionych ustawowo miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gminy
czasowego lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia
napojow alkoholowych. Redakcja ustawowych podstaw prawnych wspotdziatania
W procesie stanowienia prawa rowniez rodzi wiele watpliwosci interpretacyjnych.
Poza ustawa alkoholowa, w u.d.p.p., przewidziane jest w procesie stanowienia
prawa miejscowego wspoldziatanie w postaci opiniowania projektow uchwat rad
gmin dotyczacych przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom przez wilasciwe rze-
czowo organizacje pozarzadowe lub rady dziatalnosci pozytku publicznego. Wspot-
dziatanie to jest mozliwe jedynie pod warunkiem, Ze te podmioty w gminie dzialaja
lub zostaty w niej utworzone. Z uwagi na odmienny status jednostek pomocniczych
gminy oraz organizacji pozarzadowych lub rad dziatalnosci pozytku publicznego ich
udziat w procedurze prawotworczej gminy nie jest alternatywny, ale kompensacyjny.
Inaczej rzecz si¢ ma ze wspotdziataniem, ktore ma swoje stale miejsce w proce-
durze wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych. Najwyrazniej usta-
wodaweca jest niezmiennie przekonany o potrzebie wspdtdziatania w tym przedmiocie.
Instytucja ta byta juz bowiem przewidziana w ustawie alkoholowej w jej pierwot-
nym brzmieniu i wymagala wowczas od wojewody (prezydenta miasta wojewodz-
kiego) przed wydaniem zezwolenia zasiggni¢cia opinii odpowiednich komisji rady

41 Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwoSci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U. 2018, poz. 310).
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narodowej stopnia wojewodzkiego oraz organizacji spotecznych, ktérych celem jest
krzewienie trzezwo$ci 1 abstynencji, oddziatywanie na osoby naduzywajace alkoho-
lu oraz udzielanie pomocy ich rodzinom. Nastgpnie w ramach nowelizacji z 1993 r.
uwzgledniajacej zmiany ustrojowe (reaktywowanie samorzadu terytorialnego) wspol-
dziatanie wymagato od wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przed wydaniem ze-
zwolenia zasiegniecia opinii zarzadu gminy. Obecny ksztalt wspotdziatania w przed-
miocie wydania zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych zostat okreslony
przy okazji nowelizacji z 2002 r. podyktowanej przede wszystkim zmiang modelu
organu wykonawczego gminy. Na przestrzeni lat w ustawowym ksztalcie wspot-
dzialania w procesie wydawania decyzji wprowadzano wigc zmiany bedace kon-
sekwencja dokonujacych si¢ przeksztalcen ustrojowych. Z oczywistych powodow
zmienialy si¢ organy zezwalajgce oraz po czgsci podmioty wspotdziatajgce. Nato-
miast w kreowaniu tych drugich podmiotéw nie ma takich oczywistych powodow,
wyraznie widoczny jest automatyzm legislacyjny. Najwyrazniej ustawodawca nie
stawiat sobie pytania o funkcje tego wspodtdziatania. Nie rozwazal, czy idzie tu o uspo-
fecznienie, czy tez o zapewnienie wigkszej fachowosci. Zmiany dotyczace roli uczest-
nikow wspoltdziatania, czyli organu zezwalajacego (jego zwiazania opinia) i pod-
miotow wspoldziatajacych (de facto wspotdecydujacych), zmiana charakteru formy
wspotdziatania (wspotdecydowanie) przy niezmienionej nazwie (opinia) dowodza
pewnego schematyzmu ustawodawcy, braku namystu przy jednoczesnym braku
jasnej wizji instytucji wspotdziatania w procesie stosowania prawa.
Podsumowujac, dobrze si¢ stato, ze w realizacji zadan gmin shuzacych ograni-
czaniu dostgpnosci alkoholu, wykonywanych w formach wiadczych, polegajacych
na stanowieniu i stosowaniu prawa, przewidziano w ustawie alkoholowej instytu-
cje wspotdziatania, jednak jej regulacje wymagaja daleko idgcych zmian. Te zmia-
ny powinny by¢ poprzedzone dyskusja doktrynalng nad jej optymalnym ksztaltem.
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Streszczenie

Ogromna waga zadan podejmowanych przez gminy w sferze wladczej w zakresie przeciwdzia-
fania alkoholizmowi i ich przesadzajace znaczenie dla ksztaltu modelu ograniczania dostepnosci alkoho-
lu w gminie sprawiaja, ze powinny by¢ one realizowane przy uzyciu zarowno szerokiej, jak i gtgbokiej
perspektywy. Instrumentem uzyskania tej perspektywy jest wspotdziatanie, co ustawodawca dostrzegt
i unormowat w ustawie alkoholowej, lokujac je m.in. w szeroko rozumianej sferze decyzyjnej obej-
mujacej zarowno stanowienie, jak i stosowanie prawa. Jednak analiza regulacji prawnej przewidzianych
w ustawie alkoholowej form tego wspotdziatania dostarcza wielu krytycznych uwag. Uwagi krytycz-
ne dotyczace ustawowej regulacji instytucji wspotdziatania w procesie stanowienia prawa w gminach
wskazujg na mankamenty, ktére mozna korygowa¢ w ramach nowelizacji. Natomiast ocena prawnej
regulacji wspotdziatania w procedurze wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych jest
jednoznacznie negatywna. Zastapienie jej nowa regulacja powinno by¢ oparte na jej jasnej wizji.

Stowa kluczowe: gmina, alkohol, wspoétdziatanie

PLACE AND ROLE OF COMMUNES’ COOPERATION IN THE AUTORITY
SPHERE TO COUNTERACT ALCOHOLISM

Summary

The great importance of the tasks undertaken by communes in the sphere of authority in the field of
counteracting alcoholism and their decisive importance for the shape of the model of limiting the avail-
ability of alcohol in the commune mean that they should be implemented using both a broad and deep
perspective. The instrument for obtaining this perspective is cooperation, which was noticed by the
legislator and regulated in the Alcohol Act, placing it among others. in the broadly understood decision-
-making sphere, including both the making and the application of law. However, the analysis of the
legal regulations of the forms of this cooperation provided for in the Alcohol Act provides many critical
remarks. Critical remarks on the statutory regulation of the institution of cooperation in the law-making
process in communes indicate shortcomings that can be corrected under the amendment. However the
assessment of the legal regulation of cooperation in the procedure of issuing permits for the sale of alco-
holic beverages is clearly negative. Its substitution by a new regulation should be based on its clear vision.

Keywords: commune, alcohol, cooperation
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WSPOLDZIALANIE JAKO FORMA REALIZACJI ZADAN
W SFERZE PLANOWANIA | ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO

Wprowadzenie

Jednym z wazniejszych zadan realizowanych przez administracj¢ publiczna,
w tym przez samorzad terytorialny, jest planowanie przestrzenne. Administracja
rzagdowa 1 administracja samorzagdowa zobowigzane sg do ksztattowania polityki
przestrzennej. W relacjach tych szczegoélna pozycja zostata przyznana gminie,
ktdra jako jedyna moze sporzadzac i uchwala¢ podstawowy akt realizujacy polity-
ke przestrzenna, tj. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Realizo-
wanie polityki przestrzennej wpisuje si¢ w zadanie administracji publicznej dazace
do zaspokajania potrzeb obywateli. W tym kontekscie kluczowe staje si¢ wspot-
dziatanie pomigdzy organami administracji publicznej réznych szczebli, a takze
wspotdziatanie pomigdzy organami administracji publicznej a obywatelami. W nau-
ce prawa administracyjnego zagadnienie prawnych form i instrumentéw wspot-
dziatania pomigdzy organami administracji publicznej ma bogata literature'.

I Zob. J. Swiatkiewicz, Z problematyki wspéldecyzji organéw w prawie administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” 1964, z. 5-6, s. 71 i n.; S. Biernat, Dzialania wspdlne w administracji pan-
stwowej, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1979; J.M. Lang, Wspéldziatanie administracji ze
spoleczeristwem, Warszawa 1985; Z. Cie$lak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985;
M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspoldziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, War-
szawa 2008; W. Brzozowski, Wspdtdziatanie wiadz publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 2010, z. 2;
J. Jezewski, Zasada prawna wspotdziatania organow administracji publicznej w departamencie we
Francji [w:] Misja publiczna. Wspélnota. Panhistwo. Studia z prawa i administracji. Ksigga dedy-
kowana pamieci Profesora Michata Kuleszy, red. A. Mednis, Wroctaw 2016.
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Aktywny udzial mieszkancow w zyciu wspolnoty samorzadowej oraz wspot-
dziatanie organéw gminy z mieszkancami jest gwarantem poprawy jakosci oraz
sprawnego realizowania zadan z zakresu planowania i zagospodarowania prze-
strzennego. W szczegdlnosci jest to wazne w spoteczenstwie obywatelskim,
w ktorym standardem panstwa prawa — wynikajacym z art. 2 Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 — jest zapewnienie udziatu obywateli w procesie usta-
lania tresci aktow planistycznych. Formy tego udziatu okresla prawo, ale co raz
czesciej przybierajg one rowniez postac dziatan niesformalizowanych.

Trzeba tez zwazy¢, ze samo planowanie przestrzenne jest sfera wieloptasz-
czyznowag, na ktora naktadaja si¢ zadania wspomnianej administracji rzadowe;j
1 administracji samorzadowe;j, nie tylko w wymiarze lokalnym, co przeciez wia-
ze si¢ z konieczno$cig ustalania wspolnych stanowisk w celu optymalizowania
kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego. W tym kontekscie ze wzgledu na
istote i charakter problematyki planistycznej wspoldzialanie wydaje si¢ optymal-
ng i konieczng formg do wypracowania wspdlnych stanowisk takze z uwzgled-
nieniem potrzeb i oczekiwan spotecznosci lokalnej.

Celem niniejszego artykutu jest analiza instrumentow wspoldziatania pomig-
dzy organami administracji publicznej, ze szczeg6lnym uwzglednieniem relacji
mi¢dzy administracja rzgdowa i samorzagdows, a takze pomigdzy organami tej
administracji i obywatelami w sferze planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. W opracowaniu zbadane zostaly rowniez instrumenty niesformalizowane
prawnie. W podsumowaniu przedstawiono kierunki zmian wyzej wymienionych
instrumentow i form wspoldziatania.

Pojecie wspoldzialania

Wspotdziatanie jest definiowane w réznych naukach i moze by¢ rozpatry-
wane na roznych plaszczyznach.

W potocznym rozumieniu oznacza wspélne dziatanie z kims, przyczynia-
nie si¢ do czego$ razem z innymi czynnikami oraz funkcjonowanie w powigza-
niu z innymi. Synonimami wspoéldziatania sa: kooperacja, wspotpraca, wspot-
tworzenie®. Moze takze oznaczaé stosunek polegajacy na wspdolnym dziataniu
i pomocy wzajemnej w osiggnieciu danego celu*. W znaczeniu ogdlnym wspol-
dzialanie oznacza zatem przyczynianie si¢ do czego$, wspotprace z kims. W kon-
tekscie ekonomiczno-organizacyjnym wspoétdziatanie to rézne zwigzki po-
migdzy organizacjami i grupami spolecznymi, ktére daza do osiagniecia w tym
samym czasie wspolnego celu, badz uniemozliwienie osiggnigcia celow rozbiez-

2Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.
3 https:/sjp.pwn.pl/szukaj/wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie.html (30.05.2021).
4 https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie (30.05.2021).
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nych’. Wspobldziatanie zawiera w sobie pojecie wspotpracy (collaboration) i ozna-
cza skoordynowane dziatanie nakierowane na realizacje¢ zadan czastkowych wy-
nikajacych z podziatu pracy lub powiazan miedzyorganizacyjnych powstatych
w wyniku zawieranych umow i porozumien utatwiajacych czy umozliwiajacych
realizacje okreslonych zadan®.

Wspodldziatanie okreslane jest tez jako wszelkiego rodzaju powtarzajace si¢
i wzglednie trwale powiazania miedzy organizacjami, ktérych wyrazem sg rézne
formy wspotpracy i prawnoorganizacyjne formy integracji’.

Wspotdzialanie postrzegane jest rowniez jako przejaw wspotpracy na rzecz
wspolnego celu, z ktérym strony kooperujace si¢ identyfikujg. Podstawg takiej
relacji jest zaufanie, lojalnos¢ i dziatanie w interesie wszystkich stron z okreslo-
nymi zasadami komunikacji i rozwigzywania konfliktow®. A zatem wskazane
dzialanie w interesie wszystkich stron powinno odbywac si¢ w duchu partnerstwa.

Wspétdziatanie w znaczeniu ogélnym odnosi si¢ takze do organow admini-
stracji publicznej. Jak pisze J. Borkowski, bylo ono i jest nieodzownym instru-
mentem majacym na celu zapobieganie negatywnym skutkom przede wszystkim
resortowych podzialow spraw pomigdzy organy administracji oraz wlaczenie r6z-
nych organéw w tryb podejmowania rozstrzygniecia, ktéore moze stanowi¢ pod-
stawe do prowadzenia dzialalno$ci wptywajacej na rézne dziedziny zycia (spo-
tecznego, gospodarczego) czy tez na stan Srodowiska naturalnego. Polega ono na
wspolnym dziataniu podmiotow®.

Wedlug S. Biernata wspotdziatanie wystepuje wowczas, gdy przy realizacji
zadan 1 zatatwianiu spraw z nimi zwigzanych przecinajg si¢ zakresy dzialania co
najmniej dwoch podmiotow!'®. Organ administracji, ktory ma wyda¢ rozstrzygnig-
cie w sprawie, jest zobligowany do zasiggniecia stanowiska innego podmiotu. Pod-
miot ten natomiast jest zobowiazany do wyrazenia swojego stanowiska. Niejedno-
krotnie uzyskanie stanowiska innego podmiotu warunkuje waznos$¢ rozstrzygnigcia
podejmowanego przez organ. Wyrazenie stanowiska (czyli wspotdziatanie) stanowi
dziatanie niezalezne od podmiotu umocowanego prawnie do wyrazenia stanowiska.

Jak wskazuje A. Wrobel, w k.p.a. ustawodawca zawart zasad¢ og6lng doty-
czgcg wspoldziatania (art. 7b)!! i regule wspotdziatania (art. 106). Wymieniona

5 B. Kaczmarek, Wspéldziatanie przedsiebiorstw w gospodarce rynkowej, £.6dz 2000, s. 5.

¢ Ihidem.

7 H. Jagoda, J. Lichtarski, Kilka uwag o stanie i tendencjach w zakresie wspétdziatania go-
spodarczego przedsigbiorstw [w:] Zmiana warunkiem sukcesu. Integracja, globalizacja, regionali-
zacja — wyzwania dla przedsigbiorstw, red. J. Skalik, Wroctaw 2002, s. 151.

8 A. Lipka, Wspétdziatanie. Zmierzch rywalizacji pracownikéw, Warszawa 2004, s. 17.

° B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2006, s. 493. Autor, komentujac art. 106 k.p.a., odnosit wspoétdziatanie do zatatwiania indywi-
dualnych spraw administracyjnych.

10 Zob. szerzej: W. Biernat, Dzialania wspélne..., s. 38.

1 Podobnie: L. Kaczmarski, Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu
decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie, ,,Casus” 2018, nr 91, s. 27.
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zasada wyraza nakaz wspotdziatania, co nalezy rozumie¢ jako obowigzek organu
administracji publicznej, a obowigzek ten aktualizuje si¢ w toku postepowania,
tj. od wszczecia postegpowania do jego zakonczenia, na kazdym etapie postepo-
wania i we wszystkich jego rodzajach. Komentowany przepis nie okresla praw-
nych form wspoétdziatania organéw administracji publicznej w toku postgpowania
administracyjnego, lecz wskazuje cechy srodkéw, za pomocg ktorych realizowa-
ne sg cele wspotdziatania. Sg to srodki ,,adekwatne do charakteru, okolicznosci
i stopnia ztozonosci sprawy”. O tym, czy zastosowane $rodki wspotdziatania sg
odpowiednie, przesadzaja wlasciwosci sprawy administracyjnej, a mianowicie
jej charakter, okoliczno$ci i ztozono$¢!2. Przepis art. 106 nie stanowi podstawy
prawnej wspoétdziatania, taka podstawa sa bowiem przepisy szczegodlne, ktore
uzalezniaja wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ. Komento-
wany przepis okresla jedynie zasady i tryb wspodtdziatania, czyli dotyczy wy-
tacznie kwestii proceduralnych wspotdziatania'®.

Szeroko zasadg wspotdziatania rozumie P. Przybysz. Przyjmuje on, ze podnie-
siony do rangi zasady ogolnej nakaz wspotdziatania organow administracji w zwigz-
ku z potrzeba wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy zobowigzuje or-
gany administracji do wspodtdziatania ze sobg w kazdym przypadku, gdy przyczyni
si¢ to do szybszego zatatwienia sprawy, przy czym sposob wspoldziatania powi-
nien by¢ odpowiedni do sytuacji. Autor rozwaza zastosowanie tej zasady do wy-
stapienia do organow wyzszego szczebla, organdw centralnych o interpretacje prze-
pisow majacych zastosowanie w sprawie, jak tez o wytyczne organu II instancji
w trybie pozainstancyjnym, w zakresie wykraczajacym poza art. 138 § 2a k.p.a.'

Podobnie szeroko rozumie pojecie wspotdziatania J. Malanowski, przyjmu-
jac, ze odnosi si¢ ono do sytuacji, w ktorej w toku postegpowania administracyj-
nego istnieje konieczno$¢ wspotdziatania dwoch lub wiecej organow, co dotyczy
instytucji wspoldziatania, ale tez wszelkich innych sytuacji, w ktérych w ramach
postepowania administracyjnego dochodzi do jakiejkolwiek wspdtpracy pomig-
dzy organami, zar6wno gdy przybiera ona konkretng forme, jak i wtedy, gdy
takiej formy przepisy nie wymagaja'>.

Wspotdziatanie to wspodlne dziatanie podmiotéw dla osiaggniecia wyznaczone-
go celu. Oznacza ono réwniez wspolne podejmowanie rozstrzygnigé. Wspodtdzia-
fanie mozliwe bedzie wowczas, gdy podmioty wspotdziatajace (zobowigzane do
wspotdziatania) beda mogly mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie wydane przez jeden
z tych podmiotow. Bedzie to mialo miejsce przede wszystkim w tych wszystkich

12 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz aktualizo-
wany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex/el. 2021, art. 7(b).

13 Ibidem. Podobnie: M. Btachucki, Wspétdziatanie organéw administracji publicznej na
szczeblu krajowym i europejskim w $wietle nowelizacji kpa, ,,Radca Prawny” 2017, nr 2, s. 36 i n.

14 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 67.

15 ], Malanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 103.
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sytuacjach, w ktorych podmiot wspotdziatajacy bedzie posiada¢ srodki prawne
wigzace podmiot rozstrzygajacy albo jesli wspotdzialanie przybierze forme nego-
cjacji pomiedzy podmiotami. Wspotdzialanie charakteryzuje si¢ dazeniem pod-
miotéw do uzgodnienia swoich stanowisk, a w wyjatkowych sytuacjach charakte-
ryzuje si¢ wykorzystaniem wladczych form wigzgcych podmiot rozstrzygajacy'.

Rodzaje, typy wspoldzialania

B. Adamiak zasade wspodtdziatania odnosi do wspoétdziatania materialnego
(art. 106) 1 procesowego (art. 52 i 76a § 1). Kladzie nacisk na sprawne dziatanie
organow zmierzajace do prawidlowego i pelnego ustalenia stanu faktycznego
(wspotdziatanie materialne i procesowe), a takze na podjecie wspotdziatania na
odpowiednim etapie postepowania (wspotdziatanie materialne)'”.

Wyrazenie stanowiska moze mie¢ charakter ogdlny lub indywidualny i naj-
czesciej bedzie wykracza¢ poza zakres spraw powierzonych danemu podmiotowi
ustawowo lub bedzie si¢ odnosi¢ do spraw, w ktdrych jest konieczna wiedza spe-
cjalistyczna, albo do spraw zastrzezonych na rzecz innych podmiotéw administra-
cji publicznej'®. Stagd mozemy wyrdzni¢ wspotdziatanie merytoryczne i formalne.

Podstawa dla wspotdziatania w zakresie postepowania administracyjnego ju-
rysdykcyjnego jest art. 7b ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpo-
wania administracyjnego'®. Zgodnie z tym przepisem ,,w toku postepowania
organy administracji publicznej wspoldziataja ze sobg w zakresie niezbednym do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, majgc na wzgle-
dzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli oraz sprawno$¢ postepowania,
przy pomocy $rodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozo-
nosci sprawy”.

Ponadto (w oparciu o k.p.a.) mozemy wyr6zni¢ wspotdziatanie w znaczeniu
waskim (sensu stricto) i wspotdziatanie w znaczeniu szerokim (sensu largo)®.

16 P. Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne a administracja rzqdowa, Warszawa 2010,
s. 241.

17 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2017, s. 83-84.

18 Zob. K. Ziemski, Formy prawne dziatania administracji publicznej [w:] Aktualne problemy
administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemysl-Rzeszéw 2003, s. 178.

19 Dz.U. 2021, poz. 735.

20 W literaturze czasem wyrdznia sie podziat na wspoéldzialanie w znaczeniu waskim (sensu
stricto), wspoétdziatanie w znaczeniu szerokim (sensu largo) i wspotdziatanie w znaczeniu szer-
szym (sensu largissimo) obejmujace wszelka wspolprace w ramach postepowan jurysdykcyjnych
w formach w nim przewidzianych. Zob. szerzej: J. Cztowiekowska, Zasada wspotdziatania orga-
now administracji publicznej jako nowa zasada ogélna Kodeksu postegpowania administracyyj-
nego [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin
prof- nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 99.
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Wspoldziatanie w znaczeniu waskim (sensu stricto) obejmuje wytacznie uzy-
skiwanie opinii i1 uzgodnien (art. 106 i 106a k.p.a.). Wspoétdzialanie w znaczeniu
szerokim (sensu largo) obejmuje natomiast wszelkie formy wspotdziatania prze-
widziane zaré6wno przepisami prawa (prawo pomocy — art. 52 k.p.a., zagadnienie
wstepne — art. 100 k.p.a.), jak i prawnie niesformalizowane. Ostatnia z kategorii
zastuguje na odrgbne wyrdznienie. Wspdtdziatanie sformalizowane to nic innego
jak oparte na przepisach prawa. Wspoldzialanie niesformalizowane to prawnie
nieuregulowane wspoldziatanie dozwolone. Zaktada ono, Zze organy moga dziataé
(wspoldziata¢) w kazdym zakresie, ktory nie narusza prawa. W ujeciu teoretycz-
nym jest to zalozenie odmienne od $cistego rozumienia zasady legalizmu, zgodnie
z ktorg organy dziataja wylacznie na podstawie przepisow prawa.

Wspoldzialanie w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego

Wyrdzniony na gruncie k.p.a. model wspoéldziatania z oczywistych przyczyn
nie moze by¢ wprost zastosowany do procedury wprowadzania planow miejsco-
wych oraz innych aktow polityki przestrzennej podejmowanych przez organy ko-
legialne, majacych charakter generalny i abstrakcyjny, a zatem nieskonkretyzowa-
ny w stosunku do zindywidualizowanego podmiotu. Nie oznacza to oczywiscie, ze
w takiej procedurze planistycznej nie wystepujg uzgodnienia czy opinie. Roznica
wynika jednak stad, ze bedac w fazie stanowienia prawa (oraz innych aktow wyra-
zajacych polityke przestrzenng), podmioty spoza administracji publicznej (osoby
prawne, osoby fizyczne, jednostki organizacyjne) nie posiadajg uprawnien proce-
sowych legitymujacych do zaskarzania wypracowanych w ten sposob stanowisk.
Ta sytuacja sprawia, iz niezaleznie od wspotdziatania organow wskazane pod-
mioty, o czym mowa dalej, na mocy przepisow szczegdlnych moga zosta¢ wia-
czone w proces wspotdzialania w rozumieniu dochodzenia do wspolnego stano-
wiska. Stad oprdocz rozréznienia na wspotdziatanie funkcjonujace na ptaszczyznie
wykonywania prawa (np. wydawanie decyzji o warunkach zabudowy na podsta-
wie k.p.a.) uprawnione wydaje si¢ tez omawianie wspotdziatania z perspektywy
relacji pomiedzy organem administracji a podmiotami spoza sfery administracji.
Koncentrujac dalszy wywod na aspekcie prowadzenia polityki przestrzennej przez
gming, omowiono wspomniane wspotdziatanie z perspektywy relacji: organ admi-
nistracji samorzagdowej — organ administracji rzadowej oraz organ administracji
samorzadowej — podmiot zewngtrzny.

Reasumujac, przez wspotdzialanie w znaczeniu procesowym nalezy rozumiec
wszelkie czynnosci:

— wystepujace w rdéznego typu procedurach administracyjnych (w tym w poste-
powaniu administracyjnym jurysdykcyjnym czy tez w procedurze planistycz-
nej zwigzanej ze stanowieniem aktow prawa miejscowego),
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— wystepujace w relacjach miedzypodmiotowych zwigzanych z wykonywaniem
wladztwa,

— charakteryzujace si¢ dazeniem do wypracowywania okreslonych stanowisk
1 wpisujace si¢ w sluzebng funkcje¢ prawa procesowego w stosunku do prawa
materialnego.

Wspoldzialanie miedzy organami

W zakresie planowania przestrzennego obowigzek wspotdziatania organow
wynika z przepiséw prawa materialnego, tj. z ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (ustawa planistyczna)?!, a nie z zasad ogdlnych zawar-
tych w k.p.a. (art. 106 § 11 5). Robwniez z u.p.z.p. wynika zakres podmiotowy
i przedmiotowy wspoldziatania.

Wspotdziatanie migdzy organami jest wyrazem ograniczenia ich wtadztwa.
Na zakres ograniczen ma bezposrednio wplyw wybrany przez ustawodawcg model
wspoéldziatania, ktory w pewnym uproszczeniu opiera si¢ na wyborze migdzy opi-
niowaniem a uzgadnianiem. Wydaje si¢, ze istota problemu wspotdziatania spro-
wadza si¢ de facto do dwoch zagadnien: braku uzyskania uzgodnienia, ewentu-
alnie nieuwzglednienia krytycznych uwag wynikajacych opinii.

W odniesieniu do projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy organ sporzadzajacy dokonuje jego uzgodnienia
z zarzadem wojewodztwa?, Panstwowym Gospodarstwem Wodnym Wody Pol-
skie®, a takze wystepuje o opini¢ dotyczacg projektu studium zaréwno do orga-
noéw samorzadu terytorialnego®*, jak i do organéw administracji rzadowej® oraz
podmiotow prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarczg®. W odniesieniu do projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uzgodnienie dokonywane
jest z organami samorzadu terytorialnego?’, a takze z organami administracji

21 Dz.U. 2021, poz. 741, 784, 922 (dalej: u.p.z.p.).

22 W zakresie jego zgodno$ci z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewoddztwa.

23 W zakresie dotyczgcym zabudowy i zagospodarowania terenu potozonego na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzia.

24 Starosta powiatowy, gminy sasiednie.

25 Wlhasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow, wiasciwych organéw wojskowych,
ochrony granic oraz bezpieczenstwa panstwa, dyrektora wtasciwego urzedu morskiego, wtasciwe-
go organu nadzoru goérniczego, wlasciwego organu administracji geologicznej, ministra wtasci-
wego ds. zdrowia, regionalnego dyrektora ochrony §rodowiska, wlasciwego organu Panstwowej
Strazy Pozarnej i wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska, wlasciwego panstwowego wo-
jewodzkiego inspektora sanitarnego, Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego.

26 Podmiotu zarzadzajacego w rozumieniu ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przy-
staniach morskich (Dz.U. 2021, poz. 491), operatora systemu przesylowego elektroenergetyczne-
g0, operatora systemu przesylowego gazowego.

27 Zarzagdem wojewddztwa, zarzadem powiatu, wlasciwym zarzadca drogi, marszatkiem wo-
jewodztwa.
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rzadowej?®. Projekt planu podlega rowniez zaopiniowaniu przez organy samo-
rzadu terytorialnego?, organy administracji rzgdowe;j*’, podmioty gospodarcze?!.

Tak zwane uzgodnienie planistyczne (uzgodnienie z ustawy planistycznej
i uzyskanie zgody na zmiang¢ charakteru prawnego gruntow rolnych i lesnych)
warunkuje zatem wazno$¢ samego aktu. Organ gminy jest zwiazany trescia uzgod-
nienia, a co za tym idzie — ma obowigzek dostosowac tresc¢ ustalen aktu plani-
stycznego do przedstawionego stanowiska organu uzgadniajacego akt planistycz-
ny. Nieprawidlowe lub niepetne dostosowanie tre$ci ustalen skutkowac bedzie
wadliwos$cig podjetej uchwaly. Aby za$ akt planistyczny moglt zosta¢ uchwalony
w ksztatcie pierwotnym, tj. zaproponowanym przez organ sporzadzajacy, niezbedne
jest wyrazenie przez organ uzgadniajacy pozytywnego stanowiska. Ustawodaw-
ca zobowiazuje organy sporzadzajace akty planistyczne do wystapienia o uzgod-
nienie. Skutkiem niewystgpienia o uzgodnienie jest niewaznos¢ uchwaty.

Opiniowanie za$ jako forma wspoéldziatania nie wywiera tak daleko idacych
skutkdéw, cho¢ tres¢ opinii moze by¢ podstawa odrgbnego zarzutu w przypadku
zaskarzenia uchwaty>2.

To, w jaki sposob odbywa si¢ wspotdziatanie, de facto i de iure przesuwa ak-
centy na podmiotowy zakres wladztwa planistycznego. W skrajnych przypadkach
wspotdziatanie moze by¢ narzedziem umozliwiajacym z jednej strony prowadze-
nie autorytatywnej polityki przez gming, z drugiej za$ strony moze ono prowadzi¢
do wyrugowania wladztwa z rak gminy. Istotng kwestig wydaje si¢ zatem ustalenie
balansu pomigdzy organami wspotdziatajacymi (dwoma o$rodkami wiadzy).

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy wskaza¢ na pewne podobien-
stwo do sytuacji, w ktorej organ uzgadniajacy nie uzgadnia projektu aktu plani-
stycznego, starajac sie mocniej zabezpieczy¢ pewna grupe wartosci, z ktorymi jest
instytucjonalnie zwigzany, z sytuacjg, w ktorej organ sporzadzajacy polityke prze-

28 Wojewods, wlasciwym zarzadca drogi, wtasciwymi organami wojskowymi, ochrony gra-
nic oraz bezpieczenstwa panstwa, dyrektorem wtasciwego urzedu morskiego, wiasciwym organem
nadzoru gorniczego, ministrem wlasciwym ds. zdrowia, wlasciwym wojewodzkim konserwatorem
zabytkow, dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie, Prezesem Urzgdu Transportu Kolejowego, podmiotem zarzadzajacym
w zakresie zagospodarowania wlasciwego portu lub przystani morskiej, ministrem wtasciwym ds.
rozwoju wsi, Ministrem Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa.

2 Wojtowie, burmistrzowie gmin, prezydenci miast graniczacych z obszarem objetym pla-
nem, starosta.

30 Regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, wiasciwych organéw administracji geolo-
gicznej, wlasciwego organu Panstwowej Strazy Pozarnej i wojewodzkiego inspektora ochrony
srodowisk, wlasciwego panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego.

31 Operatora systemu przesytowego elektroenergetycznego i operatora systemu przesylowego
gazowego.

32 O niewigzacym charakterze opinii zob. P. Bie$-Srokosz, R. Mazur, A. Talik [w:] Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz do art. 61-126, t. II, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski,
A. Skora, Olsztyn 2020, art. 106.
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strzenng nie zabezpiecza pewnej grupy warto$ci wyrazajacych sie¢ w kwestiach
wynikajacych z opinii, a do zabezpieczenia ktorych jest on zobowigzany. W jed-
nym i drugim przypadku wartosci te nie bedg odpowiednio chronione, co w kon-
sekwencji moze przelozy¢ sie na takie zagospodarowanie przestrzeni, ktére nie be-
dzie akceptowane przez organy administracji samorzadowej oraz mieszkancow>*.

Wspoldzialanie organéw administracji publicznej z podmiotami zainteresowanymi

Na plaszczyznie planowania przestrzennego organy administracji publicznej
wspotdziataja z osobami fizycznymi i prawnymi oraz jednostkami organizacyj-
nymi w $cisle okreslonych formach. Formy te sg blizniacze w odniesieniu do stu-
dium i planu miejscowego. Podchodzac do wspotdziatania bardzo szeroko, mo-
gliby$my wyrdzni¢ jego nastepujace przejawy.

Po pierwsze, sa to wnioski, ktore mieszkancy moga sktada¢ na poczatko-
wym etapie procedury planistycznej. Celem zastosowania tej formy niewiazace-
go wspoldziatania jest uzyskanie przez organ sporzadzajgcy projekt aktu plani-
stycznego informacji o potrzebach mieszkancéw w zakresie zagospodarowania,
a takze odniesienie do ich oczekiwan w stosunku do projektowanego przez organ
zagospodarowania przestrzeni. Sposob zagospodarowania oczekiwany przez miesz-
kancow i zaproponowany przez gming nie musi si¢ pokrywaé. Bardzo cze¢sto bedzie
si¢ wzajemnie wykluczat, a pozyskane informacje maja doprowadzi¢ do wywa-
zenia interesow wszystkich podmiotow zainteresowanych konkretnym aktem pla-
nistycznym.

Po drugie, organizowana na dalszym etapie procedury dyskusja publiczna
polegajaca na umozliwieniu mieszkancom zabierania w jej toku glosu, zadawa-
nia pytan oraz skladania zastrzezen do projektu aktu planistycznego. Podobnie
jak wyzej wymieniona forma, rowniez ta nie ma charakteru wigzacego. Nie
oznacza to jednak, iz mozna jg poming¢ albo tylko wykona¢ formalnie bez bliz-
szego przyjrzenia si¢ zgloszony zarzutom. Istotg dyskusji publicznej jest bowiem
to, ze dotyczy ona konkretnych rozwigzan planistycznych poddanych ocenie (we-
ryfikacji) zainteresowanych podmiotéw. Prowadzi¢ powinna ona do tagodzenia
napiec¢ 1 wywazenia interesOw wszystkich podmiotow.

Po trzecie, sktadanie uwag do wytozonego projektu aktu planistycznego. Po-
dobnie jak wnioski i dyskusja publiczna, nie ma ono charakteru wigzacego. Uwagi
sa wyrazem niezadowolenia mieszkancow z projektowanych rozwigzan planistycz-
nych i jednoczes$nie zasygnalizowaniem organowi sporzadzajgcemu konieczno-
$ci dokonania zmian.

Wszystkie wymienione formy wspotdziatania organow z mieszkancami w ra-
mach procedury planistycznej, przewidziane w przepisach prawa*, sa niewigza-

3 W przypadku zlozZenia skargi by¢ moze zostanie zakwestionowana ich legalno$¢ takze
przez sad administracyjny.
3 Art. 11117 wp.zp.
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ce dla organdéw sporzadzajacych akty planistyczne. Pomimo tego nie mozna po-
traktowac ich tylko formalnie (przyjecie, rozpatrzenie), ale nalezy dokona¢ ich
rozpatrzenia merytorycznego. O ile nie bgdzie to w nadmierny sposob kolidowa-
lo z interesem ogolnokrajowym lub wspolnoty samorzadowej, rOwniez interes
indywidualny powinien zosta¢ uwzgledniony.

Oproécz instrumentéw wspodtdziatania okreslonych w przepisach prawa organy
administracji publicznej, w szczegdlno$ci organy gminy, sporzadzajace akty plani-
styczne niejednokrotnie korzystaja z innych prawnie nieusankcjonowanych instru-
mentoéw wspotdziatania. Pomimo faktu, iz ustawodawca nie przewidziat tego rodza-
ju instrumentow wspoétdziatania, przyjmuje si¢, ze ich zastosowanie stanowi wyraz
poglebiania zaufania obywateli do organ6w panstwa oraz wzmacniania ich udzialu
w dziataniu administracji. Nie ma w tym przypadku zastosowania zasada legalno-
$ci w takim rozumieniu, Ze organ moze robi¢ tylko to, co jest prawem przewidzia-
ne. W przypadku stanowienia aktow planistycznych, a takze w oparciu o zasade
praworzadnosci zasadne wydaje si¢ postawienie tezy, ze organ musi zastosowac
narzedzia wspotdziatania przewidziane prawem oraz moze zastosowac narzedzia
wspotdziatania z obywatelami, ktore wykraczaja poza ustawowe minimum.

Jesli chodzi o takie narzedzia wspoldziatania, mozemy wskaza¢ na: robocze
spotkania i przeprowadzane w ich czasie debaty® wojta, burmistrza, prezydenta
miasta oraz osoby sporzadzajacej projekt aktu planistycznego z mieszkancami,
osobami reprezentujacymi osoby prawne, a takze wizje lokalne czy spacery stu-
dyjne’® w terenie z udziatem mieszkancoéw i organdéw oséb prawnych. Do tego
rodzaju narzedzi mozna zaliczy¢ takze warsztaty, wywiady, konkursy i zbieranie
ankiet’”. Zastosowanie tych narzedzi wspoldziatania, o ile uda sie dzieki nim
wywazy¢ interesy wzajemnie si¢ wykluczajace i ustali¢ zasady zabudowy i za-
gospodarowania terenu, ktére beda dla wigekszosci zainteresowanych akcepto-
walne, mogg w naszej ocenie by¢ stosowane w szerszym zakresie niz dotychczas.
Istota ich zastosowania jest bowiem wzmocnienie instrumentow przewidzianych
prawem poprzez maksymalne ztagodzenie konfliktow interesow.

Podsumowanie
Kazdy przypadek wspotdziatania w zakresie zagospodarowania przestrzeni

jest inny, bo dotyczy réznych obszaréw przestrzennych. Nalezy wskazaé pewne
konkluzje teoretycznoprawne majace zastosowanie do szerszego spektrum spraw.

35 Instrument ten przewiduje ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2021,
poz. 485), w szczegblnoscei por. jej rozdz. 2. Debata zostata zakwalifikowana do tego rodzaju narzg-
dzi, bowiem u.p.z.p. nie przewiduje roboczych spotkan i przeprowadzania w czasie ich trwania debat.

36 Zob. uwagi powyzej.

37 Zob. uwagi powyzej.
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A zatem skoro wladztwo planistyczne zostalo przypisane gminie, to generalna

zasada jest taka, ze na gminie spoczywa uprawnienie do realizowania polityki

przestrzennej. Szukajac punktu odniesienia w zakresie oceny rozwigzan plani-
stycznych, nalezy §rodek ciezkosci lokalizowa¢ po stronie gminy, a nie po stro-
nie administracji rzadowe;j.

W zwiagzku z powyzsza tezg uprawnione wydaje si¢ wywiedzenie tez wyni-
kowych:

1. Niedopuszczalne sg przypadki catkowitego wyrugowania gminy z wladztwa
planistycznego ze wzgledu na cel czy sposob zagospodarowania przestrzeni.

2. Dopuszczalne jest ze wzgledu na charakter sprawy ograniczenie nawet znaczne
wladztwa planistycznego. Jednak przypadki takie nalezy traktowac jako wy-
jatek od zasady.

3. Sytuacje wyjatkowe nie powinny dawa¢ podstaw do takiego rozumienia prawa
i interpretacji stanow faktycznych, ktore skutkowalyby dalszym ogranicze-
niem pozycji gminy.

Konsekwencja czgsciowej utraty wiadztwa planistycznego powinno by¢ przy
tym przejecie odpowiedzialno$ci, w tym odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
oraz ponoszenie innych skutkow finansowych zwigzanych z tagodzeniem nega-
tywnego oddziatywania na obszary gminne wynikajacego z prowadzenia plano-
wania przestrzennego przez inne podmioty niz gmina.

Odnoszac powyzsze do samego wspotdziatania, nalezy podkresli¢, ze usta-
wodawca powinien przewidzie¢ sytuacj¢, w ktorej ze wzgledu na konflikt pu-
blicznego interesu lokalnego z publicznym interesem ponadlokalnym istniatyby
instrumenty umozliwiajagce wywazenie tych interesow, a tym samym skuteczne
prowadzenie polityki przestrzennej (czy tez zalatwienie sprawy).

Wspdldziatanie zatem moze w swej formie zbliza¢ si¢ do iluzorycznosci, co
bliskie jest stanowi, w ktorym autorytatywnie prowadzi si¢ polityke przestrzenna.
Taki sposob prowadzenia polityki jest ze swej istoty bardzo skuteczny, pozwala
bowiem na stosunkowo szybkie wprowadzenie okreslonych rozwigzan planistycz-
nych, jednak bez poszanowania interesow spotecznosci lokalnej oraz interesow
indywidualnych. Sprawno$¢ czy szybko$¢ wprowadzania rozwigzan planistycz-
nych nie moze by¢ jedynym uzasadnieniem ich pozytywnej kwalifikacji.

Odpowiednio przeprowadzone wspotdziatanie wydtuza proces planistyczny,
ale daje przynajmniej gwarancj¢ zapoznania si¢ ze wzajemnymi oczekiwaniami
1 argumentami stron wspotdziatajgcych. Na ptaszczyznie normatywnej prowadzi
to do wywazania wartosci prawnie chronionych.

Na marginesie nalezy wskazac, ze relacja pomigdzy obywatelami a organem
wykonawczym gminy jest wynikowa ze wzgledu na fakt, iz to mieszkancy wy-
bierajg wojta, burmistrza, prezydenta miasta w wyborach powszechnych. Ma to
bezposredni wplyw na jako$¢ wspoldziatania, gdyz organ wykonawczy powinien
wshuchiwaé sie w gltosy swoich wyborcow. Nie moze to jednak oznaczac, aby
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glosy mieszkancéw byly bezkrytycznie przyjmowane, bez jakiejkolwiek analizy
urbanistycznej czy spotecznej w zakresie skutkéw wprowadzenia ich propozyc;ji.

Natomiast jesli chodzi o relacje organdw gmin z administracja rzadowsa, wspot-
dzialanie opatrzone jest ryzykiem braku zaufania, lojalno$¢ w dziataniu oraz po-
mocy ze strony organéw zobowigzanych do wspoétdziatania.
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Streszczenie

Jednym z wazniejszych zadan realizowanych przez administracj¢ publiczna, w tym przez samo-
rzad terytorialny, jest planowanie przestrzenne. Administracja rzadowa i administracja samorzadowa
zobowiazane sa do ksztattowania polityki przestrzennej. W relacjach tych szczegdlna pozycja zostata
przyznana gminie, ktora jako jedyna moze sporzadzac i uchwala¢ podstawowy akt realizujacy polityke
przestrzenna, tj. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Realizowanie polityki przestrzen-
nej wpisuje si¢ w podstawowe zadanie administracji publicznej dazace do zaspokajania potrzeb obywa-
teli. W tym kontekscie kluczowe staje si¢ wspotdziatanie pomig¢dzy organami administracji publicznej
roznych szczebli, a takze wspotdzialanie pomig¢dzy organami administracji publicznej a mieszkancami.

Planowanie przestrzenne jest sfera wieloptaszczyznowa, na ktora naktadaja si¢ zadania wspo-
mnianej administracji rzagdowej i administracji samorzadowej, nie tylko w wymiarze lokalnym, co
przeciez wiaze si¢ z koniecznos$cia ustalania wspolnych stanowisk w celu optymalizowania kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego. W tym kontek$cie wspotdziatanie wydaje si¢ optymal-
na i konieczng forma ze wzgledu na istote i charakter problematyki planistyczne;.

Celem niniejszego artykuhu jest analiza instrumentow wspoétdziatania pomigdzy organami admi-
nistracji publicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem relacji migdzy administracja rzadowa i samo-
rzadowa, a takze pomiedzy organami tej administracji i obywatelami w sferze planowania i zago-
spodarowania przestrzennego. W opracowaniu zbadano réwniez instrumenty niesformalizowane
prawnie. W podsumowaniu przedstawiono kierunki zmian tych instrumentéw wspoétdziatania.

Stowa kluczowe: wspotdziatanie, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, wladztwo plani-
styczne, ograniczenia wladztwa planistycznego

COOPERATION AS A FORM OF PERFORMANCE OF TASKS IN PLANNING
AND SPATIAL DEVELOPMENT

Summary

Spatial planning is one of the most important tasks of the public administration, including local
government administration. Both the government and local government administrations are obliged to
shape the spatial policy. Here, it is the municipalities that occupy a special place, as they are the only
bodies that may draw up and adopt fundamental acts implementing the spatial policy, i.e. local zoning
plans. Implementing the spatial policy is a basic task of the public administration, aimed at satisfying
the needs of the citizens. In this context, cooperation between public administration bodies of various
levels, as well as between public administration bodies and residents, becomes crucial.

Spatial planning is a multifaceted area, which overlaps with the tasks of the aforementioned
government and local government administrations, not only at the local level, which in fact in-
volves the need to establish common positions in order to optimize the directions of spatial devel-
opment. In this context, cooperation seems to be the most optimal and necessary form due to the
essence and nature of planning issues.

The purpose of this article is to analyse the instruments of cooperation between public admin-
istration bodies, with particular emphasis on the relationship between the government and local gov-
ernment administrations, as well as between the bodies of this administration and citizens in the plan-
ning and spatial development. The article will also examine the instruments not regulated by law. The
conclusion will present the directions of changes in the above-mentioned instruments of cooperation.

Keywords: cooperation, planning and spatial development, planning authority, restrictions of plan-
ning authority
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Wprowadzenie

Wyzwania stojgce przed sektorem publicznym, zar6wno na poziomie krajo-
wym, jak i unijnym, obejmuja kilka aspektow. W perspektywie dtugoterminowe;j
dotycza one przede wszystkim zagadnien zwigzanych z transformacjami techno-
logiczng oraz ekologiczng. Na poziomie unijnym i krajowym obserwuje si¢ in-
tensywne dziatania polegajace na opracowywaniu i przyjmowaniu strategii, ktore
maja umozliwi¢ jak najpetniejsze dostosowanie rozwoju gospodarki do wyzwan
wspolczesnosci. W powyzszym zakresie Komisja Europejska przyjeta nowe
polityki publiczne majace na celu okreslenie miejsca Unii Europejskiej w dyna-
micznie zmieniajagcym si¢ uktadzie globalnym. Kierunki rozwoju gospodarki
Unii zawarte zostaty w dwoch zasadniczych dokumentach: Nowym Europejskim
Zielonym Ladzie' oraz Nowej Strategii Przemystowej Unii Europejskie;j?.

Nowy Europejski Zielony Lad zaprezentowany zostal przez Komisj¢ Euro-
pejska w grudniu 2019 r. Zaktada on zbudowanie zréwnowazonej gospodarki Unii
poprzez dostrzezenie w wyzwaniach zwigzanych z klimatem i srodowiskiem natu-
ralnym mozliwo$ci rozwoju we wszystkich obszarach polityki oraz przeprowa-
dzenie transformacji, ktora bedzie sprawiedliwa i sprzyjajaca wlaczeniu spotecz-
nemu. Nowy Europejski Zielony Lad dotyczy wszystkich sektorow gospodarki,
w szczegolnosci za$ transportu, energii, rolnictwa, obiektow budowlanych oraz
takich galezi przemystu, jak przemyst stalowy, cementowy, teleinformatyczny,
tekstylny oraz chemiczny.

! Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionow z 11 grudnia 2019 r. — Nowy Zielony Lad, COM (2019) 640 final.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow z 10 marca 2020 r. — Nowa strategia przemystowa dla
Europy, COM (2020) 102 final.
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Nowa Polityka Przemystowa przedstawiona zostata przez Komisje Europe;j-
ska w marcu 2020 r. Ma ona charakter przekrojowy, a jej celem jest zapewnienie
warunkow ramowych sprzyjajacych konkurencyjnosci w przemysle. Oparta zo-
stata na dwoch filarach: neutralno$ci klimatycznej oraz cyfryzacji (digitalization).
Jest takze zwigzana z wieloma unijnymi strategiami politycznymi, np. z han-
dlem, rynkiem wewnetrznym, badaniami i innowacjami, zatrudnieniem, ochrong
srodowiska i zdrowiem publicznym. 9 marca 2021 r. Komisja przedstawita z kolei
wizje 1 kierunek transformacji cyfrowej w Europie do 2030 r. Zgodnie z przed-
stawionym dokumentem do 2030 r. w Unii Europejskiej m.in. co najmniej 80%
wszystkich dorostych powinno posiada¢ podstawowe umiejetnosci cyfrowe, by¢
zatrudnionych 20 mln specjalistow w dziedzinie ICT, przy czym takie zawody
powinno wykonywa¢ wiecej kobiet. Ponadto do 2030 r. wszystkie gospodarstwa
domowe w Unii powinny mie¢ polaczenie gigabitowe, a wszystkie obszary
zaludnione powinny zosta¢ objete siecig 5G. Produkcja najnowoczes$niejszych
1 zrownowazonych polprzewodnikow w Europie powinna stanowi¢ 20% $wia-
towej produke;ji.

Szczegdlne znaczenie w rozwoju sektora publicznego w Unii Europejskiej
petni tzw. transformacja cyfrowa. Wydaje si¢ przy tym, iz pojecie cyfryzacja
powinno by¢ rozumiane szeroko. Staje si¢ ono punktem wyjscia do utworzenia
swoistego ekosystemu cyfrowych rozwiazan w sektorze publicznym zwiazanego
z szerokim zastosowaniem nowoczesnych technologii, takich jak: czwarta rewo-
lucja przemystowa, internet rzeczy, sie¢ mobilna 5. generacji (5G), blockchain.
Z perspektywy sektora publicznego wszystkie powyzsze zjawiska spaja koncep-
cja tzw. inteligentnego miasta (Smart City).

Szczegdlna rola w implementacji nowych celow Unii Europejskiej, w tym
transformacji technologicznej, przypada partnerstwu publiczno-prywatnemu
(dalej: PPP). Polega ono na wspolnej realizacji przedsiewzigcia opartej na po-
dziale zadan i ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym.
Zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
z 17 grudnia 2013 r. PPP oznacza form¢ wspolpracy migdzy podmiotami pu-
blicznymi a sektorem prywatnym. Celem takiej wspotpracy jest poprawa realiza-
cji inwestycji w projekty infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizujagcych
ustugi publiczne poprzez dzielenie ryzyka, wspolne korzystanie ze specjalistycz-
nej wiedzy sektora prywatnego lub dodatkowe zrodta kapitatu?®.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, obje-
tych zakresem wspolnych ram strategicznych, oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu
Spojnosci oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006.
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Partnerstwo publiczno-prywatne jest czesto wykorzystywanym instrumen-
tem realizacji zadan publicznych w krajach wysoko rozwinietych gospodarczo,
takich jak Wielka Brytania, Francja czy Stany Zjednoczone. Pozwala ono na
podniesienie dostepnosci ustug publicznych, poprawia rowniez ich jakos¢. Z punk-
tu widzenia sektora publicznego PPP umozliwia ponadto realizacje projektow
infrastrukturalnych czestokro¢ zbyt kosztownych dla budzetu panstwa czy tez
jednostek samorzadu terytorialnego. Wykorzystywane jest szeroko w sektorze
transportu publicznego, ochrony zdrowia, edukacji, sportu i rekreacji czy bezpie-
czenstwa publicznego.

Rola PPP w realizacji transformacji technologicznej wynika przede wszyst-
kim z mozliwos$ci wykorzystania wiedzy sektora prywatnego zwiazanej z obsza-
rem nowoczesnych technologii, trudno dostepnej dla sektora publicznego oraz
jego jednostek organizacyjnych. Partnerstwo publiczno-prywatne niesie tym sa-
mym ze sobg istotny potencjatl wsparcia dla transformacji technologicznej. Po-
jawiaja si¢ jednak istotne pytania dotyczace m.in. tego, jakie sg gtowne przyczy-
ny niewielkiego wykorzystywania PPP w Polsce oraz jakie nalezy podja¢ kroki,
aby stalo sie ono instrumentem wsparcia rozwoju technologicznego.

W niniejszym opracowaniu w pierwszej kolejnosci wskazano gtowne kie-
runki transformacji technologicznej sektora publicznego. Nastepnie podjeto pro-
be zidentyfikowania podstawowych probleméw zwiazanych z wykorzystywa-
niem PPP w Polsce. Na zakonczenie zaproponowano podstawowe kierunki zmian
w sposobie wykorzystywania PPP, tak aby instrument ten przyczyniat si¢ do
rozwoju technologicznego krajowego sektora publicznego.

Transformacja technologiczna w sektorze publicznym

Bazowy zasob rozwigzan technologicznych koniecznych do wdrozenia trans-
formacji cyfrowej wykreowany zostal przez czwartg rewolucje przemystowa*.
Pod pojeciem tym rozumie si¢ rozw6j nowych technologii informatycznych,
takich jak sztuczna inteligencja, automatyzacja, robotyka, ktére to technologie
wywieraja wptyw na konwencjonalne modele gospodarcze i ekonomiczne’®. No-
we technologie zapowiadajg rewolucje nie tylko w przemysle, ale takze w nie-
mal kazdym aspekcie funkcjonowania ludzkosci, w tym rzecz jasna rowniez
w sektorze publicznym. Czwarta rewolucja przemystowa obejmuje technologie

4 Pojecie czwarta rewolucja przemystowa wykorzystane zostato po raz pierwszy przez K. Schwaba
podczas Swiatowego Forum Gospodarczego w 2015 r. Zob. K. Schwab, The Fourth Industrial Revo-
lution: What it Means, How to Respond, https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-fourth-indu
strial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/ (31.07.2021).

> D.F. Runde, D.S. Spiro, M.A. Jeffrey, S.E. Lawrence, S.R. Ramanujam, E.K. Yayboke, Re-
booting the Innovation Agenda. The Need for Resilient Institutions, Washington 2019, s. 2.
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cyfrowe wypracowane w trakcie trzeciej rewolucji, takie jak komputery, telefony
komodrkowe 1 internet, ale zjawisko to jest definiowane bardziej przez innowacje
kolejnej generacji, takie jak wspomniana sztuczna inteligencja, robotyka i nano-
technologia, ktore stajg si¢ coraz bardziej ztozone i niezastapione we wszystkich
aspektach ludzkiego zycia. Skutki czwartej rewolucji zaczynaja by¢ juz odczuwalne.
Intensywno$¢ wykorzystania dobrodziejstw ptynacych z czwartej rewolucji prze-
mystowe]j zwigzana jest z rozwojem danego kraju, na ktory wplywa m.in. spraw-
no$¢ sektora publicznego w kreacji popytu na nowe rozwigzania, jak rdwniez
umiejetnosci absorbcji tychze rozwiagzan w sferze publicznej. Wplyw czwartej rewo-
lucji przemystowej bedzie posiadal prawdziwie transformacyjny charakter. Tempo
i ztozono$¢ zmian bgdg wyzwaniem dla struktur zarzadzania na kazdym pozio-
mie, od lokalnego po globalny®. Bedg wymagatly rowniez wykorzystywania in-
strumentéw wihasciwych dla doktryny good governance, w tym PPP.

Ryzyko dotyczace dynamiki implementacji czwartej rewolucji przemystowej
opiera si¢ na zatozeniu, zgodnie z ktorym wiele instytucji publicznych prefero-
wac bedzie w dalszym ciagu oparcie na przemysle tradycyjnym, ignorujac zmia-
ny, ktore dynamicznie kreujg przysztos¢. Zagrozenie to dotyczy w szczegdlnosci
sektora publicznego, ktory — jak wskazuje praktyka — w zdecydowanie wolniej-
szy sposoOb niz sektor prywatny absorbuje nowoczesne rozwigzania. Dotyczy to
zarowno sfery organizacyjnej, jak i samego zaawansowania technologicznego
nabywanych produktéw oraz ushug.

Koniecznym, cho¢ niewystarczajagcym warunkiem transformacji technolo-
gicznej jest powstanie sieci mobilnej pigtej generacji. Sieci 5G beda jednymi z naj-
bardziej ztozonych systemow, jakie kiedykolwiek zaprojektowano. Wykorzystuja
widmo radiowe do przesylania ogromnych ilosci danych z wigksza predkoscia
1 niezawodno$cia niz poprzednie technologie. Umozliwiajac wigkszej liczbie
urzadzen bezpieczniejsze i szybsze taczenie si¢ z innymi urzadzeniami i z wiek-
szg predkoscia, srodowisko 5G zasadniczo stworzy nowe srodowisko cyfrowe.
Sie¢ 5G umozliwi¢ ma znaczne zwigkszenie przekazu danych, jak réwniez pro-
wadzi¢ do zwigkszenia wydajnosci i zdolnosci funkcjonowania tzw. internetu
rzeczy. Bedzie stanowi¢ podstawe gospodarki internetowej i zapewni szkielet dla
nastepnej generacji technologii cyfrowych, w tym sieci 6G (nad ktora tocza si¢
juz prace chinskich przedsigbiorstw panstwowych). 5G to zdecydowanie wigcej
niz sama telefonia komoérkowa. Jest to centralny element nowego srodowiska
technologicznego, ktore laczy sztuczng inteligencje, chmury obliczeniowe 1 sieci
5G w sposob, ktory umozliwia tworzenie nowych ushug i produktow oraz dyna-
miczny wzrost gospodarczy. 5G uksztattuje gospodarcza przysztos¢ w taki sam
sposob jak komercjalizacja internetu 25 lat temu. 5G to, inaczej mowiac, infra-
struktura dla kolejnej fazy technologicznej transformacji. Zmieni sposéb wytwa-

6 C. Klynge, Technology and the New World Order Risks and Opportunities [w:] The Fourth
Industrial Revolution in the Developing World, red. A. Milner, E.K. Yayboke, Washington 2019, s. 6.
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rzania i dostarczania uslug i towarow wtasciwych dla sektora publicznego. Be-
dzie rowniez odgrywac kluczowa role w rozwoju nastepnej generacji cyfrowych
galezi przemystu, takich jak inteligentne fabryki czy samochody autonomiczne.
To wlasnie to polaczenie szybkos$ci i niezawodno$ci doprowadzi do powstania
nowych zaawansowanych ustug w opiece zdrowotnej, transporcie, robotyce, jak
rowniez do kolejnych innowacji, ktore dzisiaj sg trudne do przewidzenia.

Warto wskaza¢, iz budowa infrastruktury 5G jest wazna, ale wzrost gospodar-
czy zalezy tez od tworzenia innych produktow, ktore wykorzystaja te infrastruktu-
re. 5G moze by¢ poczatkiem wzrostu innowacji, ale aby tak si¢ stato, musza mu
towarzyszy¢ tzw. inwestycje komplementarne — nowe produkty i uslugi wyko-
rzystujace sieci 5G, ktorych zastosowanie dotyczy rowniez sektora publicznego.
W sferze zarzadzania publicznego chodzi m.in. o technologie smart building, sys-
tem naprowadzania na miejsca parkingowe, innowacyjny system oswietlenia, lo-
kalne aplikacje wspierajace mieszkancow, Elektroniczny System Sterowania Ru-
chem, mapg jakosci powietrza w czasie rzeczywistym i wiele innych rozwigzan
podnoszacych jakos§¢ funkcjonowania administracji publicznej, ktore moga zostac
dostarczone w oparciu o PPP. Stworzenie wymaganej infrastruktury dla imple-
mentacji rozwigzan sieci 5G bezposrednio zwigzane jest takze z bezpieczenstwem
narodowym. Nie bez znaczenia pozostaje w tym kontekscie pytanie, ktorzy wyko-
nawcy beda tworzyli i utrzymywali wspomniang sie¢ w Polsce. Wybor tych wy-
konawcow determinowac bedzie poziom bezpieczenstwa narodowego i poziom
rozwoju ekonomicznego kraju na kolejne dekady.

Nastgpnym zagadnieniem zwigzanym z transformacja technologiczna jest
watek wykorzystania tzw. tancucha blokéw (blockchain) w sferze infrastruktury
publicznej’. Stanowi on podstawowa technologie, ktora moze przeksztalci¢ mo-
dele biznesowe w takich sektorach publicznych, jak transport czy tak istotna
z uwagi na pandemi¢ COVID-19 opieka zdrowotna. Blockchain nie jest sam
w sobie rozwigzaniem nowym. Stanowi bardziej inteligentng i bezpieczniejsza
wersje dowolnej bazy danych, ktéra umozliwia interakcje migdzy uczestnikami
rynku. Pojawiajg si¢ w tym obszarze nowe mozliwosci bedace np. podstawa
tworzenia rozwigzan zwigzanych z budowa komunikacji spotecznej. Infrastruk-
tura konieczna do realizacji projektow opartych na fancuchach blokéw skutko-
wac bedzie wdrozeniem bardziej demokratycznych zasad zarzadzania jednost-
kami samorzadu terytorialnego®. W sferze publicznej warto wskazaé, iz wiele
miast azjatyckich wdraza w oparciu o PPP juz obecnie technologi¢ blockchain
w ramach budowy koncepcji Smart City. Dotyczy to m.in. utrzymania i zarza-
dzania ruchem ulicznym, zwalczania przestgpczosci, dostarczania energii czy

7 K. Suominen, A. Chatzky, W. Reinsch, J. Robison, Harnessing Blockchain for American Busi-
ness and Prosperity, Washington 2019, s. 5.

8 D.F. Runde, R. Bandura, H. MacKenzie, A Demand-Driven Approach to Development, Wash-
ington 2019, s. 2.
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powiadamiania o zagrozeniach zwigzanych np. z wysokimi poziomami zanie-
czyszczenia $rodowiska. Wdrozenie technologii blockchain bgdzie powigzane
z tzw. internetem rzeczy, ktory taczy sensory i inne narzedzia z bazami widocz-
nymi dla przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego w celu przechwyty-
wania danych w mie$cie. Projekty te czestokro¢ sa realizowane w oparciu o PPP.

Prawdopodobnie najbardziej dynamicznym i tworzacym wartos¢ dodang po-
tencjatem czwartej rewolucji przemystowej jest tworzenie nowych ustug oraz
nowych sposobow dostarczania, uzytkowania i finansowania infrastruktury pu-
blicznej. Jak wida¢ powyzej, bedzie to miato wptyw na wiele sektoréw publicz-
nych, ale by¢ moze najbardziej widoczne jest to w koncepcji tzw. inteligentnego
miasta, wskazane powyzej rozwigzania technologiczne tworza bowiem wyjat-
kowy potencjat Smart City, miasta opartego na zintegrowanych rozwigzaniach
infrastrukturalnych bazujacych na wykorzystaniu nowoczesnych technologii.
Chociaz istnieje wiele definicji ,,inteligentnych miast”, wiekszo$¢ z nich obejmu-
je zasad¢ wykorzystania technologii cyfrowych w celu zapewnienia lepszych
ustug dla obywateli, przedsigbiorstw, turystow i urzednikoéw publicznych, np.
inteligentnych opcji mobilnosci (takich jak transport jako ustuga), zarzadzania
energia 1 woda, zdrowia, edukacji, rozrywki, ptatnosci mobilnych i wielu innych
ustug publicznych. Technologie opierajace si¢ na czwartej rewolucji przemysto-
wej znajdujg si¢ w centrum wszystkich wskazanych systemow. Rynek tzw. inte-
ligentnych miast ro$nie w niezwykle szybkim tempie przede wszystkim w Azji.
Koncepcja ,,inteligentnego miasta” nabiera obecnie kluczowego znaczenia w kon-
tekscie wyzwan cywilizacyjnych. Warto wskaza¢, iz zgodnie z szacunkami ONZ
do 2050 r. ok. 70% ludnosci na $wiecie bedzie zyto na obszarach zurbanizowa-
nych’. Powstanie co najmniej 50 megamiast liczacych co najmniej 10 min ludzi'®.
Oznacza to kolosalny wzrost zapotrzebowania na nowoczesng infrastrukture pu-
bliczng, rowniez w krajach dotychczas wysoko rozwinigtych. Takze w kontek-
$cie rodzinnych warunkéw wskaza¢ nalezy na konieczno$¢ tworzenia nowocze-
snej bazy infrastrukturalnej.

Oswietlenie uliczne stanowi prosty przyktad tego, jak podstawowa infra-
struktura moze sta¢ si¢ platforma dla nowych ustug cyfrowych i modeli bizne-
sowych. Obecny trend obejmuje zawieranie umow o PPP, w ramach ktorych
sektor prywatny przyjmuje na siebie zobowigzania polegajace na utrzymaniu
o$wietlenia ulicznego w zamian za wynagrodzenie bazujace na udziale w osz-
czednosciach, jakie jednostki samorzadu terytorialnego uzyskuja dzigki instalacji
i eksploatacji nowoczesnego o$wietlenia. Do§wiadczenia azjatyckie wskazuja na-
wet, iz wykonawcy sg bliscy zaoferowania o$wietlenia ulicznego za darmo, aby

® Zob. https://www.un.org/development/ desa/en/news/population/2018-revision-of-world-
-urbanization-prospects.html (31.07.2021).

19D, Hoornweg, K. Pope, Socioeconomic Pathways and Regional Distribution of the World’s
101 Largest Cities, Toronto 2014, s. 2.
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zdoby¢ kontrakt na obstuge i konserwacj¢ infrastruktury os$wietlenia ulicznego.
Dzieje si¢ tak, poniewaz czujniki, bezprzewodowe nadajniki, stacje fadowania
pojazdoéw elektrycznych, nadajniki 5G i inne technologie cyfrowe moga by¢
wbudowane w infrastrukturg o§wietlenia ulicznego i tworzy¢ zupelnie nowe
ustugi, zrodta przychodow i modele biznesowe dla operatorow i miasta. Inne
niezbedne elementy infrastruktury i dziatania w miastach, takie jak ustugi wod-
no-kanalizacyjne czy transport publiczny, oferuja podobne mozliwosci. Wdraza-
nie koncepcji Smart City moze zapoczatkowac ekosystemy innowacji, w ktorych
wspolpraca sektora publicznego i prywatnego przyczyni si¢ do podniesienia
wolumenu i jako$ci §wiadczonych ustug publicznych.

Rozwdj i oczekiwania wobec PPP w Polsce

Pierwszg polska ustawg po§wigcong w catosci regulacji PPP byla ustawa
z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym!!. Wraz z jej wej-
sciem w zycie w spektrum prawnych form dzialania administracji publicznej
pojawila si¢ nowa forma, jaka byta umowa o PPP. Ustawa z 2005 r. byla wyni-
kiem trwajacych kilka lat prac nad instytucjonalizacjag wspolpracy podmiotow
publicznych z sektorem prywatnym, podejmowanych w celu efektywnej ekono-
micznie i sprawne] realizacji zadan spoczywajacych na organach administracji
publicznej, w tym na jednostkach samorzadu terytorialnego'’. Podstawowym
celem wprowadzenia ustawy o PPP do polskiego porzadku prawnego stac¢ si¢
miato pobudzenie inwestycji sektora publicznego na skutek stworzenia optymal-
nych ram prawnych dla przedsiewzig¢ publicznych z udziatem partneréow pry-
watnych w celu realizacji przedsiewzig¢ przynoszacych korzysci dla interesu
publicznego. Ustawa miata rowniez stuzy¢ usunigciu przeszkdd, ktdre powodo-
waty, ze przedsiewzigcia stuzace realizacji zadan publicznych byly obarczone
duzym ryzykiem dla obydwu stron. Wskazywano ponadto na edukacyjny i in-
formacyjny cel ustawy. Wspodtpraca w celu wykonania zadan publicznych na
podstawie przepisow ustawy miala wzorem innych krajow zagwarantowac spraw-
nos¢ ich realizacji, jak rowniez ich wykonanie na zasadach korzystnych dla pod-
miotow publicznych i partneréw prywatnych.

Z wykorzystaniem PPP wigzano w Polsce duze oczekiwania, liczac na znacz-
ne zainteresowanie zardwno ze strony podmiotow publicznych, jak i partnerow
prywatnych mozliwo$cig zawigzywania zinstytucjonalizowanej wspolpracy przy
realizacji licznych przedsigwzig¢ infrastrukturalnych i ustugowych. Partnerstwo
publiczno-prywatne nie byto jednak w praktyce w ogole wykorzystywane na

' Dz.U. nr 169, poz. 1420 ze zm.
12 Por. B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zadan publicznych, Warszawa 2009.
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podstawie przepisow ustawy z 2005 r. Wskaza¢ mozna kilka przyczyn takiego
stanu rzeczy. Jako pierwsze wymieni¢ wypada nieprzygotowanie praktyczne
podmiotéw publicznych do wykorzystywania nowej metody realizacji zadan
publicznych. Brak doswiadczen oraz czgste niezrozumienie podstaw wspolpracy
w oparciu o PPP skutkowaty brakiem podejmowania decyzji o wykorzystaniu tej
instytucji. Kolejna przyczyna byl brak wsparcia podmiotéw publicznych przez
wyspecjalizowany personel prawno-ekonomiczny w zakresie wspolpracy opartej
na PPP. Inng przyczyna braku wykorzystywania PPP byly wady legislacyjne ustawy
z 2005 r. Do gtéwnych wad — btednie notabene — zaliczano przede wszystkim:
brak doprecyzowania kluczowych poje¢, takich jak zadania publiczne czy tez
kryteria okres$lajgce korzysci dla interesu publicznego. Innym powaznym man-
kamentem wydawatl si¢ brak spdjnosci przepisOw zawartych w ustawie. Zdaniem
za$ projektodawcy ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym ustawa z 2005 r. naktadata na strony wspoétpracy zbyt wiele obo-
wigzkow, ktore zniechgcaty do zawigzywania PPP. Co wigcej, przepisy ustawy
z 2005 r. naktadaty takie same wymagania na projekty o duzej i matej wartosci.
Koszt przygotowania matego projektu w znacznej mierze uszczuplat oszczedno-
$ci wynikajace z formuty partnerstwa. W efekcie rozwigzania przyjete w ustawie
naktadaty zbyt duze obcigzenia administracyjne (biurokratyczne) oraz ogranicza-
ty wolno$¢ realizacji inwestycji przez partneréw publicznych i prywatnych'>.
Wskazane mankamenty doprowadzity do podjecia prac nad zmiang ustawy
o PPP. Lege iuris zagadnienie PPP regulowane jest na gruncie ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy z dnia 21 paz-
dziernika 2016 r. o umowie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Z wyko-
rzystaniem PPP w Polsce wigze si¢ daleko idace oczekiwania na przysziosc.
Warto wskazaé, iz w uchwale nr 116/2017 Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2017 r.
pt. ,,Polityka rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego” wskaza-
no m.in. na konieczno$¢ intensywnego wykorzystywania PPP w praktyce. W do-
kumencie tym podnosi si¢ m.in., iz utrzymanie dotychczasowego tempa rozwoju
infrastruktury w Polsce wymaga zaangazowania do 2030 r. kapitalu o wartosci
1,5 bln zt. Plan inwestycyjny sektora ochrony $§rodowiska zaktada wybudowanie
21,8 tys. km sieci kanalizacyjnej, w tym 16,9 tys. km po 2015 r., oraz zmoderni-
zowanie 4,2 tys. km sieci kanalizacyjnej, w tym 3,5 tys. km po 2015 r. W ra-
mach sektora kolejowego planowana jest przebudowa 8500 km linii kolejowych.
Zgodnie za$ z danymi na koniec 2015 r., aby pokry¢ istniejacy deficyt w sekto-
rze mieszkaniowym konieczne jest wybudowanie 0,5 mln mieszkan. Zaktadana
jest rbwniez znaczaca modernizacja drog $rodladowych, ktorej koszty beda wy-
nosi¢ od 24,6 mld zt do ok. 90,6 mld zt. Dodatkowo budzety jednostek publicz-
nych, w tym budzet panstwa, nie dysponujg wystarczajacymi $rodkami finanso-

13 Por. uzasadnienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 19 grud-
nia 2008 r., druk 1180, s. 29.
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wymi do zrealizowania przedsigwzi¢¢ w zakresie infrastruktury gospodarczej
(np. transport, srodowisko, energia) i spotecznej (np. zdrowie, edukacja, kultura,
sport i turystyka). Niezbedne jest wiec wigksze zaangazowanie Srodkow prywat-
nych do realizacji inwestycji i $wiadczenia ustug publicznych.

Wszystko to powoduje, iz jak wskazuje sie¢ w polityce rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, jest ono szansg na szybszy rozwoj
Polski, ktorej nie wolno zmarnowac. Jest jedng z form dostarczenia wysokiej
jakosci infrastruktury publicznej wraz z jej sfinansowaniem. Partner prywatny,
inwestujac w $wiadczenie ustug publicznych, udostepnienia zasoby umozliwia-
jace wprowadzanie nowych rozwigzan zarzadczych i organizacyjnych, wyzszych
standardow $wiadczenia ustug lub rozwigzan technicznych i technologicznych
stuzacych obnizeniu kosztow §wiadczenia uslug publicznych. Rzad Polski jest
zainteresowany dynamicznym rozwojem wykorzystania formuty PPP dla reali-
zacji infrastruktury publicznej oraz §wiadczeniem wysokiej jakosci ustug pu-
blicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne powinno by¢ rozwazane przez jednost-
ki sektora publicznego jako alternatywna rownowazna z tradycyjnymi metodami
realizacji zadan publicznych'®.

Pomimo szeregu dziatan, w tym reformy dotyczacej polityki PPP w latach
2017-2018, nowelizacji ustawy o PPP moca ustawy z dnia 5 lipca 2018 1.3,
wydatkowania znacznych srodkoéw publicznych na wsparcie rozwoju PPP w Pol-
sce, a takze posiadania przez Polske najwickszego potencjalnego rynku PPP
w Europie Wschodniej, nadal nie jest ono wykorzystywane w oczekiwany spo-
sob. Od momentu przyjecia pierwszej regulacji prawnej dotyczacej PPP w Pol-
sce w 2005 r. zawarto jedynie ok. 80 uméw PPP rozumianych jako projekty in-
frastrukturalne. Wigkszo$¢ z nich stanowity przy tym mate projekty o wartosci
ponizej 10 min euro. Lgczna liczba projektow PPP w rozumieniu polskiej ustawy
o PPP w ciggu ostatnich 15 lat wynosi 156'¢.

Warto rowniez zwrdci¢ uwagg na fakt, iz zgodnie z polityka rzadu w zakre-
sie rozwoju PPP w Polsce zaktadano osiagniecie do konca 2020 r. nastepujacych
celow: zwiekszenie liczby realizowanych projektow inwestycyjnych PPP po-
przez zawarcie co najmniej 100 nowych umoéw PPP (w tym kontraktow infra-
strukturalnych i tzw. kontraktow O&M), zwigkszenie udzialu wartosci podpisanych
umow PPP w stosunku do procentu naktaddéw inwestycyjnych w gospodarce
narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%, zwigkszenie liczby postepo-
wan inicjowanych przez rzad w celu wyboru partnera prywatnego do co najmnie;j
10 takich postgpowan, zwigkszenie wskaznika liczby zawartych umow PPP
w stosunku do liczby ogtoszonych postgpowan do 40%.

14 Por. uchwata nr 116/2017 Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2017 r. — Polityka rzagdu w za-
kresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, s. 3.

15 Dz.U. 20138, poz. 1693.

16 Baza zawartych umow PPP.
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Tymczasem zgodnie z wynikami kontroli NIK dotyczacej realizacji przed-
siewzie¢ w formie PPP przez jednostki samorzadu terytorialnego poszczegodlne
cele polityki rzadu osiagniete zostaly w nastepujacym zakresie: wzrost liczby
realizowanych inwestycji PPP: zawarto 23 umowy, co stanowi 23% realizacji
wskaznika; wzrost udziatu wartosci podpisanych uméw PPP w naktadach inwesty-
cyjnych w gospodarce narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%: 1,37%,
co stanowi 27% realizacji wskaznika; wzrost liczby postepowan wszczetych
przez sektor rzadowy celem wyboru partnera prywatnego: nie wszczeto zadnego
postepowania, 0% realizacji wskaznika; wzrost liczby podpisanych uméw PPP
w relacji do liczby ogloszef o wyborze partnera prywatnego do 40%: 32,26%, co
stanowi 80,65% realizacji wskaznika'’.

Polski rynek PPP charakteryzuje si¢ nastgpujacymi cechami: malg liczba pro-
jektow PPP, niskim wskaznikiem relacji pomiedzy wszczetymi postepowaniami
a zawartymi umowami PPP, brakiem zainteresowania ze strony sektora prywat-
nego realizacja projektow PPP widocznym poprzez niska konkurencje w postg-
powaniach prowadzacych do zawarcia umowy PPP, nieefektywnym przygotowa-
niem i realizacja uméw PPP, niska wartoscig rynku PPP (wigkszo$¢ projektow PPP
w Polsce to projekty o wartosci ponizej 10 min euro), matg liczbg projektow
PPP z wykorzystaniem §rodkéw Unii Europejskie;.

Pomimo zatem ambitnych plandéw i deklaracji PPP w Polsce jest wciaz wy-
korzystywane w sposob niedostateczny, o czym $wiadczy chociazby poziom reali-
zacji wskaznikow, o ktorym mowa w informacjach pokontrolnych NIK. Myslac
jednak o sprostaniu obecnym wyzwaniom technologicznej transformacji sektora
publicznego, nalezy zada¢ pytanie dotyczace tego, jakie sa gtowne przyczyny
zastoju PPP w Polsce, oraz wskaza¢ ewentualne dziatania, ktore pozwolg na
odblokowanie potencjatu PPP.

Przyczyny zastoju rozwoju PPP w Polsce

Przej$¢ w tym miejscu nalezy do analizy przyczyn, ktoére powoduja, iz PPP
w Polsce nie wykorzystuje swojego potencjatu dostrzeganego szeroko w wioda-
cych gospodarkach $wiatowych. Ponizsza lista nie ma charakteru wyczerpujace-
go i koncentruje si¢ na gtdéwnych przyczynach zastoju rozwoju PPP.

PPP traktowane jest w Polsce glownie jako narz¢dzie finansowe, a nie me-
toda pozwalajaca na dostarczenie innowacyjnej, nowoczesnej i wysokiej jakosci
infrastruktury publicznej oraz zwigzanych z nig perspektywicznych ustug opar-
tych na cyfryzacji. Bylo do tej pory najczesciej porownywane przez sektor pu-

17 Informacja NIK o wynikach kontroli dotyczacej realizacji przedsiewzie¢ w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego przez jednostki samorzadu terytorialnego, LWA.430.001.2020 nr ewid.
25/2020/P/19/104/LWA, s. 26.
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bliczny z dostepnoscig funduszy unijnych, ktore okazywaty si¢ znacznie tatwiejsze
do pozyskania przez podmioty publiczne. Warto$¢ dodana wynikajaca z wykorzy-
stywania PPP (tzw. value for money), ktora jest zwigzana z realizacja celow tech-
nologicznych i klimatycznych, jest wciaz stabo rozumiana na poziomie sektora
publicznego, tak centralnego, jak i lokalnego. Przyczyn takiego stanu nalezy upa-
trywa¢ w nastgpujacych kwestiach. Przede wszystkim podmioty publiczne nadal
nie posiadaja wystarczajgcej wiedzy na temat specyficznych narzedzi prawnych,
ekonomicznych i zarzadczych zwigzanych z projektami PPP, co utrudnia dalsze
mozliwosci ich wdrazania w praktyce. Wiedza na temat cech wyr6zniajacych pro-
jekty PPP, w tym mechanizmow ptatnosci, tzw. cyklu zycia projektu (life cycling
cost — LLC), przystgpnosci cenowej, racjonalnego podziatu ryzyka, a nawet samej
mozliwosci wykorzystania regulacji prawnych PPP dla danego przedsigwzigcia,
jest obecnie niewystarczajgca po stronie sektora publicznego.

Brak wiedzy obserwowany jest przede wszystkim na poziomie regionalnym
i lokalnym, gdzie nawet podstawowe rozwigzania PPP czgsto nie sg powszechne
znane. Warto tez zauwazy¢, iz czgstokro¢ brak dobrych, efektywnych, centralnych
projektow PPP jest wskazywany przez przedstawicieli regionalnych lub lokalnych
wladz publicznych jako okolicznos¢ blokujaca lokalny rynek PPP. Potencjalny
projekt wzorcowy mogltby doprowadzi¢ do uruchomienia kilku innych mniejszych
projektow w tym samym sektorze. Warto wspomnie¢, ze zgodnie z politykg rza-
du w zakresie rozwoju PPP w latach 2018-2020 rzad powinien byt zainicjowac
co najmniej 10 nowych, pilotazowych projektow PPP. Jak wzmiankowano, za-
den z takich projektow nie zostal zainicjowany przez polski rzad.

Rowniez dlugoterminowe budzetowanie projektéw PPP stanowi istotny pro-
blem dla przedstawicieli sektora publicznego. Wynika to z trzech giléwnych
przyczyn. Po pierwsze, sektor publiczny zwykle nie przygotowuje wystarczaja-
cych analiz finansowych pokazujacych rzeczywiste obcigzenia dla budzetu pu-
blicznego. Po drugie, w wigkszosci przypadkow podmioty publiczne starajg si¢
przenies¢ ryzyko finansowe projektow PPP na strone rynku prywatnego, probu-
jac w ten sposob unikngé¢ dtugoterminowego budzetowania. Po trzecie, budzeto-
wanie krotkoterminowe, ktore jest powszechne w przypadku wykorzystywania
zamoOwien publicznych, jest znacznie tatwiejsze do zaakceptowania przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego.

Kolejna przeszkoda zwigzana jest z tendencja do odwzorowywania powszech-
nie stosowanych konstrukcji prawnych typowych dla zamdéwien publicznych.
W wigkszo$ci przypadkow przedstawiciele sektora publicznego zmierzaja do na-
dawania szczegdlnego znaczenia kryterium najnizszej ceny jako kryterium wiodg-
cego do wyboru partnera prywatnego, cho¢ nie uwzglednia ono aspektow, ktore
maja kluczowe znaczenie dla projektow PPP, takich jak m.in. racjonalny podziat
ryzyka pomiedzy partnerami oraz efektywno$¢ projektu, w tym wdrozenie rozwig-
zan innowacyjnych. Podobnie jak w zamdwieniach publicznych, konsultacje ryn-
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kowe w przypadku projektéw PPP sa wykorzystywane rzadko. W Polsce w 2019 r.
wstepne konsultacje rynkowe zastosowano w zaledwie 0,14% przypadka zamo-
wien publicznych!®. W przypadku projektow PPP w latach 2016-2019 konsultacje
zastosowane zostaly tylko w trzech przypadkach'®. Sektor publiczny nie korzysta
z konsultacji rynkowych, poniewaz czesto nie posiada wystarczajacej wiedzy
w zakresie nalezytego stosowania tego narzgdzia. Ponadto obawia si¢ konsultacji
rynkowych, poniewaz w blednej ocenie wiazg si¢ one z obowigzkowym wyklu-
czeniem podmiotow, ktore uczestniczyly w fazie przygotowawczej projektow.
Zamiast konsultacji rynkowych podmioty publiczne preferuja natomiast nietrans-
parentne spotkania z wybranymi arbitralnie partnerami prywatnymi, co czgsto
prowadzi do obejscia przepisow zawartych w ustawie o PPP. Skutkuje to rowniez
niedostateczng wiedza na temat aktualnych mozliwosci w zakresie realizacji wy-
zwan technologicznych, ktére mogtyby by¢ realizowane w ramach projektow PPP,
gdyby uruchomiono pelng procedure konkurencyjna.

Takze inne dysfunkcje powszechnie widoczne w zamowieniach publicznych
przenoszone sa automatycznie na projekty PPP. Dotyczy to np. trybow udziela-
nia zamowien publicznych®. Cho¢ krajowe regulacje prawne po$wiecone PPP
przewiduja wykorzystywanie trybow negocjacyjnych, sa one rowniez najczesciej
zalecane w wytycznych dotyczacych PPP, ich zastosowanie w polskiej praktyce
jest niewystarczajace. Nieprofesjonalne przygotowanie fazy wyboru partnera
prywatnego skutkuje znacznym wydluzeniem czasu tego etapu. Brak podstawo-
wej wiedzy w zakresie prowadzenia negocjacji prowadzi z kolei czesto do ,,roz-
drobnienia” projektu PPP na mniejsze, bazujace juz jednak na procedurze udzie-
lania zamo6wien publicznych, a nastepnie zlecania czgsci potencjalnego projektu
PPP podmiotom wewngtrznym.

Nawet tam, gdzie jest swiadomo$¢ istnienia regulacji prawnych dotyczacych
PPP, do$¢ powszechne jest niedostateczne rozpoznanie korzysci, jakie metoda ta
ma do zaoferowania. Zjawisko to zwigzane jest przede wszystkim z brakiem zna-
jomosci i zastosowania konstrukcji cyklu zycia projektu bardzo opornie wdrazane-
go réwniez w zamdwieniach publicznych. Podstawowe analizy 1 strategie sektora
publicznego nie uwzgledniajg bowiem kosztéw zwigzanych z utrzymaniem infra-
struktury i opieraja si¢ na zatozeniu, ze dziatalno$¢ jednostek organizacyjnych
moze by¢ nieoptacalna, jesli jest realizowana w interesie publicznym. Jednocze-
$nie projekty PPP utoZsamiane sa z wysokimi kosztami transakcyjnymi, co znie-
checa przedstawicieli sektora publicznego do wszczecia procedury PPP. W rezul-

18 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamo-
wien publicznych w 2019 r., s. 70.

19 Informacja NIK o wynikach kontroli dotyczacej realizacji przedsiewzie¢ w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego przez jednostki samorzadu terytorialnego, LWA.430.001.2020 nr ewid.
25/2020/P/19/104/LWA, s. 11.

20'W przypadku PPP chodzi o tryby wyboru partnera prywatnego.
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tacie wiele mozliwych, efektywnych kosztowo projektow w praktyce przynosi
straty, bedac dalej wspieranymi ze $rodkéw publicznych, ktére moglyby by¢ wy-
dane na inne projekty. Istotne korzysci, takie jak wzrost efektywnosSci i wyzsza
jakos$¢ ushug, w tym promocja rozwigzan srodowiskowych oraz technologicznych,
nie sg w rezultacie brane pod uwagg przez przedstawicieli sektora publicznego.

Istniejg tez powazne wyzwania zwigzane z brakiem kompetencji menedzer-
skich przedstawicieli sektora publicznego. Problem ten odnosi si¢ w pierwszej
kolejnosci do organizacji procesu PPP, w tym identyfikowania celéw projektow,
przygotowywania procedury, prowadzenia postgpowania w sprawie wyboru part-
nera prywatnego oraz zarzgdzania umowami PPP. Wystepuje ponadto stabe po-
wigzanie pomigdzy fazg wyboru partnera prywatnego a faza realizacji umow. Brak
jest rowniez szerzej wdrozonej praktyki polegajacej na wykorzystaniu okreslonej
metodologii zarzadzania projektami dtugoterminowymi, po stronie sektora pu-
blicznego istnieje bowiem niska $wiadomo$¢ na temat rodzajow metodologii, ktore
mogtyby skutecznie wspiera¢ przygotowanie i realizacje projektow PPP, takich
jak chociazby metodologia Prince 2.

Inny problem zwigzany z rozwojem efektywnego zarzadzania publicznego
odnosi si¢ do aspektow organizacyjnych w podmiotach publicznych. Rzadko
zdarza si¢, aby podmioty publiczne tworzyly specjalny zespot ds. PPP z persone-
lem posiadajgcym odpowiednig wiedze i umiejetnosci w zakresie realizacji pro-
jektow infrastruktury publicznej z wykorzystaniem PPP. Rozne aspekty projektow
PPP, takie jak prawny, finansowy i technologiczny, nie sg traktowane holistycznie,
jako jedno wigksze narzedzie do osiagnigcia wspdlnego celu, jakim jest efek-
tywna realizacja infrastruktury publicznej z wykorzystaniem osiggnie¢ najnow-
szych technologii. Oznacza to w rezultacie brak istniejacych po stronie publiczne;j,
dedykowanych zespolow gotowych do dzialania we wszystkich fazach projektu
PPP. Nawet jesli zespoty PPP zostaja powotane, rzadko zajmuja si¢ one faza wy-
konawcza projektu, co skutkuje staba realizacja kluczowych wskaznikéow efek-
tywnosci, w tym zwigzanych z aspektami technologicznymi.

Kolejne wyzwanie zwigzane z nieefektywnym zarzadzaniem sektorem pu-
blicznym wigze si¢ z istnieniem tzw. niezamowionych propozycji oraz kon-
struowaniem specyfikacji projektu w sposob niezgodny z zasadami uczciwej
konkurencji oraz proporcjonalnosci. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz
procedura PPP jest postrzegana przez sektor publiczny jako skomplikowany
proces angazujacy wielu konkurentéw oraz zasoby, takie jak czas, pracownicy
(ktorzy w wigkszosci przypadkow sa odpowiedzialni rowniez za inne codzienne
sprawy). W konsekwencji preferowane sa rozwigzania proste, czgsto mniej am-
bitne, szczegdlnie na poziomie lokalnego sektora publicznego. Tak zwane nie-
zamoOwione propozycje sg czgsto sktadane przez przedsigbiorcow, ktorzy dziataja
na lokalnym rynku, czestokro¢ z powodzeniem wywiagzujac si¢ ze swoich zobo-
wigzan. Lokalne wladze publiczne wolg wspotpracowac z takimi partnerami niz
uruchamia¢ skomplikowana procedur¢ przewidziang w ustawie o PPP.
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Deficyt na rynku doradcow prawnych i finansowych jest kolejnym powo-
dem, dla ktorego projekty PPP nie sa odpowiednio przygotowywane lub czesto
rezygnuje si¢ z realizacji projektow wykorzystujacych metode PPP. Wiele pod-
miotdw publicznych nie posiada bowiem dostepu do doradcéw prawnych i fi-
nansowych o wystarczajacych kompetencjach i umiej¢tnosciach. Niska jakosé¢
doradcow prawnych w Polsce jest widoczna w wynikach wzmiankowanej kon-
troli NIK. Wynika z niej, ze w ponad 90% przypadkow podmioty publiczne ko-
rzystaly ze wsparcia zewnetrznych doradcéw prawnych i finansowych. Pomimo
tego popelniono wiele podstawowych uchybien zardwno na etapie wyboru naj-
korzystniejszej oferty, jak i realizacji umowy. Do bledéw tych zaliczy¢ nalezy
m.in. brak mechanizmu monitorowania w umowie, brak strategii negocjacyjnej
dla fazy przetargowej, a nawet przypadki zastosowania niewlasciwej procedury
wyboru partnera prywatnego?!.

Braki w wiedzy doradcéw prawnych dotycza najczesciej nastepujacych kwe-
stii. Po pierwsze, wlasciwego zrozumienia sytuacji, w ktorych PPP moze zosta¢
zastosowane. W wigkszosci przypadkéow doradcy prawni kojarza projekty infra-
strukturalne z zastosowaniem podstawowych zamoéwien publicznych i dalszym
wykorzystaniem wspolpracy opartej na tzw. modelu in house. Po drugie, brak
wiedzy na temat powigzan pomi¢dzy prawnymi, finansowymi i ekonomicznymi
aspektami projektéw PPP. W wielu przypadkach doradcy prawni nie rekomen-
duja lub nie korzystaja ze wsparcia doradcow finansowych. Po trzecie, doradcy
prawni nie przygotowuja w nalezyty sposob negocjacji z sektorem prywatnym
i/lub nie rekomendujg konsultacji rynkowych w celu lepszego zrozumienia po-
tencjatlu i potrzeb rynku. Po czwarte, doradcy prawni nie wypracowujg rozwia-
zan, ktore bgda stosowane przez caly okres obowigzywania umowy PPP. Po
piate, doradcy prawni nie rekomenduja urzednikom publicznym stosowania
konkretnych metodologii wdrazania projektow PPP i/lub nie rozumieja swojej
roli w calym procesie. Czgsto przyjmuja wiodacg role kierownika projektu, do
ktorej nie sg przygotowani.

Roéwniez dostep podmiotow publicznych do doradcow finansowych specja-
lizujgcych si¢ w rynku PPP jest ograniczony glownie do najwiekszych firm do-
radczych. Rynek mniejszych doradcow finansowych, ktorzy mogliby posiada¢
wystarczajacg wiedze i doswiadczenie w zakresie projektow PPP, jest stosunko-
wo niewielki.

Kolejne problemy dostrzegalne sg na etapie przygotowania postgpowania
w sprawie wyboru partnera prywatnego. Najwicksze wyzwania dotycza kwestii
nalezytego przygotowania analiz finansowych i ekonomicznych, w szczegdlnosci
w zakresie takich wskaznikow, jak: wartos¢ biezaca netto (net present value), we-

2! Informacja NIK o wynikach kontroli dotyczacej realizacji przedsiewzie¢ w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego przez jednostki samorzadu terytorialnego, LWA.430.001.2020 nr ewid.
25/2020/P/19/104/LWA, s. 231 9.
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wnetrzna stopa zwrotu (internal rate ratio) oraz analizy spoteczno-ekonomicznych
skutkow projektu PPP (cost benefit analyses). Analizy te z reguly nie sg trakto-
wane jako istotne narzedzie efektywnej realizacji w projektach PPP. Nadal wy-
stepuja problemy zwigzane z przygotowaniem analizy efektywnosci projektow
PPP oraz komparatora sektora publicznego, ktory wskazuje najlepsza i najbar-
dziej efektywng metode¢ zapewnienia infrastruktury publiczne;j.

Inny szczegolnie wazny problem dotyczy oceny i alokacji ryzyka. Awersja
sektora publicznego do ryzyka prowadzi do przerzucania go na strong¢ prywatna
(w tym wszelkich niezidentyfikowanych i przysztych rodzajow ryzyka zwiaza-
nych z projektem) bez uwzglednienia zwigzanych z tym dodatkowych kosztow,
ktore ciazy¢ beda na sektorze prywatnym. Podzial ryzyka w najbardziej efek-
tywny sposob zdarza si¢ rzadko. Dzieje si¢ tak dlatego, ze sektor publiczny nie
przygotowuje matrycy ryzyka z identyfikacja, ocena i jego podzialem. Powodem
takiego stanu rzeczy jest niewystarczajaca wiedza po stronie publicznej na temat
roli wlasciwej alokacji ryzyka. W rezultacie zatozenia sektora publicznego doty-
czace warunkow umowy PPP, w szczego6lnosci w zakresie okresu obowiazywa-
nia umowy, nie uwzgledniaja dodatkowych kosztéw zwigzanych z przerzuce-
niem ryzyk. Ponadto sposéb konstruowania w umowach PPP kar umownych jest
czesto naduzyciem ze strony sektora publicznego, co czyni te umowy mato
atrakcyjnymi. Oznacza to, ze podmioty publiczne stosujg kary umowne w naj-
wyzszym mozliwym zakresie bez uwzglednienia okoliczno$ci korzystnych dla
partneréw prywatnych.

Pojawia sie takze problem wilasciwego zarzadzania umowami w sprawach
PPP. Rzadko istnieje rzeczywiste powigzanie migdzy personelem odpowiedzial-
nym za fazg przygotowania i wyboru partnera prywatnego a tymi osobami, ktore
pracuja w fazie realizacji projektu. Czesto przedstawiciele sektor publicznego
odpowiedzialni za zarzadzanie kontraktami nie posiadaja podstawowej wiedzy
na temat kontraktow PPP i traktuja to zagadnienie w taki sam sposob jak wiele
innych, koncentrujac si¢ glownie na egzekwowaniu przewidzianych kar umownych.
Dzieje sie¢ tak dlatego, ze na etapie fazie przygotowania i udzielania zamowien
publicznych wigkszo$¢ dziatan podejmowana jest przez roéznych urzgdnikow
wspotpracujgcych z zewnetrznymi doradcami. Na etapie realizacji urzednicy nie
maja juz komfortu wsparcia ze strony tych doradcow. Niepewne otoczenie przy-
sztej wspoélpracy z partnerem publicznym zniechegca czestokro¢ partnerow pry-
watnych do zawierania dtugoterminowych ryzykownych kontraktow. Wigkszos¢
wdrazanych rozwigzan opiera si¢ na aspektach nadzorczych, a nie na wspolnym
rozwigzywaniu pojawiajgcych si¢ problemow.

Niewystarczajaca jest tez wspOlpraca migdzy regionami, a nawet miedzy
panstwami w przygotowaniu projektow atrakcyjnych finansowo z punktu widze-
nia sektora prywatnego. Jako przyktad wskazaé mozna na Metropoli¢ Slasko-
-Zaglebiowska, gdzie 41 miast potozonych jest w bliskim sasiedztwie, generujac
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potencjat dla licznych projektow PPP uwzgledniajacych wykorzystanie najnow-
szych technologii. Do tej pory nie zainicjowano jednak skutecznie Zzadnych
wspolnych projektéw PPP, ktére moglyby przyciaggna¢ partnerow prywatnych.
Rynek miedzyregionalnych projektoéw PPP, atrakcyjny z punktu widzenia part-
nera prywatnego, w praktyce w Polsce nie istnieje. Przyczyna tego stanu rzeczy
jest ponownie niewystarczajaca wiedza strony publicznej na temat taczenia pro-
jektéw PPP w pakiety. W konsekwencji niektoére z proponowanych projektow
PPP nie sg atrakcyjne dla rynku prywatnego ze wzgledu na ich zakres, wielkos¢,
wysokie bariery wejs$cia (w tym koszty transakcyjne) oraz jednorazowy charak-
ter. Dlatego tez partnerzy prywatni sa czesto bardziej zainteresowani realizacja
zamowien publicznych, w przypadku ktérych nie wystepuje wiele dodatkowych
kosztow i ryzyko.

Rozwdj PPP w Polsce jest rowniez hamowany przez silng pozycja podmiotow
wewnetrznych (tzw. in house). Tradycyjnie silna pozycja panstwa w gospodarce,
umacniana w ostatnich latach, prowadzi do utrzymania tych podmiotow w realiza-
cji zadan publicznych na szczeblu samorzadowym. Przedsigbiorstwa te sa obecne
w sektorach zwigzanych z infrastrukturg publiczng i ustugami, takich jak utrzyma-
nie i zarzadzanie obiektami publicznymi, w tym sportowymi, centrami kongreso-
wymi itp. Szerokie wykorzystywanie podmiotow wewnetrznych ogranicza rynek
PPP w nastgpujacy sposob. Zamiast wykorzystywaé PPP jako formy tworzenia
nowoczesnej infrastruktury publicznej, jednostki samorzadu terytorialnego bazuja
na dwuetapowym procesie. Pierwszy z nich — budowa nowej infrastruktury — na-
stepuje z wykorzystaniem procedury zaméwien publicznych. Drugi zas — zwiaza-
ny z utrzymaniem i zarzgdzaniem infrastrukturg (tzw. model O&M) — zlecany jest
spotkom in house z pominigciem procedur konkurencyjnych. Rynek ustug zwia-
zanych z nows infrastrukturg publiczng, bazujacy na wykorzystaniu spotek in house,
jest w rezultacie zamknigty dla partnerow prywatnych.

Rekomendacje dotyczace zwiekszenia roli PPP
w transformacji technologicznej sektora publicznego

Wyzwolenie potencjatu PPP w realizacji nowoczesnych, zaangazowanych
technologicznie projektow sektora publicznego wymaga kompleksowych i wie-
loptaszczyznowych dziatan. Powinny by¢ one podejmowane na szczeblu cen-
tralnym oraz lokalnym. Przyktadowe z nich wskazano ponizej.

W pierwszej kolejnosci wymieni¢ warto konieczno$¢ permanentnego pod-
noszenia wiedzy i1 kompetencji przedstawicieli sektora publicznego. Realizowane
na poziomie ministerstwa rozwoju i funduszy regionalnych dziatania edukacyjne
nie powinny si¢ ogranicza¢ do podstawowych kwestii zwigzanych z wykorzysty-
waniem PPP jako metody realizacji zadan publicznych. W zdecydowanie wigk-
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szym stopniu powinny one zmierza¢ do wskazywania tendencji rozwojowych
infrastruktury publicznej bazujacych na globalnych trendach, te zas uwzgledniaja
dziatania prosrodowiskowe oraz proinnowacyjne. Warto zastanowi¢ si¢ nad opra-
cowaniem kompleksowych strategii dotyczacych budowy oraz rozwoju koncep-
cji Smart City z uwzglednieniem najnowszej wiedzy w zakresie mozliwego wy-
korzystania potencjatu, jaki niosa ze sobg: czwarta rewolucja przemystowa, sie¢
5@, blockchain, internet rzeczy w sferze publiczne;.

Podmioty publiczne powinny na etapie przygotowania projektow oraz wyboru
partnera prywatnego przywigzywac szczeg6lng role do wykorzystywania, ewentu-
alnie adaptacji nowoczesnych technologii do potrzeb konkretnego projektu. Moz-
liwos$¢ taka istnieje w oparciu o obowigzujgce regulacje i dotyczy np. analizy efek-
tywnosci, o ktorej mowa w art. 3a ustawy o PPP. Rowniez w toku prowadzonych
negocjacji z przedstawicielami rynku prywatnego temat nowoczesnych techno-
logii powinien by¢ stale dyskutowany. Wszelkie dzialania podejmowane przez
podmiot publiczny powinny zmierza¢ do wyegzekwowania od sektora prywatnego
propozycji dotyczacych nowych rozwigzan technologicznych uwzgledniajacych
realizacj¢ projektu w interesie publicznym rozumianym w kontek$cie wdrazania
nowoczesnych technologii na poziomie projektow publicznych. Aspekty techno-
logiczne powinny tez petni¢ wiodacg role na etapie wyboru najkorzystniejszej
oferty w oparciu o tre$¢ art. 6 ust. 3 pkt 4 ustawy o PPP.

Kluczowg rolg petni¢ powinny rowniez projekty wdrazane na poziomie cen-
tralnym. Ich rolg zgodnie z zatozeniami polityki rzadu z 2017 r. byto wskazywa-
nie pozadanych praktyk oraz dobrych wzorcow przy realizacji projektow PPP na
szczeblu samorzadowym. Wydaje si¢, iz w obecnie istnieje duza potrzeba uru-
chomiania takich projektéw, ktore uwzglgdnia¢ beda wyzwania wspolczesnoscei,
w tym kwestie technologiczne. Nie powinny one przy tym ograniczac si¢ wy-
tacznie do implementacji pojedynczych rozwigzan innowacyjnych. W projektach
tych powinna zosta¢ zaprezentowana calosciowa wizja oraz strategia wykorzy-
stania nowoczesnych technologii w poszczegolnych obszarach realizacji zadan
publicznych. Projekty takie powinny nast¢pnie by¢ szeroko prezentowane przed-
stawicielom sektora publicznego, ktory moglby przynajmniej cze$ciowo wyko-
rzystywac osiagnigcia projektow centralnych.

Istotne znaczenie posiada¢ powinno takze racjonalne dzielenie ryzyka pomie-
dzy sektorem publicznym a prywatnym, w szczeg6lnosci tam, gdzie projekty PPP
przewidywac bedg rozwigzania o charakterze innowacyjnym. Tego typu projekty
obarczone sa zawsze pewnym poziomem ryzyka, ktore powinno zosta¢ rowno-
miernie roztozone pomiedzy stronami umowy o PPP.

Wdrazanie projektoéw PPP opartych na nowoczesnych technologiach wymaga
tez rozwazenia zmniejszenia obecnej roli tzw. podmiotoéw wewnetrznych bloku-
jacych zaangazowanie sektora prywatnego w wiele projektow infrastrukturalnych.
Nalezaloby zatem odej$¢ od waskiego rozumienia przepisOw zawartych w Pra-
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wie zamOwien publicznych oraz ustawie o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, umozliwiajacych realizacje zamowien oraz projektdw koncesyjnych
w ramach PPP przez podmioty wewngtrzne. Pozadanym kierunkiem bytoby
przyjecie zalecen wynikajacych z orzeczenia TSUE w sprawie Irgita z 3 pazdzier-
nika 2019 r., w ktérym Trybunat wskazal m.in., iz nalezy zagwarantowac, ze
zadna wspotpraca publiczno-publiczna podlegajaca wyltaczeniu nie powinna skut-
kowa¢ zakloceniem konkurencji?2.

Podsumowanie

Wyzwania wspodtczesnosci, jakie stoja przed sektorem publicznym, dotycza
przede wszystkim kwestii zwigzanych ze zmianami klimatycznymi oraz trans-
formacja technologiczng. Szczegdlne znaczenie dla rozwoju sektora publicznego
w Unii Europejskiej ma tzw. transformacja cyfrowa. Pojgcie ,cyfryzacja powinno
by¢ rozumiane kompleksowo. Staje si¢ ono punktem wyjscia do utworzenia
swoistego ekosystemu cyfrowych rozwigzan zwigzanych z szerokim zastosowa-
niem nowoczesnej technologii, takich jak czwarta rewolucja przemystowa, inter-
net rzeczy, sie¢ mobilna piatej generacji (5G), blockchain.

Szczegdlna rola w implementacji nowych celow Unii Europejskiej, w tym
transformacji technologicznej, przypada PPP. Rola PPP w realizacji transforma-
cji technologicznej wynika przede wszystkim z mozliwo$ci wykorzystania wie-
dzy sektora prywatnego zwigzanej z obszarem nowoczesnych technologii, trudno
dostepnej dla sektora publicznego oraz jego jednostek organizacyjnych. PPP
niesie tym samym ze sobg istotny potencjat wsparcia dla transformacji technolo-
gicznej. Dotychczasowa praktyka dotyczaca wykorzystywania PPP w Polsce
ujawnita liczne mankamenty, w tym niedostateczng wiedzg 1 brak kompetencji
po stronie sektora publicznego oraz doradcéw, nadmierne wykorzystywanie tzw.
podmiotow wewnetrznych do realizacji projektow, ktore potencjalnie moga by¢
realizowane przy wykorzystaniu PPP, niedostateczne dziatania administracji
centralnej w zakresie wspierania rynku PPP w Polsce.

Wyzwolenie potencjatu PPP w realizacji nowoczesnych, zaangazowanych
technologicznie projektéw sektora publicznego wymaga kompleksowych i wie-
loptaszczyznowych dzialan. Powinny one by¢ podejmowane na szczeblu central-
nym oraz lokalnym. Obejmujg one m.in. podnoszenie wiedzy sektora publiczne-
go w zakresie mozliwo$ci wykorzystywania PPP dla realizacji projektow Smart
City, zwickszenie aktywno$ci ministerstwa rozwoju i funduszy regionalnych
w zakresie wspierania rynku PPP w Polsce, ksztattowanie fazy wyboru partnera
prywatnego oraz zarzadzania umowami PPP z uwzglednieniem najnowszych
osiggnig¢ technologicznych.

22 Wyrok TSUE z 3 pazdziernika 2019 r. w sprawie C-285/18 — Irgita.
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Streszczenie

Wspdlczesne wyzwania stojace przed sektorem publicznym, zaréwno na poziomie krajowym,
jak 1 unijnym, obejmuja kilka aspektow. W perspektywie dlugoterminowej dotycza one przede wszyst-
kim kwestii zwigzanych z tzw. transformacja technologiczng oraz ekologiczna. Szczegdlne znaczenie
dla rozwoju sektora publicznego w Unii Europejskiej ma tzw. transformacja cyfrowa. Pojecie cyfry-
zacja powinno by¢ rozumiane kompleksowo. Staje sie ono punktem wyjscia do utworzenia swoistego
ekosystemu cyfrowych rozwigzan zwigzanych z szerokim zastosowaniem nowoczesnej technologii,
takich jak czwarta rewolucja przemystowa, internet rzeczy, sie¢ mobilna pigtej generacji (5G), blockcha-
in. Szczegolna rola w implementacji nowych celow Unii Europejskiej, w tym transformacji technolo-
gicznej, przypada PPP. Niesie ono z sobg istotny potencjat wsparcia dla transformacji technologicz-
nej. Pojawiajg si¢ jednak istotne pytania dotyczace m.in. tego, jakie sa gldwne przyczyny niewielkiego
wykorzystywania PPP w Polsce oraz jakie nalezy podja¢ kroki, aby PPP stato si¢ instrumentem wspar-
cia rozwoju technologicznego. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie w pierwszej kolejnosci
glownych kierunkéw transformacji technologicznej sektora publicznego. Nastepnie podjgto probe ziden-
tyfikowania podstawowych probleméw zwigzanych z wykorzystywaniem PPP w Polsce. Na zakon-
czenie zaproponowano podstawowe kierunki zmian w sposobie wykorzystywania PPP, tak aby in-
strument ten przyczyniat si¢ do rozwoju technologicznego krajowego sektora publicznego.

Stowa kluczowe: sektor publiczny, technologia, partnerstwo publiczno-prywatne, cyfryzacja, czwarta
rewolucja przemystowa

THE PUBLIC PRIVATE-PARTNERSHIP ROLE IN THE DIGITAL
TRANSITION OF THE PUBLIC SECTOR
Summary

The current challenges facing the public sector, both at the national and EU level, include
several aspects. In a long-term perspective, these challenges mainly concern issues related to the
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so-called technological and ecological transformation. Of particular importance for the develop-
ment of the public sector in the European Union is the so-called digital transformation. The con-
cept of “digitization” should be understood comprehensively. It becomes a starting point for the
creation of a specific ecosystem of digital solutions connected with a wide use of modern technol-
ogy such as the 4th Industrial Revolution, the Internet of Things, the Internet of Things: 4th Indus-
trial Revolution, Internet of Things, 5th generation mobile network (5G), Blockchain and binding
all the above phenomena into one whole — the concept of Smart City. A special role in the imple-
mentation of the new objectives of the European Union, including the technological transformation
falls to the public-private partnership. PPP has significant potential to support technological trans-
formation. However, there are important questions such as what are the main reasons for the low
use of PPP in Poland and what steps should be taken to make PPP become an instrument of sup-
port for technological development? The purpose of this paper is to first identify the main direc-
tions of technological transformation of the public sector. Then, an attempt will be made to identify
the basic problems associated with the use of PPP in Poland. Finally, it will propose the basic
directions of changes in the way of using PPP, so that this instrument contributes to the technologi-
cal development of the national public sector.

Keywords: public sector, technology, public-private partnership, digitalization, 4th Industrial Revolution
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WSPOLDZIALANIE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
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NA PRZYKLADZIE ARCHITEKTOW
1 INZYNIEROW BUDOWNICTWA

Wprowadzenie

Zakres ingerencji administracji publicznej, a zatem i prawa administracyjnego
w zycie obywateli, konieczno$¢ ochrony interesu publicznego i stusznych intere-
sow indywidualnych ulega statemu poszerzeniu w miare postepu spolecznego.

Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu!, zapewniajace okreslony poziom
zycia instytucje w potaczeniu ze spotecznymi oczekiwaniami ich trwatosci i bez-
pieczenstwa wymuszajg we wspotczesnych demokratycznych panstwach tworze-
nie rozbudowanych struktur administracji zabezpieczajacych realizacj¢ licznych
nalozonych na nig zadan. Wymaga to réwniez szerokiej wspolpracy z podmiotami
znajdujacymi si¢ poza strukturg administracji, dysponujacymi wiedza i kadrami,
ktore moga realizowa¢ wiele zadan publicznych. Jedng z takich form prawnych
wspotdziatania jest zlecanie zadan i funkcji administracji publicznej samorzadom
zawodowym. Cele tego typu dziatan moga by¢ dwojakie: obnizenie kosztow
administrowania, a takze lepsze, skuteczniejsze zaspakajania potrzeb, zwlaszcza
w tych sferach, gdzie konieczna jest wysokokwalifikowana wiedza specjalistycz-
na, a takze rOwnocze$nie szersze spojrzenie spoteczne. Skala problemu wymaga
spojrzenia na to zagadnienie przez pryzmat konkretnej szerokiej dziatalnosci,
jaka jest nadawanie uprawnien zawodowych i uznawanie kwalifikacji nabytych
w innych panstwach, a takze uporzadkowania terminologii oraz wypracowania
wlasciwych form nadzoru nad realizacja przez podmioty administrujace zleco-
nych im zadan, ktore ustawowo pozostajg zadaniami publicznymi, mimo ze zo-
staly przekazane do realizacji podmiotom niebgdacym sensu stricto organami

I Por. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 128 i n.
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administracji publicznej. Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze zagadnienie zlecania za-
dan administracji publicznej moze w praktyce przybiera¢ rézne formy prawne.

Celem artykutu jest ukazanie specyfiki zlecania zadan i funkcji administracji
publicznej na przykladzie nadawania uprawnien zawodowych przez samorzady
zawodowe architektow i inzynieréw budownictwa oraz uznawania kwalifikacji
zawodowych nabytych poza granicami Polski. W opracowaniu przyjeto zatoze-
nie, ze skala problemu stwarza koniecznos$¢ uporzadkowania terminologii oraz
wypracowania wlasciwych form dziatania uprawnionych podmiotow wykonujg-
cych funkcje zlecone administracji publicznej, a takze nadzoru nad realizacja
przez podmioty niepubliczne zadan, ktére ustawowo sg zadaniami publicznymi,
a brak ich wiasciwej realizacji moze oznacza¢ niezaspokojenie istotnych potrzeb
obywateli, w tym bezpieczenstwa, waznych roéwniez z punktu widzenia interesu
publicznego w sferze architektury i budownictwa.

Zlecanie zadan i funkcji administracji publicznej jest dzi$ instytucja wyste-
pujaca powszechnie we wszystkich krajach Unii Europejskiej. I choé, jak pod-
kre$la sie w literaturze?, zakres zlecania zadan i funkcji, a takze status podmio-
tow je realizujacych jest rozny, to jednak wszedzie pojawia si¢ problem nadzoru
i kontroli oraz wtasciwej wspolpracy organow administracji publicznej i jedno-
stek, ktorym zlecono zadania, zwlaszcza w zakresie spraw, ktore de facto wyma-
gaja nadal wspdlnego dzialania i nadzoru.

Zlecanie funkcji i zadan z zakresu administracji publicznej

Wazng funkcje w ksztattowaniu demokratycznego spoteczenstwa pehi zlecanie
funkcji administracji publicznej, tzn. przekazywanie zadan podmiotom nienaleza-
cym do systemu organdéw administracji publicznej wraz z kompetencjami wladczy-
mi, a takze szersze — przekazywanie zadan, ktore nadal pozostaja zadaniami admi-
nistracji publicznej, cho¢ realizowane sg juz catkowicie w formach niewtadczych.
Przekazanie zadan nie oznacza jednak zazwyczaj catkowitej rezygnacji organéw
administracji ze wspoétdziatania 1 nadzoru nad zadaniami realizowanymi przez upraw-
nione podmioty. Trzeba tez uwzglednié, Zze zadania te czgsto dotycza tak istotnych
spotecznie problemow, jak budownictwo, ochrona srodowiska, bezpieczefstwo?’.

Zlecanie zadan i funkcji z zakresu administracji publicznej jest zjawiskiem,
ktore stanowito przedmiot wielu badan naukowych?. Problematyka ta ma charak-
ter dynamiczny, co utrudnia formutowanie twierdzen i wnioskow w tym zakre-

2 Por. ibidem, s. 69.

3 Szerzej na ten temat: H. Kisilowska, J. Goralski, Outsourcing in public administration [w:] Admi-
nistrative Law and Science in the European Context, red. J. Stugocki, Szczecin—Berlin 2015, s. 50-63.

4 Por. R. Wahl, Herausforderungen und Antworten: Das Offentliche Recht der letzten fiinf
Jahrzehnte, Berlin 2006, s. 76 i n.
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sie. Szczegblnej uwagi wymagaja aspekty zlecania oraz wykonywania funkcji
1 zadan z zakresu administracji publicznej przez takie podmioty, jak samorzady
zawodowe lub organizacje pozarzadowe. Generalnie trzeba tu uwzgledni¢, ze
jest to w Polsce jeszcze zjawisko stosunkowo nowe, a problematyka ta obejmuje
zakres wcigz do$¢ waski, cho¢ ulegajacy stalemu poszerzaniu®.

Wykonywanie wladzy publicznej, w tym w szczegdlnosci administracji pu-
blicznej, lezy przede wszystkim w kompetencjach panstwa, czyli de facto powo-
fanych w tym celu organéw administracji publicznej. Pojecie organu administracji
publicznej bylo w przesziosci przedmiotem badan wielu przedstawicieli doktry-
ny prawa administracyjnego. Nalezy wymieni¢ w tym miejscu przede wszystkim
dorobek M. Jaroszynskiego, M. Zimmermanna, J. Bocia. Definicje ewoluowaty
na przestrzeni lat. Z czasem przyj¢to w doktrynie prawa administracyjnego
wzglednie jednolitg koncepcje organu administracyjnego. Zgodnie z nig organem
administracji publicznej przyjeto nazywac osobe lub grupe osob znajdujaca sig
w strukturze organizacyjnej panstwa, powotang w celu realizacji norm prawa
administracyjnego w granicach przyznanych jej kompetencji®. Administracja
publiczna, zarowno w sferze wewngtrznej, jak i zewnetrznej, jest wykonywana
przez podmioty stanowigce spojny element aparatu administracji publiczne;.
Zasada ta nie ma jednak charakteru absolutnego, w ograniczonym zakresie bo-
wiem administracja publiczna moze by¢ wykonywana réwniez przez podmioty
spoza tego aparatu, w szczegolnosci samorzady zawodowe, organizacje pozarza-
dowe oraz zaklady administracyjne. Takie podmioty w niektoérych przypadkach
wykonujg tzw. funkcje zlecone z zakresu administracji publicznej, w szerszym
za$ stopniu realizujg tzw. zadania administracji publicznej’.

Zjawisko zlecania zadan i funkcji jest w doktrynie uznawane za forme¢ decen-
tralizacji administracji publicznej. Rozumie si¢ przez to przekazywanie kompeten-
cji lub obowigzkow na zewnatrz aparatu administracji publicznej. Termin zlecenie
nalezy tu traktowac szeroko, obejmuje ono wszelkie formy przekazywania zadan.
J. Niczyporuk wskazuje, iz zlecanie zadan i funkcji zakresu administracji publicz-
nej musi by¢ podyktowane szeroko rozumianym interesem publicznym. Postulat
ten jest adresowym z jednej strony do ustawodawcy normujacego zlecanie, z dru-
giej za$ do organu dokonujacego zlecenia (o ile nie nastepuje to wprost w usta-
wie). Postulat ten ostatecznie jest tez adresowany do podmiotu wykonujacego tak
zlecone zadania i funkcje z zakresu administracji publiczne;.

Nalezy tez w dalszej kolejnosci dokona¢ rozréznienia miedzy funkcjami oraz
zadaniami w kontekscie ich zlecenia na zewnatrz aparatu administracyjnego. Ze
zlecaniem funkcji administracji publicznej mamy do czynienia w sytuacji, gdy
podmiotowi niebedacemu czgscia aparatu panstwa przepisy przyznaja kompeten-

5> Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 181.
¢ Ibidem, s. 133.
7 Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2007, s. 116.
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cje do stosowania rozstrzygni¢¢ jednostronnych w formach takich, jak czynig to
organy administracji publicznej. Zlecanie funkcji z zakresu administracji publicz-
nej bedzie zatem zjawiskiem polegajacym na przekazywaniu pewnych funkcji
administracji stowarzyszeniom czy samorzadom zawodowym przy dopuszczaniu
stosowania w tych wypadkach srodkow dziatania wiadczego. J. Zimmermann wska-
zuje, ze zlecenie funkcji oznacza upowaznienie organu niepanstwowego do stoso-
wania prawa administracyjnego za pomoca jednostronnych rozstrzygnie¢, a zatem
do dziatania takiego samego jak dziatanie organow administracji publicznej®. Gwa-
rantuje to tego typu rozstrzygnieciom poparcie w drodze mozliwos$ci uzycia przy-
musu panstwowego. Nie musi to polega¢ na uprawnieniu do bezposredniego pro-
wadzenia przez te podmioty egzekucji administracyjnej. Jednostka wykonujaca
funkcje zlecone stwarza tytul prawny, na podstawie ktérego organ administracji
publicznej moze zastosowaé $rodki przymusu panstwowego’. W wyniku zlece-
nia funkcji podmiot nie staje si¢ organem administracji publicznej. Jak podkresla
M. Wierzbowski, dany podmiot nadal zachowuje swoj charakter prawny, a tylko
w zakresie zlecenia dziata jako organ publiczny'®.

Zlecanie funkcji niesie ze sobg nie tylko wykonanie okreslonego zadania pu-
blicznego w zastepstwie organu administracji publicznej, ale determinuje réwniez
formg tego dzialania, ktoéra stanowi dziatania witadcze. Przyktadowo ustawodawca
zawarl w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architek-
tow i inzynieréw budownictwa!! szereg przypadkow zlecenia funkcji i zadaf. Pod-
miotami realizujagcymi te kompetencje i zadania sg kolegialne organy zaréwno okre-
gowych, jak i krajowych izb, a w szczegdlnosci Krajowe Zjazdy Izby, Krajowe
Rady Izb, Krajowe Komisje Kwalifikacyjne oraz Krajowe Sady Dyscyplinarne.

Termin zadania publiczne ma swoje korzenie pojeciowe w Konstytucji RP.
Pojawia si¢ on m.in. w art. 15 ust. 2'2, art. 16 ust. 2!*, art. 163'* oraz 166 ust. 11 2,
a w $cistym zwigzku z nim pozostaje takze pojecie zadania wtadzy publicznej".
W doktrynie pojawiajg si¢ rozne definicje tego zagadnienia. H. Izdebski na po-
trzeby interpretacji przepisOw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wo-
lontariacie okre$la zadania publiczne jako zadania, ktore zgodnie z zasada pomoc-

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 121-122.

° Podobne przypadki wskazuje E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2009, s. 262,
a takze H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 91-93.

10 Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2007, s. 117.

1 Dz.U. 2019, poz. 1117.

12| Zasadniczy podziat terytorialny pafistwa (...) zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdol-
no$¢ wykonywania zadan publicznych okres$la ustawa”.

13 ,Samorzad terytorialny (...) przystugujaca mu w ramach ustawy istotna cze$¢ zadan pu-
blicznych”.

14 Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone (...) dla organdw in-
nych wiadz publicznych”.

15 Art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.
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niczosci oraz zasadg legalizmu zostaly ustawowo okreslone jako zadania wiadzy
publicznej lub tworzonych przez nig jednostek organizacyjnych'®. E. Ura wskazu-
je, ze pojecie zadania publicznego zwiazane jest z celami publicznymi realizowa-
nymi przez administracje. Zakres zadan publicznych zalezy od zmieniajacych sig
warunkow ustrojowych, spotecznych, prawnych, gospodarczych i politycznych!”.
M. Stahl podkresla, ze zadania publiczne shuzg zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
spotecznych i indywidualnych potrzeb czlowieka. Uwzglgdniajac powyzsze, nale-
zy zauwazyc¢, iz doktryna szeroko odnosi zadania publiczne do funkcji §wiadcza-
cej administracji publicznej. W tym zakresie sa one rowniez najczesciej zlecane
poza struktury administracji publicznej. Praktyka jednak traktuje zadania publicz-
ne znacznie szerzej, a nawet warto podkreslic, ze pojecie to ulega stalemu poszerze-
niu. Zadanie powinno zosta¢ uznane za zadanie publiczne, jezeli panstwo lub sa-
morzad terytorialny ponoszg w $wietle prawa odpowiedzialno$¢ za jego realizacje'®.

W przypadku przekazania zadan publicznych do realizacji podmiotom nie-

publicznym panstwo zachowuje uprawnienia:
— nadzorcze,
— kontrolne,
— reglamentacyjne (zezwolenia, koncesje, rejestracja itp.).

Czesto przekazane zadanie czy funkcja to element szerszego procesu, ktory
wymaga statego wspotdziatania i pomocy organow administracji podmiotom reali-
zujacymi zadanie. Panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za to, jak te zadania sg wy-
konywane. Charakter prawny zadan nie ulega zmianie. Sg one nadal zadaniami
publicznymi, ale wykonywanymi w podstawowej czesci przez inne podmioty —
niepubliczne.

Uprawnienia samorzadow zawodowych architektow
i inzynierow budownictwa

Administracyjnoprawna regulacja procesu budowlanego ma na celu przede
wszystkim zwiekszenie poziomu bezpieczenstwa na poszczegoélnych etapach
tego procesu. Poniewaz przebieg procesu budowlanego jest zwigzany z jakoscia
wykonywanych przez cztowieka czynnosci o charakterze technicznym, wymaga-
jacych specjalistycznej wiedzy i umiejetnosci, istotnym elementem tej regulacji
jest okreslenie:

16 H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, War-
szawa 2003, komentarz do art. 4, www.ngo.org/labeo (17.09.2021).

17 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 74.

18 Zob. M. Stahl [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VL, red. R. Hausner, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 35; D. Sypniewski, Nadzor nad procesem budowlanym,
Warszawa 2011, s. 340.
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— czynnos$ci wymagajacych wprowadzenia ograniczen podmiotowych,

— kryteriow, ktore powinny by¢ spelnione przez osoby wykonujace te czynnosci,
— procedur pozwalajacych uzyskac¢ i odebra¢ uprawnienia do ich wykonywania,
— zasad i standardéw, ktore powinny by¢ zachowane przy ich wykonywaniu.

Rozwiazujac wskazane problemy, ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowa-
dzenie instytucji samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie obejmu-
jacych czynnosci, ktorych wykonywanie wymaga uzyskania specjalnego zezwo-
lenia okreslanego jako uprawnienia budowlane, stanowiacego potwierdzenie
posiadania niezbgdnych kwalifikacji zawodowych. Elementem tej regulacji jest
réwniez powotanie samorzadu zawodowego architektow i inzynierow budownic-
twa zrzeszajgcego wszystkie osoby posiadajgce uprawnienia budowlane oraz
przyznanie mu prawa do decydowania o przyznaniu i odebraniu uprawnien
budowlanych, okre$lania zasad etyki zawodowej i standardéw wykonywania
zawodu, a takze do prowadzenia postepowania w sprawie odpowiedzialnosci
zawodowej 1 dyscyplinarnej. Dodatkowym elementem jest natozenie na osoby
posiadajgce uprawnienia budowlane obowigzku ubezpieczenia od odpowiedzial-
nosci cywilnej'. Geneza uprawnien budowlanych siega okresu postepujacej
industrializacji i koniecznos$ci zadbania przez panstwo o bezpieczenstwo proce-
sow inwestycyjno-budowlanych, czego gwarancja miato by¢ dopuszczenie do
wykonywania istotnych funkcji w tym procesie osob, ktorych zaséb wiedzy i do-
swiadczenie zdobyte w toku praktycznego wykonywania zawodu architekta czy
specjalisty w zakresie budownictwa daja gwarancje prawidlowos$ci oceny wyste-
pujacych w tym procesie zagadnien oraz podejmowanych na podstawie tych
ocen decyzji®’. Pierwsze rozwigzania polegajgce na wprowadzeniu uprawnien do
wykonywania zawodoéw zwigzanych z procesem budowlanym pojawity sie pod
koniec XIX w. w Stanach Zjednoczonych?'. Ich istotg byt mechanizm polegajacy
na tym, ze osoba chcaca wykonywac zawod architekta czy inzyniera budownic-
twa musiata uzyskac licencj¢ (zezwolenie), co byto mozliwe wylacznie po spet-
nieniu okreslonych w ustawie kryteriow. Wraz z rozwojem budownictwa i nauk
technicznych liczba zawodow oraz ich specjalizacji wzrastata, a kryteria dostepu
do zawodow ulegaty zaostrzeniu, jednak podstawowe elementy systemu licencji
zawodowych pozostaty bez zmian.

Ograniczenia w zakresie wykonywania czynno$ci w procesie budowlanym
zostaty wprowadzone do polskiego systemu prawa przez rozporzadzenie Prezy-
denta RP z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli*>.
Akt ten przewidywal, Ze osoby sporzadzajace projekty architektoniczne oraz kie-
rujgce robotami budowlanymi musiaty uzyska¢ odpowiednie uprawnienia, co

19 Szerzej na ten temat: H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, s. 83 in.
20 Zob. E. Kulesza, J. Stoninski, Prawo budowlane, Warszawa 1978, s. 114.

21 Zob. D. Sypniewski, Nadz6r nad procesem. .., s. 223.

22 Dz.U.R.P. nr 23, poz. 202. Tytut aktu zgodny z wersjg oryginalng.
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obejmowato spelnienie wymagan w zakresie wyksztatcenia i do§wiadczenia za-
wodowego, a takze egzamin z przepisdéw prawa budowlanego i przepiséw prawa
administracyjnego zwigzanych z wykonywaniem zawodu. Wprowadzenie takich
przepisow bylo zwigzane z przekonaniem, ze wykonywanie takich czynno$ci wy-
maga ,,szczegolnego zaufania, jako Zze moga narazi¢ na szwank bezpieczenstwo
publiczne oraz zycie i zdrowie mieszkancoéw wznoszonych budynkow”?.

Przedwojenne rozwiazanie zostaty zmienione art. 17 ustawy z dnia 31 stycz-
nia 1961 r. — Prawo budowlane?, ktory wprowadzit pojecie osob wykonujacych
funkcje techniczne w budownictwie, do ktorych zaliczono: projektanta, kierowni-
ka budowy, kierownika robot, majstra budowlanego oraz inspektora nadzoru in-
westorskiego. Osoby te musiaty posiada¢ odpowiednie kwalifikacje fachowe, co
rozumiano jako konieczno$¢ posiadania wyksztatcenia technicznego oraz udoku-
mentowanej praktyki zawodowej. Potwierdzenie posiadania kwalifikacji odbywato
si¢ w drodze wydania przez wojewddzkie organy panstwowego nadzoru budowla-
nego decyzji (uprawnienia budowlane). Uprawnienia budowlane byty wydawane
jako uprawnienia do projektowania, do kierowania robotami budowlanymi lub do
projektowania i kierowania. Zakres uprawnien oraz ich specjalno$¢ techniczno-
-budowlana byly ustalane w zaleznos$ci od rodzaju wyksztatcenia technicznego
posiadanego przez ubiegajacego si¢ o uprawnienia i zakresu odbytej przez niego
praktyki zawodowej. Istota mechanizmu pozostala jednak niezmieniona: osoba
chcaca wykonywa¢ funkcje techniczne w budownictwie musiata spetnia¢ kryteria
wyksztatcenia i doswiadczenia praktycznego, a takze zda¢ egzamin ustny z przepi-
sow regulujacych proces inwestycyjno-budowlany.

Z ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane®® usunigto po-
jecie samodzielnej funkcji technicznej w budownictwie rozumianej jako ,,wyko-
nywanie dziatalnosci zawodowej w budownictwie, zwigzanej z konieczno$cia
fachowej oceny zjawisk technicznych w tej dziatalnosci lub samodzielnego roz-
wigzywania zagadnien urbanistycznych, architektonicznych i innych technicz-
nych oraz techniczno-organizacyjnych”. Warunkiem wykonywania samodziel-
nych funkcji technicznych w budownictwie bylo posiadanie odpowiedniego
wyksztalcenia technicznego oraz praktyki zawodowej w odpowiednim zakresie,
jednak zniesiono obowigzek zdania egzaminu. Uprawnienia do oceny i stwierdze-
nia posiadania przygotowania zawodowego do pelnienia samodzielnych funkcji
technicznych w budownictwie zostaty przekazane organom administracji pan-
stwowe] stopnia wojewddzkiego. Tryb i zasady orzekania o przygotowaniu za-
wodowym nie byly jednak uregulowane kompleksowo?®. Prawo budowlane w 1994 r.

23 Zob. W. Brzezinski, Prawo budowlane i odbudowa osiedli, Warszawa 1949, s. 76.

24 Dz.U. 1961, nr 7, poz. 46.

25 Dz.U. 1974, nr 38, poz. 229 ze zm.

26 Zob. Z. Dzierzewicz, J. Smarz, Uprawnienia budowlane w latach 1928-2011 wynikajgce
z Prawa budowlanego i przepiséw wykonawczych, Warszawa 2009.
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ponownie natozyto na osoby chcace wykonywaé samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie obowigzek zdania egzaminu, a takze wprowadzilo delegacje do
wydania rozporzadzenia szczegétowo regulujacego kwestie techniczne zwigzane
z procesem nadawania uprawnien. Zgodnie z ustawa wykonywanie samodzielnej
funkcji technicznej w budownictwie oznacza prowadzenie dzialalnosci, ktora
wymaga dokonywania fachowych ocen zjawisk technicznych, a takze samodziel-
nego rozwiazywania zagadnien architektonicznych i technicznych oraz techniczno-
-organizacyjnych.

Zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?’
samodzielne funkcje techniczne w budownictwie moga wykonywaé wytacznie
osoby posiadajace odpowiednie wyksztalcenie techniczne i praktyke zawodowa,
stwierdzone decyzjg zwang uprawnieniami budowlanymi, wydang przez organ
samorzadu zawodowego. Wlasciwa izba samorzadu zawodowego prowadzi
postepowanie kwalifikacyjne na wniosek osoby ubiegajacej si¢ o uprawnienia
budowlane. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze Gtéwny Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego — centralny organ administracji publicznej — prowadzi w formie elek-
tronicznej centralne rejestry osob posiadajacych uprawnienia budowlane oraz
0s0b ukaranych z tytutu odpowiedzialno$ci zawodowej przez uprawnione organy
samorzadow zawodowych, co wymaga statej wspotpracy i aktualnej informacji
ze strony samorzadow zawodowych.

Ustawowa regulacja uprawnien do wykonywania samodzielnych funkcji tech-
nicznych w budownictwie w ostatnich latach ulegta waznej zmianie systemowe;.
Nowelg z dnia 22 lutego 2019 r., ktora weszta w zycie 30 kwietnia 2019 r., zo-
stal dodany w Prawie budowlanym art. 15a, w ktorym zawarto bardzo szczegé-
lowy zakres uprawnien budowlanych. Nowelizacja byta konsekwencja wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2018 r. (sygn. K 39/15), ktéry zo-
bowigzat ustawodawce do podniesienia do rangi ustawy regulacji ograniczajacych
wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej poprzez instytucje uprawnien budowlanych.
Weczesniej zagadnienia te regulowato rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
i Rozwoju z dnia 11 wrze$nia 2014 r. w sprawie samodzielnych funkcji tech-
nicznych w budownictwie?®. W przytoczonym wyroku Trybunal zawarl uzasad-
nienie, ktore dotyczy nie tylko tej konkretnej sprawy, ale szerzej pokazuje, jaka
powinna by¢ granica regulacji aktami prawnymi nizszego rz¢du praw i wolnosci
obywateli w zakresie uprawnien zawodowych.

22 lutego 2019 r. zostata uchwalona ustawa o zmianie ustawy — Prawo bu-
dowlane, ktora wprowadzita do ustawy art. 15a. 29 kwietnia 2019 r. zostato wy-
dane rozporzadzenie Ministra Inwestycji i Rozwoju w sprawie przygotowania
zawodowego do wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budow-

27Dz.U. 2020, poz. 1333 ze zm.
28 Dz.U. 2014, poz. 1278 uchylone ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. 0 zmianie ustawy Prawo
budowlane (Dz.U. 2019, poz. 695).
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nictwie®, ktore normuje kwestie techniczne, szczegbtowe, uzupetiajgc ustawo-
wa regulacje. Akty te stanowig podstawe prawng nadawania uprawnien budow-
lanych przez uprawnione samorzady zawodowe.

Zmiany podstaw prawnych dziatania samorzadow zawodowych zaréwno ar-
chitektow, jak i inzynierow budownictwa dotyczyly w ostatnich latach rowniez
orzekania w sprawie nadawania tytutu rzeczoznawcy budowlanego. Rzeczoznaw-
stwo budowlane przez wiele lat byto traktowane jako szczegélny rodzaj samodziel-
nej funkcji technicznej w budownictwie. Rola rzeczoznawcow budowlanych polega
przede wszystkim na wystepowaniu w postgpowaniach administracyjnych i sado-
woadministracyjnych w charakterze biegtych, a takze sporzadzaniu opinii i eksper-
tyz w przypadku szczegdlnie skomplikowanych zagadnien. Tytut rzeczoznawcy
budowlanego jest nadawany na wniosek zainteresowanego przez wlasciwy organ
samorzadu zawodowego, ktéry wydaje decyzje okreslajaca zakres rzeczoznawstwa.

O nadaniu tytulu rzeczoznawcy budowlanego Krajowa Komisja Kwalifika-
cyjna samorzadu zawodowego orzeka w formie decyzji, okreslajac zakres, w kto-
rym funkcja rzeczoznawcy budowlanego moze by¢ wykonywana. Zakres ten usta-
lony jest kazdorazowo dla konkretnego rzeczoznawcy na podstawie posiadanych
przez niego uprawnien budowlanych i udokumentowanej praktyki w zakresie ob-
jetym rzeczoznawstwem, a takze dokumentdéw $wiadczacych o posiadaniu przez
osobe wnioskujaca o tytul rzeczoznawcy szczeg6lnie wiedzy i doswiadczenia
w okres$lonej dziedzinie zwigzanej z wykonawstwem lub projektowaniem albo
w obu tych dziedzinach t3cznie.

Szczegodlne uprawnienia samorzadéw zawodowych wiaza si¢ z uznawaniem
kwalifikacji osob, ktore je nabyly poza granicami Rzeczypospolitej. Prawo bu-
dowlane w art. 12a przewiduje, ze ,,samodzielne funkcje techniczne w budow-
nictwie, okreslone w art. 12 ust. 1 moga réwniez wykonywac osoby, ktorych
odpowiednie kwalifikacje zawodowe zostaly uznane na zasadach okreslonych
w przepisach odrebnych”. Przepis ten w aktualnym brzmieniu zostat wprowa-
dzony ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o samorzadach zawo-
dowych architektow, inzynieréw budownictwa oraz urbanistow i ustawy — Prawo
budowlane®®. Ustawg tg dokonano implementacji dyrektywy 2005/36/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z 7 wrze$nia 2005 r. w sprawie uznawania kwali-
fikacji zawodowych®'. Przepisy odrebne, do ktorych odsyla ustawa, zostaty
uregulowane w Polsce zgodnie z wymogami prawa Unii Europejskiej. Od 18 stycz-
nia 2016 r. obowigzuje ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania
kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej. Obowigzujacy w Unii system europejski w tym zakresie zostat uregulowa-
ny w dwoch dyrektywach Parlamentu Europejskiego i Rady.

2 Dz.U. 2019, poz. 831.
30 Dz.U. 2008, nr 210, poz. 1321.
31 Dz. Urz. UE L 255 z 30 wrzeénia 2005 r., s. 22, ze zm.
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Pierwsza dyrektywa z dnia 7 wrze$nia 2005 r., uwzgledniajac Traktat usta-
nawiajacy Wspolnote Europejska, w szczegolnosci art. 40, art. 47 ust. 1 1 2 oraz
art. 55, okreslita ogélne zasady uznawania kwalifikacji zawodowych, zaznacza-
jac, ze jednym z celdow Wspdlnoty jest zniesienie przeszkod w swobodzie prze-
plywu 0s6b i ustug pomigdzy panstwami cztonkowskimi*2,

Rozwoj stosunkéw spolecznych i gospodarczych oraz poszerzenie o nowe
panstwa Unii Europejskiej spowodowaty konieczno$¢ unowoczesnienia regulacji
wspolnotowych dotyczacych uznawania kwalifikacji zawodowych. Skutkiem tego
bylo przyjecie 20 listopada 2013 r. kolejnej dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady™®.

Cele regulacji Unii Europejskiej w zakresie uznawania kwalifikacji zawo-
dowych, a przede wszystkim uznawania dyploméw potwierdzajacych okreslony
poziom i zakres kwalifikacji, sa postrzegane gléwnie przez pryzmat korzysSci
ekonomicznych. Jako podstawe prawna przyjeto art. 26 i 53 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej**, ktore stanowia, ze rynek wewnetrzny panstw Unii Eu-
ropejskiej zapewnia swobodny przeptyw towarow, osob, ustug i kapitatu, a w celu
utatwienia podejmowania i wykonywania dziatalnosci Parlament Europejski i Ra-
da uchwalaja dyrektywy zmierzajace do wzajemnego uznawania dyplomow, swia-
dectw i1 innych dokumentéw potwierdzajacych posiadanie kwalifikacji.

Aktualnie obowigzujaca dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/55/UE
zmienita dyrektywe 2005/36/WE w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych,
tworzac nowe ramy prawne oraz udoskonalajac dotychczasowe systemy uzna-
wania kwalifikacji, szczegdlnie w zawodach regulowanych.

WdrozZenie unijnych przepisow dotyczacych systemu uznawania kwalifikacji
zawodowych zapewnita w Polsce ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach
uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej®. Istotnie zwigkszyta ona mozliwo$¢ mobilnoéci wykwalifikowanych
pracownikoéw oraz §wiadczenia przez nich ustug, zwlaszcza w zawodach regulo-
wanych w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej. Uproszczeniu ulegly tez
procedury administracyjne w zakresie uznawania kwalifikacji zawodowych i wpro-
wadzono nowe rozwigzania ulatwiajgce uznawanie kwalifikacji w zawodach, w kto-
rych nie obowiazuje harmonizacja ksztatcenia w Unii Europejskie;j.

Po przeprowadzeniu postgpowania w sprawie uznania kwalifikacji upraw-
niony organ samorzadu zawodowego architektow lub inzynieréw budownictwa
uznaje lub odmawia w formie decyzji administracyjnej uznania kwalifikacji za-
wodowych.

32 Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, DU UE L 255/22.

33 Dyrektywa 2013/55/UE zmieniajaca dyrektywe 2005/36/WE w sprawie uznawania kwali-
fikacji zawodowych, DU UE L 354/132.

34 oide.sejm.gov.pl (17.09.2021).

35 Dz.U. 2020, poz. 220 ze zm.
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Obok uznawalnos$ci kwalifikacji zawodowych istotnym problemem jest tez
postugiwanie si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oryginalnym tytulem
okreslajacym wyksztatcenie 1 kwalifikacje zawodowe uzyskane poza granicami
Polski, zwtaszcza w przypadkach, kiedy moze to by¢ mylone z tytutami uzywa-
nymi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a dla uzyskania takiego tytutu
wymagane jest spetnienie dodatkowych kryteriow. Generalnie ustawodawca
przyjat, ze obywatel panstwa cztonkowskiego posiadajacy kwalifikacje zawo-
dowe architekta lub inzyniera budownictwa ma prawo postugiwania si¢ na tere-
nie Rzeczypospolitej Polskiej oryginalnym tytulem okreslajacym wyksztatcenie,
uzyskanym w panstwie cztonkowskim, lub jego skrotem w jezyku tego panstwa.
Ustawodawca polski zastrzegt jednak, ze wlasciwa Krajowa Rada Izby samo-
rzadu zawodowego moze wymagaé, aby do tytutu okreslajacego wyksztatce-
nie architekta lub inzyniera budownictwa byta dotaczona informacja dotyczaca
nazwy i siedziby instytucji albo komisji egzaminacyjnej, ktora ten tytul nadata.
Ponadto w przypadku, jesli uzywany tytut okreslajacy wyksztatcenie lub jego
skrot moga by¢ mylone z tytulem uzywanym na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, dla ktérego uzyskania jest wymagane dodatkowe szkolenie lub ksztat-
cenie, a osoba zamierzajaca takiego tytulu uzywac takiego szkolenia lub ksztat-
cenia nie posiada, wtasciwe Krajowe Rady Izb zostaty wyposazone w kompeten-
cje do okreslenia formy tytutu, jakim moze postugiwac si¢ taka osoba.

Podsumowanie

Przyczyny, dla ktorych organy administracji publicznej decyduja si¢ na wiacze-
nie innych jednostek do realizacji zadan publicznych w formie zlecania zadan i funk-
cji, sa analogiczne jak w przypadku outsourcingu w przedsi¢biorstwach. Najwaz-
niejsze z nich to redukcja kosztéw, mozliwos¢ koncentracji na kluczowej dziatalnosci,
uwolnienie zasobéw do nowych zadan i podniesienie jako$ci oferowanych ustug®.
Dzigki zlecaniu mozliwe jest rowniez szersze, bardziej kompetentne spojrzenie na
zagadnienie umozliwiajgce lepsze, wieloptaszczyznowe rozwigzywanie problemow.

Dzicki przekazaniu zadan istnieje mozliwo$¢ skupienia si¢ organéw admini-
stracji publicznej na ich zasadniczej dziatalnosci bez rozpraszania si¢ nad aspek-
tami wymagajacymi cz¢sto waskiej wiedzy specjalistycznej, jak np. nadawanie
uprawnien zawodowych czy uznawanie kwalifikacji. Z kolei w swojej dziatalno-
$ci administracyjnej organy administracji publicznej moga wykorzystywac efekty
zadan zleconych, np. majgc gwarancje kompetencji 0sob uczestniczacych w pro-
cesie inwestycyjnym.

Dzigki zlecaniu zadan i funkcji organy administracji publicznych moga zmniej-
szy¢ poziom zatrudnienia, zapewniajac jednoczes$nie wysokokwalifikowanych

36 M. Trocki, Outsourcing, Warszawa 2010, s. 17 i n.
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pracownikow do zadan podstawowych, zmniejszy¢ rowniez naktady inwestycyj-
ne na utrzymanie bazy technicznej i organizacyjnej oraz zapewni¢ najwyzsza
jakos$¢ ustug i dziatalnosci.

Opierajac si¢ na do§wiadczeniach outsourcingu w dziatalnos$ci przedsie-
biorstw, trzeba jednak pamigtac, ze zlecanie zadan i funkcji nie moze powodo-
wac¢ nadmiernego delegowania odpowiedzialnosci za prawidtowa realizacj¢ za-
dan. Mozna delegowac¢ zadania, ale nie mozna delegowac¢ odpowiedzialnosci.
Bardzo wazne jest tez, aby wybor podmiotu, ktoremu zlecane sg zadania, naste-
powal w oparciu o kryteria rzeczywiscie merytoryczne, tak jak w przypadku samo-
rzadow zawodowych architektow i inzynierow budownictwa.

Zlecanie zadan i funkcji pozostajacych jednak nadal w sferze wspotdziatania
i nadzoru publicznego jest w dzisiejszych czasach waznym kierunkiem rozwoju
administracji publicznej i prawa administracyjnego. Moze by¢ rowniez droga do
dalszego etapu i pelnej prywatyzacji funkcji administracji publicznej i zadan pu-
blicznych polegajacej na catkowitej utracie charakteru zadania publicznego i prze-
niesieniu go do sfery zadan prywatnych pozostajagcych pod nadzorem sadowym
lub og6lnym administracyjnym.
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Streszczenie

Artykut prezentuje ramy prawne wspolpracy organdéw administracji publicznej z samorzada-
mi zawodowymi architektow i inzynierow budownictwa w zwiazku ze zlecaniem zadan i funkcji
administracji w zakresie nadawania uprawnien zawodowych i uznawania kwalifikacji. Jako teze
badawcza przyjeto, ze skala problemu stwarza konieczno$¢ uporzadkowania terminologii oraz
wypracowania wiasciwych form dziatania uprawnionych podmiotow, a takze nadzoru nad realiza-
cja zleconych zadan przy przyjeciu zalozenia, ze delegowanie zadan nie oznacza delegowania
odpowiedzialnosci. Dzigki przekazaniu zadan istnieje mozliwos¢ skupienia si¢ administracji pu-
blicznej na jej zasadniczej dziatalnosci bez rozpraszania si¢ nad aspektami wymagajacymi waskiej
wiedzy specjalistycznej. Moze tez wykorzystywac efekty zadan zleconych, majac gwarancje kom-
petencji 0sob, ktorym nadano uprawnienia lub uznano kwalifikacje zawodowe.

Stowa kluczowe: wspoldziatanie administracji, samorzady zawodowe, zlecanie zadan

COOPERATION BETWEEN PUBLIC ADMINISTRATION
AND PROFESSIONAL SELF-GOVERNMENTS IN GRANTING LICENSES
TO PRACTICE PROFESSION: CASE STUDY OF ARCHITECTS
AND CIVIL ENGINEERS

Summary

The article presents the legal framework for cooperation between public administration and
professional self-governments of architects and civil engineers on granting professional qualifica-
tions and recognition of qualifications. The article’s thesis is that the scale of existing problems
requires the alignment on terminology and development of right forms of collaboration between
the two parties. Moreover, it requires the supervision over the implementation of the delegated
tasks; it is assumed that the delegation of tasks does not imply the delegation of accountability. By
delegating tasks public administrations can focus on their core missions without being distracted
by the tasks requiring narrow expertise. They can also leverage the competences of licensed pro-
fessionals and professionals with recognized qualifications.

Keywords: collaboration of public administration, professional self-government, delegation
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Wprowadzenie

Pod koniec 2021 r. wejdzie w zycie ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o do-
reczeniach elektronicznych!. Jednym z istotniejszych skutkoéw jej wdrozenia
bedzie nowelizacja k.p.a. Dotyczy ona przepisow stanowigcych podstawe pro-
wadzenia postgpowan administracyjnych w formie elektronicznej. Nowy akt
normatywny zawiera szereg regulacji, na podstawie ktérych prawodawca zamie-
rza doprowadzi¢ do stanu, gdy podmioty publiczne, w tym organy administracji
publicznej, obowiazkowo beda wykorzystywaty narzedzia informatyczne w ko-
munikacji miedzy sobg i innymi uczestnikami postgpowania.

Wynika to do§¢ wyraznie z okreslonych — w uzasadnieniu do projektu usta-
wy? — celdw u.d.e. Zaliczono do nich bowiem (m.in.): zapewnienie wszystkim —
zaréwno podmiotom publicznym, jak i niepublicznym — mozliwosci korzystania
z jednego, wlasnego adresu do doreczen elektronicznych, ktory bedzie mogt by¢
wykorzystany do korespondencji ze wszystkimi pozostalymi podmiotami korzy-
stajacymi z ustug rejestrowanego doreczenia elektronicznego; ,,odmiejscowie-
nie” procesu dorg¢czenia przez umozliwienie wysytania i odbierania korespon-
dencji z dowolnego miejsca; skrocenie czasu potrzebnego na realizacje proceséw
doreczenia, za$§ z punktu widzenia technicznego: zapewnienie wzajemnej iden-
tyfikacji, skutecznych prawnie dowodoéw dorgczenia w postaci dowodow wy-

! Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych (Dz.U. 2020, poz. 2320),
dalej: u.d.e.

2 Uzasadnienie do projektu ustawy — o doreczeniach elektronicznych, IX kadencja, druk sej-
mowy nr 239, s. 7-8.
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stania oraz otrzymania korespondencji, ,,rozliczalno$ci” oraz niezaprzeczalno-
$ci doreczen.

Wskazana nowelizacja dotyczy¢ bedzie rowniez ,,kontaktu” miedzy organami
administracji, w tym realizowanego na podstawie art. 106 Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego®, tj. w ramach wspotdziatania. W literaturze komentujacej
u.d.e. nie budzi bowiem wigkszych watpliwosci, ze ,,to wlasnie na podmioty
publiczne ustawodawca naklada szereg obowigzkéw w zakresie tytutowych do-
reczen elektronicznych. Planuje si¢ bowiem, aby to doreczenia elektroniczne
(wzglednie publiczna usluga hybrydowa) byly w niedalekiej przysztosci podsta-
wowg formg doreczania dokumentow™,

Aktualnie zgodnie z trescig art. 39% k.p.a. w przypadku, gdy strong lub innym
uczestnikiem postepowania jest podmiot publiczny obowigzany do udostepniania
1 obstugi elektronicznej skrzynki podawczej na podstawie art. 16 ust. 1a ustawy
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéow realizujacych
zadania publiczne, dorgczenia dokonuje si¢ na elektroniczng skrzynke podawcza
tego podmiotu. Przepis ten — zgodnie z art. 61 pkt 6 u.d.e. — zostanie uchylony.

Warto zatem postawi¢ pytanie, czy i w jaki sposob zmiana k.p.a., szczegolnie
w zakresie uchylenia art. 392, moze wptyna¢ na obowigzki organéw wspotdziata-
jacych w toku postepowania administracyjnego w przedmiocie sposobu (formy)
prowadzenia korespondencji.

Aby tego dokona¢ nalezy — po pierwsze — przypomnie¢, na czym polega
wspotdziatanie realizowane na gruncie art. 106 k.p.a., po drugie, jak aktualnie
uregulowana jest problematyka doreczenia pism w ramach wspoétdziatania, i w kon-
cu po trzecie, jakie zmiany (poza uchyleniem art. 39%) planuje — w zwigzku z wej-
sciem w zycie u.d.e. — prawodawca i czym to moze skutkowaé w praktyce.

Instytucja wspoldzialania organéw administracji publicznej

Instytucja procesowa wspotdziatania uregulowana zostata w art. 106 k.p.a.
Zgodnie z § 1 tego przepisu jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od
zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia
stanowiska w innej formie), decyzj¢ wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez ten
organ. Organ, do ktorego zwrocono si¢ o zajecie stanowiska, obowigzany jest —
jak stanowi § 3 — przedstawic je niezwlocznie, jednak nie p6zniej niz w terminie
2 tygodni od dnia dorgczenia mu zadania, chyba Ze przepis prawa przewiduje
inny termin. Natomiast w przypadku, gdyby nie doszto do ustosunkowania w wy-

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2020,
poz. 256), dalej: k.p.a.

4 M. Karciarz, Obowigzki samorzqdéw w $wietle ustawy o dorgczeniach elektronicznych,
Lex/el. 2020.
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Zej wymienionym terminie, zastosowanie znajduja — o czym stanowi § 6 — prze-
pisy art. 36-38 k.p.a., przy czym organ obowigzany do zajecia stanowiska nie-
zwlocznie informuje organ zatatwiajacy sprawe o wniesieniu ponaglenia.

Wspdtdziatanie wymaga obligatoryjnego informowania stron. Zgodnie z art. 106
§ 2 organ zalatwiajacy sprawg, zwracajac si¢ do innego organu o zajgcie stano-
wiska, zawiadamia o tym strong. Jest to o tyle istotne uprawnienie procesowe
stron, iz (jak wskazuje si¢ w § 4 tego przepisu) organ obowigzany do wspotdzia-
fania moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace, za$ za-
jecie stanowiska nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy stronie zaza-
lenie (§ 5).

Szczegoblnej regulacji poddano réwniez czeSciowo samo postepowanie wy-
jasniajace, prawodawca przewidzial bowiem mozliwo$¢ przeprowadzenia posie-
dzenia w trybie wspoldziatania. Jak stanowi art. 106a § 1 k.p.a., organ zalatwia-
jacy sprawe gtdéwna moze, z urzedu albo na wniosek strony lub organu, do ktérego
zwrdcono si¢ o zajecie stanowiska, zwota¢ posiedzenie, jezeli przyczyni sie to do
przyspieszenia zajg¢cia stanowiska. Posiedzenie to winno by¢ przeprowadzone
przed uplywem terminu 2 tygodni, o ktérym mowa w art. 106 § 3, a jezeli prze-
pis prawa przewiduje inny termin, przed uptywem tego terminu, tylko na wnio-
sek organu, do ktérego zwrocono si¢ o zajecie stanowiska (§ 2). Przewidziano
tez mozliwo$¢ wezwania stron (§ 3).

Wagg instytucji wspotdziatania podniosta reguta okreslona w art. 7b k.p.a.,
zgodnie z ktora w toku postepowania organy administracji publicznej wspotdzia-
taja ze sobg w zakresie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go 1 prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes
obywateli oraz sprawno$¢ postgpowania, za pomocg srodkéw adekwatnych do
charakteru, okoliczno$ci i stopnia ztozonosci sprawy. Jak wskazuje si¢ w litera-
turze, dodanie do Dzialu I Rozdzialu 2 k.p.a. (Zasady ogdlne) art. 7b podniosto
,»do rangi zasady ogdlnej nakaz wspotdziatania organow administracji, jezeli sa
spetnione przestanki wskazane w tym artykule. Po raz pierwszy ustawodawca
zdecydowat sie¢ na tak istotne podkreslenie roli instytucji wspoétdzialania orga-
now administracji publicznej w procedurze administracyjnej’™.

Wspoldzialanie nie jest nowa instytucjg prawng, a jej istota zostata rzetelnie
opisana w literaturze. Jak wskazywal J. Borkowski, wspotdziatanie ma miejsce
wtedy, gdy w sprawie administracyjnej ,,ma miejsce przecinanie si¢ zakresow
dziatania dwodch lub kilku podmiotéw (piondéw organizacyjnych)”. Precyzowat
on, ze ,,po prostu byto to i jest nadal niecodzowne dla zapobiegania negatywnym
skutkom przede wszystkim podziatéw spraw pomiedzy organy administracji pu-
blicznej. W tym pomigdzy organami administracji rzagdowej, a organami samo-
rzadu terytorialnego, jak rowniez dyktowane potrzeba wiaczania réznych orga-

3 L. Kaczmarski, Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji ad-
ministracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie, ,,Casus” 2018, nr 91, s. 27.
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noéw w tryb podejmowania decyzji administracyjnej, ktora nastgpnie moze sta-
nowi¢ podstawe do prowadzenia dziatalno$ci wplywajacej na rdézne dziedziny
zycia gospodarczego lub spotecznego, na stan srodowiska naturalnego itp.”®.

Ten sam autor pisat, ze ,,art. 106 nie stanowi podstawy prawnej wspotdzia-
lania, taka podstawa sa bowiem przepisy szczegdlne, ktore uzalezniajg wydanie
decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ. Komentowany przepis okresla
jedynie zasady i tryb wspotdzialania, czyli dotyczy wytacznie kwestii procedu-
ralnych wspotdziatania™’.

A. Wrobbel zauwaza z kolei, iz art. 106 stosuje si¢ ,,w takich przypadkach
wspotdziatania, w ktérych wydanie decyzji administracyjnej, a zatem uksztatto-
wanie tresci tej decyzji, nalezy do wytacznej kompetencji organu administracji
publicznej, ktory w pelni i samodzielnie odpowiada za tres¢ decyzji, za$ organ
wspotdziatajacy ma ustawowg kompetencje do zajecia stanowiska w sprawie
rozstrzyganej przez wlasciwy organ, przy czym stanowisko to nie jest wigzace
prawnie dla organu zatatwiajacego sprawe w drodze decyzji”. Autor ten precyzu-
je, ze ,,w sytuacji okreslonej w art. 106 wystepuja dwa organy wspoéldziatajace,
z ktorych jeden jest organem administracji publicznej rozstrzygajacym sprawe
administracyjng w drodze decyzji, drugi za§ organem, od ktérego organ admini-
stracji publicznej jest obowigzany uzyska¢ stanowisko w sprawie administracyj-
nej”, przy czym organ, ktory wspotdziata, ,,nie staje si¢ przez to strong postgpo-
wania administracyjnego, sprawa administracyjna nie dotyczy bowiem jego praw
i obowigzkow™®,

Przyjmuje sig, ze wspotdziatanie ,,ma racje bytu wszedzie tam, gdzie przeci-
najg si¢ zakresy dziatania co najmniej dwoch organdéw”, za$ ,,tym, co wyrdznia
wspotdziatanie sposrod innych organizacyjnych wiezi w administracji publicznej,
jest wzajemna niezaleznos$¢ i rownorzednos$¢ wspotdziatajacych organéow oraz
brak mozliwosci wydawania wigzacych polecen przez jeden organ administracji
drugiemu. Kazdy organ dziata wylacznie w ramach swojej wiasciwosci i w celu
realizacji powierzonych mu zadan™.

Nie budzi watpliwosci, iz omawiana instytucja procesowa ma — jak wskazuja
M. Bursztynowicz i M. Shugocka — ,,walor obowigzku”, ktory wystepuje ,,w kaz-
dym przypadku, gdy przewiduje to szczegdlny przepis prawa materialnego, be-
dacy podstawg okreslonej sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji administra-
cyjnej”. Autorzy ci przekonuja, ze to ,,ztozonos¢ oraz ré6znorodnos¢ zagadnien

¢ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2021, Legalis.

7 J. Borkowski [w:] Komentarz do Kodeksu postgpowania administracyjnego, red. B. Ada-
miak, J. Borkowski, Warszawa 1996, s. 467.

8 A. Wrobel [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego,
red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Lex/el. 2021, art. 106.

% P. Bies-Srokosz, R. Mazur, A. Talik [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz do art. 61-126, t. I, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, art. 106.

151



bedacych przedmiotem rozstrzygania w toku postepowania administracyjnego”
jest powodem ,,zaangazowania w proces decyzyjny wyspecjalizowanych or-
ganow, co do kwestii czy spraw pozostajacych w ich wtasciwosci rzeczowej
i miejscowej”!°.

Postepowanie prowadzone w przedmiocie wspotdziatania ma charakter in-
cydentalny wzgledem sprawy gtéwnej, o czym stusznie przekonuje D. Dziedzic-
-Chojnacka, piszac, iz jest jedynie elementem postgpowania gtownego, ,,nie zas
postgpowaniem odrebnym, cho¢ ustawodawca przyznal temu stadium postepo-
wania specyficzng niezaleznos$¢ (a nie odrgbnosc) od pozostalej czgsci postgpo-
wania w sprawie”!!,

P. Przybysz zauwaza nadto, ze cho¢ art. 106 k.p.a. zasadniczo ,,normuje za-
gadnienia proceduralne dotyczace wyrazania opinii lub zgody przez inny organ
na potrzeby prowadzonego postepowania administracyjnego”, to ,,przepis ten
moze by¢ stosowany z mocy przepisow szczegoélnych rowniez w sytuacji, gdy
przedmiotem opinii lub zgody albo stanowiska wyrazonego w innej formie jest
projekt aktu generalnego™!2.

Od wspotdziatania w sprawie administracyjnej nalezy natomiast odréznié¢
wspotudzial organéw w procesie stanowienia prawa powszechnie obowigzujace-
go. Taka okoliczno$¢ zaistnieje, gdy ,,przepisy rangi ustawowej, zawierajace
upowaznienie do wydania aktow prawnych o charakterze wykonawczym, wska-
zujac organ wilasciwy — zobowiagzany wyda¢ dany akt — bedg jednoczesnie wska-
zywaly, ze dane rozporzagdzenie ma zosta¢ wydane, np. w porozumieniu z innym
organem”!?,

Cytowany wyzej art. 106 k.p.a. zawiera przyklady form prawnych wspoldzia-
lania, tj. opinii, zgody, innej formy. Nie s3 to formy o identycznej mocy wiazacej.

Jak stusznie wskazuje P.M. Przybysz: ,,opinia w najmniejszym stopniu ogra-
nicza swobode organu prowadzacego postgpowanie gtdwne — dla tego organu opi-
nia wydana w trybie komentowanego przepisu stanowi element materialu dowo-
dowego”, zas$ ,,jezeli szczegodlny przepis prawa nie nadal jej innego charakteru, jest
tylko oceng faktow z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriow opiniuja-
cego” 1 ,jako taka jest jednym z elementéw materiatu dowodowego sprawy, pod-

legajacego rozpatrzeniu przez organ wydajacy decyzje w tej sprawie”'.

10 M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Postgpowanie administracyjne dla jednostek samorzqdu
terytorialnego. Komentarz, Warszawa 2020, art. 106.

' D. Dziedzic-Chojnacka, Glosa do wyroku WSA z 13.12.2006 r., IV SA/Wa 443/06, ,,Prawo
i Srodowisko” 2009, nr 1, s. 124.

12 P M. Przybysz [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,
Lex/el. 2021, art. 106.

13 K. Strzgpek, Wspdldziatanie organéw w stosowaniu prawa, ,,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2010, nr 4, s. 59-71.

14 P M. Przybysz [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,
Lex/el. 2021, art. 106.
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Podobnie twierdzi si¢ w orzecznictwie sadowym. Przyktadowo Naczelny Sad
Administracyjny zauwaza, ze opinia polega na tym, iz jeden z organéw prowadza-
cych postepowanie wystepuje do innego o opini¢, nie bedac jednoczesnie zwigza-
nym trescig tej opinii. Zdaniem tego sadu tego typu forma wspodidziatania jest
jedynie ,,oceng faktow z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriow opi-
niujacego, ktora nie wigze organu rozstrzygajacego sprawe. Organ ten powinien
tylko rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokona¢ ich swobodnej oceny”'.

Zdecydowanie wigksza moc prawng nalezy przypisa¢ formom wspoétdziatania
o charakterze zgody. Jak zauwaza J. Cztowiekowska, gdy wydawane sa posta-
nowienia ,,0 wyrazeniu zgody” (uzgadniajace), ,,organ wspoldziatajacy uczestniczy
w zalatwieniu sprawy w ten sposob, ze jego dzialanie stanowi czg¢$¢ rozstrzygnig-
cia przyjetego w sprawie”, 1 dlatego ,,zajecie przez organ wspotdziatajacy nega-
tywnego stanowiska oznacza konieczno$¢ wydania negatywnego rozstrzygnigcia
konczacego spraweg”. Autorka dodaje, ze w przypadku ,,stabszych” niz uzgod-
nienie form wspoldziatania ,tres¢ stanowiska organu wspotdziatajacego wejdzie
do materialu dowodowego zgromadzonego w sprawie, mogac mie¢ tylko wptyw
na przyjete rozstrzygniecie”!6.

Warto przy tym zasygnalizowac, ze uzyte w wyzej cytowanym przepisie
wyrazenie inny organ rozumiane jest w doktrynie szeroko. W opinii R. Hausera
nie oznacza jedynie organu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 1 pkt 1
i 2 k.p.a., ale chodzi ,,0 kazdy organ, ktory na mocy przepisow prawa material-
nego jest obowigzany na zadanie organu administracji prowadzacego postepo-
wanie zaja¢ stanowisko w sprawie bedacej przedmiotem tego postgpowania”.
Autor ten doprecyzowuje, iz w sytuacji, gdy przepisy materialne nie okreslaja
konkretnego organu, ktory jest obowigzany zaja¢ stanowisko w sprawie, ,,lecz
np. osobe prawna, wowczas organem w rozumieniu art. 106 § 1 k.p.a. jest usta-
wowy lub statutowy organ osoby prawnej upowazniony do dziatania w imieniu
tej osoby prawnej i reprezentowania jej na zewnatrz”'”. Jednym stowem, powta-
rzajac za A. Wrobel, uzyte w przepisie art. 106 § 1 k.p.a. sformutowanie inny
organ oznacza ,.kazdy organ, ktory na mocy przepisdOw prawa materialnego jest
obowigzany na zgdanie organu administracji prowadzacego postgpowanie zajaé
stanowisko w sprawie bedacej przedmiotem tego postepowania™'®,

15 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 1997 r., sygn. II SA 203/97, CBOSA.

16 J. Cztowiekowska, O wspdtdziataniu organdéw administracji publicznej na przykladzie po-
stepowania w sprawie ustalenia warunkoéw zabudowy i zagospodarowania terenu, ,,Casus” 2005,
nr 3, s. 24.

17 Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2020, Legalis. Zob. tez: wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 lutego 2008 r.,
sygn. II SA/Kr 1314/07, Legalis; wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 marca 2008 r., sygn. II SA/Kr
1259/07, CBOSA.

18 A. Wrobel [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego,
red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Lex/el. 2021.
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Komunikacja w ramach wspoldzialania — rozwiazania aktualne

Wspotdziatanie migdzy organami administracji wymaga (co oczywiste) pro-
wadzenia korespondencji (komunikowania sig). Dotyczy to przyktadowo: wnio-
skoéw o zajecie stanowiska (wyrazenie opinii, uzgodnienia itp.), wezwan na posie-
dzenie, zawiadomien w prowadzonym postepowaniu wyjasniajacym czy chocby
stosownych postanowien.

Aktualne reguly doreczen dotyczace organéw administracji (jako podmiotow
publicznych obowiazanych do udostepniania i obstugi elektronicznej skrzynki po-
dawczej) wynikajg z tresci art. 39? k.p.a. Z tego przepisu odczytujemy, iz ,,w przy-
padku gdy strong lub innym uczestnikiem postgpowania jest podmiot publiczny
obowigzany do udostepniania i obstugi elektronicznej skrzynki podawczej na pod-
stawie art. 16 ust. 1a ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci
podmiotow realizujacych zadania publiczne dorgczenia dokonuje si¢ na elektro-
niczng skrzynke podawczg tego podmiotu. Przepisu art. 39! nie stosuje sie”.

Wedhig stanowiska wiodacego w literaturze komunikacja w ramach wspot-
dziatania organdéw zostala juz ,,zinformatyzowana”. Wynika to z faktu, ze ,,art. 39°
k.p.a. wprowadzit wylaczng droge doreczania pism na elektroniczng skrzynke
podawcza podmiotom publicznym”!®. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz — jak
stusznie wskazuje P.M. Przybysz — ,,podmiotowi publicznemu obowigzanemu do
udostepniania 1 obstugi elektronicznej skrzynki podawczej pisma mozna dorg-
cza¢ wylacznie na elektroniczng skrzynke podawcza tego podmiotu, bez potrze-
by uzyskania zgody tego podmiotu na dor¢czanie pism w taki sposob”. Co wig-
cej, ,,podmiot taki nie moze réwniez zrezygnowaé z doreczania pism za pomocg
srodkow komunikacji elektronicznej?.

O obligatoryjnosci (a jednocze$nie maksymalnym uproszczeniu) komunika-
cji elektronicznej w okolicznosci, gdy czynig to organy administracji, przesadza
rowniez fakt, iz prawodawca wylgczyl stosowanie art. 39! k.p.a. Zgodzi¢ sie nale-
zy z A. Wroblem, ze ,,dla skutecznego dorgczenia na elektroniczng skrzynke po-
dawczg podmiotow, o ktorym mowa w komentowanym przepisie, nie jest wyma-
gane spetnienie innych warunkow niz te w nim przewidziane. W szczego6lno$ci
organ administracji publicznej nie musi uzyskiwa¢ zgody strony na doreczenia na
elektroniczng skrzynke podawczg”, za$ zaniechanie stosowania regut z art. 39!
uzasadnione jest ,,podmiotowa, strukturalng oraz funkcjonalng odmiennos$cia dore-
czania za pomocg poczty elektronicznej od dorgczania na elektroniczng skrzynke
podawcza podmiotu publicznego™?!.

19'J. Borkowski, komentarz do art. 392 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Legalis 2019.

20 P.M. Przybysz, komentarz do art. 39? k.p.a. [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz aktualizowany, red. P.M. Przybysz, Lex/el. 2021.

21 A. Wrébel, komentarz do art. 39% k.p.a. [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu poste-
powania administracyjnego, red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Lex/el. 2021.
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W doktrynie zauwazalne sa takze opinie odmienne. Przyktadowo G. Sibiga
pisze: ,,Stusznie zatem w doktrynie stwierdzono, ze mozna podmiotowi publicz-
nemu dorgczaé pisma tradycyjnie albo elektronicznie™®?. A. Goleba wyraza za$
poglad posredni (niepozbawiony zreszta racji), ze co prawda organy prowadzace
postgpowanie sa zobowigzane dokonywac dorgczen na elektroniczng skrzynke
podmiotu publicznego, ,,niemniej jednak w razie dorgczenia pisma w tradycyjny
sposob nalezy przyjac, ze wywotuje ono skutki prawne, gdyz adresat miat mozli-
wo$¢ zapoznania sie z trescig pisma’™?. Podobnie ,,wysrodkowang” opinie wyrazit
B. Kwiatek, sugerujac, iz wybdr sposobu dorgczania pism podmiotowi publicz-
nemu nalezy do organu prowadzacego postepowanie, ale jednoczesnie (powotu-
jac sie na art. 12 k.p.a. — zasade szybkosci) twierdzac, iz organ ,,powinien dorgczac
pisma podmiotowi publicznemu elektronicznie (domniemanie dor¢czania elektro-
nicznego podmiotom publicznym), chyba Ze co innego wynika z przepiséw szcze-
g6lnych lub racjonalnych wzgledow (np. awaria systemu ePUAP)”?4,

W moim przekonaniu art. 39% k.p.a. winno si¢ odczytywa¢ literalnie z uwzgled-
nieniem wyrazen: obowigzany (do udostepniania i obshugi elektronicznej skrzynki
podawczej na podstawie art. 16 ust. 1a ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o infor-
matyzacji dziatalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne®) i dorecze-
nia dokonuje si¢ (na elektroniczng skrzynke podawczg tego podmiotu). Oba te
wyrazenia stanowig o obligu komunikacji elektronicznej.

W praktyce przyjmuje si¢, ze na podstawie art. 16 ust. 1a ustawy o informa-
tyzacji podmiot publiczny udostepnia elektroniczng skrzynke podawcza spetnia-
jaca standardy okreslone i opublikowane na elektronicznej platformie ustug ad-
ministracji publicznej (ePUAP) przez ministra wlasciwego ds. Informatyzacji,
jak tez zapewnia jej obstuge. Problematyka ta zostata uszczegétowiona w rozpo-
rzadzeniu w sprawie sporzadzania i dorgczania dokumentow elektronicznych
oraz udostepniania formularzy, wzordéw i kopii dokumentow elektronicznych?®.

Z tego rozporzadzenia wywies¢ za§ mozna nastepujace warunki organizacyj-
no-techniczne prawidlowej komunikacji elektronicznej (dorgczen pism): 1. Dore-
czenia elektronicznego podmiotowi publicznemu dokonuje si¢ na jego elektro-
niczna skrzynke podawcza. 2. Podmioty publiczne majga obowigzek informowania

22 G. Sibiga, Stosowanie technik informatycznych w postgpowaniu administracyjnym ogol-
nym, Warszawa 2019, s. 176-179.

23 A. Goleba, komentarz do art. 392 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019.

24 B. Kwiatek, komentarz do art. 392 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz do art. 1-60, t. I, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020.

25 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych za-
dania publiczne (Dz.U. 2021, poz. 670 ze zm.), dalej: ustawa o informatyzacji.

26 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 14 wrzesnia 2011 r. w sprawie sporzadzania
i dorgczania dokumentoéw elektronicznych oraz udostgpniania formularzy, wzoréw i kopii doku-
mentow elektronicznych (Dz.U. 2018, poz. 180).
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na swoich stronach BIP o udostepnionym adresie elektronicznej skrzynki podaw-
czej oraz o maksymalnym rozmiarze dokumentu elektronicznego wraz z zalaczni-
kami (§ 3 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzadzenia). Dodatkowo adresy elektronicznych
skrzynek podawczych przynaleznych tego rodzaju podmiotom zamieszczane sa
na ePUAP przez ministra wiasciwego ds. informatyzacji (art. 19a ust. la ustawy
o informatyzacji). 3. W razie odebrania dokumentu elektronicznego przez elektro-
niczng skrzynke podawcza podmiotu publicznego automatycznie tworzone jest
i nastepnie udostepniane (nadawcy) przez system teleinformatyczny stuzacy do
obstugi dorgczen poswiadczenie przedtozenia (§ 13 ust. 1 rozporzadzenia). Po-
$wiadczenie to generowane jest automatycznie przez system teleinformatyczny
podmiotu publicznego, bez udziatu osoby odbierajacej korespondencjg, a nastep-
nie przekazywany nadawcy. Tym samym wniesienie pisma drogg elektroniczng do
podmiotu publicznego (na ePUAP) powinno spowodowaé automatyczne wygene-
rowanie poswiadczenia przedtozenia, ktore jest dowodem na okoliczno$¢, ze do-
kument wptynat do adresata (podmiotu publicznego). 4. Podmiot publiczny beda-
cy adresatem potwierdza odebranie dokumentu elektronicznego przez podpisanie
poswiadczenia dorgczenia. Podpis ten to albo kwalifikowany podpis elektronicz-
ny, albo podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP (§ 15 rozporzadzenia).
5. Dopiero na skutek opatrzenia po§wiadczenia dorgczenia podpisem elektronicz-
nym system teleinformatyczny stuzacy do obstugi doreczen (po zweryfikowaniu
podpisu elektronicznego adresata) udostepnia do pobrania doreczany dokument
elektroniczny wraz z poswiadczeniem dorgczenia. Jednoczes$nie system przesylta
organowi doreczajacemu podpisane poswiadczenie doreczenia (§ 16 rozporzadze-
nia). 6. Mozliwe jest rowniez dorgczenie dokumentu elektronicznego na informa-
tycznym nosniku danych (§ 10 i 11 rozporzadzenia).

Wida¢ zatem, ze aktualnie istniejg zarowno nie tylko przepisy, ktore — w razie
koniecznosci prowadzenia korespondencji mi¢dzy organami i innymi podmio-
tami publicznymi, w tym w przypadku wspotdziatania — zobowigzuja podmioty
publiczne do komunikacji elektronicznej, ale i wdrozone zostaty normy tworzace
podstawy prawne dla odpowiednich warunkéw organizacyjno-technicznych.

Komunikacja w ramach wspoldzialania — rozwiazania przyszle

Wejscie w zycie u.d.e. skutkowaé bedzie uchyleniem art. 39% k.p.a. (zob. art. 61
pkt 6 tej ustawy). Jednoczesnie — na podstawie art. 61 pkt 5 u.d.e. — dojdzie do
zmodyfikowania art. 39! k.p.a. Zgodnie z jego nowym brzmieniem w przypadku
dorgczenia w sposob, o ktorym mowa w art. 39 § 1, pisma dorgcza si¢ stronie lub
innemu uczestnikowi postgpowania na: 1) adres do doreczen elektronicznych
wpisany do bazy adresow elektronicznych, o ktérej mowa w art. 25 ustawy z dnia
18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych, zwanej dalej bazg adresow
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elektronicznych, a w przypadku petnomocnika — na adres do dorgczen elektro-
nicznych wskazany w podaniu albo 2) adres do dorgczen elektronicznych powia-
zany z kwalifikowana ushuga rejestrowanego dorgczenia elektronicznego, za
pomoca ktdrej wniesiono podanie, jezeli adres do doreczen elektronicznych stro-
ny lub innego uczestnika postepowania nie zostal wpisany do bazy adresow
elektronicznych.

Co przy tym istotne, 6w ,,sposob”, o ktorym mowa w art. 39 § 1 k.p.a., row-
niez zostanie zmieniony w ten sposob, ze zasadg bedzie doreczanie pism przez
organ administracji publicznej na adres do dorgczen elektronicznych (chyba ze
dorgczenie nastgpuje w siedzibie organu). Dopiero zas§ w przypadku braku moz-
liwosci doreczenia w sposob, o ktorym mowa w § 1, organ administracji pu-
blicznej (zgodnie z art. 39 § 2 k.p.a.) dorgcza¢ bedzie pisma za pokwitowaniem
przez operatora wyznaczonego z wykorzystaniem publicznej uslugi hybrydo-
wej?” albo przez swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione osoby lub
organy. Jezeli natomiast nie bedzie mozliwosci doreczenia w sposodb, o ktorym
mowa w wyzej wymienionych Przepisach, organ dor¢czaé bedzie pisma przesyt-
kg rejestrowang®® badz przez swoich pracownikow lub inne upowaznione osoby
lub organy.

Adres do doreczen elektronicznych, o ktérym mowa wyzej, okreslony zostat
jako adres elektroniczny, o ktorym mowa w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 18 lip-
ca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng®’, przynalezny do podmiotu
korzystajacego z publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego
lub publicznej ushugi hybrydowej albo z kwalifikowanej ustugi rejestrowanego
dorgczenia elektronicznego, umozliwiajacy jednoznaczng identyfikacje nadawcy
lub adresata danych przesylanych w ramach tych ustug. Jednocze$nie z art. 2 ust. 1
ustawy o informatyzacji wynika, ze adres elektroniczny to oznaczenie systemu tele-
informatycznego umozliwiajace porozumiewanie si¢ za pomoca $rodkéw komu-
nikacji elektronicznej, w szczegdlnosci poczty elektroniczne;.

Powyzsze zmiany prowadza do wniosku, ze od wejscia w zycie opisywanych
przepisow u.d.e. nie bedzie mialo znaczenia, czy podmiot publiczny komunikuje
si¢ (dorecza pisma) z innym podmiotem publicznym, czy tez z podmiotem nie-
publicznym. Z zatozenia bowiem podmiot publiczny (w tym organ) bedzie zo-
bowigzany do dorgczania pism na adres do doreczen elektronicznych.

27 Publiczna ustuga hybrydowa — zgodnie z art. 2 pkt 7 u.d.e. — to ushuga pocztowa polegajaca
na przesylaniu przesylek pocztowych przy wykorzystaniu §rodkéw komunikacji elektronicznej,
jezeli na etapie przyjmowania, przemieszczania lub dorgczania przekazu informacyjnego przyjmu-
ja one fizyczng formg przesyiki listowej, Swiadczona przez operatora wyznaczonego, jezeli nadaw-
cg przesytki listowej jest podmiot publiczny.

28 Problematyka przesylki rejestrowanej okre$lona zostata w art. 3 pkt 23 ustawy z dnia 23 li-
stopada 2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. 2020, poz. 1041 i 2320).

2 Dz.U. 2020, poz. 344.
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Wynika to roéwniez z brzmienia art. 8§ w powiazaniu z art. 4 u.d.e. Z tresci
tych przepisow wywodzimy bowiem — po pierwsze — obowigzek posiadania
przez podmiot publiczny adresu do doreczen elektronicznych wpisanego do bazy
adreséw elektronicznych (poniewaz art. 8 stanowi, iz podmiot publiczny jest
obowigzany do posiadania adresu do dorgczen elektronicznych wpisanego do
bazy adresow elektronicznych, powiazanego z publiczng ustugag rejestrowanego
dorgczenia elektronicznego). Po drugie za$, w art. 4 ust. 1 u.d.e. czytamy, ze
podmiot publiczny dorgcza korespondencje wymagajaca uzyskania potwierdze-
nia jej nadania lub odbioru z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego na adres do dorgczen elektronicznych wpisany do
bazy adresow elektronicznych.

Nalezy nadto zauwazy¢, ze zasady dziatania wyzej wskazanej bazy adresow
elektronicznych prawodawca uregulowat w rozdz. 3 u.d.e. Zbiorcza analiza za-
wartych tam przepisOw pozwala na wnioski, iz: prowadzenie przedmiotowe;j
bazy przekazane zostanie do wlasciwosci ministra wlasciwego ds. informatyza-
cji; do bazy bedzie moglt by¢ z zasady wpisany jedynie jeden adres do dorgczen
elektronicznych przyporzadkowany do jednego podmiotu (wyjatki tylko za zgo-
da ministra, gdy beda uzasadnione strukturg organizacyjng podmiotu publiczne-
g0); wpis do bazy bedzie czynnos$cig materialno-techniczng i wywotuje skutki od
dnia jej dokonania; domniemywac si¢ bedzie prawdziwos$¢ danych wpisanych do
bazy; niektore dane w bazie beda aktualizowane automatycznie (np. po zmianie
administratora skrzynki doreczen); wpis dotyczacy adresu elektronicznego pod-
miotu publicznego (w tym organu) dokonywany bedzie bezterminowo.

Trzeba tez zauwazy¢, ze przepisami u.d.e. wdrozony zostanie (zupetnie nowy)
art. 39* k.p.a., zgodnie z ktorym w przypadku doreczenia na adres do doreczen
elektronicznych do ustalenia dnia dorgczenia korespondencji stosuje si¢ przepis
art. 42 u.d.e, ktory okresla, ze okolicznos¢ skutecznego doreczenia zwigzana be-
dzie z ,,chwilg” (a nie ,,data”) wplyniecia korespondencji na adres do dorgczen
elektronicznych, przy czym jesli adresat niepubliczny nie odbierze korespondencji
przed uptywem 14 dni od wskazanego w dowodzie otrzymania dnia wptynigcia
korespondencji na adres do doreczen elektronicznych, korespondencje uznaje si¢
za dorgczong w dniu nastepujacym po uptywie tych 14 dni.

Podsumowanie

W dniu wejécia w zycie przepisow u.d.e., a co za tym idzie — stosownej no-
welizacji k.p.a., przestanie mie¢ znaczenie (by¢ rozroznialne), czy podmiot publicz-
ny komunikuje si¢, dor¢czajac korespondencje, z innym podmiotem publicznym,
czy czyni to z osobg fizyczng, prawna, czy tez nieposiadajacg osobowosci praw-
nej (podmiotem niepublicznym). Regulg stanie sig, iz podmiot publiczny (w tym
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organ wspotdziatajacy) bedzie zobowigzany do doreczania pism na adres do
dorgczen elektronicznych. Ro6znica miedzy podmiotem publicznym a niepublicz-
nym polega¢ bedzie na tym, ze ten drugi nie b¢dzie zobowigzany do posiadania
adresu do dorgczen elektronicznych. Nie budzi zatem watpliwosci, ze w przy-
padku organdéw wspoétdziatajacych w ramach postepowania administracyjne-
g0 nic istotnego si¢ w tym przedmiocie — wzgledem dotychczas obowigzujacych
przepisdw — nie zmieni. Skoro aktualnie — co wywodzimy z tresci art. 392 k.p.a.
— w przypadku, gdy strong lub innym uczestnikiem post¢powania jest podmiot
publiczny obowigzany do udostepniania i obstugi elektronicznej skrzynki po-
dawczej (a organy wspoéldziatajace s takimi podmiotami), dorgczenia dokonuje
sie na elektroniczng skrzynke podawcza tego podmiotu, a po uchyleniu tego
przepisu i zastosowaniu nowego art. 39! k.p.a. pisma doreczaé si¢ bedzie (kaz-
demu uczestnikowi postepowania) na adres do dorgeczen elektronicznych, to
w praktyce nadal organy beda zobowiazane do dorgczen elektronicznych. Nie
zmieni si¢ rOwniez — mimo zastosowania przez prawodawce dos¢ ,,karkotomne-
go” wyrazenia chwila w odniesieniu do czasu doreczenia — data wptyniecia kore-
spondencji. ,,Chwila” wptyniecia pisma na adres do dorgczen elektronicznych
organu wspoldziatajacego, o ktorej mowa w art. 42 u.d.e., nie powinna by¢ ina-
czej rozumiana jak ten ,,dzien” (a zatem od godz. 0:00 do godz. 24:00), w kto-
rym pismo ,,wplyn¢lo” na serwer. Zmiang — w moim przekonaniu pozytywng —
bedzie natomiast stworzenie trwalej bazy adresow do dorgczen elektronicznych.
Dzieki temu organy korespondujace ze sobg w ramach wspoéldziatania beda
mialy pewnos¢, iz doreczenia pism dokonuja na jedyny i wlasciwy adres do
doreczen (a nie jak dotychczas, gdy adres ten mogt by¢ praktycznie dowolnie
zmieniany).
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Streszczenie

W lipcu 2021 r. wejdzie w zycie nowelizacja k.p.a. spowodowana uchwaleniem ustawy z dnia
18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych. Ustawa ta ma — m.in. — na celu wdrozenie
zasady pierwszenstwa dorgczen pism administracyjnych na adres do dorgczen elektronicznych.
Niniejsze opracowanie jest proba odpowiedzi na pytanie, czy i w jaki sposob lipcowa zmiana k.p.a.
moze wplynaé na obowiagzki organdw wspotdziatajacych w toku postgpowania administracyjnego
w przedmiocie sposobu (formy) prowadzenia korespondencji.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, informatyzacja administracji, e-dor¢czenia, admi-
nistracja elektroniczna, wspoétdziatanie

INFORMATIZATION OF COOPERATION BETWEEN ADMINISTRATIVE
BODIES AFTER THE AMENDMENT TO THE CODE OF ADMINISTRATIVE
PROCEDURE IN CONNECTION WITH THE ACT ON ELECTRONIC
DELIVERY COMING INTO FORCE

Summary

In July 2021 — as a result of the enactment of the Act from 18 November 2020 on electronic
delivery — the amendment to the Code of Administrative Procedure will enter into force. The pur-
pose of this act is to implement the priority rule for delivering administrative letters to an electron-
ic delivery address. This study will be an attempt to answer the question whether and how the July
change in the Code of may affect the obligations of the bodies cooperating in the course of admin-
istrative proceedings with regard to the manner and form of correspondence.

Keywords: administrative proceedings, informatization of authorities, e-delivery, electronic admin-
istration, cooperation
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PROWADZENIE SAMORZADOWYCH
SZKOL SPORTOWYCH
I SZKOL MISTRZOSTWA SPORTOWEGO
W WARUNKACH WSPOLDZIALANIA

Wprowadzenie

System o$wiaty obejmuje wiele réznego rodzaju szkot i placéwek, co nalezy
wigza¢ z szeroko okre§lonymi jego celami. Zajecia z wychowania fizycznego
odbywajg si¢ w wigkszosci szkot oraz placowek i znajduja si¢ w programach
ksztatcenia. Funkcjonuja jednak w naszym systemie o$wiaty szkotly i oddzia-
ly o charakterze wyspecjalizowanym, ktore obok ksztatcenia ogdlnego oferuja
ksztatcenie specjalistyczne. Przyktadem takich szkot sg szkoty sportowe i szkoty
mistrzostwa sportowego. Oferujacg one uczniom wyselekcjonowanym zgodnie
z kryteriami umiejetnosci sportowych i stanu zdrowia! ksztatcenie sportowe. Ten
typ ksztalcenia wyraza realizacje az kilku celow systemu o$wiaty, zwlaszcza
dostosowania procesu ksztatcenia do mozliwosci 1 potrzeb uczniéw o réznych
potrzebach o$wiatowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem potrzeb dzieci nie-
petnosprawnych i szczegolnie uzdolnionych. Mowa jest tu nie tylko o uczniach
zdrowych obdarzonych szczegdlnymi umiejetno$ciami, talentami sportowymi,
lecz takze uczniach niepetnosprawnych, ktorzy dzigki ksztatceniu sportowemu
rozwijaja swoje umiejetnosci, talenty 1 wspierajg wazng ide¢ sportu osob niepet-
nosprawnych.

Juz na wstepie mozna zauwazy¢, ze zaktadanie i prowadzenie samorzado-
wych szkot sportowych, szkot mistrzostwa sportowego w szczegdlny i szeroki
sposOb wigze si¢ ze wspotdziataniem samorzadowych organéw prowadzacych
z innymi podmiotami.

1 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 27 marca 2017 r. w sprawie od-
dziatow i szkot sportowych oraz oddzialow i szkoét mistrzostwa sportowego (Dz.U. 2020,
poz. 2138).
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Zakladanie i prowadzenie szkot sportowych,
szkol mistrzostwa sportowego jako zadanie wlasne JST

Panstwo nie moze i nie powinno skupia¢ ani calej wtadzy w swoich rekach,
ani wykonywac¢ samodzielnie wszystkich zadan publicznych. Przed zbytnia kon-
centracjg wladzy chroni zasada konstytucyjna jej podziatu (art. 10 ust. 1)%. Wy-
konywanie publicznych zadan o$wiatowych nalezacych do administracji §wiad-
czacej lezy w gestii panstwa. Samorzad terytorialny obok administracji rzadowej
wchodzi w sktad administracji publicznej, a wigc 1 on uczestniczy w wykonywa-
niu zadan publicznych. Wynika to zwlaszcza z art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytu-
cji RP. Zgodnie z art. 16 ust. 2 ustawy zasadniczej istotna czes¢ zadan publicznych
przystuguje samorzadowi terytorialnemu w ramach ustaw i czg$¢ te wykonuje on
w imieniu wlasnym i na witasng odpowiedzialnos¢. To rozwigzanie ustrojowe
implikuje przyznanie samorzadowi wladztwa panstwowego (publicznego), czyli
mozliwosci stosowania przymusu administracyjnego’.

Podziat zadan publicznych powinien by¢ oparty na kryteriach decentralizacji
i subsydiarno$ci oraz by¢ dopasowany do rodzaju i mozliwosci danej wspolnoty
terytorialnej. Zgodnie z zasada decentralizacji zadania z zakresu administracji pu-
blicznej wykonywane sg nie tylko na poziomie centralnym, lecz sg przekazywane
innym podmiotom. Istotne miejsce zajmuje tu samorzad terytorialny, ktdrego jed-
nostki w znaczacym zakresie realizujg te zadania. Jednostki samorzadu terytorial-
nego wykonuja zadania zgodnie z zasada roztacznego podziatu kompetencji, czyli
wykonywania ich w oparciu o kryterium najsprawniejszego i optymalnego wyko-
nania®. Jesli chodzi o zakladanie i prowadzenie szkot sportowych i szkot mistrzo-
stwa sportowego, to najszerszg odpowiedzialno$¢ w tym zakresie ponoszg powiaty
i wojewodztwa samorzadowe. Rozktad zadan w obrgbie samorzadu nalezy oce-
ni¢ jako prawidlowy, gdyz dzieci i mlodziezy posiadajacych uzdolnienia sporto-
we 1 checi do uczestnictwa we wspotzawodnictwie sportowym jest mniej niz ko-
rzystajacych wylacznie z ksztatcenia ogolnego. W zwigzku z tym powiat wydaje si¢
by¢ najodpowiedniejszym poziomem samorzadu do realizacji tego celu publicznego.

Zaktadanie i prowadzenie szkot i placowek oraz zapewnienie w nich ksztatce-
nia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej, nalezy w wigkszos$ci do
zadan wilasnych odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST).
Ich rolg nalezy wigzaé z przyjgciem zaloZenia o samodzielno$ci samorzadu, ktora

2 Zob. na ten temat szerokg dyskusje w literaturze, w szczegdlno$ci odno$nie do posiadania
przez jednostki samorzadu terytorialnego osobowosci publicznoprawnej: S. Fundowicz, Osoby praw-
ne prawa publicznego w prawie polskim ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 3; H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 102.

3 Zob. szerzej na ten temat: D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013,
s. 200.

4 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyj-
noprawne, Warszawa 2002, s. 119.
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nie oznacza jednak jego autonomii. Nie ma tez nicograniczonego charakteru, lecz
realizowana jest w granicach obowiazujacego prawa. ,,W planie prawnoustrojo-
wym wladza lokalna stanowi zawsze fragment ustroju panstwowego, niezaleznie od
zasad, na jakich oparta jest organizacja zycia publicznego w panstwie™. Owa samo-
dzielnos¢ JST jest jedng z najwazniejszych zasad ustrojowych okreslajacych status
samorzady terytorialnego. Artykut 16 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze ,,samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu czgs¢
zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢”,
a art. 165 ust. 2 mowi: ,,Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sagdowej”. Takze Europejska Karta Samorzadu Lokalnego okresla, ze spo-
tecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem — pelng swobode dzia-
lania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych organow wiadzy®. Samodzielno$¢ samorzadu teryto-
rialnego nalezy przede wszystkim wigza¢ z osobowos$cia prawng, ktora wzmacnia
jego pozycje wsrod podmiotow wypelniajacych administracje publiczng. Ustawa
zasadnicza przyznaje JST osobowos$¢ prawng w art. 165 ust. 1 i chociaz przepis ten
stanowi o przystugujacych jednostkom prawie wiasnosci i innych prawach majat-
kowych, to nie nalezy osobowosci prawnej samorzadu ogranicza¢ wytacznie do
sfery cywilnoprawnej, a trzeba podkresli¢ rowniez jej publiczny charakter.

Ustawodawca uprawniony jest do ingerowania w sfer¢ samodzielnosci JST
(art. 16 ust. 2 Konstytucji RP), jego dziatanie w tym zakresie nie moze by¢ jed-
nak dowolne. Warunkiem formalno-proceduralnym ograniczenia samodzielnosci
JST jest mozliwo$¢ natozenia na jednostke okreslonego obowiazku wytacznie
w ustawie. Ograniczenia muszg znajdowa¢ réwniez uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach i chronionych wartosciach, ktorym ustawodawca dat pierwszen-
stwo przed zasadg samodzielno$ci JST. Przyktadowo art. 3 Prawa o$wiatowego’
wskazuje na potrzebe wspotdziatania organéw administracji publicznej prowa-
dzacych szkoty i placowki z podmiotami wspierajgcymi system o§wiaty, zwlasz-
cza organizacjami pozarzgdowymi (w tym organizacjami harcerskimi i osobami
prawnymi prowadzacymi statutowa dzialalnos¢ w zakresie o§wiaty i wychowa-
nia). Jest to ewidentny przejaw docenienia roli tych podmiotow (np. zwigzkoéw
sportowych) w realizacji zadan publicznych, ktory wynika z realizacji postulatu
partycypacji spolecznej i zasady subsydiarnosci.

Zgodnie z art. 5 ust. 5a—6 1 6¢ ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
o$wiaty® w brzmieniu nadanym ustawa zmieniajgcg z dnia 25 lipca 1998 r. powia-

> M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1990, z. 1, s. 23.

¢ Sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U. 2020, poz. 910 i 1378 ze zm.),
dalej: u.p.o.

8 Dz.U. 2004, nr 256, poz. 2572 ze zm.
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ty przejety 1 stycznia 1999 r.” liczne szkoty i placowki, w tym szkoly sportowe
1 mistrzostwa sportowego oraz placowki wymienione w art. 2 pkt 3-51 7, z wyjat-
kiem szkot i placowek o znaczeniu regionalnym. Obecnie zgodnie z art. 8 u.p.o.
prowadzenie i zakladanie publicznych szkdt sportowych, szkot mistrzostwa spor-
towego 1 placowek zapewniajacych opiekg i wychowanie uczniom w okresie
pobierania nauki poza miejscem stalego zamieszkania oraz zakladanie oraz za-
pewnienie w tych placéwkach ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym profilak-
tyki spolecznej, nalezy do zadan wlasnych powiatu, z wyjatkiem szkot i placowek
o0 znaczeniu regionalnym i ponadregionalnym. Ksztatcenie sportowe moze takze
odbywac si¢ w formie oddziatu tworzonego w szkole podstawowej lub ponad-
podstawowej dla dzieci i mtodziezy. Organem prowadzacym jest w tym przy-
padku organ prowadzacy cala szkot¢ tacznie z oddziatami oferujacymi ksztatce-
nie sportowe. W oddziale sportowym prowadzone sg zajgcia sportowe obejmujgce
szkolenie sportowe w jednym lub kilku sportach, w co najmniej trzech kolejnych
klasach szkoly danego typu, dla co najmniej 20 uczniow w oddziale w pierw-
szym roku szkolenia. Natomiast w oddziale mistrzostwa sportowego prowadzone
s zajecia sportowe obejmujace szkolenie sportowe w jednym lub kilku sportach,
w co najmniej trzech kolejnych klasach szkoly danego typu. Liczba uczniow w od-
dziale mistrzostwa sportowego jest uzalezniona od mozliwo$ci zebrania uczniow
o zblizonym poziomie sportowym. Szkotami sportowymi i szkotami mistrzostwa
sportowego moga by¢ szkoty podstawowe i szkoty ponadpodstawowe dla dzieci
i mtodziezy. W szkole sportowej mogg zosta¢ utworzone oddziaty mistrzostwa
sportowego. Szkota, w ktdrej prowadzone sg zaje¢cia sportowe obejmujace szkole-
nie sportowe w jednym lub kilku sportach, w co najmniej dwoch oddziatach spor-
towych liczacych co najmniej 15 uczniow w oddziale w pierwszym roku szkole-
nia, w co najmniej trzech kolejnych klasach szkoty danego typu, jest szkota
sportowg. Natomiast szkota, w ktorej prowadzone sg zajecia sportowe obejmujace
szkolenie sportowe w jednym lub kilku sportach, w co najmniej jednym oddziale
mistrzostwa sportowego, w co najmniej trzech kolejnych klasach szkoty danego
typu, jest szkolg mistrzostwa sportowego.

Omawiane zadanie o$wiatowe nalezy do obowigzkowych zadan wtasnych
i stuzy trwatemu, nieograniczonemu w czasie zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
mieszkancow. Najszersze obowigzki w tym zakresie przypadty powiatom, ktore
prowadza najwigcej szkot i placowek tego typu. Niemniej nalezy pamigtaé¢ o dy-
namicznym charakterze podzialu zadan miedzy poszczegdlnymi jednostkami sa-
morzadu terytorialnego. Szczegdlnie wplywa na to mozliwo$¢ przekazywania
zadan o$wiatowych w drodze wspotdziatania, a doktadniej zawierania porozu-
mien pomig¢dzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu.

9 Ustawa z dnia 25 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty (Dz.U. 1998, nr 117,
poz. 759).
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Wspoldzialanie samorzadowych organow prowadzacych szkoly
sportowe i szkoly mistrzostwa sportowego z innymi podmiotami

Samorzadowe organy prowadzace szkoty sportowe i szkoty mistrzostwa spor-
towego realizujg to zadanie, wspotdziatajac z innymi podmiotami. Niewatpliwie
rozrost zadan wykonywanych przez samorzad rodzi potrzebg wspotpracy, ktora
oznacza racjonalizacj¢ dziatan, gdyz wynika z ,,zasad racjonalnej organizacji pra-
cy”!%. Kooperacja JST z réznymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzado-
wymi, stale ro$nie. Podstawy prawne wspotpracy znajduja si¢ zwlaszcza w samo-
rzagdowych ustawach ustrojowych!! i w u.p.o. W literaturze pojawia si¢ koncepcja
panstwa kooperujacego, ktore jak zauwaza 1. Skrzydto-Dobosz, koncentruje si¢ na
intensyfikacji zjawiska uczestnictwa obywateli, mieszkancow, samoorganizujacych
si¢ grup spotecznych, przedsigbiorcow w podejmowaniu réznorodnych rozstrzy-
gnie¢ z zakresu administrowania sprawami publicznymi, w tym przede wszystkim
w inicjowaniu, zarzadzaniu i wykonywaniu zadan i $wiadczen/ushug publicznych!2.

W doktrynie prawa administracyjnego brak jest jednolitego sposobu definio-
wania pojecia wspdtdziatanie'. Przyktadowo zdaniem T. Kotarbinskiego wspot-
dzialanie oznacza sytuacj¢, w ktorej dwa podmioty znajduja si¢ w stosunku do
siebie w takim uktadzie, Ze co najmniej jeden z nich przeszkadza lub pomaga dru-
giemu'®. J. Lang stwierdza, ze cechg wspotdzialania jest dziatalno$¢ co najmnie;j
dwodch podmiotéw w pewien sposob powigzanych ze soba prowadzona z zamiarem
osiggniecia okreslonego celu'’. Wspotdzialanie ma miejsce, jezeli jeden podmiot

10 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 166.

I Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713, 1378.);
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2020, poz. 920); ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim (Dz.U. 2020, poz. 1668).

12 1. Skrzydto-Dobosz, Wspéidziatlanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo
ustrojowe [w:] Formy wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2012, s. 166.

13 B. Jaworska-Debska, Wspétdziatanie w dziedzinie kultury fizycznej i turystyki, ,,Problemy Rad
Narodowych” 1988, nr 70, s. 144—145; C. Martysz, Wiasciwos¢ organow samorzqdu terytorialne-
go w postepowaniu administracyjnym, Katowice 2000, s. 184 i n.; Z. Leonski, Formy wspotdziata-
nia w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 58; J. Staroéciak, Studia
z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 74; M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéi-
dziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2008; J. Blicharz, Udzial polskich organi-
zacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadar administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 42; idem,
Wspdldzialanie jednostek samorzqdu terytorialnego w formach zrzeszen krajowych i migdzynaro-
dowych. Komentarz do ustawy o zasadach przystgpowania jednostek samorzqdu terytorialnego do
miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Wroctaw 2017, s. 51in.

14 T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1973, s. 93.

15J. Lang, O podstawowych metodach dziatania administracji i potrzebie wyodrebnienia me-
tody wspoldziatania administracji ze spoleczenstwem, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1985,
no 857, Prawo CXLIII, s. 158.
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wplywa na zachowanie drugiego. Nie musi to by¢ dziatanie w tym samym czasie
i przestrzeni, moze stuzy¢ jednemu, obu lub nawet innym podmiotom!'¢. Zda-
niem S. Biernata wspotdziatanie mozna rozumie¢ jako wykonywanie dziatan
faktycznych badz prawnych. Zgodnie z tg klasyfikacja mamy do czynienia ze
wspolnym wykonywaniem przez wspotdziatajace podmioty dziatan faktycznych
— czynnosci materialno-technicznych badz spoteczno-organizatorskich, ktore nie
wywotuja skutkéw prawnych, albo tez wspoétdziatajace podmioty w toku swoich
prawnie okre$lonych dzialan wywoluja skutki prawne w postaci zaistnienia no-
wego stanu prawnego'’. Zgodnie z wyrazong w art. 7 ustawy zasadniczej zasadg
legalnosci wspotdziatanie powinno si¢ odbywa¢ w granicach okreslonych przez
regulacje prawne.

Pojecie wspoldziatania mozna okresli¢ jako zasadniczo dobrowolng forme
(chyba ze przepisy wprowadzaja obowiazek wspotdziatania), poprzez ktora
podmioty niepodporzadkowane sobie hierarchicznie wspolnie dziatajg, w istocie
wspolpracuja ze soba'®. Jest to zespot czynnosci, ktore majg na celu osiggniecie
okreslonej sytuacji, a taka sytuacja moze by¢ wspolne przedsigwzigcie lub czyn-
no$¢ prawna ksztattujgca tre$¢ stosunku prawnego migdzy stronami'®. Ta insty-
tucja prawna rodzi mi¢dzy podmiotami wiezi, ktorych trescig sa wzajemne
uprawnienia i obowiazki. Na sposob i zakres definiowania tego pojecia wplywa-
ja zroznicowane kryteria wyrozniajgce jego formy?’. Nalezy tez dostrzec blisko-
znaczno$¢ poje¢ wspoldziatanie 1 wspoipraca, gdyz oba w kontek$cie realizacji
zadan publicznych opisuja podejmowanie dziatan wspdlnych na zasadzie wspol-
nej pracy réznych podmiotow. Jezeli chodzi o wspotdziatanie w zakresie realiza-
cji zadan o$wiatowych, w tym prowadzenia i zaktadania szkot, to wyjatkowo
przydatne wydaja si¢ jego podziaty oparte na kryterium podmiotowym i kryte-
rium form. Pierwszy podzial pozwala wyr6zni¢ wspotdziatanie JST ze sobg, JST
z organami administracji rzadowej, organéw administracji rzadowej ze soba oraz
tych organdéw z JST. Podmioty publiczne moga takze wspotdziata¢ z podmiota-
mi niepublicznymi, gléwnie z organizacjami pozarzadowymi. Rodzaje form
wspoétdziatania wynikaja ze specyfiki danej kategorii zadan publicznych, ktora
okresla ich wybor. W dalszej cze¢sci artykutu przeanalizowano najistotniejsze
w badanym zakresie formy wspotdziatania samorzadowych organéw prowadza-
cych z innymi podmiotami.

Pierwszym przyktadem wspotdziatania organéw prowadzacych szkoty spor-
towe 1 szkoly mistrzostwa sportowego jest wspotdziatanie JST ze soba. Zgodnie
z art. 10 u.s.g. wykonywanie zadan publicznych moze by¢ realizowane w drodze

16 Ibidem, s. 195.

17'S. Biernat, Dziafania wspélne w administracji paristwowej, Warszawa 1979, s. 79.

18 Tak np. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie..., s. 254.

19 L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 4.
20 Zob. szerzej: D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie..., s. 254.
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wspotdziatania migdzy JST. Gminy, zwigzki miedzygminne oraz stowarzyszenia
JST moga takze sobie wzajemnie badz innym JST udziela¢ pomocy, w tym po-
mocy finansowej. Istotng formg wspoldziatania w tym obszarze jest przekazy-
wanie w ramach porozumienia prowadzenia szkét innym JST. Porozumienie
w tym przypadku ma charakter czynnosci publicznoprawnej podjetej dobrowol-
nie na podstawie upowaznienia ustawowego przez co najmniej dwa podmioty
administrujace, ktore stanowi podstawe do przekazania zadan administracji jed-
nej ze stron porozumienia. Droga porozumienia nastepuje powierzenie jednostce
przyjmujacej realizacji okreslonego zadania o$wiatowego, jednostka przyjmujaca
otrzymuje nowe zadanie oraz §rodki niezbedne do jego realizacji (art. 8 ust. 18 u.s.p.).
Przekazane zadanie nie uzyskuje jednak statusu jej zadania wiasnego. Na inna
sytuacje wskazuje art. 8 ust. 17 u.p.o., zgodnie z ktéorym JST moga zaktadaé
i prowadzi¢ szkoly i placowki, ktorych prowadzenie nie nalezy do ich zadan wia-
snych, po zawarciu porozumienia z JST, dla ktérej prowadzenie danego typu szko-
ly lub placéwki jest zadaniem wiasnym. Nalezy uznac¢ to za forme wspotdziatania
miedzy JST, ktéra nie jest forma wykonywania zadan publicznych, a jedynie dzia-
talnos$cig, ktorg mozna okre$li¢ mianem dziafania w porozumieniu®'.

Tak jak to zostato wspomniane, JST wspotdziataja ze soba poprzez udziela-
nie wsparcia, w tym pomocy finansowej. Przyktadem sg $rodki wojewodztwa
samorzadowego przekazywane JST w ramach realizacji projektoéw mieszczacych
si¢ w strategii wojewodzkiej. Miedzy stronami podpisywane sa w tym celu umowy
dotyczace wsparcia infrastruktury sportowej i dydaktycznej szkot z obszaru wo-
jewodztwa. Zakres rzeczowy projektow obejmuje np. rozbudowe i modernizacje
istniejacej infrastruktury sportowej stuzacej wzmacnianiu sprawnosci fizycznej
uczniow.

Wspotdziatanie z podmiotami niepublicznymi, zwlaszcza organizacjami po-
zarzadowymi, wyraza si¢ w wielu formach, np. konsultacyjnych, informacyjnych
czy polegajacych na tworzeniu wspolnych zespotéw o charakterze doradczym.
Do glownych form wspotdziatania nalezy jednak zaliczy¢ przekazywanie w dro-
dze umowy prowadzenia szkoty do 70 uczniéw i udzielanie zgody na zalozenie
szkoly niepublicznej. Wiele form wspotdziatania wynika ze wskazanej w u.p.o.
wspierajacej wobec systemu o§wiaty roli organizacji pozarzagdowych, ktore wspie-
rajac szkoty 1 placowki, moga takze wspotpracowaé z innymi podmiotami.

Organizacje pozarzadowe, tak jak inne osoby prawne i osoby fizyczne, moga
przejac od JST prowadzenie szkét 1 placowek publicznych liczacych do 70 uczniow
na zasadach wskazanych w u.p.o. Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.p.o. JST bedaca organem
prowadzacym szkole liczacg nie wigeej niz 70 ucznidéw na podstawie uchwaty orga-
nu stanowigcego tej jednostki oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii organu sprawu-
jacego nadzor pedagogiczny moze przekaza¢ 1 wrze$nia danego roku, w drodze

2 Tak tez: M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 100.
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umowy??, osobie prawnej niebedgcej JST, z wyjatkiem osoby prawnej utworzonej
przez t¢ JST lub osoby prawnej, w ktorej ta JST ma udziaty albo ktérej ma akcje,
lub osobie fizycznej prowadzenie takiej szkoly, o ile nie jest to jedyna szkota da-
nego typu prowadzona przez t¢ JST. Szkoty sportowe i szkoty mistrzostwa spor-
towego naleza do szczegdlnego typu specjalistycznych szkol, ktore czesto sa wla-
$nie owymi ,,jedynymi szkotami danego typu” prowadzonymi przez JST, co
wylacza mozliwos¢ ich przekazania w trybie art. 9 ust. 1 u.p.o. Rozwigzanie to
wydaje sie by¢ przejawem troski ustawodawcy o utrzymanie stabilnosci i trwatosci
w prowadzeniu tych potrzebnych spolecznie szkot.

Trzeba jednak zauwazy¢ szczegdlne rozwiazania prawne zawarte u.p.o.,
a dotyczace pierwszenstwa gmin w przejeciu niektorych typow szkot. Zgodnie
z art. 88 ust. 14 u.p.o. ,,w przypadku zamiaru likwidacji szkoty podstawowe;j
specjalnej, szkoty sportowej, szkoty mistrzostwa sportowego lub szkoty ponad-
podstawowej, prowadzonych przez powiat, starosta jest obowigzany, co najmniej
na 6 miesigecy przed terminem likwidacji, zawiadomi¢ o zamiarze likwidacji
szkoty takze organ wykonawczy gminy, na obszarze ktérej ma siedzibe ta szko-
fa”. Warunki korzystania przez gming z mienia przejetej szkoty okresla porozu-
mienie pomigdzy gming i powiatem zawarte w terminie 30 dni od dnia otrzyma-
nia przez powiat wniosku gminy. Jezeli gmina bedzie zainteresowana przejeciem
takiej szkoly, powiat jest zobowigzany przekazac jej prowadzenie z poczatkiem
roku szkolnego nastepujacego po roku szkolnym, w ktérym powiat otrzymat
w tej sprawie wniosek. Warunki korzystania przez gming z mienia przejetej szkoty
okresla porozumienie pomigdzy gming i powiatem zawarte w terminie 30 dni od
dnia otrzymania przez powiat wniosku gminy. Jest to rzadki przypadek ograni-
czenia samodzielnosci decyzyjnej samorzadowego organu prowadzacego szkoty,
pozbawiony jest on bowiem swobody wyboru podmiotu, ktéremu przekazuje
prowadzenie szkoty. Niemniej ograniczenie takie nalezy uzna¢ za dopuszczalne,
jezeli wynika ono z zasad i wartosci systemu oswiaty. W tym przypadku wzgle-
dy stusznos$ci przemawiaja za akceptacja rozwigzania prawnego pozwalajacego
na zachowanie szkoty, ktorej prowadzeniem zainteresowana jest gmina, i ochro-
ne przed jej likwidacja. Gmina jest notabene podstawowsa JST.

Jednostki samorzadu terytorialnego odpowiadajg za oswiate na obszarze swojej
wilasciwosci. Ta pozycja implikuje ich nierownorzedng relacje z podmiotami niepu-
blicznymi zaktadajacymi i prowadzacymi szkoty, placowki publiczne i niepubliczne.

22 Umowa ta okresla w szczegdlnoSci:
— w przypadku szkoty podstawowej — wskazanie, czy w szkole ustala si¢ obwdd (szkole sportowej
1 szkole mistrzostwa sportowego nie ustala si¢ obwodow),
— ryb powrotnego przejecia szkoty przez JST,
— warunki korzystania z mienia przejetej szkoty,
— tryb kontroli przestrzegania warunkéw umowy,
— warunki i tryb rozwigzania umowy za wypowiedzeniem.
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Zgodnie z art. 88 ust. 4 u.p.o. zatozenie szkoty lub placowki publicznej przez oso-
be prawna inng niz JST lub osobe fizyczng wymaga zezwolenia wiasciwego organu
JST, ktorej zadaniem jest prowadzenie szkot lub placowek publicznych odpowied-
nio danego typu lub rodzaju, wydanego po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora
o$wiaty. Szkota lub placowka publiczna prowadzona przez osobe prawng inng niz
JST lub osoba fizyczna moze zosta¢ zlikwidowana za zgoda organu, ktory udzielit
zezwolenia na jej zatozenie. Warto nadmieni¢, ze inne niz samorzadowe szkoly
publiczne realizujg wszystkie standardy wilasciwe dla analogicznych szkét i placo-
wek samorzadowych, moga w zwigzku z tym liczy¢ na dotacje odpowiadajace ich
biezagcym wydatkom. Podmiot niepubliczny musi jednak sam zgromadzi¢ $rodki
na utrzymanie majatku trwatego umozliwiajgcego ich funkcjonowanie.

Mniejszy wplyw JST wywieraja na szkoty i placowki niepubliczne, co nale-
zy wiaza¢ z brakiem zapewniania przez nie powszechnego, rownego i bezptatny
dostepu do edukacji. Ustawodawca przewiduje tu w zasadzie wylacznie koniecz-
nos$¢ uzyskania wpisu do ewidencji majacego charakter czynno$ci materialno-
-technicznej, nie jest tez wymagana zgoda wlasciwej JST na ich likwidacje.

Niezbgdnym warunkiem prowadzenia kazdej szkotly jest dysponowanie od-
powiednim do realizacji tego celu majatkiem. W przypadku szkét oferujacych
ksztatcenie sportowe majatek ten powinien umozliwia¢ realizacje nie tylko pro-
gramu ogo6lnego, ale tez programow ksztalcenia sportowego, a wiec posiadac np.
spetniajacy odpowiednie wymogi basen, hale do gry w koszykowke, siatkowke
etc. Potrzeby te generuja wigksze koszty stworzenia i utrzymania infrastruktury.
Warunkiem utworzenia szkoty sportowej czy szkoly mistrzostwa sportowego
(takze oddziatu sportowego, oddzialu mistrzostwa sportowego) jest posiadanie
obiektéw lub urzadzen sportowych niezbednych do prowadzenia szkolenia spor-
towego przez dang JST. Jednak w przypadku braku odpowiednich obiektow i urza-
dzen szkolenie sportowe moze by¢ rowniez realizowane z wykorzystaniem obiek-
tow lub urzadzen sportowych innych podmiotow. W tym celu organ prowadzacy
zobowiazany jest wspotdziata¢ z tymi podmiotami oraz zawrze¢ umowy okresla-
jace zasady korzystania z tych obiektow. Na tym przyktadzie jednoznacznie wida¢
potrzebe wspotdziatania organu prowadzacego z innymi podmiotami, np. zwigz-
kami sportowymi, innymi osobami prawnymi, osobami fizycznymi, ktore dys-
ponujaca niezbedng infrastrukturg sportowa.

Omawiajgc wspotdziatanie samorzadowych organéw prowadzacych z pod-
miotami niepublicznymi, szczegolnie nalezy podkresli¢ role zwiazkow i klubow
sportowych. Jest ona doniosta nie tylko w aspekcie szkoleniowym, ale takze szer-
szym, wspierajacym funkcjonowanie szkot. Program szkolenia w danej dyscyplinie
opracowuje polski zwigzek sportowy, a w przypadku szkolenia sportowego 0sob
niepelnosprawnych — polski zwigzek sportowy dziatajacy w sporcie 0sob niepet-
nosprawnych Iub ogolnopolskie stowarzyszenie dziatajagce w sporcie osob nie-
pelosprawnych. Minister wlasciwy ds. kultury fizycznej zatwierdza program szko-
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lenia lub wskazuje elementy tego programu, ktére wymagaja poprawy, w terminie
30 dni od dnia jego otrzymania. Przyklad ten potwierdza coraz czestsze wprowa-
dzanie przez ustawodawce norm kompetencyjnych/zadaniowych kierowanych nie
tylko do podmiotéw administracji publicznej, ale rowniez do podmiotoéw znajduja-
cych si¢ poza systemem administracji publicznej. Program szkolenia sportowego
realizowany jest rownolegle z programem nauczania uwzglgdniajacym podstawe
programowa ksztatcenia ogolnego oraz podstawe programowa ksztalcenia w za-
wodzie szkolnictwa branzowego. W ramach programu szkolenia szkota sportowa
i szkota mistrzostwa sportowego moze organizowac dla uczniéw obozy szkole-
niowe, ktorych celem jest doskonalenie umiejetnosci sportowych i podniesienie
poziomu wytrenowania.

Na szczeg6lna uwage zastuguje rozwigzanie wskazane w rozporzadzeniu z dnia
17 marca 2017 r. w sprawie oddzialow i szkot sportowych?, a dotyczace obo-
wigzku lub dobrowolno$ci podjgcia wspdtpracy z polskimi zwigzkami sportowymi
w zakresie szkolenia w zalezno$ci od typu szkoty. Zgodnie z § 7 ust. 1 oddzialy
mistrzostwa sportowego oraz szkoty mistrzostwa sportowego realizujg programy
szkolenia we wspotpracy z polskimi zwigzkami sportowymi, klubami sportowymi,
stowarzyszeniami prowadzacymi dziatalno$¢ statutowg w zakresie kultury fizycz-
nej lub uczelniami prowadzacymi studia wyzsze na kierunku zwigzanym z dzie-
dzing nauk o kulturze fizycznej. Natomiast § 7 ust. 2 wspomnianego rozporza-
dzenia wskazuje, iz oddzialy sportowe oraz szkoty sportowe moga realizowac
programy szkolenia we wspolpracy z polskimi zwigzkami sportowymi, klubami
sportowymi, stowarzyszeniami lub uczelniami, o ktérych mowa w ust. 1. Wskaza-
na dyferencja wynika z r6znic organizacyjnych obu typow szkot. Jednak z uwagi
na ewidentne korzysci ze wspdtpracy ze wskazanymi w rozporzadzeniu podmio-
tami, w tym zwlaszcza zwigzkami sportowymi, prowadzona jest szeroka wspot-
praca obu typoéw szkoét. Samorzadowe organy prowadzace okreslaja w drodze
umowy z wihasciwym polskim zwigzkiem sportowym, klubem sportowym, sto-
warzyszeniem lub uczelnig warunki wspotpracy. Moze ona dotyczyé w szcze-
golnosci: pomocy szkoleniowej, wzajemnego udostgpniania obiektow lub urzadzen
sportowych, korzystania z opieki medycznej i zabiegéw odnowy biologicznej,
prowadzenia badan diagnostycznych, a takze tworzenia warunkéw do uczestnic-
twa uczniéw w zawodach krajowych i miedzynarodowych.

Polskie zwigzki sportowe sg szczegdlnym przykladem zwiazkoéw sporto-
wych (np. Polski Zwiazek Pitki Noznej, Polski Zwiazek Pitki Siatkowej, Polski
Zwiazek Judo). Powstajg one w celu organizowania i prowadzenia wspotzawod-
nictwa w danej dyscyplinie sportu i dziataja na podstawie Prawa o stowarzysze-
niach®*. Do ich utworzenia konieczna jest rowniez zgoda ministra wlasciwego
ds. kultury fizycznej. Cztonkiem polskiego zwigzku sportowego moze by¢ klub

23 Dz.U. 2020, poz. 2138.
24 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 2020, poz. 2261).
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sportowy, zwiazek sportowy oraz inna osoba prawna, ktorej statut, umowa albo
akt zalozycielski przewiduje prowadzenie dziatalnosci w danej dyscyplinie spor-
tu. Klub sportowy nalezacy do polskiego zwigzku sportowego uczestniczy we
wspolzawodnictwie organizowanym przez ten zwigzek. Kluby realizacja tez
zadania publiczne w zakresie sportu, czyli podejmujg (zgodnie z ustawowa defi-
nicjg zawartg w ustawie o sporcie) wszelkie formy aktywnosci fizycznej, ktore
przez uczestnictwo dorazne (np. rekreacyjne) lub zorganizowane wptywaja na
wypracowanie lub poprawienie kondycji fizycznej i psychicznej uczestnikdéw,
rozwoj stosunkdéw spotecznych lub osiagnigcie wynikéw sportowych na wszel-
kich poziomach?. W $wietle postanowief ustawy o sporcie forma prawna klubu
sportowego nie jest doprecyzowana. Wskazane jest tam jedynie, Ze musi on po-
siada¢ osobowo$¢ prawng. Zalozyciele klubu sportowego moga zatem sami zde-
cydowaé o jego formie prawnej w zalezno$ci od swoich potrzeb i mozliwosci.
Bardzo czgsto sa to stowarzyszenia, fundacje czy szkolne kluby sportowe. Zgod-
nie z art. 6 ustawy o sporcie co najmniej trzy kluby sportowe moga takze utwo-
rzy¢ zwigzek sportowy w formie stowarzyszenia lub zwiazku stowarzyszen.

Jesli chodzi o uczniowskie kluby sportowe, to przeznaczone sg one dla naj-
miodszych zawodnikow i z reguty powstaja przy szkotach oraz miejskich osrodkach
sportu i rekreacji. Cztonkami moga by¢ w szczegdlnosci uczniowie, rodzice i nau-
czyciele. Ich pracg kieruja trenerzy lub nauczyciele wychowania fizycznego. Klub
sportowy moze takze ustanawia¢ i finansowac okresowe stypendia sportowe dla
zawodnikow. Wiele klubow sportowych dazy tez do uzyskania statusu organizacji
pozytku publicznego, aby rozszerzy¢ swoje mozliwosci dziatania, uzyskiwac¢ dota-
cje, realizowaé zadania publiczne. Kluby sportowe i inne organizacje pozarzadowe
mogg rowniez otrzymywac od JST dotacje na realizacje zadan publicznych w zakre-
sie kultury fizycznej, sportu, np. organizacje otwartych zawodoéw sportowych dla
mieszkancow danej JST. Zadanie prowadzenia szkot sportowych i1 szkol mistrzostwa
sportowego wyraznie bowiem koresponduje z innym zadaniem publicznym wskaza-
nym w samorzadowych ustawach ustrojowych — polega ono na zaspokojeniu zbio-
rowych potrzeb mieszkancdéw w zakresie kultury fizycznej i turystyki (art. 4 ust. 1
pkt 10 u.s.p., art. 14 ust. 1 pkt 11 u.s.w.). Ustawa o samorzadzie gminnym do wyzej
wskazanych zadan publicznych dodaje zaspokojenie potrzeb w zakresie terenow
rekreacyjnych i urzadzen sportowych (art. 7 ust. 1 pkt 10 u.s.g.).

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wykazata, ze prowadzenie szkot sportowych i szkét
mistrzostwa sportowego jest istotnym samorzadowym zadaniem wiasnym. Jest to

25 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. 2010, nr 127, poz. 857).
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tez przyklad zadania, ktore realizowane jest przy stosowaniu wielu form wspot-
dzialania, w tym obowigzkowych (ze zwigzkiem sportowym). Uzasadnieniem ogra-
niczenia samodzielno$ci JST przy wyborze wspotdziatania jest tu szczeg6lny cha-
rakter tych szkot ksztatcacych dzieci i mtodziez obdarzong talentami sportowymi
1 umozliwiajacych im uczestnictwo w rywalizacji sportowej krajowej i zagranicznej
na jednakowych zasadach w skali kraju. Istotng role odgrywaja w tym zakresie
zwlaszcza zwiazki sportowe, ktdre nie tylko tworzg programy ksztalcenia sportowe-
go, ale tez wspierajg zarowno samorzadowe szkoly, jak i ich uczniéw w rozwoju
sportowym. Wykorzystujac wspotdziatanie zar6wno w formach publicznoprawnych,
jak 1 innych, omawiane zadanie publiczne pelniej realizuje stawiane mu cele spo-
feczne. Jednoczesnie przez szersze zaangazowanie podmiotéw niepublicznych do-
chodzi do realizacji postulatow partycypacji spotecznej i subsydiarnosci.
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Streszczenie

W artykule ukazano specyfike prowadzenia szkot sportowych i szkot mistrzostwa sportowe-
go. Jest to samorzadowe zadanie oswiatowe, ktore ma na celu zaspokojenie potrzeb dzieci i mto-
dziezy uzdolnionej sportowo i umozliwienie im rozwoju i wspolzawodnictwa krajowego i zagra-
nicznego. Prowadzenie tych szkét wymaga duzych naktadow i bogatej infrastruktury sportowe;.
Prowadzace JST bardzo czgsto korzystaja z form wspotdziatania z réznymi podmiotami. Wspot-
dziatanie w zakresie realizacji tych zadan ma charakter obowigzkowy (np. ze zwigzkami sportowymi)
oraz dobrowolny z wieloma podmiotami, np. innymi JST, osobami prawnymi i osobami fizycznymi.

Stowa kluczowe: szkoty sportowe, szkoly mistrzostwa sportowego, wspotdziatanie, zadanie publiczne

LEADING GOVERMENT SPORTS SCHOOLS AND SPORTS CHAMPIONSHIP
SCHOOLS IN THE CONDITIONS OF COOPERATION

Summary

The article deals with the specificity of managing sports schools and sports championship
schools. This is a local government educational task, which aims to meet the needs of children and
young people talented in sports and enable them to develop and compete in national and international
competitions. Managing of these schools requires a lot of investment and having a rich sports infra-
structure. Leading local government units, very often use forms of cooperation with various entities.
Cooperation in the realization of these tasks is compulsory (e.g. with sports associations) and volun-
tary with many entities, e.g. other local government units, legal and natural persons.

Keywords: sports schools, sports championship schools, cooperation, a public task
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Ztozonos¢ probleméw wymagajacych uregulowania aktami planistycznymi
(zarowno generalnymi, jak i indywidualnymi), w zwiazku z oczywista potrzeba
zagwarantowania instytucjonalnych podstaw zapewniajacych trafno$¢ podejmo-
wanych rozstrzygnie¢, wymaga wprowadzania w szerokim zakresie do procedur
planistycznych instytucji wspotdziatania z innymi podmiotami. Naleza do nich
zaréwno podmioty spoza struktur administracji (co wigze si¢ najczesciej z udzia-
tem spoteczenstwa w procesach planistycznych), jak i inne podmioty administru-
jace. Udzial tych ostatnich zwigzany jest w szczegolnosci z przypadkami koniecz-
nosci uwzglednienia w aktach planistycznych kwestii pozostajacych w zakresie
zadan i kompetencji organéw administracji specjalnej wynikajacych chociazby
ze szczegolnego statusu obszarow objetych aktem planistycznym. Takimi szcze-
g6lnymi obszarami sg m.in. tereny narazone na niebezpieczenstwo powodzi, kto-
rych dopuszczalny sposob zabudowy i zagospodarowania z uwagi na wystepuja-
ce na nich zagrozenia powinien je uwzgledniac.

Powoddz stanowi naturalne zjawisko hydrologiczne o charakterze przyrodni-
czym i gospodarczym, definiowane w literaturze jako znaczne podniesienie si¢
stanu wody ptynacej powstate w wyniku nadmiernego jej zasilania lub wskutek
pigtrzenia wody'. Wprowadzona ustawg z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?
definicja ustawowa tego pojecia okresla zjawisko powodzi jako czasowe pokrycie
przez wodg terenu, ktory w normalnych warunkach nie jest pokryty wodg, w szcze-
golnosci wywotane przez wezbranie wody w ciekach naturalnych, zbiornikach wod-

1'J. Stachy, B. Fal, 1. Dobrzyfiska, J. Hotdakowska, Wezbrania rzek polskich w latach 1951-1990.
Materialy badawcze IMGW, ,Hydrologia i Oceanologia” 1996, t. XX, s. 5; M. Borowska-Stefanska,
Zagospodarowanie terenow zagrozonych powodziami w wojewddztwie todzkim, £.6dz 2015, s. 42.

2 Dz.U. 2021, poz. 624, poz. 784.
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nych, kanatach oraz od strony morza, z wylaczeniem pokrycia przez wode terenu
wywolanego przez wezbranie wody w systemach kanalizacyjnych (art. 16 pkt 43)°.
Sa to zatem zjawiska naturalne, ktorym zapobiezenie nie jest w zasadzie moz-
liwe, jednak niektore dziatania cztowieka (takie jak przyrost zabudowy miesz-
kaniowej, zmiany w uksztaltowaniu terenu i obnizenie naturalnego potencjatu
retencyjnego gleby wskutek uzytkowania gruntéw) oraz zmiany klimatyczne przy-
czyniaja si¢ do zwigkszenia prawdopodobienstwa wystepowania powodzi i zao-
strzenia ich negatywnych skutkow?. Zarobwno w Polsce, jak i na calym $wiecie
wystepujace powodzie powoduja znaczace szkody, przy czym skala szkdd zwia-
zana jest przede wszystkim z wystgpujaca na tych terenach wspomniang wyzej
intensyfikacja ich wykorzystywania (zagospodarowania), a niejednokrotnie row-
niez zaludnienia.

Zagospodarowanie terendw zagrozonych powodzig powinno zatem uwzgled-
nia¢ ryzyko powodziowe dla danego obszaru rozumiane jako kombinacja praw-
dopodobienstwa wystapienia powodzi i potencjalnych negatywnych jej skutkéw
dla zycia i zdrowia ludzi, §rodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalno$ci
gospodarczej (art. 2 pkt 2 dyrektywy powodziowej, art. 16 pkt 48 Prawa wodnego).
Podejmowane dziatania w ramach zarzadzania ryzykiem powodziowym maja na
celu ograniczenie potencjalnych negatywnych skutkow powodzi dla tych warto-
$ci. Za szczegolnie istotng uznano przy tym ochrone (poprzez wiasciwe zago-
spodarowanie) obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig (art. 16 pkt 34 Pra-
wa wodnego), tj. m.in.:

— obszarow, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest srednie
i wynosi 1% (rozumiane jako prawdopodobienstwo wystapienia powodzi na
100 lat),

— obszarow, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest wyso-
kie i wynosi 10% (rozumiane jako prawdopodobienstwo wystapienia powo-
dzi na 10 lat)>.

Rozwazania dalszej czg$ci opracowania poswigcono analizie ewolucji regu-
lacji prawnych obejmujacych model i charakter wspotdziatania organéw specja-
listycznych (administracji wodnej) przy okreslaniu dopuszczalnos$ci i sposobu
zagospodarowywanie terenéw okreslanych aktualnie jako obszary szczegolnego
zagrozenia powodzig, cho¢ konwencjonalnie dla potrzeb opracowania tereny te
beda takze okreslane jako tereny zalewowe czy tez tereny zagrozone powodzig.

3 Definicja ta nawigzuje do definicji powodzi zawartej w dyrektywie 2007/60/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania
nim (Dz. Urz. UE L 288/27, art. 2 pkt 1) powszechnie okreslanej jako dyrektywa powodziowa.

4 Preambuta dyrektywy powodziowej, pkt 2.

3 A takze obszarow miedzy linig brzegu a watem przeciwpowodziowym lub naturalnym wy-
sokim brzegiem, w ktory wbudowano wat przeciwpowodziowy, oraz wyspy i przymuliska stanowia-
ce dziatki ewidencyjne oraz pasy techniczne.
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Stopien intensywnos$ci oraz sposobow zagospodarowania terenow zagrozonych
powodziami determinowany jest w istotnym zakresie poprzez obowigzujace regula-
cje prawne obejmujace reglamentacje dziatan cztowieka na tych obszarach, ktorych
celem jest niekwestionowana (réwniez w skali ponadkrajowej, czego potwierdze-
niem jest chociazby przyjeta dyrektywa powodziowa) potrzeba minimalizowania
rozmiaru strat 1 szkdd powstajacych w zwiazku z powodziami. Zmiana charakte-
ru wspolipracy organdw planistycznych i organu uzgadniajacego z modelu obej-
mujacego klasyczng formg uzgodnienia na bardziej wyspecjalizowana i de facto
majacy charakter wspotksztattujacy forme wspotdziatania przy decydowaniu
o zabudowie terenow zalewowych podyktowana zostata, jak nalezy sadzi¢, ko-
niecznoscig zwickszenia wptywu organu specjalistycznego (aktualnie odpowied-
nich organow Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie) na sposob
zagospodarowywania tych obszaroéw.

Model reglamentacji zagospodarowania terenow zagrozonych powodzig i za-
kres oraz forma wspoldziatania organéw planistycznych i organdw administracji
wodnej ulegaly zmianom na przestrzeni ostatnich kilkudziesigciu lat, cho¢ zazna-
czenia takze wymaga, iz reglamentacja wynikajaca z wczesniejszych regulacji nie
byta w kazdym przypadku powigzana z obszarami precyzyjnie wyodrebnionymi
w oparciu o okreSlone kryteria zagrozenia powodziowego®. Reglamentacja ta za-
warta byla i jest w kolejnych ustawach regulujacych zagadnienia gospodarowa-
nia wodami oraz planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.

Z uwagi na ramy opracowania omowienie ulegajacych czgstym zmianom
poprzednio obowigzujacych regulacji ograniczono jedynie do niezbgdnego mi-
nimum. Ustawodawca w okresie wczesniejszym (de facto juz od 1922 r.) w spo-
sob bezposredni obejmowat ochrong w zasadzie wytacznie obszar potozony po-
migdzy watem przeciwpowodziowym a korytem wody (poprzez m.in. zakaz
wznoszenia obiektéw budowlanych, sadzenia drzew, zmieniania uksztattowania
powierzchni gruntu oraz wykonywania urzadzen lub roboét, ktére moga utrudniaé
ochrone tych obszarow przed powodzig) z dopuszczalno$cig zwolnienia z tego
zakazu w drodze decyzji administracyjnej’. Jednocze$nie ustawy te nie wskazy-
watly przestanek wyodrebniania okreslonych obszarow jako narazonych na nie-
bezpieczenstwo powodzi. Dopiero w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo
wodne® zostal doprecyzowany termin obszar narazony na niebezpieczernstwo

¢ M. Borowska-Stefanska, S. Kobojek, M. Kowalski, M. Lewicki, P. Tomalski, S. Wisniew-
ski, Changes in the spatial development of flood hazard areas in Poland between 1990 and 2018 in
the light of legal conditions, ,,Land Use Policy” 2021, vol. 102, https://www.sciencedirect.com/scie
nce/article/pii/S0264837720326120 (31.05.2021).

7 Art. 113 i n. ustawy wodnej z dnia 19 wrze$nia 1922 r. (Dz.U. 1928, nr 62, poz. 574); art. 95
in. ustawy z dnia 30 maja 1962 r. — Prawo wodne (Dz.U. 1962, nr 34, poz. 158); art. 66 i n. ustawy
z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz.U. 1974, nr 38, poz. 230).

8 Dz.U. 2017, poz. 1121. Ustawa obowigzywala od 1 stycznia 2002 r.
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powodzi’, cho¢ podkreslenia wymaga, ze regulacje te ewoluowaly przez okres
obowigzywania ustawy. Ograniczenia w zagospodarowaniu odnosity si¢ do ob-
szarow bezposredniego zagrozenia powodzia i polegaty na wprowadzeniu zaka-
zu wykonywania robdt oraz czynno$ci, ktore moga utrudni¢ ochrone przed po-
wodzig (zakaz obejmowal m.in. wznoszenie obiektow budowlanych, sadzenie
drzew lub krzewdw, zmiany uksztaltowania terenu) z jednoczesnym dopuszcze-
niem zwolnienia od tych zakazoéw w drodze decyzji administracyjne;j'®.

Z kolei ustawy regulujace problematyke planowania i zagospodarowania prze-
strzeni az do wejscia w zycie ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu prze-
strzennym'! nie zawieraly rozwigzan w sposob bezposredni odnoszacych sie do
terendw zagrozonych powodziami. Dopiero wejscie w zycie tej ustawy'? wprowa-
dzito mozliwo$¢ uwzgledniania w planie krajowym i planach regionalnych (oraz
miejscowych z uwagi na obowigzek uwzgledniania w nich ustalen wynikajacych
z planéw ponadgminnych) obszaréw zagrozonych powodzig w zwigzku z przewi-
dzianym ustawg obowigzkiem zapewnienia ochrony obszarow szczegdlnego zagro-
zenia. Respektowanie okreslonych w ten sposob ustalen zagwarantowane zostato
wymogiem zgodnosci wydawanych na podstawie tej ustawy decyzji lokalizacyjnych
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego' oraz warunkiem uprzed-
niego uzyskania pozwolenia wodnoprawnego oraz zwolnienia od ustawowych zaka-
z6w podejmowania okreslonej dziatalnosci inwestycyjnej na obszarach zagrozonych
powodziami przed uzyskaniem pozwolenia na budowe'*. Obecnie obowigzujgca
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'>
poczatkowo nie przewidywata obowigzku dokonywania uzgodnien aktéw plani-
stycznych ani decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu w zakresie
obejmujgcym obszary zagrozone powodzig. Dopiero 11 lipca 2003 r. w dodanym do
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne art. 4a'® wprowadzono obowigzek

® W jego zakresie wyrdzniono obszary bezposredniego zagrozenia powodzig obejmujace
w szczegblnoscei strefe przeptywow wezbran powodziowych okreslong w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na podstawie studium sporzadzanego przez dyrektora regional-
nego zarzadu gospodarki wodnej (art. 82) oraz obszary potencjalnego zagrozenia powodzig obej-
mujace tereny narazone na zalanie w przypadku przelania si¢ wod przez korong watu przeciwpo-
wodziowego, zniszczenia lub uszkodzenia walow przeciwpowodziowych, zniszczenia lub uszkodzenia
budowli pietrzacych albo budowli ochronnych pasa technicznego (art. §83).

19 Zob. szerzej na temat zmian modelu reglamentacji zabudowy i zagospodarowania terenu:
M. Borowska-Stefanska, S. Kobojek, M. Kowalski, M. Lewicki, P. Tomalski, S. Wisniewski, Chan-
ges in the spatial development....

11Dz.U. 1989, nr 17, poz. 99 ze zm.

121 stycznia 1985 1.

13 Art. 33 i art. 46 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym.

14 Art. 32 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2020, poz. 1333).

15 Dz.U. 2021, poz. 741 ze zm. (dalej: u.p.z.p.).

16 Art. 4a zostal dodany przez art. 82 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717).
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uzgadniania z wlasciwym dyrektorem zarzadu gospodarki wodnej aktow planistycz-
nych, a takze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla przed-
sigwzig¢ wymagajacych uzyskania pozwolenia wodnoprawnego, do wydania ktore-
go organem wtasciwym byl wojewoda. Prawo wodne nie przewidywalo przy tym
zadnych szczegolnych trybow czy form dokonywania tych uzgodnien, a zatem za-
stosowanie co do procedury ich uzyskiwania znajdowaty regulacje ustawy z 2003 .
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (az do wej$cia w zycie ustawy
z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne).

Jak juz wczesniej wspomniano, Prawo wodne z 2001 r. przewidywato (po-
czatkowo w art. 83, a pozniej w art. 82!7 odnoszacym sie do terendéw bezposred-
niego zagrozenia powodzig, a nastgpnie w dodanych 18 marca 2011 r. art. 88 lit. 1
i art. 88 lit. m), iz na obszarach szczego6lnego zagrozenia powodzig zabrania si¢
wykonywania robdt oraz czynnosci utrudniajacych ochrong przed powodzia lub
zwickszajacych zagrozenie powodziowe, w tym m.in. wykonywania urzadzen
wodnych oraz budowy innych obiektéw budowlanych (art. 88 lit. 1 ust. 1 pkt 1),
przy czym jezeli nie utrudni to ochrony przed powodzia, dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej mogl w drodze decyzji na obszarach szczegolnego
zagrozenia powodzig zwolni¢ od powyzszego zakazu. Z kolei dla terenéw, dla
ktorych nie okreslono obszaréw narazonych na niebezpieczenstwo powodzi,
wlasciwy dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej mégt w drodze aktu
prawa miejscowego wprowadzi¢ zakazy m.in. lokalizowania na obszarach szcze-
golnego zagrozenia powodzig nowych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco od-
dzialywac na §rodowisko, kierujac si¢ potrzeba ochrony wod, lub zakazy, o kto-
rych mowa w art. 88 lit. 1 ust. 1, kierujac si¢ wzgledami bezpieczenstwa ludzi
i mienia (art. 88 lit. m). Znaczenie tej regulacji ustawowej bylo istotne dla usta-
lania dopuszczalnego sposobu zagospodarowania tych terenéw (umozliwienia ich
zabudowy na okreslonych warunkach) w powigzaniu z obowigzkiem uwzglednia-
nia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego obszaréw szcze-
golnego zagrozenia powodzig (art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.). Jednoczesnie pamig-
ta¢ nalezy, iz art. 4a ustawy z 2001 r. — Prawo wodne przewidywat obligatoryjne
uzgodnienie projektéw zaréwno studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i miejscowego planu z wtasciwym dyrekto-
rem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej (obowigzek ten zostal przy tym
uwzgledniony w regulacji dotyczacej procedury uchwalania studium — art. 11
pkt 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i postgpowa-
niach w sprawie wydania decyzji lokalizacyjnych'®, natomiast pominiety w ure-

7' W okresie od 3 czerwca 2005 r. do 18 marca 2011 r. — Dz.U. 2001, nr 115, poz. 1229;
Dz.U. 2005, nr 130, poz. 1087; Dz.U. 2011, nr 32, poz. 159.

18 Art. 11 pkt 6i, art. 53 ust. 4 pkt 11 i art. 64 ust. 1 dodane 30 lipca 2005 r. i obowigzu-
jace w tym ksztalcie do 1 stycznia 2018 r., tj. do dnia wejscia w Zycie nowej ustawy z 2017 r. —
Prawo wodne.
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gulowanej w art. 17 tej ustawy procedurze uchwalania miejscowego planu, planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa'’, co oczywiscie nie zwalniato
wojta 1 marszatka wojewodztwa z dokonania takich uzgodnien).

Wprowadzane zmiany dotyczace sposobu wplywania (czuwania) organdow
administracji — w tym zakresie dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wod-
nej — na sposob przeznaczania i zagospodarowania terenéw zagrozonych powo-
dzig miaty przede wszystkim zagwarantowa¢ prawidlowe wykorzystywanie tych
obszarow z uwzglednieniem stopnia ryzyka powodziowego. Odpowiednie ksztat-
towanie zagospodarowania przestrzennego terendéw zalewowych, w tym dolin
rzecznych, ma przede wszystkim zapewni¢ odpowiednig ochrone ludzi i mienia.
Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej nalezalo i nadal nalezy prze-
de wszystkim do zadan wlasnych gminy, a zatem to gminy w ramach przyzna-
nego im wiladztwa planistycznego powinny dazy¢ do okreslenia zasad gospodarki
przestrzennej w sposob wiazacy i1 uwzgledniajacy aspekt niezbednych ograni-
czen w korzystaniu z tych terenéw. Ustawodawca przekazal gminom odpowied-
nie narzedzie, jakim jest kompetencja prawotworcza, a w szczegolnosci kompeten-
cja do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego bedacego
zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. aktem prawa miejscowego. Nie moze bowiem bu-
dzi¢ watpliwosci, ze to na etapie sporzadzania dokumentéw planistycznych po-
winny by¢ podejmowane decyzje, ktore tereny nalezy pozostawi¢ wolne od za-
budowy, a ktoére ewentualnie przeznaczy¢ do zagospodarowania w innych niz
zabudowa formach (uzytki zielone, tereny upraw rolniczych, taki czy zielen nie-
urzadzona) w zwiazku z wystepujacym na nich zagrozeniem powodziowym.
Wiazace okreslenie ograniczen zabudowy na tych terenach powinno zatem zo-
sta¢ wprowadzone w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego,
jednak od momentu wprowadzenia co do zasady fakultatywnosci w uchwalaniu
miejscowych planow (ustawg z 2003 r.) obszar terytorium Polski objety obowig-
zujacymi planami wynosi okoto 30%, przy czym w 2013 r. obszary szczegdlne-
go zagrozenia powodzig byly objete planami jedynie w okoto 12%, na co zwra-
cala juz uwage w raporcie z 2013 r. NIK?’. Jednym z zalecen z tego raportu byto
wprowadzanie w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pod-
stawowych wytycznych co do wymagan konstrukcyjnych budynkow i budowli,
np. zakazu stosowania podpiwniczen czy tez wyniesienia rzednej parteru powy-
zej rzednej wody Q1%, tzw. wody stuletniej. Wskazano takze jako sprzyjajace
minimalizowaniu skutkéw powodzi — oprocz srodkow technicznych typu zbior-

19 Do 1 stycznia 2018 r., kiedy to obowigzek uzgadniania z organem administracji wodnej zostat
z kolei dodany w art. 17 pkt 6b oraz w procedurze uchwalania planu zagospodarowania przestrzenne-
go wojewodztwa — art. 41 ust. 1 pkt Sa.

20 Informacja o wynikach kontroli z 2013 roku ,,Planowanie i realizacja inwestycji na terenach
zagrozonych powodzig” KIN-4101-02/2013, nr ewid. 195/2013/P/13/077/KIN, https://www.nik.
gov.pl/plik/id,6180,vp,7927.pdf (30.05.2021), s. 8.
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niki retencyjne, obwatowania, poldery itp. — stosowanie tzw. profilaktyki prze-
ciwpowodziowej opartej na srodkach nietechnicznych, tj. dziatah zwigzanych
z uwzglednieniem linii zalewow w planach zagospodarowania przestrzennego
i okres§lenie warunkow, jakie muszg spetnia¢ obiekty ewentualnie dopuszczone
do realizacji na terenach zalewowych?!,

Powyzsze z koniecznosci dos¢ skrotowe przedstawienie genezy regulacji
prawnych dotyczacych wprowadzania reglamentacji zagospodarowywania tere-
ndéw zagrozonych powodzig i wspotdziatania organéw administracji wlasciwych
w sprawach gospodarowania wodami, w szczegdlnosci dyrektora regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej, pozwala na konstatacj¢, iz z uptywem czasu usta-
wodawca dostrzegl istotne zagrozenia dla zycia, zdrowia i mienia, ktoére bezpo-
srednio wynikaty ze skutkow powodzi, a ich posrednig przyczyna byto postepu-
jace zagospodarowywanie obszarow dorzeczy i terendw zagrozonych powodzia,
i podejmowal opisane wyzej dziatania zmierzajace do ograniczenia sposobu
wykorzystywania tych terenow.

Ustawodawca wprowadzit wymodg uzgodnienia z organami administracji wod-
nej przy uchwalaniu aktow planistycznych generalnych badz wydawaniu decyz;ji
indywidualnych, czyli decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
i decyzji o warunkach zabudowy. W przeciwienstwie do opinii, ktdre stanowia
forme niewigzacego wspotdziatania organow, w przypadku uzgodnienia warun-
kiem uchwalenia aktu planistycznego w danej postaci jest uzyskanie pozytywne-
go stanowiska organu uzgadniajacego. Wspoldziatanie polegajace na zasiggnicciu
opinii innego organu zblizone jest do konsultacji i nie ma charakteru prawnie wig-
zacego dla organu wystepujacego o opini¢. Uzgodnienie stanowi natomiast moc-
niejsza forme wspotdziatania organéw administracji publicznej i wymaga jednolite-
go stanowiska oraz zgodnosci poglagddéw organu wystepujacego i uzgadniajgcego®.
Do uzgodnien w trybie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stosuje si¢ art. 106 k.p.k.?> z uwzglednieniem rozwigzah szczegdlnych przewi-
dzianych w ustawie planistycznej. Zajecie stanowiska nastgpuje w drodze posta-
nowienia, ktore powinno zawiera¢ m.in. oznaczenie organu uzgadniajgcego 1 datg
wydania, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie (w przypadku odmowy
uzgodnienia okreslajgce warunki, na jakich uzgodnienie moze nastgpi¢) oraz uza-
sadnienie faktyczne i prawne. Na postanowienie odmawiajace uzgodnienia stuzy
zazalenie oraz skarga do sgdu administracyjnego. Termin dokonania uzgodnien
wynika badz z przepisow ustawy (np. termin uzgodnienia planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa to 40 dni — art. 41 ust. 2), badZ ustala go wojt
(w procedurze uchwalania studium i miejscowego planu — art. 23-26), przy czym
nie moze by¢ on kroétszy niz 14 dni i duzszy niz 30 dni.

21 |bidem, s. 14.

22 Uchwata NSA w Warszawie z dnia 15 lutego 1999 r., OPK 14/98, Legalis.
23 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2021, poz. 735).
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Szczegdlnym rozwigzaniem przyjetym w przepisach ustawy planistycznej
jest ustawowo wprowadzona fikcja pozytywnego uzgodnienia w przypadku bra-
ku zajecia stanowiska przez organ uzgadniajacy w terminie oraz w przypadku
braku wskazania warunkow, na jakich uzgodnienie moze by¢ dokonane. Brak
przedstawienia w terminie stanowiska lub warunkow, na jakich uzgodnienie moze
nastapic, uznaje si¢ za rownoznaczne z uzgodnieniem, za$ organ uzgadniajacy
traci kompetencje do orzekania. Rozwigzanie to zostato przyjete w celu przyspie-
szenia procedury planistycznej i mobilizacji organéw uzgadniajacych (i opiniuja-
cych) i stanowi istotne odstgpstwo od obowigzku oczekiwania na zajecie stano-
wiska przez organ wspoéldziatajacy wynikajacego z art. 106 k.p.a. Uzgodnienia
zaré6wno generalnych, jak i indywidualnych aktéw planistycznych w zakresie
projektowanego sposobu zagospodarowania terenow zalewowych — od momentu
wprowadzenia tego obowiazku — przebiegato na tych samych zasadach.

W celu zapewnienia lepszej korelacji zarzadzania ryzykiem powodziowym
z dziataniami w obszarze planowania i zagospodarowania przestrzennego na ob-
szarach szczegdlnego zagrozenia powodzig w Prawie wodnym z 2017 1.2* wpro-
wadzono odmienng regulacj¢ dotyczaca wspoldziatania organow administracji
wodnej i organéw odpowiedzialnych za ksztaltowanie sposobu zagospodarowania
1 przeznaczenia terenéw zagrozonych powodzia. Ustawodawca zachowat przy
tym zasadniczo dotychczasowy model ochrony przed powodzia uksztalttowa-
ny na gruncie ustawy z 2001 r., ktéry zostal zdeterminowany w gtownej mierze
rozwigzaniami unijnymi (m.in. dyrektywa powodziowg). Ustawa z 2017 r. nie
zmienila rowniez dotychczasowych zasad i1 sposobow okreslania obszarow za-
grozonych powodzig, jednak ustawodawca wprowadzit generalny obowigzek
uwzgledniania w aktach planistycznych (ogélnych i indywidualnych) obszaréw
szczegblnego zagrozenia powodzig. Odmiennie natomiast zostatl okreSlony za-
kres swobody podmiotéw posiadajacych kompetencje w zakresie ksztaltowania
ustalen co do sposobow zagospodarowania obszarow szczegoélnego zagrozenia
powodzig. Zachowany zostal obowigzek uzgodnienia z wlasciwym organem
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie projektow aktow plani-
stycznych w zakresie dotyczacym zabudowy i zagospodarowania terenu potozo-
nego na obszarach szczegodlnego zagrozenia powodzig (planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, gminnego programu rewitalizacji, decyzji o warunkach zabudowy,
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzji o ustaleniu
lokalizacji linii kolejowej — art. 166 ust. 2). Zgodnie z art. 14 ust. 3 i 6 pkt 1
Prawa wodnego dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wod Polskich
dziata w tym postgpowaniu jako organ I instancji, za$ Prezes Wod Polskich petni

24 Ustawa ta obowigzuje od 1 stycznia 2018 1.
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funkcje organu wyzszego stopnia. Jednak aktualnie uzgodnienie to nastgpuje
w formie decyzji administracyjnej (a nie postanowienia), w ktdrej organ uzgad-
niajacy okresla wymagania lub warunki dla planowanej zabudowy oraz plano-
wanego zagospodarowania terendw potozonych na obszarze szczeg6lnego zagro-
zenia powodzig przy uwzglednieniu prawdopodobienstwa wystapienia powodzi,
poziomu zagrozenia powodziowego, proponowanej zabudowy i zagospodarowania
terenu polozonego na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzia, a takze jego
aktualnego zagospodarowania i dotychczasowego przeznaczenia (art. 166 ust. 3).

Zaznaczenia przy tym wymaga, ze zar6wno poprzednio obowigzujace Pra-
wo wodne z 2001 r., jak 1 obecna ustawa z 2017 r. nie wprowadzita generalnego
zakazu zabudowy obszaréw szczegolnego zagrozenia powodzia, dopuszczajac ich
zagospodarowywanie z uwzglednieniem ryzyka powodziowego®. W miejsce usta-
wowych zakazdéw obowigzujacych na tych obszarach oraz decyzji zwalniajacych
z tych zakazow ustawa przewiduje, ze w celu zapewnienia ochrony ludnosci
i mienia przed powodzia obszary szczegélnego zagrozenia powodzig uwzglednia
si¢ w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, strategii rozwoju
wojewoOdztwa, strategii rozwoju gminy, strategii rozwoju ponadlokalnego, stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, gminnym programie rewitali-
zacji, decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji
o warunkach zabudowy, za$ poziom zagrozenia powodziowego wynikajacy z wy-
znaczenia obszaréw szczego6lnego zagrozenia powodzig uwzglednia si¢ w decy-
zjach o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzjach o warun-
kach zabudowy dotyczacych nieruchomosci w catosci lub w czgsci potozonych
na tych obszarach (art. 166 ust. 1 Prawa wodnego).

Oznacza to, ze dopuszczono mozliwos¢ zabudowy na terenach potozonych
na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzia, natomiast w przypadku uznania
przez organ, ze takie uzgodnienie jest dopuszczalne (w $wietle ograniczen okre-
$lonych w art. 166 ust. 10), organ zobowiazany jest dokona¢ uzgodnienia z jedno-
czesnym okre§leniem szczegotowych wymagan oraz warunkow dla planowanej
zabudowy i planowanego zagospodarowania (art. 166 ust. 8) w zakresie wynikaja-
cym z przepiséw rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodla-
dowej oraz Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 24 stycznia 2019 r. w sprawie
zakresu wymagan oraz warunkoéw dla planowanej zabudowy oraz planowanego

25 Aktualnie zakaz dotyczy wykonywania obiektéw budowlanych w odlegto$ci mniejszej niz
50 m od stopy watu, przy czym nawet i ten zakaz moze zosta¢ zniesiony w drodze decyzji, jesli nie
wplynie to na szczelno$¢ lub stabilnos¢ watéw przeciwpowodziowych (art. 176 ust. 1 pkt 5 i ust. 4
Prawa wodnego), a takze gromadzenia $ciekow, nawozoéw naturalnych, srodkéw chemicznych i innych
substancji lub materiatow, ktore moga zanieczysci¢ wody, oraz prowadzenia przetwarzania odpa-
dow, w szczegdlnosci ich sktadowania, oraz lokalizowania nowych cmentarzy (art. 77 ust. 1 pkt 3
i ust. 3 Prawa wodnego).
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zagospodarowania terendw potozonych na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig oraz sposobu ich ustalania® (art. 166 ust. 9). W decyzji w sprawie
uzgodnienia projektu aktu okresla si¢ zakres wymagan lub warunkow ogranicza-
jacych negatywne skutki zalania wodami powodziowymi obiektow budowlanych
1 terenu, w szczegolnosci m.in. sposob uzytkowania obiektow budowlanych, w tym
najnizszej kondygnacji w zaleznosci od stopnia zagrozenia powodziowego na da-
nym obszarze; usytuowanie obiektow budowlanych na dziatkach wzgledem kierun-
ku przeptywu wod powodziowych; doboér rozwigzan architektoniczno-budowlanych
1 materiatowych w zakresie konstrukcji obiektu budowlanego; sposéb posadowie-
nia obiektow budowlanych, okreslenie wysokosci usytuowania poziomu posadzki
najnizszej kondygnacji i usytuowania otworoéw okiennych i drzwiowych, a takze
kierunki zmian w strukturze przestrzennej i w funkcjach terenow oraz planowane
przeznaczenie terenu; kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzyt-
kowania terendéw, w tym uksztaltowania terenu, intensywnos$ci zabudowy oraz
udziatu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dzialki, oraz linie zabudowy; ksztattowanie uktadu drogowego na tere-
nach mieszkalnych i ustugowych oraz rolniczych, w tym na potrzeby ewakuacji
(§ 2 1 3 rozporzadzenia). Zgodnie z § 4 rozporzadzenia zakres wymagan lub wa-
runkoéw dla planowanej zabudowy oraz dla planowanego zagospodarowania tere-
néw na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig okreslony w § 2 i 3 ustala
sie¢ w oparciu o: 1) mapy zagrozenia powodziowego lub obowigzujace studia
ochrony przeciwpowodziowej; 2) dane wysokoSciowe i ustalenia wynikajgce
z uksztaltowania terenu w numerycznym modelu terenu (NMT), o ktorym mowa
w art. 4 ust. la pkt 11 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i karto-
graficzne®’; 3) plany zarzadzania ryzykiem powodziowym, w szczegdlnosci cele
zarzadzania ryzykiem powodziowym; 4) plany gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza, w szczegolnosci cele srodowiskowe dla jednolitych czgéci wod
1 obszaréw chronionych oraz sposoby ich osiggania.

Ustawodawca nie okreslit warunkow dopuszczalno$ci zabudowy terenow za-
lewowych, pozostawiajac oceng w tym zakresie organowi uzgadniajgcemu, wska-
zal jednak negatywne przestanki dopuszczalnosci uzgodnienia, ktore skutkuja
odmowg uzgodnienia®®. Decyzja w przedmiocie uzgodnienia ma zatem charakter
merytoryczny i musi zawiera¢ analiz¢ konkretnych okolicznosci wymienionych
w przepisie art. 166, a jej tres¢ obligatoryjnie powinna wplywac na tres¢ aktow
planistycznych?. Obowigzek uzgodnienia obejmuje obszary szczegdlnego zagro-

26 Dz.U. 2019, poz. 244.

27Dz.U. 2017, poz. 2101 oraz Dz.U. 2018, poz. 650 i 1669.

28 Na marginesie przypomnie¢ nalezy, iz lokalizowanie na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzia nowych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko i nowych obiektow
budowlanych wymaga dodatkowo uzyskania pozwolenia wodnoprawnego (art. 390 ust. 1).

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 czerwca 2020 r., sygn. II SA/Gd 270/20, Lex.

183



zenia powodzig wynikajace ze studidw ochrony przeciwpowodziowej, dla ktorych
nie opracowano map zagrozenia powodziowego. Dokonujac uzgodnienia, organ
powinien kierowac si¢ ustaleniami map zagrozenia powodziowego oraz map ryzy-
ka powodziowego, ustaleniami wynikajacymi ze studiow ochrony przeciwpowo-
dziowej dla obszarow, dla ktorych nie zostaly opracowane mapy zagrozenia po-
wodziowego, lub analizami hydraulicznymi (art. 550 Prawa wodnego).

Odmowa uzgodnienia nastepuje w drodze decyzji jedynie w przypadku wy-
stapienia enumeratywnie okreslonych sytuacji, tj. gdy planowana zabudowa lub
planowane zagospodarowanie terenu potozonego na obszarze szczego6lnego za-
grozenia powodzig: narusza ustalenia planu gospodarowania wodami na obszarze
dorzecza; narusza ustalenia planu zarzadzania ryzykiem powodziowym; stanowi
zagrozenie dla ochrony zdrowia ludzi, srodowiska i dobr kultury wpisanych do
rejestru zabytkdw; narusza funkcjonowanie infrastruktury krytycznej w rozumie-
niu przepisow ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym badz
utrudnia zarzadzanie ryzykiem powodziowym (art. 166 ust. 10—11). Decyzja o od-
mowie uzgodnienia ma zatem charakter zwigzany, jednak przestanki jej wydania
zawieraja pojecia niedookreslone wprowadzajgce na etapie postgpowania uzgad-
niajgcego elementy ocenne pozwalajgce na pewien luz interpretacyjny organu
uzgadniajacego. W szczegdlnosci dotyczy to oceny, czy planowana zabudowa
lub planowane zagospodarowanie terenu stanowi zagrozenie dla ochrony zdro-
wia ludzi, srodowiska i dobr kultury, bowiem w tym zakresie organ uzgadniaja-
cy samodzielnie ocenia potencjalne skutki uzgadnianych rozwigzan w przypadku
wystapienia powodzi. Prawidtowos$¢ oceny tych przestanek objeta zostata kon-
trola sadéw administracyjnych, jednak do dzi§ wydanych zostato jedynie kilka-
nascie orzeczen, ktore w znakomitej wickszo$ci ocenialty odmowe uzgodnienia
jako prawidlowa w $wietle zakazow wynikajacych z art. 166 Prawa wodnego.

Wprowadzony Prawem wodnym z 2017 r. model wspoétdziatania stanowi za-
tem istotne odstepstwo od klasycznego trybu dokonywania uzgodnien aktow
planistycznych uregulowanego w u.p.z.p. W pierwszej kolejnosci pojawia si¢
konstatacja, iz przyjeta konstrukcja — niezaleznie od przyczyn jej wprowadzenia
— znaczgco ogranicza samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (w szcze-
golnosci gminy w zakresie wykonywanego przez nig wladztwa planistycznego)
w ksztattowaniu zabudowy i zagospodarowania terenow zalewowych. W aktual-
nym stanie prawnym organ uzgadniajacy Wod Polskich w ramach procedury
uzgodnienia dokonuje nie tylko weryfikacji przedstawionych mu projektowa-
nych rozwigzan w odniesieniu do norm prawa wodnego, uwzgledniajac prawdo-
podobienstwo wystapienia powodzi, poziom zagrozenia powodziowego, propono-
wang zabudowe i zagospodarowanie terenu potozonego na obszarze szczegdlnego
zagrozenia powodzig, a takze jego aktualne zagospodarowanie i dotychczasowe
przeznaczenie. Gdyby czynnos$ci organu sprowadzaly si¢ tylko do tego zakre-
su, to nawet wprowadzona forma decyzji dla takiego uzgodnienia nie stanowita-
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by znaczacego odstepstwa od przyjetego w ustawie planistycznej trybu uzgad-
niania (z wyjatkiem skutkéw uplywu terminu, o czym w dalszej czgéci rozwa-
zan). Ustawodawca natozyl jednak na organ uzgadniajacy obowiazek nie tylko
weryfikacji wspomnianych elementow, ale rowniez samodzielnego okreslenia
wymagan lub warunkéw dla planowanej zabudowy i planowanego zagospoda-
rowania obszaroOw zagrozonych powodzig. Pozytywna decyzja o uzgodnieniu
projektu aktu planistycznego obejmuje zarowno kontrole rozwigzan zawartych
w projekcie (a wigc w tym zakresie odpowiada typowemu uzgodnieniu), jak
1 wigzaco ksztattuje oraz okre§la dopuszczalny sposob przeznaczenia i zagospo-
darowania terenow zalewowych. Charakter wspotpracy podmiotéw uczestnicza-
cych w tej procedurze ulegt zmianie i stanowi nie tyle forme wspotdziatania, ale
dalej idaca forme¢ wspotdecydowania (wspotksztattowania) o tresci rozstrzygnigé
objetych procedura (postgpowaniem) planistyczna. Mozna byloby nawet posta-
wic teze, iz to organ uzgadniajacy podejmuje samodzielng decyzje w tym zakre-
sie, ktorej ustalenia muszg zosta¢ uwzglednione w tresci aktu planistycznego.
W modelowym ujgciu wspotdziatania w formie dokonywania uzgodnien or-
gan uzgadniajacy ocenia przedstawione mu rozwigzania i ewentualnie okresla
warunki, na jakich uzgodnienie moze nastgpi¢, pozostawiajagc wprowadzenie
odpowiednich zmian do projektu organowi wystepujacemu o uzgodnienie — nie
posiada zatem kompetencji do wigzacego okreslania tresci aktu planistycznego,
lecz relewantnie wptywa na ksztalt normatywny postanowien aktu. Unormowana
w art. 166 Prawa wodnego z 2017 r. konstrukcja uzgodnienia przewiduje nato-
miast dokonanie przez organ uzgadniajagcy wlasnych ustalen ze skutkiem wigza-
cym dla podmiotu wnioskujgcego o uzgodnienie. Ostateczny ksztatt aktu plani-
stycznego w czes$ci obejmujacej obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig
determinowany jest trescig decyzji uzgadniajacej*’. Okreslone w decyzji warunki
lub wymagania nie mogg zosta¢ zmienione w toku dalszej procedury planistycz-
nej 1 muszg zosta¢ uwzglednione w calosci. Organ uzgadniajacy przejmuje zatem
w tym zakresie rolg organu planistycznego i okre§la warunki zagospodarowania,
ktére sa nastepnie implementowane do uzgadnianego aktu planistycznego (usta-
wowy obowigzek uwzglednienia w projekcie zmian wynikajacych z uzyskanych
uzgodnien i opinii). Nie wydaje si¢ zatem stuszny poglad?!, iz dochodzi do jed-
noczesnego okreslania warunkow zagospodarowania terenow zalewowych w da-
nym akcie planistycznym (miejscowym planie) i w decyzji o uzgodnieniu. Decyzja
uzgadniajgca jest bowiem podstawa do obligatoryjnego wprowadzenia okreslo-

30 W literaturze pojawit sie poglad, iz decyzja uzgadniajagca ma charakter generalnego
aktu administracyjnego, podobnie jak w rzeczywisto$ci znaczaca czg¢$¢ ustalen miejscowego planu
zagospodarowania (pomimo nadania mu rangi aktu prawa miejscowego). Zob. M. Krus, Jednocze-
sne okreslanie mocq planu miejscowego oraz decyzjq administracyjng warunkow zabudowy na
terenach szczegolnego zagrozenia powodzig [W:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagiel-
ski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 281-282.

31 1bidem, s. 280.
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nych w niej rozwigzan do uzgodnionego aktu planistycznego, natomiast nie sta-
nowi odrebnego od np. miejscowego planu czy tez decyzji lokalizacyjnej uregu-
lowania wymogéw i warunkow zagospodarowania. Jej znaczenie zatem mozna
rozpatrywa¢ w kontekscie zgodnos$ci uzgadnianego aktu z prawem.

Procedura wydawania decyzji w oparciu o art. 166 Prawa wodnego stanowi
odrebne (wpadkowe) postepowanie w ramach postepowania planistycznego (czy
to dotyczacego procedury uchwalania aktéw generalnych, czy tez postgpowan in-
dywidualnych w sprawach decyzji lokalizacyjnych) i podlega regulacjom k.p.a.
z odrebno$ciami wynikajacymi z art. 166 Prawa wodnego. Terminy wydania decyzji
w przedmiocie uzgodnienia wynikaja natomiast z regulacji u.p.z.p., a w przypadku
ich przekroczenia zastosowanie moze znalez¢ norma art. 106 § 6 k.p.a. odsytajaca
do regulacji art. 36-38. Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy o wprowadzonej
w ustawie planistycznej tzw. fikcji uzgodnienia w przypadku bezskutecznego
uplywu przewidzianego na uzgodnienie terminu. Jednak nie moze budzi¢ wat-
pliwosci, iz regulacja art. 166 Prawa wodnego stanowi lex specialis wobec norm
ustawy planistycznej. Oznacza to, Ze nie moze w sposob milczacy nastgpic¢ uzgod-
nienie w zakresie obszarOw zagrozonych powodzia, bowiem wymagana dla tego
uzgodnienia forma decyzji nie moze zosta¢ zastapiona dorozumiang zgoda z uwagi
na szczegolny charakter tej decyzji, ktora obligatoryjnie (oczywiscie w przypadku
decyzji pozytywnej) musi okre§la¢ warunki i wymagania dla planowanej zabudo-
wy i zagospodarowania®’. Warunkow tych nie mozna domniemywac, a organ wy-
stepujacy o uzgodnienie nie ma kompetencji do samodzielnego uksztattowania
rozwiazan na obszarach zagrozonych powodzia.

W ramach wspétdziatania organéw administracji publicznej organ zatatwia-
jacy sprawe zwraca si¢ do organu wspoldziatajacego o zajecie stanowiska, za-
wiadamiajgc o tym strone (art. 106 § 2 k.p.a.). Postepowanie uzgodnieniowe
(klasyczne) nie stanowi odrebnego postepowania, za$ stronie stuzy zazalenie na
postanowienie w tym przedmiocie (przy uzgodnieniach decyzji lokalizacyjnej
zazalenie przystuguje wylgcznie inwestorowi®®). Powstaje natomiast pytanie
o status inwestora/strony w postgpowaniu w przedmiocie uzgodnienia toczacym
si¢ w oparciu o art. 166 ust. 5 Prawa wodnego. Z wnioskiem o uzgodnienie wy-
stepuje bowiem (podobnie jak przy klasycznym uzgodnieniu) organ prowadzacy
postepowanie dotyczace badz sporzadzenia aktu planistycznego generalnego
(wojt, marszatek wojewddztwa), badZz wydania indywidualnej decyzji o warun-
kach zabudowy i1 zagospodarowania terenu (wdjt). Jednoczesnie ustawodawca
w art. 166 ust. 6 Prawa wodnego wskazal, iz strong postgpowania o wydanie decy-

32 Dopuszczalno$é milczacego uzgodnienia nietrafnie przyjat WSA w Warszawie w wyroku
z dnia 10 pazdziernika 2019 r. (sygn. IV SA/Wa 1079/19, Lex), odmiennie (stusznie): WSA w Gliwi-
cach w wyroku z dnia 12 listopada 2019 r. (sygn. I SA/GI 631/19, Lex) oraz WSA w Gdansku
w wyroku z dnia 24 czerwca 2020 r. (sygn. II SA/Gd 270/20, Lex).

33 Art. 53 ust. w.p.z.p.
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zji, o ktorej mowa w ust. 5, jest wnioskodawca. Brak przy tym dookreslenia, iz
jest to wnioskodawca w postepowaniu gtéwnym, zreszta w procedurze planistycz-
nej aktow generalnych nie wystepuje w ogodle taki wnioskodawca, a zatem nalezy
uzna¢, iz za wnioskodawce ustawodawca uznat organ wystepujacy o uzgodnie-
nie. Oznacza to, ze skoro wnioskodawcg jest organ wystepujacy o uzgodnienie,
to jednoczesnie organ ten jest strong postgpowania uzgodnieniowego, a w kon-
sekwencji przystuguje mu prawo wniesienia odwotania od decyzji odmawiajacej
uzgodnienia i skargi do sadu administracyjnego. Zarowno w orzecznictwie, jak
1 literaturze przyjmuje si¢ jednolicie, ze co do zasady strong postgpowania uzgod-
nieniowego dotyczacego uzgodnienia projektu planu miejscowego lub studium
jest wylacznie gmina, ktérej przystuguje prawo do wniesienia zazalenia na po-
stanowienie 0 odmowie uzgodnienia, a nie organ przeprowadzajacy procedure
planistyczng®. Odmiennie sytuacja ta zostala natomiast unormowana w zakresie
uzgodnienia z organem Wod Polskich, gdyz organowi zwracajacemu si¢ o uzgod-
nienie (wojtowi, marszatkowi wojewddztwa) zostal przyznany wprost przymiot
strony uprawniajacy go do wniesienia odwotania do Prezesa Wod Polskich, a na-
stepnie skargi do sagdu administracyjnego. Konstrukcja ta odchodzi o utrwalone-
go w doktrynie i orzecznictwie pogladu o braku mozliwosci wystgpowania organu
prowadzacego postgpowanie jako strony postepowania na jakimkolwiek etapie
zatatwiania danej sprawy. Jednocze$nie nie wiadomo, jakimi racjami ustawo-
dawca si¢ kierowal, wprowadzajac takie rozwigzanie — by¢ moze intencja ta byto
przyspieszenie postgpowania (brak koniecznosci podejmowania czynnos$ci przez
gming — uchwaty o zaskarzeniu itp.).

Powstaje zatem pytanie, jaki status posiada w postepowaniu uzgodnieniowym
podmiot bedacy wnioskodawca w postepowaniu gtéwnym w sprawie wydania de-
cyzji lokalizacyjnej (czyli inwestor), tj. czy art. 166 ust. 6 Prawa wodnego wyla-
cza stosowanie art. 28 k.p.a.%, czy tez dodatkowo wyposaza organ wnioskujgcy
W przymiot strony postgpowania uzgodnieniowego. Literalne brzmienie art. 166
ust. 6 wskazuje na przyznanie statusu strony jedynie organowi wystepujgcemu
o0 uzgodnienie, jednak biorac pod uwagg brak wylaczenia art. 28 k.p.a., konstata-
cja ta nie wydaje si¢ stuszna, zwlaszcza z uwagi na pozbawienie tym samym
podmiotu ubiegajacego si¢ o wydanie decyzji lokalizacyjnej mozliwosci kwe-
stionowania decyzji odmawiajacej uzgodnienia w sytuacji, gdy prawo takie (za-
zalenie) przystuguje mu w klasycznym postepowaniu uzgodnieniowym. Zgodnie
z art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed

34 Zob. np. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, red. M. Wierzbowski, Lex/el. 2019, art. 24 i przy-
wotlane orzecznictwo (a do procedury uchwalania planu zagospodarowania wojewddztwa stosuje
si¢ odpowiednio przepisy art. 24-26 u.p.z.p., za$ strong postepowania jest sejmik wojewodztwa).

35 Zgodnie z art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy
postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek.
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sgdami administracyjnymi*® uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto
ma w tym interes prawny, a zatem niewatpliwie na etapie postepowania sadowo-
administracyjnego inwestorowi przystuguje legitymacja skargowa, jednak przy-
jecie, iz nie przyshuguje mu status strony w postgpowaniu uzgodnieniowym,
skutkowatoby brakiem dorgczenia mu wydanej w nim decyzji 1 brakiem mozli-
wosci jej kwestionowania w postgpowaniu odwotawczym. Nie budzi bowiem
watpliwosci, ze interes prawny w tym zakresie ma przede wszystkim inwestor,
za$§ organ wystepujacy o uzgodnienie interes taki posiada w zasadzie jedynie
w przypadku uzgadniania projektow aktéw planistycznych generalnych. Réwniez
sady administracyjne, nie kwestionujac legitymacji skargowej inwestora ani na
etapie postepowania odwolawczego, ani przed sagdem administracyjnym, przyj-
mujg, iz inwestor posiada status strony postepowania uzgodnieniowego®’. Pro-
blem ten nie byl natomiast w zasadzie przedmiotem rozwazan doktryny.

Pewna watpliwo$¢ moze budzi¢ regulacja nakazujaca obligatoryjne uzgod-
nienie przez wlasciwy organ Wod Polskich gminnego programu rewitalizacji
(art. 166 ust. 2 pkt 6) w kontekscie okre§lonej w ustawie z dnia 9 pazdzierni-
ka 2015 r. o rewitalizacji*® procedury uchwalania tego programu. Zgodnie bo-
wiem z art. 17 ust. 2 pkt 4b i ust. 5 tej ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta)
wystepuje o zaopiniowanie projektu gminnego programu rewitalizacji w przy-
padku, gdy jest to uzasadnione specyfikg obszaru rewitalizacji, przez wlasciwego
dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie — w zakresie zagospodarowania obszarow szczegdlnego
zagrozenia powodzig, a nastgpnie wprowadza zmiany wynikajace z przeprowa-
dzonych konsultacji spotecznych i1 uzyskanych opinii. Z przywolanych przepi-
sow wynika zatem niekompatybilno$¢ przyjetych rozwiazan przewidujacych dla
tego samego aktu planistycznego odmienne formy wspoldziatania (o innej mocy
wigzacej). Biorgc jednak pod uwage szczegolny charakter i cel regulacji przyje-
tej w art. 166 Prawa wodnego, uzna¢ nalezy, iz to ta regulacja jako lex posterior
skutkuje wymogiem uzyskania przez wojta uzgodnienia w trybie art. 166 ust. 5
Prawa wodnego, a nie jedynie zaopiniowania projektu programu.

Potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa ludzi na obszarach zagrozonych powo-
dzig przy jednoczes$nie zwigkszajgcej sie intensyfikacji zabudowy mieszkaniowej
1 innych rodzajow zagospodarowywania tych terendw wymaga podejmowania przez
organy administracji dziatan ukierunkowanych na niezbedne ograniczenie tego ro-
dzaju aktywnosci. Dopuszczenie do przyrostu zwlaszcza zabudowy tych terenéw nie
tylko potencjalnie utrudnia sposob organizacji ewakuacji i dziatania odpowiednich

36 Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm.

37 Zob. np. wyroki WSA w Warszawie: z dnia 9 lutego 2021 r., sygn. IV SA/Wa 2404/20,
Lex; z dnia 19 listopada 2020 r., sygn. IV SA/Wa 1131/20, Lex; z dnia 27 listopada 2020 r.,
sygn. IV SA/Wa 1165/20, Lex.

38 Dz.U. 2021, poz. 485.
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stuzb podejmowane w celu ratowania obywateli (pomijajac zwickszone koszty ta-
kich akcji i ewentualnych strat w mieniu), ale takze samo oddziatywanie wody na
dany obiekt pogarsza jego stan oraz panujace w nim warunki sanitarne i moze
doprowadzi¢ do zagrozenia dla zdrowia ludzi*®. Sposobem osiggniecia tego celu jest
wprowadzenie do procedur planistycznych wymogu uzgodnienia projektow ak-
tow planistycznych z organami administracji wodnej. Dokonang przez ustawo-
dawce zmiane w zakresie procedury oraz materialnych przestanek wydania decyzji
w przedmiocie uzgodnienia poprzez przyznanie organowi uzgadniajacemu Waod
Polskich kompetencji do wspodtksztaltowania i wspotdecydowania o rozwigzaniach
planistycznych na obszarach szczeg6lnego zagrozenia powodzia nalezy oceni¢ po-
zytywnie. Dotychczasowe rozwigzania w tym zakresie, oparte wylacznie na wspot-
dzialaniu organéw (planistycznego i administracji wodnej) i wymogu uzyskania
uzgodnienia w trybie przepisow ustawy z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, okazywaly si¢ niewystarczajace (na co wskazuja chociazby wnioski
przywotanego raportu NIK). Modyfikacja w toku postgpowan planistycznych proce-
sowych i materialnych uwarunkowan tej formy wspotdziatania poprzez zagwaran-
towanie organowi uzgadniajacemu prawa do wigzacego decydowania o ksztalcie
projektowanych rozwiazan, jak i wyeliminowanie dopuszczalno$ci milczacego
uzgodnienia w zakresie dotyczacym terenéw zalewowych powinno pozytywnie
wplyna¢ na bardziej racjonalne przeznaczanie tych terendw na cele zwigzane z prze-
ciwdzialaniem, a przynajmniej minimalizowaniem skutkéw powodzi, w praktyce
bowiem regulacje dotyczace zagospodarowania terenow zalewowych nie sg wystar-
czajaco skuteczne. Przeciwpowodziowe budowle ochronne wywotuja falszywe po-
czucie bezpieczenstwa w dolinach rzek i zachgcaja do inwestowania oraz wkracza-
nia z zabudowg na tereny szerokiej réwniny zalewowej, polozone poza walami,
natomiast racjonalne ich uzytkowanie powinno zmierza¢ do pozostawienia rzekom
odpowiedniej przestrzeni, a w obszarze miedzywala tworzy¢ uzytki zielone (tgki)*.
Cele te moga zosta¢ spelnione wytacznie w przypadku prowadzenia prawidtowej
polityki przestrzennej na tych obszarach (w szczegdlno$ci przez gminy), za§ wpro-
wadzona w art. 166 Prawa wodnego forma i tre$¢ uzgodnienia moze pozytywnie
oddzialywa¢ na realizacje takiej polityki poprzez zwigkszony wptyw organéw
wyspecjalizowanych na okreslenie dopuszczalnosci 1 warunkéw zabudowy i zago-
spodarowania tych obszarow. De lege ferenda jednak nalezatoby postulowac obli-
gatoryjne objecie catej powierzchni obszarow szczegdlnego zagrozenia powodzig
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.

3 Doskonatym przykladem moze by¢ podtopienie podczas powodzi w 2010 r. nowo wybu-
dowanych budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych usytuowanych na jednym z osiedli Wrocta-
wia w poblizu Odry — zob. zdjgcie nr 1 przywotanego raportu NIK, https://www.nik.gov.pl/plik/id,
6180,vp,7927.pdf (30.05.2021), s. 7.

40 M. Borowska-Stefanska, S. Kobojek, M. Kowalski, M. Lewicki, P. Tomalski, S. Wi$niewski,
Analiza historycznego rozwoju zagospodarowania w granicach terenéw zalewowych, WWF Polska 2019.
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Streszczenie

Model wspotdziatania organdw planistycznych i organdw specjalistycznych administracji
wodnej przy okreslaniu dopuszczalnosci zabudowy i1 zagospodarowania obszaréw szczegodlnego
zagrozenia powodzig ulegt zmianie, gdyz organ uzgadniajacy stat si¢ organem wspoldecydujacym
w postepowaniach dotyczacych wydania aktow planistycznych generalnych i indywidualnych.
Organowi uzgadniajgcemu przyznana zostata kompetencja wigzacego ustalenia wymagan lub warun-
kow dla planowanej zabudowy i zagospodarowania terenu na obszarach szczegodlnego zagrozenia
powodzig.

Stowa kluczowe: uzgodnienie, wspotdecydowanie, obszar szczegdlnego zagrozenia powodzia,
zabudowa i zagospodarowanie terenéw zalewowych

EVOLUTION OF THE MODEL OF COOPERATION OF ADMINISTRATIONS
BODIES IN DETERMINING THE CONDITIONS OF BUILDING
AND DEVELOPMENT OF FLOOD AREAS

Summary

The model of cooperation of planning organs and specialist authorities of the aquatic admin-
istration in determining the admissibility of building and development of areas of specific flooding
threats has changed, as the aggravation authority has become a co-decision body in proceedings for
the release of general and individual planning acts. The agreeing body has been granted a compe-
tence of binding determination of the requirements or conditions for the planned building and
development of terrain in areas of special flood threat.

Keywords: reconciliation, co-decision, a special area of flood threat, building and development of
flood areas
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ZASADA WSPOLDZIALANIA W POMOCY SPOLECZNEJ

Wprowadzenie

Wspoldziatanie to zasada prawna, ktora wywodzac si¢ z Konstytucji RP, znaj-
duje zastosowanie praktycznie w kazdej galezi prawnej, dostosowujac si¢ do jej
specyfiki i konkretnych uwarunkowan poszczegdlnych instytucji prawnych. Jest ona
uzyteczna i wykorzystywana zardwno na etapie tworzenia prawa, jak i jego sto-
sowania. Na gruncie materialnego prawa administracyjnego zasada wspotdziata-
nia wystepuje m.in. w prawie pomocy spotecznej, wptywajac bezposrednio ma moz-
liwos¢ uzyskiwania przez konkretne osoby znajdujace si¢ w trudnej sytuacji zyciowej
pomocy 1 wsparcia z pomocy spolecznej. W ramach niniejszego opracowania omo-
wiono zatem charakter zasady wspotdziatania i jej specyfike w ramach pomocy
spotecznej, ktora materializuje si¢ w obowiazku wspotdziatania oséb i rodzin korzy-
stajacych z pomocy spotecznej w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej. Celem
artykutu jest ponadto wykazanie bezposredniego zwigzku pomiedzy zasada wspot-
dziatania a wzrostem skutecznosci, maksymalizacjg efektywnosci oraz podnosze-
niem jakos$ci wykonywanych zadan przez jednostki organizacyjne pomocy spoleczne;.

Pojecie wspoldzialania

Pojecie wspotdziatania posiada wymiar interdyscyplinarny. Uzywane jest ono
m.in. w prakseologii, socjologii, nauce organizacji i zarzadzania, nauce admini-
stracji oraz w prawie administracyjnym. Omawiajac jego specjalistyczne zasto-
sowanie, nalezy bez watpienia wyj$¢ od semantycznego znaczenia. Zgodnie ze
stownikiem jezyka polskiego wspoldziata¢ oznacza ,,dziata¢ wspolnie z kims, przy-

:99]

czynia¢ si¢ do czego$ razem z innymi czynnikami”'. Tak rozumiane wspotdziata-

! Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/szukaj/wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%
82a%C4%87.html (1.06.2021).
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nie bliskie jest znaczeniowo pojeciom wspdipraca, koordynacja i kooperacja, ktore
w jezyku potocznym traktowane sg jako synonimy i uzywane zamiennie.

Na gruncie prakseologii terminy wspotdziatanie 1 wspoipraca zostaty grun-
townie opracowane przez T. Kotarbinskiego, ktory w Traktacie o dobrej robocie
wyroznit wspoétdziatanie pozytywne, kiedy podmioty wspolpracujace wzajemnie
sobie pomagaja, i wspotdziatanie negatywne, okreslane tez mianem walki, cechu-
jace si¢ zachowaniami antagonistycznymi majacymi na celu przeszkadzanie part-
nerowi w jego dzialaniach i osiggnigciu przez niego zamierzonego celu?.

Dorobek prakseologii znajduje odzwierciedlenie w badaniach prowadzonych
w obszarze socjologii. Wspoldziatanie jest tam okreslane jako stosunek spolecz-
ny polegajacy na wspdlnym dzialaniu i pomocy wzajemnej w osiaganiu danego
celu’ lub tez jako typ procesu spotecznego, do ktdrego nalezg nie tylko interak-
cje, lecz takze czynniki ksztattujace te czynnosci, ktorych funkcja, postac i forma
sa w pewien sposob zdeterminowane przez te czynnos$ci czy sytuacje wczesniej-
sze, niejako wymuszajgce konkretne zachowania lub kontynuacje dziatan®.

W literaturze wskazuje sie, ze wspoldziatanie jest fundamentem trwalej spo-
tecznosci’, a wystgpowanie kooperacji prowadzi ludzko$¢ na wyzszy poziom sto-
sunkow ekonomicznych opartych na zasadzie harmonii®.

Tak rozumiane wspoétdziatanie jest przedmiotem analiz i rozwazan prowa-
dzonych na gruncie prawa administracyjnego poczawszy od lat 50. ubiegtego
wieku’. W literaturze dostrzezono potrzebe wspoétdziatania, wskazujac, ze jest
ono coraz czesciej potrzebne dla osiagniecia pozadanych efektow gospodarczych
i spotecznych®, stanowigc niejako fundament demokratycznego panstwa praw-
nego’. Potrzeba wspoldzialania wystepuje zardbwno na etapie stanowienia prawa,
jak i1 stosowania przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Kazde ustawo-
we wskazanie na potrzebe wspoldziatania ma swoj konkretny cel i przyczyne.
Wspoldzialanie moze stuzy¢ zatem weryfikacji zasobéw informacyjnych beda-
cych w posiadaniu podmiotow wspotdziatajacych, co moze skutkowaé popra-
wieniem podstaw podejmowanych decyzji i zarazem wptywaé na wzrost pozio-
mu efektywnosci decyzyjnej w sferze predestynowanych do wspoétdziatania

2 T. Kotarbinski, Dzieta wszystkie. Traktat o dobrej robocie, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 2000,
s. 62-63.

3 D. Borowska-Mustafa, Leksykon PWN, Warszawa 2004, s. 1145.

4 K. Olechnicki, P. Zalecki, Stownik socjologiczny, Torun 2000, s. 250.

3> A. Grzegorezyk, Etyka w doswiadczeniu wewngtrznym, Warszawa 1989, s. 433.

6 P. Kropotkin, Pomoc wzajemna jako czynnik rozwoju, Warszawa 1919, s. 204.

7 Por. M. Zimmermann, Formy dziafania administracji i postgpowanie administracyjne [w:]
Prawo administracyjne. Czegs¢ II, red. M. Jaroszynski, Warszawa 1952; J. Staro$ciak, Prawne formy
dziatania administracji, Warszawa 1957.

8 S. Biernat, Koncepcja administracyjnoprawnych dziatar wspolnych w zarzqdzaniu gospo-
darkq panstwowg, ,,Panstwo i Prawo” 1978, z. 4, s. 96.

® W. Brzozowski, Wspétdziatanie wiadz publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 2010, z. 2, s. 4.
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podmiotow!®. W kazdym przypadku istotne jest jednak, aby cel wspoldziatania
byt jednakowy dla wszystkich podmiotéw, bowiem dojdzie woéwczas do osia-
gnigcia wiekszych efektow, niz gdyby kazda ze stron miata dziata¢ w izolacji''.

Obowiazek wspoldzialania w §wietle art. 4 u.p.s.'”

Zasada wspotdziatania moze znalez¢ zastosowanie tylko w konkretnych warun-
kach, przesadzajac i wpltywajac na skuteczno$¢ istniejacych modeli wykonywania
zadan publicznych. Do wlasciwego wykorzystania tej zasady nieodzowne sg od-
powiednio skonstruowane przepisy prawne. Usystematyzowane powinny by¢ for-
my i warunki podejmowania wspolpracy, wyeksponowane prawa i obowiazki stron
wspotdziatajacych. Dodatkowo przepisy prawne powinny poprzez swoje uksztatto-
wanie, precyzje i komunikatywno$¢ zacheca¢ do wspotdziatania oraz tworzy¢ ade-
kwatne otoczenie prawne dla kazdej formy wspotpracy'®. Ponadto konieczne jest
wiasciwe okreslenie celu wspotdziatania. Jest to niezbedne dla prawidlowego skon-
struowania calego procesu wspotdziatania poprzez doktadne wskazanie przedmiotu
wspOtdziatania, Srodkéw, metod i form, w jakich wspotpraca bedzie realizowana'®.

Podstawa prawna dla wspotdziatania w ramach pomocy spotecznej jest art. 4
u.p.s., ktory naklada na osoby i rodziny korzystajace z pomocy spotecznej obowia-
zek wspoldzialania w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej. Zgodnie z tre-
$cig tego przepisu obowigzek ten powstaje po stronie $wiadczeniobiorcow, jezeli ze
wzgledu na swoja trudng sytuacje zZyciows starajg si¢ oni 0 pomoc w postaci Swiad-
czenia pienieznego lub niepienieznego z pomocy spotecznej. Zatem aby osoba lub
rodzina otrzymata $wiadczenie z pomocy spotecznej, musi zarowno spetniac prze-
stanki ustawowe do otrzymania konkretnej pomocy, znajdujac si¢ w trudnej sytuacji
zyciowej, jak 1 podja¢ trud wspoltdziatania z pracownikiem socjalnym.

10 7. Witkowski, Dyrektywa ,, wspétdziatania wladz” jako element organizujgcy Zycie wspdl-
noty panstwowej w swietle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Instytucje prawa konstytucyj-
nego w dobie integracji europejskiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz,
red. J. Wawrzyniak, M. Laskowska, Warszawa 2009, s. 143.

1 Por. E. Smoktunowicz, Ogélne problemy wspétdziatania terenowych organéw wladzy
i administracji panstwowej z organizacjami spolecznymi, ,,Problemy Rad Narodowych” 1987, nr 70,
s. 20; Z. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporzgdkowane radom,
Poznan 1963, s. 209.

12 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. 2020, poz. 1876 ze zm.).

13 Por. P. Lazutka, Publicznoprawne formy wspétdziatania gmin w Republice Federalnej Niemiec
i w Polsce — analiza prawnoporéwnawcza, 1.6dz 2017, s. 370, https://dspace.uni.lodz.pl/xmlui/ha
ndle/11089/23331 (20.09.2021); P. Lazutka-Gaweda, Standardy wykonywania zadan publicznych
przez jednostki samorzqdu terytorialnego a instytucja wspotdziatania [w:] Standardy wspotczesnej
administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przytecka,
Warszawa—1.0dz 2019, s. 252.

14 ] M. Lang, Wspétdziatanie administracji ze spoteczernstwem, Warszawa 1985, s. 60.
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Ustawa nie zawiera definicji legalnej trudnej sytuacji zyciowej. Jest to pojecie
nieostre i wprowadzajace element dyskrecjonalno$ci do procedury przyznawania
$wiadczen z pomocy spotecznej. W ustalaniu znaczenia trudnej sytuacji zycio-
wej moze by¢ pomocny art. 7 u.p.s., ktory wskazuje na powody uzasadniajace
udzielenie pomocy dla 0sob i rodzin, jednak skonstruowany katalog ustawowy
nie jest katalogiem zamknietym, o czym $wiadczy zwrot w szczegolnosci. Przy
udzieleniu $wiadczen z pomocy spotecznej nalezy zapewni¢ takze realizacje
zasad 1 celow pomocy spotecznej, tj. pomoc ma zmierza¢ do zaspokojenia nie-
zbednych potrzeb $wiadczeniobiorcow i umozliwia¢ im zycie w warunkach od-
powiadajacych godnosci cztowieka. Dodatkowo pomoc ma zmierza¢ do zycio-
wego usamodzielnienia si¢ §wiadczeniobiorcow i ich integracji ze srodowiskiem.
Udzielona pomoc, jej forma i rozmiar muszg ponadto odpowiada¢ okolicznosciom
udzielenia wsparcia, jak tez miesci¢ si¢ w mozliwosciach pomocy spoteczne;.

Zasada wspotdziatania w pomocy spolecznej, bedaca jednoczesnie obowiagz-
kiem, jest jednym z celow pomocy spotecznej, ktory ma za zadanie aktywizacje
$wiadczeniobiorcow. Ustawodawca nie wskazuje w tresci ustawy, w jaki sposob
obowiazek ten powinien by¢ realizowany, jednak co istotne, powinno$¢ wspot-
dzialania wyznacza okre§lone obowigzki nie tylko dla §wiadczeniobiorcow, ale
rowniez dla pracownika socjalnego'®.

W przypadku pracownika socjalnego, a szerzej organu pomocy spolecznej,
brak jednoznacznego okreslenia daje mu mozliwo$¢ wszechstronnej oceny po-
stawy wnioskodawcy pod katem wypelniania tego obowiazku, a w konsekwencji
przyznania danego §wiadczenia lub tez jego nieudzielenia. Zastosowana w tym
przypadku przez ustawodawce konstrukcja uznania administracyjnego oznacza —
innymi stowy — wyposazenie organu administracji w kompetencje do uksztattowa-
nia w danej sprawie i w danym stanie faktycznym skutkéw prawnych w ramach
pewnej swobody zakre$lonej przepisem prawa materialnego oraz w ramach obo-
wigzujacych regul procesowych'®. Wydajac decyzje o charakterze uznaniowym,
organ jest zwigzany nie tylko przepisem, ale i celem okreslonej regulacji. Uznanie
administracyjne nie pozwala zatem organowi na dowolnos¢ w zatatwieniu sprawy,
ale jednocze$nie nie nakazuje mu spetnienia kazdego zadania obywatela'”.

Nalezy jednak podkresli¢, iz uznania administracyjnego nie wolno utozsa-
mia¢ z catkowitg swoboda w dziataniu administracji publicznej, bowiem bez wzgle-
du na pole uznania przypisane danemu organowi musi on dziala¢ zgodnie z art. 7
Konstytucji RP, tj. w granicach i na podstawie prawa, a takze w swoim dziataniu
wypehiaé liczne zasady i standardy wiasciwe dla demokratycznego panstwa praw-
nego. Stusznie wskazuje M. Princ, Ze przy korzystaniu z kompetencji dyskrecjo-
nalnych trzeba mie¢ na uwadze takie standardy, jak rowne traktowanie, zakaz

15 Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2016 r., sygn. I OSK 1381/14, Lex nr 2032711.
16 Wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2010 r., sygn. Il GSK 745/09, CBOSA.
17 Wyrok NSA z dnia 25 marca 2009 r., sygn. I OSK 1535/08, Lex nr 574980.

194



dyskryminacji, zakaz naduzywania uprawnien, spojnos¢ i konsekwencja, propor-
cjonalno$¢ i wspotmiernos¢ podejmowanych dziatan do celu dyskrecjonalnosci
w dziataniu administracji publicznej's.

Organ pomocy spolecznej zobligowany jest do wszechstronnej analizy 1 oceny
postawy beneficjenta pomocy spotecznej pod katem istnienia woli wspotdziata-
nia w rozwigzywaniu trudnej sytuacji zyciowej, a takze pozostatych przestanek,
ktorych wystapienie pozwala na odmowe przyznania $wiadczenia. Egzekucja od
wnioskodawcy obowigzku wspotdziatania jest istotna z uwagi na fakt, ze pomoc
ta nie moze sprowadza¢ si¢ do prostego rozdawnictwa $wiadczen'’.

Po stronie wnioskodawcy powinno$¢ wspotdziatania z organem pomocy spo-
tecznej rodzi obowigzek aktywnego udziatu w rozwigzywaniu jego trudnej sytua-
cji zyciowej. Przez wspoldziatanie osoby ubiegajacej si¢ o pomoc nalezy rozumiec
gotowos¢ do podjecia wspotpracy z pracownikiem socjalnym oraz skorzystanie
z jego uzasadnionych i rozsadnych propozycji majacych pomoc tej osobie prze-
zwycigzy¢ trudng sytuacje zyciowa, w jakiej si¢ znalazta, w celu ,,wyjscia” z sys-
temu pomocy spolecznej i umozliwienia jej samodzielnego, odpowiedzialnego
zycia w spoteczenstwie. Egzekwowanie od podopiecznych pomocy spotecznej
obowigzku wspotdzialania z organem pomocowym jest istotne rowniez z tego
powodu, ze pomoc ta nie moze si¢ sprowadzac¢ do prostego rozdawnictwa $wiad-
czefh i tym samym wyksztalcenia nieprawidtowych nawykow?’. Orzecznictwo
podkresla tez, ze kazda osoba ma obowigzek pelnego wykorzystania wlasnych
uprawnien, zasobow 1 mozliwosci w celu pokonania trudnej sytuacji zyciowe;j,
a jezeli nie wykonuje tego obowigzku, to zasadniczo nie jest uzasadnione udziele-
nie takiej osobie pomocy ze $rodkéw publicznych?!. Konsekwencjg braku wspot-
dziatania bedzie zatem odmowa przyznania §wiadczenia i pomocy ze $rodkow
publicznych. Odmowa jest mozliwa nawet wowczas, gdy wnioskodawca spetnia
wszystkie przestanki ustawowe do uzyskania danego $wiadczenia, jednak z rdz-
nych wzgledow odmawia wspoélpracy z pracownikiem socjalnym badz tez Swia-
domie utrudnia mu wykonywanie jego obowiazkow. Wydanie zatem przez organ
pomocy spotecznej decyzji negatywnej w przedmiotowej sprawie bedzie uzasad-
nione, bowiem ustawa o pomocy spolecznej w przepisach ogdlnych Dzialu I Roz-
dziatu I, normujacego m.in. kwestie zasad i trybu udzielania pomocy spotecznej,
okresla uzupetniajagce wymogi udzielania $wiadczen, do ktorych nalezy bez wat-
pienia powinnos$¢ wspoétdziatania z pracownikiem socjalnym. Dodatkowo wydajac
decyzje odmawiajgcg przyznania okreslonego $wiadczenia z powodu braku reali-

18 M. Princ, Dyskrecjonalnosé w dziataniu administracji publicznej w $wietle standardéw do-
brej administracji [w:] Dyskrecjonalnosé w prawie administracyjnym, red. K. Ziemski, M. Je-
drzejczak, Poznan 2015, s. 76.

19 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 wrze$nia 2015 r., sygn. [V SA/Po 482/15, CBOSA.

20 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 31 lipca 2019 r., sygn. IV SA/Po 462/19, Lex nr 2719503.

2l lbidem.
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zacji obowiazku z art. 4 u.p.s., nalezy zwroci¢ uwage na subsydiarny charakter
$wiadczen z pomocy spotecznej. Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyj-
nego obywatel nie ma roszczenia prawnego do §wiadczenia pomocy, co wynika
w szczeg6lnosci z zasady indywidualizacji lezacej u podstaw koncepcji pomocy
spotecznej. Pomoc ta nie moze by¢ traktowana jako state zrodto dochodu stuzace
zaspokajaniu najbardziej nawet uzasadnionych potrzeb bytowych?2.

Egzekwowanie obowigzku wspéldzialania

W $lad za realizacja obowiazku wspoétdziatania wnioskodawcy z pracownikiem
socjalnym podaza wymog egzekwowania tego obowiagzku, co niewatpliwie jest
niezwykle wazne w nawigzaniu do celéw pomocy spotecznej oraz eliminacji zrodet
probleméw spotecznych. Pomimo obowiazkow, jakie wyznacza powinno$¢ wspot-
dzialania zar6wno po stronie wnioskodawcy, jak i pracownika socjalnego, bierna
pozycja beneficjenta pomocy spotecznej jest w praktyce czgsto spotykang postawa.
W egzekwowaniu obowigzku wspoldziatania z art. 4 u.p.s. pomocny jest art. 11
ust. 2 u.p.s. Ustawa wskazuje w tym artykule, co moze by¢ uznane przez organ po-
mocy spotecznej za brak wspodtdziatania z pracownikiem socjalnym lub asysten-
tem rodziny w rozwigzywaniu trudnej sytuacji zyciowej. Ustawodawca expressis
verbis wskazuje, ze za brak wspotdziatania uznana moze zosta¢: odmowa zawarcia
kontraktu socjalnego, niedotrzymywanie jego postanowien, nieuzasadniona odmowa
podjecia zatrudnienia, innej pracy zarobkowej przez osobe bezrobotnag lub nieuza-
sadniona odmowa podjecia lub przerwanie szkolenia, stazu, przygotowania zawo-
dowego w miegjscu pracy, wykonywania prac interwencyjnych, robot publicznych,
prac spotecznie uzytecznych, a takze odmowa lub przerwanie udziatu w dziataniach
w zakresie integracji spotecznej realizowanych w ramach Programu Aktywizacja
i Integracja, o ktérych mowa w przepisach o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, lub nieuzasadniona odmowa podjecia leczenia odwykowego w zakta-
dzie lecznictwa odwykowego przez osobe uzalezniong. Dodatkowo w orzecznictwie
wskazuje si¢, ze za brak wspotdziatania nalezy rozumiec: przyjmowanie postawy
roszczeniowej wobec organu pomocy spotecznej, krytyczne odnoszenie si¢ do
wszystkich lub wigkszos$ci dziatan organu, podawanie w watpliwo$¢ sensownosci
dziatan organu, zgdanie wyreczania w rozwigzywaniu prywatnych problemow?.

22 Wyrok TK z dnia 20 listopada 2001 r., sygn. SK 15/01, OTK 2001, nr 8, poz. 252.

23 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2010 1., sygn. [ SA/Wa 551/10, Lex nr 750844,
wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 listopada 2010 r., sygn. III SA/Kr 1188/09, Lex nr 756872
wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. III SA/Kr 555/13, Lex nr 1493379;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 stycznia 2019 r., sygn. III SA/Kr 1103/18, Lex nr 2621791;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 31 lipca 2019 r., sygn. IV SA/Po 462/19, Lex nr 2719503;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 lipca 2020 r., sygn. IT SA/Po 995/19, Lex nr 3037311.
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Konsekwencja stwierdzenia przez pracownika socjalnego jednej z powyzej
wskazanych postaw moze by¢ ograniczenie wysokos$ci lub rozmiaru $wiadcze-
nia, odmowa przyznania $wiadczenia, uchylenie decyzji o przyznaniu $wiadcze-
nia lub wstrzymanie §wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej. Skorzysta-
nie z tym mozliwo$ci pozostawiono organowi pomocy spotecznej, ktory bedzie
dziatal w drodze uznania administracyjnego. Bez watpienia zastosowanie dziatan
represyjnych musi si¢ laczy¢ z przeprowadzeniem wnikliwej oceny catoksztattu
okolicznosci zwigzanych z sytuacjg osobistg, majgtkowg i rodzinng $wiadcze-
niobiorcy?**. Organ, decydujac si¢ na wydanie decyzji negatywnej z powodu bra-
ku wspotdziatania wnioskodawcy, powinien w uzasadnieniu wyjasni¢ powody
swojego rozstrzygniecia i wykazaé, ze wystapily okoliczno$ci zwigzane z na-
gannym dziataniem beneficjenta pomocy spoteczne;.

Istotne jest rowniez, iz w przypadku odmowy przyznania albo ograniczenia
wysokos$ci lub rozmiaru §wiadczen z pomocy spolecznej nalezy uwzglednic sy-
tuacje 0sob begdacych na utrzymaniu osoby ubiegajacej si¢ o Swiadczenie lub
korzystajacej ze swiadczen. Taki nakaz, jak trafnie wskazuje 1. Sierpowska, mo-
ze sprowadza¢ si¢ do sytuacji, w ktorej mimo zaistnienia przestanek nieudziela-
nia pomocy organ zdecyduje si¢ ja przyznac, kierujac si¢ potrzeba ochrony trwa-
tosci rodziny. Niemniej nalezy zaznaczy¢, ze ust. 3 nie moze by¢ traktowany
jako swoisty rodzaj gwarancji ochrony socjalnej dla osob, ktére nie podejmuja
wysitkow zmierzajacych do przezwyciezenia swojej sytuacji zyciowej, zastania-
jac si¢ obowigzkami rodzinnymi, w tym konieczno$cig sprawowania opieki nad
niesamodzielnymi czlonkami rodziny. Przyjecie takiej interpretacji przeczyloby
potepianiu negatywnych zachowan $wiadczeniobiorcow. Chodzi raczej o wyczu-
lenie organdéw pomocy spotecznej na dobor odpowiednich metod pracy i form
pomocy, tak by tgczy¢ skuteczno$¢ udzielanego wsparcia z ochrong rodziny®.

Bierna postawa w zakresie realizacji obowiazku wspoldziatania moze wy-
stepowac takze po stronie pracownika socjalnego, ktory bedzie niechgtnie odno-
sit sie do beneficjenta pomocy spolecznej, nie bedzie wykazywat odpowiedniego
zaangazowania w proces rozwigzywania jego trudnej sytuacji zyciowe;j. Istotne
jest, ze brak wspoétdziatania ze strony pracownika socjalnego nie moze w zad-
nym wypadku wywotywac¢ negatywnych skutkow dla wnioskodawcy, jak cho-
ciazby odmowienie mu prawa do udzielenia $wiadczenia czy tez np. wstrzymanie
$wiadczenia pienig¢znego z pomocy spotecznej. Wazne, ze pracownik socjalny
w takim przypadku nie jest jednak bezkarny. Beneficjent pomocy spoteczne;j
moze w obliczu zaistnienia takiej postawy ze strony pracownika socjalnego zto-
zy¢ na niego skarge do dyrektora jednostki organizacyjnej pomocy spolecznej
lub ewentualnie skarge do dyrektora organu samorzadu terytorialnego.

24 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2020, art. 11.
25 |bidem.
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Nieumiejetnos¢ wnioskodawcy a brak wspoldzialania

Brak wspotdziatania ze strony wnioskodawcy nie moze by¢ zawsze thuma-
czony jako przejaw zlej woli. Kazdg sytuacje braku wspdtdzialania nalezy rozpa-
trywaé indywidualnie, bowiem czasami za przyznaniem pomocy bgda przema-
wia¢ cele pomocy spotecznej. Trafnie wskazuje Sierpowska, ze brak mozliwo$ci
przyznania pomocy musi by¢ wykazany, nie moze by¢ to gotostowny argument
majacy uzasadnia¢ nieche¢ udzielenia pomocy z uwagi na trudno$ci wystepujace
w relacjach z osoba potrzebujaca. Z duza ostroznoscia nalezy ocenia¢ braki efek-
tywnej wspolpracy z niektorymi §wiadczeniobiorcami, zwlaszcza osobami uza-
leznionymi czy niepetnosprawnymi intelektualnie®.

Istotne jest, aby udzielana pomoc spoteczna przyznawana byta zgodnie z jej
celami, prowadzac do Zzyciowego usamodzielnienia si¢ beneficjentow, dla kto-
rych bedzie wylacznie przej§ciowym wsparciem, a nie statym zrodtem dochodu.

Podsumowanie

Podsumowujac prowadzone rozwazania, nalezy podkresli¢ bardzo wazng role
zasady wspotdziatania w procedurze uzyskiwania §wiadczen z pomocy spotecz-
nej, ktora ze wzgledu na swoj charakter uzyskata status obowigzku rodzacego
powinnos$¢ odpowiedniego zachowania si¢ zarowno po stronie wnioskodawcy,
jak i pracownika socjalnego. Warto ponadto zaznaczy¢, ze w przypadku wspot-
dzialania na podstawie ustawy o pomocy spotecznej podmioty wspoldziatania
nie sg rownorzedne wzglgdem siebie. Pozycje uprzywilejowang zajmuje bez wat-
pienia organ pomocy spotecznej, ktory w sposob dyskrecjonalny ocenia wywia-
zywanie si¢ z obowigzku wspotdziatania, jaki cigzy na wnioskodawcy, a w sytua-
cji braku takiego wspotdziatania moze nawet pozbawi¢ podopiecznego wsparcia
z zakresu pomocy spoteczne;j.

Jedng z cech wspotdziatania jest wspolne dziatanie w celu osiggnigcia kon-
kretnego efektu. Na gruncie wspoétdziatania w pomocy spotecznej ten cel jest nie-
zwykle doniosty spolecznie. Po pierwsze, intencjg wspotdziatania jest oczywiscie
w tym przypadku realizacja celow pomocy spotecznej wskazanych w art. 3 u.p.s.
oraz po drugie — aktywizacja spoteczna i ekonomiczna wnioskodawcow, dzigki
czemu zyskuja oni szans¢ na wigkszg i lepszg integracj¢ ze spoleczenstwem oraz
majg mozliwo$¢ usamodzielni¢ si¢ zyciowo dzigki wsparciu uzyskiwanemu z po-
mocy spotecznej i co istotne — nie chodzi tu wylgcznie o wsparcie finansowe, ale
réwniez o wsparcie w formie profesjonalnego, fachowego doradztwa i poradnic-
twa, na ktore beneficjenci pomocy spotecznej bardzo rzadko mogg liczy¢ w swoim

26 |hidem, s. 44.
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srodowisku rodzinnym badz sasiedzkim. Tym samym prawidlowe wspoldziatanie
podopiecznego pomocy spotecznej z pracownikiem socjalnym daje szans¢ szero-
kiego wsparcia dla beneficjentow, lacznie z niespotykanym na gruncie klasyczne-
go wspotdziatania pomiedzy organami administracji publicznej wymiarem ludz-
kiego i empatycznego zatroskania o dobro i byt drugiego czlowieka i rodziny,
ktéra znajduje si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i potrzebuje wsparcia w celu jej
przezwyciezenia. Reasumujac, prawidtowo przeprowadzone wspotdziatanie bene-
ficjenta pomocy spotecznej z pracownikiem socjalnym prowadzi do zwigkszenia
efektywno$ci systemu pomocy spotecznej oraz jakosci udzielanej pomocy poprzez
kierowanie zindywidualizowanych form pomocowych do osdb bezposrednio za-
angazowanych w proces poprawy swojej sytuacji zyciowe;.
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Streszczenie

W ramach niniejszego opracowania oméwiono charakter zasady wspotdziatania i jej specyfi-
ke w ramach pomocy spotecznej, ktoéra materializuje si¢ w obowigzku wspotdziatania osob i rodzin
korzystajacych z pomocy spotecznej w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej. Celem arty-
kutu jest ponadto wykazanie bezposredniego zwiazku pomigdzy zasada wspoldziatania a wzrostem
skutecznosci, maksymalizacja efektywnosci oraz podnoszeniem jako$ci wykonywanych zadan
przez jednostki organizacyjne pomocy spotecznej.

Stowa kluczowe: wspoétdziatanie, pomoc spoteczna, trudna sytuacja zyciowa

THE PRINCIPLE OF COOPERATION IN SOCIAL ASSISTANCE
Summary

This study discusses the nature of the principle of cooperation and its specificity as part of so-
cial assistance, which materializes in the obligation of cooperation of people and families, who are
recipients of social assistance in solving their difficult life situation. The aim of the article is also to
demonstrate the direct relationship between the principle of cooperation and the increase in effi-
ciency, maximization of effectiveness and improvement in the quality of tasks performed by or-
ganizational units of social assistance.

Keywords: cooperation, social assistance, difficult life situation
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PRAWA KONSUMENTA A GENERACJE PRAW CZLOWIEKA

Wprowadzenie

Po raz pierwszy termin generacja praw czlowieka uzyty zostat przez K. Vasa-
ka pod koniec lat 70. XX w. Wyodrebnit on ich trzy grupy. Klasyfikacja ta na-
wigzuje do ogolnie przyjetego podziatu w prawie migdzynarodowym. Na prze-
tomie XX i XXI stulecia pojawily si¢ dyskusje nad czwartg i pigta generacja, co
wskazuje na fakt intensywnego dyskursu na temat praw czlowieka'.

W artykule przyblizono pojecie praw i wolnos$ci, przedstawiono generacje
praw czlowieka, a takze kwesti¢ ochrony praw konsumentdéw. Autorka postawita
nastepujace pytania badawcze: Jakie prawa i wolnosci klasyfikuje si¢ w pierw-
szej, drugiej 1 trzeciej generacji? Czy generacje praw czlowieka majg charakter
historyczny, czy obowigzuja nadal? Jakie sa kategorie praw konsumenta? Czy
prawa konsumenta mogg by¢ albo czy juz sg nowg generacja praw czlowieka?
Ktory miedzynarodowy organ sagdowniczy ma najbogatsze orzecznictwo w ob-
szarze praw konsumenta? Artykut opiera si¢ na zalozeniu, ze ze wzgledu na in-
tensywny rozwoj ochrony praw konsumenta na przetomie XX i XXI w. mieszcza
si¢ one jako cato$¢ w ramach trzeciej generacji i w tym rozumieniu moga one
by¢ uwazane za nowag generacj¢ praw cztowieka. Druga hipoteza zaklada, ze
sposrod wszystkich sadow migedzynarodowych najbogatsze orzecznictwo w ob-
szarze praw konsumentow ma Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w Luk-
semburgu.

W celu odpowiedzi na pytania i zweryfikowania zatozonych hipotez autorka
zastosowata szereg metod badawczych charakterystycznych dla nauk spotecz-
nych. Metoda instytucjonalno-prawna pozwolita przeanalizowac szereg aktow
prawnych i dokumentéw pod katem praw i wolnos$ci cztowieka pierwszej, dru-

1 K. Vasak, A 30-year struggle. The sustained efforts to give force of law to the Universal Dec-
laration of Human Rights, ,,The UNESCO Courier” 1977, no. 11, s. 29-32, https://unesdoc.unesco.
org/ark:/48223/pf0000074816 (22.07.2020).
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giej i trzeciej generacji, a takze praw konsumenta. Metoda komparatystyczna zna-
lazta swoje zastosowanie w pordwnaniu poszczegdlnych generacji praw czto-
wieka. Analiza makrosystemowa pozwolita na przeanalizowanie systemu ochro-
ny praw cztowieka.

Analizowang przez autorke problematyke podejmowali S. Deutch i I. Benohr.
Deutch byl zdania, ze w ciagu kilkudziesieciu lat do§wiadczyliSmy znacznego
wzrostu handlu miedzynarodowego i rozwoju nowoczesnych technologii, co do-
prowadzito do wigkszego wyboru dla konsumentow, ale konsekwencja byly nowe
zagrozenia i rosngca sita duzych korporacji. Wynikiem tego bylo opracowanie
prawa konsumenckiego w celu zapewnienia ochrony i przejrzystosci na rynku.
W sytuacji, gdy handel stat si¢ migdzynarodowy, problem niebezpiecznych to-
warow 1 wadliwych produktow nie jest juz kwestia czysto krajowa, wiec spdjne
standardy ochrony konsumentéw musza by¢ opracowane na poziomie mi¢dzyna-
rodowym?. Benohr uwazata, ze prawa konsumenta mogg by¢ uwazane za prawa
uniwersalne. Po pierwsze, rosngce migdzynarodowe uznanie praw konsumentow
i standardow bezpieczenstwa w aktach prawa migdzynarodowego pokazuje po-
wszechna akceptacje¢ takich praw. Prawa te maja rowniez zastosowanie do
wszystkich o0sob, poniewaz kazdy jest konsumentem. Po drugie, prawa konsu-
mentow do bezpiecznych produktow i dostep do sprawiedliwych sadow sa przy-
znawane w celu zachowania godno$ci ludzkiej i dobrobytu®.

Generacje praw czlowieka

Prawa i wolnos$ci czlowicka wystepuja w relacjach jednostki z panstwem (to
wertykalne ich dzialanie). Sg indywidualne, a nie zbiorowe; nie powinno si¢
méwi¢ o prawach mniejszosci narodowych, ale o prawach osdb nalezacych do
mniejszo$ci narodowych. Jedynym wyjatkiem bylo wprowadzenie w art. 1 Mig-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych stwierdzenia, ze ,,na-
rody majg prawo do samostanowienia™®. Praw narodow nie da si¢ wyprowadzi¢
z praw jednostek, to typowe prawa kolektywne. Wyr6znia si¢ dwie grupy praw
i wolnosci cztowieka: materialne i proceduralne. Materialne to konkretne pra-
wa 1 wolnosci przystugujace jednostce, z kolei prawa proceduralne to dostgpne
sposoby dzialania i powigzane z nimi instytucje pozwalajace jednostce egze-
kwowac od rzadzacych przestrzeganie tych praw. Prawa materialne dzielg si¢ na
prawa i wolnos$ci. Prawa sg zagwarantowane jednostce przez panstwo, z kolei
wolnosci to te sfery, w ktore panstwo nie powinno ingerowac. Istnieje pojecie

2 S. Deutch, Are Consumer Rights Human Rights?, ,,Osgoode Hall Law Journal” 1994, no. 23,
s. 538-578.

3 1. Benohr, EU Consumer Law and Human Rights, Oxford 2013, s. 46.

4 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167).
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granicy praw i wolnosci, wickszo$¢ z nich mozna ogranicza¢. Wyjatkiem jest
wolno$¢ od tortur oraz innego nieludzkiego traktowania albo karania oraz zakaz
niewolnictwa, ktére maja charakter absolutny. Zrodlem praw i wolnosci czto-
wieka jest jego godno$¢, ktora jest przyrodzona i niezbywalna®.

W 1948 r. uchwalono Powszechng Deklaracje Praw Czlowieka®, pierwszy
dokument, w ktorym pojawit si¢ katalog praw i wolnosci czlowieka. Z kolei
w 1966 r. Zgromadzenie Ogdlne Narodow Zjednoczonych przyjeto wspomniany
juz Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Migdzyna-
rodowy Pakt Praw Ekonomicznych, Socjalnych i Kulturalnych’. We wszystkich
tych aktach prawa miedzynarodowego wyodrebnione zostaty rodzaje praw czlo-
wieka. Dokumenty te byly istotng determinanta w pojawieniu si¢ pojgcia gene-
racji praw czlowieka. Pod koniec lat 70. K. Vasak, francuski prawnik czeskie-
go pochodzenia, jako pierwszy zaproponowat ich podziat na trzy generacje®.

Prawa pierwszej generacji to prawa podstawowe, wynikajace z natury ludz-
kiej, niezalezne od stanu prawnego obowigzujacego w panstwie. Ich zrodta mozna
odnalez¢ w filozofii o§wiecenia oraz ideologii liberalnej. Wspolczesnie zapisane sa
w kazdej konstytucji panstwa demokratycznego: prawo do zycia, prawo do wolnosci
osobistej, wolno$¢ od tortur oraz innego nieludzkiego traktowania albo karania,
wolno$¢ wyznania, wolno$¢ sumienia, wolno$¢ mysli, wolno$¢ wyrazania po-
gladow, prawo do informacji, rowno$¢ wobec prawa, prawo do osobowoS$ci praw-
nej, prawo do ochrony prawnej w postepowaniu sgdowym, prawo do tajemnicy
korespondencji, prawo do swobodnego przemieszczania si¢, prawo wyborcze, pra-
Wo zrzeszania si¢, prawo do skarg na organy panstwa, prawo do udzialu w zyciu
publicznym, prawo réwnego dostepu do urzedéw. Vasak zaliczal prawa pierwszej
generacji do tzw. praw negatywnych, gdzie panstwo zobowigzane jest powstrzymac
si¢ od ingerencji w okreslony zakres ludzkiej dziatalnosci. Moze ono co najwyzej
wyznaczy¢ jego granice w celu ochrony dobra innych 0sob i dobra spotecznego’.

Prawa drugiej generacji to prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne, za-
pewniajace jednostce rozwoj fizyczny i duchowy oraz bezpieczenstwo socjalne.
Naktadajg na panstwo obowigzki ekonomiczne i socjalne wobec obywatela. Zro-
dtem praw drugiej generacji jest m.in. Migdzynarodowy Pakt Praw Ekonomicz-
nych, Socjalnych i Kulturalnych z 1966 r.: prawo do pracy, prawo do wynagro-
dzenia, prawo do slusznych warunkéw pracy, prawo do tworzenia zwigzkow

5 Zob. szerzej: B.G. Ramcharan, Contemporary Human Rights Ideas. Rethinking theory and
practice, New York 2015.

¢ Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/deklaracja.php
(25.07.2020).

7 Miedzynarodowy Pakt Praw Ekonomicznych, Socjalnych i Kulturalnych (Dz.U. 1977, nr 38,
poz. 169).

8 P. Macklem, Human rights in international law: three generations or one?, ,,London Re-
view of International Law” 2015, no. 3, s. 61-92.

K. Vasak, A 30-year struggle..., s. 29-32.
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zawodowych, prawo do §wiadczen socjalnych i ubezpieczen, prawo do ubezpie-
czen zdrowotnych, prawo do wypoczynku, prawo do ochrony zdrowia, prawo do
zabezpieczenia spotecznego, prawo do uczestnictwa w zyciu kulturalnym, prawo
do edukacji, prawo do swobodnych badan, prawo do korzystania z osiagniec¢
rozwoju cywilizacyjnego, prawo do wolnosci sztuki'®.

Idea praw trzeciej generacji zostata zaprezentowana przez Vasaka w 1979 r.
podczas jego wykladu inaugurujacego X Sesje Miedzynarodowego Instytutu
Praw Cztowieka w Strasburgu. Jego zdaniem nowa kategoria zastuguje na miano
praw solidarno$ciowych, gdyz wyrazajac pewna koncepcje zycia we wspodlnocie,
nie moga one by¢ w konsekwencji urzeczywistnione bez polaczenia wysitkow
wszystkich uczestnikow zycia zbiorowego: jednostek, panstw oraz osob prywat-
nych i publicznych!!. Przedmiotem praw czlowieka trzeciej generacji sq warto$ci
wyrazajace uniwersalne aspiracje ludzkie. To uprawnienia przystugujace gru-
pom, zbiorowo$ci, narodom, odnoszace si¢ do jakosci ich zycia: prawo do poko-
ju, prawo do demokracji, prawo do rozwoju, prawo do zdrowego srodowiska
naturalnego, prawo do pomocy humanitarnej, prawo narodéw do samostanowie-
nia, prawo do rownosci wszystkich ludow i narodéw, prawo do wtasnych zaso-
bow i1 bogactw naturalnych, prawo do zachowania wtasnej tozsamo$ci i praw
etnicznych, prawo do wspolnego dziedzictwa przesztosci, prawo do ochrony
danych osobowych. Prawa solidarno$ciowe nie legitymujg si¢ precyzyjnie okre-
$lonym przedmiotem, stanowig katalog otwarty'?.

Vasak uwazal, iz prawa solidarno$ciowe sa niezbedne, aby przezwyciezy¢
nadmierny indywidualizm, a nawet egoizm dotychczasowych praw cztowie-
ka. Prawa pierwszej generacji miaty bowiem na celu przede wszystkim ochrone
jednostki przed panstwem. Z kolei prawa drugiej generacji wymagaly od pan-
stwa aktywnych dzialan na rzecz jednostki w granicach wyznaczonych przez
panstwo. Vasak wychodzil z zatozenia, Ze jednostka nie jest w stanie w petni
rozwing¢ swojego potencjatu bez udziatu w zyciu wspolnoty ludzkiej. Dlatego
aby w pelni moc zrealizowaé zasade wolnosci i rownosci, niezbedna jest solidar-
na partycypacja wszystkich ludzi. Vasak wyraznie zwracal uwagg, ze przetama-
nie egoizmu i samotno$ci moze si¢ odby¢ jedynie przy zachowaniu poczucia
solidarnego wspotdziatania'®.

Jak zauwaza F. Pocar, wloski prawnik i byly prezes Migedzynarodowego
Trybunalu Karnego dla bylej Jugostawii, prawa pierwszej i drugiej generacji sg
wyraznie wymienione w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, podczas gdy

19 1hidem.

11 C. Wellman, Solidarity, the Individual Human Rights, ,,Human Rights Quarterly” 2000, no. 22,
S. 644,

12 K. Vasak, Puor une troisieme generation des droits de I'homme, ,,Studies and Essays on

International Humanitarian Law and Red Cross Principles in Honour of Jean Picket” 1984, s. 843.
13 Ibidem.
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tzw. prawa trzeciej generacji nie zostaty dokladnie opisane, chociaz mogg one
w duzej mierze znalez¢ swoje uznanie w art. 28 tego dokumentu. W mys$l tego
artykulu kazdy ma prawo do porzadku spolecznego i miedzynarodowego, w kto-
rym prawa i wolnosci bedg realizowane'*.

Pod koniec XX w. wyodrebnita si¢ czwarta generacja praw czlowieka na-
zywana ,,nowymi prawami cztowieka”, a zwigzana jest z ideg tolerancji dla jed-
nostek nalezacych do okreslonych grup spotecznych. Daje si¢ zauwazy¢ bardzo
waskie spojrzenie myslicieli katolickich, ktorzy zawezaja te prawa do realizacji
1 ochrony prawa do zycia dla wszystkich istot ludzkich od poczecia az do $mier-
ci, co jest odpowiedzig na intensywny rozwoj technologii biomedycznej'>. Prawa
czwartej generacji sg potaczeniem praw jednostki z prawami zbiorowymi. Czg$¢
badaczy wyodrgbnia rowniez piata generacje praw czlowieka, ktora jest $cisle
zwigzana z godno$cig czlowieka'®.

Prawa pierwszej generacji maja $cisty zwigzek z godnoscia ludzka, przez co
mozna odnie$é mylne wrazenie, ze s3 one wazniejsze. Od zakonczenia Swiatowej
Konferencji Praw Czlowieka w Wiedniu, ktora odbyta si¢ w 14-25 czerwca 1993 r.,
obowigzuje zasada, ze prawa cztowieka sg niepodzielne i wspolzalezne!”.

Kategorie praw konsumenta

Prawa konsumenta po raz pierwszy skategoryzowal 15 marca 1962 r. w Spe-
cial Message to the Congress on Protecting the Consumer Interest'® prezydent
Standéw Zjednoczonych Ameryki, J.F. Kennedy. Wypowiadajac znamienne stowa
consumers include us all, wskazat, ze konsumenci sg najwigksza ekonomiczng
grupa w gospodarce panstwa, majacg wpltyw na prawie kazda publiczng i pry-
watng decyzje ekonomiczng. Wyrdznit cztery kategorie praw konsumenta: the
right to safety, the right to be informed, the right to choose oraz the right to be
heard. Prawo do bezpieczenstwa traktowat jako ochrong konsumentéw przed
towarami bedacymi hazardous dla ich zdrowia i zycia. Wedtug niego konsument
dokonujacy wyboru towaru lub uslugi powinien by¢ dobrze poinformowany.
Prawo do bycia informowanym oznaczato ochron¢ konsumenta przed fraudulent

14 F. Pocar, Some Thoughts on the Universal Declaration of Human Rights and Generations
of Human Rights, ,,Intercultural Human Rights Law Review” 2015, no. 10, s. 43-53.

15 Zob. F. Compagnoni, Diritti dell ‘uomo genesi, storia e impegno cristiano, Cinisello Balsamo 1995.

16 B, Clifford, Introduction: Fighting for New Rights [w:] The International Struggle for New
Human Rights, red. B. Clifford, Pennsylvania 2009, s. 1-13.

17 Vienna Declaration and Programme of Action. Adopted by the World Conference on Human
Rights in Vienna on 25 June, https://www.ohchr.org/Documents/Professionallnterest/vienna.pdf
(21.07.2020).

18 J.F. Kennedy, Special Message to the Congress on Protecting the Consumer Interest, http://
www.presidency.ucsb.edu/ws/ (20.07.2020).
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praktykami rynkowymi, grossly and misleading (informacjami, reklamami i ety-
kietami). Prawo do wyboru polegato zas na tym, iz konsument powinien by¢ pewny
swojej decyzji w oparciu o rzadowe regulacje gwarantujace zadowolenie z jako-
$ci produktu przy fair i konkurencyjnych cenach. Sprowadzato si¢ do pewnosci,
ze interes konsumentow bedzie uwzgledniany zar6wno w polityce rzadowe;j, jak
i sprawnie dziatajacych organach wykonawczych oraz sadach.

Do czterech gtownych kategorii praw konsumenta w latach 70. XX w. E. Pe-
terson dodata pigtg the right to recourse and redress'®. G. Day i D.A. Aaker®® do
gtownych praw konsumenta zaliczyli rowniez protection against clear cut abuses
majaca na celu przeciwdziatanie niebezpiecznym dla zdrowia i bezpieczenstwa
konsumenta oszustwom przedsigbiorcow jako dark side of marketplace. Wskazali
ponadto na prawo do provision of unadequate information, ktore stuzyto ochro-
nie ekonomicznych interesow konsumenta. Z jednej strony kupujacy powinien
kierowac si¢ rozsadkiem i bazowaé na reputacji wytwarzajacego produkt i jako-
$ci marki, jaka reprezentuje, z drugiej informacja na temat danego dobra powinna
by¢ opatrzona bezstronnymi zrodtami. Prawo konsumentoéw do protecting con-
sumers against themselves sprowadzato si¢ do uwzglednienia inexperience, po-
orly education oraz generalnie disadvantaged konsumenta nabywajacego dany
produkt. Ostatnim wymienionym prawem byly ,,consumer’s ecological interests”
$cile zwigzane z jakos$cig srodowiska 1 wptywem praktyk rynkowych i techno-
logii na ekologie.

Wskazane w oredziu Kennedy’ego prawa konsumenta tworzyly rowniez ba-
z¢ dla organizacji miedzynarodowych do dalszego ksztattowania ustawodawstwa
konsumenckiego. International Labour Organization (ILO) w 1975 r. rozszerzyta
wskazane przez prezydenta cztery prawa konsumenta, dodajac pigte: the right to
representation and participation. Miato ono gwarantowa¢ konsumentom odpo-
wiednig reprezentacje oraz uczestnictwo w pracach podmiotow biorgcych udziat
w tworzeniu polityki konsumenckiej?'.

Efektem dalszego rozwoju praw konsumenta na plaszczyznie migdzynarodowe;j
byla przyjeta na 39. sesji Zgromadzenia Ogolnego Organizacji Narodéw Zjednoczo-
nych, a uchwalona 16 kwietnia 1985 r. rezolucja w sprawie ochrony konsumen-
tow??. W aneksie zawierata ona wytyczne guidelines for consumer protection wska-
zujace na siedem kategorii praw konsumenta. Wytyczne Organizacji Narodoéw
Zjednoczonych w sprawie ochrony konsumentéw sg cennym zbiorem zasad, ktore
okreslajg gtdéwne cechy skutecznego prawodawstwa w zakresie ochrony konsumen-

19 E. Peterson, Consumerism as a Retailer’s Asset, ,,Harvard Business Review” 1974, no. 52,
s. 91-101.

20D. Aaker, G. Day, A Guide to Consumerism, ,,Journal of Marketing” 1970, no. 34, s. 13-15.

21 U. Schmitthenner, Contributions of Churches and Civil Society to Justice, Peace and the
Integrity of Creation, Frankfurt am Main 1999, s. 291.

22 Consumer protection resolution 9 April 1985, A/RES/39/248.
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tow, instytucji egzekwowania prawa i systemow dochodzenia roszczen. Ponadto
wytyczne pomagaly zainteresowanym panstwom czlonkowskim w formulowa-
niu i egzekwowaniu krajowych i regionalnych zasad i przepisow, ktére byty odpo-
wiednie dla ich uwarunkowan gospodarczych, spotecznych i srodowiskowych. Po-
magaly rowniez promowac migdzynarodowa wspotprace w zakresie egzekwowania
prawa migdzy panstwami czlonkowskimi i zachecaty do wymiany doswiadczen
w zakresie ochrony konsumentdéw. Pierwsza z nich dotyczyla zapewnienia konsu-
mentom physical safety. Rzady panstw w celu ochrony konsumenta przed produk-
tami 1 ushugami niebezpiecznymi dla zdrowia i Zycia powinny popiera¢ ustanowienie
odpowiednich regulacji w zakresie systemu prawnego oraz bezpieczenstwa zgodnie
z narodowymi i migdzynarodowymi standardami.

Kolejna wytyczna zwiazana byla z promotion and protection of consumers’
economic interests. Zgodnie z nig polityka rzagdowa powinna umozliwia¢ kon-
sumentom uzyskanie optymalnych korzysci z posiadanych srodkéw ekonomicz-
nych. Konsumenci majg prawo oczekiwaé petnej satysfakcji z danego artykutu
przy zachowaniu witasciwych metod produkcji, sprawiedliwych praktyk rynko-
wych, stosownej informacji oraz efektywnej ochrony przeciwko dziataniom mo-
gacym niekorzystnie wptywac na ich interes ekonomiczny.

Trzecia wytyczna obejmowala konieczno$¢ zapewnienia konsumentom stan-
dards for the safety and quality of consumer goods and services. Wedtug niej
odpowiednia polityka panstwa powinna gwarantowac bezpieczenstwo produko-
wanych dobr. Rzady powinny formutowac i promowac¢ wypracowanie i imple-
mentacje standardow dla bezpieczenstwa i jako$ci dobr i uslug na ptaszczyznie
narodowej oraz ponadnarodowe;.

Nastepna wytyczna dotyczyta distribution facilities for essential consum-
er goods and services. Zgodnie z nig rzady panstw, kiedy uznaty to za stosowne,
powinny uwzglednia¢ utrzymywanie efektywnej dystrybucji dobr i ustug kon-
sumenckich. Polityka panstwa miata w tym wzgledzie zapewniac, ze dystrybucja
podstawowych dobr i uslug bedzie bezpieczna. Powinna ponadto gwarantowac
wsparcie dla tworzenia odpowiednich magazynow i tatwej sprzedazy detalicznej
w miejskich oraz wiejskich osrodkach.

Pigta wytyczna wskazywata na dostgpnos¢ measures enabling consumers to
obtain redress. Wedtug niej rzady panstw mialy ustabilizowaé lub utrzymywaé
prawne i administracyjne regulacje umozliwiajagce konsumentom stosowng re-
kompensate dzigki formalnym i nieformalnym, sprawiedliwym oraz latwo do-
stepnym i niedrogim procedurom. Majg rowniez odpowiadaé potrzebom niskich
dochod6éw konsumentoéw oraz zapewnia¢ wolno$¢ zrzeszania si¢ dla réznorod-
nych grup i organizacji konsumenckich.

Kolejna wytyczna dotyczyta tworzenia education and information pro-
grammes. Na jej postawie rzady powinny popiera¢ rozwoj edukacji konsumenc-
kiej 1 programéw informacyjnych uwzgledniajacych kulturowa tradycj¢ konsu-
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menta. Celem takich programoéw winno by¢ przeciwdziatanie dyskryminacji kon-
sumentOw oraz poszerzanie §wiadomosci konsumenckiej w zakresie wyboru dobr
i ustug.

Ostatnia wytyczna odnosita si¢ do measures relating to specific areas. Wedtug
niej, przyczyniajac si¢ do promocji praw konsumenta w panstwach rozwijaja-
cych sie, rzady powinny szczego6lnie zwraca¢ uwagg na obszary majace podsta-
wowe znaczenie dla zdrowia konsumenta. Zaliczano do nich dziedziny zwigzane
z kwestiami zywienia, czystoscig wody czy $rodkami farmaceutycznymi. Wy-
tyczne przyjete przez Zgromadzenie Ogoélne w rezolucji 39/248 z 16 kwiet-
nia 1985 r. zostaly rozszerzone przez Rad¢ Gospodarcza i Spoteczna w rezolucji
1999/7 z 26 lipca 1999 r. oraz zmienione i przyjete przez Zgromadzenie Ogolne
w rezolucji 70/186 z 22 grudnia 2015 r.?

W 1988 r. Rada Ekonomiczno-Spoteczna ONZ podjeta uchwale, w ktorej
ponaglata i zachgcata rzady panstw cztonkowskich do wprowadzania polityki
konsumenckiej w zycie oraz zastosowania w narodowych przepisach prawnych
wytycznych ONZ. Na sesji Rady Ekonomiczno-Spolecznej w 1990 r. wskazano,
ze w obliczu wzrostu m.in. mi¢dzynarodowej wymiany towarowej, ruchu oso-
bowego oraz migdzynarodowej informacji ochrona konsumenta nie miala juz
charakteru wewngtrzkrajowego, lecz byta problemem globalnym?.

Deklaracje praw konsumenta mozna odnalez¢ rowniez w instrukcjach Com-
mittee on Consumer Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD). Komisja sklasyfikowata prawa konsumenta jako fizyczne lub ekono-
miczne, przy czym prawa konsumenta w znaczeniu fizycznym zawieraly aspekt
bezpieczenstwa i zdrowia uwazany za wazny w panstwach OECD. Ochrona praw
konsumentéw w znaczeniu ekonomicznym dotyczyta ich ochrony przed oszu-
stwem 1 podstgpem handlowcéw, ofensywnymi metodami sprzedazy oraz zwod-
niczymi reklamami®,

Konkretne kategorie praw konsumenta byty elementem polityki Europej-
skiej Wspolnoty Gospodarczej. Przyznawata ona konsumentom prawo do szcze-
golnej ochrony. Jej podstawa bylo przekonanie o stabej pozycji konsumentow
w stosunkach z profesjonalistami. Rozwoj ochrony praw konsumenta w Europe;j-
skiej Wspolnocie Gospodarczej uwidaczniat si¢ na dwoch podstawowych plasz-
czyznach. Posrednio ochrona praw konsumenta zostata uwzgledniona w aktach
prawa pierwotnego, do ktorych zalicza si¢ traktat ustanawiajacy EWG oraz Jed-
nolity Akt Europejski. Bezposrednio prawa konsumenta wyartykutowane zostaty
w kolejnych programach ochrony konsumenta przyjetych przez Komisje. Mimo

23 Zob. United Nations Guidelines for Consumer Protection, New York 2016.

24 A. Asher, A New Paradigm for Consumer Protection, ,,The Journal of Consumer Affairs”
1998, no. 32(2), s. 183-203.

25 N. Ringstedt, OECD and Consumer Policy, ,,Journal of Consumer Policy” 1990, no. 13(4),
s. 467-475.

208



iz nie miaty one charakteru prawnie wigzacego, byly one wyraznym impulsem
do stanowienia aktow prawa wtornego.

Unia Europejska w sposob szczegdlny akcentowala istote ochrony praw kon-
sumenta. To wtasnie w Traktacie o Unii Europejskiej ochrona konsumenta wyar-
tykutowana zostata w odrgbnym tytule XI przyznajacego prawodawstwu wspolno-
towemu kompetencje w zakresie ochrony konsumenta?’. Zgodnie z art. 129a ust. 1
,Unia ma przyczynia¢ si¢ do osiagniecia wysokiego poziomu ochrony konsumen-
tow”. W art. 129a wskazano na ptaszczyzny ochrony konsumentéw we Wspolnocie.
Unia Europejska mogta podejmowa¢ dziatania szczegdlne, wspierajace i uzupet-
niajace polityke realizowang przez panstwa cztonkowskie w celu ochrony kon-
sumentdéw na czterech ptaszczyznach: zdrowia, bezpieczenstwa i interesow eko-
nomicznych konsumentéw oraz zapewnienia im odpowiedniej informacji (ust. 1b).
Traktat amsterdamski®® podpisany 2 pazdziernika 1997 r. udoskonalal wcze$niej-
sze uregulowania art. 129a Traktatu z Maastricht. Zgodnie z art. 153 ust. 1 ,,d3zac
do popierania intereséw konsumentow i zapewnienia wysokiego poziomu ochrony
konsumentéw, Wspolnota przyczynia si¢ do ochrony zdrowia, bezpieczenstwa
i interesow gospodarczych konsumentow, jak rowniez wspierania ich prawa do
informacji, edukacji i organizowania si¢ w celu zachowania ich interesow”. Ko-
lejne traktaty nie wprowadzaly nowych ptaszczyzn ochrony konsumentow, lecz
potwierdzaly te wymienione wczesniej. Kategorie praw konsumenta byty wska-
zywane w kolejnych programach i strategiach polityki konsumenckiej tworzonych
jako akty prawa wtdérnego, tj. rezolucjach oraz komunikatach Komisji. Artykuto-
wano w nich kategorie praw konsumenta, ktore miaty posta¢ celow polityki kon-
sumenckiej na okreslony okres.

Wspolczesnie obowigzujacy program polityki konsumenckiej na lata 2020-2025
wymienia cztery aspekty praw konsumenta wymagajace ochrony Unii Europe;j-
skiej?. Kryzys wywolany pandemig COVID-19 wptynat na codzienne zycie kon-
sumentow i wyeksponowat wazno$¢ ich ochrony oraz $cistg wspolprace miedzy
organami w Unii. Jednocze$nie doprowadzit do wykrycia pewnych luk w ra-
mach unijnej ochrony praw konsumentow. Strategia zawiera pi¢¢ plaszczyzn
ochrony praw konsumentéw. Po pierwsze, w kontekscie dokonujacej si¢ trans-
formacji ekologicznej. Nastepnie potrzebe ochrony przed nieuczciwymi prakty-
kami rynkowymi w zwigzku z rozwojem transformacji cyfrowej. Kolejno, ochrong
praw z zakresu dochodzenia roszczen i egzekwowania praw konsumentow. Po

26 European Consumer Law Group 1983, Non-Legslative Means of Consumer Protection,
,Journal of Consumer Policy” 1983, no. 2.

27 S. Weatherill, EU Consumer Law and Policy, Cheltenham-Northampton 2005.

28 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing
the European Communities and certain related acts, O. J. C 340, 10.11.1997.

29 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Nowy program na rzecz konsu-
mentow. Poprawa odpornosci konsumentéw na potrzeby trwatej odbudowy, COM(2020)696, 13 listo-
pada 2020 r.
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czwarte, ochrone specyficznych indywidualnych potrzeb okreslonych grup kon-
sumentéw. Ostatni aspekt ochrony zwiagzany jest z rozwojem wspolpracy mie-
dzynarodowe;j.

Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Analizujac poszczegdlne organy sadownicze, w kontek$cie ochrony praw
konsumentow bardzo istotng role odgrywato orzecznictwo Trybunalu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej w Luksemburgu. Istotng kwestig, ktora zajmuje si¢
Trybunat Sprawiedliwosci w Luksemburgu, sa wyroki dotyczace produktow
spozywczych i napoi. W 2015 r. Trybunat przypomnial, ze konsumenci musza
dysponowaé poprawna, neutralng i obiektywna informacja. W przypadku, gdy
opakowanie sugeruje obecnos¢ sktadnika, ktory w rzeczywistosci w produkcie
nie wystepuje, nabywca moze zosta¢ wprowadzony w blad, nawet jesli wykaz
sktadnikow jest prawidlowy. Tak bylo w przypadku herbaty owocowej, na opa-
kowaniu ktérej znajdowatly si¢ ilustracje malin i kwiatow wanilii, podczas gdy
herbata ta nie zawierala zadnego naturalnego sktadnika tych owocow*. Ponadto
zawartos¢ sodu wskazana na opakowaniu butelek wody mineralnej musi od-
zwierciedla¢ catkowitg ilo$¢ sodu we wszystkich jego postaciach (s6l kuchenna
i wodoroweglan sodu). Konsument moglby bowiem zostaé wprowadzony w btad
w przypadku, gdyby woda zostata przedstawiona jako uboga w s6l, podczas gdy
jest ona bogata w wodoroweglan sodu®'. W 2017 r. Trybunat stwierdzit, ze Ko-
misja stusznie odmoéwita dopuszczenia do stosowania pewnych o$wiadczen zdro-
wotnych w odniesieniu do sprzedazy glukozy, takich jak np. ,,glukoza przyczy-
nia si¢ do utrzymania prawidtowego metabolizmu energetycznego” lub ,,glukoza
wspomaga aktywnos$¢ fizyczng”. Tego rodzaju o$wiadczenia zachgcaja bowiem
do spozywania cukru, podczas gdy taka zacheta jest niezgodna z ogoélnie przyje-
tymi zasadami zywieniowymi i zdrowotnymi*.

Prawo Unii Europejskiej zakazuje nieuczciwych praktyk handlowych, ktore
moga determinowa¢ zachowania gospodarcze konsumentéow. Panstwa cztonkow-
skie nie moga zakaza¢ sktadania przez sprzedawce konsumentowi jakichkolwiek
ofert wigzanych (np. stacja benzynowa, ktora oferuje nicodptatng pomoc drogowsa
przez okres 3 tygodni za kazde zatankowanie przynajmniej 25 litroéw paliwa), ofer-
ty wigzane nie mogg bowiem by¢ uznawane w kazdych okoliczno$ciach za nie-
uczciwe praktyki handlowe®. Oferta wigzana polegajaca na sprzedazy komputera

30 Bundesverband der Verbraucherzentralen und Verbraucherverbinde — Verbraucherzentrale
Bundesverband e.V. v Teekanne GmbH & Co. KG, TSUE, C-195/14.

31 Neptune Distribution SNC v Ministre de I’Economie et des Finances, TSUE, C-157/14.

32 Dextro Energy GmbH & Co. KG v European Commission, TSUE, C-296/16 P.

33 VTB-VAB NV v Total Belgium NV and Galatea BVBA v Sanoma Magazines Belgium,
TSUE, C-261/07, C-299/07.
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wyposazonego w przeinstalowane oprogramowanie nie stanowi sama w sobie
nieuczciwej praktyki handlowej. Poza tym brak wskazania ceny kazdego z prein-
stalowanych programéw nie stanowi praktyki handlowej wprowadzajacej w blad,
gdyz cena poszczegdlnych programoéw nie stanowi informacji istotnej dla konsu-
menta**. W 2012 roku Trybunat zakazat agresywnych praktyk handlowych przed-
sigbiorstw stwarzajacych u konsumenta falszywe wrazenie, ze wygrat on nagrode,
podczas gdy otrzymanie tej nagrody wiaze si¢ z konieczno$cia poniesienia przez
niego okreslonych kosztow. Tak jest np. w przypadku reklam, ktére sprawiaja, ze
konsument uwierzy, iz wygrat rejs statkiem, podczas gdy aby otrzymac t¢ nagrode,
musi zaptaci¢ za ubezpieczenie i uiSci¢ dodatkowa oplate za kabing, a takze po-
kry¢ koszty wyzywienia i napojow oraz optat portowych podczas rejsu®’. Kasy
chorych dziatajace w ramach systemu ustawowego takze mogg ponosi¢ odpowie-
dzialnos$¢ za stosowanie nieuczciwych praktyk handlowych. Praktyka wprowa-
dza w blad, jesli kasa chorych udziela swoim czlonkom informacji, iz przysta-
pienie przez nich do innej ustawowej kasy chorych wiaze si¢ z niekorzystnymi
dla nich skutkami finansowymi*®. Wreszcie koszty polgczenia z numerem telefo-
nicznym obstugi posprzedazowej nie moga przekraczaé kosztéw zwyklego pota-
czenia; w przeciwnym razie istnialaby nieuczciwa praktyka handlowa?’.

Coraz popularniejsza staje si¢ sprzedaz wysytkowa. W swoich wyrokach Try-
bunal wielokrotnie zajmowatl si¢ problematyka takich uméw-sprzedazy. Koszty
wysylki towardw nie powinny obcigza¢ konsumenta, ktory korzysta z prawa
odstgpienia od umowy (z prawa tego mozna skorzysta¢ w terminie, ktory nie
moze by¢ krotszy niz 7 dni roboczych od dnia sprzedazy). Natomiast konsument
moze by¢ obcigzony kosztami odestania towaru®®. Ponadto konsument, ktory ko-
rzysta z prawa do odstapienia od umowy, nie jest zobowigzany do wyplaty sprze-
dawcy odszkodowania za uzywanie towaru pod warunkiem, ze korzystat z niego
w sposOb rozsadny. Skuteczno$¢ prawa do odstgpienia od umowy bytaby bo-
wiem podwazona, gdyby konsument musiat wyptaci¢ odszkodowanie za zwykle
obejrzenie lub wyprobowanie towaru nabytego na odlegto$¢®.

Trybunat Sprawiedliwosci w Luksemburgu w swoich wyrokach wyjasniat, ja-
kimi prawami dysponujg konsumenci, gdy stwierdzili, ze dostarczony produkt jest
wadliwy. W 2015 r. przypomniat, Ze brak zgodnosci z umowa, ktory uwidacznia si¢

34 Vincent Deroo-Blanquart v Sony Europe Limited, TSUE, C-310/15.

35 Purely Creative Ltd, Strike Lucky Games Ltd, Winners Club Ltd, McIntyre & Dodd Mar-
keting Ltd, Dodd Marketing Ltd, Adrian Williams, Wendy Ruck, Catherine Cummings, Peter Henry
v Office of Fair Trading, TSUE, C-428/11.

36 Zentrale zur Bekdmpfung unlauteren Wettbewerbs eV v ILME GmbH, TSUE, C-132/13.

37 Zentrale zur Bekdmpfung unlauteren Wettbewerbs Frankfurt am Main eV v comtech GmbH,
TSUE, C-568/15.

3% Handelsgesellschaft Heinrich Heine GmbH v Verbraucherzentrale Nordrhein-Westfalen eV,
TSUE, C-511/08.

39 Pia Messner v Firma Stefan Kriiger, TSUE, C-489/07.

211



w ciagu 6 miesigcy od daty dostawy towaru, uznaje si¢ za istniejacy w chwili dosta-
wy. O ile konsument jest zobowigzany udowodni¢ istnienie braku zgodnosci i jego
uwidocznienie si¢ w ciggu 6 miesiecy, o tyle nie musi udowodni¢ przyczyny ta-
kiego braku zgodno$ci ani wykaza¢, ze za jego powstanie odpowiada sprzedaw-
ca*". W przypadku zastgpienia produktu wadliwego konsument nie musi wyptaca¢
odszkodowania sprzedawcy za uzywanie towaru wadliwego do momentu jego za-
stgpienia*!. Poza tym sprzedawca ma obowigzek usung¢ towar wadliwy i zapewnié
towar zastgpczy lub ponie$¢ niezbedne koszty tych czynnosci*?. Wreszcie w braku
konsensusu w $§rodowisku naukowym wada szczepionki i zwigzek przyczynowy
miedzy ta wada a choroba moga zosta¢ udowodnione w oparciu o tancuch poszlak,
takich jak zbiezno$¢ czasowa migdzy podaniem szczepionki a wystgpieniem choro-
by, brak osobistej i rodzinnej historii zachorowan zaszczepionej osoby, a takze ist-
nienie znacznej liczby odnotowanych przypadkow wystapienia tej choroby®.

Trybunat zajat si¢ tez kwestiami zwigzanymi z umowami ubezpieczenia.
W 2011 r. orzekt, ze uwzglednianie ptci ubezpieczonego jako czynnika ryzyka
w umowach ubezpieczeniowych stanowi dyskryminacje. Z tego powodu od
21 grudnia 2012 r. w Unii ma zastosowanie reguta jednolitych dla obu pfci skta-
dek i $wiadczen*. Umowa ubezpieczenia powinna poza tym wyjasnia¢ w sposob
przejrzysty, jednoznaczny i zrozumiaty funkcjonowanie mechanizmu ubezpie-
czenia, tak aby konsument mogt przewidzie¢ konsekwencje ekonomiczne, jakie
wynikajg z ustanowienia tego mechanizmu®. Wreszcie sprzedawcy przewozow
lotniczych nie moga, wykorzystujac ustawienia domyslne, wprowadza¢ ubezpie-
czenia od kosztéw rezygnacji z lotu do ceny biletu. Takie ubezpieczenie jest
bowiem opcjonalna doptata do ceny, o ktorej nalezy poinformowac w sposob
wyrazny na poczatku procesu rezerwacji, za$ zgoda nabywcy powinna by¢ rezul-
tatem dziatania na zasadzie wyraznej akceptacji*®.

Trybunat wydawat réwniez wyroki zwigzane z prawami konsumentow, kto-
rzy zawieraja umowy w ramach akwizycji w domu. Konsument, ktory zawiera
umowe kredytu w ramach akwizycji w domu, nie traci prawa do odstapienia od
umowy, jesli nie zostat poinformowany o istnieniu takiego prawa. Tak wigc kon-

40 Froukje Faber v Autobedrijf Hazet Ochten BV, TSUE, C-497/13.

41 Quelle AG v Bundesverband der Verbraucherzentralen und Verbraucherverbinde, TSUE,
C-404/06.

4 Gebr. Weber GmbH v Jiirgen Wittmer and Ingrid Putz v Medianess Electronics GmbH,
TSUE, C-65/09, C-87/09.

S N.W., LW., C.W. v Sanofi Pasteur MSD SNC, Caisse primaire d’assurance maladie
des Hauts-de-Seine, Carpimko, TSUE, C-621/15.

4 Association Belge des Consommateurs Test-Achats ASBL and Others v Conseil des minis-
tres, TSUE, C-236/09.

4 Jean-Claude Van Hove v CNP Assurances SA, TSUE, C-96/14.

46 ebookers.com Deutschland GmbH v Bundesverband der Verbraucherzentralen und Ver-
braucherverbénde — Verbraucherzentrale Bundesverband eV, TSUE, Case C-112/11.
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sument, ktory dowiaduje si¢ po 5 latach, ze posiadal prawo do odstgpienia od
umowy, o ktéorym bank go nie poinformowatl w momencie zawarcia umowy,
moze skorzysta¢ ze swego prawa. W tym samym konteks$cie w przypadku, gdy
bank nie poinformowal konsumenta o przystugujacym mu prawie do odstgpienia
od umowy kredytu zawartej w ramach akwizycji w domu, ponosi ryzyko zwiag-
zane z inwestycja finansowg, ktorej dotyczyla ta umowa*’.

Jedna z unijnych dyrektyw przewiduje, ze konsumenci nie sg zwigzani nieucz-
ciwymi warunkami umownymi. Trybunat przede wszystkim wyjasnit, ze sad krajo-
wy musi zbada¢ z urzgdu, czy okreslony warunek umowy ma nieuczciwy charakter.
Zasada ta, ktora znajduje zastosowanie takze do postgpowan upadiosciowych, nie
pozwala sadowi na zmiang tresci warunku, lecz zobowigzuje go do niestosowania
tego warunku*®, Ponadto niemozliwe jest ograniczenie w czasie skutkow niewazno-
sci klauzul ,,dolnego progu” (warunkow zobowigzujacych konsumenta do zaptaty
minimalnych stop) przewidzianych w umowach kredytu hipotecznego zawieranych
z konsumentami*’. Wreszcie w przypadku, gdy instytucja finansowa udziela kredytu
denominowanego w obcej walucie, musi zapewni¢ kredytobiorcy informacje wy-
starczajace do podjecia przez niego $wiadomych i rozwaznych decyzji*°.

Podsumowanie

Samo pojgcie generacji praw czlowieka moze budzi¢ kontrowersje, poniewaz
kolejne generacje powinny zastepowac poprzednie. Prawa konsumenta zwigzane
sa z prawami pierwszej, drugiej i trzeciej generacji. Do pierwszej generacji praw
cztowieka zalicza si¢ prawo do wolnosci zrzeszania w organizacje pozarzadowe.
Druga generacja gwarantuje prawo tworzenia i przystgpowania do zwigzkow
zawodowych wedlug wlasnego wyboru w celu popierania i ochrony swych inte-
resow gospodarczych i spotecznych. Trzecia generacja to prawa konsumenta
zwigzane z realizacjg prawa do rozwoju, a w szczegolnosci z obszarami migdzy-
narodowej wspoOlpracy gospodarczej oraz spotecznej. Chodzi tutaj o podnoszenie
stopy zyciowej czy dbanie o warunki postepu i rozwoju gospodarczego i spo-
tecznego. Odpowiednia ochrona konsumentéw wptywa pozytywnie na rozwia-
zywanie mi¢dzynarodowych problemow gospodarczych (np. handel transgra-
niczny) i spotecznych —dobre praktyki rynkowe®'. Do tej kategorii praw nalezy

47 Elisabeth Schulte i Wolfgang Schulte v Deutsche Bausparkasse Badenia AG, TSUE, C-350/03.

4 Pannon GSM Zrt v Erzsébet Sustikné Gy6rfi, TSUE, C-243/08; Ernst Georg Radlinger,
Helena Radlingerova v FINWAY a.s., TSUE, C-377/14/

4 Francisco Gutiérrez Naranjo v Cajasur Banco SAU, Ana Maria Palacios Martinez v Banco
Bilbao Vizcaya Argentaria SA (BBVA), Banco Popular Espafiol SA v Emilio Irles Lopez and Teresa
Torres Andreu, TSUE, C-154/15, C-307/15.

50 Ruxandra Paula Andriciuc and Others v Banca Romaneasca SA., TSUE, C-186/16.

51T, Bendhr, EU Consumer Law..., s. 175.
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ochrona konsumenta jako stabszej strony uktadu rynkowego realizowana na
ptaszczyznie migdzynarodowej. Zwigzana jest z kreowaniem standardow w wy-
miarze ekonomiczno-spotecznym. Ma na celu stworzenie odpowiednich regulacji
prawnych chronigcych zdrowie i zycie nabywcow, ich bezpieczenstwo ekono-
miczne, dostep do odpowiedniej informacji i edukacji czy procedur dochodzenia
roszczen.

Globalizacja sprzedazy oraz nabywania produktéw, rozwdj spoteczenstwa kon-
sumpcyjnego i nowoczesnych digitalnych metod zakupowych stanowia ochrone
praw konsumenta uniwersalng oraz konieczng. Stuzy¢ temu ma ujednolicenie
standardow ochrony na ogoélnodostepnym §wiatowym rynku. Tutaj mozna mo-
wi¢ o dwoch nadrzednych systemach migdzynarodowej ochrony praw konsu-
menta. Pierwszy zwigzany jest z Organizacja Narodow Zjednoczonych, kolejny
z Unig Europejskg. Oba wskazuja na konkretne kategori¢ praw konsumenta.
Dokonuja podziatu, uwzgledniajac interesy i potrzeby konsumentéw w panstwach
cztonkowskich, w szczegdlnosci w krajach rozwijajacych si¢. Uznaja, ze konsu-
menci czesto napotykaja nierownowage pod wzgledem ekonomicznym, réznia
si¢ poziomem wyksztalcenia i sitg przetargowa. Dlatego wskazuje si¢, ze powinni
mie¢ prawo dostepu do produktow bezpiecznych dla ich zdrowia i zycia, a takze
prawo do promowania sprawiedliwego i1 zrownowazonego rozwoju gospodarczego
i spotecznego.

Konkludujac, prawa konsumenta sg wyraznie rozproszone pomiedzy prawa
pierwszej i drugiej generacji jako prawa indywidualne oraz trzeciej generacji
jako prawa kolektywne. Mato tego, podziatl na generacje ma charakter umowny.
Przyktadowo wolno$¢ zrzeszania si¢ w aktach prawa mi¢dzynarodowego uwa-
zana jest za prawo drugiej generacji, w ustawach zasadniczych wielu panstw za
prawo polityczne, a wigc pierwszej generacji. Nigdzie jednak nie pojawia sig¢
pojecie prawa konsumenta jako cato$§¢ w ramach jednej z generacji. Czy sa za-
tem ,,nowag generacja praw cztowieka”? Z pewno$cig nie mozemy ich zaliczy¢
do czwartej z prostej przyczyny: to prawa przystugujace mniejszosciom, a kon-
sumentami jesteSmy wszyscy. Ochrona praw konsumenta to jednocze$nie ten
obszar praw cztowieka, ktory szczegodlnie w ostatniej dekadzie XX i w XXI w.
intensywnie si¢ rozwija. Poniewaz prawa trzeciej generacji, jak to okreslit Va-
sak, majg charakter otwarty, wydaje sig, ze traktujac konsumentow jako zbioro-
wos¢, to te prawa jako cato$¢ powinny znalez¢ si¢ w tej generacji. I w tym ro-
zumieniu mozemy je okresli¢ jako ,,nowa generacja praw cztowieka”.
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Streszczenie

Prawa konsumenta sg jednym z intensywnie rozwijajacych si¢ obszaréw ochrony praw czlo-
wieka. Z kolei pojecie generacji praw cztowieka nawigzuje do podziatu przyjetego w prawie mig-
dzynarodowym. Na przetomie XX i XXI stulecia pojawity si¢ dyskusje nad czwarta i pigta genera-
cja. Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytania, czy prawa konsumenta sg nowa generacja
praw cztowieka oraz ktory z sadow miedzynarodowych ma najbogatsze orzecznictwo w tym za-
kresie. Analizujac prawo mi¢dzynarodowe, autorka doszta do wniosku, ze w zadnym z nich nie
pojawia sie pojecie prawa konsumenta jako cato$¢ w ramach jednej z generacji. Prawa trzeciej
generacji majg charakter otwarty. Wydaje si¢, ze traktujac konsumentdéw jako zbiorowos¢, ich
prawa powinny znalez¢é si¢ w tej generacji. | w tym rozumieniu mozna je okresli¢ jako ,,nowa
generacje”. Dokonujac analizy orzecznictwa sadow migdzynarodowych, autorka doszta do wnio-
sku, Ze najbogatsze w tym obszarze ma Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j.

Stowa kluczowe: konsument, ochrona konsumentow, prawa konsumentow, prawa cztowieka

CONSUMER RIGHTS VERSUS GENERATIONS OF HUMAN RIGHTS
Summary
Consumer rights is a fast-evolving area within the sphere of protection of human rights,

whereas the idea of generations of human rights makes reference to the established classification in
international law. At the turn of the 21st century there were discussions about the fourth and the
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fifth generations. The article focuses on answering the question of whether the consumer’s rights
are a new generation of human rights and who, among the international neighbours, has the most
extensive case law. Analysing international law, the author came to the conclusion that none of the
international case-laws include the entire idea of ,,consumer rights” within the frame of one gen-
eration. The third-generation rights are open, and it seems that considering consumers as a group,
their rights should belong to that generation, and in that meaning they may be defined as a “new
generation”. Analysing case law of international courts the author came to the conclusion that in
this regard the European Court of Justice has the most extensive law.

Keywords: consumer, consumer protection, consumer rights, human rights
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Wprowadzenie

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje si¢ na szeroka potrzebg wspot-
dziatania podmiotow realizujacych zadania publiczne na réznych ptaszczyznach.
Gltoéwna wartosci takiej kooperacji jest otwarcie na roznorodno$¢ postaw, ktora
zdecydowanie bardziej sprzyja trafho$ci podejmowanych rozstrzygnieé!.

Wydaje si¢, ze wspoéldziatanie to szczegolnie istotne jest na ptaszczyznie,
gdzie organ administracji (urzednik realizujacy poszczegolne czynnosci procesowe
zmierzajace do wydania decyzji) nie posiada wiedzy merytorycznej pozwalajacej
na wszechstronne rozpatrzenie sprawy. Ewentualnie nawet jesli posiada stosow-
ng wiedze¢ popartg przygotowanymi w sprawie opracowaniami eksperckimi, by¢
moze nie potrafi dostrzec pewnej szerszej perspektywy, ktorg dostrzega podmiot
zaangazowany w okreslony rodzaj dziatalnosci. Dlatego by mogta by¢ podjeta
wspotpraca, kluczowa role odgrywa sposéb, w jaki podmioty spoza administracji
wlaczaja si¢ w prowadzone postgpowanie.

W mojej ocenie ta szczegdlna plaszczyzna wspolpracy uwidacznia si¢ na grun-
cie postepowania zmierzajacego do wydania decyzji srodowiskowej?. W toku
postepowania, dokonujac oceny potencjalnego i realnego wptywu inwestycji na
srodowisko, organ administracji moze wyda¢ decyzj¢ okreslajaca srodowiskowe

! L. Staniszewska, Zasada wspdtdziatania organéw administracji publicznej jako wzorzec
dziatania administracji [w:] Wzorce i zasady dzialania wspélczesnej administracji publicznej,
red. B. Jawroska-De¢bska, P. Kledzik, J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 263.

2 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
(Dz.U. 2021, poz. 247), dalej: u.0.0.5.
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uwarunkowania realizacji przedsigwzigcia. W decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach, wydawanej po przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsig-
wziecia na srodowisko, wlasciwy organ okresla szereg elementéw wynikajacych
z art. 82 ust. 1 u.0.0.8. W przypadku, gdy nie zostata przeprowadzona ocena od-
dzialywania przedsigwzi¢cia na srodowisko, w decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach wlasciwy organ stwierdza brak potrzeby przeprowadzenia oceny
oddzialywania przedsiewzigcia na srodowisko.

Ustawodawca szeroko okreslit uprawnienia organizacji ekologicznych w poste-
powaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa. Zakres przyznanych praw pozwala
na dotaczenie si¢ do postepowania i funkcjonowanie w ramach takiego postepowa-
nia badz jako podmiot wspoldziatajacy z organem administracji, badz jako poten-
cjalny blokujacy oczekujacy na gratyfikacje finansowg i wycofanie si¢ z prowadzo-
nego postepowania. Przy tym w ramach wykorzystania przyznanych uprawnien
zalozy¢ mozna, ze pojawi¢ si¢ moze naduzycie instrumentoéw procesowych. Katego-
ria naduzycie prawa jest szczegolnie trudna do okreslenia, tzn. wyznaczenia tej cien-
kiej granicy pomiedzy korzystaniem z uprawnien a ich naduzyciem?.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest proba okreslenia ptaszczyzn pozwa-
lajacych na podejmowanie wspotpracy pomiedzy organizacjami ekologicznymi
a organami administracji publicznej w postgpowaniu zmierzajagcym do wydania
decyzji srodowiskowej, rowniez z perspektywy najnowszej nowelizacji ustawy
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat spoteczenstwa
w ochronie §rodowiska oraz oceny oddziatywania na srodowisko, przyznajacej
tym organizacjom szereg uprawnien pozwalajacych na wstrzymanie wykonalno-
$ci decyzji, a przez to blokowanie catosci procesu inwestycyjnego — co moze byé
uznane za naduzycie wykorzystania przyznanych uprawnien procesowych. Pod-
jeta zostata takze proba sformutowania wnioskoéw de lege ferenda, ktorych reali-
zacja mogtaby poszerzy¢ plaszczyzne wspotdziatania organizacji ekologicznych
w postgpowaniach zmierzajacych do wydania decyzji srodowiskowych przy
jednoczesnym ograniczeniu ich dziatan blokujacych inwestycje.

Aktywnos¢ organizacji ekologicznych jako naduzycie prawa

Partycypacja spoleczna w ochronie srodowiska to udziat spoteczenstwa w po-
stepowaniu z zakresu ochrony srodowiska. Celem tej instytucji jest doprowadzenie
do tego, aby zainteresowane problemem podmioty miaty mozliwo$¢é wptywania
na podejmowane rozstrzygniecia w sferze legislacyjnej czy administracyjne;j.

3 Zauwaza sig, ze koncepcja naduzycia prawa w prawie administracyjnym musi mie¢ zrdzni-
cowang tre§¢ w zalezno$ci od tego, czy oceniane sg dziatania organu, czy jednostki. Por. Z. Przy-
bysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym [w:] Naduzycie prawa, red. H. 1zdebski,
A. Stepkowski, Warszawa 2003, s. 187.
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Udziatl spoteczenstwa w sferze ochrony srodowiska to udziat w podejmowaniu
decyzji oraz opracowywaniu dokumentow. Udziat w postepowaniu administracyj-
nym organizacji ekologicznych jest unormowany odrebnie*. Jak zauwaza A. Hata-
dyj, ,partycypacje spoteczng (zwana inaczej procedurg uspoteczniania procesu
decyzyjnego) nalezy zdefiniowa¢ jako proces, w trakcie ktorego przedstawiciele
spoteczenstwa uzyskuja wptyw na decyzje wtadz publicznych majace bezposredni
lub po$redni wplyw na ich wlasne interesy™.

Generalnie rzecz ujmujac, udziat organizacji ekologicznych w postgpowaniach
administracyjnych wymagajacych udziatu spoteczenstwa jest szeroki, co wynika
z szerokiego ujecia ,,ochrony $rodowiska™®.

Uprawnienia organizacji ekologicznych w prowadzonych postgpowaniach
administracyjnych okreslone zostaty w art. 44 ust. 1-3 u.0.0.§.: organizacje eko-
logiczne, ktére powotlujac sie na swoje cele statutowe, zgtosza chec uczestnicze-
nia w okre§lonym postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, uczestni-
czg W nim na prawach strony, jezeli prowadza dzialalno$¢ statutowa w zakresie
ochrony $rodowiska lub ochrony przyrody przez minimum 12 miesigcy przed
dniem wszczgcia tego postgpowania. Wylacza si¢ zastosowanie art. 31 § 4 k.p.a.

Pamigcta¢ jednak nalezy, ze w sytuacji, w ktorej w postepowaniu toczacym
si¢ z wniosku o wydanie decyzji srodowiskowej nie przeprowadza si¢ oceny od-
dziatywania przedsigwzi¢cia na srodowisko i co za tym idzie — nie ma zastoso-
wania art. 44 ust. 11 2 ustawy srodowiskowej, kwestia dopuszczenia danej orga-
nizacji spotecznej (ekologicznej) powinna zosta¢ rozstrzygnicta na zasadach
ogolnych, a wiec na podstawie art. 31 § 112 k.p.a.’

W postgpowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa organizacji ekolo-
gicznej stuzy prawo wniesienia odwotania od decyzji wydanej w postepowaniu
wymagajgcym udzialu spoleczenstwa, jezeli jest to uzasadnione celami statuto-
wymi tej organizacji (przy tym uzasadnione cele statutowe muszg wystapi¢ w chwili
whiesienia odwotania®), takze w przypadku, gdy nie brata ona udziatu w okreslo-
nym postepowaniu wymagajacym udziatu spoleczenstwa, prowadzonym przez
organ I instancji. Wniesienie odwotania jest rownoznaczne ze zgloszeniem checi
uczestniczenia w takim postepowaniu. W postegpowaniu odwotawczym organi-
zacja uczestniczy na prawach strony.

Organizacji ekologicznej stuzy tez skarga do sadu administracyjnego od decyzji
wydanej w postepowaniu wymagajacym udziatu spoteczenstwa, jezeli jest to uza-

4 B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Podstawy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2007, s. 79.

5> A. Hatadyj Partycypacja spoteczna [w:] Encyklopedia prawa administracyjnego, red. M. Do-
magata, A. Hatadyj, S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 267.

6 M. Gorski, Srodowisko [w:] Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 — Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, red. J. Jendroska, Wroctaw 2001, s. 53-57.

7 Wyrok NSA z dnia 23 marca 2021 r., sygn. IIl OSK 84/21, CBOSA

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 stycznia 2020 t., sygn. Il SA/Wr 489/19, CBOSA.
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sadnione celami statutowymi tej organizacji, rowniez w przypadku, gdy nie brata
ona udzialu w okreslonym postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenstwa.

Oba te instrumenty sg kontrowersyjne z punktu widzenia norm procesowych
i mozliwo$ci wykorzystania przyznanych uprawnien do wstrzymywania prowa-
dzonych postepowan. Wniesienie odwotania ustawa uznaje za rownoznaczne ze
zgloszeniem checi uczestnictwa w postgpowaniu odwotawczym. Zestawiajac te
regulacje z art. 127 § 1 k.p.a., ktory przyznaje prawo do wniesienia odwotania
stronie postepowania, czyli podmiotowi legitymujgcemu si¢ interesem prawnym
W postepowaniu, nalezy wskazac, ze na gruncie art. 44 ust. 1 1.0.0.8. organizacja
ekologiczna dziata na prawach strony, co oznacza, ze nie jest strong postgpowa-
nia, legitymacj¢ do zlozenia odwotania uzyskuje przez nabycie uprawnien strony
w postepowaniu I instancji’.

W zestawieniu z ogoélnymi przepisami postgpowania administracyjnego od-
noszacymi si¢ do udziatu organizacji ekologicznej w postgpowaniu odwotaw-
czym podkresli¢ nalezy szeroki zakres uprawnien oderwany wrecz od interesOw
stron prowadzonego postgpowania. Na gruncie k.p.a. w doktrynie wskazuje sie,
ze zadanie organizacji spotecznej o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu
powinno by¢ zgloszone w toku postepowania. Zadanie to wniesione do organu
po zakonczeniu postepowaniu w I instancji jest bezskuteczne w stosunku do tej
instancji, powinno by¢ jednak rozpatrzone przez organ odwotawczy, gdy strona
whiesienie odwolanie od decyzji organu I instancji'’. Zadanie dopuszczenia do
udzialu w postgpowaniu moze by¢ wniesione w toku postgpowania prowadzone-
go w trybie zwykltym przed organem I lub II instancji oraz w postgpowaniu pro-
wadzonym w jednym z trybow nadzwyczajnych!'. W orzecznictwie podkresla
sie, ze aby taki wniosek mogl by¢ skutecznie rozpatrzony w ramach postepowa-
nia odwotawczego, konieczne jest, by odwotanie wniosta strona postepowania —
nie jest wystarczajace, by odwotanie to wniosta sama organizacja spoteczna, ta
bowiem jako niedopuszczona do udziatu w postgpowaniu nie ma takiego prawa.
Uprawnienie z art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. o dopuszczeniu organizacji spolecznej do
udzialu w postgpowaniu w danej sprawie ma miejsce wowczas, jezeli postepo-
wanie to jest w toku, bowiem instytucja ta nie funkcjonuje samodzielnie, abs-
trakcyjnie, w oderwaniu od konkretnej sprawy'?. W toku postepowania wymaga-

 A. Barczak, Partycypacja spoteczna w procesie administrowania w ochronie Srodowiska
[w:] Internacjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, War-
szawa 2015, s. 27.

10 A, Wrobel, Art. 31 Udzial w postepowaniu organizacji spotecznej [w:] Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz aktualizowany, red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wroébel, Lex/el. 2020.

11 J. Borkowski, komentarz do art. 31 [w:] J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 215.

12 Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2005 r., sygn. OSK 1076/04, Lex nr 165912. Podobnie NSA
w wyroku z dnia 23 wrzeénia 2020 r., sygn. II OSK 1204/20, CBOSA.
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jacego udzialu spoteczenstwa organizacja ekologiczna moze wnie$¢ odwotanie
w oderwaniu od strony postepowania i przystugujacych stronie uprawnien. Wy-
nika to niewatpliwie z faktu, iz organizacja ma reprezentowac szeroko pojety,
wynikajacy ze statutu ,,interes sSrodowiskowych”.

Podobne kontrowersje budzi mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego na decyzje wydang w postgpowaniu wymagajacym udziatu spote-
czenstwa w sytuacji uzasadnienia tego faktu celami statutowymi organizacji
ekologicznej. Tres¢ normy prawnej wskazuje bowiem, ze prawo skargi przystu-
guje rowniez wtedy, kiedy organizacja nie brata udzialu w postepowaniu, czyli
nie wyczerpata $rodkow zaskarzenia w postepowaniu przed organem administra-
cji (zgodnie z art. 52 § 1 p.p.s.a.'®)!.

Praktyka autora artykutu zdobyta w czasie wieloletniego orzekania w Samo-
rzagdowym Kolegium Odwolawczym pokazuje przy tym, ze bardzo czesto — pomi-
mo potencjalnie posiadanego zasobu wiedzy merytorycznej w obszarze ochrony
srodowiska, jaki powinien cechowac¢ organizacje ekologiczne, badz co badz w tej
dziedzinie si¢ specjalizujace — zakres wnoszonych odwotan nie odnosi si¢ do aspek-
tow kluczowych z punktu widzenia potencjalnego wptywu inwestycji na srodowi-
sko. Nadmierne korzystanie z przyznanych uprawnien procesowych w zestawieniu
z ograniczonym zakresem natozonych na organizacj¢ ekologiczna obowiazkow
moze by¢ postrzegane jako naduzycie prawa.

Naduzycie praw procesowych nalezy uzna¢ za samoistng instytucj¢ prawa pro-
cesowego'”. Do naduzycia prawa dochodzi w sytuacjach, gdy strona podejmuje
prawnie dozwolone dziatania dla celow innych niz przewidziane przez ustawodaw-
ce'®. Kazde prawo podmiotowe przyznane jest przez norme prawng w celu ochrony
interesow uprawnionego. Przy tym prawo to powinno by¢ wykonywane zgodnie
z celem, ze wzgledu na ktéry zostato przyznane — w analizowanym przypadku cel
ten wyznacza ochrona $rodowiska naturalnego. W konsekwencji zachowanie, ktore
formalnie zgodne jest z literg prawa, z wykorzystaniem prawnie okreslonej procedu-
ry, lecz sprzeciwia sie jej sensowi, nie moze zastugiwa¢ na ochrone!”. Tak tez nalezy
oceni¢ dziatania podmiotu, ktory np. inicjuje szereg postepowan sagdowych w celu
innym niz ochrona swoich praw czy praw wynikajacych ze statutu. Stanowisko takie
znajduje aprobate nie tylko w doktrynie oraz orzecznictwie sadow polskich, ale tak-
ze akceptowane jest przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka, ktory wielokrotnie
zwracal uwagg, ze okreslone dziatania strony w procesie mozna uzna¢ za naduzycie

13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. 2019, poz. 2325).

14 A. Barczak, Partycypacja spoleczna...,s. 27.

15 7. Przybysz, Naduzycie prawa..., s. 187-206.

16 Por. postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2013 ., sygn. Il FZ 509/13, CBOSA.

17 M. Warchot, Pojecie naduzycia prawa w procesie karnym, ,,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 11,
s. 48.
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prawa do sadu. Za dopuszczalng uznano m.in. odmowe przyznania pomocy prawnej
z uwagi na naduzycie prawa do sadu'®. W wyroku z 1 lipca 1997 r. o sygn. 23196/94
w sprawie Gustafson przeciwko Szwecji Europejski Trybunat Praw Cztowieka
wskazal, ze zasadne jest sprawdzenie, czy zadania strony nie s3 ,,lekkomy$lne, do-
kuczliwe Iub w inny sposob pozbawione podstaw”. Podkres§lenia wymaga, ze ocena
dziatan stron postepowania sgdowoadministracyjnego pod katem naduzycia prawa
wymaga kazdorazowo wnikliwej analizy, tak by mie¢ pewnos¢, ze rzeczywiste pra-
wo do sgdu nie doznato zadnego uszczerbku'®.

Szeroki wachlarz uprawnien procesowych przyznanych organizacjom eko-
logicznym moze budzi¢ watpliwos$ci i w mojej ocenie moze by¢ negatywnie oce-
niony. Skoro bowiem zakladamy, Ze organizacje ekologiczne, by mdc uczestniczy¢
w postepowaniu srodowiskowym, musza spelni¢ warunek 12 miesiecy prowa-
dzenia dziatalno$¢ statutowej w zakresie ochrony $rodowiska lub ochrony przy-
rody, to zalozy¢ nalezy, ze posiadaja odpowiednig wiedzg procesowa pozwalaja-
ca na umigj¢tne i prawidlowe przylaczanie si¢ do toczacego si¢ postgpowania
(oraz zgodny z prawem udzial w takim postepowaniu). Tymczasem praktyka jest
zglaszanie udziatu w postepowaniu dopiero na etapie wniesienia odwotania ce-
lem przedluzenia postgpowania — pomimo wczesniejszej wiedzy o toczacym sie
postgpowaniu. Nigjasne formutowanie zarzutdow, celowe zmienianie sygnatur
spraw i tym podobne dziatania, pisanie w jednej sprawie wielu powielajacych si¢
pism zawierajacych olbrzymig liczbe nieistotnych zatacznikow — wszystkie te
dzialania moga by¢ analizowane z punktu widzenia naduzycia prawa, zmierzaja
bowiem do przeciagania postgpowania, nie za$ do skonkretyzowanej ochrony
srodowiska naturalnego (co powinno by¢ celem statutowym tych organizacji).

Racjonalne bytoby np. uzaleznienie mozliwosci wniesienia odwotania przez
organizacj¢ ekologiczna, bez wczesniejszego dopuszczenia do udzialu w poste-
powaniu, od wykazania przez taki podmiot momentu, w ktorym dowiedziat si¢
on o prowadzonym postepowaniu, tzn. wskazanie, ze jest to prawnie dopusz-
czalne, ale dopiero gdy organizacja wykaze, ze wiedzg o prowadzonym poste-
powaniu posiadta dopiero po wydaniu decyzji pierwszoinstancyjne;.

Analogicznie nalezatoby w sposob zdecydowany uregulowac kwestie zwigza-
ne z koniecznoscia przedtozenia do wniosku o dopuszczenie do postgpowania czy
tez pozniej wniesionego odwotania dokumentow potwierdzajacych zardéwno wy-
magany prawem cel statutowy dziatania organizacji, wymagany okres, jak i umo-
cowanie 0sob wnioskujacych do reprezentowania organizacji ekologicznej. Nalezy
zaznaczy¢, iz organizacja ekologiczna, chcac zosta¢ dopuszczona do udziatu
w postepowaniu lub wnie$¢ skutecznie srodek zaskarzenia w instancyjnym poste-

18 M. Stepien, Naduzycie prawa do sqdu — czy sqdy sq bezsilne wzgledem pieniaczy sqdo-
wych? [w:] Europejska konwencja praw czltowieka i jej system kontrolny — perspektywa systemowa
i orzecznicza, red. M. Balcerzak, T. Jasudowicz, J. Kapelanska-Pregowska, Torun 2011, s. 441.

19" Wyrok ETCZP z dnia 1 lipca 1997 r., sygn. 23196/94 w sprawie Gustafson przeciwko Szwecji.
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powaniu administracyjnym czy tez sadowoadministracyjnym, musi przedtozy¢
niezbedne dokumenty okreslajace jej uprawnienia materialnoprawne i proceso-
we?®. W sytuacji braku przedtozenia odpowiednich dokumentéw organizacja taka
powinna by¢ wezwana do uzupelnienia. Niezastosowanie si¢ do tego wezwania
skutkuje nieskuteczno$cig okre$lonego $rodka (wniosku, odwotania, skargi)?!.

Juz z sam fakt konieczno$ci wzywania organizacji do przedtozenia doku-
mentacji wydtuza prowadzone postgpowanie. Mozna przy tym zatozy¢, ze orga-
nizacja ekologiczna celowo przed organem I instancji nie begdzie przedktada
stosownych dokumentow, doprowadzajac do pozostawienia jej podania bez roz-
poznania (oczywiscie po uprzednim uptywie czasu na przedtozenie tych doku-
mentow), by nastepnie juz na etapie postepowania przed organem odwotawczym
ztozy¢ odwolanie, wyrazajac che¢ ponownego przylaczenia do postepowania.
Abstrahujac od tego, jak taki wniosek powinien by¢ rozpatrzony (pomimo tego,
ze wezesniej pozostawiono podanie bez rozpoznania, watpliwe jest raczej zato-
zenie, ze mozna z tego wzgledu stwierdzi¢ niedopuszczalno$¢ odwotania®?), to
niewatpliwie samo przystapienie do analizy merytorycznej sposobu rozstrzygnig-
cia, w tym rowniez ponowne wzywanie do uzupetniania stosownych brakow,
zajmuje organ i cho¢by posrednio wydtuza czas prowadzanego postepowania.
Tu jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze wymagany prawem okres dziatalnos$ci orga-
nizacji ekologicznych powinien prowadzi¢ do profesjonalizacji takich podmio-
tow, a przez to nalozenia $cistych formalnoprawnych wymogow, ktorych spet-
nienie zagwarantuje odpowiedni sposob wykorzystania przyznanych uprawnien.

Podobnie nalezatoby wprowadzi¢ obowigzek konkretnego formutowania za-
rzutow we wniesionym odwotaniu. Obecnie obowigzujace rozwigzania prawne
odczytuje w kategoriach przyznanych organizacjom uprawnien z minimalnych
zakresem obowigzkow. To z kolei rodzi ryzyko naduzycia prawa w ramach rea-
lizacji tegoz prawa.

W mojej ocenie przewaga uprawnien organizacji ekologicznych wzgledem na-
tozonych obowiazkéw bezposrednio prowadzi¢ moze do naduzycia prawa, a przez
to przedtuzania postgpowania. Pamigta¢ nalezy, ze zablokowanie inwestycji moze
nastgpi¢ nie tylko poprzez wykazanie szczeg6lnie istotnych wartosci srodowisko-
wych, ktorych ochrona powinna mie¢ priorytet przez zamierzeniem inwestycyjnym,
ale rowniez poprzez takie przedluzanie postepowania, ktére zniecheca inwestorow
do prowadzenia postgpowan. Jest to stata przypadto$¢ trenéw inwestycjach potozo-
nych w obszarach cennych $rodowiskowo, np. na obszarach Natury 2000.

20 A. Kosicki, A. Plucinska-Filipowicz, Strony i sgsiedztwo w sprawach budowlanych [w:]
Proces inwestycji budowlanych, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Warszawa 2015.

21 Por. wyrok NSA z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. Il OSK 2956/13, CBOSA.

22 A. Wrdbel, Art. 64 Braki formalne podania [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego, red. M. Jaskowska Malgorzata, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wré-
bel, Lex/el. 2021.
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Czy organizacje ekologiczne wspoldzialaja z organami administracji?

Uregulowane sg wigc uprawnienia organizacji ekologicznych, nie mozna
jednak twierdzi¢, by w ramach tych norm wiasciwie i efektywnie uregulowano
mozliwe formy wspotpracy w zakresie wydawania decyzji srodowiskowych. Na
plaszczyznie organ—organizacja ekologiczna zauwazy¢ mozna swego rodzaju
rywalizacje, nie za$ wspotdziatanie. Z jednej strony jest organ administracji ma-
jacy na celu wywazenie interesow inwestora, wiascicieli sgsiednich nieruchomo-
sci, a przede wszystkim ochrong srodowiska, z drugiej organizacje spoteczne
traktujace ochrong $rodowiska jako kart¢ przetargowa w uzyskaniu swoich par-
tykularnych interesow.

Zgodnie z art. 45 ust. 11 3 u.0.0.§. organizacje ekologiczne, jednostki pomoc-
nicze samorzadu gminnego, samorzad pracowniczy, jednostki ochotniczych strazy
pozarnych oraz zwigzki zawodowe moga wspoldziata¢ w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska z organami administracji. Organy administracji moga udziela¢ pomocy
organizacjom ekologicznym w ich dziatalno$ci w dziedzinie ochrony srodowiska.

Przy tym bezsprzeczne jest, ze wspotpraca ta nie odnosi si¢ bezposrednio do
postgpowan prowadzonych na gruncie k.p.a., wobec czego nie moze by¢ mowy
np. o udziale organizacji ekologicznej w postgpowaniu na prawach strony, skoro
nie ma stron. Chodzi w niej przede wszystkim o konieczno$¢ konsultowania roz-
nego rodzaju dokumentdw strategicznych i planistycznych?.

Na gruncie postgpowan srodowiskowych niewatpliwie wystepuje ptaszczy-
zna wspolpracy, tzn. mozna definiowac taki moment procesowy, w ktorym wie-
dza merytoryczna organizacji ekologicznej (majgcej na celu ochrong $rodo-
wiska) moze i powinna by¢ wykorzystana. Taka ptaszczyzne widz¢ na etapie
przygotowania i sporzadzania raportu o oddzialywaniu przedsiewzigcia na $ro-
dowisko. Aktualnie ustawodawca okreslit wymagania dla takiego raportu, jak
rowniez wymogi dla osoby go sporzadzajacej (art. 66 1 74a u.0.0.8.). Obowigzek
przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewzigcia na srodowisko stwierdza
si¢ w drodze postanowienia, postanowienie to za§ wymaga zasiggnigcia opinii
wlasciwych organow (zgodnie z art. 63 i 64 u.0.0.8.). Wsérod tych organdéw nie
wymienia si¢ innych podmiotow, takich jak np. organizacje spoteczne (ekolo-
giczne) — w tym jednak obszarze widz¢ potencjalng mozliwos$¢ zwigkszenia
wspotdziatania organizacji w postgpowaniu (przy oczywistym zachowaniu od-
rebnosci i réznic w zakresie kompetencji organow administracji publicznej
1 organizacji ekologicznych). Skoro przygotowany w sprawie raport ma odnosi¢
si¢ do uwarunkowan realizacji przedsiewzigcia i jego wptywu na srodowisko, to
by¢ moze uzasadnione byloby zwigkszenie roli organizacji spotecznych w przy-
gotowaniu tego raportu. Zatozy¢ przy tym nalezy, ze jesli raport przygotowany

23 W. Radecki, Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Lex 2011.
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jest przy wspoéludziale przedstawicieli organizacji ekologicznych, to ogranicza
si¢ w ten sposdb mozliwo$¢ zaskarzenia przez organizacje ekologiczne decyzji
srodowiskowych. Udziat organizacji ekologicznych na etapie przygotowania
raportu mogtby by¢ negatywnie odbierany prze inwestorow w zwigzku koniecz-
no$cig zaangazowania jeszcze jednego podmiotu i wydluzeniem czasu opraco-
wania raportu. Jednak czas ten bylby zrekompensowany poprzez p6zniejsza
ograniczong mozliwos¢ zaskarzenia decyzji (a takze wnioskowania o wstrzyma-
nie jej wykonania, o czym w dalszej cze$ci opracowania). Wspdtudziat organi-
zacji ekologicznych w przygotowaniu raportu (badz tez nawet karty informacyjnej
przedsiewzigcia) postrzegatbym jako rzeczywistag wole ustawodawcy do dazenia
do konsensualnego zalatwiania spraw, w ktorych bardzo czesto dochodzi do kolizji
réznych interesOw. Sam sprzeciw spoteczny nie moze uzasadnia¢ odmowy wy-
dania decyzji sSrodowiskowej, a wyrazem rzeczywistej kompetentnej i fachowej
troski o §rodowisko mogtaby by¢ mozliwos¢ partycypowania w dziataniach me-
rytorycznych podejmowanych w toku prowadzonego postepowania.

Rozszerzone uprawnienia organizacji ekologicznych

Nowelizacja u.0.0.S. wprowadzona ustawg z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie
ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
oraz niektorych innych ustaw?* zawiera rozwigzania dajgce organizacjom ekolo-
gicznym szereg nowych uprawnien.

Nowelizacja jest efektem realizacji zobowiazania, jakiego rzad Polski podjat
si¢ w odpowiedzi na opini¢ Komisji Europejskiej (KE) z 7 marca 2019 r. (naru-
szenie nr 2016/2046) skierowang do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie
art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w sprawie uchybienia zo-
bowigzaniom okre§lonym w art. 11 ust. 1 1 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady2011/92/UE z 13 grudnia 20011 r. w sprawie oceny skutkow wywiera-
nych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko (dale;j:
dyrektywa EIA). W opinii Komisja sformutowata zarzuty niewlasciwej transpo-
zycji dyrektywy EIA w zakresie art. 11 ust. 1 1 3, tj. regulacji dotyczacych dostg-
pu do wymiaru sprawiedliwosci. Komisja wskazata, ze rozwigzania zastosowane
w polskim porzadku prawnym, w ustawach regulujgcych wydawanie decyzji dla
przedsigwzig¢ objetych przepisami dyrektywy EIA, tj. przedsigwzig¢ mogacych
znaczaco oddzialywaé na $rodowisko, w pewnych przypadkach wykluczaja
z mocy prawa mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do sadu o przyznanie srodkoéw tymcza-

24 Ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
Srodowisko oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2021, poz. 784), dalej: ustawa nowelizujaca u.0.0.§.
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sowych, tak aby mozna bylo zawiesi¢ wykonanie przedsigwziecia i zapobiec
wynikajacej z niego szkodzie dla srodowiska do czasu rozstrzygniecia, czy decy-
zje te zostaly wydane zgodnie z przepisami dyrektywy EIA®.

Komisja Europejska wskazata rowniez, ze Polska naruszyta art. 11 ust. 1 dy-
rektywy EIA przez ograniczenie kontroli sadowej w odniesieniu do wskazanych
w niektorych specustawach rozstrzygnie¢ o natychmiastowej wykonalno$ci do
mozliwosci stwierdzenia, ze decyzja narusza prawo. Ponadto Komisja Europe;j-
ska wskazata, ze Rzeczpospolita Polska, nie zapewniajac organizacjom pozarza-
dowym mozliwo$ci wniesienia odwotania i skargi do sagdu od decyzji w sprawie
zezwolenia na inwestycje, dotyczacych pozwolen wodnoprawnych, pozwolen na
budowe oraz koncesji geologicznych, w zakresie ich zgodnosci z przepisami
dyrektywy EIA, lub ograniczajac taka mozliwo$¢, naruszyta art. 11 ust. 11 3 tej
dyrektywy?.

W ramach przyjetych rozwigzan w przypadku przedsiewzigé, dla ktorych
przeprowadzono ocen¢ oddziatywania na srodowisko na etapie wydawania de-
cyzji srodowiskowej, organizacjom ekologicznym przyznano — na okreslonych
warunkach — uprawnienia do wnoszenia odwotan od okreslonych zezwolen na
inwestycje bez ponownej oceny oddziatywania na srodowisko, a nastepnie skarg
do sadu administracyjnego w zakresie ich zgodno$ci z decyzja srodowiskowa.
Uprawnione podmioty beda mogly wnioskowa¢ o wstrzymanie wykonania decy-
7Zji przez sad.

Ustawa umozliwia wnioskowanie o $rodki tymczasowe na etapie postepo-
wania o wydanie decyzji srodowiskowej, w tym takze wnioskowanie o wstrzy-
manie natychmiastowej wykonalnosci decyzji srodowiskowej. W przypadku
skargi na ostateczng decyzje¢ srodowiskowag mozliwe bedzie skuteczne wnioskowa-
nie 0 wstrzymanie wykonania decyzji przez sad. Ustawa umozliwia takze wnio-
skowanie o srodki ochrony tymczasowej juz na etapie postepowania w sprawie
wydawania zezwolen na inwestycje, tj. jezeli przeprowadzono ponowng ocene
oddzialywania na §rodowisko, dla wszystkich uczestnikow postepowania istnieje
mozliwo$¢ wnioskowania o wstrzymanie zezwolenia inwestycyjnego na etapie
skargi do sadu od decyzji ostatecznej, w tym rowniez dla przedsigwzie¢ realizo-
wanych na podstawie specustaw.

Zgodnie z aktualnie obowigzujgcym art. 86f u.0.0.$. do skargi na decyzj¢
o $srodowiskowych uwarunkowaniach stosuje si¢ przepis art. 61 § 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, z tym
ze przez trudne do odwrdcenia skutki, o ktorych mowa w tym przepisie, rozumie

25 Opinia do ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko
oraz niektorych innych ustaw (druk nr 342), Warszawa, 9 marca 2021 r., https://www.senat.gov.pl/
gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5794/plik/3420.pdf (18.05.2021).

26 1bidem.
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si¢ nastepstwa wynikajace z podjecia realizacji przedsiewziecia mogacego znacza-
co oddzialywa¢ na $rodowisko, dla ktérego wydano zaskarzona decyzj¢. Sad roz-
patruje wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunko-
waniach niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie 30 dni od dnia wptywu
wniosku do sadu. W przypadku wydania postanowienia o wstrzymaniu wykonania
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach wojewddzki sad administracyjny
rozpoznaje skarge na t¢ decyzje w terminie 3 miesiecy od dnia wydania tego po-
stanowienia. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje zazalenie na postanowie-
nie w sprawie wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach w terminie 2 miesi¢cy od dnia wptywu zazalenia.

W przypadku wstrzymania wykonania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach organ, ktory wydat te decyzje¢, informuje niezwlocznie o jej wstrzy-
maniu organ wlasciwy do wydania decyzji inwestycyjnych, ktorych uzyskanie
musi by¢ poprzedzone wydaniem decyzji sSrodowiskowe;.

Organ wilasciwy do wydania zezwolenia na inwestycj¢ zawiesza postgpowanie
w catosci albo w czgsci w terminie 7 dni od dnia powzigcia informacji o wstrzy-
maniu wykonania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Przepis art. 97
§ 2 k.p.a. stosuje sie¢ odpowiednio.

Organ, ktory wydat decyzj¢ o srodowiskowych uwarunkowaniach, informu-
je niezwlocznie organ wiasciwy do wydania zezwolenia na inwestycj¢ o ustgpie-
niu przyczyny uzasadniajacej zawieszenie postgpowania.

Wykorzystanie mozliwo$ci wstrzymania wykonania inwestycji jest narze-
dziem, ktére w moje ocenie bedzie bardzo czesto wykorzystywane przez organi-
zacje ekologiczne. Trudne do odwrdcenia skutki dla srodowiska zawsze mozna
wykazaé, argumentujac to w ten sposob, ze ingerencja w srodowisko w drodze
inwestycji zawsze jest trudna do odwrdcenia. Zatozy¢ rowniez mozna, ze sady
z pewnej ostrozno$ci procesowe]j beda wstrzymywaty wykonywanie decyzji $ro-
dowiskowych. Bez znaczenia przy tym sa skrécone terminy na rozstrzyganie
w zakresie wstrzymania takich decyzji, jak bowiem uczy praktyka, terminy na
rozpatrywanie poszczegolnych kategorii spraw sa rzadko przez sady dotrzymy-
wane (np. w zakresie rozpatrzenia sprzeciwu od decyzji kasacyjnej). W ten sposob
organizacje ekologiczne otrzymuja kolejny instrument procesowy, a jednoczenie
nie podejmuje si¢ zadnych dzialan w kierunku zintensyfikowania wspotpracy
zardwno z organami administracji publicznej, jak i inwestorami.

Zakres przyznanych organizacji ekologicznej uprawnien jest jeszcze szerszy,
mianowicie organizacji ekologicznej powotujacej si¢ na swoje cele statutowe,
jezeli prowadzi ona dzialalno$¢ statutowg w zakresie ochrony $§rodowiska lub
ochrony przyrody przez minimum 12 miesigcy przed dniem wszczecia postepo-
wania w sprawie zezwolenia na inwestycje, takze w przypadku, gdy nie brata
ona udzialu w postgpowaniu prowadzonym przez organ I instancji, lub stronie
postgpowania w sprawie wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
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sluzy prawo do wniesienia odwotania od zezwolenia na inwestycje poprzedzo-
nego decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach wydang w postepowaniu
wymagajacym udzialu spoleczefstwa. W postepowaniu odwolawczym organiza-
cja ekologiczna uczestniczy na prawach strony. Przy tym w odwolaniu nalezy
wskaza¢ m.in., w jakim zakresie zezwolenie na inwestycje jest niezgodne z de-
cyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach lub nie uwzglednia jej postanowien.

Jest to instrument rozciggajacy aktywno$¢ organizacji ekologicznych row-
niez na inne postepowania — nastepcze wzgledem wydania decyzji srodowisko-
wej. Zastosowanie go wymagalo bedzie czujnosci ze strony organéw administra-
cji. Przy tym organy te beda musialy mie¢ na wzgledzie fakt, ze ich zadaniem
nie bedzie analiza juz wydanych wczesniej decyzji srodowiskowych, a ocena
kolejnych decyzji w oparciu o posiadana juz decyzje srodowiskowa.

Organizacji ekologicznej lub stronie, o ktorych mowa w ust. 1, stuzy skarga
do sadu administracyjnego na zezwolenie na inwestycje poprzedzone decyzja
o $srodowiskowych uwarunkowaniach wydang w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczenstwa, takze w przypadku, gdy organizacja ekologiczna lub strona
nie braly udziatu w postgpowaniu w sprawie wydania zezwolenia na inwestycjg.

Sad moze na wniosek organizacji ekologicznej lub strony, ktore wniosty skar-
ge, wyda¢ postanowienie o wstrzymaniu wykonania w cato$ci albo w czgsci za-
skarzonej decyzji, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szko-
dy lub spowodowania trudnych do odwrocenia skutkow. Przepisy art. 61 § 4-6
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi stosuje si¢ odpowiednio.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza rozwigzan prawnych w zakresie wydania decyzji
srodowiskowych nie pozwala niestety na stwierdzanie, ze ustawodawca zadbat
o wlasciwe instrumenty zachecajace do podejmowania wspolpracy pomigdzy
organami administracji, inwestorami a organizacjami ekologicznymi. Co wigcej,
brak jest konkretnych rozwigzan prawnych, ktore taka wspotprace by umozliwia-
ly. Zakres przyznanych uprawnien nie musi by¢ realizowany w ramach naduzy-
cia prawa, dla ciggltego blokowania inwestycji wystarczy¢ moze zwykle wyko-
rzystanie prawa. Zmierza si¢ ku poszerzaniu uprawnien tych organizacji, dajac
im szerokie mozliwosci blokowania proceséw inwestycyjnych. Nie jest przy-
padkiem, ze w ciggu wieloletniej praktyki orzeczniczej — rowniez w zakresie
wydawania decyzji Srodowiskowych — autor nie spotkat si¢ w zasadzie z takim
dziatem organizacji ekologicznej odnoszacym si¢ jedynie do ochrony $rodowi-
ska naturalnego. Z punktu widzenia inwestora organizacje ekologiczne trakto-
wane sg zawsze jako przeciwnik, nie za$§ jako partner, ktorego wiedza meryto-

228



ryczna moglaby pozwoli¢ na lepsze, bardziej proekologiczne zrealizowanie inwe-
stycji. Dopuszczenie organizacji ekologicznych do bardziej aktywnego wspotu-
czestniczenia w postepowaniu by¢ moze spowodowatoby obnizenie poziomu
niezadowolenia spotecznego i zwiazanych z tym protestow. Rozwigzania przyje-
te w aktach normatywnych powinny zmierza¢ w kierunku zachgcania do wspot-
pracy, nie za$ przyjmowania jednostronnych uprawnien blokujacych realizacje
inwestycji.
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Streszczenie
Przedmiotem niniejszego artykutu jest proba okreslenia ptaszczyzn pozwalajacych na podej-
mowanie wspolpracy pomiedzy organizacjami ekologicznymi a organami administracji publicznej

w postgpowaniu zmierzajacym do wydania decyzji srodowiskowej, rowniez z perspektywy naj-
nowszej nowelizacji ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat spo-
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leczenstwa w ochronie §rodowiska oraz ocenach oddziatywania na §rodowisko. Obecne regulacje
prawne przyznaja tym organizacjom szereg uprawnien pozwalajacych na wstrzymanie wykonalno-
$ci decyzji, a przez to blokowanie catosci procesu inwestycyjnego — co moze prowadzi¢ do nadu-
zycia wykorzystania przyznanych uprawnien procesowych. Podjeta zostata proba sformutowania
wnioskéw de lege ferenda, ktorych realizacja mogtaby poszerzy¢ plaszczyzng wspotdziatania
organizacji ekologicznych w postepowaniach zmierzajacych do wydania decyzji srodowiskowych
przy jednoczesnym ograniczeniu ich dziatan blokujacych inwestycje.

Stowa kluczowe: wspoétdziatanie, naduzycie prawa, organizacje ekologiczne, postgpowanie w sprawie
wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach

COLLABORATION WITH PUBLIC ADMINISTRATION BODIES
AND THE ABUSE OF LAW BY ENVIRONMENTAL ORGANIZATIONS
IN PROCEEDINGS TO ISSUE DECISIONS
ON ENVIRONMENTAL CONDITIONS

Summary

The subject of this article is an attempt to define the planes allowing for cooperation between
environmental organizations and public administration bodies in the proceedings aimed at issuing
an environmental decision, also from the perspective of the latest amendment to the act of Provid-
ing information on the environment and its protection, public participation in environmental pro-
tection and environmental impact assessment, granting these organizations a number of rights
allowing them to suspend the enforceability of the decision and thus block the entire process in-
vestment — so there may be an abuse of the use of the granted procedural rights. An attempt was
made to formulate de lege ferenda conclusions, the implementation of which could broaden the
area of cooperation of environmental organizations in the proceedings aimed at issuing environ-
mental decisions, while limiting their actions blocking investments.

Keywords: collaboration, the abuse of law, environmental organizations, proceeding to issue deci-
sions on environmental conditions
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Wprowadzenie

Czas pandemii COVID-19'! to niewatpliwie moment, ktory uderza w osoby
najstabsze. Ogolne normy i zasady postgpowania gwarantowane prawem nie-
rzadko ulegly zawieszeniu lub istotnym modyfikacjom. W gaszczu zmian trud-
no odnalez¢ si¢ przecietnym konsumentom? — a jeszcze trudniej konsumentom
wrazliwym ze wzgledu na wiek czy niepelnosprawnos$ci. To oni bardziej niz
zwykle pozostaja wrazliwi na nieuczciwe praktyki handlowe czy wrecz zwykle
oszustwa, czas pandemii niesie bowiem nie tylko niebezpieczenstwa zwiazane ze

! Pandemia COVID-19 stanowi najwickszy szok dla $wiatowej gospodarki od czaséw Il wojny
Swiatowej. MFW szacuje, ze Swiatowa gospodarka skurczyta si¢ o 3,5% w 2020 r., co jest znacznie
gorszym wynikiem niz recesja po globalnym kryzysie finansowym w 2009 r. Obecny kryzys gospodarki
europejskiej jest rtowniez znacznie wigkszy niz w przypadku szokéw naftowych z lat 1973 1 1979. We-
dhug prognoz produkt krajowy (PKB) Hiszpanii ma spas¢ o 12,4%, Wtoch 0 9,9%. Za: J.S. Marcus i in.,
The impact of COVID-19 on the Internal Market, Luksemburg, 2021, s. 11, https://www.europarl.euro
pa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/658219/IPOL_STU(2021)658219 EN.pdf (12.09.2021).

2 Federacja Konsumentéw i Fundacja Rozwoju Rynku Finansowego oceniaja, ,,ze od ponad
roku pandemia COVID-19 odciska pigtno na budzetach polskich gospodarstw domowych. (...) Po
trzech falach pandemii 42 proc. Polakow przyznaje, ze odczuwa negatywne skutki COVID-19
w portfelu. Najbardziej dotkliwa dla budzetow gospodarstw domowych okazala si¢ pierwsza fala
koronawirusa. W trakcie jego dwoch kolejnych uderzen tylko o 3 p.p. zwiekszyt si¢ odsetek osob
deklarujacych pogorszenie sytuacji finansowej. O ile jednak w trakcie pierwszej fali to osoby
mlode najmocniej ucierpialy finansowo na zamrozeniu gospodarki, o tyle po trzeciej fali to kon-
sumenci w wieku 45-54 lata najczesciej przyznaja, ze pandemia uderzyta ich po kieszeni”. Finan-
se Polakow po trzech falach Covid-19, http://www.federacja-konsumentow.org.pl/270,trzecia-fala-
-pandemii-najmocniej-uderzyla-w-finanse-40-i-50latkow.html (12.09.2021).
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zdrowiem i bezpieczenstwem zdrowotnym, ale takze mocno naznaczony zostaje
kwestiami odnoszgcymi si¢ do bezpieczenstwa ekonomicznego obywateli®. War-
to zatem podja¢ probe badania i oceny, jak organy panstwa ,,wywiazaly si¢” ze
szczegodlnych zasad funkcjonowania normy konstytucyjnej art. 76 Konstytucji RP*
w zakresie ochrony konsumenckiej, skupiajac si¢ przede wszystkim na wybranych
wyznacznikach dwéch najmocniej wptywajacych na stan bezpieczenstwa eko-
nomicznego konsumentdw obszaréw — a mianowicie rynku ustug finansowych
oraz rynku energetycznego. W obu przypadkach mamy do czynienia z wysoka
,»kosztochtonno$cig” dla budzetoéw gospodarstw domowych. Stan niepewnosci
w tych obszarach, hamuje inne decyzje ekonomiczne konsumentow przyczy-
niajac si¢ przez to, do zwigkszenia skali recesji gospodarki i tak juz mocno do-
tknigtej przez tzw. lockdowny oraz wywotane przez nie zaklocenia w tancu-
chach dostaw wielu produktoéw czy tez w zakresie $wiadczenia ustug.

Niniejsze opracowanie przedstawia analize teoretyczno-ustrojowa zagadnie-
nia bezpieczenstwa konsumentéw w zestawieniu z wybranymi rozwigzaniami
legislacyjnymi wdrozonymi w czasie trwania pandemii COVID-19. W oparciu
o dostepna literature i pismiennictwo dokonano ewaluacji przyjetych rozwigzan.

Rola normy konstytucyjnej art. 76 Konstytucji RP

Norma art. 76 Konstytucji RP, znajdujaca si¢ w rozdziale dotyczacym praw
jednostki, pozostaje kluczowa dla systemu ochrony konsumentow w Polsce.
Zgodnie z tre$cig przepisu ,,wladze publiczne chronig konsumentow, uzytkow-
nikéw 1 najemcoéw przed dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci
i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Zakres
tej ochrony okresla ustawa”. Jak stusznie zauwaza M. Florczak-Wator, art. 76
Konstytucji RP statuuje obowiazki ochronne panstwa wzgledem konsumentéw,
uzytkownikow i najemcéw, przy czym te nie zostaly w tym przepisie skonkrety-
zowane, cho¢ nie ma watpliwosci, ze ich ,realizacja wymaga od wtadz publicz-
nych podejmowania dziatan pozytywnych realizujacych te ochrong, a nie jedynie
dzialan negatywnych, ktorych istota jest powstrzymywanie si¢ od naruszen praw
tych trzech kategorii 0sob™. Wart podkreslenia jest fakt, ze obowigzki ochronne

3 Do Europejskiego Centrum Konsumenckiego w 2020 r. zglosito si¢ po pomoc lub porade
7602 konsumentow (o 22% wigeej niz w 2019 r.). 5969 skarg miato charakter transgraniczny oraz
1633 stanowity zapytania. 33% skarg i zapytan bylo powiazanych z pandemig koronawirusa (gtdwnie
dotyczyly odwotanych lotdw, zwrotow za rezerwacje hotelowe oraz bilety na wydarzenia). https://ko
nsument.gov.pl/aktualnosci/2020-rok-skarg-covid-19/ (12.09.2021).

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

> M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Lex/el. 2021, art. 76.
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spoczywaja zarOwno na organach stanowiacych, jak i stosujacych prawo, przy
czym na centralne organy stanowigce nalozony zostal takze obowiazek okresle-
nia w drodze ustawy zakresu ochrony przystugujacej kazdej z trzech konstytu-
cyjne wyodrebnionych kategorii: konsumentom, uzytkownikom i najemcom?®.

E. Letowska, charakteryzujac przepis art. 76 Konstytucji RP, zwraca uwagg,
Ze pomimo umiejscowienia rzeczony artykut jest ,,zadaniem witadzy publicznej,
a nie prawem konstytucyjnym jednostki w sensie $cistym™’, czego konsekwencja
jest brak dostgpnosci dla obywatela zaskarzalno$ci dzialania lub bezczynnosci
wladzy w postaci moznosci skonstruowania skargi konstytucyjnej. Co za tym
idzie, przepis art. 76 ma charakter kierunkowy, gdyz ,,moze by¢ wykorzystany
w ramach konkretnego sporu sadowego, stuzac jako kryterium interpretacji zwrotow
i poje¢ niedookreslonych w przepisach majgcych by¢ podstawg rozstrzygniecia™.

Trzeba rowniez zauwazy¢, ze dos¢ ogdlny w swojej tresci przepis art. 76 byt
przedmiotem orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z dnia
21 kwietnia 2004 r.° zauwazyt, ze ,,ochrona konsumenta nie jest dziataniem o cha-
rakterze protekcjonistyczno-paternalistycznym, lecz zmierza do zabezpieczenia
interes6w stabszego uczestnika rynku, ktérego wiedza i orientacja s3 — w porow-
naniu do profesjonalnego partnera (sprzedawcy, ustugodawcy) — ograniczone”.
W efekcie ,,istota ochrony konsumenta nie jest wigc nadawanie mu dodatkowych
nadzwyczajnych przywilejow, lecz poddanie catosci obrotu praktykom «rynko-
wo-kompensatoryjnymy», ktore maja przywrdcic¢ utracong zdolno$¢ decydowania
o konsumpcji”'?. Z kolei w wyroku z dnia 13 wrze$nia 2005 r.'! Trybunat Konsty-
tucyjny wskazuje m.in., Ze ,,obowigzki ochronne spoczywajace na wiadzach pu-
blicznych obejmuja koniecznos¢ zapewnienia okreslonych, minimalnych gwaran-
cji ustawowych wszelkim podmiotom, w szczegdlnosci osobom fizycznym, ktore,
jakkolwiek ich stosunki ksztaltowane sg na zasadzie autonomii woli, to jednak
zajmujg stabsza pozycje, przede wszystkim, cho¢ nie wytacznie, ekonomiczng
w ramach ich relacji z profesjonalnymi uczestnikami gry rynkowe;j”!2.

Zwracajac szczegolng uwagg sposrod czterech kategorii przedmiotowych art. 76
Konstytucji RP na bezpieczenstwo, warto wspomnie¢ kilka stow na temat tej kate-
gorii w perspektywie calej ustawy zasadniczej, jako Ze zasady tam okreslone maja
dwojaki charakter. Z jednej strony sg podstawa dla tworzenia aktow prawnych niz-
szego rzedu (ktore stanowia emanacje zasad konstytucyjnych, lecz w swojej tresci
dokonujg sprecyzowania i roznorodnego rozwinigcia tychze), z drugiej za$ z uwagi

¢ Por. ibidem.

7 E. Letowska, Prawo uméw konsumenckich, Warszawa 1999, s. 54.

8 Ibidem, s. 55.

® Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK-A 2004, nr 4, poz. 31.

19 1bidem.

" Wyrok TK z dnia 13 wrze$nia 2005 r., sygn. K 38/04, OTK-A 2005, nr 8, poz. 92.

12 Por. tak: M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tu-
leja, Lex/el. 2021, art. 76.
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na centralng role konstytucji w systemie prawnym maja one charakter autono-
miczny'3, tj. niezalezny od swoich ,.emanacji”. Kategoria bezpieczenstwa, po-
mimo iz pojawia si¢ wprost w ustawie zasadniczej, jednak uznawana jest za
wchodzaca w zakres tzw. nienazwanych zasad konstytucyjnych, co oznacza przede
wszystkim brak wiasnych definicji bezpieczefistwa w polskiej konstytucji'®. Co
wazne w tym kontek$cie, sam termin bezpieczenstwo pojawia si¢ kilkakrotnie
w Konstytucji RP z 1997 r., lecz nie wystepuje on samodzielnie, gdyz powigzany jest
z ,,dookresleniem rodzaju bezpieczenstwa” badz to w ujeciu podmiotowym: obywa-
teli, panstwa, konsumentéw, uzytkownikéw i najemcow, badz przedmiotowym:
wewnetrznym, zewnetrznym, ekologicznym oraz z bezpiecznymi warunkami pracy'>.

Nalezy zauwazy¢, ze w literaturze podkresla sig, Ze z natury rzeczy bezpie-
czenstwo wigze sie z koniecznos$cig jego ochrony'®, a jego zagrozenie uzasadnia
podjecie okreslonych dziatan przez uprawnione organy panstwa'’, ,,przy czym brak
bezpieczenstwa istnieje wtedy, gdy wystepuje duze rzeczywiste zagrozenie, przy
adekwatnym postrzeganiu zagrozenia”'®. Nadto zauwaza sie, ze ,,bezpieczenstwo
publiczne oznacza pewien pozadany stan rzeczy i wiaze si¢ albo z dazeniami do
ochrony, albo z ochrong warto$ci i dobr zbiorowych”!®. Akcentuje si¢ tutaj role
panstwa, ktore dysponujac atrybutem przymusu, ma mie¢ na celu zapewnienie
obywatelom ochrony przed niebezpiecznymi zjawiskami — zarowno naturalnymi,
jak i wywotanymi dziatalno$cig ludzkg®.

Bezpieczenstwo konsumenta — ewolucja znaczenia

Tak rozumiane bezpieczenstwo nalezy zestawi¢ z podmiotowa kategoria kon-
sumenta. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze kontekst przedmiotowy z czasem

13 B. Banaszak, Zasada nadrzednosci Konstytucji w polskim porzqdku prawnym [w:] Zasada
pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organow witadzy publicznej RP,
red. M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2015, s. 42 i 49.

14 A. Bien-Kacala, Bezpieczenstwo w Konstytucji RP z 1997 r. — wstepna diagnoza, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 2(24), s. 12.

15 |bidem, s. 14.

16A. Kalinowska-Stugocka, Zaufanie do wladz publicznych na przykiadzie zapewnienia bez-
pieczenstwa produktow spozywczych i leczniczych [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicz-
nych w prawie administracyjnym, red. M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Warszawa 2015, Lex/el.

17'S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007, s. 16.

18 A. Kalinowska-Stugocka, Zaufanie do wiadz... Por. M. Domagata, Bezpieczeristwo energe-
tyczne. Aspekty administracyjno-prawne, Lublin 2008, s. 15.

19 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego [w:] Ma-
terialne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady, red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 333,
za: A. Kalinowska-Stugocka, Zaufanie do wladz. ..

20 A. Kalinowska-Stugocka, Zaufanie do wtadz...
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ulegat poszerzeniu. Jako Zze ochrona konsumenta w duzej mierze byla wynikiem
inspiracji najpierw Wspdlnot Europejskich, a potem juz samej Unii Europejskie;j,
ewolucja ,,bezpieczenstwa konsumentdw” w podejsciu ustawodawcy europej-
skiego i krajowego przebiegta w sposob paralelny.

Pierwotnie dominowala koncepcja ujmowania tacznie kategorii bezpieczen-
stwa i zdrowia konsumentdéw, co mialo juz swdj wyraz poczawszy od pierwszych
dokumentoéw programowych Wspolnot Europejskich z 1975 r.2! W glownej mie-
rze przetozyto si¢ to na sformulowanie koncepcji ,,generalnego bezpieczenstwa
konsumentéw” rozumianego jako poprawa efektywnosci srodkdéw zapewniajacych
bezpieczenstwo, wdrozenie systemu szybkiej wymiany informacji i ostrzegania
o produktach niebezpiecznych oraz zwigkszenie poziomu bezpieczenstwa produk-
tow przeznaczonych dla dzieci®>. W takim tez duchu uksztaltowata si¢ norma art. 76
Konstytucji RP. W efekcie zar6wno w prawodawstwie unijnym, jak i krajowym daja
si¢ wyodrebni¢ dwa typy instrumentow stuzacych do realizacji ochrony zdrowia
1 bezpieczenstwa konsumentdéw, a mianowicie srodki typu administracyjnego oraz
typu cywilnego. W przypadku tych pierwszych chodzi¢ bedzie o zasady dotyczace
odpowiedniego ksztattowania cech, wymogoéw jakoSciowych towar6éw 1 ushug, ktore
,»,Majg by¢ bezpiecznie i nieszkodzgce zdrowiu”, natomiast druga grupa wigzac si¢
bedzie z instytucja odpowiedzialnoéci odszkodowawczej, ,,gdy szkoda jest konse-
kwencjg pewnych cech produktu, uznawanych za niebezpieczne™?.

Z biegiem czasu pojecie bezpieczenstwo konsumentow zaczeto jednak zy-
skiwaé coraz wigkszg autonomig. Co warte uwagi, obecnie w dobie pandemii
instytucje Unii Europejskiej coraz czesciej ktada nacisk na wzmocnienie pozycji
konsumentéw oraz skuteczna ochrone ich bezpieczenstwa i interesow ekono-
micznych, tak aby staly si¢ one podstawowymi celami polityki Unii*, a tym
samym przetozyty si¢ na ustawodawstwa panstw cztonkowskich. Coraz czesciej
pojawiaja si¢ nowe obszary bezpieczenstwa konsumentow, w tym m.in. ekono-
micznego® czy od niedawna cyfrowego®®, czego wyrazem jest chociazby przyje-

21 E. Letowska, Prawo umoéw..., s. 75.

2 |bidem.

23 |bidem, s. 76.

24 https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/46/polityka-ochrony-konsumentow-zasady-
-i-instrumenty (12.09.2021).

25 J.S. Marcus i in., The impact..., s. 14; P. Nowak, Bezpieczerstwo konsumenta w transakcjach
kredytowych, ,,Przedsiebiorczo$¢ — Edukacja” 2017, t. X1IIL, s. 275-288; B. Fraczek, Deficyt transpa-
rentnosci informacji dotyczqcej produktow oszczednosciowo-inwestycyjnych jako zagrozenie bezpie-
czenstwa konsumenta na rynku ustug finansowych, ,,Rozprawy Ubezpieczeniowe. Konsument na
Rynku Ustug Finansowych” 2017, nr 24(2), s. 35-49; L. Mroczynski-Szmaj, E. Mroczynska-Szmaj,
Wspolczesny polski model bezpieczenstwa indywidualnego konsumentow na rynku energii — wybrane
definicje oraz aspekty systemowe, ,,Polityka Energetyczna” 2018, nr 1(21), s. 51-67.

26 ML.in. w kwietniu 2019 r. UE przyjela nowe przepisy o zwalczaniu oszustw zwigzanych
z platnosciami bezgotowkowymi, ktore panstwa cztonkowskie powinny wdrozy¢ jeszcze 2021 r.
Z kolei w grudniu 2020 r. Rada UE przyjeta konkluzje, w ktorych zwrocono uwage ,,na rosnace
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cie 13 listopada 2020 r. nowego programu na rzecz konsumentow, ktéry przed-
stawia zaktualizowang wizje polityki ochrony konsumentéw na lata 2020-2025
pod hastem ,,Poprawa odpornosci konsumentow na potrzeby trwatej odbudowy”,
uwzgledniajacy w swojej tresci nowe zasady ochrony konsumentéw w dobie pan-
demii COVID-19%". W nowg strategi¢ ochrony konsumentow wpisuje si¢ wypo-
wiedz z okazji Miedzynarodowego Dnia Konsumenta w 2021 r. komisarza ds.
sprawiedliwos$ci Komisji Europejskiej, Didiera Reyndersa, ktory stwierdzit, ze
»pandemia odcisneta swoje pietno na konsumentach: podczas gdy 38% z nich
obawiato sig, ze nie bedzie w stanie zaptaci¢ rachunkow?, 42% postanowilo
odlozy¢ na pdzniej decyzje o wickszych zakupach. Pozytywnym aspektem jest
fakt, ze 56% konsumentdéw jest swiadomych wptywu swoich zakupoéw na $ro-
dowisko. Omoéwi¢ kluczowe dane podczas zblizajgcego si¢ szczytu konsumen-
tow, aby zaangazowac wszystkich uczestnikow w konkretne dziatania majace na
celu przyspieszenie procesu wychodzenia z kryzysu COVID-19, jak rowniez
zielonej transformacji™®’.

uzytkowanie produktéw konsumpcyjnych i urzadzen przemystowych podtaczonych do internetu
oraz powigzane z tym nowe zagrozenia dla prywatnosci, bezpieczenstwa informacji i cyberbezpie-
czenstwa”. https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/cybersecurity/ (12.09.2021).

27 Program obejmuje pie¢ kluczowych obszaréw priorytetowych: 1) transformacja eko-
logiczna: sprostanie nowym wyzwaniom, jakie przed prawami i mozliwo$ciami upodmioto-
wienia konsumentow stawia transformacja ekologiczna, zagwarantowanie dostgpnosci zréwnowa-
zonych produktow i stylu zycia wszystkim bez wzgledu na potozenie geograficzne czy dochdd;
2) transformacja cyfrowa: stworzenie bezpieczniejszej strefy cyfrowej dla konsumentow, w ktorej
ich prawa sg chronione, oraz zapewnienie rownych warunkéw dziatania, aby dzigki innowacjom
$wiadczy¢ wszystkim Europejczykom nowsze i lepsze ushugi; 3) skuteczne egzekwowanie i do-
chodzenie roszczen: zajecie si¢ wpltywem pandemii COVID-19 na prawa konsumentow oraz zwal-
czanie wprowadzajacych w blad twierdzen dotyczacych ekologicznosci i nieuczciwych praktyk
handlowych w kontekscie internetowych technik wywierania wptywu i personalizacji. Chociaz
egzekwowanie praw konsumentow to przede wszystkim obowiazek organdw krajowych, to jednak
UE odgrywa wazna rol¢ koordynujaca i wspierajaca w oparciu o rozporzadzenie w sprawie wspot-
pracy w dziedzinie ochrony konsumentow; 4) uwzglednianie szczego6lnych potrzeb konsumentow:
uwzglednianie potrzeb tych konsumentow, ktérzy w pewnych sytuacjach moga by¢ podatni na
zagrozenia i wymagaja dodatkowych gwarancji. Moze to wynika¢ z okolicznosci spotecznych lub
by¢ spowodowane cechami szczegdlnymi osob lub grup konsumentéw; 5) ochrona konsumen-
tow w konteksScie globalnym: zapewnienie bezpieczenstwa przywozow i ochrona unijnych konsu-
mentéw — dzieki nadzorowi nad rynkiem i $cistej wspolpracy z odnosnymi organami w krajach
partnerskich UE — przed nieuczciwymi praktykami stosowanymi przez podmioty spoza UE”.
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/46/polityka-ochrony-konsumentow-zasady-
-i-instrumenty (12.09.2021).

28 Wedtug danych problemy finansowe obywateli UE wahaty si¢ od 7% do nawet 71% w za-
leznos$ci od panstwa cztonkowskiego. https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/ccs_factsheet data
country level v2 1.pdf(12.09.2021).

29 https://foodfakty.pl/nowe-badanie-konsumenckie-ke-pokazuje-wplyw-covid-19-i-popularnosc-
-bardziej-ekologicznych-wyborow; https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip 21 1104
(12.09.2021).
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Realizacja nomy konstytucyjnej przez wybrane rozwiazania
na rynku ustug finansowych w czasie pandemii COVID-19

Majac na uwadze przyjety obszar badan — rynek finansowy oraz rynek ener-
gii — warto przyjrzec¢ si¢ istotnym w ocenie autora projektom i dokonanym zmia-
nom legislacyjnym.

W obszarze ustug finansowych dotyczacych konsumentéw wiadze publiczne
w zwigzku ze szczeg6lng sytuacjg — pandemig COVID-19 — przyjety rozwigza-
nie okre§lane powszechnie mianem tzw. ustawowych wakacji kredytowych.
Zostalo ono wdrozone ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocen-
towania kredytow bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym skutkami
COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku
z wystgpieniem COVID-19% (tzw. Tarcza antykryzysowa 4.0). Artykut 77 pkt 57
tarczy 4.0 w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiagzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®' dodat art. 31fa,
zgodnie z ktérego ust. 1 na wniosek kredytobiorcy kredytodawca zawiesza wy-
konanie:

— umowy o kredyt konsumencki w rozumieniu ustawy z dnia 12 maja 2011 r.
o kredycie konsumenckim* albo

— umowy o kredyt hipoteczny w rozumieniu ustawy z dnia 23 marca 2017 r.
o kredycie hipotecznym oraz o nadzorze nad posrednikami kredytu hipotecz-
nego i agentami’?, albo

— umowy o kredyt w rozumieniu art. 69 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Pra-
wo bankowe**, jezeli kredytobiorcg jest konsument w rozumieniu art. 22! k.c.%

Wedle wprowadzonych zmian ten nowy, ,,antycovidowy” instrument ochro-
ny konsumentéw pozwala na zawieszenie na okres do 3 miesigcy sptaty kredytu
(odpowiednio na 1, 2 lub 3 miesiagce — okres kredytowania, jak i wszystkie ter-
miny przewidziane w umowie kredytu ulegna stosownemu przedtuzeniu o wska-
zany czas zawieszenia) bez naliczania odsetek oraz innych optat. Przedmiotowe
rozwiazanie zostato dedykowane osobom, ktore utracity prace lub inne glowne
zroédto dochodu po 13 marca 2020 r. W przypadku, gdy strona wyzej wymienio-
nych uméw kredytowych jest wigcej niz jeden kredytobiorca, dla spetnienia wa-
runku utraty pracy lub inne gléwnego zrodta dochodu wystarczy utrata pracy lub
innego gtoéwnego zrodla dochodu przez jednego z kredytobiorcow. Samo zawie-

30 Dz.U. 2020, poz. 1086.
31Dz.U. 2020, poz. 1842.
32Dz.U. 2019, poz. 1083.
3 Dz.U. 2020, poz. 1027.
34 Dz.U. 2020, poz. 1896.
35 Dz.U. 2020, poz. 1740.
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szenie nastepuje automatycznie z chwilg dorgczenia kredytodawcy stosownego
wniosku. Ponadto przepisy ustawowego mechanizmu zaktadaja m.in., ze zawie-
szenie obowiazku sptacania kredytow konsumenckich, hipotecznych i kredytéw
W rozumieniu art. 69 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe naste-
puje zarowno w czesci kapitalowej, jak i odsetkowej. W okresie ,,ustawowych
wakacji kredytowych” kredytodawca nie moze pobiera¢ zadnych innych optat
z wyjatkiem optat z tytutu sktadek za umowy ubezpieczenia powiagzane z umowa
kredytu®. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze w sytuacji, gdy kredytobiorca ma kilka
kredytow tego samego rodzaju (np. dwa kredyty frankowe) u danego kredytodawcy,
w modelu ustawowym bedzie mogt skorzystaé z ,,wakacji kredytowych” tylko wo-
bec jednego z nich. Innym ograniczeniem mozliwo$ci skorzystania z omawianej
instytucji jest okolicznos$¢, w ktorej umowa kredytowa zawarta przed 13 mar-
ca 2020 r. ma termin zakonczenia okresu kredytowania okreslony przed upty-
wem 6 miesiecy od 13 marca 2020 r.*’

Gdyby ocenia¢ wyzej wymienione rozwigzanie tylko w oparciu o przepisy
Tarczy 4.0, bez uwzglednienia kontekstu rynkowego, nalezaloby je oceni¢ jako
umiarkowanie pozytywne. Paradoksalnie jednak, gdy uwzglednimy tenze kon-
tekst, a mianowicie tzw. bankowe wakacje kredytowe, ocena w wielu wypad-
kach diametralnie si¢ zmienia. Juz 16 marca 2020 r. po rekomendacjach Zwiazku
Bakoéw Polskich przedstawione zostaly wspdlnie wypracowane przez 15 bankéw
rozwiazania pozwalajace kredytobiorcom na odroczenie splaty rat z powodu
koronawirusa w ramach tzw. wakacji kredytowych?®. Banki miaty automatycznie
wydhluzy¢ czas splaty kredytu (maksymalnie do 3 miesiecy). Rzadziej wykorzy-
stywang alternatywa byta mozliwo$¢ skorzystania z oferty Funduszu Wsparcia
Kredytobiorcow, tj. funduszu, na ktory skladaja si¢ same banki, aby pomagaé
osobom fizycznym. W jego ramach mozna bylo otrzyma¢ do 2 tys. zt miesiecz-
nie zwrotnej, ale nieoprocentowanej pozyczki przez maksymalny okres 3 lat,
z zastrzezeniem, ze pieniadze te mialy by¢ zasadniczo przeznaczone na sptate
raty®. ,,Bankowe wakacje kredytowe” rekomendowane byly bankom takze przez
Rade¢ Ministrow, ktora swoj projekt Tarczy 4.0 ztozyta w Sejmie dopiero 20 maja
2020 r. W efekcie bardziej ,,przedsiebiorczy” konsumenci skorzystali najpierw
z tzw. komercyjnych wakacji kredytowych, a nastgpnie po ich zakonczeniu z me-
chanizmu zagwarantowanego przez ustawe. Nalezy jednak pamigtac, ze ,,ban-
kowe wakacje kredytowe” proponowane byty w rdéznym ksztatcie — z wydtuze-

36 https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=16465 (12.09.2021).

37 1bidem.

38 M. Madziag, Wakacje kredytowe a koronawirus — kto moze zawiesi¢ splate rat kredytu w trakcie
pandemii COVID-19?, https://www.totalmoney.pl/artykuly/7609978 kredyty-hipoteczne,wakacje-
-kredytowe-a-koronawirus---kto-moze-zawiesic-splate-rat-kredytu-w-trakcie-pandemii-covid-19,1,1
(12.09.2021).

39 1bidem.
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niem okresu splaty lub bez tegoz, co powodowato, ze po okresie ,,wakacji” nale-
zato acznie uisci¢ zalegle raty. W niejednolity sposéb kredytodawcy podchodzi-
li réwniez do kwestii pobierania odsetek za czas zawieszenia (np. doliczajac je
do pozostatego kapitatu)*. W zaleznosci od banku zawieszeniu podlegata czg$é
odsetkowa, cze$¢ kapitalowa lub cata rata. Brak jednolitosci ujecia ustugi ,,ko-
mercyjnych” wakacji kredytowych przejawiat si¢ takze w tym, ze niektore z ban-
kéw proponowaty swoim klientom nawet okres 6-miesigcznych ,,wakacji”.

Generalng cecha wspolng ,,bankowych” rozwigzan pozostawato przede wszyst-
kim to, ze za czas, w ktorym kredytobiorca nie sptaca kredytu, jednak pobierane
jest wynagrodzenie. W praktyce okazywalo si¢ niekiedy, ze pomimo konieczno$ci
uiszczenia wynagrodzenia, to jednak opcja ,.komercyjnych” wakacji pozostawata
»bilansowo” dla konsumentow bardziej korzystna. W tym konteks$cie pojawiaty
sie takze glosy o spdznieniu czy wrecz zbednosci ustawowych rozwigzan®!. Nie-
watpliwie ,,ustawowe wakacje kredytowe” stanowia mechanizm reglamentacyjny
istotnie wptywajacy na dziatalno$¢ podmiotdéw rynku finansowego. Z drugiej jed-
nak strony przyjete w Tarczy 4.0 rozwigzanie wyznacza przede wszystkim ,,mi-
nimalny standard ochrony konsumenckiej”. Problemem, ktéry lezy po stronie
ustawodawcy, jest jednak brak okreslenia polityki, wizji czy strategii ochrony
konsumenta w sektorze ustug finansowych. Nawet w sferze instytucjonalnej osta-
tecznie nie zdecydowano, czy glowng wlasciwg instytucjg bedzie Rzecznik Finan-
sowy, czy Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Na marginesie wspomnie¢ nalezy tutaj o firmowanym przez Ministerstwo Fi-
nanséw rzgdowym projekcie ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i sporow klientow
podmiotow rynku finansowego oraz o Funduszu Edukacji Finansowej** likwidujg-
cym instytucj¢ Rzecznika Finansowego. Co ciekawe, pierwsze informacje dotyczace
mozliwej likwidacji pojawily si¢ wraz wejSciem w zycie przepisow Tarczy 4.0, po-
czatkiem lipca 2020 r., a przyjety one posta¢ uchwalonego przez rzad projektu we
wrzesniu 2020 r. Proba likwidacji Rzecznika i przekazania jego kompetencji Preze-
sowi Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow zostala jednak mocno oprote-
stowana nie tylko przez szereg instytucji i organizacji konsumenckich, ale tez przez
cze$S¢ instytucji publicznych na czele z Prezesem NBP oraz Rzecznikiem Praw
Obywatelskich**. Cho¢ projekt trafit do Sejmu, a 21 stycznia 2021 r.* obylo si¢ jego

40 M. Kisiel, Wkrétce kolejne wakacje kredytowe? Tym razem za darmo https://www.bankier.
pl/wiadomosc/Wakacje-kredytowe-w-nowej-tarczy-antykryzysowej-kontra-banki-Porownanie-788
8587.html (12.09.2021).

41 J. Fraczyk, Spézniona ustawa o wakacjach kredytowych. Mowi sie o dwéch powodach,
https://businessinsider.com.pl/twoje-pieniadze/wakacje-kredytowe-ustawa-jest-spozniona-i-wymaga-
-korekt/mg76pwj (12.09.2021).

42 Druk nr 835, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=834 (12.09.2021).

4 https://rf.gov.pl/2020/10/07/likwidacja-rzecznika-finansowego-uderzy-w-konsumentow/
(12.09.2021).

4 J. Ojczyk, Sejm rozpoczql prace nad likwidacjq Rzecznika Finansowego, https://www.prawo.
pl/biznes/rzad-przyjal-projekt-likwidujacy-rzecznika-finansowego,504125.html (12.09.2021).
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pierwsze czytanie, to jednak wydaje sie, ze zostat on zarzucony®. Niestety nie
ma jednak w tym zakresie oficjalnej informacji ze strony rzadowej, przez co
pozostaje stan niepewnosci co do przysztego istnienia dos¢ udanej, jak si¢ wydaje,
instytucji chronigcej interesy konsumentow. Niezrozumiatym paradoksem jest proba
likwidacji centralnej instytucji w ochronie konsumenta w czasie trwania pande-
mii*’, w sytuacji, kiedy wsparcie ochrony konsumenckiej w obszarze ushug fi-
nansowych nabiera tak olbrzymiego znaczenia. Podkres$li¢ nalezy, ze takie dzia-
fanie stoi w sprzecznos$ci z zasadg bezpieczenstwa ekonomicznego konsumentow,
zwlaszcza ze instytucja Rzecznika Finansowego odgrywa istotng role m.in. w kon-
sumenckich sporach o tzw. kredyty frankowe (m.in. wazne stanowisko w tocza-
cej si¢ przed Sadem Najwyzszym sprawie sygn. III CZP 11/21%7 czy liczne istotne
poglady w sprawach konsumenckich*®) czy o tzw. nieautoryzowane transakcje
platnicze®.

Realizacja nomy konstytucyjnej przez wybrane rozwigzania
na rynku energii w czasie pandemii COVID-19

Obok obszaru stricte finansowego, takze ze wzgledéow ekonomicznych, ze
sferg bezpieczenstwa konsumenta zwigzane jest jego indywidualne bezpieczen-
stwo energetyczne®, czas pandemii wplynal bowiem negatywnie na zdolno$é
konsumentdw energii do ptacenia za ushugi energetyczne®'. W rezultacie wiele
panstw decyduje si¢ na wdrazanie mechanizméw pomocowych obejmujacych
m.in. zwolnienia w celu ztagodzenia zaktécen w §wiadczeniu ustug czy tez trans-
fery pieni¢zne, ktore w dalszej perspektywie majg za zadanie pomdc odbiorcom
w uzyskaniu dostepu do tzw. czystej energii’?. W te dzialania stuzace zapewnie-
niu indywidualnego bezpieczenstwa energetycznego konsumentdw wpisuja si¢

4 1. Krzeminska-Albrycht, Rzecznik Finansowy zostaje. Pomyst likwidacji instytucji prawdo-
podobnie upadt, https://www.cashless.pl/10283-nie-bedzie-likwidacji-RF (12.09.2021).

46 https://rf.gov.pl/fundusz-edukacji-finansowej/twoje-finanse-w-czasie-covid-19/najczestsze-
-pytania-i-odpowiedzi-dotyczace-sektora-bankowo-kapitalowego/ (12.09.2021).

47 https://rf.gov.pl/2021/06/24/rzecznik-finansowy-przedstawil-sadowi-najwyzszemu-stanowisko-
-dotyczace-tzw-kredytow-frankowych-w-sprawie-iii-czp-11-21/ (12.09.2021).

48 Rzecznik Finansowy w 2019 r. wydal 1664 istotne poglady w sporach sagdowych dotycza-
cych kredytow ,,frankowych”. https://rf.gov.pl/2020/01/21/coraz-wiecej-istotnych-pogladow-w-sporach-
-frankowiczow-z-bankami/ (12.09.2021).

4 https://rf.gov.pl/nieautoryzowane-transakcje-platnicze-analiza-2020/ (12.09.2021).

30 Szerzej na ten temat: L. Mroczyfiski-Szmaj, E. Mroczynska-Szmaj, Wspéiczesny polski
model..., s. 51-67.

31 M. Czarnecka, Konsumenci na rynku energii elektrycznej w dobie COVID-19, w swietle
zmian prawa energetycznego [w:] Reklamacje, mediacje i inne postgpowania w sprawach konsu-
menckich, red. Z. Dtugosz, E. Stugocka-Krupa, K. Podgorski, Warszawa 2021, s. 157.

52 |bidem.
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konkretne zmiany legislacyjne. Pierwsza reakcja ustawodawcy w przedmiotowym
zakresie bylo dodanie w ramach ustawy dnia z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw®® (tzw. Tarcza 2.0)
nowego art. 6g do ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetycznie®*.
Na mocy § 1 tego artykutu zawieszono stosowanie przepiséw art. 6a ust. 3 oraz
art. 6b ust. 1 pkt 2 i ust. 2 1 3 Pr.energ. ,,w czasie stanu zagrozenia epidemiczne-
go i stanu epidemii”, co w istocie zupetnie wytaczalo mozliwos¢ wstrzymania
dostarczania paliw gazowych energii w stosunku do odbiorcoéw paliw gazowych
i energii lub ciepla. Co wazne, przedmiotowe rozwigzanie nie wytaczato jednak
wynikajacego z umowy sprzedazy lub umowy kompleksowej obowiazku regu-
lowania naleznosci z tytulu dostarczonej do odbiorcy energii elektrycznej lub
paliwa gazowego oraz nie wplywato na zmiang terminow ich platnosci®. Co
wiecej, w praktyce wiele umow zawiera postanowienia przyznajace sprzedaw-
com prawo do wypowiedzenia umowy sprzedazy lub umowy kompleksowej na
skutek opdznienia w ptatnosci trwajacego ponad 30 dni, a w takich przypadkach
wypowiedzenie umowy przez sprzedawce traktowane jest jako wypowiedzenie,
do ktérego doszlo z winy samego odbiorcy, ktory nastepnie wpada w zazwyczaj
drozszy rezim sprzedazy rezerwowej®. Jakkolwiek wymienione rozwigzanie
miato charakter prokonsumencki, to po stornie przedsiebiorstw energetycznych
z uwagi na brak pewnosci co do czasu trwania stanu zagrozenia epidemicznego
1 stanu epidemii wywotalo znaczne zaniepokojenie. W efekcie relatywnie szybko
dokonano zmiany wspomnianego wyzej art. 6g Pr.energ. ustawa z dnia 19 czerw-
ca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych
przedsigbiorcom dotknigtym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym poste-
powaniu o zatwierdzenie ukladu w zwiazku z wystgpieniem COVID-19%7 (tzw.
Tarcza 4.0). Zgodnie z nowym brzmieniem art. 6g § 1 Pr.energ. ,,przepisow
art. 6a ust. 3 oraz art. 6b ust. 1 pkt 2 i ust. 2 i 3, w zakresie mozliwo$ci wstrzy-
mania dostarczania paliw gazowych lub energii, nie stosuje si¢ do odbiorcow
paliw gazowych, energii lub ciepta w gospodarstwach domowych oraz podmio-
tow, dla ktorych ustanowiono ograniczenia funkcjonowania lub czasowe ograni-
czenia zakresu dziatalnosci (...) w ciagu 6 miesigcy od dnia ogloszenia stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii”.

33 Dz.U. 2020, poz. 568.

34 Dz.U. 2021, poz.716 (dalej: Pr.energ.).

35 W. Andrzejewski, Zmiana przepiséw prawa energetycznego dot. wstrzymar dostaw energii
i gazu podczas pandemii koronawirusa, https://biuletyn.piszcz.pl/zmiana-przepisow-prawa-energe
tycznego-dot-wstrzyman-dostaw-energii-i-gazu-podczas-pandemii-koronawirusa/ (12.09.2021).

56 1hidem.

57 Dz.U. 2020, poz. 1086.
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Z kolei art. 6g § 2 Pr.energ. w nowym brzmieniu dookreslat, ze ,,w przypad-
ku, gdy odbiorca lub podmiot, o ktéorym mowa w ust. 1, otrzymal powiadomie-
nie, o ktérym mowa w art. 6b ust. 3 [tj. o zamiarze wstrzymania dostarczania paliw
gazowych, energii elektrycznej lub ciepta — przyp. £.M.S.], przed dniem oglosze-
nia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, termin okre§lony w art. 6b
ust. 3 [tj. okresie 14 dni od dnia otrzymania tego powiadomienia — przyp. £..M.S.]
przedtuza si¢ o okres, o ktorym mowa w ust. 17, tj. 6 miesiecy. Tym samym rozsze-
rzono zakres podmiotowy komentowanego przepisu, ograniczajac jednak czasowo
niemozno$¢ wstrzymania dostarczania paliw gazowych energii do 6 miesigcy od
dnia ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii lub odpowied-
nio przerywajac bieg terminu z art. 6b ust. 3 Pr.energ. na okres 6 miesi¢cy. Biorgc
pod uwagg fakt ogloszenia stanu epidemii na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
20 marca 2020 r.°%, okres ochronny skoficzyt si¢ wraz z uptywem 20 wrze$nia 2020 r.
Co istotne jednak, przedmiotowy artykul po tym terminie nie zostat uchylony, przez
co nalezy sadzi¢, ze gdy w przysztosci zostatby ogloszony stan zagrozenia epide-
micznego lub stan epidemii znajdzie on ponownie swoje zastosowanie.

Przy okazji omawianego tematu warto zauwazy¢, ze szereg zmian wplywa-
jacych na sytuacje prawng odbiorcy (konsumenta) w gospodarstwie domowym
energii elektrycznej, gazu i ciepta, takze zwigzanych z pandemia, wdraza do pol-
skiego systemu prawnego ustawa z dnia 20 maja 2021 r. o zmianie ustawy —
Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw®. Miedzy innymi w art. 41
ust. 4 Pr.energ. dodano pkt 4, na mocy ktorego Prezes Urzedu Regulacji Energe-
tyki zyskat bezposrednig podstawe do cofnigcia przedsigbiorstwu energetyczne-
mu koncesji w sytuacji, gdy Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow wobec danego przedsiebiorstwa energetycznego wydal prawomocng decyzji
o0 uznaniu praktyki za naruszajgcg zbiorowe interesy konsumentow w rozumieniu
art. 24 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow®’.
Wydajac taka decyzj¢, Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
moze nalozy¢ kar¢ nawet do 10% obrotu przedsigbiorcy osiagnigtego w roku
obrotowym poprzedzajacym rok natozenia kary. Jednak jak stusznie zauwaza
M. Czarnecka, trudno sobie wyobrazi¢, aby Prezes Urzgdu Regulacji Energetyki
,»odwazyt si¢” odebra¢ koncesj¢ duzym spotkom energetycznym typu PGE, Tau-
ron, Energa czy Enea, pomimo Ze w przeszlosci otrzymywatly one kary z tytutu
naruszania zbiorowych interesow konsumentow®'. Podzieli¢ nalezy zatem sta-

38 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 491).

% Dz.U. 2021, poz. 1093.

%0 Dz.U. 2021, poz. 275.

61 M. Czarnecka, Konsumenci na rynku..., s. 158-159. Autorka ponadto zwraca uwage, ze
Prezes URE wdrozyt dla wszystkich przedsigbiorcow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza
w zakresie obrotu gazem i energia elektryczng nowy obowigzek koncesyjny ,,naktadajacy na kon-
cesjonariuszy obowigzek przestrzegania chronionych prawem intereséw odbiorcow, w tym przez
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nowisko, ze omawiana zmiana dotyczy wytacznie mniejszych sprzedawcow ener-
gii i paliw gazowych®,
Przedmiotowa zmiana koresponduje z innym do$¢ kontrowersyjnym przepi-
sem art. 5 ust. 4c Pr.energ. wprowadzanym przez omawiang ustaw¢ nowelizuja-
ca Pr.energ. Na jego mocy ex lege umowa sprzedazy paliw gazowych lub energii
elektrycznej lub umowa kompleksowa dotyczaca dostarczania tych paliw lub
energii nie moze by¢ zawarta z odbiorca paliw gazowych lub energii elektrycz-
nej w gospodarstwie domowym poza lokalem przedsigbiorstwa, a zawarta taka,
pozostaje niewazna. Autorzy projektu uzasadniali, ze ,,agresywna polityka sprze-
dazy przedsigbiorstw energetycznych, powigzana z brakiem profesjonalizmu przed-
stawicieli handlowych tych przedsi¢biorstw prowadzi do wystepowania licznych
nieprawidlowos$ci, a nawet przestepstw w trakcie podpisywania umoéw sprzedazy
paliw gazowych i energii elektrycznej. Przedstawiciele handlowi nastawieni na
maksymalizacj¢ swoich zarobkow wykorzystuja niewiedze odbiorcow w gospo-
darstwach domowych, w szczegolnosci 0sob starszych i czesto, wprowadzajac je
w biad, doprowadzajg do zawarcia niekorzystnej umowy”®. Ponadto ,,ze skarg
odbiorcéw wynika, ze koncesjonariusze sprzedajacy energie elektryczng lub gaz
ziemny w tzw. formule door-to-door (sprzedaz poza lokalem przedsigbiorstwa) —
dziatajacy réwniez za posrednictwem wyspecjalizowanych agencji 1 przedstawi-
cieli handlowych (akwizytoréw) — dopuszczajg si¢ m.in. nastgpujacych niedo-
zwolonych praktyk:
niepodawanie odbiorcom nazwy sprzedawcy lub wprowadzanie w btad co do
nazwy sprzedawcy (podawanie si¢ za pracownikow innych podmiotow),

— wprowadzanie odbiorcéw w btad przez informowanie o obowigzku podpisy-
wania nowych uméw, aneksow do umow lub innych dokumentow zwigzanych
z dostarczaniem paliw gazowych i energii elektrycznej oraz podawanie nie-
prawdziwych przyczyn tego obowigzku (np. planowane zaprzestanie dostar-
czania paliw gazowych lub energii elektrycznej przez dotychczasowego sprze-
dawce czy tez zmiana danych dotychczasowego sprzedawcy),

— nieinformowanie odbiorcéw o dokonanej zmianie sprzedawcy oraz prawach
1 obowigzkach wynikajacych z tej procedury,

— falszowanie podpisow odbiorcow,

— nieuwzglednienie ztozonych w terminie przez odbiorcow odstapien od zawar-
tych poza lokalem koncesjonariusza uméw kompleksowych”®,

udzielanie odbiorcom koncowym pelnych, rzetelnych i wyczerpujacych informacji dotyczacych
ich uprawnien lub obowigzkoéw”. Ibidem, s. 159.

62 1bidem.

63 Uzasadnienie do rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz
niektorych innych ustaw, druk nr 808, s. 42, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/46F35B2F8F
6C944AC125863400499C16/%24File/808.pdf (12.09.2021). Por. M. Czarnecka, Konsumenci na
rynku..., s. 160.

% M. Czarnecka, Konsumenci na rynku..., s. 41-42.
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W $wietle powyzszych argumentow wydawac by sie¢ moglo, ze reakcja
wladz publicznych jest adekwatna, zwtaszcza w dobie pandemii i towarzyszace-
go jej lockdownu, gdy ,,bezposrednia akwizycja” jest wyjatkowo negatywnie
postrzegana. W sposob ,,nakazowy” rozwigzano problem wielu nieuczciwych
praktyk handlowych przedsiebiorstw energetycznych, wskazujac, ze podobne
rozwiazania obowigzuja w Hiszpanii, a inne modele reglamentujace zawieranie
umow poza lokalem przedsigbiorstwa wystepuja w Czechach (o zakazie decydu-
je prawo lokalne) oraz Wtoszech (model migkkiego ograniczenia za pomoca
kodeksu dobrych praktyk)®. Rozwazy¢ jednak nalezy, czy tak radykalnie okre-
$lona sankcja nie dyskryminuje niektore osoby — lezace niepetnosprawne, niepo-
shugujace si¢ $rodkami komunikacji pozwalajacymi zawrze¢ im alternatywnie
umowe na odleglo$¢. W ocenie piszgcego taka sytuacja ma wlasnie miejsce.
W nadzwyczajnych wypadkach powinno si¢ dopuszcza¢ mozliwos¢ zawierania
umow poza lokalem przedsiebiorstwa np. przy obligatoryjnej obecnosci pracow-
nika opieki spoteczne;.

Druga strong medalu poruszanego problemu pozostaje kwestia rozwoju kon-
kurencji w obszarze energetyki zardowno w krajowym, jak i ogdlnoeuropejskim
kontekscie. Rynek energii cechuje duza bariera wej$cia, totez wdrazane byty
przez Uni¢ Europejska kolejne generacje pakietéw liberalizacyjnych, majacych
na celu pobudzenie konkurencji przez realizowanie na skalg catej Unii zasady TPA
(Third Part Access) gwarantujacej dostep do sieci czy zasady unbundlingu rozbi-
jajacej zasiedziale przedsiebiorstwa energetyczne zintegrowane pionowo. Z cza-
sem obok zasiedzialych przedsigbiorstw energetycznych powstaly nowe, specja-
lizujace si¢ w sprzedazy energii elektrycznej i paliw gazowych. W rezultacie
tego zniwelowany zostat jeden z podstawowych kanaléw komunikacyjnych ,,mto-
dych” przedsigbiorstw energetycznych, a umocniona zostala pozycja dotychcza-
sowych gtéwnych graczy rynku energii w segmencie sprzedazy, ktory zgod-
nie z wolg prawodawcy europejskiego w petni powinien by¢ konkurencyjny.
W tym aspekcie mozna si¢ spodziewaé kwestionowania wyzej wymienionego
rozwigzania przed Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, zwlaszcza ze
cze$¢ sprzedawcow na rynku energii dziata (lub jest zwigzana kapitatowo) row-
niez poza rynkiem polskim, m.in. w Niemczech czy Czechach. Z kolei w aspekcie
krajowym rodzi si¢ pytanie o rownowazenie intereséw ,,mlodych” przedsie-
biorstw energetycznych i konsumentéw na rynku energii w kontek$cie wyrazo-
nych tez w Konstytucji RP z 1997 r. zasad ,,wolnosci dziatalnosci gospodarczej”
(art. 20) i wynikajgcej z niej autonomii woli stron i swobody kontraktowej oraz
prawa do rownego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32), bowiem przyje-
te rozwigzanie poglebia przewage przedsigbiorstw energetycznych zasiedziatych
na rynku energii. Stabo$¢ uzasadnienia projektu omawianej nowelizacji cechuje
dos¢ jednostronne podejscie do problemu poprzez przywotanie danych statystycz-

6 |bidem, s. 43.
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nych Punku Informacyjnego Odbiorcéw Energii i Paliw Gazowych bez pogte-
bionego badania rynkowego, tj. jak ma si¢ globalnie liczba zawartych uméw
proza lokalem przedsigbiorstwa do liczby tych, w ktérych stwierdzone zostaty
nieuczciwe praktyki rynkowe.

Ostatniag omawiang istotng zmiang wprowadzong za posrednictwem ustawy
nowelizujacej Pr.energ. jest wprowadzenie cyfryzacji energetyki dzieki przyje-
tym systemowym rozwigzaniom w zakresie inteligentnego opomiarowania po-
przez obowigzkow3 instalacj¢ przez operatorow systemow dystrybucyjnych licz-
nikéw zdalnego odczytu zintegrowanych z systemem zdalnego odczytu do
31 grudnia 2028 r.°¢ W czasie pandemii ,,optymalizacja czynnika ludzkiego” zdaje
si¢ zyskiwa¢ dodatkowe uzasadnienie, pozostaje jednak do rozwigzania kwestia
spoteczna zwigzana z osobami bezposrednio zajmujacymi si¢ ,,odpisywaniem
licznikow”. W mysl nowych rozwigzan wdrozona zostanie powszechna ,,racjo-
nalizacja zuzycia energii elektrycznej w gospodarstwach domowych, poprzez
systemy zarzadzania zmniejszy si¢ energochtonnos$¢ gospodarki, a odbiorcy
otrzymajg instrument, ktory pozwoli im na dost¢p do biezacych informacji
o0 zuzyciu energii elektrycznej”®’, przez co bedg mogli oni $wiadomie ksztalto-
wac swoje koszty zuzycia. W kontekscie bezpieczenstwa konsumentéw mozna
si¢ jednak zastanawiac, jak beda chronione ich prywatne, wrazliwe dane doty-
czace zuzycia, zwyktych godzin zwigkszonego i zmniejszonego zuzycia®. Na
ich podstawie mozna np. okresli¢ zasobnos¢ ,,portfela” konsumenta czy tez go-
dziny jego obecnos$ci w mieszkaniu, co moze sprzyjac¢ popetnianiu np. kradziezy.
Z drugiej za$ strony sama cyfryzacja to znaczne koszty nowej infrastruktury
pomiarowej na czele z nowymi licznikami, ktore w pierwszej kolejnosci poniosa
przedsigbiorstwa energetyczne, w drugiej zas odbija si¢ one i tak na galopuja-
cych cenach energii elektrycznej i gazu dla odbiorcow w gospodarstwach do-
mowych. Ta jednak zmiana wydaje si¢ nie do uniknigcia w perspektywie rozwi-
jajacej si¢ gospodarki i sytuacji spotecznej. Pozostaje jednak mie¢ na uwadze
przez ustawodawce krajowego konieczno$ci racjonalnego i aktywnego ksztatto-
wania polityki cenowej i promowania prosumeryzmu w segmencie odbiorcéw
w gospodarstwach domowych m.in. poprzez utrzymanie dotychczasowych zasad
wspotfinansowania instalacji fotowoltanicznych w ramach programéw ,,Mdj prad”
oraz utrzymanie obecnie obowigzujacych zasad rozliczen dostarczonej do sieci
energii elektryczne;j.

66 Art. 11t ust. 1 Pr.energ.: ,,W punktach poboru energii stanowiacych co najmniej 80% tacz-
nej liczby punktéw poboru energii u odbiorcéw koncowych, w tym stanowiacych co najmniej 80%
tacznej liczby punktéw poboru energii u odbiorcow koncowych w gospodarstwach domowych,
posiadajacych uktad pomiarowo-rozliczeniowy bez przektadnikow pradowych lub napigciowych,
przytaczonych do sieci o napi¢ciu znamionowym nie wyzszym niz 1 kV”.

7 M. Czarnecka, Konsumenci na rynku..., s. 162.

% Na ten temat m.in. N. Ryz, Ochrona danych w funkcjonowaniu inteligentnych sieci [w:]
Regulacja innowacja w sektorze energetycznym, red. A. Walaszek-Pyziot, Warszawa 2013.
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Podsumowanie

Oceniajac realizacje konstytucyjnej gwarancji bezpieczenstwa konsumenta
przez wtadze publiczne w dobie COVID-19 na rynku ustug finansowych i rynku
energii, zwrdci¢ nalezy uwage na najbardziej charakterystyczne skutki pode;j-
mowanych dziatan legislacyjnych. W $wietle przeprowadzonych analiz z calg
pewnoscia nalezy stwierdzi¢, ze wladze publiczne podejmuja probe zagwaran-
towania bezpieczenstwa konsumentom zaréwno na rynku ustug finansowych, jak
i na rynku energii. Odrebng kwestig pozostaje to, czy podejmowane dziatania maja
charakter adekwatny, poprzedzony rzetelng analizg ekonomiczno-spotecznego
oddzialywania proponowanych rozwigzan. Tutaj w ocenie autora nalezy udzieli¢
odpowiedzi negatywnej. Dziatania ustawodawcy w ochronie konsumenta maja
charakter impulsowy ad hoc. Zaréwno na rynku ushug finansowych, jak i rynku
energii trudno jest dostrzec w dziatalnos$ci ustawodawcy nawet nie strategie, co
ogoblny ,,pomysl”’ na ochrone konsumenta. Podejmowane sg dzialania legislacyjne,
ktdre nastepnie sg zmieniane, zawieszane badz ich status pozostaje nieznany. Taki
stan nie shuzy bezpieczenstwu konsumentéw. Prezentowane opracowanie dowo-
dzi, ze polski ustawodawca relatywnie czesto zmienia zdanie, co powoduje za-
mieszanie i ogélne poczucie braku pewnosci prawa, co rOwniez poteguje nega-
tywne skutki chaosu towarzyszacego COVID-19. Trzeba tez zauwazy¢, ze zmiany
w prawie konsumenckim w wigkszo$ci przypadkow przybraty charakter impera-
tywnej reakcji wtadz publicznych, dokonane zostaty czesto za pomoca przepisow
typowo administracyjnych, rzutujacych zarowno na sfere swobody dziatalno$ci
gospodarczej, jak i sytuacje prawna konsumentéw. W rezultacie uszczerbku do-
znaje m.in. zasada wolno$ci dziatalnosci gospodarczej oraz autonomia woli stron
i wynikajaca z niej swoboda kontraktowania — immamentne elementy polskiego
prawa cywilnego. W sposob ,,administracyjny” usuwa si¢ m.in. form¢ umow
sprzedazy i uméw kompleksowych zawieranych poza lokalem przedsigbiorstwa,
nie dokonujac zasadnego — jezeli chodzi o tak dalece idace zmiany — rzetelnego
badania rynkowego. Na rynku finansowym za§ wprowadza si¢ alternatywe do
rozwiazania rynkowego, ktéra nawet wsrdd przecietnych konsumentéw wywotu-
je dezorientacje co do samego mechanizmu i standardow ochrony w ramach tzw.
wakacji kredytowych, a panstwo, ingerujagc w wypracowane standardy rynkowe
(do ktorych przyjecia uprzednio samo zachgcato), narusza zasadg zaufania przed-
sigbiorcow do panstwa.

Realizacja shusznego celu bezpieczenstwa konsumentow przez wiadze publicz-
ne wymaga zatem przede wszystkim uporzagdkowania i realnej refleksji (rzetelnej
analizy ilo$ciowej i1 jakoSciowej), zanim zostang podjete dzialania legislacyjne,
ktore beda sie¢ wpisywac w jakas$ ,,wickszg cato$¢”, np. przyjeta (a nastgpnie
realizowang) strategi¢. W przeciwnym razie konsumentom (i nie tylko im) real-
nie grozi ,,niebezpieczenstwo” wynikajgce z braku pewnosci, statosci oraz zbed-
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nej ,,inflacyjnosci” tworzonego prawa. Wydaje si¢ takze, ze paradoksalnie nie-
ktore rozwigzania ,,prokonsumenckie” mialy inny cel, a pandemia stanowita
»wWygodny” moment do ich wdrozenia w zycie. Nie sposob przy tym pozby¢ si¢
wrazenia, ze ochrona konsumenta w Polsce traktowana jest czesto ,,pretekstual-
nie” lub akcesoryjnie. Konieczna jest w tym zakresie zmiana podejécia. Dobrze
byloby, gdyby miato to miejsce przed wdrozeniem zblizajacej si¢ wielkimi kro-
kami cyfryzacyjnej reformy prawa konsumenckiego.
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Streszczenie

Niniejszy artykul po§wigcony jest analizie wybranych zagadnien realizacji konstytucyjne;j
gwarancji bezpieczenstwa konsumenta przez wtadze publiczne w dobie COVID-19 na rynku ustug
finansowych i rynku energii. Autor okre$la najpierw rolg art. 76 Konstytucji RP dla systemu
ochrony konsumentow w Polsce, a nastepnie przedstawia ewolucje znaczeniowg pojecia bezpie-
czenstwo konsumentow. W dalszej kolejno$ci przedstawiono dziatania wtadz publicznych zwigza-
ne z bezpieczenstwem konsumentéw na rynku ustug finansowych i na rynku energii w czasie
pandemii. Zauwaza si¢, ze o ile takie dziatania zostaly faktycznie podjete przez ustawodawce, to
jednak brakto im spojnosci z prawem Unii Europejskiej czy rozwigzaniami juz wypracowanymi
przez praktyke obrotu. Nie zawsze tez przedsigbrane inicjatywy legislacyjne byly konsekwentnie
wdrazane. Autor konkluduje m.in., Ze realizacja stusznego celu bezpieczenstwa konsumentow
przez wladze publiczne wymaga uporzadkowania i realnej refleks;ji (rzetelnej analizy ilo$ciowej
i jakoSciowej), zanim zostang podj¢te dziatania legislacyjne, ktore powinny wpisywac si¢ np.
W przyjeta, a nastgpnie realizowang strategie, aby poprawi¢ stan przewidywalnos$ci, pewnosci
i bezpieczenstwa prawnego konsumentow.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo konsumentow, rynek ustug finansowych, rynek energii, wakacje
kredytowe, wstrzymanie dostaw energii i gazu, COVID-19

THE IMPLEMENTATION OF THE CONSTITUTIONAL GUARANTEE
OF CONSUMER SAFETY BY THE PUBLIC AUTHORITIES
IN THE TIMES OF COVID-19, IN THE FINANCIAL SERVICES MARKET
AND ENERGY MARKET. SELECTED ISSUES

Summary

This article concerns the analysis of selected issues related to the implementation of the con-
stitutional guarantee of consumer safety by the public authorities in the times of COVID-19, in the
financial services market and energy market. The author first underlines the role of Article 76
of the Constitution of the Republic of Poland in the consumers’ protection system, and then pre-
sents the semantic revolution of the notion of “consumer’ safety”. Furthermore, the activities of the
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public authorities are presented related to consumer safety in the financial services market and
energy market during the pandemic. It can be noted that while such activities were in fact under-
taken by the legislator, they lacked coherence with EU law or solutions that had already been
developed by trade practice. The undertaken legislative initiatives were not always consistently
implemented. The author concludes that the implementation of a reasonable goal of “consumer
safety” by the public authorities requires organisation and real reflection (a reliable quantitative
and qualitative analysis) before legislative actions are taken, which should follow an adopted and
subsequently implemented strategy to improve the state of predictability, certainty and legal safety
of consumers.

Keywords: consumer safety, financial services market, energy market, mortgage payment holiday,
suspension of energy and gas supply, COVID-19
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ZABOJSTWO W POJEDYNKU — OCZAMI PRZODKOW

Patrzac na obecne ustawodawstwa krajow ,,zachodniej cywilizacji”, bardzo
szybko dochodzimy do wniosku, iz dobro prawne, jakim jest zycie, ma w nich
bardzo wysoka rangg. Jest zawsze chronione w sposob szczegdlny. Stanowi war-
tos¢, do ktorej przywigzujemy ogromng wage. Nie budzi naszego jakiegokol-
wiek oporu stwierdzenie, iz mozna dla jego ochrony poswigci¢ kazde inne
dobro — mienie, czes$¢, zdrowie — bez wzgledy na pokrzywdzonego tym pod-
miotu. Z tego zapewne powodu wspotczesnego cztowieka dziwi¢ moze fakt, iz
nie zawsze tak byto. Wszak w jednym z najstarszych ,,aktow prawnych”, czyli
w Dekalogu, zakaz zabijania nie stoi na pierwszym miejscu. Znalazl on swoje
miejsce dopiero m.in. po nakazach $cisle religijnych.

Obecnie termin zabojstwo jest bardzo pojemny. Oznacza kazdy przypadek
zamierzonego pozbawienia zycia. Nie wnikamy w zwigzku z tym w relacje wia-
zace sprawce z ofiarg ani nie zwracamy uwagi (przynajmniej na etapie kwalifi-
kacji danego zdarzenia) na nat¢zenie ,,ztej woli”. Uprzednio te elementy miaty
jednak juz znaczenie wilasnie na etapie kwalifikowania danego zdarzenia. Z tego
powodu historia prawa zna wiele typow przestepstw zwigzanych z szeroko poje-
tym zabojstwem i wiele rodzajow podziatéw tego rodzaju zdarzen.

Najbardziej klasyczny byt podzial z uwagi na zaistniate okolicznosci obcia-
zajace. Wymieniano tutaj :

— ojcobodjstwo,
— skrytobdjstwo (zabdjstwo zdradzieckie, z zasadzki, przez otrucie),
— zbdjectwo (zabojstwo rozbojnicze, nasadzone i najemne).

Wymieniano tez podzial zabdjstw dokonany z uwagi na okolicznosci tago-
dzace:

— dzieciobdjstwo,
— spedzenie ptodu,
— porzucenie'.

I'S. Boduszynski, O zabdjstwie, Warszawa 1871, s. 150.
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Niniejsze opracowanie jest jednak poswiecona bardzo specyficznemu rodza-
jowi zabdjstwa, czyli zabdjstwu w pojedynku. Tak oczywiscie okresliliby$Smy
ten czyn obecnie. W przesztosci jednak nikt by si¢ nie odwazyl tak nazwac tego
zdarzenia, pojedynek byl bowiem czyms$ wrecz mistycznym. Aby zrozumie¢ jego
role, konieczne wydaje si¢ spojrzenie na zabojstwo jako takie, jego rodzaje i od-
miany oczami naszych przodkow.

Zabdjstwo na przestrzeni wiekow

Na wstepie tych rozwazan nalezy zauwazy¢, iz w przesztosci znano juz ,,za-
bojstwa dozwolone i tolerowane”. Uwazano za nie np. dziatanie w obronie ko-
niecznej. W starozytnosci uznawano to za prawo natury niewymagajace z zasady
odrgbnych uregulowan prawnych. W prawodawstwach germanskich przewidy-
wano za tego rodzaju czyn kompozycje.

Natomiast Carolina? w art. 150 uwalniata od kary cztowieka, ktory dla rato-
wania czyjego$ zycia, zdrowia lub majatku zabijat napastnika. Kodeksy p6znie;j-
sze — klasyczne — ustanawialy ogdlne zasady obrony koniecznej w odniesieni do
wszystkich chronionych dobr w czesci ogolnej. Cho¢ znajduja sie wyjatki — takie
jak Code penal® — powtarzajace zasady obrany koniecznej juz konkretnie w od-
niesieniu do zabojstwa. Kodeks kar gtdéwnych i poprawczych? stanowit, iz ,,za-
bojstwo jest dozwolone, gdy nastgpuje skutkiem obrony zycia, czci niewiesciej
lub zycia os6b trzecich z zachowaniem prawidet art. 108, 109, 110”. Kodeks
polski z 1818 r.°> wyraznie zezwalal zabi¢ w obronie zycia, wolno$ci, wiasnosci
bez popetniania zbrodni.

Analizujac rozwdj prawa karnego w odniesieniu do przestepstwa zabdjstwa,
nalezy — chyba tak jak i w zasadzie w odniesieniu do wigkszosci instytucji praw-
nych — rozpocza¢ od prawa rzymskiego. W pierwotnym Rzymie dominowata za-
sada odwetu. Sprawiedliwo$¢ wymierzato nie panstwo, ale kazdy pokrzywdzony
prywatny czlowiek. Gdy wskutek zabdjstwa jedna familia doznawata szkody —
powstawala pewna nierbwnowaga, byla ona uprawniona do jej przywrocenia po-
przez zabicie sprawcy lub cztonka jego rodziny. Tego jednak rodzaju sytuacje,
co zrozumiale, mogly prowadzi¢ i prowadzily do ciggtych wojen, ktore w rezulta-
cie i tak przegrywala familia stabsza. W konsekwencji wypracowano zasad¢ oku-

2 Constitutio Criminalis Carolina (nazwa potoczna: Carolina; CCC) — XVI-wieczny niemiecki
kodeks karny uznawany za pierwsza wielka kodyfikacje¢ prawa czasow nowozytnych.

3 Francuski kodeks karny z 12 lutego 1810 1.

4 Kodeks kar gtownych i poprawczych — rosyjski kodeks prawa karnego opublikowany w 1845 1.
Z mocg obowigzywania od 1 maja 1846 r.

3 Kodeks karzgcy Krolestwa Polskiego — polski kodeks karny obowigzujacy w Krolestwie Pol-
skim w latach 1818-1847.
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pu, kompozycji. Bylo to wynagrodzenie materialne szkody wymierzonej poprzez
zabicie czlowieka. Rozwigzanie to — w przeciwienstwie do poprzedniego — wpro-
wadzato pewnego rodzaju element dodatni. Stanowilo wyraz woli ogotu zaintere-
sowanego wprowadzeniem pokoju, bezpieczenstwa spolecznego. Unikano w ten
sposob wasni, ktore spoteczenstwu nie mogly przynies¢ pozytku.

Do czasu pojawienia si¢ XII tablic, jak i w nich samych niewiele bylo zresz-
ta przestepstw karanych nie jako naruszenie praw prywatnych, lecz obrazajacych
spoleczenstwo jako takie. W przestepstwach prywatnych za§ — w tym tez i zabdj-
stwie — nie odr6zniano woli od przypadku. Liczyl si¢ tylko skutek — w omawia-
nym typie przestepstwa zgon ofiary.

Prawodawstwo germanskie tez przede wszystkim zwracalo uwage na sku-
tek. Nie bylo zabdjstwa, jesli z jakichs zewnetrznych powodow $mier¢ nie na-
stapita. U Germanow pierwotng forma odpowiedzialnosci byta zemsta prywatna.
Kazdy miat prawo bronienia swych praw. Prawo zwyczajowe dawalo pokrzyw-
dzonemu uprawnienie do dokonywania zemsty na krzywdzicielu. Czasem przy-
bierato to nawet swoista forme¢ wojny domowe;j. Jednak prawo nie mieszato sig,
dozwalato site odeprze¢ sila.

Nastepnym etapem rozwoju prawa bylo zastapienie zemsty prywatnej com-
positiones, Geldbussen, Wehrgeld. Polegato to na oszacowaniu wartosci czto-
wieka w pienigdzach. Za zabicie nowo narodzonego dziecka ptacono potowe
Wehrgeldu (u plemion potudniowych nazywany Maringeld). Byt on uiszczany
rodzinie zabitego. Po pewnym czasie wynagrodzenie placone familii zabitego
zostato zastapione przez karg pieniezng ptacona panstwu.

Generalnie powszechnie uznawano zabicie kogo$ w pojedynku za bezkarne
— za ,,wyrok bozy”. Ponadto pan mogt zabi¢ swego stuge, matzonek cudzotozng
zong czy ojciec corke. Istotne bylo istnienie tzw. Mundium, ktoére dawato prawo
zycia i $mierci temu, kto je posiadat.

Karygodne zabdjstwa dzielono za$ na zabojstwa zwykte (slahta, manslahta)
i morderstwa (mordridum, murder). Zabdjstwo zwykte bylo dokonane w taki
sposdb, by napadnigty miat mozliwos¢ si¢ broni¢. Dokonane bylo ,,bez rozmy-
stu”. Jego przeciwienstwem byto morderstwo, a wigc czyn dokonany podstepnie,
chytrze, zwigzany z nastgpnym ukryciem trupa. Germanie w razie ukrycia zwtok
automatycznie przypisywali sprawcy hanbigcy cel i motywacje.

Zabojstwa zwykle (bez rozmystu) pociagatly za sobg co do zasady obowig-
zek zaptacenia Wehrgeldu w przypadku, gdy rodzina zrzekta si¢ zemsty. Wedlug
praw plemion poétnocnych rodzina zabitego mogta si¢ domagac — jesli nie zdecy-
dowata si¢ korzysta¢ z prawa do krwawej zemsty — wyjgcia sprawcy spod opieki
prawa (Friedlosigkeit). Wedlug prawa anglosaskiego sprawca w pierwszej kolej-
nosci miat zaptaci¢ Wehrgeld. Dopiero gdy nie zdecydowat sie tego uczynic¢, byt
wyjmowany spod prawa. Natomiast wedtug praw plemion potudniowych od-
mowa zaptacenia manngeldu pociagata za sobg kare $mierci.
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Morderstwo jako czyn ogdlnie potepiany, ohydny karane byto $miercig. Wedtug
praw plemion pdtnocnych i anglosaskich mezczyzn karano $miercig na kole, a ko-
biety ukamienowaniem. Natomiast plemiona potudniowe dopuszczaty takze i za
morderstwo Wehrgeld, byt on tylko wyptacany w kilkakrotnie wigkszej wysokosci.

Pokdj Bozy (treuga Dei) z ok. 1000 r., zaprowadzony staraniem kosciota,
przestepstwu zabojstwa nadat charakter publicznoprawny. Cesarz Fryderyk [ w 1235 1.
wydat Landfriedesgesetz majaca zabezpieczy¢ powszechny pokoj. Wedhug tego
aktu prawnego zabojca byt wyjmowany spod prawa. Jedynie zabdjstwo nieumysl-
ne mogto pociggnac za sobg kare pieniezna. Zabojstwo zwykte nierozmyslne po-
wodowato wymierzenie kary $cigcia, a morderstwo — kary tamania kotem.

Prawo polskie w swej zamierzchlej przesztosci zapewne nie odbiegato od in-
nych rozwigzan obowiazujacych wsérdd innych narodéw na ich pierwszym, pod-
stawowym etapie rozwoju. Nalezy wigc przyjac, iz i u nas wystepowat okres zemsty
prywatnej za popetnione zabdjstwo, okres kompozycji oraz okres, w ktorym kary
zaczely przybiera¢ charakter publicznoprawny. Pierwszym w zasadzie aktem praw-
nym zajmujacym si¢ kwestig zabojstwa byt statut wislicki Kazimierza Wielkiego
z 1347 r. W jego czasach dominujaca byta zasada kompozycji, zaplat pieni¢znych,
ugod migdzy rodzing zabitego a sprawcg. Ten akt prawny — bedacy wszak tylko
odzwierciedleniem panujacych wowczas zwyczajow — przyjal i to rozwigzanie.
Zabojca mial wigc jedynie obowigzek uisci¢ na rzecz rodziny ofiary gtowszczy-
zne, czyli stosowna oplate. Glowszczyzna utrzymata si¢ w Koronie w zasadzie do
konca Rzeczypospolitej, bo az do 1768 r. Wowczas Sejm — idgc za statutem litew-
skim z 1588 r. — postanowil kara¢ zabojstwo §miercia.

Na Litwie glowszczyzna zniesiona zostala zdecydowanie wczesniej, zgodnie
bowiem ze statutem litewskim Zygmunta Il z 1588 r. uchwalonym przez Stany
Wielkiego Ksigstwa Litewskiego zabojstwo karane byto smiercig. Optaty uiszcza-
ne na rzecz rodziny zabitego stracity swe dominujace znaczenie i zaczety jedynie
towarzyszy¢ karze §mierci.

Oczywiscie podziat spoleczenstwa na szlachtg i pozostate warstwy nie mogt
pozosta¢ bez echa w prawie karnym. Rozne byly kary wymierzane za przestep-
stwo zabojstwa wie$niakowi i szlachcicowi. Pierwszy z nich byt karany $miercia,
a drugi poczatkowo tylko gtdowszczyzng. Pozniej oprocz tego byt rowniez skazy-
wany na pobyt w wiezy, ale tylko wtedy, gdy ofiarg byl rowniez szlachcic. W przy-
padku zabicia chtopa wymierzano mu jedynie gldéwszczyzng. Podziat taki wyste-
powal jedynie w Koronie. Na Litwie stan sprawcy nie mial znaczenia — zawsze
sprawca byt karany $miercig. Tylko wysoko$¢ wyptacanej obok kary §mierci
glowszczyzny byta uzalezniona od pozycji ofiary.

Statut wislicki ustanawial swoistg takse. Za glowe szlachcica sprawca mu-
siat zaptaci¢ 60 grzywien, zotierza — 30, a chtopa — 15. Z biegiem czasu wyso-
ko$¢ glowszczyzny ulegata zwigkszeniu. Statut Olbrachta z 1496 r. zwigkszat , kare”
za zabicie szlachcica do 120 grzywien, a statut litewski z 1588 r. — do 240. Tego
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rodzaju rozwigzanie nie zadawalato spoteczenstwa. Dostrzegano mankamenty
tego systemu, a przede wszystkim brak adekwatno$ci w stosunku do tak znacza-
cego czynu jak pozbawienie cztowieka zycia.

Nasze prawo przewidywato takze ,,niekarygodne zabojstwa”. Najwazniejsze
bylo chyba zabojstwo w obronie koniecznej. Opisane ono zostato juz w statucie
litewskim. W Koronie nazywane byto obronnym. Wedtug statutu Olbrachta za-
bojstwo osoby zagradzajacej droge karane byto jedynie kara 60 grzywien. Nato-
miast kto w obronie majatku i poddanych zabil, mial ptaci¢ 120 grzywien. Nie-
karalne byto takze zabdjstwo dokonane przez ,,stugi prawa”, przestgpcg im opor
stawiajacego czy zabdjstwo osoby, ktora nie stawita si¢ przed sadem i uciekta
z granic Rzeczypospolite;j.

Za szczegodlnie niebezpieczne narzedzie uwazano zabdjstwo z rusznicy. Spraw-
ca musial wowczas ptaci¢ podwojng gtowszczyzne. Natomiast w wojewodztwach
mazowieckim, ptockim i rawskim takie zabojstwa byly karane wygnaniem z kraju
na wieczne czasy. Przyczyna traktowania tak surowo tego rodzaju czynoéw bylo
uznanie, iz bron palna jest narzedziem niehonorowym, niedajacym ofierze mozli-
wosci obrony. Musialo to zachowanie wigza¢ si¢ z podstepem. Mamy wigc tutaj
wyrazne podobienstwo do morderstw z prawa germanskiego. Smiercia karane
bylo zabdjstwo na sejmie lub sejmiku. Podstawe takiego rozstrzygnigcia stano-
wil statut z 1550 r. Poena turbantium conventus. Zabojstwa dokonane na innych
zjazdach z rusznicy lub tuku zgodnie z Konstytucja z 1601 r. karane byty infa-
mig i $miercia®.

Na tle tak pojmowanego przez naszych przodkéw zabojstwa przyjrzyjmy sie
teraz jego szczegolnej, wyjatkowej odmianie — zabojstwu w pojedynku.

Pojedynek sadowy (iudicium pugnae) — srodek dowodowy
w Sredniowiecznym procesie

Pojedynek sadowy byt najczesciej stosowanym dowodem sposrdd ordaliow
(sadow bozych). Pomimo wiary w bezposrednig ingerencj¢ boska podczas sadu
bozego praktyka dowodzita, ze w przypadku innych ordaliéw zdarzaty si¢ mani-
pulacje. Jedynie pojedynek uchodzit za idealny dowdd winy lub niewinnosci.
Gajusz Juliusz Cezar wspomina w De bello Gallico o rozstrzyganiu sporéw
wsrod plemion germanskich w drodze walki dwoch oso6b na miecze. Wraz z we-
dréowkami germanskich plemion zwyczaj ten rozszerzy! si¢ na catg Europe.

W éredniowieczu pojedynek sagdowy znato prawo wszystkich krajow europej-
skich. Przegranie pojedynku przez oskarzonego powodowalo uznanie jego winy
i podlegat on karze (jezeli przezyl pojedynek). Jezeli oskarzony pojedynek wygrat,
byt uwalniany od zarzutéw, a przeciwnika karano za falszywe oskarzenie.

¢ S. Boduszynski O zabdjstwie, s. 170.
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Istota pojedynku sadowego jako dowodu winy lub niewinnosci byto zalozenie,
Ze ten, po czyjej stronie jest racja, nie moze by¢ pokonany bez wzgledu na sile
fizyczng czy umiejetnosci walki przeciwnika, gdyz nie dopusci do tego Bog. Du-
chowni, chorzy, m¢zczyzni ponizej 20. roku zycia i powyzej 60. roku zycia w zalez-
nosci od kraju byli zwolnieni od pojedynku lub w swoje miejsce wystawiali zastepce
(zawodowego rycerza — camphio). Zastepce mogla tez wystawi¢ osoba wyzszego
stanu do pojedynku z osobg staniu nizszego (zast¢pca pochodzit wowczas ze stanu
nizszego). Zastgpca walczyt takze w imieniu oskarzajacego monarchy.

Pojedynek sadowy miat uroczysta oprawe. Odbywal si¢ w obecnosci sedzidow,
a jako ze prawo do stosowania ordaliow miaty zasadniczo sady monarsze, prze-
radzat si¢ w widowisko z udzialem dworu i licznych widzéw. Uczestnicy sktada-
li przysiege o stusznosci swoich racji, ze nie bedg uzywali do pomocy w walce
magii oraz ze nie posiadaja przy sobie innej broni niz ta, ktéra wyznaczono do
odbycia pojedynku.

Walka odbywala si¢ najczesciej pieszo. W przypadku przedstawicieli standw
wyzszych walczono mieczami, czasem konno. Zwycigzca zostawal ten, ktory do-
prowadzil przeciwnika do stanu, w ktorym ten nie mogt si¢ utrzymaé na nogach.
Opieral wowczas kolano na piersi pokonanego i jezeli ten nie poprosit o litos¢,
dobijat go sztyletem. Chtopi pojedynkowali si¢ kijami.

Pojedynki sadowe staly si¢ tak powszechnym sposobem dowodzenia, ze juz
w XII w. podejmowano proby ich ograniczenia ze wzgledu na to, Ze czesto konczyly
si¢ $miercig jednej ze stron w btahych sprawach. Stopniowe ograniczanie stosowa-
nia pojedynkéw sagdowych do najwazniejszych spraw doprowadzito do ich zaniku.

W Polsce wyszly z uzycia w postgpowaniu sgdowym juz w potowie XIV w.
Stosowano je rowniez pozniej, uzywajac nadal nazwy sqgd bozy. Nie mialy one juz
jednak znaczenia prawnego, lecz odbywaty sie w obronie czci i dla udowodnienia
swoich racji poza procesem sadowym, oczywiscie przy zatozeniu ingerencji boskie;j.
Taki pozaprawny sad bozy przedstawil Henryk Sienkiewicz w powiesci Krzyzacy.
We Francji ostatni pojedynek sadowy odbyt si¢ w potowie XV w. —w 1547 r. — za
specjalnym, jednorazowym zezwoleniem krola. W Anglii formalnie zniesiono poje-
dynki sagdowe (wprowadzone do postgpowania sgdowego przez Wilhelma I) dopiero
w 1819 r., chociaz w praktyce nie odbywaty si¢ juz od kilku wiekow.

Pojedynek byt w Polsce w XIII w. traktowany jako dawna juz instytucja prawa
rodzimego. Jak wynika z Najstarszego Zwodu Prawa Polskiego’ byt podstawowsg
forma sadu bozego i jednoczesnie jednym z wazniejszych srodkéw dowodowych.

Rozrézniano pojedynek rycerski na miecze i chlopski na kije. Jezeli strony
byly roznego stanu, walczono bronig wlasciwa stanowi wyzwanego na pojedynek,
z tym ze jezeli rycerz zostal wyzwany przez chtopa, mogt ustanowi¢ zastepeg (wiha-
snego lub obcego poddanego).

7 Jest to spisany w jezyku niemieckim w drugiej potowie XIII lub na poczatku XIV w. zbior
przepisow polskiego prawa zwyczajowego stosowanego w potnocnych dzielnicach kraju.
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Pojedynki sadowe byly dowodem nie tylko w sprawach indywidualnych,
czyli dotyczacych winy lub niewinnos$ci. Stosowane byty réwniez do rozstrzyga-
nia sporow prawnych lub co do stusznosci stosowania okre§lonych zasad. Przez
pojedynek rozstrzygnieto np. w 1085 r. spdr o sprawowanie obrzadku liturgicz-
nego w Toledo. Dwaj wyznaczeni rycerze stan¢li do walki. Jeden reprezentowat
liturgie tacinska, drugi mozarabska. Zwyciestwo tego drugiego zdecydowalo, ze
do dzi$ w toledanskiej katedrze mozna wystucha¢ mszy w rycie mozarabskim.

Ciekawy pojedynek sadowy odbyt sie¢ we Francji w drugiej potowie XIV w.
W Paryzu znaleziono ciato zamordowanego skrytobojczo rycerza. Jego przy-
jaciel zauwazyl, ze pies zabitego, zazwyczaj spokojny, w stosunku do jednego
z rycerzy zawsze zachowuje si¢ agresywnie. Przyjaciel zaczat podejrzewac, ze
wierny zwierzak byt swiadkiem zabojstwa i wskazuje w ten sposéb morderce.
Poinformowany o tym krol Karol V Madry rozpoczat proces i nakazat odbycie
nietypowego pojedynku sadowego. W szranki stangli: uzbrojony w kij podejrza-
ny oraz pies. Unikngwszy cios6w rycerza pies powalit go na ziemi¢ i chwycit za
gardto. Zabdjcy oszczedzono $§mierci przez rozszarpanie psimi klami. Psa odgo-
niono, a krol wydat wyrok $mierci przez powieszenie.

Sady boze w Sredniowiecznej Polsce

Artykut 23 Najstarszego Zwodu Prawa Polskiego doktadnie okresla kanony
prawne dotyczace pojedynkow sadowych. Pojedynek sadowy nakazywany byt
przez sedziego tylko w tej sytuacji, kiedy oskarzony chciat dochodzi¢ swojej nie-
winnosci, ale nie posiadat na to §wiadkéw. Wowczas jezeli obie strony zgodzily
si¢ na pojedynek, odbywat si¢ on od razu lub w ciggu najblizszych 2 tygodni.

Rodzaj broni, jakg walczono w pojedynku, zalezat od stanu spolecznego oso-
by oskarzonej. Jesli oskarzony byt rycerzem, bez wzgledu na to, czy zostat po-
zwany przez rycerza, czy przez chlopa, pojedynek odbywat si¢ na miecze. Jezeli
za$ rycerz oskarzat chtopa, to musiat godzi¢ si¢ na bron plebejuszy — kij.

Jest to chyba jedyny przypadek, gdzie w pojedynku nadzorowanym przez
panstwowe organy prawne chlop miat prawo uzywac broni przeznaczonej i zare-
zerwowanej dla stanu rycerskiego i odwrotnie, kiedy to szlachcic musi wedtug
prawa znizy¢ si¢ do broni stanu chtopskiego. Ten przepis prawny nie miat na celu
ponizenia rycerza lub nobilitacji chlopa, ale wyré6wnanie szans pozwanego i po-
woda. W innym przypadku mozna by typowaé stuprocentowego zwyci¢zce wal-
ki w momencie, gdy chtop oskarzony przez rycerza musiatby walczy¢ mieczem.
Kazdy szermierz, nawet nienalezacy do wytrawnych, pokonatby kmiecia, ktory nie
pobierat nauk fechtunku. Wydaje sig, iz specjalnie ustalono taki przepis, aby ogra-
niczy¢ liczbg pojedynkow sadowych. Poniewaz strona majgca racje i tak wygra
(mimo ore¢za, ktéorym nie potrafi si¢ postugiwac), gdyz czuwa nad nig Bog. Totez
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wiele os6b winnych godzito si¢ z orzeczeniem winy przez sad i nie decydowato si¢
na pojedynek, poniewaz dyskomfort, jaki wprowadzalo przystosowanie broni do
stanu spolecznego oskarzonego, odstraszat klamcow i oszustow.

Przed pojedynkiem posypywano obu przeciwnikom gtowy popiotem po to,
aby krew ptynaca z ran na glowie nie zalewala oczy walczacemu. Kazda ze stron
powinna zosta¢ wyposazona w tarcze¢ i poduszke. W momencie utraty broni prze-
ciwnik powinien jg poda¢ lub pozwoli¢ podnies¢ drugiemu walczagcemu. Ta za-
sada walki obowigzywata zaréwno rycerzy, jak i chlopéw. Zwyczaj ten przy-
szedt z turniejow rycerskich, podczas ktorych zmagania miaty réwniez forme
pojedynku.

Pojedynek konczyt sie, gdy jeden z przeciwnikoéw uznat si¢ za pokonanego
lub jezeli zostat zabity lub obezwladniony. Jezeli powod przegrywal, nie ponosit
kary, za§ w przypadku przegranej pozwanego musiat on ponies$¢ karg, jaka wyzna-
czyt sad. Jezeli za$ pokonany byt oskarzony o zdrade, to zostawal ukamienowany.

W $redniowieczu za pomocg pojedynkéw wyréwnywano rachunki, w kon-
taktach z zagranicznym rycerstwem powolujac si¢ na honor, szukano stawy i tu-
poéw. Wszystkie pojedynki miaty duze walory ludyczne — ksztattowaly kulture
i etos wojownika nie tylko na dworach, wsrod szlachty, panow i rycerstwa, ale
gleboko przenikaty do spoteczenstw mieszczanskich i chlopskich w formie podan
i przekazow ustnych. Pojedynki stawaty si¢ tematem piesni, legend, ballad i utwo-
row literackich, a ich bohaterowie, ktorych podziwiata cata sredniowieczna Eu-
ropa, kreowali ideat rycerza. Temat pojedynkoéw i zmagan stawnych rycerzy oka-
zat si¢ tak zywotny, ze przetrwat do dzis.

Jezeli sedzia, nie mogac udowodni¢ winy lub niewinnosci za pomocg $wiad-
kow, jako postepowanie dowodowe wyznaczal probe pojedynku, a oskarzony od-
moéwit walki i dowiodt, iz nie jest w stanie pojedynkowaé sie, wowczas podda-
wany byt probie zelaza.

Ordalia — w tym pojedynki — powoli stracity swoje znaczenie juz w XIII w.,
ostatecznie zaniknety w Polsce na poczatku XIV w.; ostatnia wzmianka o orda-
liach pochodzi z 1304 r. Ten system postepowania dowodowego nieco dtuzej
utrzymywat si¢ na zachodzie $redniowiecznej Europy. We Wtoszech w 1334 r.
odnotowano probe pojedynku, a w 1341 r. probe zimnej wody.

Bardzo prawdopodobne jest, iz ten sposéb dowodzenia winy ustgpit miejsca
metodom mniej humanitarnym — torturom, za pomoca ktérych wydobywano po-
trzebne zeznania, nawet jesli osoba torturowana byta niewinna.

Im bardziej zblizamy si¢ do renesansu, tym tatwiej zauwazy¢, ze cztowiek,
a nie religia, zaczyna zajmowac pierwsze miejsce w zyciu spolecznym. Jest to
widoczne nawet w procesach sgdowych. Juz w XV w. §ledztwo sgdowe ma co-
raz bardziej podobny przebieg do wspolczesnego. Postepowanie dowodowe nie
jest juz okrutne, bolesne i nie okalecza ludzi. Powotywani sg specjalni urzgdnicy
— prawdlnicy zajmujacy si¢ Sledztwem, przestuchaniami swiadkow i dowodami.
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Jedynie egzekucje cechuje jeszcze okrucienstwo, ktére bedzie przyciaga¢ gawiedz
rzadng krwi przez caty renesans i barok — czas plongcych stosow, a nastepnie
przez wiek XVIII — czas gilotyn.

Jesli za$ chodzi o pojedynek, traktowany juz tylko jako sposob rozstrzygania
sporow, jeszcze przez wiele wiekow — az do II wojny Swiatowej — Swiecit on
swoje triumfy, stanowiac z dzisiejszego punktu widzenia po prostu uprzywilejo-
wany typ zabojstwa.

Na ziemiach polskich w okresie zaborow obowigzywaty przepisy zakazujace
pojedynkowania sie. Na przyktad Kodeks karny Rzeszy Niemieckiej z 1871 r.
w osobnym rozdz. 15 w § 201-210 zajmowat si¢ osobno pojedynkami, stano-
wigc odpowiedzialno$¢ karng za r6zna forme udziatu w tym ,,przedsiewzieciu”.
Samo wyzwanie na pojedynek ,,bronig zabdjcza” oraz przyjecie takiego wyzwania
byto karane osadzeniem w twierdzy na okres do 6 miesigcy. Gdy natomiast przy
samym wyzwaniu wyrazono zamiar, iz jedna ze stron ma zgina¢, badz taki za-
miar wynikat z rodzaju pojedynku, sprawcy podlegali karze osadzenia w twier-
dzy w wymiarze od 2 miesiecy do 2 lat.

Pomimo tego nasz Kodeks karny z 1932 r. zawiera jeszcze przepisy doty-
czace pojedynku. Jest to niewatpliwie swoisty relikt poprzedniej epoki, z ktora
ten akt prawny wszak zdecydowanie zrywa. Artykul 229 dotyczyt tzw. pojedyn-
ku amerykanskiego, stanowiac, iz karze wiezienia do 5 lat podlega ten, kto za-
wiera umowe oddajaca losowi rozstrzygniecie pytania, ktora strona ma odebrac
sobie zycie. Do pociagniecia do odpowiedzialno$ci z tego przepisu nie wystar-
czato wstapienie do klubu samobdjcow, ktorego cztonkowie mieli obowiazek co
pewien czas po kolei odbiera¢ sobie zycie. Konieczne byto zawarcie formalnej
umowy, pisemnej lub ustnej, ktorej trescia byto losowanie, kto ma sobie odebrac¢
zycie. Nie jest przy tym niezbedne faktyczne odebranie sobie przez strong zycia
czy usitowanie tego. Samo zawarcie takiej umowy stanowilo przestepstwo.

Kolejnym odwotaniem do pojedynku byt w Kodeksie karnym z 1932 r. prze-
pis art. 238. Stanowit on wprost odpowiedzialno$¢ za zabicie czlowieka w poje-
dynku lub spowodowanie uszkodzenia ciata. Sprawcy grozita kara wiezienia do lat
5 lub aresztu. Przepis ten — ani caty kodeks — nie precyzowal, co nalezy rozumie¢
przez pojedynek. W komentarzu do Kodeksu karnego z 1932 r. J. Makarewicz
stwierdza®, iz nalezy przez to rozumie¢ walke dwu ludzi na rowng zasadniczo
bron, przy zachowaniu rownych szans, przeprowadzong wedlug pewnych ogolnie
przyjetych regul, nie za$ chaotyczng bojke. Takie reguly zawieraty np. kodeksy
honorowe. Pojedynek sam w sobie zgodnie z tym aktem prawnym nie byl prze-
stepstwem. Nie mozna bylo go podciagna¢ pod przepis art. 242 sankcjonujacy
narazenie czlowieka na bezposrednie niebezpieczenstwo, gdyz ten akt prawny
stwarzat dla pojedynku osobne ramy. Kodeks wigzat odpowiedzialnos¢ za pojedy-

8 J. Makarewicz, Kodek karny z komentarzem, Lwow 1935.

258



nek z zaistnieniem zmian w $§wiecie zewnetrznym ($miercia, uszkodzeniem ciata).
Dlatego bezkarne byto starcie dwoch osob, jesli zakonczyto si¢ ono bezkrwawo.
Byto ono pojedynkiem (jesli oczywiscie spetniato inne wymogi), ale nie pociaggato
za soba jakichkolwiek konsekwencji prawnych. Takze wszelkie inne czynnos$ci
dokonane przed samym pojedynkiem, zwigzane z wyzwaniem na pojedynek, usta-
leniem warunkéw walki, stawieniem si¢ na uméwione miejsce, wymiang strzatow
czy ztozeniem broni, nie wigzatly si¢ z sankcja.

Konieczno$¢ wprowadzenia tych przepisow — odnoszacych si¢ wszak do tak
archaicznej, jak by si¢ juz wowczas wydawalo, instytucji, jaka byl pojedynek —
wynikata z faktu dosy¢ powszechnego mimo wszystko funkcjonowania kodek-
sow honorowych dopuszczajacych taka forme rozstrzygania sporow.
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Streszczenie
Artykut omawia podejscie do zabdjstwa naszych przodkéw — poczynajac od uregulowan obo-
wigzujacych w starozytnym Rzymie, na kodeksach klasycznych konczac. Zaprezentowano réwniez
regulacje dotyczace tego zagadnienia obowigzujace na terenie naszego kraju. Szczegodlng uwage
poswiecono uprzywilejowanemu typowi zabdjstwa, jakim byt pojedynek traktowany przez na-
szych przodkoéw jako specyficzny §rodek dowodowy w ramach ,,sadoéw bozych”.

Stowa kluczowe: zabdjstwo, pojedynek, sad bozy, kodeks honorowy, historia

KILLING WITHIN DUEL - OUR ANCESTORS’ PERSPECTIVE
Summary
The article describes our ancestors’ attitude towards killing — beginning with effectual regula-
tions in ancient Rome, ending with modern codes. This type of regulations appearing in our coun-
try is also discussed. The emphasis is put on privileged type of killing which was a duel, consid-

ered by our ancestors as a specific evidence within trial in ordeal.

Keywords: killing, encounter, ordeal, code of honor, history
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MODEL PRAWNY WSPOLDZIALANIA
ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
W SYSTEMIE ZARZADZANIA KRYZYSOWEGO.
ZAGADNIENIA WYBRANE

Wprowadzenie

Wspolczesnie zasada wspotdziatania wladz publicznych jest powszechnie
uznawana zarO6wno na gruncie obowigzujacego prawa i doktryny prawniczej, jak
i — co oczywiste — nauk ergologicznych (nauki administracji, prakseologii, nauk
o zarzadzeniu). W nauce prawa administracyjnego juz w latach 70. ubieglego wie-
ku pojawila si¢ teza, ze obowigzek wspoldziatania podmiotow panstwowych nale-
zy zaliczy¢ do katalogu obowigzujacych zasad prawa'. Zasada prawna obowigzku
wspoldziatania podmiotow administracji publicznej, wyprowadzona i uzasadniona
poczatkowo w doktrynie, znalazta swoj normatywny wyraz w ptaszczyznie kon-
stytucyjnej oraz w ustawodawstwie. W preambule do Konstytucji RP z 1997 r.2
sformutowany zostat wymog wspotdziatania wtadz publicznych: ,,ustanawiamy
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wtadz, dia-
logu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia
obywateli i ich wspolnot”. Niezaleznie od kontrowersji dotyczacych charakteru
prawnego preambuty® uprawniony jest poglad, Ze ma ona znaczenie co najmniej
w wymiarze interpretacyjnym. Tre$¢ zasady wspotdziatania wladz rozwinigto

' S. Biernat w prekursorskiej monografii sformulowal t¢ zasade nastepujgco: ,,Panstwowe
jednostki organizacyjne obowiazane sg w zakresie swego dziatania w procesie administrowania wspot-
dziata¢ ze soba, majac na wzgledzie interes spoteczny i potrzeby spoteczne, dla zaspokojenia ktorych
zostaty powotane”. S. Biernat, Dzialania wspélne w administracji paristwowej, Wroctaw—Warszawa—
Krakow—Gdansk 1979, s. 78.

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

3 Zob. m.in. W. Brzozowski, Wspétdziatanie wladz publicznych, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 2
i cytowana tam literatura.
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i skonkretyzowano w ustawodawstwie ,,zwyklym”, w tym zwlaszcza w art. 7b k.p.a.,
gdzie uzyskala status zasady ogolnej*.

Wedhlug definicji stownikowej wspotdziatanie oznacza dziatanie wspolne
z kim$, branie udzialu w czyjej$ dziatalnosci, przyczynianie si¢ do czego$ wspol-
nie z innymi®, pomoc wzajemng w osigganiu danego celu, dzialanie we wspolnym
kierunku. Jest to dziatanie wielopodmiotowe zmierzajace do realizacji celow toz-
samych lub zgodnych. Wspotdziatanie pokrewne jest wspdlpracy i na ogét zawo-
dza proby arbitralnego zréznicowania znaczen zwigzanych z tymi terminami.

Wspotdziatanie przyczynia sig, a czgsto jest wrgez warunkiem Sine qua non
bardziej efektywnego osiggania celéw przez podmioty administracji publicznej®.
Wsréd owych celow wysoko w hierarchii lokuje sie zapewnienie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, przede wszystkim ochrona zycia, zdrowia, mienia ludzi
oraz §rodowiska. Zapewnienie bezpieczenstwa obywateli nalezy do podstawo-
wych konstytucyjnych celow i zadan panstwa (art. 5 Konstytucji RP7). W $wietle
art. 126 ust. 2 Konstytucji RP ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (...) stoi na
strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa”, natomiast art. 146 ust. 4 pkt 7
Konstytucji RP stanowi, ze organem, ktéry zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne
panstwa oraz porzadek publiczny, jest Rada Ministrow. Konstytucja RP stanowi
rowniez, ze ,,w sytuacjach szczegélnych zagrozen, gdy zwykte $rodki konstytu-
cyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwy-

4 Art. 7b k.p.a. wprowadzony w wyniku nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r. (Dz.U. 2017,
poz. 935) stanowi, ze w toku postgpowania organy administracji publicznej wspotdziataja ze soba
w zakresie niezb¢dnym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy. Zob. tez:
J. Cztowiekowska, Zasada wspotdziatania organow administracji publicznej jako nowa zasada ogol-
na Kodeksu postgpowania administracyjnego [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega
jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Kor-
czak, Wroctaw 2018 s.97 in.

5 Stownik jezyka polskiego PWN, sjp.pwn.pl/stowniki/wspotdziatanie.html (30.04.2021).

¢ Por. E. Olejniczak-Szatowska, Prawny obowigzek wspéidziatania Policji z innymi stuzbami
w sferze ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego [w:] Policja. Prawne formy dziatania,
red. E. Ura, M. Pomykata, S. Pieprzny, Rzeszéw 2019, s. 35 i n. Na temat sprawnosci dziatania
administracji publicznej zob. m.in. 1. Skrzydto-Niznik, Pojecia i kryteria sprawnosci dziatania
administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego i w nauce administracji [w:] Prawo do
dobrej administracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003; J. Supernat, Odeslanie
do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, Wroctaw 1984, s. 21 i n.; E. Olejniczak-
-Szatowska, O zasadzie sprawnosci dziatania administracji — uwagi na tle koncepcji prakseolo-
gicznych ocen i dyrektyw Tadeusza Kotarbiniskiego [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teo-
ria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2018, s. 185 i n.; S. Bentkow-
ski, I. Bentkowska-Furman, Prakseologiczne uwarunkowania jakosci administracji publicznej,
»~Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2020, Prawo 28, s. 11 in.

7 Art. 5 Konstytucji RP glosi, ze ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszal-
no$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo
obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasada
Zréwnowazonego rozwoju”.

261



czajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiolowej” (art. 228 ust. 1).
Od konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych czym$ odmiennym rodzajowo jest
»Sytuacja kryzysowa”, ktorej wystapienie wymaga podjecia szczeg6lnych dziatan,
jednak w ramach normalnego funkcjonowania panstwa, bez wprowadzania jednego
ze stan6w nadzwyczajnych. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 kwiet-
nia 2009 r. jednoznacznie stwierdzit, ze ,,sytuacja kryzysowa nie moze by¢ utoz-
samiana ze stanami nadzwyczajnymi (...) Ustawa zasadnicza zawiera zamknigty
katalog stanéw nadzwyczajnych, ustanawiajac tym samym zakaz wprowadzania
w drodze ustawowej innych stanéw nadzwyczajnych. Wprowadzenie jednego ze
stanéw nadzwyczajnych jest, w $wietle art. 228 ust. 1 Konstytucji, dopuszczalne
«w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jesli zwykle srodki konstytucyjne sg niewy-
starczajace», to znaczy jezeli sa niewystarczajace dla ich zwalczania. (...) Niedo-
puszczalno$¢ stosowania w sytuacji kryzysowej nadzwyczajnych $rodkéw dziata-
nia oznacza, ze sytuacja miesci si¢ w tzw. normalnym funkcjonowaniu panstwa.
Poprzestanie wladz na stwierdzeniu sytuacji kryzysowej oznacza, ze w ich ocenie
powstate zagrozenia nie uzasadniaja wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, czyli
nie wystepuje potrzeba ograniczania praw i wolnosci, a do pokonania tych zagro-
zeh wystarczg «normalne» $rodki”®.

W przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych znajduje zastosowanie system
zarzadzania kryzysowego regulowany ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarza-
dzaniu kryzysowym. Jest to fundamentalny akt prawny o charakterze systemo-
wym, petniacy role wiodaca i integrujaca unormowania dotyczace zapobiegania,
reagowania i usuwania skutkdw zagrozen dla zycia, zdrowia ludzi, mienia oraz
srodowiska’. Ustawa okre$la organy wiasciwe w sprawach zarzadzania kryzy-
sowego, ich zadania i zasady dziatania w tej dziedzinie oraz zasady finansowania
zadan. Celem ustawy jest poprawa bezpieczenstwa publicznego przez zwigksze-
nie efektywnosci (sprawnosci) dziatan organéw administracji publicznej w sytu-
acjach kryzysowych'’.

Sytuacja kryzysowa w mysl definicji legalnej rozumiana jest jako sytuacja
wplywajgca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych
rozmiarach lub srodowiska, wywolujgca znaczne ograniczenia w dzialaniu wta-
$ciwych organow administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posia-
danych sit i srodkéw (art. 3 pkt 1 ustawy). Wydaje si¢ oczywiste, ze w tej sytuacji
szczegoOlnego znaczenia nabiera wspotdziatanie wymienionych wyzej podmiotow,

8 Zob. wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07 (https://ipo.trybunal.gov.pl).

® Dz.U. 2020, poz. 1856; zm. Dz.U. 2021, poz. 159 (dalej: ustawa). Jest $cisle powigzana
w naszym porzadku prawnym z wieloma innymi ustawami dotyczacymi w szczegdlnosci: stanow
nadzwyczajnych, zwalczania chorob zakaznych i epidemii, zagrozen terrorystycznych, cyberbez-
pieczenstwa, ochrony przeciwpozarowej, ochrony przed powodzia, ochrony srodowiska, ratownic-
twa medycznego etc.

19 Druk sejmowy nr 770, V kadencja.
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bowiem dzigki wywotaniu efektu synergicznego moze i powinno sprzyjac re-
dukcji zjawiska nieadekwatnosci sit i srodkow!!.

Zarzadzanie kryzysowe definiowane jest jako dziatalnos¢ organow admini-
stracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym,
ktora polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmo-
wania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dzialan, reagowaniu w przy-
padku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarza-
niu zasobow infrastruktury krytycznej (art. 2 ustawy).

Infrastruktura krytyczna obejmuje systemy oraz wchodzace w ich sktad po-
wigzane ze sobg funkcjonalnie obiekty, urzadzenia, instalacje, ustugi kluczowe dla
bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz stuzace zapewnieniu sprawnego
funkcjonowania organéw administracji publicznej, a takze instytucji i przedsig-
biorcow. Chodzi o systemy: tacznosci, sieci teleinformatycznych, zaopatrzenia
w energie, wode, zywnos¢, ochrony zdrowia, ratownicze, finansowe, transportowe,
zapewniajace cigglos¢ dziatania administracji publicznej, produkcji, sktadowania,
przechowywania i stosowania substancji niebezpiecznych (art. 3 pkt 2 ustawy).

Ustawa zawiera normy o charakterze przede wszystkim ustrojowym'2, normy
strukturalno-organizacyjne, zadaniowe, kompetencyjne, proceduralne, ktore kreuja
zadania, kompetencje oraz procedury i formy wspoéldziatania (kooperowania) or-
ganow administracji publicznej, Sit Zbrojnych oraz witascicieli i posiadaczy in-
frastruktury krytycznej w sytuacjach kryzysowych — wymagajacych podjecia szcze-
golnych dziatan — jednak niespetniajacych przestanek wprowadzenia jednego ze
standw nadzwyczajnych. Z wyjatkiem norm dotyczacych wilascicieli i posiada-
czy infrastruktury krytycznej ustawa nie reguluje praw i obowigzkow obywateli
i innych podmiotéw administrowanych. Trzeba tez zaznaczy¢, ze trzon przepi-
sOw ustawowych stanowig unormowania kwestii planowania i programowania
na potrzeby zarzadzania kryzysowego.

Podmioty wchodzace w sklad systemu zarzadzania kryzysowego —
struktura systemu

System zarzadzania kryzysowego stanowi element (podsystem) systemu bez-
pieczenstwa narodowego. Na system bezpieczefistwa narodowego sklada sig:
1) obronnos¢ (bezpieczenstwo militarne); 2) bezpieczenstwo cywilne, niemilitarne

! Efekt synergiczny oznacza, ze wspllne dziatanie daje efekty wieksze niz suma efektow po-
szczegblnych indywidualnych, oddzielnych dziatan. Efekt synergiczny w niniejszym ujgciu jest
efektem organizacyjnym dzialania zbiorowego. Zob. m.in. J. Zieleniewski, Organizacja i zarzq-
dzanie, Warszawa 1979, s. 313-318.

12 Na temat administracyjnego prawa ustrojowego zob. np. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa
administracyjnego, Warszawa 2013, s. 32 i n.
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— ochrona ludno$ci, infrastruktury i struktur panstwa; 3) bezpieczenstwo spoteczno-

-gospodarcze'®.

Zgodnie z regulacja ustawowa zadania w zakresie zarzadzania kryzysowego
wykonuja:

— Rada Ministrow,

— Prezes Rady Ministrow,

— ministrowie kierujacy dziatami administracji rzadowej,

— kierownicy urzedow centralnych, w tym Szef Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego,

— wojewodowie,

— starostowie (na potrzeby tej ustawy uzyskujacy status organéw),

— wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast.

Fundamentalne ogniwa systemu stanowia ponadto:

— Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB),

— Dyrektor Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (Dyrektor RCB),

— Rzgdowy Zespot Zarzadzenia Kryzysowego'?,

— zespoly zarzadzania kryzysowego powoltywane przez ministrow, kierownikow
urzedow centralnych, wojewodow, starostow, wojtow (burmistrzow, prezyden-
tow miast), ktorzy ustalajg sktad zespolow i im przewodnicza'?,

— centra zarzadzania kryzysowego tworzone przez ministrow i centralne organy
administracji rzadowej, do ktorych zakresu dzialania naleza sprawy zwigzane
z zapewnieniem bezpieczenstwa narodowego, w tym ochrony ludnosci lub
gospodarczych podstaw bezpieczenstwa panstwa, a takze wojewodzkie, po-
wiatowe 1 gminne/migjskie centra zarzadzania kryzysowego; te ostatnie two-
rzone sa fakultatywnie; w sytuacji, gdy w malej gminie nie utworzono cen-

13 'W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system,
Warszawa 2011, s. 31. Blizej na ten temat zob. tez: M. Marszalek, G. Sobolewski, D. Majchrzak,
Zarzgdzanie kryzysowe w ujeciu narodowym i miedzynarodowym, Warszawa 2012, s. 23-25;
G. Sobolewski, M. Sikora, Struktura systemu zarzqdzania kryzysowego w Polsce — uwarunkowa-
nia, zadania i funkcjonowanie [w:] Wybrane zagadnienia z zakresu planowania cywilnego w sys-
temie zarzgdzania kryzysowego RP, red. D. Wroblewski, Jozefow 2014, s. 34 i n.

14 W $wietle art. 8 ustawy Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego jest organem opinio-
dawczo-doradczym Rady Ministrow w sprawach inicjowania i koordynowania dziatan podejmo-
wanych w zakresie zarzadzania kryzysowego. Przewodniczacym Zespohu jest Prezes Rady Mini-
strow, zastegpcy to Minister Obrony Narodowej oraz minister wlasciwy ds. wewnetrznych. W sktad
Zespolu wchodza ponadto: minister wlasciwy ds. administracji publicznej, Minister Spraw Zagra-
nicznych oraz Minister Koordynator Stuzb Specjalnych. W posiedzeniach Zespotu na prawach
cztonka biora udziat wyznaczone przez przewodniczacego organy administracji rzadowej, w szcze-
golnosci: ministrowie kierujacy dziatami, Komendanci Gtéwni Policji, PSP, Strazy Granicznej,
szefowie shuzb specjalnych, Szef Obrony Cywilnej Kraju, Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska,
Glowny Inspektor Sanitarny, Glowny Lekarz Weterynarii. Prezydent RP moze skierowa¢ do prac
Zespotu Szefa BBN lub innego przedstawiciela.

15 Zespoty te m.in. dokonujg oceny zagrozen i opiniujg projekty planow zarzadzania kryzysowego.
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trum, racjonalnym rozwigzaniem wydaje si¢ wyznaczenie przez wojta 0so-
by/osob do petnienia dyzuréw, aby odbiera¢ informacje i ostrzezenia'®; by¢
moze potrzebna jest w tym zakresie stosowna nowelizacja ustawy.

Szczegodlng role w omawianym systemie pelni Rzagdowe Centrum Bezpie-
czenstwa oraz jego Dyrektor, ktérego ustawodawca wyposazyt w istotne kompe-
tencje o charakterze koordynacyjnym. Dzigki temu zyskat on pozycj¢ wiodaca
w zakresie organizowania wspoétdziatania innych podmiotow systemu zarzadza-
nia kryzysowego, o czym bedzie mowa w dalszej czgsci niniejszych rozwazan.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa jest panstwowa jednostka budzetowa
podlegla Prezesowi Rady Ministrow!’. Zapewnia obstuge Rady Ministrow, Pre-
zesa Rady Ministrow, Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego, ministra
wlasciwego ds. wewnetrznych w sprawach zarzadzania kryzysowego oraz petni
funkcje krajowego centrum zarzadzania kryzysowego; zapewnia ponadto obstu-
ge Zespotu ds. Incydentow Krytycznych!®,

Rzadowym Centrum Bezpieczenstwa kieruje dyrektor powotywany i odwo-
lywany przez premiera. Pelni on funkcje sekretarza Rzagdowego Zespotu Zarza-
dzania Kryzysowego oraz kieruje pracami Zespotu ds. Incydentéw Krytycznych®®.

Podsumowujac, mozna uznaé, ze na system zarzadzania kryzysowego skta-
daja si¢ przede wszystkim organy administracji publicznej jako elementy kiero-
wania zarzadzaniem kryzysowym (decydenci) wraz z organami opiniodawczo-
-doradczymi i centrami zarzadzania kryzysowego. W tym miejscu nie sposob nie
odnotowacd, ze istotng rolg¢ w omawianym systemie odgrywa jego drugi element,
tzn. podsystem wykonawczy, na ktory sktadajg sie stuzby, straze® i inspekcje
wraz z ich zasobami materialnymi i technologiami. Jest to podsystem prowadza-
cy dziatania ratowniczo-odtworzeniowe. Trafne jest spostrzezenie, iz bez owego

16 Do zadan centréw nalezy m.in. petnienie catodobowego dyzuru na potrzeby zarzadzania kry-
zysowego, wspoldziatanie z centrami zarzadzania kryzysowego organdéw administracji publiczne;j,
wspotdziatanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze, humanitarne i inne.

17 Do zadan RCB nalezy m.in.: planowanie cywilne, w tym opracowywanie i aktualizowanie
KPZK, monitorowanie zagrozen, zapewnienie koordynacji polityki informacyjnej organéw admi-
nistracji publicznej w czasie sytuacji kryzysowej, wspotdziatanie z jednostkami organizacyjnymi
NATO i UE oraz innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi odpowiedzialnymi za zarzadzanie kryzy-
sowe 1 ochrong infrastruktury krytycznej, takze jako krajowy punkt kontaktowy z wlasciwymi insty-
tucjami, organizowanie, prowadzenie i koordynacja szkolen i ¢wiczen z zakresu zarzadzania kryzy-
sowego, zapewnienie obiegu informacji migdzy krajowymi i zagranicznymi strukturami zarzadzania
kryzysowego, wspotdziatanie z Szefem ABW w zakresie przeciwdziatania zdarzeniom o charakterze
terrorystycznym, realizacja zadan stalego dyzuru w ramach gotowos$ci obronnej panstwa.

18 Zespol, o ktorym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa (Dz.U. 2020, poz. 1369).

19 Zadania Dyrektora RCB — jako kierujacego jednostkg organizacyjng — €0 ipso obejmuja
zadania Centrum. Ponadto Dyrektor RCB posiada wlasne zadania i kompetencje okreslone w usta-
wie, ktore zostang przedstawione w dalszej cze$ci niniejszego opracowania.

20 Przede wszystkim Panstwowa Straz Pozarna i Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy.
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segmentu nawet najbardziej ztozone systemy decyzyjne i organy odpowiedzialne
za bezpieczenstwo nie bylyby w stanie realizowaé¢ ustawowych zadan?!.

Kompetencje, formy i procedury wspoldzialania uczestnikow systemu

Plany zarzadzania kryzysowego

Najogolniej rzecz biorac, cele zarzadzania kryzysowego mozna ujaé¢ w trzech
ptaszczyznach (wymiarach): zapobieganie zagrozeniom dla zycia, zdrowia ludzi,
mienia w znacznych rozmiarach, srodowiska oraz infrastruktury krytycznej, a w przy-
padku wystapienia zagrozen — reagowanie na nie (zwalczanie) oraz usuwanie ich
skutkow (przywracanie stanu normalnego). Realizacja owych celow wymaga zor-
ganizowanego dziatania. Zgodnie z prakseologicznymi zasadami dziatania spraw-
nego wymaga wigc respektowania uniwersalnej wytycznej zawartej w koncepcji
cyklu dziatania zorganizowanego?. Warto zaznaczy¢, ze pierwszy, najistotniejszy
etap cyklu organizacyjnego, ktory nosi nazwe przygotowawczego lub projektowo-
-preparacyjnego, obejmuje przede wszystkim fazg sformutowaniu celu, faze roz-
poznania oraz okreslenia zasobow (sit i sSrodkow) niezbednych do jego realizacji
oraz faze planowania dziatania i faz¢ pozyskiwania, rozmieszczania i utrzymy-
wania w gotowosci do zastosowania wskazanych sit i §rodkow. Prawodawca
stusznie przyjal i zaadaptowat ten racjonalny model.

Analiza tre$ci ustawy pozwala skonstatowaé, ze gtéwny nurt regulacji doty-
czy wlasnie dziatan planistycznych i wspotdziatania w tym zakresie podmiotow
systemu zarzadzania kryzysowego (por. art. 2 ustawy, w ktorym mowa o przygo-
towaniu do przejmowania kontroli nad sytuacjami kryzysowymi w drodze za-
planowanych dziatan). Bioragc pod uwagg szczegdélowos$¢ unormowania w usta-
wie relacji wspotdziatania w toku tworzenia planéw na potrzeby zarzadzania
kryzysowego, wlasnie rozwigzania prawne w tym obszarze uznaj¢ za modelowe.
Dalsze rozwazania dotyczace prawnego modelu wspotdziatania beda wige skon-
centrowane wokot planowania w zarzadzaniu kryzysowym.

Planowanie to zostato okreslone mianem planowania cywilnego. W $wietle
definicji legalnej z art. 3 pkt 4 przez planowanie cywilne nalezy rozumie¢ cato-
ksztalt przedsigwzie¢ organizacyjnych majacych na celu przygotowanie admini-
stracji publicznej do zarzadzania kryzysowego, jak rowniez planowanie w zakre-
sie wspierania Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w razie ich uzycia oraz
planowanie wykorzystania Sit Zbrojnych do realizacji zadan z zakresu zarzadza-
nia kryzysowego (art. 3 pkt 4 ustawy).

21 G. Sobolewski, Sity Zbrojne RP w zarzqdzaniu kryzysowym. Aspekt narodowy i miedzynaro-
dowy, Warszawa 2013, s. 77. Zob. tez: G. Sobolewski, M. Sikora, Struktura systemu..., s. 36-46.

22 Zob. np. J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, 202 i n. Zob. tez: D. Czarnecki,
D. Skalski, Zarzgdzanie kryzysowe w administracji publicznej, Gdansk 2019, s. 115 i n.
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Zadania z zakresu planowania cywilnego sa rozbudowane i polegajg nie tyl-
ko na przygotowaniu planow zarzadzania kryzysowego (co prima facie zdaje si¢
sugerowac¢ termin planowanie cywilne), ale ponadto obejmuja:

— przygotowanie struktur uruchamianych w sytuacjach kryzysowych,

— przygotowanie i utrzymywanie zasobow niezbgdnych do wykonania zadan
ujetych w planie zarzadzania kryzysowego,

— utrzymywanie baz danych niezbednych w procesie zarzadzania kryzysowego,

— przygotowanie rozwigzan na wypadek zniszczenia lub zaklécenia funkcjo-
nowania infrastruktury krytyczne;j,

— zapewnienie spojnosci miedzy planami zarzadzania kryzysowego a innymi pla-
nami sporzadzanymi w tym zakresie przez wlasciwe organy administracji pu-
blicznej, ktorych obowigzek wynika z odrebnych przepisow?.

Wisréd zadan z zakresu planowania cywilnego na pierwszym miejscu ustawa
wskazuje przygotowanie planéw zarzadzania kryzysowego, ktore tworzone sg za-
réwno na poziomie centralnym (Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego), jak i na
poziomie regionalnym (wojewoddzkie plany zarzadzania kryzysowego) i lokalnym
(powiatowe 1 gminne plany zarzadzania kryzysowego). Plany te podlegaja systema-
tycznej aktualizacji, a cykl planowania nie moze by¢ dtuzszy niz 2 lata®*. W skiad
owych planéw wchodza m.in. takie elementy, jak : 1) zadania i obowiazki uczestni-
kow zarzadzania kryzysowego przez zestawienie potencjalnych zagrozen ze wska-
zaniem podmiotu wiodacego przy ich usuwaniu oraz podmiotow wspodtpracujacych;
2) zestawienie sil 1 srodkow planowanych do wykorzystania w sytuacjach kryzyso-
wych, tryb ich uruchamiania oraz wspotdziatanie miedzy sitami uczestniczacymi
w realizacji planowanych przedsiewzig¢ na wypadek sytuacji kryzysowej, procedury
reagowania kryzysowego; 3) wykaz zawartych uméw i porozumien zwigzanych
z realizacjg zadan zawartych w planie. Plany uzgadnia si¢ z kierownikami jednostek
organizacyjnych przewidywanych do wykorzystania przy realizacji przedsiewzigé
okreslonych w planie (w zakresie dotyczacym poszczegolnych jednostek).

Na potrzeby Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego sporzadzany jest Ra-
port o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego (m.in. zawiera wskazanie najwaz-
niejszych zagrozen, celow strategicznych, priorytetéw w reagowaniu na zagrozenia,
wnioski w postaci uporzadkowanej listy przedsigwziec¢ niezbednych do osiggnigcia
celow strategicznych). Kierunki dziatania wynikajace z wnioskéw z Raportu stano-
wig element Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego oraz sg uwzgledniane
w pozostatych planach zarzadzania kryzysowego. Dokument ten przyjmuje Rada
Ministrow w drodze uchwaty. Przygotowanie Raportu stanowi zadanie ministréw

23 Np. z ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa (Strategia okreslona w art. 68 i n.)
czy tez z ustawy o ochronie $rodowiska (Dz.U. 2020, poz.1219) — plany dziatan krétkotermino-
wych zwigzane z ochrong powietrza (art. 92).

24 Cykl planowania to okresowe realizowanie nastepujacych etapéw: analizowanie, progra-
mowanie, opracowywanie planu, jego wdrazanie, testowanie i uruchamianie (art. 3 pkt 7).

267



kierujgcych dziatami, kierownikow urzedow centralnych oraz wojewodow?. Po-
wstaje wigc problem skoordynowania pracy tych podmiotow. Zasadniczo koordy-
nacje ma zapewni¢ Dyrektor RCB, ale w cze$ci dotyczacej zagrozen o charakterze
terrorystycznym, mogacych doprowadzi¢ do sytuacji kryzysowej, jest to kompeten-
cja Szefa ABW, a w odniesieniu do zagrozen cyberbezpieczenstwa — kompetencja
Pelnomocnika Rzadu ds. Cyberbezpieczenstwa (art. 5a ust. 2 ustawy). Wykonawcy
przedkladaja raporty czastkowe Dyrektorowi RCB (odpowiednio Szefowi ABW
albo Pelnomocnikowi), ktérzy moga zgtaszaé zastrzezenia i uwagi oraz wskazywac
na konieczno$¢ uzupehienia raportu czastkowego. Wykonawca moze nie uwzgled-
ni¢ zastrzezen i uwag, jednak powinien pisemnie powiadomi¢ o przyczynach nie-
uwzglednienia. Z tresci § 7 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2020 r.
wynika, ze Dyrektor RCB opracowuje i przedktada Raport Radzie Ministrow co
2 lata. W przepisach nie ma natomiast mowy o obowigzkach (kompetencjach) Szefa
ABW i Pelnomocnika w zakresie dalszego postepowania z raportami czastkowymi,
ktore znalazly si¢ w ich posiadaniu. Nie jest jasne, czy i ewentualnie w jakim trybie
powinni je przekaza¢ podmiotowi majacemu w mysl § 7 ust. 1 cytowanego rozpo-
rzadzenia kompetencje do opracowania i przedtozenia Raportu Radzie Ministréw.
Mozna by przy zastosowaniu wyktadni celowosciowej uznac, ze raporty czastkowe,
o ktérych mowa, nalezy niezwtocznie przekaza¢ Dyrektorowi RCB, jednak tak
istotna kwestia nie powinna pozostawa¢ w sferze swobodnej interpretacji. Man-
kamentem regulacji prawnej jest wigc brak unormowania kwestii wspotdziatania
Szefa ABW i Pelnomocnika Rzadu ds. Cyberbezpieczenstwa na koncowym eta-
pie opracowywania Raportu przez Dyrektora RCB. Sadze, ze mamy tu do czynienia
z rodzajem luki prawnej, ktora moze wptywa¢ negatywnie na zapewnienie spojnosci
przedmiotowego Raportu.

W $wietle art. 11 ust. 2 ustawy opracowywanie i aktualizowanie Krajowego
Planu Zarzadzania Kryzysowego nalezy do zadan RCB, ktore wykonuje zadanie
we wspolpracy z wlasciwymi komorkami organizacyjnymi urzedéw obsluguja-
cych ministréw oraz kierownikow urzedoéw centralnych.

Jednoczesénie trzeba wyraznie podkresli¢, ze opracowywanie planow zarza-
dzania kryzysowego jest zadaniem ministrow ,,dziatlowych” oraz kierownikéw
urzedow centralnych i Zze plany te sg uzgadniane z Dyrektorem RCB i stanowig
zalgezniki funkcjonalne do Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego (art. 12 ust. 2a
ustawy). Analizujgc tre$¢ art. 11 ust. 2a ustawy?® w zestawieniu z art. 12 ust. 2a,

25 Zgodnie z § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 grudnia 2020 r. w sprawie Raportu
o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego (Dz.U. poz. 2344) podmioty te zwane sa wykonawcami
i w zakresie swojej wlasciwosci sporzadzaja raporty czastkowe, przy czym raport czastkowy kierownika
urzedu centralnego wlaczany jest do raportu czastkowego wlasciwego ministra kierujacego dziatem.

26 W brzmieniu: ,,Do zadaf Centrum nalezy planowanie cywilne, w tym: (...) uzgadnianie
plandw zarzadzania kryzysowego sporzadzanych przez ministrow kierujacych dziatami admini-
stracji rzagdowej i kierownikow urzedow centralnych”.

268



mozna powzigé watpliwosé, ktory z podmiotow — RCB in gremio czy tez jego
Dyrektor — jest wlasciwy do uzgadniania planéw zarzadzania kryzysowego spo-
rzagdzanych przez ministréw kierujacych dziatami i kierownikow urzedow cen-
tralnych. Z literalnego brzmienia cytowanych przepisow wynika, ze wlasciwe sa
obydwa te podmioty, jednak przyjecie interpretacji literalnej prowadzitoby do
naruszenia zasady kompetencyjnosci?’ i wywierato negatywy wptyw na spojnosé
systemu. Wydaje si¢, ze w tej sytuacji nalezy przyjac interpretacje funkcjonalna,
celowos$ciowa, w mysl ktorej przedmiotowa kompetencja powinna by¢ przyzna-
na wylacznie Dyrektorowi RCB jako podmiotowi monokratycznemu, ktoremu
jednoznacznie mozna przypisaé sprawstwo i odpowiedzialnos¢.

Ustawa nie stanowi expressis verbis, ktory organ jest whasciwy do przyjmo-
wania czy tez uchwalania Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego. Nalezy
uznac¢, ze kompetencja w tym zakresie przystuguje Radzie Ministréow, skoro
organ ten sprawuje zarzadzanie kryzysowe na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej (art.7 ust. 1 ustawy), za$ organ opiniodawczo-doradczy Rady Ministrow
w postaci Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego ma za zadanie opi-
niowac i przedktada¢ Radzie Ministrow Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowe-
go (art. 9 ust. 1 pkt 5 ustawy).

Jak juz wskazywatam, struktura planowania cywilnego, w sktad ktorego
wchodza plany zarzadzania kryzysowego, jest wieloszczeblowa. Na szczeblu
regionalnym i lokalnym sporzadzanie tych planéw nalezy do zadan wojewodow,
starostow, wojtow (burmistrzoéw i prezydentoéw miast). Wszystkie plany zarza-
dzania kryzysowego, co oczywiste, musza by¢ z soba zintegrowane, a zatem
przed ustawodawca stangto zadanie, aby stworzy¢ mechanizm szeroko pojetego
wspotdziatania podmiotéw systemu w celu harmonizacji tresci planéw. Poszuku-
jac rozwigzania tego zagadnienia, trzeba odrzuci¢ jako iluzoryczna koncepcje
peinej swobody podmiotow w zakresie planowania i uwzgledni¢ zastosowanie
instrumentow pozwalajacych na wladcze wkraczanie w ten zakres. Podstawowe
instrumentarium prawne mechanizmu, o ktérym mowa, to narzgdzia w postaci
wydawania wytycznych/zalecen oraz zatwierdzania planow. Sa to $rodki kumu-
latywnego oddziatywania wtadczego, pierwszy — do stosowania ex ante, drugi —
do stosowania ex post. Na poziomie wojewodztwa zadanie przygotowania planu
zarzadzania kryzysowego obcigza wojewode, ktory ma obowigzek dziata¢ zgod-
nie z wytycznymi do planu, a nast¢pnie przedlozy¢ plan do zatwierdzenia mini-
strowi wlasciwemu ds. administracji publicznej. Wytyczne do wojewodzkie-
go planu zarzadzania kryzysowego wydaje w drodze zarzadzenia tenze minister,
w uzgodnieniu z ministrem wlasciwym ds. wewnetrznych oraz po zasiggnieciu
opinii Dyrektora RCB. Minister wlasciwy ds. administracji publicznej w uzgod-

27 Na temat zasady kompetencyjnos$ci zob. m.in. W. Goéralczyk, Zasada kompetencyjnosci
w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, passim; J. Niczyporuk, Kompetencja administracyj-
na, ,,Annales UMCS” 1999, Sectio G, vol. XLVI.
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nieniu z ministrem wtasciwym ds. wewngtrznych zatwierdza wojewodzkie plany
zarzadzania kryzysowego i ich aktualizacje po zasiggnigciu opinii Dyrektora RCB
(art. 14 ust. 3 i 4 ustawy). Analogiczne rozwigzanie przyjeto w odniesieniu do pla-
noéw powiatowych i gminnych. Na poziomie powiatu starosta opracowuje i przed-
ktada wojewodzie do zatwierdzenia powiatowy plan zarzadzania kryzysowego;
uprzednio wojewoda wydaje starostom zalecenia do powiatowych planéw. Na
poziomie gminy wojt (burmistrz, prezydent miasta) opracowuje i przedklada
staroscie do zatwierdzenia gminny plan zarzadzania kryzysowego, przy tym jest
zobowiazany zrealizowa¢ zalecenia do planu uprzednio wydane przez starostg.

Przedstawione wyzej uregulowanie odnoszace si¢ do trybu opracowywania
planéw zarzadzania kryzysowego i swoistego podporzadkowania w tym zakresie
wojta staroscie i starosty wojewodzie moze si¢ wydawaé watpliwe z punktu wi-
dzenia konstytucyjnie gwarantowanej zasady samodzielnos$ci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Kontrowersje dotycza tez prawnego charakteru zalecen.
Niemniej biorac pod uwagg charakter zadan z dziedziny zarzgdzania kryzysowe-
go 1 potrzebe zapewnienia kompletnosci, zupetnosci, spojnosci plandéw, ujedno-
licenia celéw dzialania i zasobow, ktore stuza do ich osiagnigcia, trudno kwe-
stionowac¢ to racjonalne rozwigzanie®®. Jak trafnie podnosi A. Pakuta, wprawdzie
dochodzi do podporzadkowania wojta (burmistrza prezydenta miasta) staroscie,
a tego ostatniego — wojewodzie, ,,ale (...) tylko w okreslonym merytorycznym,
zadaniowym, nie za$§ ustrojowym obszarze, cho¢ pewnego «zaburzenia» tego
ustrojowego obszaru nie da si¢ nie zauwazy¢. Zarzadzanie kryzysowe jednakze
(...) to bez watpienia obszar nadzwyczajnych sytuacji, a takie przeciez ze swej
natury wymagaja nadzwyczajnych metod i $rodkow”?.

Ochrona infrastruktury krytycznej.
Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej

Ochrona infrastruktury krytycznej oznacza wszelkie dzialania zmierzajace do
zapewnienia ciggltosci dziatan i integralnosci oraz funkcjonalnosci systemow i obiek-
tow tej infrastruktury w celu zapobiegania zagrozeniom, ryzykom, ograniczenia
i neutralizacji ich skutkow oraz szybkiego odtworzenia tej infrastruktury na wy-
padek awarii, atakéw lub innych zdarzen zakldcajacych jej prawidlowe funkcjo-

28 Takie stanowisko prezentowane jest w orzecznictwie TK oraz literaturze przedmiotu. Zob.
wyrok TK z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. K 22/09. Zob. tez: S. Pieprzny, System zarzqdzania kryzy-
sowego — analiza wybranych zagadnien [w:] Zarzqdzanie kryzysowe w administracji publicznej,
red. J. Kisielnicki, A. Letkiewicz, K. Rajchel, E. Ura, Warszawa 2010, s. 129-130; idem, Zarzqg-
dzanie kryzysowe — uwagi de lege lata i de lege ferenda [w:] Rola i znaczenie zarzqgdzania kryzy-
sowego w systemie bezpieczenstwa panstwa, red. E. Ura, S. Pieprzny, J. Jedynak, Rzeszow 2013,
passim; A. Pakuta, Rola terenowej administracji publicznej w zapobieganiu sytuacjom kryzyso-
wym, ,.,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, t. CVI, s. 132—134.

29 A. Pakula, Rola terenowej administracji..., s. 123.
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nowanie (art. 3 pkt 3 ustawy). Zadania z dziedziny ochrony infrastruktury kry-
tycznej spoczywaja na organach administracji rzadowej i obejmuja gldwnie two-
rzenie Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej. Prawny obo-
wiazek stosownej ochrony natozony zostal rowniez na wiascicieli i posiadaczy
obiektow, instalacji, urzadzen infrastruktury krytyczne;j.

Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej (dalej: Program) przyj-
muje Rada Ministrow w drodze uchwaty. Projekt Programu przygotowuje Dyrek-
tor RCB we wspolpracy z ministrami (kierujgcymi dziatami administracji rzadowej)
1 kierownikami urzedéw centralnych odpowiedzialnymi za systemy nalezace do
tej infrastruktury oraz wtasciwymi w sprawach bezpieczenstwa narodowego.
Dyrektor RCB sporzadza we wspotpracy z odpowiednimi ministrami odpowie-
dzialnymi za systemy jednolity wykaz obiektow, instalacji, urzadzen i ushug
wchodzacych w sklad infrastruktury krytycznej z podziatem na systemy. Wykaz
ma charakter niejawny. Wyr6znia si¢ w nim tez europejska infrastrukturg kry-
tyczng®. Dyrektor RCB opracowuje stosowne wyciagi z wykazu infrastruktury
krytycznej i przekazuje je wlasciwym ministrom, kierownikom urzgdéw central-
nych i wojewodom, a takze informuje o ujeciu w wykazie obiektéw, instalacji
i urzadzen ich wlascicieli i posiadaczy. Wtasciciele i posiadacze maja obowiazek
ochrony tej infrastruktury przez przygotowanie plandéw ochrony oraz utrzymywa-
nie wlasnych systemow rezerwowych. Sg tez zobligowani do wyznaczenia osoby
odpowiedzialnej za utrzymywanie kontaktow z podmiotami wtasciwymi w za-
kresie ochrony infrastruktury krytyczne;j.

Ustawowa koncepcja wspotdziatania (wspdtpracy) w procesie tworzenia Pro-
gramu zostala uszczegoétowiona w rozporzadzeniu Rady Ministréw, w ktérym okre-
slono sposob realizacji obowigzkow i wspotpracy w zakresie Programu przez organy
administracji publicznej i stuzby odpowiedzialne za bezpieczenstwo narodowe
z operatorami infrastruktury krytycznej (czyli wtascicielami oraz posiadaczami
obiektoéw, instalacji, urzadzen i ustug infrastruktury krytycznej) oraz innymi
organami i stuzbami publicznymi®'. Podmioty, ktore wspotpracujg w zakresie
Programu, zwane sg tam uczestnikami Programu. W celu sporzadzenia Programu
Dyrektor RCB opracowuje kryteria pozwalajace wyodrgbni¢ infrastrukture kry-
tyczng w ramach systemow i przekazuje je do uzgodnien ministrom i kierowni-
kom urzgdow centralnych odpowiedzialnym za te systemy, a po uzgodnieniu
ministrowie i kierownicy urzedow centralnych, kazdy wedtug swojej wtasciwosci,
przedktadajg Dyrektorowi RCB propozycje infrastruktury krytycznej do zamiesz-

30 Zlokalizowang na terytorium RP oraz terytorium innych panstw cztonkowskich UE, moga-
cg mie¢ istotny wptyw na RP. Interesujacym zagadnieniem, wartym odrgbnego opracowania, jest
wspotdziatanie w ramach ochrony europejskiej infrastruktury krytycznej i roli w tym zakresie
Dyrektora RCB.

31 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie Narodowego Pro-
gramu Ochrony Infrastruktury Krytycznej (Dz.U. 2010, nr 83, poz. 541).
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czenia w wykazie. Nastepnie Dyrektor RCB po dokonaniu weryfikacji zgodno$ci
z kryteriami sporzadza wykaz infrastruktury krytycznej. Jednocze$nie ministro-
wie 1 kierownicy urzedéw centralnych przedktadaja Dyrektorowi RCB informa-
cje 1 propozycje zawierajace elementy okreslone w § 5 przedmiotowego rozpo-
rzadzenia i na tej podstawie Dyrektor RCB_opracowuje projekt Programu, ktory
podlega uzgodnieniu z uczestnikami Programu. Moga oni wnosi¢ do projektu
uwagi i zastrzezenia wraz z uzasadnieniem. Dyrektor RCB po rozpatrzeniu uwag
1 zastrzezen przedstawia projekt Programu Radzie Ministrow wraz z protokotem
rozbieznosci.

Wazng kwestia jest zapewnienie wspotpracy w realizacji Programu. Wspot-
praca ta polega na utrzymywaniu kontaktéw pomiedzy jego uczestnikami przez
konferencje, seminaria, prowadzenie forum dyskusyjnego, przygotowanie i udziat
w ¢wiczeniach i szkoleniach oraz wymiane informacji (§ 7 rozporzadzenia).
Wspétprace pomigdzy operatorami infrastruktury krytycznej w danym systemie
koordynuja ministrowie i kierownicy urzedow centralnych. Oni tez zapewniaja
wymiang¢ informacji pomi¢dzy administracjg publiczng a tymi operatorami.

Niezwykle istotnym — notabene budzacym w przesziosci kontrowersje®* —
zagadnieniem jest okreslenie obowiazkow wilascicieli i posiadaczy infrastruktury
krytycznej, czyli operatoréw infrastruktury krytycznej. Jak to juz bylo sygnalizo-
wane, sg oni zobligowani do ochrony obiektow, instalacji lub urzadzen w szcze-
golnosci przez przygotowanie i wdrazanie planow ochrony infrastruktury kry-
tycznej. Prawodawca eksponuje potrzebg/wymodg wspodtdziatania w tym zakresie
miedzy operatorami infrastruktury krytycznej i organami administracji publicz-
nej oraz sluzbami publicznymi, co znalazto wyraz w sposobie uregulowania
trybu tworzenia owych planéw w rozporzadzeniu Rady Ministrow®*. Operator
infrastruktury krytycznej sporzadza plan w terminie 9 miesi¢ecy od daty otrzyma-
nia od Dyrektora RCB informacji o ujgciu w wykazie infrastruktury krytycznej.
Elementem planu sg zasady wspolpracy z wlasciwymi miejscowo centrami zarza-
dzania kryzysowego i organami administracji publicznej. Plan wymaga uzgodnie-
nia z wlasciwymi terytorialnie (w zakresie ich dotyczacym): wojewoda, komen-
dantem wojewddzkim Panstwowej Strazy Pozarnej, komendantem wojewddzkim
Policji, wojewodzkim inspektorem nadzoru budowlanego, wojewodzkim leka-
rzem weterynarii, panstwowym wojewodzkim inspektorem sanitarnym, dyrekto-
rem urzedu morskiego. Plan wymaga tez uzgodnienia z ministrem lub kierownikiem
urzedu centralnego, we wlasciwosci ktorego znajduje si¢ system, do ktorego zostata
zaliczona dana infrastruktura krytyczna. Plan podlega zatwierdzeniu przez Dy-
rektora RCB.

32 Zob. wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07; wyrok TK z dnia 3 lipca 2012 r.,
sygn. K 22/09.

33 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie plandéw ochrony in-
frastruktury krytycznej (Dz.U. 2010, nr 83, poz. 542).
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Podsumowanie

Przeciwdziatanie nadzwyczajnym zagrozeniom lezy u zrddet utworzenia sys-
temu zarzadzania kryzysowego. Analiza rozwigzan przyj¢tych w ustawie o za-
rzadzaniu kryzysowym pozwala na konstatacje, ze system ten oparty zostat na
nastepujacych zasadach: 1) kompleksowosci; 2) prognozowalnosci i planowaniu;
3) integracji; 4) wspotdziatania; 5) koordynacji**.

W literaturze trafnie przyjmuje si¢, ze integracja oznacza objecie zarzadza-
niem wszystkich poziomow organizacyjnych oraz instytucji rzadowych, samorza-
dowych i sektora prywatnego; wspoldziatanie to kreowanie wiezi i wspotpracy
migdzy podmiotami-uczestnikami systemu dla wspolnego wykonywania zadan
1 rozwigzywania problemow; koordynacja oznacza synchronizacje przedsigwzigc
i dziatan podejmowanych przez uczestnikéw systemu zarzadzania kryzysowego,
jest warunkiem sprawnej realizacji zadan przez uczestnikow systemu, ich efek-
tywnego wspotdziatania — mozna jg traktowac jako posta¢ wspotdziatania®.

Gloéwny nurt regulacji ustawowej dotyczy planowania cywilnego i zasad wspot-
dziatania uczestnikéw systemu zarzadzania kryzysowego przy tworzeniu planéw
zarzadzania kryzysowego, Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego
oraz Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej. Planowanie i pro-
gramowanie zostalo przez ustawodawce pomyslane jako odpowiadajace regutom
powszechnosci, terytorialnosci, jednolitej struktury planéw oraz jednoosobowe;j
odpowiedzialnosci.

Wspéldziatanie, o ktorym mowa, przybiera przede wszystkim forme uzgod-
nienia, ponadto formy przedktadania informacji i propozycji, zgtaszania zastrze-
zen. Budzaca kontrowersje formag wspodtdziatania jest wydawanie wytycznych
i zalecen do planow zarzadzania kryzysowego oraz ich zatwierdzanie, co wydaje
si¢ jednak uzasadnione ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia spojnosci i har-
monizacji tresci planow. Generalnie rzecz ujmujac, zasady, formy i procedury
wspotdziatania zostaty okre$lone w sposob dostatecznie precyzyjny.

Najwazniejszym podmiotem powolanym do koordynowania wspotpracy
w zakresie planowania jest Dyrektor RCB. Podziat kompetencji migdzy Dyrek-
tora RCB i RCB nie jest wystarczajaco czytelny, w praktyce jednak nie powinno
to wywolywaé wigkszych watpliwosci kompetencyjnych. Problemem w moim
przekonaniu wartym rozwazenia jest kwestia pozycji prawno-ustrojowej Dyrek-
tora RCB, ktora nie odpowiada jego pozycji w sensie funkcjonalnym. Formalnie
posiada on tylko status szefa panstwowej jednostki budzetowej, niemniej usta-

34 Blizej na temat tych zasad zob. S. Lipski, Kryzys — zagrozeniem bezpieczenstwa patnstwa
i spoteczenstwa. Wizja, misja i zasady zarzqdzania w sytuacjach kryzysowych [w:] Stuzby i forma-
cje mundurowe w systemie bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Ura,
S. Pieprzny, Rzeszow 2010, s. 103—109.

35 1bidem.
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wodawca, jak to wynika z przeprowadzonych rozwazan, wyposaza go w istotne
wlasne kompetencje, takze decyzyjne. Warto podkresli¢, ze s to rowniez kom-
petencje zwigzane z kontaktami z Komisja Europejska i wlasciwymi organami
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Sadzg, ze jako wazny organ w znacze-
niu funkcjonalnym, wspolpracujgcy m.in. z ministrami i koordynujacy ich dzia-
tania, Dyrektor RCB powinien posiada¢ wyzszy status prawno-ustrojowy.
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Streszczenie

Artykut dotyczy uksztattowania modelu wspotdziatania wtadz publicznych na gruncie ustawy
z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym. Regulacja ta normuje zadania administracji
publicznej, Sil Zbrojnych oraz obowiazki wiascicieli i posiadaczy infrastruktury krytycznej. Za-
wiera charakterystyke i oceng zasad, zakresu, form i trybu podejmowania dzialan wspdlnych prze-
de wszystkim w obszarze przedsiewzi¢¢ planistycznych okreslonych jako planowanie cywil-
ne. Model, o ktorym mowa, wart jest analizy ze wzgledu na szczegodlnie wazny spotecznie cel
podejmowania dzialan wspdlnych oraz zré6znicowanie podmiotoéw i taczacych ich wiezi w procesie
wspotdziatania. Nalezy podkresli¢, ze wiezi te lacza organy administracji publicznej zardwno na
szczeblu centralnym, jak i terytorialnym, w uktadzie poziomym i pionowym, zar6wno organy
administracji rzadowej, jak i samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: zarzadzanie kryzysowe, planowanie cywilne, infrastruktura krytyczna, wspotdzia-
fanie w systemie zarzadzania kryzysowego

LEGAL MODEL OF COLLABORATION OF PUBLIC ADMINISTRATION
ORGANS WITHIN THE SYSTEM OF EMERGENCY MANAGEMENT.
SELECTED PROBLEMS

Summary

The paper concerns the model of collaboration of public authorities on the grounds of the
Emergency Management Act of 26 April 2007. This act regulates the tasks of the public admin-
istration, The Armed Forces and the obligations of the critical infrastructure owners and posses-
sors. The paper characterizes and evaluates the rules, scopes, forms and procedures of undertaking
the common actions within the field of civil emergency planning. The model is worthy of analysis
because the aim of undertaking the actions is of high importance to the society. Another reason is
the diversity of bodies involved and the variety of links connecting them in course of collaboration.
It should be emphasized that these links connect the public administration organs both on the
central and the territorial level, in the horizontal and vertical arrangement, and involve both organs
of government and organs of self-government.

Keywords: emergency management, civil emergency planning, critical infrastructure, collaboration
within the emergency management system
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Wprowadzenie

Transformacja cyfrowa administracji publicznej dokonuje si¢ w Unii Euro-
pejskiej od wielu lat. Obowigzek stosowania rozwigzan cyfrowych przez admini-
stracje zwigzany jest z m.in. z wdrazaniem strategii Cyfrowa Europa?®. Jednolity
Rynek Cyfrowy, ktérego kluczowym elementem jest cyfrowa administracja, jest
jednym z priorytetowych celow Unii. Pandemia COVID-19 wymusita modyfi-
kacje tradycyjnego postrzegania ustug administracji i konieczno$¢ potaczenia jej
na trwate z cyfrowymi technologiami informacyjnymi. Z tego powodu obecna
sytuacja stworzyla niespotykang dotad szansa na rozwdj cyfrowej (elektronicz-
nej) administracji. ,,Elektroniczng administracje (czy tez e-urzad) mozna zdefi-
niowac jako odwzorowanie tradycyjnych ustug, oferowanych materialnie przez
urzedy publiczne réznych szczebli, na ich elektroniczne i niematerialne odpo-
wiedniki™. Dematerializacja dokumentoéw, wykorzystywanie z chmury cyfrowej
i krajowego wezla identyfikacji elektronicznej daje mozliwos$¢ korzystania z ad-
ministracji w modelu 24h/7/365, zwigksza tym samym dostgpnos¢ ustug publicz-
nych. Jednocze$nie cyfryzacja administracji panstw Unii Europejskiej jest zada-
niem publicznym administracji?, ktore wptywa istotnie na rozwoj wspolpracy
administracyjne;j.

! Artykut powstat w ramach programu Ministra Edukacji i Nauki ,,Regionalna Inicjatywa Do-
skonato$ci” na lata 2019-2022, nr 021/RID/2018/19.

2 https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=869&langld=en (30.05.2021).

3 J. Janowski, Administracja elektroniczna. Ksztaltowanie si¢ informatycznego prawa admini-
stracyjnego i elektronicznego postegpowania administracyjnego w Polsce, Warszawa 2009, s. 27.

4 Jak wskazat NSA w wyroku z dnia 28 maja 2014 r., sygn. I OSK 2380/13: ,,Termin «zada-
nia publiczne» jest pojeciem szerszym od terminu «zadania wtadzy publicznej». Pojecia te roznig
si¢ przede wszystkim zakresem podmiotowym, bowiem zadania wtadzy publicznej moga by¢
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Pandemia w istotnym stopniu spowodowata wzrost ucyfrowienia admini-
stracji, to za§ wymusito szczegdlng wspotprace migdzy réznymi organami admi-
nistracji. Cyfryzacja administracji pozwala na ztagodzenie negatywnych konse-
kwencji pandemii. Na ten aspekt wskazali ministrowie panstw Unii Europejskiej
ds. cyfrowych 8 grudnia 2020 r. podczas unijnej konferencji wysokiego szczebla
dotyczacej cyfryzacji opartej na wartosciach (High-Level Conference on a Value-
-based Digital Transformation), ktorzy podpisali Deklaracj¢ berlinskg w sprawie
spoteczenstwa cyfrowego i administracji cyfrowej opartej na warto$ciach®. Jed-
noczesnie ustalenia poczynione w tej deklaracji wskazuja na potrzebe uwzgled-
nienia w procesie cyfryzacji takze aspektow aksjologicznych, proces ten wiaze
sie bowiem z automatyzacjg przejawiajgca sie¢ m.in. w stosowaniu Al° i chat-
-botoéw’, m-tools czy predykeji decyzji administracyjnych. Niesie wigc zagrozenia
dehumanizacji w relacji organ administracji — podmiot administrowany (klient),
dyskryminacji (np. z powodu niewlasciwie zastosowanych algorytmow przy pre-
dykcji decyzji) oraz wykluczenia cyfrowego. Na przyktad wnioski do ZUS w ra-
mach tzw. tarczy antykryzysowej mozna sktada¢ tylko elektronicznie®. Podobne
rozwiazanie zastosowano na portalu pacjent.gov.pl.

Budowanie Cyfrowej Europy obejmuje trzy ptaszczyzny:

— infrastrukture i wyposazenie techniczne administracji (sprzet, oprogramowanie,
sie¢ teleinformatyczng na poziomie organu i na poziomie kraju),

realizowane przez organy wladzy lub podmioty, ktorym zadania te zostaly powierzone w opar-
ciu o konkretne i wyrazne unormowania ustawowe. Pojecie «zadanie publiczne» uzyte w art. 4
ustawy zamiast pojecia «zadanie wladzy publicznej» uzytego w art. 61 Konstytucji RP ignoruje
element podmiotowy i oznacza, ze zadania publiczne mogg by¢ wykonywane przez ré6zne podmio-
ty niebedace organami wladzy i bez koniecznosci przekazywania tych zadan. Tak rozumiane «za-
danie publiczne» cechuje powszechnos¢ i uzytecznos¢ dla ogotu, a takze sprzyjanie osiagnigciu
celow okreslonych w Konstytucji lub ustawie. Wykonywanie zadan publicznych zawsze wiaze si¢
z realizacja podstawowych publicznych praw podmiotowych obywateli”.

3 https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/cyfryzacja-oparta-na-wartosciach--podpisanie-deklaracji-
-berlinskiej (9.12.2020).

¢ Artificial intelligence (sztuczna inteligencja) rozumiana jako system, ktory pozwala na wyko-
nywanie zadan wymagajacych procesu uczenia si¢ i uwzglgdniania nowych okoliczno$ci w toku
rozwigzywania danego problemu i ktory moze w réznym stopniu — w zaleznosci od konfiguracji —
dziata¢ autonomicznie oraz wchodzi¢ w interakcje z otoczeniem. T. Zalewski, Definicja sztucznej
inteligencji [w:] Prawo sztucznej inteligencji, red. L. Lai, M. Swierczynski, Warszawa 2020, Legalis.

7'W czasie pandemii Ministerstwo Rozwoju na www.gov.pl/TarczaAntykryzysowa uruchomito
chatbota Wirtualny Doradca Tarczy, ktory wspiera przedsigbiorcow poszukujacych porad dotycza-
cych Tarczy Antykryzysowej. Chatbot dziata przez 24 h na dobe, obstuguje przedsigbiorcow, odpo-
wiadajac na ponad 170 najczestszych pytan. Opiera si¢ na wielu technologiach bazujacych na sztucz-
nej inteligencji. Wykorzystywane algorytmy uczenia maszynowego sa na biezaco trenowane przez
przychodzace od zainteresowanych pytania. Gdy wirtualny asystent nie zna na nie odpowiedzi, prze-
kazuje rozmowe na live chat lub zbiera pytanie do formularza. https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-
-technologia/sztuczna-inteligencja-wspiera-strone-tarczy-antykryzysowej (1.06.2021).

8 https://www.zus.pl/o-zus/aktualnosci/-/publisher/aktualnosc/1/wnioski-o-wsparcie-z-zus-w-
-ramach-tarczy-antykryzysowej-tylko-elektronicznie/3451654 (1.06.2021).
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— e-ushugi publiczne (odpowiednie regulacje prawne pozwalajace na stosowanie
rozwigzan TIK i obowigzki utworzenia i §wiadczenia e-ustug publicznych przez
administracje, odpowiednie rozwigzania prawne dotyczace wspolpracy),

— wiedze i kompetencje cyfrowe wykonawcoéw zadan (administracji) oraz klientow.

Wspolpraca i koordynacja — problemy terminologiczne

Analizujgc normy prawne, nie da si¢ jednoznacznie zdefiniowac pojecia
wspoOlpracy administracyjnej ani jej roli w procesie administrowania, czyli wy-
konywania zadan. Wspotpraca administracyjna ma swoje umocowanie prawne
w aktach réznej rangi, poczawszy od regulacji unijnych, prawa wewnetrznego
panstw cztonkowskich, az po umowy miedzynarodowe’. Ztozonos$¢ tego zjawi-
ska, a zwlaszcza szczegdlne unormowania wynikajace z prawa Unii Europe;j-
skiej, powoduje trudno$¢ w jednoznacznym okresleniu, czym jest administracyjna
wspolpraca, jak i pojecia pokrewne: koordynacja, kooperacja czy partycypacja.
Dodatkowo naktadajg si¢ na to odrgbnos$ci w pojmowaniu tych poje¢ w réznych
panstwach cztonkowskich i rozne ttumaczenia tych terminéw. Trudnosci te zo-
staty dostrzezone w doktrynie juz dawno'®. W literaturze istniejg rozne definicje
wspotpracy i koordynacji. Europejska wspolpraca administracyjna jest uwazania
w literaturze za instytucj¢ prawa Unii Europejskiej. Nie jest mozliwe realizowa-
nie celow Unii bez zapewnienia wspolpracy wertykalnej i horyzontalnej jej or-
ganow i organdw panstw cztonkowskich'!. Jednocze$nie specyfika wykonywa-
nia prawa Unii Europejskiej spowodowata powstanie tzw. administracji sieci
(erwaltungsverbund, composite administration, integrated administration, sha-

° Np. panstwa cztonkowskie Rady Europy i panstwa czionkowskie OECD podpisaty w 25 stycz-
nia 1988 r. Konwencj¢ o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych, Rada Europy,
Seria traktatow europejskich — nr 127, w wersji zmienionej protokotem z 2010 r., Seria traktatow
europejskich — nr 208 (Dz.U. 1998, nr 141, poz. 913).

10 7. Niewiadomski, Miedzy rozstrzygnieciem nadzorczym a aktem wspétdziatania — przyczy-
nek do dyskusji nad prawnymi formami dziatania organéw administracji publicznej [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z konferencji naukowej
poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun, 15-16 listo-
pada 2005, Torun 2005, s. 378; S. Dudzik, Wspéipraca Komisji Europejskiej z organami ochrony
konkurencji w sprawach kontroli koncentracji przedsigbiorstw, Warszawa 2010, s. 65; M. Stahl,
Szczegolne prawne formy dziatania [w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne formy
dzialania, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 363-364; A. Piotrow-
ska, Europejska wspoipraca informacyjna w sieci organow [w:] Dziesigé lat polskich do-
swiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. I, red. J. Stugocki, Wro-
ctaw 2014, s. 735 in.

1A, Wrobel, Europejska wspélpraca administracyjna [w:] System Prawa Administracyjne-
go, t. IX: Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, War-
szawa 2017, s. 438.
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red administration)'?. Ta za$ wymaga szczegdlnej wspOtpracy administracyjne;j.
Aktualne akty prawne Unii, wprowadzajac obowigzkowa wspotprace admini-
stracyjng, tacza ja takze z procesem digitalizacji. Szczegdlnym tego wyrazem
jest obowiazek utworzenia przez panstwa Unii Europejskiej w 2021 r. Jednolitego
Portalu Cyfrowego integrujacego dotychczas krajowe, a wigc rozproszone rejestry.

Zdaniem A. Wrébla europejska wspdlpraca obejmuje ,,zasady i tryb oraz
formy wymiany informacji i udzielania wzajemnej pomocy, ktére sg konieczne
dla skutecznego wdrazania prawa Unii Europejskiej przez organy/instytucje admi-
nistracyjne panstwa cztonkowskiego w zakresie spraw nalezacych do ich kompe-
tencji”. Wspotpraca moze by¢ obowiazkiem administracji, zwltaszcza gdy organy
dzialajg w sieci organow realizujacych zadania wynikajace z prawa Unii Euro-
pejskiej'®. Moze przybiera¢ rozny formy: po pierwsze, moze by¢ to obowigzek
pozyskania przez inny organ lub przekazania pewnych informacji organowi ad-
ministracyjnemu innego panstwa czlonkowskiego. Wowczas wspolpraca przy-
biera zazwyczaj form¢ pomocy administracyjnej. Taki mechanizm wspolpracy
ustanowiony jest m.in. w dyrektywie 2011/16'. Wedtug Trybunatu Sprawiedli-
wosci: ,,Jak wynika z motywow 2, 6 i 8§ tej dyrektywy, (system) oparty jest na
zasadach stuzacych budowie zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi, umoz-
liwiajacego efektywng i sprawna wspotprace, organ wspotpracujacy musi co do
zasady zaufa¢ organowi wnioskujgcemu i zalozy¢, ze wniosek o przekazanie
informacji, ktory otrzymat, jest jednocze$nie zgodny z prawem krajowym orga-
nu wnioskujgcego 1 konieczny w ramach prowadzonego dochodzenia (...) Organ
wspotpracujgcy musi jednak zbadaé, czy informacje, ktorych dotyczy wniosek,
nie pozostaja bez zadnego przewidywalnego zwiazku z dochodzeniem prowa-
dzonym przez organ wnioskujagcy”".

12 A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecie i konteksty [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, t. III: Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wréobel, Warszawa 2014, s. 1 in.

13 Np. na mocy art. 4 dyrektywy 2002/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 16 grud-
nia 2002 r. w sprawie nadzoru uzupetiajacego nad instytucjami kredytowymi, przedsigbiorstwami
ubezpieczeniowymi i firmami inwestycyjnymi w konglomeracie finansowym oraz w sprawie zmian
dyrektyw Rady 73/239/EWG, 79/267/EWG, 92/49/EWG, 92/96/EWG, 93/6/EWG i 93/22/EWG
oraz dyrektywy 98/78/WE i1 2000/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. WE L 035
z 11 lutego 2003 r.) wlasciwe wladze, ktdre udzielity zezwolenia podmiotom obj¢tym regulacja
w grupie, $cisle wspolpracuja ze soba w celu identyfikacji konglomeratu finansowego. Implemen-
tuje ja ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o nadzorze uzupehiajagcym nad instytucjami kredytowymi,
zaktadami ubezpieczen, zaktadami reasekuracji i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w sktad
konglomeratu finansowego (Dz.U. 2020, poz. 1413).

14 Dyrektywa Rady 2011/16/UE z 15 lutego 2011 r. w sprawie wspOipracy administracyjnej
w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG (Dz. Urz. L 64, 11 marca 2011 r.,
s. 1-12).

15 Wyrok TS (wielka izba) z 16 maja 2017 r., C-582/15, Investment Fund S.A. v Directeur de
I’administration des contributions directes, pkt 77 i 78, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?uri=CELEX:62015CJ0682.
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Po drugie, moze to by¢ obowiazek zwigzany z tzw. wspotkompetencjg. Wow-
czas ,,obowigzek wspotdziatania pomiedzy organami administracyjnymi i charak-
ter czynnosci z tym zwigzanych jest ustanawiany w prawie materialnym w postaci
wymagania opinii innego organu przed wydaniem decyzji, uzgodnienia z nim
projektu rozstrzygnigcia sprawy czy wejscia w porozumienie co do tresci zamie-
rzonej decyzji w sprawie”'®,

Jeszcze inny wymiar ma wspotpraca migdzy organami administracji o cha-
rakterze technicznym polegajaca na udostepnianiu ustug cyfrowych lub narzedzi
cyfrowych koniecznych do realizacji obowigzkéw w zakresie cyfryzacji i doste-
pu do informacji publicznej. Przyktadem tego rodzaju dziatan jest uruchomiony
1 czerwca 2016 r. przez Ministra Cyfryzacji projekt Elektronicznego Zarzadza-
nia Dokumentacjg RP obejmujacy system EZD RP bedacy wilasnoscig Skarbu
Panstwa, ktory na zasadach niekomercyjnych bedzie przekazywany, utrzymywa-
ny i rozwijany na rzecz podmiotéw realizujagcych zadania publiczne, majacy na
celu ustanowienie jednolitego systemu elektronicznego zarzadzania dokumenta-
cja w administracji rzadowej oraz standardu systeméw klasy EZD w administracji
publicznej Rzeczypospolitej Polskiej. Cze¢$¢ kodow zrodtowych EZD RP jest udo-
stepnia jako open source, co daje mozliwos$¢ wiaczenie si¢ do rozwoju EZD RP
wielu instytucjom, przedsiebiorcom, osobom fizycznym, wprowadzajac mozliwos¢
wspOlpracy na zasadzie croudsourcingu'’. Na poziomie Unii Europejskiej plano-
wane jest wprowadzenie Europejskiego Portfela Cyfrowej Tozsamosci na mocy
znowelizowanego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014
z 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w od-
niesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace-
go dyrektywe 1999/93/WE!S,

Jeszcze innym rodzajem wspotpracy zwigzanym z nowym modelem admini-
strowania z wykorzystaniem dialogu jest wspotpraca organu administracji z pod-
miotem administrowanym w zwiazku z realizacja obowiazkéw publicznopraw-
nych!. Kolejne regulacje prawne wprowadzajg nowe mozliwosci dialogu i swoistej
wspotpracy w okreslaniu sposobu realizacji obowigzkow publicznoprawnych przez
podmioty administrowane. Jest to wyrazem zmiany modelu administrowania
w relacji organ administracji — przedsigbiorca i wprowadzania koncepcji ,,wzmoc-
nionych relacji”, zastgpionej nastegpnie koncepcja ,,wzmocnionej wspotpracy”

16 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £.odz—Zielona Gora 1997, s. 40.

17 Podej$cie takie moze da¢ impuls do uwolnienia potencjatu podmiotéw wspolpracujgcych
z podmiotami realizujacymi zadania publiczne w zakresie rozbudowy EZD RP o wiele open-
-source’owych rozwiazan otaczajacych jednolity system. Architektura EZD RP bedzie ustugowa,
nastawiona na model SaaS (Software as a Service). http://archiwum.mc.gov.pl/ezd-rp-elektroniczne-
-zarzadzanie-dokumentacja-w-administracji (5.06.2021).

18 Dz.U. L 257 z 28 sierpnia 2014 r., s. 73-114.

19 Szerzej: A. Piotrowska, Administracja dialogu — o nowych metodach administrowania
w relacji organ—przedsigbiorca, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2019, Prawo 329, s. 207-219.
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(cooperative compliance)* oraz monitorowania horyzontalnego, o czym szerzej
w dalszej czg$ci opracowania. To ostatnie podejscie dotyczy kwestii podatko-
wych. L.P. Feld i B. Frej wskazuja, ze organy podatkowe musza réwnowazy¢
srodki egzekucyjne i pelne szacunku traktowanie w celu utrzymania ,,psycholo-
gicznej umowy” wspotpracy z podatnikami w celu skutecznego promowania
dobrowolnego przestrzegania przepisow podatkowych?'. Moze ona przybiera¢
rozny zakres i r6zng postac, zaleznie od instrumentéw prawnych przyznanych
administracji przez normy prawa administracyjnego. Wskazuje si¢, ze ,,austriac-
kie podejscie do «Dobrego Zarzadzania Publicznego» wyraznie uznaje znaczenie
relacji i ustug kooperacyjnych”?.

Z kolei koordynacje okresla sie jako uporzadkowanie pod wzglgdem ilo-
$ci, jakosci i1 czasu zdarzen (dzialan), ktore stanowig elementy niezbgdne do
osiagnigcia zamierzonego celu — organ koordynujacy wyposazony jest zazwy-
czaj w uprawnienia o charakterze wtadczym wobec podmiotow, ktorych dzia-
tanie koordynuje*. Zdaniem M.A. Waligorskiego koordynacja moze by¢ jedng
z form podleglosci organizacyjnej w uktadzie nadrzednosci i podporzadkowania
organizacyjnego albo moze wystgpowac¢ w uktadach niezalezno$ci organizacyj-
nej. Wowczas podmioty uczestniczace nie sa od siebie zalezne, a koordynacja
dokonuje si¢ przez instrumenty niewtadcze®*. Przy wspotdziataniu taka prawi-
dtowos¢ nie zachodzi, poniewaz zaktadamy, ze dazymy do réwnorzgdnosci
w relacjach podejmujacych je partnerow?. Zdaniem M. Stahl ,,wspoldziatanie
i koordynacja to nadal bardziej metody dzialania administracji niz formy. Tym
samym brak podstaw do wyro6zniania aktow wspoldziatania w szerokim ro-
zumieniu i aktow koordynacji jako szczegdlnych odrgbnych prawnych form
wykonywania zadan”?®. Jednocze$nie akty prawa Unii Europejskiej, np. art. 4

20 Co-operative compliance: A framework, OECD 2013, https://www.oecd.org/publications/co-
operative-compliance-a-framework-9789264200852-en.htm (8.10.2021).

21 L.P. Feld, B. Frey, Tax compliance as the result of a psychological tax contract: The role
of incentives and responsive regulation, ,,Law and Policy” 2007, no. 29, s. 102-120, za: J. Enach-
escu, M. Zieser, E. Hofmann, E. Kirchler, Horizontal Monitoring in Austria: subjective representa-
tions by tax officials and company employees, ,,Business Research” 2019, no. 12, s. 75-94.

22 T. Ehrke-Rabel, B. Gunacker-Slawitsch, Die Bedeutung von Governance fiir das Steuerrecht,
,2Austrian Law Journal” 2014, no. 1, s. 99111, za: J. Enachescu, M. Zieser, E. Hofmann, E. Kirchler,
Horizontal Monitoring...

23 M.A. Waligorski, Koordynacja w administracji publicznej [w:] Ewolucja prawnych form
administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosa-
li, red. G. Laszczyca, A. Matan, L. Zacharko, Warszawa 2008, s. 316. Jezeli spojrzymy na kwestie
wspotpracy z perspektywy regulacji unijnych, to nasuwa si¢ wniosek, ze uregulowany sposob koor-
dynacji w znaczeniu wskazanym powyzej przybiera bardziej rozbudowane formy, wynikajace ze
skomplikowania struktur organizacyjnych wewnatrz UE.

24 1bidem.

25 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2000, s. 123.

26 M. Stahl, Szczegélne prawne formy..., s. 364 i wskazana tam literatura.
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i 10, 11?7 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2002/87/WE, wprost
wskazuja koordynacje jako na szczeg6lny ponadgraniczy sposob dziatania orga-
nu administracji panstwa Unii Europejskiej odpowiedzialnego za koordynacje
i nadzor uzupehiajacy nad konglomeratami finansowymi. Tym samym skompli-
kowanie struktur organizacyjnych, a zwlaszcza sieciowo$¢ administracji, w Unii
powoduje wzmocnienie niewladczych instrumentéow koordynacji.

Prawo jako kluczowy determinant rozwoju cyfrowego administracji publicznej
oraz ksztaltowania si¢ wspélpracy administracyjnej

Administracja publiczna jako organizacja wykazuje daleko idacg specyfike
w stosunku do innych organizacji i podmiotow. Geneza jej powstania i powierzona
jej misja powoduja, ze jej zachowania sg determinowane prawnie. Ogranicza jg
z jednej strony kluczowa zasada funkcjonowania — zasada legalizmu, a z drugiej
strony ta zasada jest impulsem do przemian legislacyjnych zwigzanych z przej-
mowaniem coraz to nowych potrzeb spotecznych wynikajacych ze zmieniajace-
go si¢ spoteczenstwa.

Cyfryzacja naszego $wiata jest juz zjawiskiem nieodwracalnym, nie moze
wiec pozosta¢ bez wptywu na samg administracje¢ i realizowane przez nig zadania.
Jednym z kluczowych wyzwan zwigzanych z procesem cyfryzacji jest sposob uregu-
lowania i uksztattowania wspoétpracy administracyjnej. Obowigzek lub mozliwos¢
stosowania TIK wynika z norm prawnych?®. Cyfrujace si¢ spoteczenstwo, przy-

27 Zadania wykonywane przez koordynatora w odniesieniu do dodatkowego nadzoru obejmuja:

— koordynacj¢ gromadzenia i rozpowszechniania odpowiednich lub niezbgdnych informacji dla
kontynuacji dziatalno$ci w sytuacjach nadzwyczajnych, w tym rozpowszechniania informacji,
ktore maja znaczenie dla zadan whasciwego organu w zakresie sprawowania nadzoru na mocy
zasad sektorowych,

— kontrolg nadzorcza oraz oceng sytuacji finansowej konglomeratu finansowego,

— ocen¢ zgodnosci z zasadami dotyczacymi adekwatnosci kapitatowej oraz koncentracji ryzyka
i transakcji dokonywanych migdzy przedsigbiorstwami nalezacymi do tej samej grupy, jak okre-
§lono w art. 6, 718,

— oceng struktury konglomeratu finansowego, organizacji oraz systemu kontroli wewngtrznej, jak
okreslono w art. 9,

— planowanie i koordynacj¢ czynnos$ci nadzoru dla kontynuowania dziatalnosci w sytuacjach
nadzwyczajnych, we wspotpracy z odpowiednimi wtasciwymi wladzami.

28 M.in. ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostepnoéci cyfrowej stron internetowych i apli-
kacji mobilnych podmiotéw publicznych. (Dz.U. 2019, poz. 848) stanowiaca implementacj¢ dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2102 z 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie
dostgpnosci stron internetowych i mobilnych aplikacji organéw sektora publicznego, rozporzadze-
nie Rady Ministrow z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci,
minimalnych wymagan dla rejestrow publicznych i wymiany informacji w postaci elektroniczne;j
oraz minimalnych wymagan dla systemow teleinformatycznych, portal EURES utworzony na
mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/589 z 13 kwietnia 2016 r.
w sprawie europejskiej sieci stuzb zatrudnienia (EURES), dostepu pracownikow do ustug w zakre-
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najmniej w czesci, oczekuje od administracji dostarczania takze cyfrowych ustug
publicznych. Wskazuje na to motyw 12 i 18 rozporzadzenia 2018/1724%: utwo-
rzenie jednolitego portalu cyfrowego pekniacego funkcje punktu kompleksowej
ustugi ,,powinno wzmacnia¢ wymiar rynku wewnetrznego w procedurach online,
tym samym przyczyniajac si¢ do cyfryzacji rynku wewnetrznego, poprzez utrzy-
mywanie ogolnej zasady niedyskryminacji, miedzy innymi w odniesieniu do do-
stepu obywateli lub przedsigbiorstw do procedur online juz ustanowionych na
poziomie krajowym na podstawie prawa Unii lub prawa krajowego oraz do pro-
cedur, ktore majg sta¢ si¢ w pelni dostepne online”.

Z drugiej strony cyfryzujgca si¢ administracja wplywa na transformacj¢ cy-
frowa podmiotéw administrowanych chcacych korzysta¢ z jej ustug. Pandemia
COVID-19 miata tutaj swoj szczegolny wptyw, gdy dostarczanie ustug publicz-
nych ze wzgledu na zagrozenie epidemiczne zostato w wielu wypadkach ,,prze-
niesione” do internetu®’. Rodzi to wiele probleméw nie tylko zwigzanych z sa-
mym procesem cyfryzacji i realizacji obowigzkoéw administracyjnych, ale takze
wymaga rozwigzania wielu kwestii powigzanych z procesem wspolpracy, takich
jak m.in. ochrona danych osobowych, bezpieczenstwo danych wobec zagrozen
cyberbezpieczenstwa, obowigzki zwigzane z udost¢gpnianiem informacji publicz-
nej czy kwestia konsekwencji niewtasciwego wykonywania zadan z zakresu
wspolpracy.

sie mobilnosci i dalszej integracji rynkdéw pracy oraz zmiany rozporzadzen (UE) nr 492/2011
i (UE) nr 1296/2013 (Dz. Urz. L 107 z 22 kwietnia 2016 r., s. 1), bazy danych o zawodach regulo-
wanych utworzonej na mocy dyrektywy 2005/36/WE, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2014/67/UE z 15 maja 2014 r. w sprawie egzekwowania dyrektywy 96/71/WE dotyczg-
cej delegowania pracownikow w ramach $wiadczenia ustug, zmieniajaca rozporzadzenie (UE)
nr 1024/2012 w sprawie wspotpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany infor-
macji na rynku wewnetrznym (Dz. Urz. L 159 z 28 maja 2014 r., s. 11), rozporzadzenie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicz-
nej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz
uchylajace dyrektywe 1999/93/WE (Dz. Urz. L 257 z 28 sierpnia 2014 r., s. 73).

29 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1724 z 2 pazdziernika 2018 r.
w sprawie utworzenia jednolitego portalu cyfrowego w celu zapewnienia dostepu do informacji,
procedur oraz ustug wsparcia i rozwigzywania problemoéw, a takze zmieniajace rozporzadzenie
(UE) nr 1024/2012 (Dz. Urz. L 295 z listopada 2018 r., s. 1-38).

30 Np. na mocy § 24a ust. 1. rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 listopada 2020 r. zmie-
niajgcego rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazoéw
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 1931). Do 4 grudnia 2020 r. w urzg-
dach administracji publicznej lub jednostkach organizacyjnych wykonujacych zadania o charakte-
rze publicznym kierownicy urzedow administracji publicznej dyrektorzy generalni urzedow lub
kierujacy jednostka organizacyjng polecaja pracownikom wykonywanie pracy zdalnej, z wyjat-
kiem jednostek organizacyjnych sadoéw i prokuratury. Do warunkéw $wiadczenia pracy zdalnej
stosuje si¢ przepisy art. 3 ust. 3—8 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 1842).
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O ile w innych obszarach funkcjonowania spoleczenstwa przyjecie cyfryza-
cji wynika z indywidualnych decyzji podmiotéw, o tyle w przypadku admini-
stracji i dostarczanych przez nig e-ustug publicznych jest procesem zewngtrznym.
Na mocy projektowanej nowej ustawy o informatyzacji ma by¢ wprowadzona
domys$lno$¢ cyfrowa, czyli prymat rozwigzan elektronicznych nad rozwigzaniami
tradycyjnymi®!'. Wiele regulacji wprowadzito pelng cyfryzacje, np. e-zaméwienia
publiczne, e-recepty. Obecnie e-ustugi publiczne $§wiadczone zar6wno przez organ
administracji rzadowej, jak i jednostki samorzadu terytorialnego sa zintegrowane
z platformg ePUAP. Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dor¢czeniach elektro-
nicznych®?, ktéra weszta w zycie 1 lipca 2021 r., zmienia dotychczasowy sposob
doreczen i wprowadzita obowiazek postugiwania si¢ przez wskazane podmioty
aplikacja e-doreczenia. Pozwala ona na wysytanie i odbieranie korespondencji
elektronicznej za pomoca specjalnego adresu do doreczen elektronicznych, zmie-
niajac przepisy proceduralne k.p.a., k.p.k., k.p.c., p.p.s.a.

Rola wspélpracy administracyjnej

Na znaczenie i rolg wspolpracy w realizacji celéw Unii Europejskiej wskazuje
wiele aktow prawnych, m.in. pkt 105 preambuty dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady (EU) 2006/123/WE z 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ustug na rynku
wewnetrznym??: ,,Wspotpraca administracyjna ma zasadnicze znaczenie dla za-
pewnienia prawidlowego funkcjonowania rynku wewnetrznego ustug. Brak wspot-
pracy pomigdzy panstwami cztonkowskimi skutkuje mnozeniem si¢ przepisow
obowiazujacych ustugodawcoéw lub powielaniem kontroli dziatalnosci transgra-
nicznej oraz moze zosta¢ wykorzystany przez nieuczciwych przedsigbiorcéw do
uchylania si¢ od nadzoru lub do obchodzenia obowiazujacych przepisow krajo-
wych w dziedzinie ustug”.

Podobnie art. 1 dyrektywy 2011/16 okres$lajacy zakres przedmiotowy w ust. 1
stanowi: ,,Niniejsza dyrektywa ustanawia zasad i procedury, zgodnie z ktorymi pan-
stwa czlonkowskie wspotpracuja ze soba w celu wymiany informacji, ktore wyda-
ja sie (...) istotne do celow stosowania i egzekwowania krajowych przepiséw pan-
stw cztonkowskich dotyczacych podatkow, o ktorych mowa w art. 27, a w ust. 3:
,Niniejsza dyrektywa pozostaje rowniez bez uszczerbku dla spelniania wszel-
kich obowigzkdéw panstw czlonkowskich dotyczacych szerszej wspolpracy admi-
nistracyjnej wynikajacych z innych aktow prawnych, w tym umoéw dwustronnych
lub wielostronnych”. Takze Trybunat Sprawiedliwosci wielokrotnie wskazywal na
konieczno$¢ wspotpracy organow panstw Unii Europejskiej przy realizacji zadan

3 Wypowiedz M. Zagorskiego na konferencji Panstwo 2.0, https://www.computerworld.pl/news/
Panstwo-2-0-Pandemia-wspiera-cyfryzacje,425948.html (8.10.2021).

32 Dz.U. 2020, poz. 2320 (dalej: u.d.e.).

3 Dz. Urz. L 376 z 27 grudnia 2006 1., s. 36-68.
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publicznych i praw zwigzanych z wewnetrznym rynkiem. W wyroku C 326/00
z 25 lutego 2003 r. m.in. podnosit: ,, Instytucja miejsca pobytu i instytucja miejsca
zamieszkania wspdlnie wykonuja bowiem zadanie stosowania art. 31 rozporzadze-
nia nr 1408/71 1 powinny, zgodnie z art. I0WE 1 art. 84 rozporzadzenia nr 1408/71,
wspotpracowac ze soba w celu zapewnienia prawidtowego stosowania wyzej wska-
zanych przepisoOw, a tym samym pelne przestrzeganie przyznanych praw (...),
analogicznie wyroki z dnia 24 pazdziernika 1996 r. w sprawie C-335/95 Picard,
Rec. s. I-5625, pkt 18 i z dnia 10 lutego 2000 r. w sprawie C-202/97 FTS, Rec. s. I 883,
pkt 51 i 56)3*. Wdrazanie rozwigzah pozwalajacych na europejska wspolprace
administracyjng wptywa zdaniem N. Péttorak na zmiany w ustroju oraz funkcjo-
nowaniu organéw administracji krajowej, ktore stajg si¢ administracjg unijng*.
Wspolpraca jest niezbednym instrumentem pozwalajgcym na korzystanie ze swobod
unijnych. Zasada wspdlpracy administracyjnej panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej jest zdaniem A. Wrobla jednym z transnarodowych skutkow prawa unijnego®®.

Jednoczesnie sposob realizacji wspotpracy, zwlaszcza miedzy panstwami
cztonkowskimi, nie moze narusza¢ praw podstawowych podmiotéw administro-
wanych, szczegolnie ,,ochrona przed arbitralnymi lub dysproporcjonalnymi inge-
rencjami wiadzy publicznej w sfer¢ prywatnej dziatalnosci osoby, zarowno fi-
zycznej, jak i prawnej, stanowi ogolng zasade prawa Unii’’. Zwraca na to uwage
Trybunal Sprawiedliwo$ci®®, wskazujac, ze ,,0 ile organ wnioskujacy dysponuje
w tym zakresie marginesem uznania, o tyle jednak nie moze on zwrdci¢ si¢ o prze-
kazanie informacji, ktére nie maja zadnego zwiazku z danym dochodzeniem (...)
granice obowigzujace wobec kontroli organu wspoétpracujacego zachowuja waz-
no$¢ réwniez w odniesieniu do kontroli sadu, do ktérego adresat decyzji organu
wspolpracujgcego”.

Wplyw cyfryzacji na ksztaltowanie si¢ wspolpracy administracyjnej

Na szczeg6lng role cyfryzacji w ksztalttowaniu i urzeczywistnianiu wspot-
pracy administracyjnej wskazuje m.in. pkt 112 preambuty dyrektywy ustlugowe;:
,»Wspotpraca pomigdzy panstwami cztonkowskimi wymaga dobrze funkcjonuja-

3+ www.curia.europa.eu (10.06.2021).

35 N. Péttorak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. III: Europeizacja prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 473.

36 A. Wrébel, Europeizacja prawa..., s. 23.

37 Wyroki TSUE: z 21 wrzeénia 1989 r., Hoechst/Komisja, 46/87 i 227/88, EU:C:1989:337,
pkt 19; z 22 pazdziernika 2002 r., Roquette Freres, C-94/00, EU:C:2002:603, pkt 27.

38 Kontrola sadowa zagwarantowana w art. 47 karty wymaga, aby uzasadnienie podane przez
organ wnioskujacy pozwolito sagdowi krajowemu na przeprowadzenie kontroli zgodnosci z pra-
wem wniosku o przekazanie informacji. Podobnie wyroki: z 4 czerwca 2013 r., ZZ, C-300/11,
EU:C:2013:363, pkt 53; z 23 pazdziernika 2014 r., Unitrading, C-437/13, EU:C:2014:2318, pkt 20.

39 Sprawa C-682/15.
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cego elektronicznego systemu informacyjnego w celu umozliwienia wlasciwym
organom tatwej identyfikacji ich odpowiednich partneréw w innych panstwach
cztonkowskich i skutecznej komunikacji”. Wdrazanie rozwigzan cyfrowych
i realizacja kolejnych etapow Jednolitego Cyfrowego Rynku w Unii Europejskiej
wymaga coraz glebszej wspotpracy migdzy:

— roznymi organami administracji (wspotpraca administracyjna),

— administracji z innymi aktorami zycia spolecznego (organizacjami pozarza-

dowymi, przedsiebiorcami, instytucjami naukowymi).

Wspdtpraca administracyjna i wykorzystanie TIK pozwalaja na stosowanie
tzw. zasady jednorazowosci (the once-only principle), zgodnie z ktora przedsig-
biorcy i jednostki powinny tylko raz dostarczy¢ administracji publicznej wymagane
informacje. Zasade¢ t¢ w wymiarze krajowym uregulowano w art. 222 k.p.a. W pra-
wie unijnym*® wskazuje jg rozporzagdzenie e-IDAS, rozporzadzenie 2018/1724.

Obowiazek lub mozliwo$¢ wspotpracy moze wynikaé z rozwigzan prawnych
obowiazujacych w zwyktych warunkach, jak rowniez mozliwo$¢ ich stosowania
moze by¢ instrumentem przeciwdziatania negatywnym skutkow pandemii. Wow-
czas kompetencja do zastosowania aktualizuje si¢ po spetnieniu ustawowych prze-
stanek szczegodlnych, np. stan zagrozenia epidemicznego, stan pandemii i jednoczesny
brak mozliwosci wykonywania zadan w sposob nieprzerwany przez pracowni-
kéw danego urzedu. Przyktadem regulacji unijnych wprowadzajacych daleko idaca
wspoélprace miedzy organami administracji panstw Unii Europejskiej jest dyrek-
tywa Rady 2010/24/UE z 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy przy od-
zyskiwaniu wierzytelno$ci dotyczacych podatkow, cet i innych obcigzen*! i im-
plementujaca ja ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r. 0 wzajemnej pomocy przy
dochodzeniu podatkow, nalezno$ci celnych i innych naleznosci pienieznych??.

Przyktadem drugiego typu wspolpracy jest rozwigzanie umozliwiajace za-
pewnienie cigglosci pracy urzedow w czasie pandemii COVID-19: ,,Wojewoda
zapewnia cigglo$¢ dziatania urzgdow i innych podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne na obszarze wojewodztwa w sytuacji, gdy beda niezdolne do wyko-
nywania zadan w cato$ci albo w czgsci. W przypadku, gdy w czasie stanu zagro-
zenia epidemicznego albo stanu epidemii urzad administracji publicznej lub inny
podmiot wykonujacy zadania publiczne stanie si¢ niezdolny do wykonywania
zadan w cato$ci albo w czg$ci, wojewoda w drodze zarzadzenia powierza inne-
mu urzedowi lub podmiotowi wykonywanie zadan publicznych w cato$ci albo
czesci w okreslonym terminie. Powierzenie nastgpuje wylacznie w ramach danej
grupy urzedow/podmiotow”*,

40 Szczegodty zawarto w dokumencie Position Paper on Definition of OOP and Situation in
Europe, https://www.toop.eu/sites/default/files/D2.14_Position_paper OOP_update.pdf (6.05.2021).

4 Dz. Urz. L 84 z 31 marca 2010 ., s. 1.

4 Dz.U. 2013, poz. 1289.

4 https://www.gov.pl/web/gov/ciaglosc-pracy-urzedow-w-czasie-epidemii (9.04.2020).
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Innym przyktadem wspotpracy jest wirtualny system tarczy antykryzysowe;j,
strona Ministerstwa Rozwoju — Tarcza. Witryna przekierowuje na strony, na
ktorych mozna ztozy¢ elektroniczny wniosek w danej sprawie, za ktorg odpo-
wiadaja instytucje publiczne i agencje, takie jak ZUS, KAS, ARP, BGK itp.
Digitalizacja i tworzenie e-administracji jest celem technicznym, ktory z zatoze-
nia ma stuzy¢ realizacji innych celéw spotecznych*.

Zmiana modelu administrowania, nowy wymiar wspélpracy i zmiany organizacyjne

Niewatpliwie urzeczywistnianie e-administracji powoduje zmiang w rela-
cjach wewnatrz samej administracji, jak i w relacjach zewnetrznych z klientami.
Zmienia si¢ model administrowania. Cyfryzacja umozliwia indywidualizacje dzia-
tan administracji w procesie administrowania w innym niz dotychczas wymiarze.
W planach jest opracowanie narzedzia utatwiajacego pracg organom jednostek
samorzadu terytorialnego — tzw. asystenta petenta w instytucjach uzytecznosci
publicznej (program Infostrateg®), co w konsekwencji pozwoli odcigzy¢ urzedni-
koéw od prostych czynnoscei i kierowac ich zasoby na inne, bardziej ztozone procesy
administracyjne. Planowane jest wprowadzenie inteligentnego dyspozytora kore-
spondencji w urzedach, ktory bedzie potrafil rozpozna¢ pisma i zamieni¢ je na
pismo tekstowe (tzw. technologia OCR), dokonaé przekierowania na wlasciwa
skrzynke e-mail urzednika lub pracownika biurowego na bazie stowa kluczowego
w tytule, co skroci czas obstugi klienta i podniesie poziom oferowanych ustug.

Jednoczesnie pojawit si¢ wsrod niektorych cztonkoéw spoteczenstwa tzw. pe-
symizm technologiczny, ze w przysziosci wladze nad ludzmi moga sprawowac
maszyny, zwigzany z obawami wynikajacymi ze stosowania algorytméw/predykcji
decyzji*. Te obawy zostaly dostrzezone przez rzadzacych, co znalazto swoj wy-
miar w deklaracji berlinskiej, w ktorej sformutowano podstawowe zasady rozwo-
ju technologii cyfrowych, na ktérych powinna si¢ opiera¢ cyfryzacja administra-
cji na Jednolitym Rynku Cyfrowym Unii Europejskiej*’:

1. Technologia cyfrowa powinna utatwia¢ obywatelom i przedsigbiorcom kontakt
z organami administracji publicznej. Dlatego istotne jest przeksztalcanie skom-
plikowanych procedur w proste, zautomatyzowane i intuicyjne ustugi online.

2. Nalezy umozliwi¢ skuteczny transfer wiedzy migdzy jednostkami administra-
cyjnymi z réznych panstw cztonkowskich oraz interoperacyjno$¢ ustug admi-
nistracji publiczne;.

44 ]. Janowski, Administracja elektroniczna..., s. 14.

4 Program Strategiczny Infostrateg ,,Zaawansowane technologie informacyjne, telekomuni-
kacyjne i mechatroniczne”, https://www.gov.pl/web/ncbr/infostrateg (1.06.2021).

46 'Y N. Harari, 21 lekcji na XXI wiek, Krakow 2018, za: K. Sledziewska, R. Woch, Gospo-
darka cyfrowa. Jak nowe technologie zmieniajq swiat, Warszawa 2020, s. 10.

47 https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/cyfryzacja-oparta-na-wartosciach--podpisanie-deklaracji-
-berlinskiej (8.12.2020).

287



3. Musimy inwestowa¢ w nowoczesng i bezpieczng infrastrukture telekomuni-
kacyjng oraz zapewni¢ tatwy dostep do danych gromadzonych przez instytucje
publiczne. Inteligentne rozwigzania, takie jak sztuczna inteligencja i narzedzia
big data, z pewnoscig pomoga nam poprawi¢ efektywnos$¢ publicznych e-ustug.

4. Powinni$my rozwija¢ zdolno$¢ ludzi do radzenia sobie ze zmianami techno-
logicznymi i czerpania korzysci z nowych ustug cyfrowych. Dlatego na kazdym
kroku musimy wspiera¢ potrzebe cigglego — niezaleznie od wieku — podnoszenia
poziomu umiejetnosci cyfrowych.

5. Nalezy zagwarantowaé europejskim spoleczenstwom dostep do rzetelnych
1 wiarygodnych informacji.

Analizujac problematyke administracji wspotpracujacej, w naturalny sposob
przychodzi na mysl kwestia cyfryzacji. Cel, jakim jest Cyfrowa Europa, dla swego
urzeczywistniania wymaga niespotykanej dotad wspotpracy panstw Unii Euro-
pejskiej. Znalazto to swoj wyraz normatywny w wielu aktach Unii, a szczegdlnie
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1724 z 2 paz-
dziernika 2018 r. w sprawie utworzenia jednolitego portalu cyfrowego w celu
zapewnienia dostepu do informacji, procedur oraz ustug wsparcia i rozwiazywa-
nia probleméw, a takze zmieniajgcym rozporzgdzenie (UE) nr 1024/2012%.

Wprowadzanie rozwigzan informatycznych w dzialaniach administracji powo-
duje z jednej strony zmiang sposobu funkcjonowania samej administracji w ob-
szarze beck-office, jak rowniez sposobow komunikowania si¢ ze spoteczenstwem
i odbiorcami jej uslug. Musi to powodowac zmiany w obszarze procedur wspot-
pracy. Proces cyfryzacji administracji taczy si¢ z wieloma udogodnieniami dla
samej administracji wynikajacymi z automatyzacji procesow, m.in. EZD, zasto-
sowanie algorytméw do predykeji decyzji czy do wyszukiwania obszarow, ktore
powinny by¢ poddane kontroli. Prostsza i szybsza obstuga sktadanych wylacznie
droga elektroniczng wnioskow, np. w sprawie zasitkow opiekunczych w czasie
pandemii i lockdownu, w sprawie instrumentéw wsparcia w ramach tzw. tarcz
antykryzysowych w zwigzku z przeciwdziatanie skutkom pandemii COVID-19,
pozwala m.in. na automatyczng korekte bledow. Nakladanie kolejnych obowigz-
kow dostarczania e-ustug publicznych w Unii Europejskiej wymaga opracowa-
nia kompatybilnych interoperacyjnych programéw oraz wspotpracy w zakresie
realizacji obowiazkoéw za pomoca narzedzi cyfrowych.

Przyktadem tego jest wspotpraca z Gléwnym Urzedem Statystycznym pod-
miotow administracji zobowigzanych do raportowania stanu zapewnienia dostgp-
nosci (art. 11 u.d.c.). Raportowanie bedzie si¢ odbywaé za pomoca portalu spra-
wozdawczego GUS. Udostepniony formularz w wersji elektronicznej wigkszosc¢
podmiotdéw publicznych otrzyma do konca lutego za posrednictwem portalu
sprawozdawczego GUS*. Kazdy podmiot publiczny musi do 31 marca 2021 r.,

4 Dz.U. L 295 z21 listopada 2018 r., s. 1-38.
4 https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/formularz-raportu-o-stanie-zapewniania-dostepnosci
(2.06.2021).
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a nastgpnie co kolejne 4 lata sporzadzi¢ krotki raport o stanie zapewniania swojej
dostepnosci. Formularz raportu jest dostepny na stronie BIP ministerstwa wia-
sciwego ds. rozwoju regionalnego od stycznia 2021 r. Obowigzkiem podmiotu
publicznego jest publikacja jego raportu na stronie BIP danego podmiotu (urzg-
du, szkoty, domu kultury, spo6tki wodociagowej, zarzadu drog miejskich itp.) lub
stronie internetowej (jesli podmiot nie ma BIP) oraz przekazanie do wlasciwego
podmiotu, o ktérym mowa w art. 11 ust. 4 pkt 1 i 2, w wyznaczonych terminach.
Innym przyktadem jest wykorzystanie ustug chmurowych, co pozwolito na ob-
stuzenie zwickszonego ruchu (np. portale edukacyjne). Na poziomie Unii Euro-
pejskiej wypracowano stanowisko (koncepcja Europejskiej Federacji Chmur), ze
rozwoj ustug chmurowych jest konieczny, w tym budowa sfederalizowanej chmu-
ry europejskiej>.

Szczegolny rodzaj wspotpracy przy realizacji zadan promocji gospodarki
i polskich przedsigbiorcow zostal zainicjowany przez GUS i Ministra Spraw
Zagranicznych. Specyfika tej wspotpracy wynika z rodzaju realizowanego zada-
nia, jakim jest promocja, stad i instrumenty realizacji sg adekwatnego do tego:
1) udostepnianie przez Prezesa GUS danych statystycznych z zakresu handlu
zagranicznego Ministrowi Spraw Zagranicznych i podlegtym mu przedstawiciel-
stwom dyplomatycznym; 2) przygotowywanie analiz i opracowan w oparciu o dane
statystyczne gromadzone przez GUS?'.

Innego rodzaju zmiana w zakresie modelu wspolpracy w relacji organ admi-
nistracji — przedsigbiorca nastgpuje w administracji skarbowej. Wdrozyta ona
tzw. monitorowanie horyzontalne. Jak wskazano na stronie OECD™, koncepcja
HM zostata opracowana i po raz pierwszy wprowadzona w Holandii w 2005 r.3
dla duzych firm.

Tradycyjne stosunki administracji skarbowej z podatnikami sg zhierarchi-
zowane. Popehienie deliktu administracyjnego wiaze si¢ z sankcja administra-
cyjna. Globalizacja oraz arbitraz regulacyjny powodujg dziatania okreslane jako
optymalizacja podatkowa i ucieczka do rajow podatkowych. Remedium na te
sytuacje miata by¢ koncepcja ,,wzmocnionych relacji”, pézniej przeksztatcona
W ,,zgodnos¢ wspodltpracy”, opracowana w 2008 r. na forum OECD ds. Admini-
stracji Podatkowej**. Na skutek tego wprowadzono w Austrii pilotazowy projekt,
tzw. monitorowanie horyzontalne wybranych podatnikoéw. HM ,,stanowi zmiang

30 https://www.computerworld.pl/news/Panstwo-2-0-Pandemia-wspiera-cyfryzacje,425948 html
(4.03.2021).

31 https:/stat.gov.pl/aktualnosci/prezes-gus-dr-dominik-rozkrut-podpisal-porozumienie-z-mini
sterstwem-spraw-zagranicznych-ws-ram-wspolpracy,363,1.html (7.07.2021).

32 http://www.oecd.org/ctp/administration/Co-operative-Compliance-Preliminary.pdf (5.06.2021).

3 D. De Widt, L. Oats, Risk assessment in a co-operative compliance context: A Dutch-UK
comparison, ,,British Tax Review” 2017, no. 2, s. 230-2438.

54 J. Enachescu, M. Zieser, E. Hofmann, E. Kirchler, Horizontal Monitoring..., s. 75-94.
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w dominujgcym paradygmacie nakazowo-kontrolnym w kierunku wzmocnionej
wspotpracy miedzy podatnikami a organami podatkowymi”*> ,w celu skutecz-
nego promowania dobrowolnego przestrzegania przepiséw podatkowych™*. Jak
pokazuja badania, przejrzysto$¢ procedur i bycie poinformowanym sprzyja akcep-
tacji nowego modelu wspotpracy administracji z podatnikami poprzez zastapienie
monitorowani wertykalnego, opartego na kontroli i nadzorze, monitorowaniem
horyzontalnym, opartym na wspétpracy i wzajemnym zaufaniu’’. Podobne roz-

wigzania wprowadzono w Polsce.

Podsumowanie

Cyfryzacja intensywnie wptywa na rozwo6j wspotpracy administracyjnej,
a tym samym model administrowania oraz wzrost dostepnosci ustug administra-
cji publicznej, stwarzajac szans¢ rozwojowa prowadzaca do urzeczywistnia-
nia spoteczenstwa informacyjnego i partycypacyjnego. Zarbwno wspotpraca, jak
i cyfryzacja sa w duzej mierze determinowane prawnie, co pokazata konieczno$¢
wprowadzania mozliwos$ci stosowania cyfrowych rozwiazan przez administracje
na mocy tzw. specustaw covidowych. Jednocze$nie ich zastosowanie w obliczu
pandemii spowodowato przetamanie oporu uzytkownikow do ich stosowania —
nazywanego ,,gotowoscig technologiczng” (technology readiness)®® — ze wzgledu
na zagrozenie epidemiczne, co moze by¢ szansg na trwate zmiany w postaci
wzrostu ucyfrowienia sposobu dzialania organéw administracji i jej klientow.
Tym bardziej ze pojawily si¢ specjalne rozwigzania technologiczne dla admini-
stracji w obliczu pandemii, np. Smart PZP, e-szkolenia przygotowawcze stuzby
cywilnej, e-sesja dla organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza wybranych zagadnien dotyczacych relacji zachodzacych migdzy
procesem cyfryzacji administracji publicznej i wspotpracy administracyjnej oraz dylematy zwiaza-
ne z poszukiwaniem nowego instrumentarium potrzebnego administracji do efektywnego admini-
strowania w dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spolecznej, gospodarczej i technologiczne;.
Wieloptaszczyznowa wspotpraca migdzy réznymi aktorami zycia spotecznego z wykorzystaniem
technologii informacyjno-komunikacyjnych (TIK) pozwala na zmiang klasycznego pojmowania
roli administracji. Pandemia COVID-19 miata wptyw na ucyfrowienie administracji, to za§ wymu-
sito szczegdlng wspolprace miedzy réoznymi organami administracji. Cyfrowa administracja stara
si¢ by¢ rozwiazaniem dla globalnych, europejskich i krajowych probleméw zwigzanych z kryzy-
sem pandemicznym.

Stowa kluczowe: Jednolity Rynek Cyfrowy, elektroniczna administracja, wspotpraca administracyjna,
koordynacja, cyfryzacja, pandemia, wzmocniona wspotpraca

TOWARDS DIGITAL EUROPE - COOPERATION AND COORDINATION
IN ACHIEVING OBJECTIVES AND TASKS OF DIGITAL GOVERNMENT

Summary

The aim of the article is to analyze selected issues concerning the relations occurring between
the process of digitization of public administration and administrative cooperation, as well as
dilemmas related to the search for a new instrumentarium needed by the administration for effec-
tive administration in the dynamically changing social, economic and technological reality. The
multifaceted cooperation between different actors of social life with the use of information and
communication technologies (ICT) allows to change the classical understanding of the role of admin-
istration. Pandemic had an impact on the digitalisation of administration, which in turn forced a spe-
cial cooperation between different administrative bodies. Digital government seeks to be a solution
to global, European and national problems related to the pandemic crisis.

Keywords: Digital Single Market, e-government, administrative cooperation, coordination, digitiza-
tion, pandemic, cooperative compliance
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Wprowadzenie, cele, metodologia badan

Nie ulega watpliwosci, ze zagwarantowanie spotecznosciom lokalnym prawa
do samodzielnego — czy $cislej wzglednie samodzielnego — zarzadzania swoimi
sprawami nalezy do kluczowych standardéw ustrojowych demokratycznych panstw
oraz inkluzywnego prawa i inkluzywnej demokracji'. W tym miejscu warto
przypomnie¢, ze samorzad terytorialny to z jednej strony wspomniane prawo do
wzglednie samodzielnego zarzadzania swoimi sprawami, z drugiej za$ posiada-
jace wilasng podmiotowos¢ publicznoprawng i prywatnoprawng korporacje prawa
publicznego?®. Zgodnie z dominujgcg wspotczesnie pozytywistyczng (pafnstwowa)

! P. Ruczkowski, Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego [w:] Fenomen prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 760 i n.; T. Fotopoulos, Towards an Inclusive
Democracy. The crisis of the growth economy and the need for a new liberatory project, London—
New York 1997, s. 171 i n.; P. Ruczkowski, Czy obecny podzial zadan samorzqdu mam sens?
Zadania wlasne i zlecone jednostek samorzqdu terytorialnego — idea a rzeczywistosé [w:] Charak-
ter i konstrukcja zadan samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017, s. 302.
Zob. tez prace: P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009; G. Baiocchi, Militants and
Citizen: The Politics of Participatory Democracy in Porto Alegre, Stanford University Press 2005.

2 S. Magiera, Kommunale Selbstverwaltung in der Europdischen Union [w:] Kommunale
Selbstverwaltung in Deutschland und Europa. Symposium zum 65. Geburtstag von Univ.-Prof. Dr.
Willi Bliimel, red. K. Grupp, M. Ronellenfitsch, Berlin 1995, s. 13 i n.; G. Piittner, Kommunale
Selbstverwaltung in den neuen Bundeslindern [w:] Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland
und Europa. Symposium zum 65. Geburtstag von Univ.-Prof. Dr. Willi Bliimel, red. K. Grupp,
M. Ronellenfitsch, Berlin 1995, s. 35 i n.; W. Hoppe, Probleme des verfassungsrechtlichen Rechts-
schutzes der kommunalen Selbstverwaltung [w:] Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland
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koncepcja samorzadu terytorialnego pomimo posiadania odrebnej podmiotowo-
$ci prawnej® nie powinien by¢ on przeciwstawiany panstwu, gdyz to pafstwo
decyduje o istnieniu samorzadu i zakresie powierzonych mu zadan.

W dwoéch odmiennych koncepcjach samorzadu (prawnonaturalnej i pozyty-
wistycznej) upatruje si¢ zrodet podzialu zadan na wlasne i zlecone (powierzone),
jednak zadania samorzadu zaré6wno wlasne, jak i zlecone sa zadaniami publicz-
nymi, zadaniami panstwa®. Analizujgc natur¢ zadan samorzadu terytorialnego,
I. Niznik-Dobosz traftnie zauwaza, ze maja one ,,walor publicznych, a zatem
shuzacych ogoétowi, dostepnych dla ogotu, wykonywanych dla ogdtu, zbiorowo-
$ci, wspolnoty w imi¢ dobra publicznego. Zadania te koresponduja z publiczny-
mi, powszechnymi potrzebami danej wspolnoty”>. Wymiar wspolnotowy, dobro
ogo6tu, realizacja potrzeb spotecznosci lokalnych z pewnoscia stanowia kompo-
nenty pojecia zadan publicznych samorzadu terytorialnego.

W ramach niniejszego opracowania nie ma miejsca na szerszg analize istoty
i zadan samorzadu terytorialnego na réznych jego poziomach i w tym zakresie
nalezy odesta¢ czytelnikéw do obszernej literatury przedmiotu, natomiast skupimy
si¢ na zwigzku migdzygminnym jako jednej z mozliwych form wspoétdziatania
gmin w realizacji zadan zwigzanych z ochrong i ksztattowaniem srodowiska natu-
ralnego na przyktadzie Ekologicznego Zwigzku Gmin Dorzecza Koprzywianki.

Celem przeprowadzonej analizy jest rekonstrukcja regut dziatania (norm praw-
nych) odnoszacych sie do ustroju i funkcjonowania zwigzku miedzygminnego oraz
potwierdzenie hipotezy o wysokiej efektywnosci realizacji zadan gmin zwigza-
nych z ochrong i ksztattowaniem $rodowiska naturalnego w przypadku tworzenia
w tym celu zwigzkdw migdzygminnych. Jak si¢ bowiem wydaje, sposrod roéznych
form wspodtdziatania gmin to tworzenie zwigzkow migdzygminnych moze zapew-
ni¢ szereg korzysci w postaci efektywnos$ci oraz skutecznos$ci wykonywania zto-
zonych i kosztownych zadan publicznych®,

und Europa. Symposium zum 65. Geburtstag von Univ.-Prof. Dr. Willi Bliimel, red. K. Grupp,
M. Ronellenfitsch, Berlin 1995, s. 67 i n.; A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Wien 2011, s. 191 in.

3 S. Fundowicz, Jednostka samorzqdu terytorialnego (gmina, powiat i wojewddztwo) — konstrukcja
prawna [w:] Wspdlczesne problemy prawa publicznego, red. S. Fundowicz, Lublin 1999, s. 51 in.

4 Ibidem, s. 302-303; P. Ruczkowski, Czy obecny podziat..., s. 302. Zob. tez: E. Olejniczak-
-Szatowska, Zadania wiasne i zlecone samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 12,
s. 3—13; T. Moll, Podziat zadan migdzy jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa Publiczne-
g0” 2011, nr 1, s. 59-69; idem, Zadania samorzqdu terytorialnego a zadania administracji rzqdowej,
,.Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 123—133; E. Schmidt-APBmann, H.Ch. Rohl, Kommunal-
recht [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, red. E. Schmidt-ABmann, F. Schoch, Berlin 2008, s. 40 i n.

5 1. Niznik-Dobosz, Natura zadarn samorzqdu terytorialnego [w:] Charakter i konstrukcja za-
dan samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2017, s. 236-237.

6 Zob. P. Lazutka, Utworzenie zwigzku migdzygminnego a sprawne wykonywanie zadarn pu-
blicznych gmin wspotuczestniczqcych [w:] Procesy kierowania w systemie administracji publicznej,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2014, s. 279-289.
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Dodatkowo w ostatnim czasie pojawia si¢ szereg nowych wyzwan zwigza-
nych z ochrong klimatu, w tym tzw. gospodarka zeroemisyjna czy tez gospodarka
0 obiegu zamknigtym (circular economy). Osiggni¢cie neutralnosci klimatycznej
wiaze si¢ ze szczegblnie duzymi naktadami oraz wymaga szeregu dziatan o cha-
rakterze organizacyjnym, co moze wymusza¢ podejmowanie decyzji o utworze-
niu wiekszych struktur, ktére beda posiadaty odpowiednie zasoby pozwalajace
skutecznie odpowiedzie¢ na nowe wyzwania.

Ilustracja rozwazan nad przyjetymi przez ustawodawce rozwigzaniami norma-
tywnymi dotyczacymi zwigzkéw komunalnych jest analiza ustrojowo-funkcjonalna
utworzonego w celu wykonywania zadan gmin zwigzanych z ochrong i ksztatto-
waniem $rodowiska naturalnego dorzecza Koprzywianki Ekologicznego Zwiazku
Gmin Dorzecza Koprzywianki. Zwiazek ten podejmuje szereg dziatan w zakre-
sie m.in. ochrony wod, ziemi, powietrza oraz krajobrazu, prowadzenia edukacji
ekologicznej, pozyskiwania srodkow w celu realizacji inwestycji ekologicznych oraz
prowadzenia takich inwestycji, reprezentuje wspodlne interesy gmin, umozliwia wy-
mian¢ doswiadczen, szczegdlnie w zakresie zadan zwigzanych z ekologia, a takze
inicjuje i wspiera indywidualne przedsiewzigcia proekologiczne gmin.

Wsrdd szezegdlowych celow badawczych nalezy wymienié¢: 1) dokonanie re-
konstrukcji regul dziatania (norm prawnych); 2) poszukiwanie wzajemnych za-
leznosci pomigdzy regutami dziatania; 3) obserwacj¢ praktyki administracyjnej;
4) analize ustroju, zadan i zasad funkcjonowania Ekologicznego Zwiazku Gmin
Dorzecza Koprzywianki.

Zarysowane wyzej cele badawcze determinujag dobdr metod i narzedzi po-
znawczych. Przede wszystkim zostata wykorzystana metoda dogmatyczna, ktora
uznawana jest za podstawowa metode¢ badawcza w naukach prawnych. Polega
ona na egzegezie aktow normatywnych przy wykorzystaniu jezykowych i poza-
jezykowych regut wyktadni prawa. Celem stosowania tej metody jest ustalenie
sformalizowanych regut dzialania (norm prawnych) i wzajemnych zaleznosci
miedzy nimi. W procesie egzegezy (rowniez poszukiwania wlasciwego, innego
niz literalny/dostowny sens i znaczenie poje¢ oraz instytucji prawnych) czgsto
konieczne jest takze siegniecie do pozajezykowych regut egzegezy tekstu, czyli
wyktadni systemowej i celowosciowe;.

W naukach prawnych w zaleznos$ci od charakteru i ztozonosci analizowanego
zagadnienia si¢ga si¢ takze po szereg innych metod badawczych, zwlaszcza takich
jak metoda prawnoporéwnawcza i metoda historyczna (historycznoprawna). Metoda
prawnoporownawcza stuzy uwypukleniu najwazniejszych réznic i podobienstw
pomiedzy systemami prawnymi roznych panstw. Z kolei metoda historyczna jest
wykorzystywana w celu poszukiwan genezy badanych instytucji prawnych. Z uwagi
jednak na przyjete przez autora zalozenia metodologiczne pominigte zostaly metody
prawnoporéwnawcza i historyczna. Natomiast dodatkowo przeprowadzono obserwa-
cje praktyki funkcjonowania Ekologicznego Zwigzku Gmin Dorzecza Koprzywianki.
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Zwiazek miedzygminny jako forma wspoldzialania gmin

Mozliwos$¢ wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego gwarantuje
Konstytucja RP, a takze ustawodawstwo zwykte. Wspomniana dopuszczalnosé
wspotdziatania jest m.in. komponentem zagwarantowanej konstytucyjnie zasady
samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 5 Konstytucji RP) oraz
prawa zrzeszania si¢ (art. 172 Konstytucji RP).

Nie ulega watpliwosci, ze rozrost zadan przy jednoczesnym braku wystarcza-
jacych zasobow osobowych, rzeczowych i finansowych wymusza wspotdziatanie
jednostek samorzadu terytorialnego. W pismiennictwie stusznie zauwazono, ze ,,ce-
lem wspoéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego jest zapewnienie skutecz-
nosci realizacji zadan publicznych przy jednoczesnym podnoszeniu wydajnosci
i efektywnosci tych dzialan™’, a takze ze ,,wspoldziatanie jednostek samorzadu
terytorialnego jest przymiotem ich samodzielnos$ci w realizacji wlasciwych im
zadan publicznych™®. Konieczno$¢ urzeczywistnienia zasady sprawnosci (sku-
tecznosci, efektywnosci) dziatania administracji wymusza zatem wspotdziatanie
jednostek samorzadu terytorialnego.

Polskie prawo przewiduje r6zne formy wspotdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych. Stosownie do
tresci wspomnianego wyzej art. 172 ust. 2 i 3 Konstytucji RP jednostki samorzadu
terytorialnego maja prawo przystgpowania do miedzynarodowych zrzeszen spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw. Zasady, na jakich samorzad moze korzysta¢ z tych
praw, okresla ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci
lokalnych i regionalnych’. Z kolei na podstawie przepisow rozporzadzenia (WE)
nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w sprawie europej-
skiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT)'® oraz ustawy z dnia 7 li-
stopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspoOlpracy terytorialnej'! mogg by¢
tworzone europejskie ugrupowania wspotpracy terytorialnej, do ktérych nalezec¢
moga m.in. jednostki samorzadu terytorialnego oraz stowarzyszenia i zwigzki
skupiajace te podmioty. Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie §laskim!? okre$la zasady i tryb tworzenia oraz zasady funkcjo-
nowania zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie $lagskim. Natomiast ustawa

7 P. Niemczuk, Instrumenty prawne wspdtdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego [w:]
Sposoby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 519.

8 Ibidem.

° Dz.U. 2000, nr 91, poz. 1009 ze zm.

10 Dz. Urz. UE 2006 L 210/19.

' Dz.U. 2021, nr 218, poz. 1219.

12Dz.U. 2021, poz. 1277 ze zm.
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z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!? stanowi, ze wykonywanie zadan
publicznych moze by¢ realizowane w ramach wspotdziatania miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego (art. 10 ust. 1 u.s.g.), a takze z organami administracji
rzadowej 1 innymi podmiotami prawa (art. 8 u.s.g.). W szczeg6lnosci umozliwia
tworzenie zwigzkow miedzygminnych (réwniez zwigzkdw powiatowo-gminnych
— art. 73b u.s.g.), porozumien miedzygminnych i stowarzyszen gmin. Mozliwos¢
wspodtdziatania jednostek samorzadu terytorialnego przewiduja tez pozostate usta-
wy samorzadowe, przy czym ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wo-
jewodztwa'* nie wyposazyla samorzadu wojewodztwa w uprawnienia do tworze-
nia i przystgpowania do zwigzku komunalnego (samorzadowego) jako regionalnej
wspolnoty samorzadowe;.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze mozliwos¢ wspoldziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego, w tym tworzenie zwigzkéw komunalnych (mi¢dzygmin-
nych), nie jest domeng tylko polskiego prawa, gdyz tego typu formy wspotdziata-
nia spotykane sg np. w Niemczech (Gemeindeverbdinde, Zweckverbdnde)'® oraz
w innych systemach prawnych'.

Ustawodawca wprowadza przynajmniej wzgledng swobode wyboru formy
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Wspomniana swoboda wy-
boru formy wspoétdziatania jest wyrazem zasady samodzielnos$ci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W tym kontek$cie nalezy zasadniczo podzieli¢ poglad
J. Parchomiuka, zgodnie z ktérym ,,istnieja dwie kluczowe determinanty wybory
formy realizacji zadan przez administracj¢ publiczng, o przeciwstawnych co do
zasady wektorach: zwigzanie prawem oraz wymogi skutecznosci, efektywnosci
realizacji zadaf publicznych”!’. Wspomniane przez tego autora determinanty
dotycza tez wyboru formy wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy zauwazy¢, ze wymodg efektywnosci, sprawnosci, ekonomicznosci
wykonywania zadan publicznych stat si¢ obecnie wymogiem prawnym, a co za
tym idzie — z obszaru prakseologii zostal implementowany do sfery prawa. Jak
podkresla E. Olejniczak-Szatowska, ,,zasada sprawnego dziatania administracji
moze by¢ uznana za zasade prawa. Ma ona podstawe konstytucyjng — w tresci
preambuty zawarta jest deklaracja o dazeniu do zapewnienia w dziataniu instytu-
cji publicznych rzetelnosci i sprawnosci. Znajduje ona takze oparcie w szczego-
towych przepisach prawa pozytywnego™'®. Zasada sprawnosci dziatania powinna

13 Dz.U. 2020, poz. 713 ze zm. (dalej: u.s.g.).

14Dz.U. 2021, poz. 1372 ze zm.

15 E. Schmidt-APmann, H.Ch. Réhl, Kommunalrecht, s. 120-125.

16 A, Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 197-198.

17 J. Parchomiuk, Wolnos¢ wyboru i naduzycie formy realizacji zadan publicznych [w:] Spo-
soby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 543.

18 E. Olejniczak-Szatowska, Zasada sprawnosci dziatania administracji (zasada efektywno-
Sci) [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2016, s. 196.
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mie¢ zatem kluczowe znaczenie podczas podejmowania decyzji o realizacji za-
dan publicznych we wspoéldziataniu oraz o wyborze formy wspotdziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Wyjatek od zasady swobody wyboru formy wspoldziatania dotyczacy zwigz-
kéw miedzygminnych wprowadza art. 64 ust. 4 u.s.g., przewidujac, ze w drodze
ustawy moze by¢ natozony na gminy obowiazek ich utworzenia. Oznacza to row-
niez zakaz wystgpowania ze zwigzku oraz jego likwidacji'®.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze zwigzki migdzygminne sa jedna z najwaz-
niejszych i najbardziej rozbudowanych strukturalnie form wspoétdziatania gmin?.
Posiadaja tez najpelniejsza regulacje prawna, przy czym szereg kwestii zwigza-
nych z ustrojem i zasadami dzialania zwigzku zaliczono do tzw. materii statutowe;j,
co z kolei umozliwia pewna elastyczno$¢ w dostosowaniu rozwigzan organiza-
cyjnych i funkcjonalnych do zakresu i charakteru zadan przekazywanych zwiaz-
kowi miedzygminnemu.

W u.s.g. zostaly zawarte regulacje dotyczace konstrukcji prawnej zwigzku mige-
dzygminnego. Z uwagi na obszerng literature przedmiotu?! w tym miejscu ogra-
niczymy si¢ tylko do syntetycznego przedstawienia najwazniejszych zalozen or-
ganizacyjnych i funkcjonalnych zwiazkow migedzygminnych.

W przeciwienstwie do porozumien miedzygminnych, zwigzek jest odrebnym
od tworzacych go gmin podmiotem prawa wyposazonym w podmiotowos¢ ad-
ministracyjnoprawng i cywilnoprawna oraz posiadajagcym wilasne organy, ktore
dziataja w jego imieniu. Organem stanowigcym i kontrolnym jest zgromadzenie
zwiazku, natomiast organem wykonawczym — zarzad zwigzku. W sktad zgroma-
dzenia wchodza wojtowie gmin uczestniczacych w zwiazku. Na wniosek wojta
rada gminy moze powierzy¢ reprezentowanie gminy w zgromadzeniu zastepcy
wojta albo radnemu. Statut moze przyznawac okreslonym gminom wigcej niz
jeden gtos w zgromadzeniu. Dodatkowych przedstawicieli wyznacza zaintere-
sowana rada gminy. Z kolei zarzad zwiazku jest powotywany i odwotywany
przez zgromadzenie zwigzku sposrdd jego cztonkow. O ile statut zwigzku tak
stanowi, dopuszczalny jest wybdr cztonkéw zarzadu spoza cztonkéw zgroma-

19 B. Jaworska-Debska, Wspétdziatanie i ,,ruch zadan” w systemie samorzqdu terytorialnego
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2016, s. 439-440.

20 Zob. J. Kastelik-Fendryk, Struktura organizacyjna zwigzku komunalnego, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2014, nr 1,s. 73 in.

21 Zob. R Mikosz, Zwigzki komunalne, porozumienia komunalne, stowarzyszenia gmin, Ka-
towice 1991; M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2008; A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzqdu teryto-
rialnego jako struktura sieciowa, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 86-103; P. Kuzior,
Utworzenie zwiqzku miedzygminnego a dziatalnos¢ nadzorcza wojewody, ,,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 1-2, s. 97-106; M. Kasinski, Zwigzki miedzygminne a dziatalnos¢ nadzorcza regional-
nych izb obrachunkowych, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5, s. 27-34.
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dzenia w liczbie nieprzekraczajacej 1/3 sktadu zarzadu zwigzku. Statut zwigzku
okresla organy zwigzku, ich strukture, zakres 1 tryb dziatania.

Zwigzki miedzygminne sg tworzone przez gminy w celu wspolnego wyko-
nywania zadan publicznych. W literaturze na ogdét przyjmuje si¢, ze w ramach
zwiazku mogg by¢ realizowane wszelkie kategorie zadan zar6wno wtasne, w tym
rowniez obligatoryjne, jak i zlecone gminie w trybie ustawowym i powierzone
na podstawie porozumienia?’. Zwigzek moze by¢ tworzony takze w celu wspol-
nej obstugi, w szczegolnosci administracyjnej, finansowej i organizacyjne;j.

Co warto podkresli¢, w art. 7 ust. 1 u.s.g. wérod zadan wlasnych gmin wy-
mieniono zadania zwigzane z ochrong srodowiska i przyrody, tadu przestrzennego,
gospodarki wodnej, wodociagdéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania
i oczyszczania Sciekow komunalnych, utrzymania czysto$ci i porzadku oraz urza-
dzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopa-
trzenia w energie elektryczng i cieplna oraz gaz, zieleni gminnej i zadrzewien,
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, czyli szereg zadan z zakresu
szeroko rozumianej ekologii, utrzymania czystosci i gospodarki komunalne;j.
Wykonywanie zadan o tym charakterze przewiduja takze inne ustawy, w szcze-
gblnosci ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach?®. Stosownie do tresci art. 3 ust. 1 tej ustawy utrzymanie czystosci
i porzadku w gminach nalezy do obowigzkowych zadan wtasnych gminy. W kon-
tek$cie naszych rozwazan warto zwroci¢ uwage, ze w przypadku wykonywania
zadan w zakresie zapewniania czystos$ci, porzadku i tworzenia warunkoéw nie-
zbednych do ich utrzymania przez zwigzek migdzygminny okreslone w u.c.p.g.
prawa i obowiazki organow gminy, w tym uchwalanie aktoéw prawa miejscowe-
g0, wykonuja wlasciwe organy tego zwiazku (art. 3 ust. 2a u.c.p.g.).

Ekologiczny Zwigzek Gmin Dorzecza Koprzywianki —
koncepcja, struktura, zadania

Jak wspomniano wyzej, szeroko rozumiane zadania zwigzane z ochrong
i ksztattowaniem $rodowiska naturalnego moga by¢ wykonywane nie tylko sa-
modzielnie przez gminy, lecz réwniez moga by¢ przedmiotem wspoldziatania
miedzygminnego, w tym realizowane w ramach zwigzku migdzygminnego.

Wsrod utworzonych w tym celu zwigzkéw miedzygminnych nalezy wymie-
ni¢ Ekologiczny Zwigzek Gmin Dorzecza Koprzywianki (EZGDK). Konieczno$¢
podjecia dziatan na rzecz ochrony $rodowiska dorzecza Koprzywianki sktonita
wladze samorzagdowe w 1992 r. do utworzenia EZGDK, ktoéry zostat oficjalnie

22 B. Jaworska-Debska, Wspétdziatanie..., s. 441.
23 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. 2021,
poz. 888 ze zm.), dalej: u.c.p.g.
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zarejestrowany 27 kwietnia 1994 r.2* Podstawy prawne Zwigzku stanowig, oprocz
wspomnianych wyzej przepisow konstytucyjnych i ustawowych, postanowienia
Statutu®® oraz Regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie EZGDK?®.

Obecnie w sktad Zwigzku wchodza gminy: Backowice, Bogoria, Dwikozy,
Iwaniska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, Lonidw, Obrazéw, Opatdéw, Osiek,
Ozaréw, Sadowie, Samborzec, Sandomierz i Zawichost. O przyjeciu do Zwiazku
nowego uczestnika decyduje Zgromadzenie Zwiazku w drodze uchwaty. Siedzi-
ba Zwiazku jest miejscowos¢ Backowice.

Obszar Zwiazku zamieszkuje ok. 132 tys. osdb, a zajmowana powierzchnia
to 1519 km?.

Organami EZGDK sg Zgromadzenie Zwiazku i Zarzad Zwigzku. Do udziatu
w Zgromadzeniu z glosem stanowigcym uprawniony jest wojt (burmistrz) gminy
cztonkowskiej Zwiazku i1 jedna osoba wybrana przez rad¢ gminy czlonkowskiej
Zwiazku. Kazdy przedstawiciel gminy cztonkowskiej Zwigzku ma w Zgroma-
dzeniu jeden glos.

Zarzad Zwiazku liczy od trzech do pigciu czlonkow, sktada si¢ z przewodni-
czacego Zarzadu oraz dwoch do czterech cztonkéw. Liczebno$¢ Zarzadu na ka-
dencje¢ ustala Zgromadzenie w drodze uchwaty. Cztonkowie Zarzadu sg wybierani
i odwotywani przez Zgromadzenie sposrod jego czionkoéw lub spoza tego grona
w glosowaniu tajnym. Dopuszczalny jest wybor cztonkdéw Zarzadu spoza czton-
kéw Zgromadzenia w liczbie nieprzekraczajacej 1/3 statutowego sktadu Zarzadu.

Sktad Zgromadzenia oraz Zarzadu Zwiazku ustalany jest na okres kadencji
wynoszacej 5 lat, przy czym Zarzad wykonuje swoje obowiazki do czasu wybo-
ru nowego Zarzadu przez Zgromadzenie Zwigzku.

Obecnie w sktad Zgromadzenia wchodzg wojtowie (burmistrzowie) i prze-
wodniczacy rad zrzeszonych Gmin, natomiast w sktad Zarzadu wchodzg przewod-
niczacy i czterech cztonkow.

Zgromadzenie Zwiazku jest wtadza stanowigca. Do wylacznej kompetencji
Zgromadzenia naleza sprawy okreslone w § 10 Statutu Zwigzku, w tym m.in.:
1) wybodr i odwotanie przewodniczacego Zgromadzenia i jego zastepcy; 2) wy-
bor i odwotanie cztonkéw Zarzadu Zwigzku; 3) wybor i odwotanie cztonkoéw
Komisji Rewizyjnej, Komisji Skarg, Wnioskoéw i Petycji oraz innych komisji
Zgromadzenia Zwiazku; 4) powotywanie komisji doraznych Zwigzku, ustalanie
ich zadan i czasu trwania oraz sposobu publikacji wynikow ich pracy; 5) pode;j-

24 Zob. http://ezgdk.pl/ezgdk/historia (25.04.2021).

25 Statut Ekologicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki z siedzibg w Backowicach
ogloszony obwieszczeniem Wojewody Swigtokrzyskiego z dnia 29 kwietnia 2011 r. (Dz. Urz. Wo-
jewodztwa Swietokrzyskiego nr 114, poz. 1228).

26 Uchwata nr XI11/70/2020 Zgromadzenia Ekologicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzy-
wianki z dnia 14 pazdziernika 2020 r. w sprawie przyjecia Regulaminu Ekologicznego Zwiagzku
Gmin Dorzecza Koprzywianki, http://ezgdk.pl/images/dokumenty/regulamin/Uchwala_70_Regu
lamin.pdf (25.04.2021).
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mowanie decyzji o inwestycjach wspolnych Zwigzku, zasadach ich finansowania
i rozliczania; 6) podejmowanie decyzji w sprawie uchwalenia rocznego budzetu
Zwiazku; 7) podejmowanie decyzji w sprawach zatwierdzenia programow wie-
loletnich i1 pland6w rozwoju; 8) uchwalanie przyjecia lub wykluczenia cztonka;
9) uchwalanie regulaminu korzystania z obiektow i urzadzen Zwigzku gwarantu-
jacego gminom uczestniczacym w Zwigzku rowne prawa; 10) podejmowanie
uchwat w przedmiocie wyodrebnienia majatku do prowadzenia przedsi¢biorstwa
powstalego w wyniku realizacji inwestycji wspdlnej i statutu tego przedsiebior-
stwa; 11) wyrazanie zgody na zbycie zorganizowanych zaktadow i/lub sktadni-
kéw mienia nieruchomego Zwiazku; 12) ustalanie gornego limitu rocznego zo-
bowigzan podejmowanych przez Zarzad; 13) uchwalenie wysokosci i terminow
ptatnosci sktadek cztonkowskich; 14) ustalanie wysokosci i rodzaju swiadczen
uczestnikow Zwigzku na rzecz Zwiazku, w tym wptat uczestnikow Zwiazku
z tytulu udzialu w kosztach dziatalno$ci inwestycyjnej i biezacej Zwiazku, oraz
terminéw ich uiszczania; 15) uchwalenie i zmiana statutu; 16) stanowienie w in-
nych sprawach wniesionych pod obrady przez cztonkow Zwiagzku i Zarzad Zwiaz-
ku; 17) podejmowanie uchwat w przedmiocie likwidacji Zwigzku, ustanowienia
likwidatora oraz ustalanie czasu trwania likwidacji.

W Statucie Zwiazku okreslono tryb pracy Zgromadzenia oraz zasady podej-
mowania uchwat (§ 11).

Zarzad Zwiazku jest wtadzg wykonawcza, reprezentuje Zwigzek w stosun-
kach zewnetrznych, w tym takze wobec sadow i organ6w administracji publicz-
nej, kieruje wszystkimi sprawami z zakresu biezacej dziatalnosci Zwiazku, wy-
konuje uchwaty Zgromadzenia i zadania Zwigzku okreslone przepisami prawa.
Do zadan Zarzadu nalezy w szczegdlnosci: 1) przygotowywanie projektéw uchwat
Zgromadzenia; 2) gospodarowanie mieniem Zwigzku; 3) prowadzenie gospodarki
finansowej i wykonywanie budzetu Zwiazku; 4) sktadanie Zgromadzeniu spra-
wozdan z dziatalno$ci, w tym sprawozdan finansowych.

Ponadto w strukturze Zwigzku wyodrgbnia si¢ Komisje Rewizyjna, Komisje
Skarg, Wnioskow i Petycji oraz inne komisji Zgromadzenia Zwigzku.

Co warto zauwazy¢, w wyniku zmian przepisOw wzmocniono zasad¢ jawno-
$ci dziatania organow Zwigzku, przewidujgc w szczegdlnosci, ze Zgromadzenia
s transmitowane i utrwalane za pomoca urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk.
Nagrania obrad sg udostgpniane w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie
internetowej Zwigzku oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety.

Jak zasygnalizowano wyzej, do og6lnie sformutowanych zadan EZGDK na-
lezy podejmowanie dziatan na rzecz ochrony i ksztaltowania srodowiska natu-
ralnego dorzecza Koprzywianki, w tym ochrony wdd, ziemi, powietrza oraz
krajobrazu, prowadzenie edukacji ekologicznej spoleczenstwa w gminach czton-
kowskich Zwiazku, pozyskiwanie §rodkdw w celu realizacji inwestycji ekolo-
gicznych, w tym funduszy europejskich i innych funduszy zewnetrznych, oraz
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prowadzenie takich inwestycji, reprezentowanie wspolnych interesow gmin zrze-
szonych w Zwiazku wobec organow administracji publicznej, organizacji i insty-
tucji, umozliwianie wymiany dos§wiadczen w zakresie zadan zwigzanych z ekologia,
a takze inicjowanie i wspieranie indywidualnych przedsiewzie¢ proekologicz-
nych gmin.

Z kolei wsrdd szczegdtowych zadan Zwiazku nalezy wymieni¢ planowanie

i wykonywanie zadan publicznych w zakresie wspodlnej polityki zaopatrzenia
w wodg 1 gospodarki $ciekami oraz tworzenie warunkow niezbednych do utrzy-
mania porzadku i czystosci na terenach gmin bedacych uczestnikami EZGDK
w dziedzinie gospodarki odpadami, w tym zadania polegajace na:

ustaleniu lokalizacji wspolnych inwestycji,

przeprowadzeniu stosownych prac koncepcyjnych dla planowanej inwestycji
wspolnej,

przeprowadzeniu postepowania w zakresie wymaganym przepisami prawa
dla prawidtowej realizacji planowanych inwestycji wspolnych oraz ich odbio-
ru 1 rozliczenia,

tworzeniu warunkéw do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czy-
stosci i porzadku na terenie gmin bedacych uczestnikami Zwigzku, w tym za-
pewnieniu wykonania tych prac przez tworzenie odpowiednich jednostek or-
ganizacyjnych,

wspolnej budowie, utrzymaniu i eksploatacji regionalnej instalacji do przetwa-
rzania odpadéw komunalnych w Janczycach dla gmin-uczestnikow Zwigzku,
objeciu systemem gospodarowania odpadami komunalnymi wszystkich wia-
$cicieli nieruchomosci na terenach gmin Backowice, Bogoria, Dwikozy, Iwa-
niska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, Loniow, Obrazéw, Opatow, Osiek,
Samborzec, Sadowie, Zawichost oraz utworzeniu na terenach tych gmin punk-
tow selektywnego zbierania odpadoéw komunalnych w sposdb zapewniajacy
fatwy dostgp dla wszystkich mieszkancow, w tym wskazanie miejsc, w kto-
rych moga by¢ prowadzone zbiorki zuzytego sprzetu elektrycznego i elektro-
nicznego pochodzacego z gospodarstw domowych,

nadzorze nad gospodarowaniem odpadami komunalnymi, w tym realizacja
zadan powierzonych podmiotom odbierajagcym odpady komunalne od wtasci-
cieli nieruchomosci na obszarze gmin Backowice, Bogoria, Dwikozy, Iwani-
ska, Klimontow, Koprzywnica, Lipnik, Loniow, Obrazow, Osiek, Samborzec,
Sadowie, Zawichost oraz systemem gospodarowania odpadami komunalnymi,
ustanowieniu dla gmin Backowice, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontow,
Koprzywnica, Lipnik, Loniow, Obrazoéw, Opatdéw, Osiek, Samborzec, Sa-
dowie, Zawichost jako uczestnikow Zwigzku jednolitych zasad selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych obejmujacego co najmniej frakcje odpadow:
papier, metal, tworzywa sztuczne, szkto i opakowania wielomateriatowe oraz
odpady komunalne ulegajace biodegradacji,
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utworzeniu punktow selektywnego zbierania odpadow komunalnych w spo-
sob zapewniajacy tatwy dostep dla wszystkich mieszkancow gmin Backowi-
ce, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, Loniéw,
Obrazow, Opatdow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Zawichost, w tym wskazanie
miejsc, w ktorych mogag by¢ prowadzone zbiorki zuzytego sprzetu elektrycz-
nego i elektronicznego pochodzacego z gospodarstw domowych,
zapewnieniu osiaggni¢cia odpowiednich poziomoéw recyklingu, przygotowania
do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia masy
odpadow komunalnych ulegajacych biodegradacji na terenach gmin Backo-
wice, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontéw, Koprzywnica, Lipnik, t.o-
niow, Obrazéw, Opatow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Zawichost,
prowadzeniu dziatan informacyjnych i edukacyjnych w zakresie prawidlowe-
go gospodarowania odpadami komunalnymi, w szczegdlnosci w kwestii se-
lektywnego zbierania odpadéw komunalnych, na terenach gmin: Backowice,
Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontow, Koprzywnica, Lipnik, L.oniow, Ob-
razéw, Opatow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Zawichost,
realizacji dla gmin, od ktérych Zwiazek przejat zadania wlasne zwiazane
z systemem gospodarowania odpadami, nastgpujacych obowigzkow:
¢ udostgpnienia na stronie internetowej Zwigzku oraz w sposob zwyczajowo
przyjety informacji o: podmiotach odbierajacych odpady komunalne od
wiascicieli nieruchomosci z terenu danej gminy, miejscach zagospoda-
rowania przez podmioty odbierajace odpady komunalne od wiascicieli
nieruchomosci z terenu danej gminy zmieszanych odpadéw komunalnych,
odpadow zielonych oraz pozostato$ci z sortowania odpadéw komunalnych
przeznaczonych do sktadowania; osiagnietych przez Zwigzek oraz pod-
mioty odbierajace odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci, ktore
nie dzialaja na podstawie umowy i nie $wiadcza takiej uslugi w trybie za-
moéwienia z wolnej reki w danym roku kalendarzowym, wymaganych po-
ziomach recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku inny-
mi metodami oraz ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajacych
biodegradacji, przekazywanych do sktadowania; punktach selektywnego
zbierania odpadow komunalnych zawierajace: firme¢, oznaczenie siedzi-
by i adres albo imi¢, nazwisko i adres prowadzacego punkt selektywnego
zbierania odpadow komunalnych, adresy punktow selektywnego zbierania
odpadéw komunalnych na terenie danej gminy wraz ze wskazaniem godzin
przyjmowania odpadow, zbierajacych zuzyty sprzet elektryczny i elek-
troniczny pochodzacy z gospodarstw domowych, o ktorych mowa w usta-
wie z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektro-
nicznym?’,

27 Dz.U. 2020, poz. 1893 ze zm.
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e corocznej analizy stanu gospodarki odpadami komunalnymi w zakresie wy-
nikajacym z ustawy w celu weryfikacji mozliwo$ci technicznych i organi-
zacyjnych Zwiazku w kwestii gospodarowania odpadami komunalnymi.

Ponadto do zadan EZGDK nalezy zapobieganie bezdomnosci zwierzat na za-
sadach okreslonych w przepisach o ochronie zwierzat na terenach gmin Backowi-
ce, Bogoria, Dwikozy, Iwaniska, Klimontow, Koprzywnica, Lipnik, Loniow, Ob-
razéw, Opatow, Osiek, Samborzec, Sadowie, Sandomierz, Zawichost.

Jak widzimy, zakres aktywno$ci EZGDK jest szeroki, przy czym podstawowa
dzialalno§¢ Zwiazku skupia si¢ wokdt spraw zwigzanych z szeroko rozumiang
gospodarka odpadami oraz gospodarka wodno-$ciekowa, co przyniosto wymier-
ne efekty w postaci mozliwie kompleksowe;j realizacji inwestycji proekologicz-
nych, pozyskiwania srodkow finansowych na tego typu inwestycje oraz stworze-
nia kompleksowego systemu gospodarki odpadami komunalnymi na obszarze
gminu uczestniczacych w Zwiazku.

Podsumowanie

Staty rozrost zadan przy jednoczesnym braku wystarczajacych zasobow fi-
nansowych, osobowych i rzeczowych wymusza wspotdziatanie jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktorego celem jest urzeczywistnienie zasady sprawnosci (efek-
tywnosci, ekonomicznosci) dziatania administracji.

Aby usprawni¢ wykonywanie natozonych na administracj¢ publiczng zadan,
ustawodawca przewiduje r6zne formy wspotdziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego, w tym mozliwos$¢ tworzenia zwigzkow komunalnych (np. zwiazkoéw
miedzygminnych). Podmioty wspotdziatajace uzgadniaja i podejmuja dziatania
shuzace realizacji wspolnych celow.

Wsrod zadan publicznych, ktorych wykonywanie moze by¢ objete réznymi
formami wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy wymienié
zadania zwigzane z ochrong §rodowiska i przyrody, gospodarkg wodna, budowa
i rozbudowa sieci wodociggowej, zaopatrzeniem w wode, budowa kanalizacji,
usuwaniem i oczyszczaniem $ciekow komunalnych, utrzymaniem czystosci i po-
rzadku, utrzymaniem urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwianiem od-
padow komunalnych. Jedng z form wspoldziatania, ktéra moze by¢ wykorzy-
stywana dla realizacji tych zadan, jest zwigzek migdzygminny.

Utworzenie zwigzku migdzygminnego moze nie$¢ ze sobg szereg korzysci cho-
ciazby w postaci wzmocnienia potencjatu organizacyjnego i finansowego gmin two-
rzacych zwigzek, a co za tym idzie — utatwia czy niekiedy wrecz w ogdle umozliwia
wykonywanie okres$lonych zadan publicznych, w tym o charakterze ekologicznym,
ktore wigza si¢ czesto z duzymi naktadami finansowymi. Nalezy zdawac¢ sobie
sprawe z tego, ze wiele gmin dysponuje zbyt maltymi zasobami osobowymi i mate-
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rialnymi, zeby sprawnie i skutecznie samodzielnie wykonywac natozone zadania.
Tego typu sytuacje sa czgsto efektem zapasci demograficznej i gospodarczej niekto-
rych gmin w Polsce. Niestety problemy demograficzne i rozne dysfunkcje gospo-
darcze staja si¢ doswiadczeniem coraz wigkszej liczby gmin w naszym kraju. Od-
powiedzig i pewnym antidotum na te problemy moze by¢ tworzenie zwigzkow
miedzygminnych oraz podejmowanie wspotdziatania gmin w innych formach.

Efektem przeprowadzonej analizy jest rekonstrukcja regut dziatania (norm
prawnych) odnoszacych si¢ do ustroju i funkcjonowania zwiazku miedzygmin-
nego oraz potwierdzenie hipotezy o wysokiej efektywnosci realizacji zadan gmin
zwigzanych z ochrong i ksztaltowaniem $rodowiska naturalnego w przypadku
tworzenia w tym celu zwigzkoéw migdzygminnych.

Powyzsze wnioski potwierdza analiza organizacji i funkcjonowania Ekolo-
gicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki. Dzialalnos¢ Zwiagzku przyczy-
nia si¢ do mozliwie wysokiej efektywnosci wykonywania zadan przede wszystkim
w zakresie ochrony §rodowiska, w tym umozliwia stworzenie kompleksowego
systemu gospodarki odpadami oraz gospodarki wodno-§ciekowe;.

Co warto podkresli¢, kilkuletnie doswiadczenie funkcjonowania Zwigzku po-
kazuje, jak wazne jest zaangazowanie gmin w jego dziatalnos¢. Nie ulega wat-
pliwosci, ze samo utworzenie zwigzku miedzygminnego — bez nalezytego zaan-
gazowania organizacyjnego i finansowego gmin uczestniczacych — nie zalatwi
wszystkich problemow.

Ponadto uwypukla niepelng regulacje ustawowa dotyczaca zwigzkow komu-
nalnych, a nawet potrzebe odrebnego uregulowania kwestii odnoszacych si¢ do
ustroju i funkcjonowania zwigzkow komunalnych czy tez szerzej — réwniez innych
form wspoéltdziatania jednostek samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie mozna
wiec sformutowac postulat wylaczenia z ustaw samorzadowych przepisow dotycza-
cych roznych form wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego i uchwa-
lenia odrgbnej ustawy regulujacej te kwestie w sposob systemowy.

Wsréd odrebnych problemow nalezy wymienic¢ brak pewnosci prawa, chaos
legislacyjny, tworzenie wzajemnie wykluczajacych si¢ regulacji prawnych w ob-
szarach bedacych przedmiotem dziatalnosci EZGDK.
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Streszczenie

Celem opracowania jest rekonstrukcja regut dziatania (norm prawnych) odnoszacych si¢ do
ustroju i funkcjonowania zwiazku migdzygminnego oraz potwierdzenie hipotezy o wysokiej efek-
tywnosci realizacji zadan gmin zwigzanych z ochrong i ksztaltowaniem srodowiska naturalnego na
przyktadzie Ekologicznego Zwiazku Gmin Dorzecza Koprzywianki.

Zwiazek ten podejmuje szereg dziatan w zakresie m.in. ochrony wod, ziemi, powietrza oraz
krajobrazu, prowadzenia edukacji ekologicznej, pozyskiwania srodkéw w celu realizacji inwestycji
ekologicznych oraz prowadzenia takich inwestycji, reprezentuje wspodlne interesy gmin, umozliwia
wymiane doswiadczen, szczegélnie w zakresie zadan zwiazanych z ekologia, a takze inicjuje
i wspiera indywidualne przedsigwzigcia proekologiczne gmin.

Stowa kluczowe: zwigzek miedzygminny, wspoldziatanie gmin, ochrona i ksztattowanie srodowi-
ska naturalnego, zadania gmin, gmina

THE COOPERATION OF MUNICIPALITIES (GMINAS)
IN THE IMPLEMENTATION OF NATURAL ENVIRONMENT PROTECTION
AND MANAGEMENT TASKS AS ILLISTRATED BY THE EXAMPLE
OF THE ECOLOGICAL UNION OF THE KOPRZYWIANKA RIVER
BASIN MUNICIPALITIES

Summary

The purpose of the study is to reconstruct the operating principles (legal norms) related to the
system and functioning of the union of municipalities and to confirm the hypothesis on high effec-
tiveness of environmental protection and management tasks as illustrated by the example of the
Ecological Union of the Koprzywianka River Basin Municipalities.

The Union has been undertaking a number of actions in the areas, such as water, land, air and
landscape protection, ecology education, ecological investment fundraising and ecological invest-
ment projects. It safeguards common interests of the municipalities and enables the exchange of
experience, particularly in the area of ecological measures. The Union is also responsible for initi-
ating and supporting pro-ecological activities of particular municipalities.

Keywords: a union of municipalities (gminas), cooperation of municipalities, natural environment
protection and management , tasks of municipalities, a municipality (gmina)
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ISTOTA WSPOLDZIALANIA ORGANOW
NA GRUNCIE USTAWY PRAWO BUDOWLANE

Wprowadzenie

Instytucja wspoétdziatania organow administracji publicznej nie jest nowym
rozwigzaniem prawnym, chociaz mogloby si¢ tak wydawac po pobieznej anali-
zie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego!, ktory wyznacza ogol-
ng procedure tego postepowania. Dodany w ramach nowelizacji k.p.a. z 2017 r.2
art. 7b podnosi ide¢ wspotdziatania organdéw do rangi zasady ogodlnej postepo-
wania administracyjnego’, okres$lajac standardy instytucji wspotdziatania orga-
néw administracji publicznej w toku zatatwiania sprawy w drodze decyzji. Nie
jest to jednak jedyna w k.p.a. podstawa do wspotdziatania organdéw. Nie mozna
bowiem zapomina¢ roéwniez o regulacjach z art. 52, 106 i 106a k.p.a.

Poza wskazanymi przepisami ogdlnymi przepisy ustaw szczegélnych prze-
widuja wspotdziatanie organéw administracji publicznej w ramach prowadzenia
spraw indywidualnych. Obowigzek wspoétdziatania organéw musi mie¢ bowiem
swoje zrodlo w przepisach prawa materialnego®. Przykladem takiej regulacji jest
m.in. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®, ktorej przepisy przewi-
dujg $ciste wspoldziatanie organow administracji architektoniczno-budowlanych
oraz organéw nadzoru budowlanego, ale nie tylko.

Celem artykutu bedzie ukazanie charakteru i istoty wspotdziatania organow
administracji publicznej dziatajacych na podstawie przepisow Prawa budowla-
nego w ramach procesu inwestycyjnego.

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2020,
poz. 256 ze zm.), dalej k.p.a.

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyj-
nego oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).

3 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2018 r., sygn. I OSK 3116/17, Legalis nr 1762010.

4 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2017 r., sygn. Il GSK 843/16, Lex nr 2325251 oraz z dnia
3 grudnia 2007 r., sygn. II OSK 1609/06, Legalis nr 119157.

> Dz.U. 2020, poz. 1333 ze zm. (dalej: Pr.bud.).
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Pojecie i rodzaje wspoldzialania organow

Pojecie wspotdziatania nie byto i nadal nie jest definiowane wprost w obo-
wiazujacych przepisach. Wystepuje natomiast coraz czgéciej w porzadku prawnym,
jednak zazwyczaj nie samodzielnie, lecz w powiazaniu z innym okre$leniem, jak
np. nakaz wspotdziatania wtadz publicznych, ktory zostat sformutowany w pre-
ambule Konstytucji RP. Dlatego tez przyjmuje si¢, ze zasada wspotdziatania
organdow stanowi konkretyzacj¢ i realizacj¢ konstytucyjnej zasady wspotdziata-
nia wladz publicznej®, a aktualizuje si¢ w toku postepowania’.

Mimo iz pojecie wspotdziatania nie jest pojgeciem obcym, na gruncie przepi-
sOw prawa budzi wiele watpliwosci. W literaturze wskazuje si¢, ze wspotdziatanie
to wspoluczestnictwo dwoch lub wiecej organd6w administracji umocowanych
prawem w prawnych formach dziatania®. Uzasadnieniem ustanowienia obowigz-
ku takiego wspoétdziatania jest przecinanie si¢ zakreséw dzialania dwoch lub
kilku podmiotéw majace na celu wlaczenie wigkszej liczby organéw do decy-
dowania o rozwigzaniu konkretnego zagadnienia’.

Przez administracyjnoprawne dziatania wspolne rozumie si¢ oswiadczenia woli
dwoch lub wigcej podmiotéw administracji publicznej dokonane w celu wywo-
tania skutkéw prawnych w sferze prawa administracyjnego'®. Z zasady pojecie
to taczy si¢ z dziataniem zmierzajacym do realizacji tozsamych lub zgodnych
celéw oraz wzajemnej pomocy w tym zakresie'!. Obszar wspotdziatania wyzna-
czony jest przez cel czastkowy wspdlny wielu organom. Za szczegdlny obszar
wspotdziatania nalezy uzna¢ materi¢ okreslong w przepisach, ktore wyznaczajac
okreslony cel czastkowy, nakladaja obowigzek jego osiggniecia na wladze pu-
bliczne bez wskazania konkretnych organow!'?. Organ wspoétdziatajacy dziata

¢ W. Brzozowski, Wspéldziatanie wltadz publicznych, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 2, s. 3;
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu poste-
powania administracyjnego, Lex/el. 2021, komentarz do art. 7b.

7 F. Elzanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 111.

8 J. Borkowski, Wspétdziatanie organéw administracji panstwowej przy wydawaniu indywidu-
alnych decyzji administracyjnych ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu £.6dzkiego” 1963, z. 31, s. 71.

° S. Biernat, Dzialania wspélne w administracji panstwowej, Wroctaw 1979, s. 38 i 83;
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2021,
komentarz do art. 106.

10Q. Biernat, Dziafania wspdlne..., s. 85.

11 B. Jaworska-Debska, Wspdidziatanie organéw samorzqdu terytorialnego przy wydawaniu decy-
zji administracyjnych [w:] Prawo, administracja, obywatele, red. A. Jamré6z, Biatystok 1997, s. 111;
Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2001, s. 129; W. Goralczyk, Koordynacja i wspoldziatanie
w administracji publicznej w swietle prawa, ,,Krytyka Prawa” 2018, t. X, nr 2, s. 533; M. Maczynski,
Koordynacja i wspoldziatanie w administracji (ze szczegolnym uwzglednieniem szczebla powiatowego)
[w:] Koordynacja dziatan lokalnych na rzecz bezpieczenstwa, red. J. Czapska, Krakow 2014, s. 30.

12 M. Florczak-Wator, Mozliwo$¢ kontrolowania przez Trybunat Konstytucyjny swobody usta-
wodawcy w zakresie realizacji norm programowych, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 4; W. Brzo-
zowski, Wspotdziatanie wladz. .., s. 11.
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w zakresie wlasnych kompetencji i nie moze zastegpowac organu wiasciwego do
wydania decyzji.

Jednoczesnie zwraca si¢ uwagg, iz wspotdzialanie jest wigzia taczaca pod-
mioty rownorzedne i niezalezne'*. Zatem dla wspodtdziatania charakterystyczny
jest zasadniczy brak mozliwo$ci wydawania w ramach tego wspoétdziatania wia-
zacych polecen przez jeden organ administracji publicznej drugiemu. Nie ma
wigc w tym przypadku stosunku nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej, kto-
rego istnienie prowadzitoby do zmiany natury wspoldziatania i przeksztatce-
nia go w nadzor lub inne formy nadrzednosci'®. Kazdy organ dziata wylgcznie
w ramach swojej wiasciwos$ci i w celu realizacji powierzonych mu zadan.

Wspotdziatanie dotyczy zarowno relacji migdzy organami nalezagcymi do
réznych wtadz, jak i relacji migdzy tymi wladzami a strukturami spoteczenstwa
obywatelskiego, a wigc podmiotami niepublicznymi®.

Niektorzy autorzy wskazujg na towarzyszacg wspotdziataniu dobrowolnosé!”,
ale wydaje sig, Ze jest ona czgsto znacznie ograniczona poprzez obowiazek reali-
zacji zadan publicznych, a czasami wrecz wytaczona przez przepisy prawa naka-
zujace wspotprace organdw administracji publicznej. Natomiast cecha towarzyszaca
stosunkom wspotdziatania jest czesto ich trwatos¢, szczegolnie jesli wspotdziata-
nie przybiera formalng posta¢ porozumienia administracyjnego'®.

W literaturze przyjmuje si¢ podziat wspotdziatania na: materialne i proce-
sowe!?. Pierwsze zwigzane jest z przyjeciem w przepisach prawa materialnego
uzaleznienia rozstrzygnigcia sprawy od zajecia stanowiska przez inny organ po-
przez wyrazenie opinii, zgody, uzgodnienia czy porozumienia (art. 106 § 1 k.p.a.).
Z kolei przez wspoéldziatanie procesowe rozumie si¢ wspotdziatanie w ustaleniu
stanu faktycznego przez organ wlasciwy do rozpoznania sprawy. Obejmuje ono
instytucj¢ pomocy prawnej (art. 52), ale tez zagdanie przedstawienia przez organ
administracji publicznej od innego organu odpisu lub wyciagu dokumentu, jezeli

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2006 r., sygn. V SA/Wa 2152/05, Lex nr 193340.

14 R. Michalska-Badziak, Podmioty administrujgce [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, in-
stytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 204. Zob. tez: J. Bor-
kowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2004, s. 483; Z. Leonski, Nauka administracji, s. 129; W. Goralczyk, Koordynacja
i wspoldziatanie. .., s. 533; M. Maczynski, Koordynacja i wspoldziatanie, s. 30.

15 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 190.

16°S. Nitecki, Udzial podmiotow niepublicznych w realizacji zadar pomocy spolecznej, ,,Roczni-
ki Administracji i Prawa. Teoria i Praktyka” 2012, R. XII, s. 109 i n.; L. Staniszewska, Zasada
wspoldziatania organow administracji publicznej jako wzorzec dziatania administracji [w:] Wzor-
ce i zasady dziatania wspolczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Debska, P. Kledzik,
J. Shugocki, Warszawa 2020, s. 262 i n.

17°S. Biernat, Dziatania wspélne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979, s. 37-39.

18 M. Btachucki, Wspéidziatanie organéw administracji publicznej na szczeblu krajowym
i europejskim w swietle nowelizacji kpa, ,,Radca Prawny” 2017, nr 2, s. 42.

19 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., komentarz do art. 7a.
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strona nie moze go uzyskaé, zadanie dostarczenia przez organ oryginatu doku-
mentu, jezeli zachodzi konieczno$¢ jego przejrzenia (art. 76a § 1). Organ admi-
nistracji publicznej majacy w swoich zasobach zadane dokumenty zobowigzany
jest do sprawnego wykonania tego obowiazku.

Formy wspoldzialania administracji

Formy wspoéldzialania administracji publicznej sg bardzo rozne, a ich kata-
log jest otwarty. Mozna je podzieli¢ na dziatania niesformalizowane, czyli takie,
dla ktérych prawo nie przewiduje okreslonej formy i ktoére powinny by¢ pode;j-
mowane nawet w przypadku braku wyraznego upowaznienia kompetencyjnego,
oraz sformalizowane, ktore dla swej skutecznosci wymagaja zachowania okre-
slonej przez przepisy prawa formy. Ze swej istoty nastawione sa wiec raczej na
wspoldzialanie dtugotrwale, a nie na jednostkowy przejaw wspotpracy?.

W kazdym jednak przypadku wspoétdziatanie odbywa si¢ jedynie w zakresie
wlasciwos$ci organow wspotdziatajacych, a wspotdziatanie to nie zmienia zakresu
ich kompetencji. W sprawach, w ktorych ustawodawca zobligowat organ prowa-
dzacy postepowanie glowne do zasiggnigcia opinii innego organu, organ wspot-
dzialajgcy ma obowigzek dziatania jedynie w zakresie swojej wlasciwosci?!.
W ramach mechanizmu wspoétdziatania mamy do czynienia z dwoma osobno
prowadzonymi postgpowaniami administracyjnymi, w ktorych stosuje si¢ prze-
pisy k.p.a., 1 na kazdym organie administracji publicznej spoczywaja odpowied-
nie obowigzki w sferze prawa proceduralnego?®.

Skupiajgc si¢ na sformalizowanych formach wspoltpracy, nalezy zauwazy¢, ze
przepisy prawa materialnego, ustanawiajgc obowiazek wspotdziatania przy wyda-
waniu decyzji administracyjnych, uzywaja wielu okreslen majacych znaczenie dla
oceny doniosto$ci stanowiska zajmowanego przez organ, z ktérym nalezy wspot-
dziata¢ przed wydaniem decyzji. Stanowisko organu wspoldziatajacego moze mieé
bowiem charakter wigzacy lub niewiazacy dla organu prowadzacego sprawe.

W przepisach stanowi si¢ m.in. o wydawaniu decyzji: ,,w porozumieniu”
z innym organem, ,,p0 porozumieniu”, ,,za zgoda”, ,,w uzgodnieniu”, ,,po uzgod-
nieniu”, ,,po zasiegni¢ciu opinii”. Kazde z tych okreslen nadaje inny ci¢zar ga-
tunkowy stanowisku organu, z ktorym organ prowadzacy postgpowania ma
wspotdziataé. Przy czym przyjmuje si¢, ze zwrot W porozumieniu jest tozsamy
ze zwrotem za zgodg, jest bowiem rodzajem wspoldziatania i oznacza wymog
uzyskania efektu w postaci zgodnych stanowisk organéw?. Podobnie jako syno-

20 Por. szerzej: W. Goralezyk, Koordynacja i wspéldziatanie. .., s. 538.

2 Wyrok WSA z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. VII SA/Wa 1905/11, Legalis nr 446843.

22 Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2003 r., sygn. IV SA 2085/99, Legalis nr 94337.

23 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 15 marca 2018 r., sygn. Il SA/Bk 821/17, Lex nr 2467248.
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nimy traktowane sa zwroty W uzgodnieniu, w porozumieniu oraz po uzgodnieniu
i uzywane s3 w celu zobowigzania organu do dzialania, zaktadajac osiagnigcie
porozumienia®*.

Opinia organu wspéldzialajacego

Najluzniejsza forma wspotdziatania organdéw jest wspotdziatanie polegajace
na zasigganiu opinii — jeden z organéw przed podjeciem decyzji jest zobowiaza-
ny do zasiegnigcia opinii innego organu. Organ zobowigzany do zasiegnigcia
takiej opinii nie jest jednak prawnie zwigzany stanowiskiem organu opiniujace-
g0, gdyz istota tego dziatania jest jedynie wyrazenie opinii, ktdre zblizone jest do
konsultacji czy doradztwa. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze opinia, jezeli
szczegoOlny przepis prawa nie nadat jej innego charakteru, jest tylko oceng fak-
tow z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriow oceniajacego. Stanowi
jeden z elementéw materiatu dowodowego podlegajacego rozpatrzeniu przez
organ wydajacy decyzje w sprawie®. Organ prowadzacy postgpowanie powinien
jednak rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokona¢ ich swobodnej oceny?.

Z uwagi na fakt, ze opinia nie ma mocy wiazacej dla organu rozstrzygajace-
go sprawe?’, nie ma przeszkod do podjecia decyzji administracyjnej wbrew sta-
nowisku organu opiniujgcego?®.

Uzgodnienie przez organ wspoldzialajacy

Porozumienie i uzgodnienie zarowno w jezyku potocznym, jak i prawniczym
sg zwrotami jednoznacznymi i bardziej stanowczymi niz opiniowanie. Zaktadaja
bowiem jednolito$¢ stanowiska i zgodno$¢ pogladdéw organdw w danej sprawie®.

24 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 22 stycznia 2020 r., sygn. II SA/Go 874/19,
Legalis nr 2276185.

25 Uchwata sktadu 5 sedzidow NSA z dnia 18 wrze$nia 1995 r., sygn. VI SA 10/95, ONSA 1998,
nr 4, poz. 152; wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 1997 r., sygn. Il SA 203/97, ONSA 1998, nr 4,
poz. 120; wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1999 r., sygn. II SA 1001/99, Lex nr 46805; B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania. .., komentarz do art. 106.

26 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 1997 r., sygn. Il SA 203/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 120.
Posrednio: wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. I SA 883/99, niepubl., majac na wzgle-
dzie zasade zawartg w art. 7 k.p.a. oraz w trybie okreslonym w art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a.
Zob. uchwata NSA z dnia 18 wrzesnia 1995 r., sygn. VI SA 10/95, ONSA 1995, nr 4, poz. 152;
wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1999 r., sygn. II SA 1001/99, niepubl.; wyrok NSA z dnia 7 listo-
pada 2001 r., sygn. II SA 2204/00, Legalis nr 76688.

27 Postanowienie SKO w Lodzi z dnia 3 lipca 1997 r., sygn. KO 1673/97, OSS 1998, nr 1,
poz. 5; wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., sygn. II SA/Kr 1490/01, Legalis nr 106847.

28 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2007 1., sygn. VI SA/Wa 1509/06,
Legalis nr 99864.

29 Uzasadnienie uchwaty 5 sedziéw NSA z dnia 15 lutego 1999 r., sygn. OPK 14/98; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. II SA/O1 1039/15, Lex nr 2053348.
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Dlatego tez uzgodnienie, w przeciwienstwie do opinii, wigze organ decydujacy
w postepowaniu gtownym?’, Tre$¢ stanowiska zajetego przez organ uzgadniajacy
moze wigc przesadzi¢ o tresci decyzji, ktoéra wydana jest po uzgodnieniu przez
organ decydujgcy®!. W konsekwencji decyzja wydana w postgpowaniu glownym
nie moze by¢ sprzeczna ze stanowiskiem organu uzgadniajgcego’>.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze zwrot po uzgod-
nieniu oznacza, ze organ prowadzacy postgpowanie glowne przygotowuje pro-
jekt rozstrzygniecia, za§ organ wspotdziatajacy ocenia dopuszczalnos¢ tego roz-
strzygnigcia w granicach swojej wlasciwosci i kompetencji®®.

Zakres uzgodnienia, ktorego dokonuje organ uzgadniajacy, obejmuje tres¢ de-
cyzji, jaka ma wyda¢ organ prowadzacy postepowanie gléwne uruchomione wnio-
skiem strony**. Dlatego tez nalezy uzna¢, ze uzgodnienie stanowi kwalifikowang
forme wspotdziatania organdéw przy wydawaniu decyzji administracyjnej, gdyz
odmowa uzgodnienia ze strony organu wspdldziatajacego ma ten skutek prawny,
ze organ decyzyjny nie moze wyda¢ decyzji uwzgledniajgcej wniosek strony*.

Wymoég uzyskania zgody

Modyfikacja uzgodnienia jest wskazany w przepisach powszechnie obowig-
zujacych wymog uzyskania zgody. W odréznieniu od uzgodnienia, gdzie organ
wspoltdziatajacy uzgadnia docelowe rozwigzanie zagadnienia majacego znalez¢é
odzwierciedlenie w rozstrzygnigciu sprawy glownej, uzyskanie zgody wiaze si¢
z samodzielnym dziataniem organu wspoétdziatajacego. Z samego faktu wyraze-
nia zgody nie wynika jednak, aby organ konczacy postgpowanie w danej instan-
cji zobowigzany byt do wydania rozstrzygniecia pozytywnego. Organ wyrazajg-
cy zgode ma jednak wplyw na tres¢ rozstrzygnigcia i mozna mowi¢ w tym
przypadku o wspotdecydowaniu’®.

Pozostale formy wspoélpracy organéow

Inne formy wspotpracy organéw administracji wynikajace z przepisow pra-
wa materialnego to m.in. przekazywanie informacji i dokumentéw, informowa-

30 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 lutego 2005 r., sygn. IV SA/Wa 578/04, Legalis nr 80866.

31 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., sygn. IT SK/Kr 1490/01, Lex nr 682049; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 9 wrze$nia 2010 r., sygn. II SA/O1 655/10, Legalis nr 440941.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2008 r., sygn. [V SA/Wa 2344/07, Legalis nr 162342.

33 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 maja 2013 r., sygn. Il SA/Sz 318/13, Legalis nr 762351.

3* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. IV SA/Wa 140/06, Lex nr 219341;
wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., sygn. II SA/Kr 1490/01, Legalis nr 106847.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2020 r., sygn. VII SA/Wa 33/20, Lex nr 3037016.

36 K.M. Ziemski, Zajecie stanowiska a prawo bycia strong postgpowania administracyjnego
(na przykiadzie rady izby notarialnej), ,,Rejent” 1996, nr 2, s. 91.
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nie o uchybieniach, udzielanie pomocy prawnej, pomocy technicznej, pomocy
fachowej lub pomocy finansowe;j*’.

Wspoldzialanie organdéw na podstawie przepisow
Prawa budowlanego

Jak to zostato juz powiedziane, obowigzek wspotdziatania naktadany jest na co
najmniej dwa prawnie odrgbne podmioty przepisem prawa materialnego. W przy-
padku Prawa budowlanego (dalej: Pr.bud.) takimi podmiotami sg przede wszystkim
organy administracji architektoniczno-budowlanej oraz organy nadzoru budowla-
nego. Wskazane organy zobowigzane sa do wspotdziatania ze soba, jak i na podsta-
wie przepiséw szczegolnych z organami kontroli panstwowej, do ktorych zalicza-
my organy: Panstwowej Strazy Pozarnej, Panstwowej Inspekcji Pracy, Panstwowe;j
Inspekcji Sanitarnej, Pafistwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska, Pafistwowej In-
spekcji Handlowej, Najwyzszej 1zby Kontroli, ale takze organami samorzadu za-
wodowego architektow i inzynierow budownictwa®®. Formy tego wspotdziatania
sg rozne.

Wspoldzialanie na podstawie art. 85 Pr.bud.

Przepis art. 85 Pr.bud. stanowi wprost o obowigzku wspoétdziatania organéw
nadzoru budowlanego z organami administracji architektoniczno-budowlanej i orga-
nami kontroli panstwowej, okreslajac jego przyktadowy zakres obejmujacy uzgad-
nianie w miar¢ potrzeb planéw kontroli i prowadzenie wspolnych dziatan kon-
trolnych oraz przekazywanie i wymiane informacji o wynikach kontroli*.

Swiadczy o tym uzyty w tresci przepisu zwrot w szczegélnosci. W przypad-
ku wspotdziatania organdéw nadzoru budowlanego z organami administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej stanowia one uzupetnienie form wspotdziatania po-
legajacego na wymianie informacji, w szczegolnosci wynikajacych z wydanych
decyzji, postanowien i otrzymanych zgloszen®.

Wskazanie w art. 85 Pr.bud. jednoczes$nie organow administracji architekto-
niczno-budowlanej i organow nadzoru budowlanego uzasadnione jest nieostrym
podziatem kompetencji tych organow, ktore w znacznym zakresie pokrywaja sig¢.
Potwierdzaja to m.in. przepisy art. 81 i 81c Pr.bud., ktére precyzuja kompetencje

37 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 18.

38 Prawo budowlane. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2012, s. 675.

39 7. Niewiadomski, T. Asman, J. Dessoulavy—Sliwiﬁski, E. Janiszewska-Kuropatwa, A. Plucin-
ska-Filipowicz, J. Siegien, Prawo budowlane. Komentarz, Legalis/el. 2021, komentarz do art. 85.

40 Por. art. 82b ust. 2 i art. 84 ust. 2 pkt 1 Pr.bud.
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tych organow. Oprocz tego organy te pozostaja w uktadach zaleznosci pozaorga-
nizacyjnej. W szczegdlnos$ci bowiem w zakresie kompetencji organéw nadzoru
budowlanego lezy kontrola dziatania organow administracji architektoniczno-
-budowlanej (art. 84 ust. 1 pkt 2 Pr.bud.)*..

Przeplyw aktualnych informacji jest wiec niezbedny dla obu kategorii orga-
néw do prawidtowego wykonywania czynno$ci kontrolnych oraz prowadzenia
postgpowan administracyjnych. Potrzeba dokonania przez organy nadzoru bu-
dowlanego oceny prawidtowosci dokumentoéw przekazywanych przez organy
administracji architektoniczno-budowlanej ma na celu uniknigcie ewentualnych
probleméw zwigzanych z zapewnieniem prawidtowego i bezpiecznego przebiegu
budowy, jej zakonczeniem oraz przekazaniem obiektu do uzytkowania. Wskaza-
ny natomiast zakres wspotpracy ma na celu ograniczanie uciazliwosci kontroli,
gléwnie dla kontrolowanego, poprzez eliminowanie mozliwosci prowadzenia
kontroli tego samego podmiotu przez rézne organy w tym samym terminie lub
w niewielkim odstepie czasowym.

Wspoldziatanie to dotyczy rowniez wzajemnego przekazywania informacji
o wynikach kontroli, co ma istotne znacznie z uwagi na fakt, ze wyniki kontroli
maja bezposredni wplyw na postgpowanie prowadzone przez organy administra-
cji architektoniczno-budowlanej, np. poinformowanie o wydaniu decyzji o nakazie
rozbiorki obiektu budowlanego, ktory znajduje si¢ na terenie objetym projektem
zagospodarowania dziatki, skutkuje odmowg zatwierdzenia projektu budowlane-
go i wydania pozwolenia na budowe*.

Wspotdziatanie organéw nadzoru budowlanego z innymi organami kontroli
panstwowej, zwlaszcza z Panstwowa Strazg Pozarng oraz Panstwowa Inspekcja
Sanitarng, wynika z przepisoOw szczegdlnych, na mocy ktorych wskazane organy
uczestniczg w uzgadnianiu rozwigzan przyjetych w projekcie budowlanym®,
a nastepnie po zakonczeniu budowy zajmujg stanowisko w sprawie zgodnosci
wykonania obiektu budowlanego z projektem budowlanym®**,

Organom Panstwowej Inspekcji Sanitarnej na podstawie art. 28 ust. 1 usta-
wy o Pafistwowej Inspekeji Sanitarnej*® przystuguje prawo zgloszenia sprzeciwu
wobec uruchomienia wybudowanego lub przebudowanego zaktadu pracy lub in-
nego obiektu budowlanego. Natomiast organy Panstwowej Strazy Pozarnej w razie
stwierdzenia naruszenia przepisOw przeciwpozarowych sg uprawnione, w drodze

41 7. Leonski, Organy administracji architektoniczno-budowlanej i organy nadzoru budowla-
nego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1999, nr 2154, Prawo CCLXVT, s. 218-219; idem,
Zarys prawa administracyjnego. Dziatalnos¢ administracji, Warszawa 2001, s. 149—150. W kwe-
stii organizacyjnych i pozaorganizacyjnych wigzi prawnych w administracji zob. Z. Cieslak [w:]
Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 99 i 101.

42 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane, Warszawa 2006, s. 321.

43 Por. art. 20 ust. 1 pkt 2 i art. 35 ust. 1 pkt 3 Pr.bud.

4 Por. art. 56 Pr.bud.

4 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekeji Sanitarnej (Dz.U. 2021, poz. 195).

315



decyzji administracyjnej, do nakazania usunigcia stwierdzonych uchybien w usta-
lonym terminie (art. 26 ust. 1 ustawy o Pafistwowej Strazy Pozarnej*®).
Jak wida¢ zatem, zakres i formy tej wspotpracy organéw sa rdzne.

Stanowisko, decyzja i pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow

Inng forma wspolpracy, tym razem bardziej sformalizowanej, jest obowia-
zek uzyskania przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe pozwolenia na
prowadzenie robot budowlanych przy obiekcie budowlanym wpisanym do reje-
stru zabytkow lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow wydanego przez
wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Powyzsze wynika z art. 39
ust. 1 Pr.bud.

W stosunku za$ do obiektéw budowlanych wpisanych do gminnej ewiden-
¢ji budynkow pozwolenie na rozbiorke wydaje wlasciwy organ administracji
architektoniczno-budowlanej ,,w uzgodnieniu” z wojewodzkim konserwatorem
zabytkéw. Forma ,,uzgodnienia” zaktada wspoldzialanie organéw, tj. organu ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej, ktéry prowadzi postepowanie gtowne,
z wojewoOdzkim konserwatorem zabytkow, ktory prowadzi postgpowanie subsy-
diarne (art. 39 ust. 3 i 4 Pr.bud.).

Stanowisko wojewddzkiego konserwatora zabytkow jest wiazace dla organu
wlasciwego w sprawie pozwolenia na budowe i rozbidrke. Jezeli zatem owo sta-
nowisko jest negatywne, to fakt ten stanowi wystarczajaca podstawe odmowy udzie-
lenia inwestorowi pozwolenia na budowe lub rozbiérke, a wrecz udzielenie takie-
go pozwolenia wyklucza*’. W celu pozytywnego rozstrzygniecia postepowania
gltdownego wymagana jest wigc zgodno$¢ stanowisk obu organow. Przy czym
organ administracji architektoniczno-budowlanej rozstrzyga sprawe w drodze
decyzji, natomiast stanowisko organu wspotdzialajacego wyrazane jest w formie
postanowienia*®,

Niezajecie stanowiska w terminie 30 dni od dnia dorgczenia uznaje si¢ za
brak zastrzezen do przedstawionych we wniosku rozwigzan projektowych. Zasada
jest zatem ustanowienie fikcji prawnej w postaci domniemania zgody organu kon-
serwatorskiego w przypadku, gdy ten nie wyraza stanowiska w terminie i formie
przewidzianych w przepisach®.

46 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. 2020, poz. 1123 ze zm.).

47 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2015 r., sygn. IV SA/Po 280/15; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r., sygn. II SA/Gd 498/15, Legalis nr 2296703.

4 Co do zasady organ prowadzacy postepowanie gtdwne powinien wyda¢ decyzje administra-
cyjna dopiero wowczas, gdy postanowienie zawierajace stanowisko wojewddzkiego konserwatora
zabytkow stanie si¢ ostateczne. Por. uchwata 7 sedzidéw NSA z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS 8/89,
ONSA 1999, nr 1, poz. 7.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 czerwca 2018 r., sygn. VII SA/Wa 1062/18, Legalis
nr 1835708; wyrok NSA z dnia 16 marca 2018 r., sygn. Il OSK 1322/16, Legalis nr 1838858.
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Organy ochrony zabytkow sg wiec nie tylko uprawnione, ale i zobowigzane
do oceny zamierzonego przedsiewziecia inwestycyjnego zard6wno w zakresie
zgodnosci z przepisami szczegdlnymi, jak i ustaleniami planu miejscowego, ale
wylgcznie w zakresie ochrony konserwatorskiej®. Powyzsze potwierdza, ze
uzgodnienie stanowi kwalifikowang formg¢ wspodtdziatania organdéw przy wyda-
waniu decyzji administracyjnej, gdyz odmowa uzgodnienia ze strony organu
wspotdziatajacego ma ten skutek prawny, ze organ decyzyjny nie moze wydaé
decyzji uwzgledniajacej wniosek inwestora®'. Natomiast wydanie decyzji o po-
zwoleniu na budowe¢ z pominigciem uzgodnienia stanowi wad¢ uzasadniajaca
wznowienie postepowania w sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng’>.

Co jest istotne i podkreslane zar6wno w orzecznictwie, jak i w doktrynie, do
postgpowania przed organem ochrony zabytkow w sprawie pozwolenia na pro-
wadzenie robot budowlanych, o ktorych mowa w art. 39 ust. 1 Pr.bud., nie ma
zastosowania tryb przewidziany w art. 106 k.p.a.>* Przepis ten dotyczy bowiem
jedynie sytuacji typowej, w ktorej wydanie decyzji zalezy od opinii lub stanowi-
ska innego organu, wyrazanych w niedecyzyjnej formie rozstrzygniecia admini-
stracyjnego.

Z inng sytuacjg mamy do czynienia w przypadku uzgodnienia, o ktorym mo-
wa w art. 39 ust. 3 i 4 Pr.bud., jest ono bowiem stanowiskiem innego organu,
od ktoérego przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji o pozwoleniu na budowg
w rozumieniu art. 106 § 1 k.p.a. Nalezy wskaza¢ w tym przypadku, ze przepis
art. 39 ust. 4 Pr.bud. stanowi lex specialis w stosunku do 106 § 3 i 6 k.p.a., wpro-
wadzajac dluzszy termin na zajecie stanowiska przez wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkow oraz tzw. konstrukcje milczacej zgody organu uzgadniajgcego
utozsamiajaca w skutkach prawnych niezajecie stanowiska w terminie 30 dni
z brakiem zastrzezen do przedstawionych we wniosku rozwigzan projektowych.

Obowiazek zawiadamiania o zakonczeniu budowy

Zgodnie z art. 56 Pr.bud. na inwestora, ktéry ma obowiazek uprzedniego uzy-
skania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu budowlanego, natozono obo-
wigzek zawiadomienia o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego i zamiarze
przystapienia do jego uzytkowania organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz
Panstwowej Strazy Pozarnej.

30 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2003 r., sygn. IV SA 66/02, Legalis nr 107476.

51 Na te okoliczno$¢ wskazuje trafnie wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2018 r.,
sygn. II SA/Ld 484/18, Legalis nr 1835189; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 listopada 2019 r.,
sygn. I SA/Kr 659/19, Lex nr 2749391.

32 Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 1986 r., sygn. II SA 1035/86, ONSA 1986, nr 2, poz. 72;
wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2018 r., sygn. IT SA/Lu 790/18, Legalis nr 1869944.

33 Por. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2008 t., sygn. Il OSK 478/07, Legalis nr 128761; wy-
rok NSA z dnia 12 listopada 2009 r., sygn. Il OSK 1767/08, Legalis nr 188400.
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Wskazane organy administracji moga zajac¢ stanowisko wylacznie w kwestii
zgodnos$ci wykonania obiektu budowlanego z projektem budowlanym. Zajecie
stanowiska w jakiejkolwiek innej sprawie bedzie pozbawione podstawy prawnej
i jako takie obarczone bedzie wada prawna. W konsekwencji nie bedzie moglo
wywrze¢ skutkow prawnych’.

Niezajecie za$ stanowiska przez wyzej wymienione organy w terminie 14 dni
od dnia otrzymania zawiadomienia traktuje si¢ jak niezgloszenie sprzeciwu lub
uwag. Oswiadczenie o braku sprzeciwu lub uwag ze strony wymienionych orga-
ndéw inwestor zobowigzany jest dotaczy¢ do wniosku o udzielenie pozwolenia na
uzytkowanie (art. 57 ust. 3 Pr.bud.). Konstrukcja ta oznacza, ze pomimo przyje-
cia przez ustawodawce, iz ,,milczenie” tych organdw oznacza niezgloszenie
sprzeciwu lub uwag, istnieje konieczno$¢ potwierdzenia na pi$mie przez te orga-
ny, ze takiego sprzeciwu lub uwag nie wnoszg>.

Omawiane przepisy nie wskazujg expressis verbis formy prawnej, w jakiej
jest wyrazane stanowisko organdéw administracji na podstawie art. 56. Stanowia
jedynie ogolnie, ze zglaszajag w tej mierze sprzeciw lub uwagi. Jezeli tak, to
o konkretnej prawnej formie wypowiedzi uprawnionego organu przesadzaja prze-
pisy prawa materialnego®® oraz przepisy o ustroju i zakresie dziatania organu.

Nie budzi watpliwosci fakt, iz umozliwienie przez ustawodawce zajecia sta-
nowiska w sprawie przystapienia do uzytkowania innym organom niz ten, ktory
wydaje decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie, jest forma wspotdziatania orga-
noéw administracji publicznej. Jest tez oczywiste, ze nie jest to wspoldziatanie,
o ktorym mowa w art. 106 k.p.a., co potwierdzit m.in. Wojewodzki Sagd Admini-
stracyjny w Warszawie i w Gdansku, uznajac, ze w zwigzku z tym nie jest ono
z mocy prawa wigzgce dla organu prowadzgcego postepowanie”’.

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie®®, organy wy-
mienione w art. 56 ust. 1 Pr.bud. mogg zglosi¢ swoje uwagi co do zamiaru inwe-
stora przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego w skierowanym do in-
westora pismie, ktore bedzie niewatpliwie jednym z dowodow podlegajacym ocenie
wlasciwego organu w postepowaniu o wydanie pozwolenia na uzytkowanie.

Wobec powyzszego przystugujace organom administracji prawo zglaszania
sprzeciwu w stosunku do dziatan, o ktorych mowa, moze by¢ realizowane w rdz-
nych formach, w tym w formie decyzji i postanowienia. W tym tez kierunku zdaje
si¢ i8¢ orzecznictwo sagdowe™. Tam za$, gdzie w przepisach prawa nie wskazuje

3 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 sierpnia 2016 1., sygn. IV SA/Po 424/16, Legalis nr 1544919.

35 G. Kuzma, R. Tymiec, Prawo budowlane. Komentarz, Legalis/el. 2020, komentarz do art. 56.

36 Postanowienie SN z dnia 26 wrze$nia 1995 r., sygn. III ARN 33/95, OSNAPiUS 1996, nr 3,
poz. 41.

57 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 kwietnia 2016 r., sygn. VII SA/Wa 1149/15, Legalis
nr 1471507; wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. Il SA/GD 774/09, Lex nr 577703.

38 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2004 r., sygn. IV SA 1982/02, Lex nr 103821.

3 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1988 ., sygn. IV SA 865/87, OSP 1990, nr 7, poz. 284.
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si¢ prawnej formy dziatania organu, tam nie ma podstaw do przyjecia, ze zgto-
szenie uwag przez organy wymienione w ust. 1 pkt 2 i 4 po otrzymaniu od inwe-
stora zawiadomienia o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego i zamiarze
przystapienia do jego uzytkowania powinno nastapi¢ w drodze postanowienia
wydanego na podstawie art. 106 k.p.a.* Zgodnie bowiem z § 1 tego przepisu
postanowienie moze by¢ wydane wylgcznie w sytuacji, gdy przepis prawa mate-
rialnego uzaleznia wydanie decyzji od zajgcia stanowiska przez inny organ, a de-
cyzje rozstrzygajaca sprawe co do istoty mozna wydac tylko po zajeciu stanowi-
ska przez organ wspoéldziatajacy, ktory ma obowiazek dokonaé pozytywnego lub
negatywnego uzgodnienia.

Z art. 56 ust. 2 Pr.bud. obowiagzek taki nie wynika, przepis ten nie wprowadza
bowiem obowigzku uzyskania stanowiska wskazanych w nim organdéw, a wigc
nie wprowadza trybu, o ktérym mowa w art. 106 § 1 k.p.a.5!

Mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ przez organ wspotdziatajacy w sprawie sprzeci-
wu dotyczacego dopuszczenia obiektu do uzytkowania musi by¢ jednak podejmo-
wana przed zatatwieniem sprawy przez organ prowadzacy postepowanie glowne.
Charakter postgpowania uzgodnieniowego mozna wigc okresli¢ jako pomocniczy,
co wskazuje, ze po wydaniu decyzji przez organ zatatwiajacy sprawe gtowna odpada
podstawa prowadzenia postepowania przez organ wspotdziatajacy®?.

Podsumowanie

Wspoldziatanie wtadz publicznych jest istotnym elementem wykonywania
zadan publicznych. Pod wzgledem ustrojowym i organizacyjnym organy wspot-
dzialajace w wykonywaniu swoich uprawnien sg organami rownorzednymi, po-
siadajacymi samodzielne, autonomiczne kompetencje.

Zakres 1 formy wspolpracy powinny i najczgsciej wynikaja z obowigzuja-
cych przepisow. Zrdznicowanie form wspotdziatania i podmiotow w nie zaanga-
zowanych jest bardzo duze, co pokazuje, jak wielki potencjat tkwi w tej formie
wigzi organizacyjnych w aparacie administracji publicznej. Czasami zmierza to
do zastgpowania niektorych dziatan wladczych wigziami wspotdziatania.

Obowigzek wspoldziatania organow administracji publicznej wynika nie tylko
z Konstytucji RP i k.p.a., ale tez z przepisow szczegodlnych. Przykladem takich
przepisow jest Prawo budowlane. Celem i ideg wspotdziatania organow dziatajacych
na podstawie przedmiotowej ustawy jest zapewnienie przestrzegania przez uczest-
nikéw procesu inwestycyjno-budowlanego obowiazujacych przepisow, a w efek-

0 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2004 r., sygn.IV SA 1982-1988/02, niepubl.

1 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2011 r., sygn. I1 OSK 1645/10, Legalis nr 348176; z dnia
3 grudnia 2007 r., sygn. Il OSK 1609/06, Legalis nr 119157.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lipca 2004 r., sygn. IV SA 194/03, Legalis nr 68648.
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cie zapobieganie niebezpieczenstwom dla zycia i zdrowia jednostki, ochrona $ro-
dowiska, warto$ci ekonomicznych i estetycznych w trakcie procesow budowla-
nych oraz w zakresie utrzymywania istniejgcych obiektow budowlanych®.
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Streszczenie

Wspoldziatanie wladz publicznych jest elementem wykonywania zadan publicznych. Zakres
i formy tej wspolpracy sa zrdznicowane, a wynikajg z obowigzujacych przepiséw, szczegolnie
z Konstytucji RP, k.p.a., ale tez z przepisow szczegdlnych, np. Prawa budowlanego. Celem wspot-
dzialania organow dziatajacych na podstawie tej ustawy jest zapewnienie bezpieczenstwa dla zycia
i zdrowia jednostki, ochrony $rodowiska oraz warto$ci ekonomicznych i estetycznych.

Stowa kluczowe: wspdtdziatanie organdéw, Prawo budowlane, Kodeks postgpowania administracyjnego

THE ESSENCE OF COOPERATION OF AUTHORITIES UNDER
THE BUILDING LAW ACT

Summary

The cooperation of the public authorities is the part of performing public tasks. Both the
scope and the forms of this cooperation are varied and result from the applicable regulations, par-
ticularly the Constitution of the Republic of Poland, the Code of Administrative Procedure, but
also from specific provisions, e.g. the Building Law Act. The purpose of the public authorities’
cooperation, operating on this Act is to ensure safety for the life and health of an individual, envi-
ronmental protection, and economic and aesthetic values.

Keywords: public authorities’ cooperation, The Building Law Act, The Code of Administrative Procedure
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W RAMACH WSPOLDZIALANIA

Wprowadzenie

Od wielu lat w doktrynie prawa i postepowania administracyjnego podejmowa-
na jest problematyka wspotdziatania i wspdtpracy organéw administracji publicz-
nej. Wspoldziatanie stanowi pojecie zbiorcze dla wielu roznych form wspodtpracy
administracji. W niniejszym artykule badania zostaly ograniczone do wspoétdziata-
nia materialnego polegajacego na zajeciu stanowiska przez organ administracji
publicznej na potrzeby toczacego si¢ postgpowania jurysdykcyjnego prowadzone-
go przez inny organ administracji publicznej. Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze
tego rodzaju wspoétdziatanie wystepuje takze w procesie stanowienia prawa.

Instytucja wspoldziatania stosowana jest przed zalatwieniem sprawy przez wy-
danie decyzji. Wynika to z dyspozycji przepisu art. 106 § 1 k.p.a., bowiem ustawo-
dawca wskazal, ze decyzje wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez inny organ.
Zajecie stanowiska moze mie¢ miejsce na roznych etapach postgpowania. Zwykle
etap jest skorelowany ze skutkami danej formy wspotdziatania. W przypadku nie-
wigzacych form wspotdziatania stanowiacych material dowodowy sa one podejmo-
wane na etapie zbierania dowodéw, lecz materiat dowodowy powinien by¢ juz
w wiekszos$ci zebrany, aby organ mogt przeanalizowac starannie sprawe, natomiast
uzgodnienie dotyczy zwykle etapu koncowego po wydaniu projektu rozstrzygniecia.

W toku postepowania administracyjnego nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w kto-
rej organ prowadzacy sprawe gtowna bedzie jednoczesnie na podstawie odrebnych
przepisow organem obowigzanym do zajgcia stanowiska w sprawie. Wspotdziata-
nie charakteryzuje si¢ tym, ze odpowiedzialno$¢ za tre§¢ aktu bedacego wynikiem
wspotdziatania ponosi organ wydajacy akt — nawet gdy tre$¢ ta zostala w catosci
zdeterminowana przez organ wspotdziatajacy, bowiem mamy do czynienia z wia-
7acg formg wspotdziatania.
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Zada¢ mozna jednak pytanie, czy tak ujeta odpowiedzialnos¢ jest whasciwa
w realiach wspotczesnego administrowania, czy jest sprawiedliwa dla organow ad-
ministracji publicznej, ktore ponosza odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za akt pod-
jety w ramach wigzacego wspotdziatania. Odpowiedz na to pytanie nie jest tatwa,
zwazywszy na rozne formy i rodzaje wspotdziatania, ktore nalezy przedstawic celem
dokonania ustalen i wysnucia postulatow de lege ferenda pod adresem ustawodawcy.

Formy zajecia stanowiska

Zasady i tryb tzw. wspoétdziatania organéw administracji publicznej przy wy-
dawaniu decyzji administracyjnej reguluje od strony proceduralnej art. 106 k.p.a.
przewidujacy w § 1, ze jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajgcia
stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stano-
wiska w innej formie), decyzje wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez ten organ.
Podstawe prawng obowiazku wspoéldziatania organdw administracji stanowig prze-
pisy prawa materialnego przewidujgce taki obowigzek. Konstrukcja wspotdziatania
organOw obejmuje zréznicowane formy prawne o réznej mocy i réznym wpty-
wie na decyzj¢ w postepowaniu glownym.

Przepis art. 106 k.p.a. ma zastosowanie w sytuacjach, w ktorych wydanie
decyzji administracyjnej nalezy do wylacznej kompetencji organu administracji
publicznej, ktéry w petni samodzielnie odpowiada za tres¢ decyzji, za§ organ
wspoétdziatajacy ma ustawowa kompetencje do zajecia stanowiska w sprawie roz-
strzyganej przez wlasciwy organ, przy czym stanowisko to nie jest wigzace praw-
nie dla organu zatatwiajgcego sprawe w drodze decyzji!. Obowigzek wspotdziata-
nia wprowadzony jest poprzez zamieszczenie w przepisach prawa materialnego
takich zwrotow, jak: po zasiegnieciu opinii, W porozumieniu, za zgodg. Kompe-
tencje takie po stronie organu pomocniczego zobowigzuja organ rozstrzygajacy
sprawe gldwna do zwrdcenia si¢ o zajecie stanowiska do organu wspotdziatajace-
go przed wydaniem decyzji. Wyrazenia te nie s synonimami i wprowadzajg zrdz-
nicowanie pozycji prawnej organdw wspotdziatajacych ze sobg?.

W ramach tej konstrukcji mieszcza si¢ bowiem zaréwno formy wspotdecy-
dowania, w ktorych tre$¢ decyzji administracyjnej jest uksztalttowana wspolnym
stanowiskiem co najmniej dwoch organéw administracji publicznej, jak i formy
zasiggania niewiazacej opinii innego organu.

Najluzniejsza forma wspotdziatania organow administracji publicznej polega na
zasiggnigeiu przez jeden organ przed wydaniem przez niego decyzji opinii innego

I A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 532; K. Strzgpek, Wspoldziatanie organow w stosowaniu prawa, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 4, s. 61.

2 S. Biernat, Dziatania wspdlne w administracji parstwowej, Wroctaw 1979, s. 81.
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wilasciwego organu. Wspoldziatanie to jest zblizone do konsultacji lub doradztwa,
poniewaz organ zobowigzany do zasiegnigcia opinii nie jest prawnie zwigzany sta-
nowiskiem organu opiniujgcego. W doktrynie brak jednolito$ci co do oceny charak-
teru opinii, jednak nie stanowi ona co do zasady wiazace]j formy wspotdziatania, jest
raczej emanacjg woli organu wspotdziatajagcego’, badz aktem wiedzy tego organu®.
Poglady takie sg powszechnie przyjete w doktrynie i orzecznictwie®. Jej funkcjg jest
zasiggnigcie dodatkowych informacji, wiedzy specjalistycznej przez organ rozstrzy-
gajacy o danym wycinku problematyki objetej sprawa. Organ gtéwny samodzielnie
ocenia opinie, ktora jest zblizona do opinii bieglego, ktdra organ musi rozwazy¢
i wcale nie jest obowigzany ja uwzgledni¢, rozstrzygajac. Organ prowadzacy poste-
powanie dokonuje swobodnej oceny opinii, bowiem stanowi ona czg$¢ materiatu
dowodowego sprawy. Konieczno$¢ zasiggnigceia opinii innego organu nie musi po-
wodowa¢ zaleznosci tresciowe] rozstrzygnigcia podejmowanego przez organ pro-
wadzacy sprawe od stanowiska organu pomocniczego. Nalezy takze mie¢ na uwa-
dze, ze zdarzaja si¢ opinig, ktore ze wzgledu na prawnie okreslone konsekwencje
stanowig de facto ,,zatwierdzenie” czy tez szczegolny przepis prawa nadaje jej inny
charakter®. Ustawodawca niekiedy wskazuje na wymog tzw. pozytywnej opinii’.

Sci$lejszymi formami wspotdziatania organéw administracyjnych sg dziatania
,»W porozumieniu”, ,,w uzgodnieniu” z innym podmiotem (innymi podmiotami)
administracji publicznej. Takie formy oznaczaja, ze organy wspotdziatajace musza
si¢ porozumie¢, zgodzi¢ co do tego, jaki cel dany akt administracyjny (o ktorego
uzgodnienie si¢ zwrocono) powinien lub nie powinien wywota¢ w ramach mate-
rialnego stosunku administracyjnoprawnego zwigzanego z nalozeniem na adresa-
tow norm prawa materialnego okreslonych w nim praw i obowigzkow, uwzgled-
niajac przy tym interesy podmiotow uczestniczacych w danym postepowaniu.
Organy oczywiScie zgodnie z zasadg legalizmu nie moga wykracza¢ poza wla-
$ciwosci 1 kompetencije.

3 MLA. Waligorski, Koordynacja w administracji publicznej [w:] Ewolucja prawnych form ad-
ministracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosa-
li, red. G. Laszczyca, A. Matan, L. Zacharko, Warszawa 2008, s. 480.

4 Por. np. M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2008, s. 67.

5 T. Bakowski, Wspotdziatanie organéw administracji publicznej przy ustalaniu warunkéw za-
budowy i zagospodarowania terenu, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 12, s. 62; S. Zwolak, Wspéi-
dziatanie organow administracji samorzgdowej i rzgdowej w procedurze sporzqdzania planu miej-
scowego, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2018, nr 23(1), s. 38.

% Wyrok NSA z dnia 28 wrzes$nia 2001 r., sygn. II SA 1818/00, Lex nr 53353; M. Ofiarska,
Formy publicznoprawne..., s. 67; K. Rokicka, A. Skora, Wspéldziatanie pozorne w przypadku
Jjednosci organu administracji publicznej na przyktadzie prezydenta na prawach powiatu. Zagad-
nienia procesowe [w:] Pozycja ustrojowa organow wykonawczych jednostek samorzqdu terytorial-
nego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2014, s. 88.

7 Takg regulacje przewiduje np. art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 2000 roku — Prawo
atomowe (Dz.U. 2019, poz. 1792 ze zm.).
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Zajecie stanowiska moze polegac¢ na uzgodnieniu. Podstawowa rdznica po-
miedzy opinig a uzgodnieniem jest to, ze ostatnie z nich ma wigzacy charakter®.
Organ rozstrzygajacy jest zwigzany odmowa uzgodnienia przez organ wspotdzia-
lajacy — jedynie pozytywne uzgodnienie daje podstawe do wydania pozytywnego
rozstrzygniecia gtdéwnego. Oczywiscie samo pozytywne uzgodnienie nie warun-
kuje decyzji pozytywnej, poniewaz moga zachodzi¢ inne negatywne przestanki,
jednak jego brak powoduje zwigzanie stanowiskiem organu wspoétdziatajacego.
Niezasiegniecie stanowiska organu wspoétdzialajacego przez organ gléwny skut-
kuje podstawa do wznowienia postepowania. Obowigzek wspotdziatania nakta-
dany jest przepisem prawa materialnego na co najmniej dwa podmioty. Zgodnie
z art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢
postgpowanie, jezeli decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego pra-
wem stanowiska innego organu. Podstawg wznowienia postgpowania jest naru-
szenie norm materialnego prawa administracyjnego. Wznowienie postgpowania
na tej podstawie nastepuje niezaleznie od tego, czy brak wspotdziatania miat wptyw
na tre$¢ decyzji, czy tez nie.

Natomiast w przypadku wydania aktu wbrew temu stanowisku, rozstrzygniecie
bedzie obarczone wadg niewaznosci. W doktrynie podkresla si¢, ze uzgodnienie jest
wymogiem uzyskania jednolitosci stanowiska obu organéw wobec sprawy, chociaz
to organ rozstrzygajacy decyduje. Uzgodnienie niewatpliwie wplywa na tres¢ roz-
strzygniecia glownego, jednak zakres tego wplywu zalezy od zakresu uzgodnienia
wynikajgcego z przepisoOw stanowigcych wlasciwos$é organu wspotdziatajgcego®.
Organ wspotdziatajacy cho¢ nie orzeka o istocie sprawy, bowiem jego kompeten-
cje sg niezalezne od organu glownego, to ksztattuje tre$¢ rozstrzygniecia'®. Uzgod-
nienie mozna postrzega¢ jako sekwencje dziatan organdw wspotdziatajacych'!.

Formg wspotdziatania, szczegdlnie charakterystyczng dla podmiotéw pozosta-
jacych w relacji nadrzednosci i podporzadkowania, jest dzialanie podmiotu do-
konywane ,,za zgoda” innego podmiotu. Akty wspotdziatania zblizajg si¢ swoim
charakterem do aktéw nadzorczych. Na pewno stanowig formy wigzacego wspot-
dziatania dla organu zwracajgcego si¢ o wyrazenie tej zgody.

Charakter prawny postanowienia o zajeciu stanowiska
Podmioty wspoétdziatajace obowigzane sg dziala¢ w granicach i na podstawie

przepisow prawa. Kryterium oceny tresci stanowiska, o zajecie ktorego zwrdcono
si¢ do organu wspotdziatajacego, jest zgodnos¢ z prawem poszczegolnych roz-

8 Uchwata 7 sedziow NSA z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS 8/98, Lex nr 34728.

® Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 stycznia 2006 r., sygn. [V SA/Wa 1621/05, Lex nr 196473.
10 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 grudnia 2008 r., sygn. Il SA/Kr 286/07, Legalis.

' Wyrok TK z dnia 27 czerwca 2013 r., sygn. K 12/10, Lex nr 1335469.
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wigzan przyjetych przez organ pomocniczy, nastepnie przetransponowanych do
projektu aktu bedacego przedmiotem opinii, uzgodnienia badz zgody. Organ
obowigzany do zajecia stanowiska moze, a nawet powinien w razie potrzeby
przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace. Wydajac postanowienie w trybie
art. 106 k.p.a., organ administracyjny obowiazany jest respektowac spoczywajace
na nim obowiazki wynikajace z przepisow k.p.a. Przede wszystkim powinien po-
dejmowa¢ wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny
interes obywateli (art. 7 k.p.a.), a innym waznym obowigzkiem jest wynikajacy
z art. 77 k.p.a. obowiazek zebrania i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego.
Odnosnie do dziatania organu, do ktérego zwrocono si¢ o zajecie stanowiska
w sprawie, wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 106 § 5 k.p.a. zajecie stanowiska przez
ten organ nastepuje w drodze postanowienia, na ktore shuzy stronie zazalenie. Strona
moze jednak nie ztozy¢ $rodka zaskarzenia od postanowienia w przedmiocie zaje-
cia stanowiska. Niekiedy takze ustawodawca nie przewiduje mozliwosci ztoze-
nia $rodka zaskarzenia od takiego postanowienia.

Sytuacja dodatkowo komplikuje si¢ w przypadku, gdy podmiot, do ktérego
zwrdcono si¢ o zajecie stanowiska, ma kompetencje do dziatania na podstawie
przepiséw prawa w ramach uznania administracyjnego. Norma prawna nie deter-
minuje wowczas w sposob jednoznaczny skutku prawnego, lecz pozostawia w spo-
sob wyrazny dokonanie takiego wyboru organowi administracyjnemu.

Bardzo istotne dla problematyki odpowiedzialno$ci organdow za rozstrzy-
gniecia podjete we wspotdziataniu jest to, ze organ rozstrzygajacy nie posiada,
z wyjatkiem niektorych przypadkow wspotdziatania w stanowieniu prawa, kompe-
tencji do kwestionowania wydanego stanowiska organu wspotdziatajacego, jesli
jest ono wigzace, samodzielnie, ani tez poprzez jego zaskarzenie, czy to w dro-
dze srodkéw odwolawczych, czy tez w drodze skargi do sagdu administracyjnego.
Dziatanie organu wspotdziatajacego jest niezaleznym postgpowaniem incyden-
talnym w stosunku do postepowania gtownego, stad organ podejmujacy roz-
strzygniecie w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej (w tzw.
postgpowaniu gtdwnym) nie moze sprawdzaé¢ czy weryfikowaé postanowien po-
dejmowanych przez inne organy na podstawie art. 106 § 5 k.p.a."

Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktorej wiazacy akt wspotdziatania
nie zostal zakwestionowany przez stron¢ postgpowania w trybie zazaleniowym
ani skargi do sadu administracyjnego, a gotym okiem widoczna jest jego wadli-
wos$¢. Organ rozstrzygajacy, bedac zwigzany tym aktem, wydaje rozstrzygnigcie,
ktore moze by¢ wadliwe badz zgodne z prawem, chociaz wadliwie uzasadnione.
Z pierwsza sytuacje bedziemy mieli do czynienia wowczas, gdy akt zajecia stano-
wiska byl wylacznym czynnikiem determinujgcym tres¢ rozstrzygnigcia, a zatem

12 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 wrze$nia 2005 r., sygn. IT OSK 69/05, niepubl.
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wylacznie z powodu jego wadliwosci akt gtéwny jest obarczony niezgodnoscia
z prawem. Moze mie¢ miejsce rowniez drugi przypadek, polegajacy na tym, ze
chociaz akt rozstrzygajacy uwzglednil wadliwe zajgcie stanowiska o charakterze
wigzacym, rozstrzygnigcie i tak miatoby takg samg tre$¢ ze wzgledu na inne
okoliczno$ci sprawy wptywajace na rozstrzygniecie, ktére co do sentencji jest
prawidtowe. Mozliwy jest wreszcie rézny stopien przyczynienia si¢ organow
wspotdziatajacych do naruszenia prawa przez akt gtéwny.

Wadliwe rozstrzygnigcie gldéwne moze stac si¢ zrodlem szkody dla adresata
decyzji. Przesledzi¢ to mozna na podstawie studium przypadku. Przepisy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduja konieczno$¢ uzgod-
nienia projektu decyzji o warunkach zabudowy z innymi odpowiednimi organa-
mi — uzgodnienie to stanowi warunek wydania decyzji'®. Przedmiotem postepo-
wania uzgodnieniowego jest projekt decyzji w jej ostatecznym ksztatcie. Organy
uzgadniajace wskazuja, w zakresie swych kompetencji wyznaczanych wtasci-
wymi przepisami prawa materialnego, uwagi do planowanej inwestycji, ktore
powinny zosta¢ uwzglednione przez organ wydajacy decyzje'*. Organ decydujacy
uwzglednia stanowisko organu uzgadniajacego, wprowadzajac zmiany w sporza-
dzonym projekcie decyzji. W razie odmowy uzgodnienia projektu decyzji wyda-
je decyzje odmawiajgcg wydania decyzji o warunkach zabudowy'>. Na podsta-
wie art. 53 ust. 4 pkt 7 p.z.p.'® dyrektor parku narodowego posiada kompetencje
do samodzielnej oceny w postgpowaniu uzgodnieniowym, czy z punktu widze-
nia przepiséw o ochronie przyrody mozliwa jest realizacja zamierzonej inwesty-
cji na terenie parku narodowego lub jego otuliny. Jesli dokona negatywnego
uzgodnienia, organ gtdéwny nie moze wydac decyzji pozytywnej o warunkach
zabudowy. Na postanowienie dyrektora parku narodowego odmawiajace uzgod-
nienia decyzji o warunkach zabudowy przystuguje zazalenie do ministra (art. 106
§ 5 k.p.a.), a na ostateczne postanowienie ministra — skarga do sadu administra-
cyjnego (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.).

Wadliwe postanowienie o zajgciu stanowiska nie jest bezposrednim zrédtem
szkody dla strony, a jedynie rozstrzygnigcie gtdéwne, ktore jest negatywne i ksztat-
tuje sytuacje prawng adresata. Czy jednak wadliwe ostateczne zajg¢cie stanowi-
ska, ktore uksztaltowato tres¢ rozstrzygnigcie, moze by¢ zréodtem szkody?

W uzasadnieniu uchwaly 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 9 listopada 1998 r.!” wskazano, ze materialnoprawna istota

13 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 stycznia 2010 r., sygn. IT SA/Bk 509/09, Legalis.

14 Wyrok NSA z dnia 11 lutego 2000 1., sygn. V SA 1451/99, CBOSA,; z dnia 10 pazdzierni-
ka 2001 r., sygn. V SA 609/01, Legalis.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2006 r., sygn. [V SA/Wa 2050/05, CBOSA.

16 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2021,
poz. 741).

17 Sygn. OPS 8/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 7.
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wspoéldziatania organdéw administracji, o ktorym mowa w art. 106 § 1 k.p.a., de-
terminuje charakter aktow administracyjnych, jakie s3 wydawane w ramach tego
wspoéldziatania. Akty wydawane przez uprawnione organy w przedmiocie uzgod-
nienia w trybie wskazanym w art. 106 k.p.a. mimo nadania im formy postanowie-
nia s3 w istocie w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego decyzjami z ma-
terialnego punktu widzenia.

Przemawia za tym zamieszczenie unormowan dotyczacych tych aktow w roz-
dziale 7 dziatu II k.p.a. o nazwie Decyzje. Postanowienie takie jest w istocie ele-
mentem gldéwnego rozstrzygnigcia sprawy nastepujacego w formie decyzji admi-
nistracyjnej. Taki jego status jest wzmocniony przez okoliczno$¢, ze sam k.p.a.
przewiduje w art. 106 § 4 mozliwo$¢ przeprowadzenia postgpowania wyjasnia-
jacego przed wydaniem postanowienia zawierajacego stanowisko innego organu.
Prezentowany w orzecznictwie sadow nurt wskazuje, ze postanowienie to doty-
czy istoty sprawy administracyjnej, a niejednokrotnie warunkuje w sposob sta-
nowczy jej rozstrzygniecie!'s.

Poglad ten nie jest jednak akceptowany w doktrynie. Zostat skrytykowany
ze wzgledu na to, ze w sposdb nieuprawniony traktuje jednakowo zréznicowane
prawnie formy wspotdziatania, bezpodstawnie uznaje tre$¢ postanowien za ele-
ment rozstrzygniecia sprawy administracyjnej i w konsekwencji uwaza wszyst-
kie formy wspotdziatania za decyzje w znaczeniu materialnym, czyli za posta-
nowienia rozstrzygajace o istocie sprawy.

Postanowienie, o ktorym mowa w art. 106 k.p.a., nie rozstrzyga o istocie
sprawy, lecz co najwyzej postanowienie dotyczace istoty sprawy administracyj-
nej. Przyjecie odmiennego pogladu oznacza praktycznie pozbawienie doniosto-
$ci r6znicy miedzy zajmowaniem stanowiska w drodze postanowienia a sytuacja,
w ktorej stanowisko to jest wyrazane w postaci decyzji'.

Z uwagi jednak na taki charakter postanowienie o zajeciu stanowiska nie
moze stanowi¢ zdarzenia powodujacego szkode, bowiem nie miesci si¢ w hipo-
tezie art. 417" § 2 k.c.?® Przepis ten jest podstawg do odszkodowania, jezeli
szkoda zostata wyrzadzona m.in. przez wydanie ostatecznej decyzji. Wowczas

18 Wyrok NSA z dnia 30 grudnia 1999 r., sygn. IV SA 1695/97, Lex nr 45131; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. II SA/Rz 625/10, Lex nr 754651.

19 A. Wrobel, komentarz do art. 106, teza 8 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Warszawa 2020, s. 576; B. Maj-
chrzak, Postanowienia rozstrzygajgce o istocie sprawy w administracyjnym postgpowaniu ogolnym
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lu-
blin 2010, s. 519; J. Cztowiekowska, O wspétdziataniu organow administracji publicznej na przykta-
dzie postgpowania w sprawie ustalenia warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu, ,,Casus” 2005,
nr 37, s. 26; 1. Niznik-Dobosz, Materialnoprawny wymiar pojecé, instytucji i norm ogolnego postgpo-
wania administracyjnego zawartych w Kodeksie postgpowania administracyjnego [w:] Kodyfika-
¢ja postgpowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, s. 574-575.

20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740), dalej: k.c.

328



jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu nie-
zgodnosci z prawem decyzji administracyjnej, chyba ze przepisy odrebne stano-
wig inaczej. Odnosi si¢ to rowniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub
ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodne-
go z Konstytucja, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa.

Zajecie stanowiska a problem odpowiedzialnoS$ci
za wadliwe rozstrzygniecie glowne

Odpowiedzialnos¢ prawna oznacza mozliwos$¢ ponoszenia skutkow swojego
dziatania. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organu administracji za akt ad-
ministracyjny sprowadza si¢ do tego, ze kazdy, takze organ administracji publicz-
nej, ktory to wyrzadzit drugiemu szkodg, jest obowigzany do jej naprawienia, o ile
istnieje adekwatny bezposredni zwigzek przyczynowy pomigdzy szkoda a dzia-
laniem sprawcy.

Wskaza¢ nalezy, ze w przypadku wspotdziatania okaza¢ si¢ moze zwlaszcza
w przypadku, gdy organ wspotdzialajacy zajmuje wigzace stanowisko, ze jego
wktad w rozstrzygnigcie, ktore narusza prawo, jest znaczacy badz w catosci de-
terminuje owo naruszenie aktu gléwnego. Podjecie rozstrzygniecia bedacego
efektem wypracowanych stanowisk kilku organéw ma w swojej istocie charakter
aktu kompleksowego czy wieloptaszczyznowego, wielopoziomowego, z niem.
mehrstufigen Verwaltungsakte.

Oczywiste jest, ze w takiej sytuacji rodzi si¢ pytanie, kto powinien ponosi¢
za taki akt odpowiedzialnos¢, a takze w jakim zakresie. Odpowiedz jawi si¢ jako
szczegoblnie istotna wowczas, gdy wspotdziataja ze sobg organy centralne czy tez
terenowe administracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego, ktore jako
organy majace niezalezng od administracji rzadowej osobowos$¢ prawng posia-
daja autonomie¢ finansowa. Konieczne jest zatem jasne okreslenie odpowiedzial-
nosci decydenta oraz uczestnikow procesu decyzyjnego za prawidtowe rozstrzy-
gniecie.

Podstawowa zasadg powinno by¢, Zze organ zajmujacy stanowisko nie ponosi
odpowiedzialnosci prawnej za dziatania mieszczace si¢ w granicach prawnie
dozwolonych?!'. W przypadku naruszenia prawa z moralnego punktu widzenia
mozna byloby uzna¢ taki organ za wspdtodpowiedzialny za wadliwe rozstrzy-
gnigcie w roznym stopniu. Formalnie chociazby akt wiazacego wspotdzialania
byt wyltaczna przyczyna niezgodnego z prawem rozstrzygnigcia gldwnego, to nie
moze on stanowi¢ wylacznej przyczyny szkody. Stanowisko organu wspotdzia-

21 A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspotczesnej administracji polskiej, Warszawa 1982,
s. 114.
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tajacego nie zwalnia i nie zastepuje nigdy rozstrzygniecia, ma wytgcznie pomoc-
niczy charakter wzgledem innego aktu??. Ustawodawca, konstruujgc wspotdzia-
tanie, w prawie polskim przyznaje organowi kompetencj¢ do wtadczego roz-
strzygnigcia sprawy administracyjnej, czego nie czyni, umocowujac organ do
wspotdziatania. Organy wspotdzialajace, tj. organy gtowny i pomocniczy, prowa-
dza dwa oddzielne postgpowania — odpowiednio gtowne i wpadkowe, w ktorych
dokonuja odrebnych subsumcji w jednej sprawie administracyjnej. Jest to nieco
sztuczna konstrukcja, bowiem zachodzi faktyczna tozsamos$¢ sprawy administra-
cyjnej rozstrzyganej przez dwa odrgbne formalnie rozstrzygniecia. W prawie nie-
mieckim i austriackim konstrukcja ta przybiera posta¢ jednego postgpowania
z udziatem co najmniej dwoch organdéw, ktore wspodlnie podejmuja jeden akt
administracyjny o charakterze wielopoziomowym?. Konstrukcja wspotdziatania
w prawie polskim ukazuje organ gtdéwny jako najwyzszego eksperta. O ile jest to
w petni uzasadnione w przypadku niewigzacych form wspotdziatania, to w przy-
padku form wigzacych budzi juz pewne zastrzezenia.

Mozliwe jest ewentualne wykorzystanie regulacji art. 417 § 1 k.c. w odnie-
sieniu do wigzacego postanowienia o zajeciu stanowiska. Naprawienia szkody
wyrzadzonej wladczym aktem z zakresu administracji publicznej innym niz osta-
teczna decyzja administracyjna poszkodowany moze dochodzi¢ na zasadach ogol-
nych z art. 417 § 1 k.c. Zdaje si¢ by¢ to utrwalony poglad w doktrynie, poniewaz
kodeksowych zasad odpowiedzialnosci wtadz publicznych nie mozna stosowaé
w oderwaniu od art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry wyraza w sposob najogol-
niejszy zasade odpowiedzialno$ci wtadz publicznych za szkode wyrzadzong przez
niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej, 1 to niezaleznie od tego, jaki
akt wladzy publicznej wyrzadzit szkode?.

Oceniajac ewentualne roszczenia odszkodowawcze w $wietle art. 417 § 1 k.c.,
najczesciej niemozliwe jest wykazanie zwigzku przyczynowego miedzy szkoda
a samym aktem zajecia stanowiska, ktory nie ma charakteru ksztattujacego sytu-
acje prawna strony. Zajecie stanowiska jest wyrazane zaskarzalnym postanowie-
niem do podmiotow zewnetrznych, lecz wystepuje ono w stosunkach administra-
cji. Jest to nietypowa konstrukcja, ktora znaczaco utrudnia wykazanie zwigzku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy zajetym stanowiskiem organu pomocnicze-
go a szkodg po stronie jednostki adresata aktu gtdéwnego, ktory tak naprawde
dopiero wywiera skutki prawno-ksztaltujace.

22 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. V: Prawne formy dzialania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2013, s. 363.

23 R. Thienel, Der mehrstufige Verwaltungsakt, Wien 1996, s. 38.

24 M. Pecyna, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia jako
przestanka (braku) odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, ,,Transformacje Prawa Prywatnego” 2006,
nr2,s. 48-49.
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Zatem przyjmuje si¢, ze wylaczng odpowiedzialno$¢ za rozstrzygniecie po-
nosi organ wydajacy decyzje administracyjng, a nie organ wspotdziatajacy?. Sta-
nowisko organu wspoldziatajacego podlega odrebnemu zaskarzeniu, niezaleznemu
od $ciezki instancyjnej od rozstrzygnigcia organu gtownego, w ktérym moze zo-
sta¢ stwierdzone razace naruszenie prawa. Zatem nie tylko organ gtowny powi-
nien by¢ odpowiedzialny za ostateczne rozstrzygnigcie podjete we wspotdziata-
niu wigzacym.

Konieczno$¢ uksztattowania prawnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej
organu pomocniczego wynika z tego, ze pomimo iz to organ gtéwny jest pod-
miotem wydajacym decyzje administracyjng, to jednak wspoldziatajacy moze
mie¢ istotny wplyw na tres¢ rozstrzygniecia, a w przypadku wiazacego wspot-
dziatania moze niemalze wspotdecydowac.

Z tego tez powodu ustawodawca powinien uksztattowac chociazby roszczenie
organu gtownego, ktore wynika z faktu naprawienia szkody za naruszenie prawa
wynikajace z wadliwego postanowienia o zaj¢ciu stanowiska, ktore organ glowny
byt zobligowany zastosowac¢ niezaleznie od wtasnej woli, wiedzy i oceny.

Podsumowanie

W obecnym stanie prawnym kazdorazowo to organ rozstrzygajacy o istocie
sprawy ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wzgledem adresata decyzji
administracyjnej. Dzieje si¢ tak nawet wowczas, gdy organ gldéwny jest zwigzany
stanowiskiem przedstawionym przez organ wspotdziatajacy. Zawsze ten pierwszy
ponosi pelng i nicograniczong odpowiedzialno$¢ za wydane rozstrzygniecie®®.

Organ glowny nie ma takze w przypadku wspoétdziatania w stosowaniu pra-
wa zadnych mozliwosci kwestionowania rozstrzygni¢¢ organu pomocniczego.
Jedynym podmiotem, ktéry moze doprowadzi¢ do wzruszenia aktu wspotdziata-
nia wydanego w postepowaniu uzgodnieniowym, jest strona postgpowania.

Z tego tez powodu nalezy postulowaé do ustawodawcy o uregulowanie od-
powiedzialnosci solidarnej organow wspotdziatajacych, ewentualnie przyczynie-
nia si¢ organu pomocniczego do wadliwego rozstrzygnigcia i ponoszenia za to
proporcjonalnej odpowiedzialno$ci. De lege ferenda w sytuacji, w ktorej wadli-
wos$¢ aktu wynika wytacznie z btedu popetnionego przez organ uzgadniajacy,
wyrazajacy zgode, odpowiedzialno$¢ za t¢ wadliwo$¢ powinna spoczywata wta-
$nie na tym organie. W przypadku przyczynienia si¢ do powstatej szkody odpo-

25 M. Dyl, komentarz do art. 106 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 784. Odmienne zdanie prezentowat
zwolennik teorii wspotdecyzji: J. Swiatkiewicz, Z problematyki wspétdecyzji organéw w prawie
administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1964, z. 5-6, s. 775.

26 Por. uchwata 5 sedziow NSA z dnia 15 lutego 1999 r., sygn. OPK 14/98, Lex nr 35652.
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wiedzialno$§¢ powinna by¢ ponoszona przez obydwa organy administracji pu-
blicznej. Ewentualnie organ, ktory naprawi szkode, powinien mie¢ mozliwo$¢ zgto-
szenia roszczenia regresowego do organu wspoldziatajacego.

Zdaje si¢ by¢ to lepszym rozwigzaniem niz umozliwienie organowi glow-
nemu kwestionowanie zajgtego przez organ pomocniczy stanowiska, co do kto-
rego organ gloéwny czgsto nie ma specjalistycznej wiedzy i samodzielnie nie jest
w stanie go oceni¢. Taki brak wiedzy moglby powodowaé nieuzasadnione kwe-
stionowanie prawidtowych stanowisk organéw pomocniczych, znaczaco wply-
wajace na wydtuzenie catej procedury wydania rozstrzygniecia gtdéwnego.
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Streszczenie

Artykut przedstawia problematyke odpowiedzialnosci odszkodowawczej za akt podjety w we
wspotdziataniu. Analizuje i omawia rozporzadzenia w sprawie wspotpracy administracyjnej na
szczeblu krajowym. Zaczyna si¢ od krotkiego przegladu doktrynalnego i sadowego rozumienia
wspotpracy jako formy stosunkow migdzy organami administracji publicznej. Potem nastgpuje
analiza rozwigzan prawnych na gruncie prawa administracyjnego i cywilnego.

Stowa kluczowe: wspoéldziatanie, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, akt zajecia stanowiska, po-
dejmowanie wspolnych rozstrzygnieé

THE ADMINISTRATIVE'S LIABILITY FOR ACTS TAKEN
IN THE CONTEXT OF THE COOPERATION

Summary

This article presents the issue of responsibility for the position of the body cooperating with
the public administration authorities. It analyses and discusses regulations on administrative coop-
eration at national level. The article starts with a short overview doctrinal and judicial understand-
ing of cooperation as a form of between public administrations. It is followed by an analysis of
legal solutions under administrative and civil law.

Keywords: cooperation between administrative bodies, liability for damages, act of taking a posi-
tion, taking joint administrative decisions
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ZABEZPECENIE DOKAZU A DOKAZNEHO PROSTRIEDKU
PODLA CIVILNEHO SPOROVEHO PORIADKU

Uvod

Institat zabezpedenia dokazu a zabezpeCenia dokazného prostriedku' patri me-
dzi procesné zabezpeCovacie prostriedky. VyuZitie zabezpecenia dokazu a za-
bezpecenia dokazného prostriedku podla zakona ¢. 160/2015 Z. z. Civilny spo-
rovy poriadok v zneni neskorSich predpisov (d’alej len ,,Civilny sporovy poriadok*
alebo ,,CSP*) prichadza do uvahy, ak je obava, Ze ich neskor nebude mozné vy-
konat’ vobec alebo len s velkymi tazkost'ami®. Ide o také dokazy, ktoré su s vel-
kou pravdepodobnost'ou potrebné k rozhodovaniu o zalobe®. Zabezpedenie do-
kazu a dokazného prostriedku sa v praxi najcastejSie vyuziva vtedy, ak svedok
odchadza dlhodobo do zahranicia, ak je svedok nevylie¢itelne chory a hrozi jeho
umrtie, ak existuje dovodna hrozba znicenia listiny, ak vec podlieha rychlej ska-
ze a pod. V tychto pripadoch sa vykona vysluch, odoberie sa listina, vykona sa
ohliadka, ak hrozi, ze dojde k zmene stavu veci. Tento institut plni aj prevenéni
funkciu. M4 zabranit’ tomu, aby sa strana v spore dostala do stavu dokaznej nidze®.

Vo vSeobecnosti je mozné uviest’, ze dokazny prostriedok je nosi¢ informacie.
Prostrednictvom neho mozno zistit” skutkovy stav veci. Vykonanim dékazného pro-
striedku sa zdkonom stanovenym postupom ziskava dokaz’. Dokaz je informacia
dosiahnuta prostrednictvom dokazného prostriedku. Dokaz je vysledkom dokazova-

! T4to praca bola podporend Agentlirou na podporu vyskumu a vyvoja na zdklade Zmluvy
¢. APVV-19-0419 (This work was supported by the Slovak Research and Development Agency
under the Contract no. APVV-19-0419).

2 M. Kindl, A. Sima, O. David, Obcanské pravo procesni, Plzeii 2005, s. 164; A. Bajcura
a kol., Obcianske procesné pravo, Bratislava 1995, s. 70.

3R (CR) 17/1995.

4 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricova, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. Tomasovi¢ a kol.,
Civilny sporovy poriadok. Komentar, Praha 2016, s. 1165 a nasl.

3 J. Mazdk, Zabezpecovacie prostriedky v civilnom procese, Bratislava 1997, s. 284 a nasl.
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nia, ktory je ziskany prostrednictvom dokazného prostriedku. Dokazom ziskanym
prostrednictvom dokazného prostriedku sa preukazuju skutkové tvrdenia v spore®.

Zabezpecenie dokazu a zabezpecenie dokazného prostriedku

Dokaz a dokazny prostriedok je mozné zabezpecit’ pred zacatim konania,
pocas konania a po jeho skonceni (napr. zabezpecenie dokazného prostriedku pre
pripad budiaceho exekucného konania). Pre zabezpecenie dokazu a dokazného
prostriedku plati dispozi¢na zasada’. Dokaz a dokazny prostriedok je mozné
zabezpetit len na navrh. Sud je tymto navrhom viazany®. Sud nemoze zabezpe-
¢it’ iny dokaz alebo dokazny prostriedok, ako bol navrhovany®. Siid neméze roz-
hodnut’ ultra petitum.

Navrh musi okrem vSeobecnych nalezitosti podania obsahovat identifikaciu
dokazu alebo dokazného prostriedku, ktorého zabezpecenie sa navrhuje, miesto,
kde sa dokazny prostriedok nachadza, zdévodnenie obavy, Ze dokazny prostrie-
dok nebude mozné vykonat’ vobec alebo len s velkymi tazkostami'®. Musi ist
o dokazy, ktoré su s velkou pravdepodobnost'ou nevyhnutné pre rozhodovanie
vo veci. V navrhu je potrebné uviest, ¢o sa ma prostrednictvom dokazného pro-
striedku preukazat’ v konani vo veci samej. Std na zaklade toho posudi, ¢i je
dokaz alebo ddkazny prostriedok, ktorého zabezpecenie sa navrhuje, relevantny
pre konanie!!. V opa¢nom pripade stid navrh na jeho zabezpe&enie zamietne.

Std moze zabezpecit' dokaz alebo dokazny prostriedok v tych pripadoch, kto-
ré patria do pravomoci civilného sudu. Ak ide o vec, ktoré nepatri do pravomoci
civilného sudu, zabezpecenie dokazu alebo dokazného prostriedku civilnym su-
dom neprichadza do tvahy. Sud nebude podl'a Civilného sporového poriadku za-
bezpeCovat’ dokaz alebo dokazny prostriedok, ktorych zabezpecenie je potrebné
pre Gcely konania pred inym organom verejnej moci. Prislu§nost’ sidu pre rozho-
dovanie o navrhu na zabezpecenie dokazu alebo dokazného prostriedku sa bude
riadit’ ustanoveniami § 12 a nasl. CSP (tretia hlava CSP — Prislusnost’ sudu).

S podanim navrhu na zabezpecenie dokazu nie je spojena poplatkova povin-
nost’ podl'a zakona ¢. 71/1992 Zb. o sudnych poplatkoch a o poplatku za vypis
z registra trestov v zneni neskorSich predpisov, avsak siid méze rozhodnat
o povinnosti navrhovatel’a zlozZit' primerany preddavok na trovy, ktoré si vyziada
zabezpeCenie dokazného prostriedku'?,

® A. Winterové a kol., Civilni pravo procesni, Praha 2011, s. 333 a nasl.

7 J. Mazék, Zdklady obéianskeho procesného prdva, Bratislava 2004, s. 150 a nasl.

8 M. Stevéek a kol., Civilné pravo procesné, Bratislava 2010, s. 312 a nasl.

% J. Bures, J. Drapal, Z. Kréméf a kol., Obcansky soudni iad. Komentar. 1. dil, Praha 2006, s. 323.
10E. Horvéth, A. Andrasiova, Civilny sporovy poriadok. Komentdr, Bratislava 2015, s. 685 a nasl.
'R (CR) 17/1995.

12 A. Winterova a kol., Civilni pravo..., s. 333 a nasl.
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Zabezpecenie dokazného prostriedku
vo veciach prava duSevného vlastnictva

Zakotvenie pravnej upravy o zabezpeceni dokazného prostriedku vo veciach
prava dusevného vlastnictva suvisi so smernicou Eurdpskeho parlamentu a Rady
2004/48/ES z 29. aprila 2004 o vymozitelnosti prav duSevného vlastnictva (Mi-
moriadne vydanie U.v. EU, kap. 17/zv. 2; U.v. EUL 157, 30. 4. 2004). Ucelom
tohto intititu je zabezpedenie dokazného prostriedku (nie dokazu). Uéelom je
dosiahnut’ uloZenie dokazného prostriedku vo veciach prava dusevného vlastnic-
tva do uschovy sudu alebo iného vhodného uschovavatel'a'?, aby sa v neskor§om
konani navrhovatel’ nedostal do stavu dokaznej niidze. Listiny sa uloZia v trezore
sudu. Veci nehodiace sa na uschovu v trezore sa ulozia u uschovavatela, ktorym
je fyzicka alebo pravnicka osoba, ktora sa v ramci predmetu svojej ¢innosti zao-
bera tschovou veci'*.

O zabezpeceni dokazného prostriedku vo veciach prava dusevného vlastnictva
moze sud rozhodnut’ len na navrh. Navrh na zabezpecenie dokazného prostriedku
vo veciach prava duSevného vlastnictva méze podat’ ten, koho prava dusevného
vlastnictva s ohrozené alebo porusené!®. Podmienkou pre vyhovenie navrhu je
skuto¢nost’, ze navrhovatel’ musi osved¢it’ ohrozenie alebo porusenie prava dusev-
ného vlastnictva a obavu, Ze dokazny prostriedok neskor nebude mozné vykonat
vobec alebo len s velkymi tazkostami'®. V navrhu je potrebné identifikovat’ tovar,
material, nastroje alebo dokumentaciu, ktora suvisi s tovarom, ktorym dochadza
k ohrozovaniu alebo porusovaniu prav duSevného vlastnictva. V navrhu je d’alej
potrebné uviest’ osobu, ktora ma dokazny prostriedok, ktory sa ma zabezpecit.
V konani vo veciach priemyselného vlastnictva a v autorskopravnych veciach je
dana kauzalna prislusnost’ sidu (ustanovenie § 25 a § 26 CSP). O zabezpeceni
dokazného prostriedku vo veciach prava dusevného vlastnictva rozhoduje sud
uznesenim!’. Proti tomuto uzneseniu je pripustné odvolanie!®.

Uznesenim o zabezpeceni dokazného prostriedku vo veciach prava dusevné-
ho vlastnictva moze sid zabezpedit’:

— tovar alebo vzorku tovaru, ktorym dochadza k ohrozovaniu alebo porusova-
niu prava dusevného vlastnictva (napr. CD, DVD alebo iné nosice, na ktorych
su nelegalne kopie hudby, filmov, softvéru),

13 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricova, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. Tomasovi¢ a kol.,
Civilny sporovy poriadok...,s. 1165 a nasl.

14 J. Mazék, Zabezpecovacie prostriedky..., s. 284 a nasl.

15 E. Horvath, A. Andrasiova, Civilny sporovy poriadok..., s. 685 a nasl.

16 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricov4, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. Tomasovi¢ a kol.,
Civilny sporovy poriadok..., s. 1165 a nasl.

17 M. Stevéek a kol., Civilné pravo..., s. 312 a nasl.

18 S Ficova, M. Steveek a kol., Obcianske siidne konanie, Praha 2010, s. 144.
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— material alebo nastroje, ktoré sa pouzili na vyrobu tovaru, ktorym dochadza
k ohrozovaniu alebo porusovaniu prava dusevného vlastnictva (napr. pocitace,
stroj na vyrobu nelegalnych kopii), alebo

— dokumentaciu stvisiacu s tovarom, ktorym dochadza k ohrozovaniu alebo
porusovaniu prava duSevného vlastnictva (napr. pouzivatel'ska prirucka).

Uznesenie 0 zabezpeceni dokazného prostriedku

Civilny sporovy poriadok nestanovuje konkrétnu lehotu, v ktorej ma std roz-
hodntit’ 0 navrhu na zabezpecenie dokazného prostriedku. Vzhl'adom na to, Ze je
dovodna obava, ze dokazny prostriedok nebude mozné v buducnosti vykonat’ vobec
alebo len s velkymi tazkost'ami, sud by mal rozhodnit’ bez zbytoéného odkladu'®.
Z hladiska formy rozhodnutia sud rozhoduje uznesenim?. Uznesenie, ktorym sud
nariadil zabezpecenie dokazného prostriedku, mozno povazovat za rozhodnutie
procesného charakteru, ktorym sa konanie ako také nekondi. Ide o rozhodnutie, ktoré
nie je meritoérne a ked’Ze siidne konanie nim nekong¢i, Gistavny sud v tejto suvislosti
spravidla neposkytuje ochranu na zaklade tistavnej st'aznosti, ked’ze napravu pripad-
nych procesnych nedostatkov je mozné dosiahnut’ v konani vo veci samej pred vSe-
obecnym sudom?!. Sud musi posudit, ¢i dokazné prostriedky, ktoré sa navrhuju
zabezpetit, mdzu mat’ pravdepodobny vyznam pre predpokladané konanie?. Ak je
zrejmé, ze tieto dokazné prostriedky nemézu mat’ vyznam pre rozhodnutie o veci,
ale navrhovatel’, ktory navrhuje tieto dokazné prostriedky zabezpecit, sa tym snazi
iba ziskat’ informéacie prostrednictvom sidu o pohl'adavkach zalovaného voci tretim
osobam pre Ucel pripadného budiceho exekuéného konania, takémuto navrhu na
zabezpedenie dokazného prostriedku nie je mozné vyhoviet?. V pripade, Ze navrho-
vatel ma obavu, Ze pripadnou dispoziciou vlastnika s nehnutel'nost'ou, ktorti mal
prenajata a ktora zhodnotil stavebnymi Gpravami, by mu bolo znemoznené dokazo-
vanie k zisteniu rozsahu tychto Gprav (napr. d’al§im zasahom do stavebného stavu zo
strany vlastnikov) v spore o vydanie bezdovodného obohatenia, ktoré vlastnik ne-
hnutel'nosti ziskal zvySenim hodnoty nehnutel'nosti, ochranu v tomto pripade posky-
tuje pravny institit zabezpeCenia dokazného prostriedku, ktorym moze byt’ i znalec-
ky posudok z odboru stavebnictva?.

19J. Mazak, Zdklady...,s. 150 a nasl.

20 J. Ryba, Zajisténi ditkazu pred zahdjenim obcanského soudniho fizent, Pravo a zkonnost 1991,
s.214.

211 US 15/2019.

22 J. Hrdli¢ka, Zajistovact prostiedky v civilnim procesu, Acta Universitatis Carolinae —
Turidica 1974, ¢. 4, s. 30.

B R (CR) 17/1995.

2R 11/2011.
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Vzhl'adom na to, Ze v suvislosti so zabezpeCenim dokazného prostriedku
mdze vzniknut’ Skoda alebo ina ujma, sud mdze ulozit’ navrhovatel'ovi povinnost’
zlozit' zabezpeku. Sud nie je povinny v kazdom pripade urcit’ povinnost’ zlozit’
zabezpeku. Zavisi od uvahy sudu, ktory pri tom musi vziat’ na zretel' ic¢elnost’
zabezpecenia a povahu a okolnosti sporu. Tato zabezpeka bude sluzit’ na zabez-
pecenie nahrady Skody alebo inej ujmy, ktora vznikla zabezpecenim dokazného
prostriedku osobe, ktorej sud uloZil povinnost’ vydat’ dokazny prostriedok. Skoda
mdbze vzniknut' napriklad vtedy, ak zabezpecenie dokazného prostriedku sa bude
vztahovat’ na stroje, ktoré su vyuzivané v ramci podnikatel'skej ¢innosti. Vyska
a lehota na zlozenie zabezpeky nie je Civilnym sporovym poriadkom stanovena.
Sud rozhodne o vyske a lehote na zloZenie zabezpeky podla svojej iivahy a musi
pri tom zohl'adnit’ okolnosti konkrétneho pripadu. Sud musi vziat’ na zretel’ naj-
mai spdsob zabezpecenia, povahu a rozsah zabezpecenia dokazného prostriedku.
Ak névrh na zabezpecenie dokazného prostriedku podéava viac navrhovatel'ov,
st povinni zlozit' zabezpeku solidarne (spoloéne a nerozdielne)*. O povinnosti
navrhovatela zlozit' zdbezpeku rozhoduje sud aj bez navrhu. Proti tomuto uzne-
seniu je pripustné odvolanie. Proti uzneseniu moze podat’ odvolanie navrhovatel
(ak povazuje ulozenu zabezpeku za neprimerane vysoku vo vztahu k moznej
Skode alebo ujme), ako aj osoba, ktora dokaznym prostriedkom disponuje (ak
povazuje ulozenu zabezpeku za neprimerane nizku vo vzt'ahu k moznej Skode
alebo ujme). Ak odvolaci sud rozhodne o zvySeni zdbezpeky a navrhovatel ju
v stanovenej lehote nedoplati, ide o dovod na zruSenie uznesenia o zabezpecCeni
dokazného prostriedku.

So zabezpetenim dokazného prostriedku mozu byt’ spojené aj trovy* (napr.
naklady na zlozenie dokazného prostriedku u iného vhodného uschovévatela ako
je sud). Vzhl'adom na to stid uloZi navrhovatel'ovi, aby zlozil primerany predda-
vok na trovy zabezpecenia dokazného prostriedku?’. Sud uréi vysku preddavku
a lehotu na jeho zlozZenie. Pri uréeni vysky preddavku musi sid zohladnit’ pred-
pokladané néaklady, ktoré budu spojené so zabezpecenim dokazného prostriedku.
Odvolanie proti uzneseniu, ktorym std ulozil navrhovatel'ovi povinnost’ zlozit
primerany preddavok na trovy zabezpecenia dokazného prostriedku, nie je pri-
pustné. Ak o povinnosti zlozit' preddavok rozhodne vyssi stidny tradnik, je proti
tomuto uzneseniu pripustna staznost’.

Ak navrhovatel’ v stanovenej lehote nesplni povinnost’ ulozent uznesenim
sudu zlozit’ zabezpeku na nadhradu $kody alebo inej ujmy, ktora vznikla zabezpe-
¢enim dokazného prostriedku, alebo primerany preddavok na trovy zabezpecenia
dokazného prostriedku, sid nemdze vydat uznesenie o zabezpeceni dokazného

25 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricové, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. TomaSovi¢ a kol.,
Civilny sporovy poriadok..., s. 1165 a nasl.

26 J. Hrdlicka, Zajistovaci prostiedky. .., s. 30.

27 A. Winterova a kol., Obcansky soudni #ad s vysvétlivkami a judikaturou, Praha 2005, s. 144,
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prostriedku, ale konanie o navrhu na zabezpecenie dokazného prostriedku uzne-
senim zastavi. Proti tomuto rozhodnutiu je pripustné odvolanie. Zmeskanie leho-
ty na zlozenie zadbezpeky a lehoty na zloZenie preddavku nie je mozné odpustit’.

Na zabezpedenie dokazu sa primerane pouziju ustanovenia o dokazovani?®,
Zabezpecenie dokazu sid uskutocni vykonanim dokazného prostriedku spdso-
bom predpisanym zakonom pre dokazny prostriedok, o ktory ide* (napr. vykona
sa vysluch svedka). Zabezpecenie dokazného prostriedku sa uskutoéni tak, ze sud
v uzneseni o zabezpeceni dokazného prostriedku ulozi strane, aby vydala dokaz-
ny prostriedok do tischovy sudu alebo iného uschovavatel’a, v opacnom pripade
jej bude dokazny prostriedok odobraty. K odobratiu dokazného prostriedku do-
jde podla Exekucného poriadku. Zaroven sud ulozi navrhovatel'ovi, aby v lehote
stanovenej sadom podal Zalobu. DiZka lehoty zavisi od rozhodnutia stidu. Nespl-
nenie povinnosti navrhovatel'a podat’ zalobu v sidom stanovenej lehote predsta-
vuje dovod na zruSenie uznesenia o zabezpeceni dokazného prostriedku®®. Ak sud
zisti, Ze nie su zakonom stanovené podmienky pre zabezpecenie dokazného pro-
striedku, navrh na zabezpecenie dokazného prostriedku zamietne®!. Proti tomuto
rozhodnutiu sudu prvej inStancie je pripustné odvolanie.

Aby nedoslo k zmareniu tcelu zabezpecenia a aj z dovodu naliehavosti po-
skytnutia sidnej ochrany, uznesenie o zabezpeCeni dokazného prostriedku sud
vyda aj bez vysluchu strdn a bez nariadenia pojednavania®2. Nejde o porusenie
zéasady kontradiktornosti konania®>. Aby strana, ktora disponuje dokaznym pro-
striedkom, nezmarila Gcel zabezpecenia, uznesenie o zabezpeceni dokazného
prostriedku a uznesenie o povinnosti zlozit’ preddavok na zabezpeku na nahradu
Skody alebo inej ujmy, sa tejto strane dorucuje aZ pri uskutocneni zabezpecenia
dokazného prostriedku.

Civilny sporovy poriadok stanovuje niekol’ko dévodov pre zrusenie uznese-
nia o zabezpeceni dokazného prostriedku. Rozlisujeme obligatorne a fakultativne
zrulenie uznesenia o zabezpeceni dokazného prostriedku’.

Sud aj bez ndvrhu zrusi uznesenie o zabezpeceni dokazného prostriedku (ob-
ligatorne zruSenie), ak
— navrhovatel nepodal zalobu v lehote uréenej sidom,

— v konani vo veci samej bol vykonany dokaz zabezpeceného dokazného pro-
striedku,

28 J. Mazak, Zabezpecovacie prostriedky..., s. 284 a nasl.

2 J. Ryba, Zajisténi ditkazu. .., s. 214.

30 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricova, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. Tomasovi¢ a kol.,
Civilny sporovy poriadok..., s. 1165 a nasl.

31]. Hrdli¢ka, Zajistovaci prostiedky..., s. 30.

32 J. Mazak, Zdklady...,s. 150 a nasl.

B3I US 15/2019.

34 J. Ryba, Zajisténi ditkazu...,s. 214.
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— konanie vo veci samej bolo pravoplatne skonc¢ené bez toho, aby bol v iom vyko-
nany dokaz zabezpeceného ddkazného prostriedku (konanie méze skoncit’ vy-
hovenim Zalobe, zamietnutim Zaloby, odmietnutim zaloby, zastavenim konania),

— odpadnu dévody, pre ktoré bolo zabezpecenie dokazného prostriedku zabezpece-
né (napr. uz nebudu ohrozované alebo porusované prava navrhovatel’a), alebo

— navrhovatel nezlozil zvySenu zabezpeku na ndhradu $kody alebo inej ujmy
spOsobenej zabezpecenim dokazného prostriedku, ak o jej zvySeni rozhodol
sud na navrh strany, ktora disponuje dokaznym prostriedkom?*.

Sud moéze zrusit’ uznesenie o zabezpeceni dokazného prostriedku (fakulta-
tivne zrusenie), ak

— o0 to poziada strana, ktorej zabezpecenim dokazného prostriedku moze preu-
kazatelne vzniknut' $koda alebo ind ujma3® (v praxi pdjde o pripady, ked
strane, ktorej bola ulozena povinnost’ vydat’ dokazny prostriedok, hrozi vazny
nenapravitel'ny nasledok, ktory neméze byt vykryty zlozenou zabezpekou),

— strana, ktorej bola ulozena povinnost’ vydat’ dokazny prostriedok navrhne, ze
zlozi kontrazdbezpeku do tischovy sudu alebo iného vhodného uschovavate-
I'a’” (kontrazabezpeka je kaucia zlozend stranou, ktorej bola uloZzena povin-
nost’ vydat’ dokazny prostriedok, na nahradu skody alebo inej ujmy, ktora
by mohla vzniknut’ navrhovatel'ovi zruSenim uznesenia o zabezpeceni dokaz-
ného prostriedku; jej vysku a lehotu na zlozenie uréi sid so zretel'om na po-
vahu a okolnosti sporu, najmi podl'a vysky skody alebo inej ujmy hroziacej
navrhovatel'ovi), alebo

— je to so zretel'om na povahu a okolnosti sporu mozné a ucelné (ak podla tva-
hy stidu vzhl'adom na rozsah vykonaného dokazovania uz zabezpecenie do-
kazného prostriedku nie je potrebné a doteraz vykonané ddkazy su uz posta-
cujuce pre rozhodnutie stidu vo veci samej).

ZruSenie uznesenia o zabezpeceni dokazného prostriedku ma za nasledok, ze
po pravoplatnosti tohto uznesenia sa zabezpeceny dokazny prostriedok vrati tomu,
kto ho vydal alebo komu bol odobraty.

Zodpovednost’ za §kodu a ini ujmu
Vzhl'adom na to, ze uznesenie o zabezpeCeni dokazného prostriedku sa

vydava bez vysluchu stran a ide o urgentny sposob poskytnutia sidnej ochrany,
v dosledku zabezpecenia dokazného prostriedku méze vzniknut’ Skoda alebo ina

35 E. Horvath, A. Andréasiova, Civilny sporovy poriadok..., s. 685 a nasl.

36 M. Stevéek, S. Ficova a kol., Obciansky sudny poriadok. 1. diel. Komentadr, Praha 2012,
s. 239 a nasl.

37 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricova, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. Tomagovi¢ a kol .,
Civilny sporovy poriadok..., s. 1165 a nasl.
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ujma*®. Civilny sporovy poriadok v tejto suvislosti formuluje objektivnu zodpoved-

nost’ navrhovatel’a za tato $kodu alebo int ujmu™®. Tato zodpovednost’ nie je absolut-

na. Navrhovatel' ma moznost’ liberacie. Navrhovatel’ sa zbavi zodpovednosti, ak by ku

Skode alebo inej ujme doslo aj inak. Navrhovatel’ zodpoveda bez ohl'adu na zavinenie.

Pravo na nahradu skody alebo inej ujmy mozno uplatnit’ Zalobou proti navr-
hovatel'ovi zabezpedenia dokazného prostriedku*’. Aktivne procesne legitimova-
nou osobou na podanie tejto Zaloby nie je iba strana sporu. Zalobu moze podat’
ten, komu v dosledku uznesenia o zabezpeceni dokazného prostriedku vznikla
Skoda alebo ind ujma*!. Pre uplatnenie tohto prava zdkon stanovuje lehotu, ktora
ma prekluzivny charakter a ktorej zmeskanie neméze sid odpustit’. Marne uply-
nutie lehoty ma za nasledok zanik prava na nahradu skody alebo inej ujmy, ktora
vznikla zabezpegenim dokazného prostriedku. Zalobu je potrebné podat’ v troj-
mesacnej lehote. Lehota zacina plynut’ od
— zrusenia uznesenia o zabezpeceni dokazného prostriedku z dévodu, Ze navr-

hovatel’ nepodal Zalobu vo veci samej (od pravoplatnosti tohto uznesenia),

— pravoplatnosti rozhodnutia o zamietnuti navrhu na zabezpecenie dokazného
prostriedku,

— pravoplatnosti rozhodnutia o zastaveni konania o navrhu na zabezpecenie
dokazného prostriedku (navrhovatel’ nezlozil v sidom uréenej lehote primerany
preddavok na trovy zabezpecenia dokazného prostriedku),

— pravoplatnosti rozhodnutia vo veci same;.

Ak je pravoplatne rozhodnuté o nahrade skody alebo inej ujmy, tato sa uspo-
koji zo zabezpeky, ktora bola zlozend navrhovatel'om zabezpecenia dékazného
prostriedku*?. V pripade ak je poSkodenych viac 0sob a zabezpeka nepostacuje
na uspokojenie vSetkych poskodenych, sud bude postupovat’ podla zasady pro-
porcionality. Sud rozdeli zabezpeku medzi poskodenych pomerne. Ak zlozena
zabezpeka nepostacuje na plné uspokojenie pravoplatne priznanej ndhrady skody
alebo inej ujmy, povinnost’ navrhovatel’a nahradit’ $kodu alebo ini ujmu tym nie
je dotknuta. V prevysujucej Casti povinnost’ navrhovatel’a na nahradu pravoplat-
ne priznanej Skody alebo inej ujmy nezanikd, ale navrhovatel’ je povinny ju na-
hradit. Ak to navrhovatel’ dobrovol'ne nesplni, je mozné domahat sa splnenia
tejto povinnosti v exekuénom konani proti navrhovatel'ovi zabezpecenia dokaz-
ného prostriedku. Ak bola zlozené zabezpeka vo vyssej sume, ako je pravoplatne
priznana nahrada Skody alebo inej ujmy, zloZzena zabezpeka sa v prevysujicej
Casti vrati navrhovatel'ovi zabezpecenia dokazného prostriedku®’.

38 J. Mazak, Zabezpecovacie prostriedky..., s. 284 anasl.

39 J. Ryba, Zajisténi ditkazu...,s. 214.

40 E. Horvath, A. Andrasiova, Civilny sporovy poriadok..., s. 685 a nasl.

41 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricova, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. TomaSovi¢ a kol.,
Civilny sporovy poriadok..., s. 1165 a nasl.

42 M. Stevéek, S. Ficova a kol., Obciansky siidny poriadok. I. diel. Komentdr, s. 239 a nasl.

43 E. Horvath, A. Andrasiova, Civilny sporovy poriadok..., s. 685 a nasl.
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Sud je povinny vratit’ navrhovatel'ovi zabezpecenia dokazného prostriedku

zlozenu zabezpeku, ak
— v trojmesacnej prekluzivnej lehote nebola podana Zaloba na nahradu Skody

alebo inej ujmy sposobenej zabezpecenim dokazného prostriedku alebo
— bola tato zaloba podand, ale je to so zretelom na povahu a okolnosti sporu

mozné a ucelné (ak podla tvahy sudu vzhl'adom na rozsah vykonaného doka-

zovania v spore o nahradu Skody alebo inej ujmy uz zabezpeka nie je potrebna).

Skoda alebo ina ujma stivisiaca s konanim o zabezpeéeni dokazného prostriedku

moze vzniknit nielen tomu, komu sud ulozil povinnost’ vydat’ dokazny prostriedok,
ale aj navrhovatel'ovi zabezpecenia dokazného prostriedku*. Navrhovatel'ovi moze
vzniknut’ Skoda alebo ind ujma v ddsledku zrusenia uznesenia o zabezpeceni dokaz-
ného prostriedku®. V sulade s ustanovenim § 350 ods. 2 pism. b) CSP sud modze
zrusit’ uznesenie o zabezpeceni dokazného prostriedku, ak strana, ktorej sud uklada
povinnost’ vydat’ do tischovy dokazny prostriedok navrhne, Ze zlozi do Gschovy sudu
alebo iného vhodného uschovéavatel'a zabezpeku na ndhradu skody alebo inej ujmy,
ktord by mohla vzniknit’ navrhovatel'ovi zruSenim uznesenia o zabezpeceni dokaz-
ného prostriedku (tzv. kontrazabezpeka). Ak v doésledku tohto navrhu sud zrusi
uznesenie o0 zabezpeceni dokazného prostriedku, nahrada Skody alebo inej ujmy
pravoplatne priznana navrhovatel'ovi sa uspokoji zo zloZenej kontrazabezpeky.
Ak nahrada skody alebo inej ujmy pravoplatne priznana navrhovatel'ovi prevysuje
zlozenu kontrazabezpeku, povinnost’ nahradit’ Skodu alebo int ujmu v prevySujucej
vyske nezanika. Navrhovatel’ zabezpecenia dokazného prostriedku sa moze domoct’
svojho naroku v exeku¢nom konani, pokial’ tato povinnost’ nebola dobrovolne spl-
nena. Ak zloZena kontrazabezpeka prevySuje pravoplatne priznani nahradu skody
alebo inej ujmy, v prevysujicej Casti ju sud vrati tomu, kto ju zlozil.

Zaver

Zabezpecenie dokazu a zabezpecenie dokazného prostriedku predstavuje vy-
znamny zabezpecovaci institat civilného procesného prava vo veciach patriacich do
pravomoci civilného sidu. Sud pri rozhodovani o zabezpeceni dokazu alebo dokaz-
ného prostriedku musi brat’ do tivahy najma to, ¢i dokaz alebo dokazny prostriedok
su relevantné pre dané stidne konanie a dovody pre zabezpecenie musia byt’ objek-
tivneho charakteru. Vyznam tohto instititu spoc¢iva nielen v plneni zabezpeCovacej
funkcie, ale aj funkcie preventivnej, ktord sa prejavuje v tom, Ze sa ma predist’ stavu,
aby sa strana sporu dostala do stavu dokaznej nudze v dosledku toho, Ze neskor ne-
bude mozné vykonat’ dokaz vobec alebo len s vel'kymi t'azkost’ami.

4 J. Ryba, Zajisténi ditkazu...,s. 214.
45 M. Stevéek, S. Ficova, J. Baricova, S. Mesiarkinova, J. Bajankova, M. Tomagovi¢ a kol.,
Civilny sporovy poriadok..., s. 1165 a nasl.
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Streszczenie

Autor v ¢lanku nazvanom Zabezpecenie dokazov a dokaznych prostriedkov podla Civilného
sporového poriadku analyzuje problematiku tohto instititu v sidnom konani vo veciach patriacich
do pravomoci civilného sidu. Cielom tohto prispevku je podrobne sa zaoberat’ u¢elom a predpo-
kladmi, ktoré musia byt splnené pre rozhodnutie sidu o tomto zabezpecovacom prostriedku.
V prispevku je osobitnd pozornost’ venovana zabezpeceniu dokaznych prostriedkov vo veciach
prava duSevného vlastnictva.

Klucové slova: zabezpecenie dokazu, civilné pravo procesné, pravny poriadok Slovenskej republiky

EVIDENCE SAFEGUARDING UNDER THE CIVIL LITIGATION CODE
Summary
In the article entitled Evidence safeguarding under the Civil Litigation Code, the author ana-
lyzes the issue of this institute in court proceedings in matters falling within the jurisdiction
of a civil court. The aim of this article is to deal in detail with the purpose and assumptions that has
to be met for a court decision on this safeguard. The article pays special attention to the safeguard-

ing of evidence in matters of intellectual property law.

Keywords: evidence safeguarding, civil procedural law, legal order of the Slovak republic
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WYKORZYSTANIE SRODKOW
KOMUNIKACJI ELEKTRONICZNEJ
W PROCESACH PARTYCYPACJI SPOLECZNEJ

Wprowadzenie

Rozwazajac kwestig aktywnos$ci spotecznej, umiescic ja nalezy w kontekscie
spoteczenstwa obywatelskiego, ktore mozna okresli¢ jako obszar podmiotow
posredniczacych miedzy obywatelami a panstwem. Idea ta uznawana jest za
najlepsze podtoze rozwoju wspotczesnej demokracji. Stanowi ona wzmoc-
nienie i urzeczywistnienie prawa obywateli do uczestnictwa w zyciu publicz-
nym, umozliwia takze wtasciwe wypelnianie rol spotecznych oraz samorealizacjg
we wszystkich sferach zycia, w tym wlaczeniu obywateli w sprawy publiczne.
Aktualnie problematyka partycypacji spotecznej podejmowana byta w wielu
opracowaniach naukowych, nie doczekata si¢ jednak analizy od strony technik
i narzedzi elektronicznych zwigkszajacych udzial obywateli w procesach decy-
zyjnych. Wymaga to poszukiwania nowych rozwigzan, ktore sa w stanie zapew-
ni¢ zwigkszenie udziatu obywateli we wspotzarzadzaniu sprawami publicznymi.
Moze si¢ to udac¢ dzigki wykorzystaniu srodkéw komunikacji elektroniczne;.
Administracja elektroniczna tworzy nowoczesny model wspoétadministrowa-
nia panstwem wyrozniajacy si¢ przejrzystoscia dzialania, efektywnoscia, szyb-
kos$cig dziatania oraz daje nadziej¢ na rozwdj nowych mozliwosci wspolpracy
z obywatelami.

Od partycypacje spolecznej do elektronicznej partycypacji

Jak wskazuje M. Stefaniuk, punktem wyjscia dla rozwazan partycypacji spo-
tecznej jako formy sprawowania wladzy jest postulat utworzenia partycypacyjne-
go modelu administracji publicznej. Partycypacja jest pojeciem wielowymiaro-
wym 1 swoj wlasciwy kontekst znaczeniowy buduje w powigzaniu z konkretnym
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zjawiskiem, do ktorego jg odnosimy'. Zaktada ona uczestnictwo mieszkancow
w projektowaniu i podejmowaniu rozstrzygnie¢ majacych wplyw na funkcjono-
wanie tej spolecznosci wlasciwie pod kazdym wzgledem?. Wedtug definicji
S. Langroda® sformulowanej w latach 70. XX w. partycypacja to aktywno$é
publiczna rozumiana jako dziatania obywateli w celu wptyniecia na wladzg pu-
bliczng w postaci protestow, niepostuszenstwa czy rzecznictwa, w sposob indy-
widualny lub zbiorowy (poprzez organizacje pozarzadowe jako ich przedstawicieli),
oraz zaangazowanie w sprawy publiczne — dziatania inicjowane, podejmowane
i realizowane przez instytucje publiczne, ktdre polegajg na zaangazowaniu oby-
wateli w zarzadzanie sprawami publicznymi w celu poprawy procesu decyzyjnego,
zwigkszenia legitymizacji i podniesienia jakosci ustug publicznych. To uczestni-
czenie w sprawowaniu wladzy przybiera formy bezposredniego lub posredniego
sprawowania wiadzy. Zarowno byt, jak i dzialania organéw wiadzy publicznej sa
legitymizowane przez ogoét obywateli wyposazonych w prawo i wolnosci obywa-
telskie do uczestniczenia we witadzy, co przejawia si¢ w sposob wyrazny w zasa-
dzie zwierzchnictwa narodu®.

Jedna z form tak rozumianej partycypacji spolecznej jest partycypacja elek-
troniczna. R6zni sie ona od tradycyjnej tym, ze wykorzystuje technologie infor-
macyjne i komunikacyjne (information and communication technologies — ICT)°.
Zatem rozumie¢ ja mozna jako wigczenie obywateli do wspoldecydowania w spra-
wach publicznych z wykorzystaniem $rodkoéw komunikacji elektronicznej. Pojgcie
to taczy sie z kwestiag spoteczenstwa informacyjnego oraz elektronicznej admini-
stracji, w ramach ktorej jest realizowane. ,,Spoteczenstwo informacyjne to takie,
w ktorym wiekszos$¢ aktywnych os6b zajmuje si¢ przetwarzaniem informacji,
a narzegdzia informatyczne wykorzystywane sg szeroko, takze w zwiazku z in-
nymi formami aktywnosci obywatelskiej™®. Zgodnie z zalozeniami informatyza-
cji przyjetymi przez J. Janowskiego elektroniczna administracja powinna umoz-
liwi¢ ,,bezposredni dostep do dokumentéw, nieprzerwany kontakt z urzgdem,
pozyskanie petnej informacji, zintegrowanie w jednym oknie roznych czynnosci,
automatyczne sprawdzanie poprawnosci sktadanych formularzy, monitorowanie

' M. Matecka-Eyczek, Partycypacja w ramach public governance [w:] Partycypacja spotecz-
na w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 44.

2 p. Swital, Gwarancje prawne udziatu mieszkaricéw we wspolzarzqdzaniu gming, Radom 2019,
s. 108-112.

31.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003.

4 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego parnstwa prawnego
i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2014, s. 21 in.

3 I. Kapsa, Elektroniczna partycypacja obywatelska w miastach typu smart. Doswiadczenia
Polski na tle innych panstw [w:] lnnowacyjnos¢ w warunkach wspotczesnych miast, red. A. Kasz-
kur, A. Laska, Bydgoszcz 2017, s. 79-80.

¢ G. Szpor, Urzednicy w spoleczenstwie informacyjnym [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2007, s. 289.
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stanu zalatwianych spraw, koordynowanie obiegu dokumentow, automatyzacje
czynnos$ci powiadamiania, jednoczesne prowadzenie wielu spraw, tworzenie urze-
dow uniwersalnych, prowadzenie publicznych zakupow elektronicznych, tworze-
nie elektronicznych kanatow kontaktu, elektroniczne wyrazanie opinii i zgtasza-
nie stanowisk, jednokrotne wprowadzanie danych do rejestrow”’. Tak opisane
zalety elektronicznej administracji sprzyjaja tworzeniu i stosowaniu $rodkow ko-
munikacji elektronicznej w dziataniach administracji publicznej. Jednym z ob-
szardw jest wiaczenie obywateli w proces wspotdecydowania.

Aktualnie obowiazujaca inicjatywa majaca na celu dalszy rozwdj spoteczen-
stwa informacyjnego w Polsce jest ,,Program Zintegrowanej Informatyzacji Pan-
stwa na lata 2019-2022"%. Za cel glowny przyjety w tym programie uznano mo-
dernizacje administracji publicznej z wykorzystaniem technologii cyfrowych
nakierowang na potrzebg podniesienia sprawnosci panstwa i poprawienie jakosci
relacji administracji z obywatelami i innymi interesariuszami. Jego osiggnigcie
zaktada si¢ przy uwzglednieniu trzech celow szczegoétowych koncentrujgcych sie
wokot kluczowych sktadowych procesu transformacji cyfrowej panstwa zarow-
no w zakresie sektora publicznego, jak i prywatnego, dzigki ich komplementar-
nej realizacji. Nalezg do nich: zwickszenie jakos$ci oraz zakresu komunikacji
migdzy obywatelami i innymi interesariuszami a panstwem, wzmocnienie doj-
rzatosci organizacyjnej jednostek administracji publicznej oraz usprawnienie
zaplecza elektronicznej administracji (back office).

Komunikacja elektroniczna

Znajomos¢ procesoOw komunikowania miedzyludzkiego ma istotne znacze-
nie dla wyjasnienia mechanizmoéw i proceséw ksztattujacych zachowanie spo-
teczne cztowieka’. Termin komunikowanie ma swoje korzenie w jezyku facin-
skim, pochodzi od stéw communico, communicare, ktére oznaczaja: naradzac
sie, udziela¢ komus wiadomosci, oraz od stowa communio, ktére oznacza wspdl-
nosé i poczucie tgcznosci'®. B. Dobek-Ostrowska definiuje komunikowanie jako
»proces porozumiewania si¢ jednostek, grup lub instytucji. Jego celem jest wy-
miana mysli, dzielenie si¢ wiedza, informacjami i ideami. Proces ten odbywa si¢
na roznych poziomach, przy uzyciu zréznicowanych srodkow i wywotuje okre-

7 1bidem, s. 161.

8 Zalacznik do uchwatly nr 109/2019 Rady Ministrow z dnia 24 wrzesnia 2019 r., https://histo
riainformatyki.pl/dokument.php?nonav=&nrar=10&nrzesp=2&sygn=X%2F2%2F 1 8&handle=1996
(1.06.2021).

9 J. Nikotajew, G. Le$niewska, Jak usprawnié¢ komunikacje w przestrzeni spotecznej, ,,Master
of Business Administration” 2011, nr 1(116), s. 43.

10 7. Adair, Anatomia biznesu. Komunikacja, Warszawa 2000, s. 20.
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§lone skutki”!!. Jednym z tych wymiaréw komunikacji moze by¢ rowniez komu-
nikacja elektroniczna.

Jak zauwaza A. Monarcha-Matlak, ,.komunikacja elektroniczna to przede
wszystkim komunikacja za posrednictwem komputeréw. Elektroniczne postacie
przekazu informacji przewyzszaja dotychczasowe sposoby komunikowanie si¢
w obrocie prawnym. Komputerowy przekaz danych i informacji nastgpuje szyb-
ciej, z wykorzystaniem réznorodnych narz¢dzi komunikacyjnych, w kazdym
czasie i z kazdego miejsca”'2. Srodki komunikacji elektronicznej stosowane sa
w ramach wyrdznionych przez nauke poziomdéw elektronicznej komunikacji. Sa
to: 1) pozyskanie informacji zwigzanych z dzialalno$ciag administracji publiczne;j;
2) jednokierunkowa interakcja, czyli pobranie informacji i wzoréw dokumen-
tow; 3) dwukierunkowa interakcja, czyli pobranie informacji i wzoréw, a na-
stepnie ich odestanie do organu administracji publicznej; 4) transakcja obejmuja-
ca prowadzenie komunikacji drogg elektroniczng'®.

Samo pojecie komunikacji elektronicznej nie doczekalo si¢ nadal definicji
legalnej. Ustawodawca postuguje si¢ terminem srodki komunikacji elektronicz-
nej w wielu aktach prawnych'*. Na potrzeby niniejszego opracowania przyjeta
zostala definicja zaproponowania w ustawie o §wiadczeniu ustug drogg elektro-
niczng'®. Zgodnie z art. 2 pkt 5 u.$.u.d.e. $rodki komunikacji elektronicznej to
rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspotpracujace
z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace indywidualne porozumiewanie si¢
na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji danych miedzy systemami telein-
formatycznymi, a w szczeg6lnos$ci poczta elektroniczna. Przy takim zatozeniu
definicyjnym warto zauwazy¢, ze zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Kielcach w przypadku porozumiewania si¢ z wykorzysta-
niem poczty elektronicznej to na organie administracji publicznej spoczywa obo-
wiazek takiego skonfigurowania poczty elektronicznej, aby mozliwy byt odbior

' B. Dobek-Ostrowska, Podstawy komunikowania spotecznego, Wroctaw 2002, s. 13.

12 A. Monarcha-Matlak, Pojecie komunikacji elektronicznej w doktrynie i aktach prawnych,
,Lingwistyka Stosowana” 2017, nr 24(4), s. 142.

13 T. Szewc, Administracja wobec rozwoju e-ustug, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012,
nr 7-8,s. 121.

14 Tak m.in. ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywo-
fanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 1842 ze zm.); rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow z dnia 30 grudnia 2020 r. w sprawie sposobu sporzadzania i przekazywania informa-
cji oraz wymagan technicznych dla dokumentdéw elektronicznych oraz §rodkéw komunikacji elek-
tronicznej w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego lub konkursie (Dz.U. 2020,
poz. 2452); rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2018 r. w sprawie sposobu prze-
sylania wniosku o zwrot podatku dochodowego od 0sob fizycznych za pomoca srodkéw komuni-
kacji elektronicznej (Dz.U. 2018, poz. 2516).

15 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz.U. 2020,
poz. 344 ze zm.), dalej: u.$.u.d.e.
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kazdej wiadomosci e-mail kierowanej do organu w ramach oficjalnego systemu
stluzacego do komunikacji z tym organem, nawet jesli bedzie to wymagato takze
regularnej kontroli poczty znajdujgcej si¢ w systemie SPAM',

Srodek komunikacji elektronicznej musi umozliwiaé indywidualne porozu-
miewanie si¢. Nalezy przez to rozumie¢ komunikacje¢ pomiedzy konkretnie
oznaczonymi lub mozliwymi do identyfikacji podmiotami. Porozumiewanie si¢
powinno dotyczy¢ co najmniej dwoch podmiotow. Mozliwa jest przy tym ko-
munikacja jednego podmiotu z wieloma, wielu z jednym, jednego z jednym oraz
wielu z wieloma'”. W porozumiewaniu si¢ na odleglo$¢ chodzi o potencjalng
mozliwo$¢ przekazania informacji bez jednoczesnej obecnosci obu stron'®, Tego
typu komunikacja daje mozliwo§¢ porozumiewania si¢ z innymi osobami bez
wychodzenia z domu, jest mozliwa ona z kazdego urzadzenia, ktore bedzie po-
siada¢ dostep do internetu, obniza koszty dziatania administracji, niweluje pro-
blemy zwigzane z organizacja wydarzen stacjonarnych, a takze moze si¢ przy-
czyni¢ do zwigkszenia zaangazowania spotecznego w procesy partycypacyjne.

Techniki elektronicznej partycypacji spolecznej

Techniki partycypacji spotecznej i konsultacji spotecznych daja mozliwo$¢
zapoznania si¢ z opinig spotecznos$ci lokalnej o planowanych dziataniach. Celem
stosowania technik partycypacyjnych jest aktywizacja mieszkancoOw oraz wzmoc-
nienie wérdd nich odpowiedzialno$ci za podjete rozstrzygniecia!®. Wérod technik
elektronicznych wyr6zni¢ mozemy m.in. ankiety online, mape interaktywna, inter-
netowe fora dyskusyjne, czaty.

Pierwsza ze wskazanych technik jest ankieta online. To jedna z technik ba-
dawczych pozwalajacych na szybkie zebranie informacji zwrotnych przy wyko-
rzystaniu narzedzi informatycznych. Ankiete¢ mozna przeprowadzi¢ na wiele
sposobdw — zardwno poprzez zamieszczenie jej na stronie internetowej podmio-
tu inicjujacego konsultacje spoleczne, jak i wystanie jej za posrednictwem pocz-
ty elektronicznej. Metoda ta wigze si¢ z konieczno$cia dostepu do internetu, co
zmniejsza jej reprezentatywno$¢ i znaczaco obniza udzial niektorych grup (np.
0sob starszych) w badaniu. Przyktadem tego typu ankiety moze by¢ ankieta kon-
sultacyjna dotyczgca kierunkéw rozwoju gminy Lublin, ktére stanowig zatozenia
do projektu dokumentu Strategii Lublin 2030. Opinie zgromadzone w toku jej
realizacji zostang przekazane Zespolowi Redakcyjnemu Strategii Lublin 2030.

16 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 1 lutego 2018 r., sygn. Il SAB/Ke 94/17, Lex nr 2447579.

17 P, Chmielinski, Srodki komunikacji elektronicznej wykorzystywane w postepowaniu admi-
nistracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 11, s. 38—48.

18 Ibidem.

19 P, Swital, Gwarancje prawne... s. 246.
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Materiat poddany konsultacjom dotyczy dwoch kwestii: pozadanej wizji przy-
sztosci dla Lublina w 2030 r. oraz celow strategicznych, ktorych osiagniecie po-
zwoli zrealizowaé zakladang wizje?®. Stata ankieta online jest elementem wspo-
magajacym prowadzenie procesu konsultacji spotecznych, w tym zbierania uwag.
Innym przyktadem jest projekt ,,Poprawa przepustowosci na linii nr 213 Reda —
Hel, ktory jest czgscia ,,Regionalnego programu operacyjnego wojewodztwa po-
morskiego na lata 2014-2020”. Aktualnie PKP przygotowuje wstepna dokumen-
tacje przysztej elektryfikacji. Wszyscy chetni moga wzia¢ udziat w konsulta-
cjach i poprze¢ jeden z zaprezentowanych wariantéw. Konsultacje odbywaja si¢
w formie ankiety w internecie?'. Wérdd argumentoéw przemawiajgcych za wpro-
wadzeniem tego typu narzedzia sa: niski koszt przygotowania ankiety, krotki
czas potrzebny na zbieranie odpowiedzi od interesariuszy, mozliwo$¢ $ledzenia
wynikéw w trakcie przeprowadzania ankiet, dostgpno$¢ do ankiety z kazdego
miejsca oraz wiele oséb w tym samym czasie.

Druga ze wskazanych technik jest mapa interaktywna. Realizowana jest za
posrednictwem internetu. Polega na zaznaczaniu przez osoby zainteresowane na
specjalnej mapie miejsc, z ktérymi powigzane s3 roznego rodzaju kwestie: moga
to by¢ np. rozpoznawane przez mieszkancow problemy, ale rowniez propozycje
okre$lonych zmian??. Technika ta wykorzystana byla m.in. w konsultacjach spo-
tecznych organizowanych przez gming Koscielsko w ramach projektu grantowego
»INowa jako$§¢ konsultacji spotecznych w planowaniu przestrzennym” w partner-
stwie z Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej. Celem konsultacji spotecznych,
w ramach ktoérych wykorzystano mape interaktywna, byto przede wszystkim
ulatwienie zainteresowanym ztozenia wniosku do projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla wsi Ko$cielisko, a takze poinformowanie
0 obszarze objetym opracowaniem i prowadzonej procedurze oraz obowigzujacych
dokumentach planistycznych. Poprawnie ztozonyo poprzez mape interaktywna
174 wnioskow, co stanowi 30% wszystkich ztozonych w toku procedury®. Na-
rzgdzie to nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia mozliwo$ci wspomaga-
nia procesow partcypacyjnych.

Technikg podobng w zakresie stosowania do mapy interaktywnej jest geo-
panel. Przedmiotem tego typu konsultacji bylo sporzadzenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenow potozonych na obszarze wsi Woz-
nawie$ w granicach gminy Rajgrod na podstawie uchwaty nr XVII1/122/20 Rady

20 Strategia 2030, https://lublin.eu/biznes-i-nauka/strategia/s2030/wypowiedzsie/ (1.06.2021).

21 Elektryfikacja linii kolejowej Reda—Hel, ruszajq konsultacje spoteczne, https://www.cire.pl/
item,21533,1,1,2,0,355818,0,elektryfikacja-linii-kolejowej-reda-hel-ruszaja-konsultacje-spoleczne-.html
(1.06.2021).

22 Mapa interaktywna, https:/konsultacje.um.warszawa.pl/content/mapa-interaktywna (1.06.2021).

23 M. Truchan, Raport z konsultacji spotecznych, w ramach ktérych od dnia 6 listopada 2017 r. do
dnia 15 stycznia 2018 r. skladano wnioski do projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla wsi Koscielisko — MPZP Koscielisko poprzez mape interaktywng, Koscielisko 2018.
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Miejskiej w Rajgrodzie z 31 dnia marca 2020 r. w sprawie przystapienia do spo-
rzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Rajgrod
(tereny potozone na obszarze wsi Woznawie$). Konsultacje przeprowadzono
w terminie 9-23 listopada 2020 r. poprzez wykorzystanie platformy online (https://
rajgrod.e-mapa.net), na ktérej uruchomione zostalo nowe narzedzie umozliwia-
jace sktadanie wnioskéw dotyczacych prezentowanych na mapie propozycji plani-
stycznych konsultowanego planu. Mapy interaktywne oraz ankieta zamieszczone
zostaly poprzez hiperlink na stronach https://rajgrod.e-mapa.net/. W urzedzie
miejskim zostaly przeszkolone osoby, ktére byly odpowiedzialne przez caty
okres realizacji dziatania za obstuge narzgdzia i biezace zbieranie opinii. Dostep
do platformy zapewniono wszystkim wyrazajacym ch¢é wzigcia udzialu w kon-
sultacjach. Platforma umozliwia przejrzysta wizualizacj¢ przestrzeni podlegaja-
cej konsultacjom i graficzne zobrazowanie projektowanych zmian oraz stanowi
podstawe do prowadzenia dialogu dotyczgcego kierunkéw proponowanych zmian®*,

Trzecia technika sa internetowe fora dyskusyjne, czaty. Tre$¢ forum jest do-
stepna publicznie i mniejsza lub wicksza zbiorowo$¢ omawia na nim okreslong
tematyke. Funkcjonuje takze jako $rodek kontaktu i odpowiednik lokalizacji —
internauci porozumiewajg si¢ na forach?>. Tematyczne fora pozwalajg swoim
cztonkom na wymiang pomystow, dyskusj¢, rozwigzywanie problemow oraz dostep
do wiedzy dotychczas zgromadzonej przez spotecznos$é¢ (archiwum forum)*. Przy-
ktadem tego typu forum dyskusyjnego, czatu byly konsultacje spoteczne doty-
czace zmian w komunikacji po uruchomieniu nowych stacji II linii metra na
Pradze-Poinoc 1 Targéwku. Zainaugurowat je czat z dyrektorem Zarzadu Trans-
portu Miejskiego. Internauci mogli zapyta¢ o szczegély proponowanych zmian
komunikacyjnych i przedstawi¢ swoje pomysty?’.

Narzedzia elektronicznej partycypacji spolecznej

W zwiazku z rozwojem elektronicznej administracji na przestrzeni lat po-
wstato kilka serwisow internetowych wspomagajacych proces przeprowadzania
konsultacji spotecznych w postaci elektronicznej. Serwisy te stosowane byly jako
narzedzia wspomagajace partycypacje spoteczng. Wsrod nich wyrdzni¢ mozna

24 Szerzej na ten temat: protokot z przebiegu 111 techniki konsultacyjnej w formie geopanel,
http://bip.um.rajgrod.wrotapodlasia.pl/91773b72ad0ad1 1/konsultacje metod na podniesienie jakoci/
protokol-z-przebiegu-iii-techniki-konsultacyjnej-w-formie-geopanel--.html?m=mapa (1.06.2021).

25 A. Naruszewicz-Duchlifniska, Nowe media a nowe gatunki — wstepna charakterystyka geno-
logiczna internetowego forum dyskusyjnego, ,,Postscriptum Polonistyczne” 2014, nr 2, s. 27.

26 J, Kos-Labedowicz, Internetowe #rédita informacji w decyzjach nabywczych konsumentéw,
,.Problemy Zarzadzania, Finansow i Marketingu” 2012, nr 24, s. 455.

27 Komunikacja na Targéwku — ruszajq konsultacje spoteczne, http://www.um.warszawa.pl/fr/
aktualnosci/ komunikacja-na-targ-wku-ruszaj-konsultacje-spo-eczne (1.06.2021).
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m.in.: www.mamzdanie.org.pl, www.stacja-konsultacja.pl. Celem utworzenia
tego typu portali byto zachecenie obywateli do wlaczenia si¢ w proces konsulta-
cji spotecznych.

Serwis www.mamzdanie.org.pl. zostal utworzony w 2010 r. jako pierwszy
ogolnopolski serwis wspomagajacy prowadzenie otwartych konsultacji spotecz-
nych?. Celem jego utworzenia byta potrzeba wickszej przejrzystosci tworzenia
aktow prawa i innych dokumentow okres$lajacych polityki publiczne. W ostatnim
czasie serwis zostal rozbudowany o mozliwos¢ prowadzenia konsultacji spotecz-
nych na poziomie lokalnym. Umozliwia on jednostkom samorzadu terytorialnego
posiadanie wlasnej przestrzeni w internecie, ktéra shuzy prowadzeniu konsultacji
spolecznych online. W latach 2011-2019 w serwisie odbyto si¢ 128 konsulta-
cji. W 47 przypadkach nie zgloszono zadnej uwagi, do wigkszo$ci dokumentow
zglaszano kilka lub kilkanascie uwag. Wsrod aktow prawnych, do ktérych zglo-
szono najwigcej uwag, mozna wymienic: projekt ustawy o otwartych zasobach
publicznych (190 uwag), projekt zmiany ustawy o dziatalno$ci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie (166 uwag), projekt ustawy o sposobie finansowania ko-
$cioldéw i innych zwigzkéw wyznaniowych (63 uwagi). Serwis rozwijany jest
w oparciu o otwarte technologie. Obecnie wszystkie dane dotyczace konsultacji
(tres$¢, zataczniki oraz dane emitentéw) dostepne s nie tylko za pomoca portalu,
ale takze API programistycznego?.

Kolejnym serwisem jest www.stacja-konsultacja.pl. Powstat on z inicjatywy
Kujawsko-Pomorskiej Federacji Organizacji Pozarzadowych, ktéra ma na celu
rozwija¢ procesy konsultacji spotecznych. Realizowany byt jako jeden z elemen-
tow projektu ,,Wysoka jakos§¢ konsultacji spotecznych™. Glownym zatozeniem
projektu bylo pobudzenie aktywnosci obywatelskiej w zakresie przygotowywania
corocznie przez gminy, miasta, powiaty i wojewodztwa tzw. programow wspot-
pracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi. Narzedzie to ma rdwniez na
celu stworzenie efektywnego modelu prowadzenia konsultacji spotecznych w samo-
rzadzie terytorialnym na wszystkich jego szczeblach. Najwiekszymi zaletami na-
rzgdzia jest ogdlnodostepnos¢ i bezptatne korzystanie dla uczestnikow i organi-
zatorow konsultacji. Stuzy ono konsultowaniu tresci dokumentow, takich jak m.in.
projekty uchwat, strategie, programy wspolpracy. W latach 20142019 w serwisie
przeprowadzono 152 konsultacje spoleczne. W az 92 procesach konsultacji nie
zostaty zgloszone Zzadne uwagi. Z serwisu korzystaja przede wszystkim samorzady
(52 konsultacje), ministerstwa i Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (50 konsulta-

28 Szczegbdlowy regulamin uzytkowania serwisu znajduje si¢ pod adresem: https://mamzdanie.
org.pl/apex/f?p=600:5:::NO (1.06.2021).

2 Wiecej informacji na ten temat mozna uzyska¢ z dokumentacji API Mam Zdanie (kody
zrodtowe dokumentacji i przyktadow dostepne sa na publicznej stronie GitHub Pretius).

30 Wysoka jako$¢ konsultacji spotecznych”, projekt z 2014 r. wspolfinansowany przez Szwaj-
cari¢ w ramach szwajcarskiego programu wspodlpracy z nowymi krajami cztonkowskimi Unii
Europejskiej (nr wniosku 0513/D/3/2012).
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cji), organizacje pozarzadowe (26 konsultacji), ale takze Narodowy Instytut Wol-
nosci (9 konsultacji), urzedy marszatkowskie (9 konsultacji), firmy consultingowe
(5 konsultacji) i urzad wojewodzki (1 konsultacja).

Niestety pomimo wprowadzenia i oddania do uzytku serwiséw na przestrzeni
ostatnich lat nie cieszyly si¢ one duzym zainteresowaniem spoteczenstwa. Udziat
obywateli mozna oceni¢ jako znikomy. W zwiazku z tym nalezatoby potozy¢
szczegolny nacisk na promowanie tego typu narzedzi.

Podsumowanie

Partycypacja spoteczna obywateli w procesach podejmowania rozstrzygniec
daje mozliwos¢ identyfikacji potrzeb mieszkancéw. Aktywnos$¢ obywateli po-
przez udziat w prawnych formach partycypacji spotecznej powinna by¢ trakto-
wana jako jedno z kluczowych zadan panstwa. Pobudzenie aktywnoS$ci spoteczne;j
moze si¢ uda¢ dzigki stosowaniu nowych innowacyjnych rozwigzan w zakresie
technik i narzedzi elektronicznych. Tego typu rozwigzania sg zgodne z aktualnie
realizowang polityka panstwa w zakresie elektronicznej administracji. Elektro-
niczna partycypacja spoteczna niesie ze soba wiele korzysci. Sa to m.in. po-
wszechny dostep do informacji, mozliwo$¢ organizacji spotkan online w dowol-
nym czasie, standaryzacja procesow, zmniejszenie kosztOw organizacji spotkan
stacjonarnych, nizsze koszty, utatwienia dla os6b niepetnosprawnych np. w za-
kresie przemieszczania si¢ czy dostepnosci obiektow budowlanych, w ktorych
przeprowadzane sa konsultacje.

Stosowane dotychczas techniki partycypacyjne, takie jak ankiety online, wy-
korzystywane sg wielokrotnie jako uzupehiajgce do innych form i przyczyniaja
si¢ z reguly do zebrania informacji. Mapa interaktywna jest narzedziem najczgsciej
wykorzystywanym w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przyczynia
si¢ do zbierania informacji i ich rozpowszechniania w$rdd interesariuszy. Szersze-
g0 znaczenia nabierajg fora dyskusyjne oraz czaty. Technika ta ma na celu przy-
blizenie przez gospodarza konsultacji zagadnienia, ktore bedzie podejmowane.
Niesie to ze sobg jednak pewne zagrozenia i wymaga modyfikacji miejsca w inter-
necie, w ktorym beda one przeprowadzane, tak aby unikng¢ niepozadanego za-
chowania 0s6b, ktore chciatyby zaktocic proces konsultacji spotecznych.

W ramach stosowanych narzedzi partycypacji spotecznej nalezy potozyc
szczegblny nacisk na promowanie tego typu serwisOw wsrod spoteczenstwa.
Aktualnie nie sg one w pelni wykorzystywane. Nalezy promowa¢ w odpowiedni
sposob narzedzia teleinformatyczne, w ktorych przeprowadzane sa konsulta-
cje elektroniczne. Duzg role w tym zakresie spetnia¢ bedzie rowniez edukacja
w dziedzinie obstugi systemow i wskazania ich pozytywnych aspektow, w tym
powszechnosci dostepu, tatwosci zbierania i opracowania wynikow oraz moz-
liwosci szybkiego i taniego dotarcia do reprezentatywnej grupy spotecznosci.
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Podkresli¢ nalezy, ze aby wyksztalcic w pelni spoteczenstwo informatyczne,
nalezy techniki elektronicznej partycypacji stosowac uzupetniajagco do juz zna-
nych form tradycyjnych celem osiagania lepszych efektoéw pozyskiwania infor-
macji i wiaczania kolejnych grup spotecznych, a takze aby nie powodowa¢ wyklu-
czenia spotecznego 0sob, ktore nie maja zagwarantowanego dostepu do internetu.
Potrzebna jest dalsza edukacja spoleczenstwa w zakresie korzystania ze srodkow
elektronicznych i zalet ich stosowania, tak aby narzedzia te byly w pelni wykorzy-
stywane i stuzyly efektywnie procesom, dla ktérych zostaty stworzone.
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Streszczenie

Aktualnie problematyka partycypacji spotecznej podejmowana byta w wielu opracowaniach
naukowych, nie doczekata si¢ jednak analizy od strony technik i narzedzi elektronicznych zwigk-
szajacych udzial obywateli w procesach decyzyjnych. Wymaga to poszukiwania nowych rozwia-
zan, ktére sa w stanie zapewni¢ zwigkszenie udzialu obywateli we wspotzarzadzaniu sprawami
publicznymi. Moze si¢ to uda¢ dzigki wykorzystaniu $srodkoéw komunikacji elektronicznej. Autor
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w pracy definiuje partycypacj¢ spoteczna i partycypacje elektroniczna, wskazuje na rozumienie
terminu komunikacja elektroniczna. Nastepnie opisuje techniki elektronicznej partycypacji spo-
tecznej, tj. ankiety online, mapy interaktywne, fora dyskusyjne i czat, popierajac je przyktadami
z praktyki. W ostatniej czgsci opracowania przedstawiono narzedzia elektronicznej partycypacji
spotecznej, czyli m.in. serwisy www.mamzdanie.org.pl, www.stacja-konsultacja.pl.

Stowa kluczowe: partycypacja spoteczna, elektroniczna partycypacja, aktywnos¢ spoteczna, komu-
nikacja elektroniczna, srodek komunikacji elektronicznej

USE OF ELECTRONIC COMMUNICATION MEANS
IN SOCIAL PARTICIPATION PROCESSES

Summary

Currently, the issue of social participation has been discussed in many scientific studies, how-
ever, it has not been elaborated on in terms of electronic techniques and tools increasing the partic-
ipation of citizens in decision-making processes. This requires looking for new solutions that are
able to increase the participation of citizens in the co-management of public affairs, which can be
achieved through the use of electronic communication means. In the work, the author defines
social and electronic participation, and indicates the understanding of the term electronic commu-
nication. Then he describes the techniques of electronic social participation, i.e. on-line surveys,
interactive maps, discussion forums and chat, supporting them with examples from practice, in the
last part of the work the tools of electronic social participation are presented, i.e. websites:
www.mamzdanie.org.pl, www.stacja-konsultacja.pl.

Keywords: social participation, electronic participation, social activity, electronic communication,
electronic means
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SPECYFIKA REGUL PRZYZNAWANIA WYNAGRODZENIA
ZA CZYNNOSCI PODEJMOWANE PRZEZ
KURATORA SPADKU PRZED SADEM ADMINISTRACYJNYM

Konieczno$¢ roztoczenia ,,pieczy” nad masg spadkowa powstaje w przypad-
ku braku informacji na temat prawowitych spadkobiercow zmartej osoby fizycz-
nej. Obowiazek ,,czuwania” nad spadkiem jest zadaniem sadu spadku (art. 666
§ 1 k.p.c.)’. Do momentu objecia spadku (w zarzad, uzytkowanie czy przecho-
wanie) w razie potrzeby istnieje jednak mozliwos¢ ustanowienia kuratora spad-
ku?. Czynnos$ci podejmowane przez kuratora spadku w ramach wykonywanej
funkcji sg zwigzane z uprawnieniem do zadania wynagrodzenia z tego tytutu
oraz zwrotu poniesionych wydatkow, ktore byly uzasadnione. Wlasciwe wyse-
lekcjonowanie przepisow prawnych, jakie znajduja w tej kwestii zastosowanie,
jest uzaleznione od charakteru prawnego sprawowanej kurateli. Przepisy regulu-
jace zasady przyznawania wynagrodzenia kuratorowi spadku nie zawierajg wy-
raznych wskazowek postepowania we wszystkich przypadkach wystepujacych
w praktyce. Sytuacja pozostaje jeszcze bardziej skomplikowana w przypadku
podejmowania w ramach kurateli spadku czynnosci procesowych przed sgdem
administracyjnym. Celem niniejszego artykutu jest prezentacja specyficznej kon-
strukcji przepisow, jakie znajduja zastosowanie wzgledem wynagrodzenia kura-
tora spadku z tytutu czynnos$ci podejmowanych przed sgdem administracyjnym,
oraz wyselekcjonowanie kolejnosci ich zastosowania w sposob okreslajacy za-
sadniczy wzorzec normatywny. Istotne w tym wzgledzie pozostajg nie tylko
poglady prezentowane w literaturze przedmiotu, ale rowniez stanowiska wyra-
zone w orzecznictwie sagdow powszechnych 1 administracyjnych.

' W przypadku kuratora spadku istotne pozostaja w pierwszej kolejnosci przepisy art. 666—668
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. 2018, poz. 155),
dalej k.p.c.

2 T. Demendecki, komentarz do art. 666 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego, red. A. Ja-
kubecki, Warszawa 2010, s. 831; L. Kaltenbek, W. Zurek, Prawo spadkowe, Warszawa 2011, s. 121.
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Regulacje okreslajgce zasady przyznawania
wynagrodzenia kuratorowi

Okreslenie regul zawartych w przepisach, na podstawie ktérych nalezy przy-
zna¢ wynagrodzenie kuratorowi, nie jest jasne do momentu ustalenia charakteru
ustanowionej kurateli. W systemie prawa nie wprowadzono dotychczas zadnej
definicji legalnej kurateli. W rezultacie charakter prawny kurateli jest determi-
nowany celem jej ustanowienia oraz zakresem umocowania do podejmowania
okreslonych czynno$ci prawnych®. W orzecznictwie i literaturze wyrdznia si¢ ku-
ratele, ktéra ma charakter prawa procesowego (zwigzang z umocowaniem do po-
dejmowania jedynie czynno$ci procesowych)*, oraz kuratele, ktora ma charakter
prawa materialnego (zwiazang z umocowaniem do podejmowania czynno$ci mate-
rialnoprawnych oraz czynno$ci procesowych)’. W przypadku kuratora o charakte-
rze procesowym w pierwszej kolejnosci powinny znalez¢ zastosowanie regulacje
procesowe okreslajace zasady przyznawania wynagrodzenia i zwrotu wydatkow.

3'W. Siedlecki, Czynnosci procesowe, ,,Panstwo i Prawo” 1951, z. 11, s. 696.

4 Do grupy kuratoréw procesowych zalicza si¢ kuratora ustanowionego przez sad orzekajacy
lub kuratora ustanowionego na podstawie art. 99 k.r.o. przez sad opiekunczy w celu podejmo-
wania czynnoS$ci procesowych w danej sprawie ze wzgledu na niemozno$¢ reprezentowania okre-
slonej osoby przez jej przedstawiciela ustawowego — postanowienie SN z dnia 7 listopada 2006 r.,
sygn. I CZ 101/06, Lex nr 276366. Do grupy kuratoréw prawa procesowego zalicza si¢ takze
kuratora dla strony niemajacej organu powotanego do jej reprezentowania (art. 30 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. 2018,
poz. 1302 ze zm., dalej: p.p.s.a.), kuratora dla jednostki organizacyjnej, ktéra nie ma organéw
(art. 80 w zw. z art. 78 p.p.s.a.), kuratora dla osoby prawnej, ktéra moze prowadzi¢ swoich spraw
wskutek braku powotanych do tego organéw (art. 138 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordyna-
cja podatkowa, Dz.U. 2017, poz. 201), kuratora upadlego i spadkobiercy upadtego w postepowaniu
upadto$ciowym (art. 187 i 188 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe, Dz.U. 2016,
poz. 2171 ze zm.), kuratora spotki w sporze o uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci uchwaty
wspolnikéw lub walnego zgromadzenia akcjonariuszy (art. 253 § 2 i art. 426 § 2 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych, Dz.U. 2017, poz. 1577 ze zm.). Por. P. Gora-
jewski, Kurator, likwidator i syndyk masy upadlosci w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym
[w:] Spotki jako strony w postgpowaniu sqgdowoadministracyjnym. Materialy z seminarium szkole-
niowego dla asystentow. Naczelny Sqgd Administracyjny, Warszawa, dnia 27 listopada 2017 roku,
,Materialy Szkoleniowe” 2018, nr 47, s. 8.

5 Do grupy kuratoréw prawa materialnego zalicza si¢ przede wszystkim kuratorow okreslo-
nych w art. 599-603 k.p.c., a wiec kuratora ustanowionego na podstawie art. 183 k.r.o. przez sad
opiekunczy dla osoby niepetnosprawnej (curator debilis) oraz kuratora ustanowionego na podsta-
wie art. 184 k.r.o. dla osoby nieobecnej (curator absentis). Por. postanowienie SN z dnia 26 listo-
pada 2009 r., sygn. I CZ 75/09, OSNC-ZD 2010, nr 3, poz. 83, Lex nr 558803. Kuratorem prawa
materialnego jest rdOwniez ustanawiany na podstawie art. 42 k.c. kurator dla osoby prawnej w przy-
padku, gdy nie ma ona organu, ktéory moglby prowadzi¢ jej sprawy. Por. A. Lazarska, Wynagro-
dzenie kuratora ustanowionego z urzedu, ,,Monitor Prawniczy” 2016, nr 6, s. 328. Do kuratoro6w
prawa materialnego zalicza si¢ tez kuratora osoby ubezwlasnowolnionej czg$ciowo (art. 16 § 2 k.c.
w zw. z art. 181 k.r.0.). Por. P. Gorajewski, Kurator, likwidator..., s. 8.

356



Natomiast w przypadku kuratora o charakterze materialnoprawnym w kwestii
przyznawania wynagrodzenia powinny znalez¢ zastosowanie regulacje o charakte-
rze materialnoprawnym. Podziat ten pozostaje o tyle istotny, ze warunkuje rodzaj
1 kolejnos¢ zastosowania przepisow okreslajacych mechanizm wynagradzania kura-
tora z tytutlu podejmowanych czynnos$ci w ramach sprawowanej funkcji. W tym
kontekscie istotne pozostaje ustalenie, czy kurator spadku, ktory wystepuje w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym, pozostaje kuratorem prawa material-
nego czy kuratorem prawa procesowego.

Charakter prawny kuratora spadku przed sadem administracyjnym
— kurator prawa materialnego czy kurator prawa procesowego?

Kurator spadku jest ustanawiany przez sad spadku na podstawie przepisow
o charakterze procesowym, ktore stanowia podstawe do podejmowania wszelkich
czynnosci zwigzanych z kwestiami zabezpieczenia nieobjetego spadku®. Uregulo-
wanie przepisami prawa procesowego zagadnien zwigzanych z ustanowieniem
kuratora spadku nie wydaje si¢ jednak wystarczajace do przesadzenia o jego pro-
cesowym charakterze. Jak juz wspomniano, przyjmuje sig, ze to cel ustanowienia
kuratora do zalatwienia okreslonych zadan powinien decydowac o charakterze
prawnym sprawowanej kurateli’. W tym wzgledzie bardziej istotny pozostaje
jednak charakter czynnosci prawnych, jakie moga by¢ podejmowane w ramach
udzielonego umocowania do sprawowanej kurateli. Kluczowe znaczenie posiada
mianowicie to, czy w ramach sprawowanej kurateli mogg by¢ podejmowane
czynnos$ci materialnoprawne oraz procesowe, czy tez wylacznie czynnosci pro-
cesowe®. Kurator spadku jest zobowigzany podejmowacé przede wszystkim czyn-
nos$ci o charakterze materialnoprawnym (pozaprocesowym), ktére sa zwigzane
z poszukiwaniem spadkobiercow w celu ich zawiadomienia o otwarciu spadku
(art. 667 § 1 k.p.c.) oraz zarzadzaniem majatkiem spadkowym pod nadzorem sadu
(art. 667 § 2 k.p.c.). W tym drugim wzgledzie kurator spadku moze podejmowac
dodatkowo czynnosci o charakterze procesowym zwigzane z nalezytg reprezenta-
cjg interesow nieznanych spadkobiercow w toczacych si¢ postgpowaniach, jakie
prowadzit spadkodawca badz byl uprawniony zainicjowa¢. W ramach petnione;j

¢ Postanowienie w przedmiocie ustanowienia kuratora spadku moze zosta¢ wydane rowniez
przez referendarza sagdowego (art. 509! § 3 k.p.c.). Na postanowienie referendarza w przedmiocie
ustanowienia kuratora spadku przystuguje skarga (art. 39822 § 1 k.p.c.).

7 Postanowienie SN z dnia 3 lutego 1970 r., sygn. II CZ 32/69, OSNCP 1970, nr 9, poz. 165.
Taki poglad dotyczacy charakteru ustanowionej kurateli z uwagi na jej celowos$¢ zostat jednak
poddany krytyce. Por. K. Korzan, Glosa do postanowienia Sqgdu Najwyzszego — lzba Cywilna
z dnia 3 lutego 1970 r., I CZ 32/69, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1970,
nr 11, poz. 226.

8 W. Siedlecki, Czynnosci procesowe, ,Panstwo i Prawo” 1951, z. 11, s. 696.
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funkcji kurator spadku moze zatem podejmowac czynno$ci materialnoprawne oraz
czynnosci procesowe dotyczace zarzadu spadkiem, ktdre maja na celu zadbanie
o prawa i interesy spadkobiercow, ktorzy nie mogg ich doglada¢®. W efekcie kura-
tor spadku moze takze uczestniczy¢ w postepowaniu przed sagdem administracyj-
nym, gdyz elementem kazdej kurateli prawa materialnego pozostaje zapewnienie
reprezentacji w kazdym postepowaniu procesowym!.

W praktyce niekwestionowany pozostaje poglad, ze kurator spadku mimo ze
jest ustanowiony na podstawie przepisow o charakterze procesowym, w swojej
istocie pozostaje kuratorem prawa materialnego'!. Kurator spadku mimo ze zasad-
niczo posiada charakter materialnoprawny, uczestniczac w postepowaniu sagdowo-
administracyjnym bgdzie miat jednak w tym przypadku przede wszystkim charakter
procesowy. Kurator spadku, uczestniczac w postepowaniu sadowoadministracyj-
nym jako kurator o charakterze procesowym w sensie funkcjonalnym (koncen-
trujac si¢ przede wszystkim na czynnosciach procesowych), w szczego6lnosci nie
moze zosta¢ ograniczony w podejmowaniu czynno$ci materialnoprawnych z uwa-
gi na pierwotny zakres sprawowanej kurateli'?. Wstgpienie do postepowania sg-
dowoadministracyjnego kuratora spadku o charakterze materialnoprawnym nie
ogranicza zatem w zaden sposob jego uprawnien do podejmowania innych czyn-
nosci, zarowno materialnoprawnych, jak i procesowych, ktére moga roéwniez wy-
wotywaé skutki materialnoprawne!®>. W praktyce taki kurator spadku bedzie mogt
podejmowac takze czynnos$ci materialnoprawne poza postgpowaniem prowadzo-
nym przed sadem administracyjnym, ktére beda mogty posrednio oddziatywaé

9 M. Margonski, Status prawny kuratora spadku. Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw
Sqdu Najwyzszego z dnia 1 lutego 2011 roku (III CZP 78/10), ,,Polski Proces Cywilny” 2012, nr 1,
s. 165-172.

10 K. Korzan, Kurator w postepowaniu cywilnym, Warszawa 1966, s. 28.

1 K. Korzan, Stanowisko prawne kuratora spadku, ,,Palestra” 1967, nr 12, s. 20; idem, Koszty
procesu z udzialem kuratora, ,Palestra” 1968, nr 2, s. 22; idem, Glosa do postanowienia...; A. Lopu-
szynski, Kurator w postgpowaniu przed sqgdem rejestrowym, ,,Monitor Prawniczy” 2006, nr 3, s. 132;
M. Margonski, Kurator spadku, Warszawa 2009, s. 31 i n.; P. Gorajewski, Kurator, likwidator...,
s. 7-8; postanowienie SN z dnia 26 listopada 2009 r., sygn. I CZ 75/09, OSNC-ZD 2010, nr 3, poz. 83,
Lex nr 558803; postanowienie SN z dnia 8 maja 2015 r., sygn. IIl CZP 16/15, Lex nr 1749596.

12 Postanowienie SN z dnia 20 marca 1991 r., sygn. IIl CRN 70/91, Lex nr 110597. W przy-
padku kuratora procesowego sporne pozostaje skuteczne podejmowanie innych czynno$ci praw-
nych. Por. M. Rzewuska, M. Rzewuski, Waznos¢ ugody zawartej przez kuratora procesowego
ustanowionego dla strony, ktorej miejsce pobytu nie jest znane — glosa — |1 CSK 261/07, ,,Monitor
Prawniczy” 2009, nr 20, s. 1130-1132.

13 Takie rozgraniczenie zostalo zaprezentowane w odniesieniu do kuratora dla osoby nieo-
becnej ustanowionego w trakcie postgpowania administracyjnego, a wigc kuratora o charakterze
procesowym. Por. A. Matan, komentarz do art. 34 k.p.a. [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. I. Komentarz do art. 1-103, Lex 2010.
Poglad ten nie zostat jednak w petni zaakceptowany. Por. K. Politowicz, Kurator dla osoby nieo-
becnej w postgpowaniu administracyjnym — w ujeciu prawnoustrojowym. Czes¢ II: Charakter
kurateli w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, ,,Casus” 2012, nr 3, s. 53.

358



roOwniez na rozstrzygnigcie wydane w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.
Zakres uprawnien kuratora spadku w postgpowaniu przed sadem administracyj-
nym pozostaje zatem znacznie szerszy niz w przypadku ustanowienia typowego
kuratora procesowego. Z taka sytuacja bedziemy mie¢ do czynienia zar6wno
w przypadku ustanowienia kuratora spadku przez sad spadku z urzgdu, jak i na
wniosek sagdu administracyjnego badz innego podmiotu.

Analiza udziatu kuratora spadku w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym
moze wywotaé watpliwos¢, czy w tym przypadku mamy do czynienia z forma
»~rozciagania” instytucji kurateli. Takie zjawisko zostato dostrzezone w literatu-
rze'*, jednak odniesiono je do praktyki ,,rozciggania” kurateli procesowej na
czesci kompetencji kuratora prawa materialnego. W rozpatrywanym przypadku
nalezatoby raczej przyja¢ odwrotnie, ze kuratela materialnoprawna bedzie w prak-
tyce ulegala ,rozcigganiu” na kuratelge procesowa. W istocie jednak bardziej pre-
cyzyjne bedzie przyjecie, ze mamy do czynienia z praktyka ,.elastycznego dopa-
sowania” kurateli spadku do pelnionej funkcji majacej na celu przede wszystkim
zapewnienie nalezytej ochrony prawnej interesOw nieznanych spadkobiercow.
W ramach takiej konstrukcji kurator spadku mimo ze posiada charakter mate-
rialnoprawny, bedzie wystepowat przed sadem administracyjnym w charakterze
procesowym. W tym zakresie powstaje kluczowe pytanie, czy kurator spadku,
funkcjonujac w ramach prowadzonego postgpowania sgdowoadministracyjnego,
moze by¢ traktowany takze przez sad administracyjny jako kurator prawa proce-
sowego. Taka watpliwos$¢ pozostaje o tyle istotna, ze moze to wywotywaé okre-
slone skutki w kwestii okreslenia regulacji wtasciwych do przyznania wynagro-
dzenia z tytulu sprawowanej przez niego funkcji.

OKkreslenie podstaw prawnych przyznawania
wynagrodzenia kuratorowi spadku za czynnosci podejmowane
przed sadami administracyjnymi

Kwestia zastosowania regulacji sadowoadministracyjnych

Ogolna zasada odptatnosci za sprawowanie funkcji kuratora przyznaje pierw-
szenstwo przepisom szczegdlnym dotyczacym wynagrodzenia poszczegdlnych
rodzajow kurateli. Podstawy do przyznania wynagrodzenia kuratorowi spadku,
ktéry podejmowat czynno$ci procesowe w innym postepowaniu niz cywilne, teo-
retycznie mogag zatem zosta¢ zawarte w przepisach procesowych wlasciwych dla
takiego postgpowania. W istocie jednak gdy brakuje wlasciwych przepiséw proce-

14 K. Politowicz, Styk jurysdykcji sqdéw powszechnych i administracyjnych w kontekscie re-
prezentacji nieobecnego w postgpowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, ,,Kwartal-
nik Prawa Publicznego” 2013, nr 1, s. 181.
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sowych w tym wzgledzie, nalezy stosowac regulacje okreslone w przepisach pra-
wa cywilnego, ktére funkcjonuja w systemie prawnym i w takim przypadku uzy-
skujg status przepiséw o charakterze ogolnym'>. W przypadku kuratora spadku nie
wprowadzono przepisow, ktore okreslalyby zasady przyznawania wynagrodzenia
z tytutu czynno$ci podjetych w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Kurator
spadku pomimo udzialu w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym nawet jezeli
przyjmuje wowczas charakter procesowy, nie zostal wprost powiazany ze szcze-
gblnymi regulacjami procesowymi dla sadéw administracyjnych okreslajacymi
zasady jego wynagradzania. Cho¢ zapewne przyznanie wynagrodzenia kuratorowi
spadku przez sad administracyjny, przed ktorym wystepowal w imieniu niezna-
nych spadkobiercow, bytoby najbardziej efektywnym sposobem uwzglgdnienia
jego prawa do przyznania wynagrodzenia. Sad administracyjnym jest bowiem
w stanie najlepiej ustali¢, jaki naktad pracy zostal poniesiony przez kuratora spad-
ku w trakcie prowadzonego postepowania. R. Zegadto'® proponuje, aby w takim
przypadku wynagrodzenie kuratora i zwrot poniesionych przez niego wydatkow
traktowa¢ jako element wydatkéw ponoszonych w procedurze sadowoadmini-
stracyjnej, gdyz ich katalog jest otwarty. W tym przypadku nie sprecyzowano
jednak, ktore doktadnie przepisy miatyby znalez¢ odpowiednie zastosowanie wo-
bec kuratora spadku. W istocie nalezy jednak dostrzec, ze w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym koszty sadowe obejmuja oplaty sadowe i zwrot wydatkéw
(art. 211 p.p.s.a.), przy czym do wydatkdéw zalicza si¢ w szczegdlnosci nalezno$ci
thumaczy i kurator6w ustanowionych w danej sprawie (art. 213 pkt 1 p.p.s.a.).
Odnoszac si¢ do postulatow prezentowanych w literaturze, nalezy uwzgledni¢
kilka kwestii dotyczacych obowigzujacego stanu prawnego. Po pierwsze, usta-
wodawca wyraznie zastrzegl, ze wydatki podlegajace zwrotowi obejmuja nalez-
no$ci kuratoréow ustanowionych w danej sprawie, a wigc takich, ktorzy zostali
ustanowieni przez sad administracyjny. Natomiast ustanowienie kuratora spadku
stanowi kompetencj¢ sadu powszechnego. Ponadto kurator spadku nie jest usta-
nawiany wylacznie na potrzeby postepowania sgdowoadministracyjnego, tylko
w szerszej perspektywie na potrzeby uregulowania spraw spadkowych. W kon-
sekwencji mozna przyjac, ze kurator spadku nie miesci si¢ w zakresie normy
okreslonej przywolanymi przepisami, ktéra obejmuje kuratorow o charakterze
procesowym, podczas gdy kurator spadku jest caty czas kuratorem prawa mate-
rialnego, pomimo Ze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym wystepuje w cha-
rakterze procesowym. Mozna réwniez zatozy¢, ze gdyby zamiarem ustawodawcy
byto objgcie wspominanymi przepisami takze wydatkéw zwigzanych z funkcjo-
nowaniem kuratora spadku przed sgdem administracyjnym, z pewnoscig inne
bytoby brzmienie wspomnianych przepisow. Prezentowana argumentacja wydaje

15 R. Zegadto, Uwagi w sprawie wynagrodzenia oraz wydatkéw i nakladoéw kuratoréw, ,Ro-
dzina i Prawo” 2013, nr 25, s. 53.
16 |bidem, s. 54.
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si¢ mie¢ zawezajacy charakter w odniesieniu do zwrotu wydatkow zwigzanych
z udziatem kuratora w postepowaniu przed sadem administracyjnym. W rzeczy-
wistosci nie moze ona jednak stanowi¢ wytacznie obowigzujacego kierunku wy-
ktadni omawianych przepiséw.

Z drugiej strony nalezy uwzgledni¢ przywolane wczesniej ogdlne spostrzeze-
nie, wedtug ktérego mozna rozliczy¢ wynagrodzenie kuratora i zwrdci¢ poniesione
przez niego wydatki, zaliczajac je do pojecia wydatkéw w postepowaniu sado-
woadministracyjnym, ktorych katalog jest otwarty. Ustawodawca postuzyl sie
bowiem w omawianym przypadku okresleniem w szczegdlnosci, co z pewnos$cia
mogloby stanowic ,,furtk¢” umozliwiajaca rowniez zwrot wydatkéw dotyczacych
funkcjonowania kuratora spadku w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym.
Nie ma zatem watpliwosci, ze taka mozliwos¢ istnieje przy zastosowaniu ogoélnych
regut rozliczania kosztéw sadowych w ramach postepowania sadowoadministracyj-
nego. W tym wzglgdzie mozna przyjac, ze ustawodawca nie pozbawit sagdéw admi-
nistracyjnych mozliwosci orzekania o nalezno$ciach zwiazanych z funkcjonowa-
niem kuratoréw spadku. Zabraklo jednak wyraznej mozliwo$ci uznania kuratora
spadku wystepujacego przed sadem administracyjnym za kuratora o charakterze
procesowym, co uniemozliwia zastosowanie regulacji dotyczacych przyznawa-
nia wynagrodzenia kuratorom procesowym. W takiej sytuacji sady administracyjne
przyjely inne stanowisko niz to proponowane w literaturze, a mianowicie uznaty, ze
nie nalezy do zakresu ich ustawowego umocowania orzekanie w kwestiach przy-
znawania wynagrodzenia kuratorom spadku. Wnioski o przyznanie wynagrodzenia,
tak jak wnioski o zwolnienie z pelnienia funkcji kuratora spadku, skierowane bezpo-
srednio do sadow administracyjnych sg traktowane jako niewlasciwie wniesione.
W efekcie takie wnioski kuratoréw spadku sg po prostu odrzucane przez sady ad-
ministracyjne!’. Co wiecej, sady administracyjne przyjmuja, ze nie majg w tym
wzgledzie mozliwosci ich przekazania do sadéw spadku w §wietle obowiazuja-
cych przepiséw p.p.s.a.'®* W konsekwencji kurator spadku, aby nie utraci¢ $rod-
kéw finansowych naleznych z tytutu sprawowanej funkcji, powinien w okreslonym
ustawowo terminie zglosi¢ swoje roszczenie dotyczace przyznania wynagrodzenia
oraz zwrotu poniesionych wydatkow bezposrednio do sadu, ktory go ustanowit!”.

17 Postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 12 grudnia 2013 r., sygn. [ SA/Wr 1462/10, Lex
nr 2075562; postanowienie WSA w Warszawie z dnia 14 sierpnia 2014 r., sygn. I SA/Wa 17/14,
Lex nr 1541681; postanowienie WSA w Warszawie z dnia 12 stycznia 2018 r., sygn. I SA/Wa
2045/17, Lex nr 2424369.

18 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 12 stycznia 2018 r., sygn. I SA/Wa 2045/17, Lex
nr 2424369; postanowienie WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2018 r., sygn. III SA/Wa
2475/15, Lex nr 2570666.

19 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2017 r., sygn. I GSK 827/15, Lex nr 2316215; postanowie-
nie WSA w Lublinie z dnia 5 pazdziernika 2007 r., sygn. II SA/Lu 282/07; postanowienie WSA
w Krakowie z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. II SA/Kr 1017/13, Lex nr 1399405; postanowienie
WSA w Krakowie z dnia 26 lutego 2013 r., sygn. II SA/Kr 2204/99; postanowienie WSA w War-
szawie z dnia 12 stycznia 2018 r., sygn. I SA/Wa 2045/17, Lex nr 2424369.
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Kwestia zastosowania cywilnoprawnych regulacji procesowych

W kwestii wynagrodzenia kuratora spadku moze powsta¢ watpliwos¢, czy
w tym wzgledzie moga mie¢ zastosowanie regulacje procesowe stosowane przed
sadami powszechnymi. Zasada dotyczaca zastosowania w pierwszej kolejnos$ci
regulacji procesowych wzgledem wynagrodzenia kuratora w ogolno$ci znajduje
bowiem swoje zastosowanie rowniez w postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi. Taki poglad jest realizowany, mimo ze brakuje szczegdélowych uregu-
lowan procesowych okreslajacych zasady przyznawania wynagrodzenia w od-
niesieniu do kuratoréw ustanawianych przed sagdami administracyjnymi. W tym
wzgledzie wypracowana zostala w orzecznictwie® konstrukcja, zgodnie z ktorg
przepisy okreslajace zasady wynagradzania kuratoréw ustanowionych w poste-
powaniu cywilnym?!' znajdujg zastosowanie do nalezno$ci kuratora ustanowio-
nego na podstawie art. 211 w zw. z art. 213 pkt 1 p.p.s.a. z uwagi na wyktadnie
systemowg oraz przepisy art. 2 i 32 Konstytucji RP*. Powyzszy poglad w spo-
sob oczywisty dotyczy jednak wytacznie kuratoréw o charakterze procesowym,
a nie kurator6w prawa materialnego. W literaturze zgodnie przyjmuje sie, ze
przepisy dotyczace wynagrodzenia kuratorow z tytutu podejmowanych czynno-
$ci procesowych przed sadem cywilnym nie maja zastosowania do kuratora
spadku?®. Poglad ten wydaje si¢ zatem mie¢ zastosowanie w szczegdlnosci wo-
bec kuratora spadku podejmujacego czynnosci procesowe przed sadami admini-
stracyjnymi, skoro zostal on wyrazony wobec jego czynnosci procesowych przed
sadami powszechnymi. Wydaje sie, ze takie przepisy nie maja zastosowania
takze ze wzgledu na materialnoprawny charakter kuratora spadku bez wzgledu
na doraznie petnione funkcje procesowe. Ponadto mozna zatozy¢, Ze nie maja
one zastosowania roOwniez z uwagi na szczegoélny sposob skonstruowania od-
rebnych regul okreslajacych przyznanie wynagrodzenia kuratorowi spadku jako
kuratorowi prawa materialnego. Takie regulacje znajduja tez zastosowanie w przy-

20 Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2013 r., sygn. I OSK 2748/12, Lex nr 1529036; postano-
wienie NSA z dnia 31 lipca 2014 r., sygn. I OZ 632/14, Lex nr 1581658; postanowienie WSA w Kra-
kowie z dnia 26 lipca 2017 r., sygn. III SA/Kr 1005/16, Lex nr 2330471; postanowienie starsze-
go referendarza sadowego WSA w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. III SA/Po 106/17,
Lex nr 2409244; postanowienie starszego referendarza sadowego WSA w Poznaniu z dnia 12 grud-
nia 2017 r., sygn. III SA/Po 107/17, Lex nr 2409245; postanowienie starszego referendarza sado-
wego WSA w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. III SA/Po 108/17, Lex nr 2409246.

2l W postepowaniu cywilnym kwestie wynagrodzenia kuratoréw z tytulu podejmowanych
czynnoS$ci procesowych w ramach sprawowanej funkcji regulujg przepisy ustawy z dnia 28 lipca
2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U. 2021, poz. 2257 ze zm.) oraz rozpo-
rzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 9 marca 2018 r. w sprawie okre$lenia wysokosci wyna-
grodzenia i zwrotu wydatkow poniesionych przez kuratorow ustanowionych dla stron w sprawie
cywilnej (Dz.U. 2018, poz. 536).

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

23 M. Margonski, Kurator spadku, s. 184.
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padku wynagrodzenia za czynnoS$ci procesowe podejmowane przez kuratora spad-
ku przed sadem administracyjnym.

Kwestia zastosowania cywilnoprawnych regulacji materialnoprawnych

Przewidziane przez ustawodawce szczegdlne regulacje procesowe zawarte
w k.p.c., dotyczace wynagrodzenia kuratora spadku, w wielu przypadkach nie sa
wyczerpujace. Niesporne pozostaje, ze w kwestii wynagrodzenia kuratora spad-
ku w pierwszej kolejnosci znajduja zastosowanie przepisy dotyczace kurateli
spadkowej, a w tym zakresie rowniez odpowiednio stosowane przepisy o zarzg-
dzie w toku egzekucji z nieruchomosci (art. 931-941 k.p.c. w zw. z art. 667 § 2
zd. 2 k.p.c.). Powyzsze przepisy nie wyczerpuja wszystkich kwestii zwigzanych
z przyznaniem wynagrodzenia kuratorowi spadku, co powoduje, Ze mozna rozwa-
zaé, czy mamy do czynienia z lukg prawa®*. Kuratorowi spadku przyznano bo-
wiem ustawowe prawo do wynagrodzenia, nie okreslajac w petni zasad jego przy-
znawania. Bez wzgledu na sposob okreslenia (klasyfikacji) braku wyczerpujacych
regulacji dotyczacych wynagrodzenia kuratora spadku nie zmienia to potrzeby
rozwigzania takiego problemu tak, aby unikna¢ niezgodnos$ci z konstytucyjng za-
sada demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP). W istocie bowiem
z niej wywodzi si¢ zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa®. Ta z kolei pozostaje oparta na zasadzie pewno$ci prawa, ktora wigze
si¢ z zespotem cech zapewniajacych jednostkom bezpieczenstwo prawne i umoz-
liwiajacych przewidywalnos¢ dzialan organow panstwa, a takze prognozowanie
wlasnych dzialan przez jednostki*. Z uwagi na takie zasady charakteryzujace ce-
chy stabilnego systemu prawnego nalezy zatem szuka¢ w systemie prawnym regu-
lacji, ktore beda stanowity podstawe do zrealizowania prawa kuratora spadku do
uzyskania wynagrodzenia z tytutu podejmowanych czynnosci.

W rezultacie w kwestiach wynagrodzenia kuratora spadku za oczywiscie do-
puszczalne nalezy uznaé, aby zastosowanie znajdowaty regulacje materialnoprawne.
Idac tym tropem, nalezy stwierdzi¢, ze nie powinno by¢ przeszkod, aby wypetnic
braki uregulowan dotyczacych przyznawania wynagrodzenia kuratorom poprzez sub-
sydiarne stosowanie analogicznych przepisow k.r.o dotyczacych kurateli?”. W tej kwe-
stii nalezy uwzgledni¢, ze kazdy kurator ustanawiany na podstawie przepiséw k.p.c.
jest kuratorem, do ktorego znajdujg zastosowanie uregulowania zawarte w k.r.o.?

24 7. Ziembinski, Podstawy sporéw o ,,luki w prawie”, ,,Panstwo i Prawo” 1966, z. 2 s. 205-215;
J. Nowacki, Luki w prawie: ideologia, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1970, t. IV, s. 29-52.

25 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 138.

26 Wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r., sygn. 46/13, OTK ZU 2015, nr 5A, poz. 62.

27 Postanowienie SN z dnia 14 grudnial998 r., sygn. III CKN 917/98, Lex nr 1215098.

28 K. Politowicz, Kurator dla osoby nieobecnej w postgpowaniu administracyjnym na tle in-
nych postgpowan. Czes¢ I: Ogolne przestanki stosowania kurateli, kurator jako instytucja prawa
cywilnego, ,,Casus” 2012, nr 2, s. 45.
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W sposob oczywisty takie uwarunkowanie nakazuje poszukiwaé dodatkowych
wskazowek w kwestii wynagrodzenia kuratora spadku w k.r.o. W literaturze
przyjmuje si¢, ze art. 179 k.r.o. zawierajacy ogolne materialnoprawne regulacje
dotyczace wynagrodzenia kuratora zasadniczo nie znajduje zastosowania do kura-
torow procesowych wystepujacych w postepowaniu cywilnym (bez wzgledu na to,
jaki sad ich ustanowit)?®. W odniesieniu do tej koncepcji nalezy uwzgledni¢ szcze-
g0lna sytuacje, z jaka mamy do czynienia w przypadku wynagrodzenia kuratora
spadku, ktory podejmuje czynnosci procesowe w postgpowaniu sadowoadmini-
stracyjnym. Mianowicie kurator spadku nie traci charakteru materialnoprawnego,
mimo ze podejmujac czynnosci procesowe w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym przybiera jedynie funkcjonalnie charakter procesowy na potrzeby reali-
zowane]j ochrony praw nieznanych spadkobiercow. W rezultacie aby umozli-
wic¢ przekazanie stosownych naleznos$ci na rzecz kuratora spadku, odpowiednie
zastosowanie w dalszej kolejnosci powinny znalez¢ regulacje materialnoprawne,
a wiec przepisy ogolne dotyczgce kurateli (art. 178184 k.r.0.’"). Tego rodzaju
regulacje nie maja rowniez wyczerpujacego charakteru, o czym $wiadczy wpro-
wadzone przez ustawodawce odestanie umozliwiajace odpowiednie stosowanie
przepisow k.r.o. o opiece w zakresie nieuregulowanym przez przepisy o kurateli
(art. 178 § 2 k.r.0.). To oznacza mozliwo$¢ odpowiedniego zastosowania z uwzgled-
nieniem okreslonej kolejnosci przepisoéw o opiece w kwestii wynagrodzenia ku-
ratora spadku (art. 145177 k.r.0.). Instytucja kurateli pozostaje bowiem konstruk-
cyjnie podobng formg sprawowania pieczy prawnej jak instytucja opieki®'.
Zastosowanie przepisOw dotyczacych opieki jest jednak mozliwe pod wa-
runkiem, ze nie pozostajg one sprzeczne z celem ustanowienia kurateli spadku®?.
Przepisy o kurateli spadku oraz ogdlne przepisy o kurateli zawarte w k.r.o. nie
moga zatem przewidywac zadnych rozwigzan odmiennych, ktore by wykluczaty
zastosowanie przepisow o opiece. Jezeli w ramach powyzszej konstrukcji nadal
nie byloby wystarczajacych uregulowan w przedmiocie przyznania wynagrodze-
nia kuratorowi spadku, nalezaloby rozwazy¢ zasadno$¢ poszukiwania wskazowek
w przepisach k.p.c. Dopiero wowczas, gdy nadal istnieje potrzeba poszukiwania
regulacji dotyczacych wynagrodzenia kuratora spadku, mozna uwzglednié, czy
konieczne jest subsydiarne stosowanie regulacji procesowych dotyczacych usta-
nowienia kurateli (art. 599-605 k.p.c.), a takze ze wzgledu na dalsze odestanie —
odpowiednie stosowanie przepisow o postepowaniu w sprawach z zakresu opieki

2 H. Haak, A. Haak-Trzuskawska, Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz do art. 145-184,
Torun 2012, s. 253-254.

30 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. 2017, poz. 682),
dalej: k.r.o.

31 Postanowienie SO w Krakowie z dnia 17 wrzesnia 2015 r., sygn. Il Ca 1174/15, Lex nr 1833864.

32 G. Matusik, komentarz do art. 178 k.r.o. [w:] Komentarze Prawa Prywatnego, t. V: Kodeks
rodzinny i opiekunczy, red. K. Osajda, Warszawa 2017, s. 1779.
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(art. 590-598 k.p.c.) oraz ogdlnych regulacji procesowych dotyczacych ustano-
wienia opieki (art. 569-578! k.p.c.). W ich konsekwencji mozna rowniez rozwa-
za¢ odpowiednie stosowanie przepisOw og6lnych o postepowaniu nieproceso-
wym (art. 506-525 k.p.c.) oraz wlasciwych przepisoéw dotyczacych procesu (art. 13
§ 2 k.p.c.). W ten sposob w odniesieniu do wynagrodzenia kuratora spadku mamy
do czynienia z mozliwoscig zastosowania catego systemu odestan, ktoére wpro-
wadzaja pewna ,.kaskadowa” hierarchi¢ stosowania regulacji prawnych. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze nie wszystkie powyzsze regulacje materialnoprawne za-
warte w k.r.o. oraz regulacje procesowe zawarte w k.p.c. mogg mie¢ istotne zna-
czenie w kwestii przyznania wynagrodzenia kuratorowi spadku, a w konsekwen-
cji znajdowac zastosowanie w praktyce.

Podsumowanie

Kurator spadku, ktory jest ustanawiany w celu sprawowania pieczy nad nie-
objetym spadkiem, moze podejmowaé czynnosci materialnoprawne, a jezeli
zachodzi taka potrzeba moze takze wystepowaé w roznych postgpowaniach sa-
dowych. W szczegolnosci moze wszczynaé postepowania przed sagdami admini-
stracyjnymi badz wstgpowaé do takich postgpowan, ktore juz si¢ toczg. Kurator
spadku nie moze by¢ jednak ustanowiony przez sad administracyjny, a co naj-
wyzej na jego wniosek. W istocie pozostaje on przede wszystkim kuratorem
prawa materialnego cho¢ wystepujac przez sadem administracyjnym, podejmuje
czynnosci procesowe w ramach petnionej funkcji i mozna uznaé, ze w sensie
funkcjonalnym pozostaje wowczas nietypowym kuratorem procesowym. Pewne
mozliwosci rozliczania wynagrodzenia naleznego kuratorowi spadku z tytutu
czynnosci podejmowanych przed sadem administracyjnym pozostawiajg ogolne
regulacje procesowe zawarte w p.p.s.a. Nie stanowig one jednak bezposredniej
podstawy prawnej do przyznania wynagrodzenia kuratorowi spadku wystepuja-
cemu w charakterze procesowym. W tym wzgledzie nie ma takze innych odrgb-
nych przepisow o charakterze procesowym, ktére umozliwiatyby przyznanie
wynagrodzenia z tytulu pelnionej kurateli przed sadem administracyjnym. W tym
przypadku brakuje tez jakiejkolwiek innej podstawy prawnej do uznania kuratora
spadku za kuratora o charakterze procesowym wystepujacego przed sagdem ad-
ministracyjnym, aby mozliwe byto zastosowanie okreslonych regulacji tak jak
w przypadku kurateli ustanowionej przez sad meritii.

W szczegodlnosci nie znajdujg w tym zakresie zastosowania przepisy proce-
sowe o przyznaniu wynagrodzenia kuratorowi zawarte w rozporzadzeniu wyko-
nawczym do ustawy o kosztach sagdowych. Zastosowanie znajdujg natomiast
regulacje zawarte w przepisach k.p.c. oraz k.r.o. W pierwszej kolejnosci beda to
przepisy o zarzadzie w toku egzekucji z nieruchomosci. Nie sg one jednak wy-
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czerpujace, przez co w dalszej kolejnosci do kuratora spadku zastosowanie znaj-
duja w kwestii jego wynagrodzenia ogolne regulacje materialnoprawne zawarte
w kur.o., dotyczace kurateli. W tym przypadku ustawodawca przewidzial tez
mozliwo$¢ odpowiedniego zastosowania przepisoOw o opiece. W praktyce dopie-
ro taka konstrukcja umozliwia stworzenie normatywnego modelu przyznawania
wynagrodzenia kuratorowi spadku z tytulu czynnosci podejmowanych przed
sadem administracyjnym.

De lege ferenda mozna postulowa¢ uproszczenie procedur dotyczacych przy-
znania wynagrodzenia kuratorowi spadku oraz zwrotu poniesionych przez niego
wydatkéw. W szczegdlnosci zasadna wydaje sie propozycja przyznawania wy-
nagrodzenia kuratorowi spadku oddzielenie w kazdym postepowaniu, w ktorym
podejmuje on dziatania®*. W takich przypadkach konieczne byloby usankcjono-
wanie, ze kurator spadku, wystepujac przed sadem administracyjnym, pozostaje
kuratorem, ktory przybiera jedynie charakter procesowy. W ten sposdéb umozli-
wiloby to oddzielne przyznanie przez sad administracyjny wynagrodzenia kurato-
rowi spadku z tytutu czynnos$ci podejmowanych w postgpowaniu sadowoadmini-
stracyjnym. Kwestia otwartg pozostaje okreslenie badz po prostu wprowadzenie
wyraznej (jednoznacznej) podstawy prawnej do przyznania stosownych nalezno-
$ci kuratorowi spadku przez sad administracyjny. W tym zakresie mozna row-
niez rozwazy¢ wprowadzenie do procedury sadowoadministracyjnej odestania do
odpowiedniego stosowania rozporzadzen stosowanych przed sadami powszech-
nymi w kwestiach przyznania wynagrodzenia za czynno$ci podejmowane w to-
czacych si¢ nimi postgpowaniach. Jednoczesnie nalezy zastrzec, ze rozstrzy-
gnigcia dotyczace przyznawania wynagrodzenia kuratorowi spadku, aby nie
obcigza¢ dodatkowo sadéw administracyjnych, moglyby zosta¢ powierzone refe-
rendarzom sadowym, ktérzy nie sprawuja wymiaru sprawiedliwosci, a wyko-
nujg jedynie czynnosci o charakterze jurysdykcyjnym?*. Szczegdlnie ze pozosta-
ja oni wyspecjalizowani w kwestiach zwiazanych z przyznawaniem naleznosci
z tytulu pomocy prawnej udzielonej z urzedu przez profesjonalnych petnomoc-
nikow*. Bez wiekszych problemdéw mozna poszerzy¢ zatem zakres ich obowigz-
kow o kwestie zwigzane z wynagrodzeniem kuratoréw spadku wystepujacych przed
sagdami administracyjnymi, ktére w praktyce sadowej pozostajg raczej sprawami
rzadkimi.

3 R. Zegadto, Uwagi w sprawie..., s. 53-54.

3 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 2008 r., sygn. P 54/07, OTK ZU 2008, nr 10A, poz. 171; wy-
rok TK z dnia 12 maja 2011 r., sygn. P 38/08, OTK ZU 2011, nr 4A, poz. 33.

35 A. Pyszny, Referendarz sqdowy — samodzielny organ ochrony sqgdowej [w:] Standardy wy-
konywania wladzy publicznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal, Lublin—Stalowa Wola 2008,
s. 346-356; M. Szwast, Granice przekazywania kompetencji referendarzom sqgdowym w postgpo-
waniu sgdowoadministracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014, nr 4,
s. 56-69.
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Streszczenie

Kurator spadku, ktory jest ustanawiany w celu sprawowania pieczy nad nieobjetym spadkiem, mo-
ze rowniez wszczynac postepowania przed sadem administracyjnym badz wstepowac do tych postepo-
wan, ktore juz si¢ przed nim tocza. Z tytutu podejmowanych czynnosci kurator spadku zachowuje prawo
do wynagrodzenia. Istotne pozostaje zatem ustalenie regul, na podstawie ktérych moze ono by¢ przy-
znawane. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi nie moze stanowi¢ podstawy do
przyznania wynagrodzenia kuratorowi spadku. W tym zakresie nie znajduja rdwniez zastosowania
przepisy procesowe o przyznaniu wynagrodzenia kuratorowi w postgpowaniach prowadzonych przed
sadami powszechnymi. Natomiast kluczowe pozostaje ustalenie, ktore z przepisow funkcjonujacych
W systemie prawnym moga zosta¢ uwzgl¢dnione dla prawidlowego przyznania wynagrodzenia kurato-
rowi spadku za czynnosci podejmowane przed sadem administracyjnym.

Stowa kluczowe: kurator spadku, zasady przyznawania wynagrodzenia, postgpowanie sadowo-
administracyjne

THE SPECIFICITY OF THE RULES FOR AWARDING REMUNERATION
FOR ACTIONS TAKEN BY THE CURATOR OF THE ESTATE BEFORE
THE ADMINISTRATIVE COURT

Summary

The curator of the estate, who is established to exercise custody of an unincorporated estate,
may also institute proceedings before an administrative courts or join proceedings that are already
pending. The curator of the estate retains the right to remuneration for his action. Therefore, it is
important to determine the rules on the basis of which it can be granted. The law on proceedings
before administrative courts can not constitute grounds for awarding of such a remuneration. In this
respect, the procedural provisions on granting remuneration to the curator of the estate in proceed-
ings before common courts are also not applicable. All in all, it is crucial to determine which pro-
visions in the legal system may be taken into account for the correct award of remuneration to the
curator of the estate for the actions taken before the administrative court.

Keywords: curator of the estate, award of remuneration, proceedings before administrative courts
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Wprowadzenie

Zagrozenie bezpieczenstwa w komunikacji wiaze si¢ z wystgpowaniem roz-
nego rodzaju negatywnych zjawisk. Wsérod nich mozna wymieni¢ przypadki
prowadzenia pojazdu mechanicznego przez osobg bedaca w stanie nietrzezwosci
lub pod wptywem $rodkéw odurzajacych. Zachowanie takie niewatpliwie wywo-
luje stan niebezpieczenstwa w ruchu komunikacyjnym. Jednoczes$nie zwigksza
ryzyko zaistnienia powazniejszych ujemnych skutkow, chociazby dla zycia,
zdrowia cztowieka czy tez jego mienia, stan psychofizyczny kierowcdéw ma bo-
wiem istotny wplyw na prowadzenie pojazdu mechanicznego. Nawet najmniej-
sze jego zaburzenia moga ograniczy¢ sprawno$¢ kierujacego w zakresie kontroli
1 poprawnosci wykonywanych czynnosci. Zagrozenie dla bezpieczenstwa w ko-
munikacji wzrasta przy zaistnieniu u kierowcy np. uposledzenia narzadéw zmyshu,
utrudnionej koncentracji lub braku wlasciwej oceny sytuacji. Wigkszos$¢ niepra-
widtowosci psychofizycznych moze by¢ wywotana spozyciem alkoholu lub za-
zyciem $rodkéw odurzajgcych. W przypadku kierujacych pojazdem mechanicz-
nym w takim stanie zwigksza si¢ ryzyko spowodowania np. katastrofy w ruchu
ladowym czy wypadu drogowego. Ze wzgledu na wzrastajaca liczbe tego rodza-
ju dziatan polski ustawodawca w 2000 r. spenalizowat wskazane zachowanie
w rozdziale XXI Kodeksu karnego'.

Celem opracowania jest przede wszystkim przedstawienie okre$lonego
w art. 178a k.k. przestepstwa w postaci prowadzenia pojazdu mechanicznego
w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem $rodka odurzajacego. Przeprowadzona
analiza obejmuje ogolng charakterystyke przedmiotowego przestepstwa, srodkoéw

! Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 2020, poz. 1444 ze zm.), dalej: k.k.

369


http://dx.doi.org/10.15584/actaires.2021.3.27
https://orcid.org/0000-0002-3053-3145

reakcji karnej, ktore moga by¢ orzekane wobec jego sprawcow, a takze skale wy-
stepowania w Polsce tego rodzaju przestepczosci. W trakcie prowadzonych roz-
wazan starano si¢ wykazac, czy opis czynu zabronionego zawarty w art. 178a k.k.
zostal sformulowany w sposob niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych oraz
czy sankcje karne przewidziane za te przestgpstwa pozwalajg na orzekanie kar
adekwatnych do wagi popetlnionego czynu. Konieczno$cig jest rowniez ustalenie,
czy przeciwdziataniu tego rodzaju przestepczosci ma stuzy¢ zwiekszenie repre-
syjnosci sankcji karnych, czy rozwigzan majacych na celu zmniejszenie skali tego
spolecznego problemu nalezy szuka¢ poza prawem karnym.

Prowadzenie pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci
lub pod wplywem $rodka odurzajacego — art. 178a k.k.

Typy czynéw zabronionych okre§lone w art. 178a zostaty wprowadzone do
k.k. przez art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o0 zmianie ustawy — Ko-
deks karny?. Zmiany te zaczety obowigzywac od 15 grudnia 2000 r. W ramach tego
przepisu w pierwotnej wersji przewidziana zostata odpowiedzialno$¢ za prowa-
dzenie pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem srodka
odurzajacego w ruchu ladowym, wodnym lub powietrznym (§ 1 tego artykutu)
oraz za prowadzenie w takim stanie innego pojazdu niz mechaniczny na drodze
publicznej lub w strefie zamieszkania (§ 2 tego artykutu). Ostatni, trzeci paragraf
tego artykulu przewidywat fakultatywne orzeczenie przez sad w razie skazania
za wyzej wymienione przestepstwa srodka karnego w postaci podania wyroku do
publicznej wiadomosci. Artykut ten w kolejnych latach ulegat modyfikacjom.
Jego § 3 zostat uchylony w 2005 r.> Kolejna zmiana miala miejsce w 2010 r. i pole-
gata na dodaniu § 4*. Na podstawie art. 178a § 4 k.k. odpowiada sprawca czynu
okreslonego w § 1, ktory byt wezesdniej prawomocnie skazany za prowadzenie
pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem s$rodka odu-
rzajacego albo za przestepstwo okreslone w art. 173, 174, 177 lub art. 355 § 2
popetione w stanie nietrzezwosci lub pod wpltywem $rodka odurzajagcego, albo
dopuscit si¢ czynu okreslonego w § 1 w okresie obowigzywania zakazu prowa-
dzenia pojazdow mechanicznych orzeczonego w zwigzku ze skazaniem za prze-
stepstwo. Rowniez w 2010 r. zmieniono brzmienie § 2, dodajac znamie ,,strefa

2 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny (Dz.U. 2000, nr 48,
poz. 548).

3§ 3 art. 178a zostat uchylony przez art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. 0 zmianie usta-
wy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz ustawy — Kodeks karny wyko-
nawczy (Dz.U. 2005, nr 163, poz. 1363) 26 wrzesnia 2005 r.

4 Art. 178a § 4 dodany przez art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy —
Kodeks karny, ustawy — Kodeks karny wykonawczy oraz ustawy — Prawo ochrony §rodowiska
(Dz.U. 2010, nr 40, poz. 227) 1 lipca 2010 r.
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ruchu” — wskazujac tym samym kolejne z mozliwych miejsc popelnienia tego
przestepstwa’. Ostatecznie przepis okreslajacy prowadzenie pojazdu innego niz
mechaniczny przez osoby znajdujace si¢ w stanie nietrzezwosci lub pod wpty-
wem $rodka odurzajacego uchylono w 2013 r. Po nowelizacji taki czyn w wyni-
ku dokonanej kontrawencjonalizacji stanowi wykroczenie opisane w art. 87§ la
Kodeksu wykroczen®.

Zgodnie z aktualnym stanem prawnym w ramach art. 178a zostaty opisane
dwa typy czyndéw zabronionych. Artykut 178a § 1 k.k. okresla typ zasadniczy,
natomiast co do charakteru czynu zabronionego opisanego w § 4 art. 178a k.k.
brak jest jednomys$lnosci wsérod przedstawicieli nauki. Bez watpienia zajecie jed-
nolitego stanowiska utrudnia redakcja tego przepisu. W tej kwestii reprezento-
wane sg trzy stanowiska. Typ ten uznawany jest za przestepstwo kwalifikowane’
albo za zawierajacy okolicznos$ci bedace podstawa zastosowania nadzwyczajnego
obostrzenia kary®. Z kolei poglad kompromisowy zaprezentowat Sagd Najwyz-
szy’. W jego ocenie art. 178a § 4 k.k. ,,cechuje niejednorodny charakter norma-
tywny: pierwsza jego czg$¢ wyraza instytucje nadzwyczajnego obostrzenia kary,
polegajaca na specyficznej recydywie w zakresie przestepstw komunikacyjnych.
Surowsza odpowiedzialno$¢ karna przewidziana w tym przepisie dla sprawcy
prowadzacego pojazd mechaniczny w stanie nietrzezwosci lub pod wplywem
srodka odurzajacego uzasadniona jest wczesniejszym prawomocnym skazaniem
tego sprawcy za przestgpstwo z art. 178 § 1 k.k. albo za przestgpstwo z art. 173, 174,
177 Tub 355 § 2 k.k. popelnione w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem $rodka
odurzajacego, a wigc okoliczno$cia poprzedzajaca popetienie czynu zabronione-
g0. Zupetnie odmienny charakter ma druga czg$¢ art. 178a § 4 k.k. (...) W tej czg-
sci art. 178a § 4 k.k. niewatpliwie okresla typ czynu zabronionego, bowiem oko-
liczno$ci w nim wskazane zwigzane sg $ci§le z oceng spotecznej szkodliwosci
czynu sprawcy, ktory prowadzac pojazd mechaniczny w stanie nietrzezwosci lub
odurzenia, nie tylko narusza podstawowe zasady bezpieczenstwa w komunikacji,

5 Art. 178a § 2 zmieniony przez art. 6 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2010 r. 0 zmianie ustawy —
Prawo o ruchu drogowym oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. 2010, nr 152, poz. 1018) 4 wrze-
$nia 2010 r.

6 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.U. 2021, poz. 281 ze zm.), dalej: k.w.

7 Por. M. Budyn-Kulig [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mozgawa, Warszawa 2019,
s. 569; A. Golonka, ,, Bat na pijanych kierowcow”, czyli o zalozeniach projektu ustawy o zmianie
ustawy — kodeks karny oraz niektorych innych ustaw, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2014, nr 4,
s. 81-82; R. Hatas [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, Warszawa 2019,
s. 976; R.A. Stefanski, Ustawowe zaostrzenie represji za przestgpstwa komunikacyjne, ,,Prokuratu-
ra i Prawo” 2010, nr 7-8.

8 Por. J. Pi6rkowska-Flieger [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. T. Bojarski, Warszawa 2016,
s. 487; G. Bogdan [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdina, t. 11: Komentarz do art. 117-211a, red. W. Wro-
bel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 515.

% Por. postanowienie SN z dnia 19 stycznia 2012 r., sygn. I KZP 22/11, OSNKW 2012, nr 1,
poz. 6.
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ale ponadto, nie wykonujac wczesniej orzeczonego zakazu prowadzenia pojaz-
dow mechanicznych, okazuje lekcewazenie dla wyrokéw sadowych, naruszajac
tym samym autorytet wymiaru sprawiedliwosci”. Poglad ten ma takze zwolenni-
koéw wérdd przedstawicieli nauki'®. Wystepowanie rozbiezno$ci w zakresie wy-
ktadni art. 178a § 4 k.k. jest oczywiscie wynikiem nie do konca przemyslanej
konstrukcji tego przepisu, nasuwajacej watpliwosci interpretacyjne.

O wprowadzeniu tego rodzaju przestgpstw do katalogu czynéw zabronionych
w k.k., jak juz wskazano, zadecydowala znaczna liczba kierowcow, ktérzy bedac
pod wptywem alkoholu, nie rezygnowali z jazdy gtéwnie samochodami, powo-
dujac wypadki komunikacyjne konczace si¢ wielokrotnie tragicznie dla innych
uczestnikow ruchu. W ten sposob ustawodawca starat sie poszerzy¢ zakres
ochrony dobr prawnych w postaci bezpieczenstwa w komunikacji jako glow-
nego przedmiotu ochrony, a takze zycia, zdrowia oraz mienia osob bioragcych
udzial w ruchu komunikacyjnym!!. Jezeli méwimy o sprawcy przedmiotowego
przestepstwa, to nalezy wskazaé, ze moze by¢ nim kazdy. Zatem czyn ten zaliczy¢
nalezy do grupy przestepstw powszechnych. Stanowisko to, co prawda dominuja-
ce, nie jest jedynym. Niektorzy zaliczajg te przestepstwa do grupy indywidualnych
ze wzgledu na konieczno$¢ znajdowania si¢ sprawcy w stanie nietrzezwosci lub
pod wptywem $rodka odurzajacego'. Poglad ten nalezy odrzuci¢. Wystgpienie
stanu, o ktorym mowa w tym przepisie, nie jest zadng szczegdlna cecha czy wila-
$ciwos$cia podmiotu, ktora moglaby zadecydowac o uznaniu tego przestepstwa za
indywidualne'. Jest to stan, ktory moze wystapi¢ u kazdego.

Zachowanie sprawcy analizowanego przestgpstwa sprowadza si¢ do czynnosci
polegajacej na prowadzeniu pojazdu mechanicznego. Nalezy przyjac, ze w prakty-
ce znami¢ to odnosi si¢ do wszystkich przypadkéw, kiedy dochodzi do podjgcia
czynnosci, ktore wprawiaja z ustalong predkosciag w ruch i utrzymuja w tym ruchu
pojazd mechaniczny zmierzajacy w kierunku ustalonym przez kierujacego. Prze-
stepstwo to jest dokonane w momencie uruchomienia pojazdu i podjecia jazdy!'*.
Zatem nie mozna uzna¢ za prowadzenie pojazdu przypadku samego siedzenia za
kierownicg np. samochodu, nawet jezeli dojdzie do uruchomienia silnika'>. Mozna

19 Por. T. Rozowski [w:] Kodeks karny. Czgsé szczegblna. Komentarz, red. J. Giezek, War-
szawa 2014, s. 377-378; D. Mieczkowska, Glosa do postanowienia SN z dnia 19.01.2012 roku,
,lus Novum” 2013, nr 3, s. 275; M. Matecki, Charakter prawny art. 178a § 4 k.k., ,,Paragraf na
Drodze” 2011, nr 8, s. 34.

" Tnaczej: D. Szeleszczuk [w:] Kodeks karny. Czg$¢ szczegdlna, t. 1: Komentarz — art. 117-221,
red. M. Krélikowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 473.

12 Por. T. Rozowski [w:] Kodeks karny. Czgsé szczegdlna. Komentarz, red. J. Giezek, War-
szawa 2014, s. 374.

13 Por. G. Bogdan [w:] Kodeks karny. Czes$é szczegdlna, t. I1: Komentarz do art. 117-211a,
red. W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 513.

14 Por. wyrok SO w Kielcach z dnia 10 grudnia 2013 r., sygn. IX Ka 1523/13, Lex nr 1717640.

13 J. Kochanowski, Przestepstwa i wykroczenia drogowe. Komentarz, Warszawa 1991, s. 214.
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bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze osoba wsiada i uruchamia silnik po to, aby
si¢ ogrzac. Jak stusznie zauwaza A. Marek, przedmiotowe przestepstwo nalezy do
grupy formalnych, ktérego istote realizuje wprowadzenie w ruch pojazdu, a nie
tylko przebywanie w nim czy uruchomienie silnika'®. W podanym przyktadzie
zamiar sprawcy nie obejmowal prowadzenia pojazdu.

Sytuacja ulegnie zmianie, jezeli osobie bedacej przykladowo w stanie nie-
trzezwosci, ktora wsiada do samochodu i uruchamia silnik, wykazemy, ze miata
zamiar wprowadzi¢ w ruch dany pojazd (odjecha¢ z danego miejsca). Wowczas
w gre niewatpliwie wchodzi¢ bedzie odpowiedzialno$¢ za usitowanie popelnienia
omawianego przestepstwa. Natomiast przypadki, kiedy dochodzi tylko do wiaczenia
silnika samochodu bez zamiaru wprawienia w ruch samochodu (prowadzenia samo-
chodu), beda raczej sporadyczne. Z realizacja czynnos$ci sprawczej w postaci prowa-
dzenia pojazdu mechanicznego nie bedziemy mie¢ do czynienia w przypadku pro-
wadzenia motocykla obok siebie lub pchania go przy uzyciu sity migéni. Poglad ten,
mocno ugruntowany w nauce, podzielany jest rowniez w orzecznictwie. Jeszcze pod
rzadami Kodeksu karnego z 1969 r. Sad Najwyzszy przyjal stanowisko uznajace
takie zachowanie jako tozsame z sytuacjg pieszego'’. Za pieszego w $wietle art. 2
ust. 18 Prawa o ruchu drogowym uwaza si¢ tez osobg prowadzaca, ciagnaca lub
pchajgca rower, motorower, motocykl, hulajnoge elektryczng'®. W doktrynie i orzecz-
nictwie przyjmuje si¢ jednak, iz do realizacji tego znamienia dochodzi takze wow-
czas, kiedy osoba kieruje holowanym pojazdem mechanicznym!®. Nalezy przyjac,
ze bedzie to prowadzenie pojazdu pod warunkiem, ze uruchomienia silnika nie trak-
tujemy jako warunek konieczny ,,prowadzenia pojazdu™?. Zaistnienie zachowania
polegajacego na prowadzeniu pojazdu bedzie mialo miejsce rowniez wowczas, gdy
sprawca prowadzi pojazd z wylaczonym lub niezapalonym silnikiem np. przy zjez-
dzie po pochylej drodze?'. ,,Za pojazdy mechaniczne nalezy uznaé¢ pojazdy zaopa-
trzone w poruszajacy je silnik (pojazdy samochodowe, maszyny rolnicze, motocy-
kle, lokomotywy kolejowe, samoloty, helikoptery, statki wodne i inne), jak rowniez
pojazdy szynowe zasilane z trakeji elektrycznej (tramwaje, trolejbusy). Jezeli chodzi
o inne — niemechaniczne — pojazdy, to beda nimi w szczegdlnosci zaprzegi konne,

16 A, Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 424.

17 Por. wyrok SN z dnia 11 marca 1971 r., sygn. N 9/71, OSNKW 1971, nr 6, poz. 95.

18 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. 2021, poz. 450 ze zm.).

19 Por. wyrok SN z dnia 18 marca 2003 r., sygn. III KKN 390/01, OSNKW 2003, nr 5-6, poz. 56;
G. Bogdan [w:] Kodeks karny. Cze$¢ szczegdlna, t. 11: Komentarz do art. 117-211a, red. W. Wro-
bel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 513. Szerzej na temat przypadkow zwigzanych z holowaniem pojaz-
dow: D. Szeleszczuk [w:] Kodeks karny. Czesé szczegéina, t. I: Komentarz — art. 117-221, red. M. Kr6-
likowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 475; R. Pawlik, Odpowiedzialnos¢ osoby prowadzqcej
holowany pojazd, ,,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 7-8, s. 178-198.

20 D. Szeleszczuk [w:] Kodeks karny. Czes$é szczegdlna, t. 1. Komentarz — art. 117-221,
red. M. Krolikowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 474.

21 J. Kochanowski, Przestepstwa i wykroczenia..., Warszawa 1991, s. 212.
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rowery, a takze statki zaglowe, szybowce. Ponadto nie sa pojazdami mechanicz-
nymi rowery zaopatrzone w silnik pomocniczy o pojemnosci skokowej nieprze-
kraczajgcej 50 cm?, ktore zachowujg wszystkie normalne cechy charakterystycz-
ne budowy, umozliwiajgce ich zwyktg eksploatacje jako rowerow’?%,
Prowadzacy pojazd mechaniczny poniesie odpowiedzialno§¢ na podstawie
art. 178a § 1 Iub 4 k.k. pod warunkiem, ze bedzie w tym czasie w stanie nietrzez-
wosci lub pod wplywem $rodka odurzajacego. Przez stan nietrzezwo$ci w nauce
rozumie si¢ ,,stan organizmu po wprowadzeniu don takiej dawki alkoholu, ktéra
zdolna jest wywota¢ zaburzenia funkcji badz sensorycznych, badz psychicz-
nych”?. W k.k. zawarta zostata definicja legalna tego pojecia. Zgodnie z art. 115
§ 16 k.k. stan nietrzezwosci zachodzi, gdy zawarto$¢ alkoholu we krwi przekra-
cza 0,5 promila albo prowadzi do stezenia przekraczajacego te warto$¢ lub za-
warto$¢ alkoholu w 1 dm® wydychanego powietrza przekracza 0,25 mg albo
prowadzi do stezenia przekraczajacego te warto$¢. Przepis ten przyjmuje tylko
dwa alternatywne kryteria tego stanu, tj. zawartos¢ alkoholu we krwi oraz zawar-
tos$¢ alkoholu w wydychanym powietrzu. Nie oznacza to jednak, ze pierwsze
z nich jest aktualne wylacznie przy przeprowadzaniu badania krwi, bowiem ba-
danie wydychanego powietrza jest jednoczes$nie posrednia analizg krwi przeply-
wajacej przez pecherzyki ptucne, czyli zawartosci alkoholu takze we krwi®,
Czuwanie nad bezpieczenstwem i porzadkiem na drogach nalezy do zadan
Policji. Obowigzek ten jest realizowany rowniez poprzez uprawnienie do zgdania
poddania si¢ przez kierujacego pojazdem lub przez inng osobg, w stosunku do
ktoérej zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze mogla kierowaé pojazdem, badaniu
w celu ustalenia zawartosci w organizmie alkoholu lub $rodka dziatajacego po-
dobnie do alkoholu. Badanie w celu ustalenia zawartosci w organizmie alkoholu
przeprowadza si¢ przy uzyciu urzadzen elektronicznych dokonujacych pomiaru
stezenia alkoholu w wydychanym powietrzu. Nie przeprowadza si¢ takiego ba-
dania, jezeli stan osoby podlegajacej badaniu uniemozliwia jego przeprowadzenie
urzadzeniem elektronicznym lub osoba ta odmawia poddania si¢ takiemu badaniu.
W takim przypadku ustalenie zawartosci w organizmie alkoholu nastgpuje na pod-
stawie badania krwi. Badanie w celu ustalenia zawarto$ci w organizmie alkoholu
moze by¢ tez przeprowadzone w razie braku zgody osoby podlegajacej badaniu,
o czym nalezy ja uprzedzi¢. Warunki oraz sposob przeprowadzania powyzszych
badan okreslaja przepisy wydane na podstawie art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 26 paz-
dziernika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi®.

22 Wyrok SN z dnia 25 pazdziernika 2007 r., sygn. IIl KK 270/07, OSNwSK 2007, nr 1, poz. 2320.

23 B. Holyst, Kryminologia, Warszawa 2016, s. 445.

24 Postanowienie SN z dnia 14 stycznia 2013 r., sygn. V KK 137/13, Lex nr 1396795.

25 Por. art. 129 ust. 2 pkt 3 oraz art. 129i Prawa o ruchu drogowym. Warunki i sposob przeprowa-
dzania badan okresla rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 28 grudnia 2018 r. w sprawie badan na zawarto$¢ alkoholu w organizmie (Dz.U. 2018, poz. 2472).
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Definicja ,,stanu nietrzezwos$ci” zawarta w art. 115 § 16 k.k. ma charakter usta-
wowy i zadne akty prawne nizszego rzedu nie moga okresla¢ tego pojecia w spo-
sob odmienny, niz to uczynit ustawodawca. Tym samym nie do zaakceptowania
jest poglad, ze dopiero wskazanie urzadzenia pomiarowego na wartos¢ 0,28 mg/l
alkoholu w wydychanym powietrzu pozwala na uznanie przekroczenia ustawowe-
go progu ,,stanu nietrzezwosci”, skoro prog zostal przez ustawodawce jednoznacz-
nie okre$lony zawarto$cig przekraczajaca 0,25 mg alkoholu w 1 dm® wydychanego
powietrza lub prowadzacg do stezenia te warto$¢ przekraczajgcego®. Nalezaloby
si¢ zastanowi¢, czy w przypadku czyndéw zabronionych wskazanych w art. 178a
k.k. ustalenie progu zawarto$ci alkoholu w 1 dm® wydychanego powietrza na
przekraczajaca 0,25 mg lub przekraczajaca 0,5 promila alkoholu we krwi nie jest
zbyt niskie. Na te okolicznos$¢ zwracat uwagg juz w 2001 r. W. Wrobel, zwlaszcza
w zwigzku z ustaleniem strony podmiotowej przestepstwa z art. 178a k.k.?’ Stan
nietrzezwosci nalezy odr6zni¢ od stanu ,,po uzyciu alkoholu”. Termin ten zdefi-
niowano w art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi®® jako stan, w ktorym zawarto$¢
alkoholu w organizmie cztowieka wynosi lub prowadzi do: stgzenia we krwi od
0,2 do 0,5 %o alkoholu albo obecnosci w wydychanym powietrzu od 0,1 mg do
0,25 mg alkoholu w 1 dm?®. Okoliczno$¢ ta stanowi znami¢ wykroczenia okreslo-
nego w art. 87 k.w., polegajacego na prowadzeniu pojazdu mechanicznego przez
osobe znajdujaca si¢ w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dziatajacego $rod-
ka. Oznacza to, ze w praktyce elementem decydujacym m.in. o zakwalifikowaniu
czynu jako wykroczenia, np. z art. 87 § 1 k.w., albo przestepstwa z art. 178a § 1
k.k. bedzie faktyczna zawarto$¢ alkoholu we krwi danego sprawcy.

Termin stan pod wplywem srodka odurzajgcego nie zostat zdefiniowany
przez ustawodawce. W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, ze jest to stan,
w ktorym zachodzg zaktocenia w osrodkowym uktadzie nerwowym o charakte-
rze psychomotorycznym?’. Kodeks karny nie zawiera rowniez definicji pojecia
srodek odurzajgcy. Co do rozumienia tego terminu w nauce nie wypracowano
jednolitego stanowiska. Czg$¢ przedstawicieli opowiedziata si¢ za jego waskim
ujeciem, zgodnym z rozumieniem tego terminu na gruncie ustawy o przeciw-
dziataniu narkomanii. Przyktadowo do $rodkéw odurzajacych zalicza si¢ heroi-
n¢, kokaing, koncentraty stomy makowej, morfing, nikomorfing, opium oraz
kodeing®. Inni z kolei sg przekonani o koniecznosci szerszego rozumienia tego

26 Por. wyrok SN z dnia 3 listopada 2010 r., sygn. V KK 165/10, Lex nr 622255.

2T'W. Wrébel, Krytycznie o zaostrzeniu odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa komunika-
cyjne, ,,Panstwo i Prawo” 2001, z. 7, s. 55.

2 Dz.U. 2021, poz. 1119.

2 Wyrok SN z dnia 7 lutego 2007 r., sygn. V KK 128/06, BPK 2007, nr 7, poz. 128.

30 Ustawa z 29 lipca 2005 r., o przeciwdziataniu narkomanii (Dz.U. 2020, poz. 2050 ze zm.).
Por. A. Marek, Kodeks karny..., s.149.
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pojecia, tzn. dodatkowo uwzgledniajac wszelkiego rodzaju substancje pochodze-
nia naturalnego lub syntetycznego dzialajace ujemnie na osrodkowy uktad ner-
wowy 1 powodujace stan odurzenia, np. substancje psychotropowe lub zamien-
niki $rodkéw odurzajgcych’!. To ostatnie stanowisko podzielil Sagd Najwyzszy,
ktory stwierdzil, ze pojecie srodka odurzajagcego w rozumieniu art. 178a k.k.
obejmuje nie tylko srodki odurzajace wskazane w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeciwdziataniu narkomanii, lecz réwniez inne substancje pochodzenia natu-
ralnego lub syntetycznego dziatajace na osrodkowy uktad nerwowy, ktorych
uzycie powoduje obnizenie sprawno$ci w zakresie kierowania pojazdem?2.

Nalezy zaznaczy¢, ze art. 4 pkt 26 ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii
zostal zmieniony przez art. 1 pkt 3 lit. f ustawy z dnia 20 lipca 2018 .33 Zmiana
ta weszta w zycie z 21 sierpnia 2018 r. Obecnie w $wietle art. 4 pkt 26 wskaza-
nej ustawy przez ,,Srodek odurzajacy” rozumie si¢ $§rodek odurzajacy — substan-
cje: a) objete zakresem stosowania Jednolitej Konwencji Narodow Zjednoczo-
nych o §rodkach odurzajgcych z 1961 r.** zmienionej protokotem z 1972 r.;
b) wymienione w zatgczniku do decyzji ramowej Rady 2004/757/WSiSW z dnia
25 pazdziernika 2004 r. ustanawiajacej minimalne przepisy okreslajace znamio-
na przestepstw i kar w dziedzinie nielegalnego handlu narkotykami, poddane
srodkom kontroli i sankcjom karnym takim samym jak substancje, o ktorych
mowa w lit. a; ¢) pochodzenia naturalnego lub syntetycznego, w formie czystej
lub w formie preparatu, dziatajace na osrodkowy uktad nerwowy, inne niz okre-
Slone w lit. a i b, ale 0 podobnej do nich budowie chemicznej lub dziataniu,
stwarzajace zgodnie z rekomendacjg Zespotu ds. oceny ryzyka zagrozen dla
zdrowia lub zycia ludzi zwigzanych z uzywaniem nowych substancji psychoak-
tywnych, o ktorej mowa w art. 18b ust. 1 pkt 3, takie same zagrozenia dla zdro-
wia publicznego lub zagrozenia spoteczne jak zagrozenia stwarzane przez te
substancje; d) inne niz wymienione w lit. a—c, ktdre na podstawie przepisow
ustawy obowigzujgcych przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 20 lipca 2018 r.
0 zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej byly objete wykazem $rodkdéw odurzajacych, okreslone
w przepisach wydanych na podstawie art. 44f pkt 2.

Bez watpienia znaczenia na gruncie k.k. terminu Srodek odurzajgcy nie nalezy
utozsamiaé¢ z jego rozumieniem w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii. Ustawa
ta, jak sama nazwa wskazuje, ktadzie nacisk na przeciwdzialanie zjawisku uza-
leznienia od substancji chemicznych. Narkomania definiowana jest jako ,,state lub

31 Por. R.A. Stefanski, Prawna ocena standw zwiqzanych z uzywaniem $rodkéw odurzajgcych
w ruchu drogowym, ,,Prokuratura i Prawo” 1999, nr 4, s. 19-20.

32 Uchwata SN z dnia 27 lutego 2007 r., sygn. I KZP 36/06, OSNKW 2007, nr 3, poz. 21.

3 Dz.U. 2018, poz. 1490.

3 Dz.U. 1966, poz. 277.

3 Dz.U. 1996, poz. 149.
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okresowe uzywanie w celach innych niz medyczne $rodkéw odurzajacych, substan-
cji psychotropowych, $rodkéw zastepczych Iub nowych substancji psychoaktyw-
nych, w wyniku czego moze powsta¢ lub powstalo uzaleznienie od nich” (art. 4
pkt 11 ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii). Zatem istotny jest tutaj element uza-
leznienia. Z kolei w przypadku ,,$rodkow odurzajacych”, o ktérych mowa na gruncie
k.k., m.in. w art. 178a, wazne jest oddziatywanie danej substancji na o$rodkowy
uktad nerwowy, ktére wywotuje ograniczenia sprawnosci psychomotorycznej
wplywajace ujemnie na prowadzenie pojazdu. Zatem w tej grupie beda si¢ miescic
takze inne substancje powodujace takie zmiany. Przykladowo beda to rdwniez sub-
stancje psychotropowe, srodki zastepcze lub nowe substancje psychoaktywne. Istot-
ne jest, aby doszto do wywotania — w zakresie oddziatywania na o$rodkowy uktad
nerwowy, zwlaszcza zaktocenia czynnosci psychomotorycznych — takich samych
lub zblizonych rodzajowo skutkoéw jak spozycie alkoholu powodujace stan nie-
trzezwosci*®. Ustawodawca w odniesieniu do $rodkow odurzajacych nie wprowadzit
definicji polegajacej na przyjeciu i odréznieniu standéw ,,po uzyciu” i ,,pod wpty-
wem” tych srodkow tylko na podstawie kryterium ich stgzenia w organizmie, zatem
brak jest podstaw normatywnych do wprowadzenia i stosowania takiego materialne-
go domniemania na etapie stosowania prawa®’. Sad rozpoznajgcy konkretny przypa-
dek o czyn polegajacy na prowadzeniu pojazdu w stanie znajdowania si¢ pod wpty-
wem lub po uzyciu substancji odurzajacej innej niz alkohol musi nie tylko stwierdzi¢
istnienie takiego $rodka w organizmie osoby kierujacej pojazdem, ale réwniez okre-
$li¢, czy wplynat on na jej zachowanie w sposob analogiczny jak w przypadku znaj-
dowania si¢ w stanie nietrzezwosci. Dopiero po takim ustaleniu mozliwe bedzie
przypisanie sprawcy dodatkowego znamienia kwalifikujacego w postaci znajdowa-
nia si¢ ,,pod wptywem” $rodka odurzajgcego w rozumieniu art. 178a § 1 k.k.*®

Srodki reakeji karnej na przestepstwa okreslone w art. 178a k.k.

Kara kryminalna to dolegliwo$¢ o charakterze osobistym, ktora dotyka spraw-
c¢ z powodu popehnienia przestgpstwa, bedaca wyrazem spotecznego potepienia
jego czynu®. W ramach sankcji karnych, ktore mogg by¢ wymierzone wobec
sprawcy przestepstw, o ktorych mowa w art. 178a k.k., ustawodawca przewidziat
mozliwos$¢ orzeczenia odpowiednio kary grzywny, ograniczenia wolnosci albo

36 Uchwata SN z dnia 27 lutego 2007 r., sygn. I KZP 36/06, OSNKW 2007, nr 3, poz. 21.
Wykaz tych srodkow zostal zawarty w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 17 sierpnia 2018 r.
w sprawie wykazu substancji psychotropowych, srodkéw odurzajacych oraz nowych substancji psycho-
aktywnych (Dz.U. 2021, poz. 406 ze zm.).

37 Uzasadnienie wyroku SN z dnia 4 pazdziernika 2013 r., sygn. IV KK 136/13, Lex nr 1379930.

3% Wyrok SN z dnia 4 pazdziernika 2013 r., sygn. IV KK 136/13, Lex nr 1379930.

39 M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 433,
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pozbawienia wolnosci do lat 2 (art. 178a § 1 k.k.) oraz kary pozbawienia wolno-
$ci od 3 miesiecy do lat 5 (art. 178a § 4 k.k.). Tak uksztalttowana sankcja karna
nie budzi zastrzezen. W przypadku czynu zabronionego okreslonego w art. 178a
§ 1 k.k. ustawodawca postuzyt si¢ sankcjg alternatywna pozwalajaca na wybor
w ramach sedziowskiego wymiaru kary jednej ze wskazanych kar. Przyjecie w od-
niesieniu do czynu z art. 178a § 4 k.k. mozliwos$ci orzeczenia tylko kary pozba-
wienia wolnosci jest jak najbardziej zasadne, zwazywszy na wage i charakter opi-
sanych tam zachowan. Nie nalezy zapomina¢ o mozliwosci, jaka daje art. 37a k.k.,
tj. orzeczeniu zamiast kary pozbawienia wolnosci grzywny lub ograniczenia wol-
nosci, jezeli ustawa przewiduje zagrozenie karg pozbawienia wolno$ci nieprze-
kraczajaca 8 lat. OczywiScie nalezy pamigta¢ o koniecznosci spetnienia pozosta-
tych przestanek dodanych przez ustawodawce w wyniku ostatniej nowelizacji
tego przepisu, ktora weszta w zycie 24 czerwca 2020 r.* Jednak korzystanie
z tego przepisu w przypadku chociazby zaistnienia ,,recydywy komunikacyjnej”
o ktorej traktuje art. 178a § 4 k.k., moze budzi¢ duze zastrzezenia, poniewaz
chodzi o sprawce, ktory juz raz nie dat postuchu zakazowi prowadzenia pojazdu
mechanicznego w stanie nietrzezwos$ci. Oznacza to, ze zastosowanie wobec nie-
go karnoprawnych sankcji ustalonych przez sad nie przyniosto spodziewanych
efektow w zakresie prewencji indywidualne;.

Wobec sprawcow tych czyndéw sad moze zastosowaé warunkowe umorzenie
postgpowania (art. 66 k.k.), jednak w praktyce §rodek ten jest bardzo rzadko stoso-
wany wobec sprawcow przestepstw okreslonych w art. 178a § 4 k.k. Przepisy k.k.
pozwalajg réwniez na skorzystaniu w odniesieniu do tej grupy sprawcéw z dobro-
dziejstwa warunkowego zawieszenia wykonania kary (art. 69 k.k.) z zastrzezeniem
ograniczenia tej mozliwosci do szczego6lnie uzasadnionych przypadkow, jezeli
chodzi o sprawcow przestepstw okreslonych w art. 178a § 4 k.k. Ustawodawca
nie sprecyzowal, co nalezy rozumie¢ przez ,,szczegdlnie uzasadnione przypad-
ki”, o ktérych mowa w art. 69 § 4 k.k., pozostawiajac to ocenie sadu orzekajacego.
W tym zakresie nie mozna rozstrzyga¢ w oderwaniu od okolicznos$ci czynu przy-
pisanego oskarzonemu oraz od uprzedniego skazania oskarzonego*!.

Oczywiscie nie mozna zapomina¢ o mozliwosci orzeczenia niektorych §rod-
kow karnych. Srodki karne zgodnie z zatozeniem twoércow aktualnie obowigzu-
jacego k.k. mogg stanowi¢ racjonalng alternatywe dla kar, a zwlaszcza dla kary
pozbawienia wolno$ci*?. Ustawodawca daje temu wyraz m.in. w art. 59 k.k.,
z ktorego wynika, ze sagd moze odstapi¢ od wymierzenia kary, jezeli orzeka jed-
nocze$nie $srodek karny, przepadek lub srodek kompensacyjny, a cele kary zo-

40 Art. 37a zostat zmieniony przez art. 38 pkt 1 ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. (Dz.U. 2020,
poz. 1086).

4 Wyrok SO w Kielcach z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. IX Ka 1423/13, Lex nr 17620.

4 Uzasadnienie rzgdowego projektu nowego kodeksu karnego w: Nowe kodeksy karne —
21997 r. z uzasadnieniami, Warszawa 1998, s. 135.
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stang w ten sposob spelnione. Warunkiem jest, aby przestgpstwo bylo zagrozone
kara pozbawienia wolnosci nieprzekraczajaca 3 lat albo karg tagodniejszego rodza-
ju i spoteczna szkodliwos$¢ czynu nie byta znaczna.

Wsrod srodkow karnych, ktore mogg by¢ zastosowane, na plan pierwszy wy-
suwa si¢ przewidziany w art. 39 pkt 3 k.k. zakaz prowadzenia pojazdow. Srodek
ten jest orzekany obligatoryjnie na okres 3—15 lat przy popetieniu przestepstwa
z art. 178a § 1 k.k., natomiast dozywotnio przy popeklieniu przestepstwa z art. 178a
§ 4 kk. Zakazu nie orzeka sig¢, jezeli zachodzi wyjatkowy wypadek uzasadniony
szczegOlnymi okolicznosciami (art. 42 § 3). W przypadku orzeczenia zakazu pro-
wadzenia wszelkich pojazdéw mechanicznych dozywotnio organ administracji ma
obowigzek cofnigcia uprawnien do kierowania pojazdami w orzeczonym przez
sad karny zakresie oraz nie moze wyda¢ tych uprawnien w okresie obowigzywa-
nia zakazu®®. Orzeczony dozywotnio zakaz sagd moze uzna¢ za wykonany, jezeli
skazany przestrzegal porzadku prawnego i nie zachodzi obawa ponownego popel-
nienia przestepstwa podobnego do tego, za ktoére orzeczono $rodek karny, a §ro-
dek karny byt w stosunku do skazanego wykonywany przynajmniej przez 15 lat
(art. 84 § 2a k.k.). Sad ma mozliwo$¢ fakultatywnego orzeczenia zakazu prowa-
dzenia pojazdéw na podstawie art. 67 § 3 k.k. w zwigzku z warunkowym umorze-
niem postgpowania. Wowczas orzekany jest w wymiarze od roku do 2 lat (art. 67
§ 3 kk wzw. zart. 43 § 1 kk.). Jak stusznie wskazuje si¢ w orzecznictwie, prze-
pis art. 67 § 3 k.k. jest w zakresie orzekania $rodka karnego zakazu prowadzenia
pojazddéw mechanicznych przepisem szczeg6lnym w stosunku do art. 42 § 2 k.k.
i wylgcza jego stosowanie przy warunkowym umorzeniu postepowania*,

Obligatoryjnie orzekany jest rowniez $rodek karny w postaci $wiadczenia pie-
ni¢znego na rzecz Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpeniten-
cjarnej na podstawie art. 43a § 2 k.k.: w razie skazania sprawcy za przestgpstwo
okreslone w art. 178a § 1 — w wysokosci co najmniej 5 tys. zl, w razie skazania
sprawcy za przestgpstwo okre§lone w art. 178a § 4 — w wysokosci co najmnigj
10 tys. zt; w obydwu przypadkach do wysokosci 60 tys. zt (art. 43a § 1 k.k.).

Sad moze orzec rowniez podanie wyroku do publicznej wiadomosci w okreslo-
ny sposob, jezeli uzna to za celowe, w szczegolnosci ze wzgledu na spoteczne od-
dziatywanie skazania, o ile nie narusza to interesu pokrzywdzonego (art. 43b k.k.).

Skala zjawiska
Prowadzenie pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci lub pod wpty-

wem S$rodka odurzajacego nalezy obecnie do grupy przestepstw, o ktorych sty-
szymy praktycznie kazdego dnia. Zachowania tego rodzaju zdarzajg si¢ bardzo

4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 maja 2017 r., sygn. Il SA/OI 1321/16, Lex nr 2294008.
4 Wyrok SN z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. IIl KK 481/13, Lex nr 1427427.
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czesto. W 2020 r. uczestnicy ruchu bedacy pod dziataniem alkoholu (w stanie
nietrzezwo$ci oraz po uzyciu alkoholu) spowodowali 2015 wypadkow (8,6% ogo-
ha), w ktorych zgingto 271 oséb (10,9%), a rannych zostalo 2167 o0sob (8,2%).
Najliczniejsza grupe sprawcoéw wypadkow stanowili kierujacy pojazdami. Z ich
winy doszto do 1656 wypadkow, w ktorych zgineto 216 osob, a rannych zostato
1847 os6b. W odniesieniu do ogodlnej liczby wypadkow spowodowanych przez
kierujgcych kierujacy pod dziataniem alkoholu stanowili 7,9%%. Najcze$ciej
sprawcy przestepstwa z art. 178a k.k. znajduja si¢ w stanie nietrzezwosci. Alko-
hol jest substancja psychoaktywna bardzo silnie oddziatywujaca na organizm
ludzki. Przede wszystkim prowadzi do spowolnienia dziatania uktadu nerwowe-
go, w wyniku czego osoba bedgca pod wpltywem alkoholu traci zdolnos¢ prawi-
dtowej percepcji bodzcow wysytanych zarowno przez sam organizm, jak i tych,
ktore docierajg z zewnatrz*®. Wérod symptoméw zachowania kierowcy, ktory
moze by¢ pod wptywem alkoholu, wymienia si¢ m.in. zatrzymywanie si¢ bez
powodu, raptowne ruszanie, hamowanie, powolne reagowanie na sytuacje na
drodze, jazde bez $wiatel, brak uzywania kierunkowskaz6éw, nadmiernie pobu-
dzenie, wymachiwanie rgkoma. W tabeli 1 przedstawiono dane Komendy Glownej
Policji odnosnie do prowadzenia pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci.
Warto przypomnie¢, ze do 2001 r. zachowanie polegajace na prowadzeniu po-
jazdu w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem $rodka odurzajacego nie byto
przestepstwem, w zwiazku z tym nie zostalo uwzglednione w statystyce przestegp-
czosci. Z kolei spadek od 2014 r. liczby postgpowan i przestepstw z art. 178a k.k.
zwigzany jest z uchyleniem art. 178a § 2 k.k.

Tabela 1. Prowadzenie pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci w Polsce
w latach 2001-2020

Rok Przestepstwa stwierdzone Przestepstwa wykryte % wykrycia
1 2 3 4
2020 52907 52 861 99,9
2019 56 207 56 158 99,9
2018 51499 51464 99,8
2017 55170 55089 99,8
2016 60 443 60 333 99,8
2015 64 336 64 192 99,8
2014 73 920 73787 99,8
2013 128 064 127 908 99,9

4 Wzrost liczby pijanych kierowcow i statystyki, https://www.prawodrogowe.pl/informacje/
statystyka/wzrost-liczby-pijanych-kierowcow-i-statystyki (25.08.2012); uzasadnienie rzadowego projek-
tu ustawy o zmianie ustawy Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw (druk nr 1504),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1504 (25.08.2021).

46 Nietrzezwo$¢ kierowcow, https:/www.parpa.pl/index.php/zagrozenia-zycia-publicznego/nie
trzezwosc-kierowcow (3.01.2021).
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1 2 3 4
2012 141 863 141 958 100,0
2011 150 763 150 806 100,0
2010 142 144 142 183 100,0
2009 151762 151 808 100,0
2008 150 074 150 101 100,0
2007 150 382 150 435 100,0
2006 180 955 181012 100,0
2005 178 571 178 597 100,0
2004 158 543 158 533 100,0
2003 150901 150 882 100,0
2002 144 412 144 375 100,0
2001 120 113 120 042 99,9
2000 brak danych brak danych brak danych
1999 brak danych brak danych brak danych

Zrédlo: opracowano na podstawie ogdlnopolskich statystyk policyjnych?.

Podsumowanie

Nietrudno zauwazy¢, ze zachowania polegajace na prowadzeniu pojazdu me-
chanicznego w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem $rodkow odurzajacych wy-
stepuja czesto. W 2019 r. ich liczba wzrosta, natomiast w 2020 r. mozna byto za-
obserwowac¢ spadek. Biorgc jednak pod uwagg ogloszony w Polsce 20 marca 2020 r.
stan epidemii (pandemii COVID-19) i zwigzane z tym czasowe obostrzenia, m.in.
w zakresie przemieszczania si¢, liczbe prawie 53 tys. stwierdzonych przy-
padkow prowadzenia pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci lub pod
wplywem s$rodka odurzajacego nalezy uznac¢ za znaczaca. Niepokojaca jest
zwlaszcza powrotno$¢ do tego przestgpstwa. Osoby, wobec ktorych orzeczony
zostaty zakaz prowadzenia pojazdow, zwlaszcza dozywotnio, bardzo czgsto czu-
ja sie bezkarne, mimo Ze narazajg si¢ na odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 244
k.k. Pojawia si¢ pytanie, jak przeciwdziala¢ tego rodzaju ujemnym zjawiskom
spotecznym.

Wisréd przedstawianych rozwigzan wymienia si¢ przede wszystkim potrzebe
zaostrzenia sankcji karnych za czyny zabronione godzace w bezpieczenstwo
w komunikacji, w tym przestepstwa z art. 178a k.k. Warto w tym miejscu zwro-
ci¢ uwagg na propozycje rzadu m.in. w zakresie zwigkszenia sankcji karnych za
niektore wykroczenia drogowe z rozdz. XI k.w. 5 sierpnia 2021 r. zostat wnie-
siony do Sejmu rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu dro-

47 Prowadzenie pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci, http://statystyka.policja.pl/st/
przestepstwa-ogolem/przestepstwa-drogowe/prowadzenie-pojazdu-w-s/122332, Prowadzenie-pojazdu-
-w-stanie-nietrzezwosci.html (25.08.2021).
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gowym oraz niektdrych innych ustaw, w ktéorym proponuje sie podwyzszenie
wysoko$ci gornej granicy zagrozenia karg grzywny z kwoty 5000 zt do kwoty
30 000 zt w przypadku wykroczen drogowych (art. 3 pkt 1b projektu ustawy).
Podwyzszenie gornej granicy kary grzywny az o sze$¢ razy wydaje si¢ by¢ zbyt
restrykcyjne, ale zdaniem projektodawcow, ,,umozliwi efektywna realizacje pro-
cesu karania kierowcOw za wykroczenia w trybie wykroczeniowym”*®. Warto
w tym miejscu przytoczy¢ stowa M. Cieslaka, ktory podkreslal, ze z kara jest
podobnie jak z lekarstwem — przekroczenie wtasciwej miary zamiast skutku
dodatniego moze przynies¢ odwrotny*®. Pamigtajmy, ze ukarany ma ponie$¢ kare
wspotmierng do stopnia winy i szkodliwosci jego czynu. Oczywiscie czyny na-
ruszajace art. 178a k.k. sa wysoce naganne. Przepisy aktualnie obowigzujacego k k.,
jak wskazano powyzej, daja sadowi mozliwo$¢ orzekania kar za te przestgpstwa
z uwzglednieniem celu sprawiedliwo$ciowego kary. Pamieta¢ jednak musimy
takze o tym, ze kara ma by¢ dolegliwos$cia o charakterze osobistym. Cigzar jej
orzeczenia nie moze by¢ przerzucany na inne osoby, zwlaszcza jezeli moéwimy
o karze grzywny. Rowniez w tym przypadku przepisy k.k., gtéwnie art. 33 § 3,
pozwalaja na ustalenie wysokos$ci stawki dziennej grzywny w taki sposob, aby
nie dochodzito do pokrzywdzenia bliskich skazanego, a tym samym aby kara
grzywny nie tracita charakteru dolegliwos$ci osobistej.

Jezeli natomiast chodzi o skutecznos¢ wykrycia sprawcow, jak wskazuja przed-
stawione dane Komendy Gloéwnej Policji, utrzymywana jest ona na bardzo dobrym
poziomie. Przeciwdzialanie tego rodzaju przestgpczo$ci w mojej ocenie wig-
ze si¢ z koniecznos$cig podjecia krokéw w celu rozwigzania problem, jakim jest
zwickszajaca si¢ liczba 0sob uzaleznionych od alkoholu oraz §rodkow odurzaja-
cych. Wedlug Panstwowej Agencji Rozwigzywania Problemow Alkoholowych
w drugiej potowie lat 80. statystyczny Polak wypijat ok. 7 litrow czystego alko-
holu (przeliczenie na alkohol 100%) rocznie. W 2018 r. juz 9,55 litra. Wedtug
Swiatowej Organizacji Zdrowia w 2020 r. w Polsce spozycie alkoholu miato
siegna¢ 12,5 litra. Jeszcze w latach 2019-2020 3 min Polakéw codziennie ku-
powaly przed pdjsciem do pracy tzw. malpki, czyli butelki alkoholu o pojemno-
§ci 100 lub 200 ml. Rocznie sprzedawano az miliard takich buteleczek™®. Obec-
nie ich sprzedaz spadta ze wzglgdu na wzrost ceny alkoholu w opakowaniach
ponizej 300 ml (tzw. podatek od matpek). Nie doprowadzilo to jednak do
zmniejszenia spozycia alkoholu. W 2021 r. rzeczywiscie Polacy z ,,malpek”
zaczeli rezygnowac, natomiast wzrosta sprzedaz alkoholu w opakowaniach potli-

48 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo o ruchu drogowym oraz
niektorych innych ustaw (druk nr 1504), https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1504
(25.08.2021).

4 M. Cieslak, Polskie prawo..., s. 433.

30 Polacy pijg na potege. Pobili rekord z czaséw PRL, https://wiadomosci.dziennik.pl/wyda
rzenia/artykuly/601185,polacy-picie-alkohol-rekord-prl.html (19.11.2019).
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trowych’!. Osob uzaleznionych od alkoholu jest 800 tys., natomiast grupa pija-
cych szkodliwie lub ryzykownie jest szacowana na 2,0-2,5 mln>2. Dopdki 6w
rosngcy problem spoteczny nie zostanie rozwigzany, liczba popelianych prze-
stepstw, o ktérych mowa w art. 178a k.k., bedzie wzrasta¢, nawet jezeli nastapi
drastyczne zaostrzenie karnoprawnych konsekwencji ich popetniania.
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Streszczenie

Zagrozenie bezpieczenstwa w komunikacji wiaze si¢ z wystepowaniem roéznego rodzaju ne-
gatywnych zjawisk. Wérdd nich mozna wymieni¢ przypadki prowadzenia pojazdu mechanicznego
przez osobg w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem $rodkow odurzajacych. Ze wzgledu na wzra-
stajaca liczbe tego rodzaju dziatan polski ustawodawca w 2000 r. spenalizowal wskazane zacho-
wanie w grupie przestepstw przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji. Celem opracowania jest
przedstawienie ogo6lnej charakterystyki przestepstwa okreslonego w art. 178a k.k., z uwzglednie-
niem $rodkow reakcji karnej, jakie moga by¢ orzekane wobec jego sprawcow, jak rowniez skali
wystepowania w Polsce tego rodzaju przestepczosci. Dodatkowo starano si¢ wskazaé, jak przeciw-
dziata¢ tego rodzaju negatywnym zjawiskom spotecznym. Opracowanie oparto gtdéwnie na meto-
dzie dogmatycznej. Zawiera ono odwotania do materialu normatywnego, pogladow doktryny,
judykatury oraz danych statystycznych. W rezultacie rozwazan stwierdzono, ze sam opis czynu
zabronionego zawarty w art. 178a k.k. nie budzi zastrzezen z wyjatkiem § 4. Sankcje karne prze-
widziane za te przest¢pstwa pozwalaja na orzekanie kar adekwatnych do wagi popetionego czynu
i nie nalezy ich zaostrza¢. Mimo duzej represyjnosci zwlaszcza orzekanego obligatoryjnie srodka
karnego w postaci zakazu prowadzenia pojazdow liczba popetnianych przestgpstw, o ktorych
mowa w art. 178a k.k., nie maleje. Artykul zamyka podsumowanie, z ktorego wynika podstawowy
wniosek: zasadniczy wpltyw na skale wystgpowania w Polsce przestgpstwa z art. 178a k.k. ma
narastajagcy w naszym kraju problem spoleczny, jakim jest rosngca liczba 0sob regularnie naduzy-
wajacych alkoholu.

Stowa kluczowe: prawo karne, Kodeks karny, bezpieczenstwo w komunikacji, stan nietrzezwosci

DRIVING A VEHICLE BY A PERSON IN AN INEBRIATED CONDITION
OR UNDER THE INFLUENCE OF DRUGS - REMARKS ABOUT THE CRIME
FROM THE ARTICLE 178a OF THE PENAL CODE

Summary

The security threat in public transport relates to the occurrence of different types of negative
phenomena. Among them, instances of driving vehicles by a person in an inebriated condition or
under the influence of drugs can be mentioned. Because of the increasing number of such acts, the
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Polish legislator penalised the indicated behaviour as an offence against the safety in the public
transport in 2000. The main aim of the foregoing coverage is to present the general characteristics
of the crime specified in Art. 178a of the Penal Code, having regard to certain punitive measures,
which can be handed down to its perpetrators, as well as the scale of the phenomenon in Poland.
Additionally, efforts have been made to indicate, how to counteract such negative deeds. The
coverage is generally based on the dogmatic method. It contains references to the normative mate-
rial, legal doctrine, judicature and statistical data. As the result of the consideration, it has been
stated that the description of the penalised act in the Art. 178a of the Penal Code does not give rise
to concerns, except for § 4 of this article. The stipulated criminal sanctions for these crimes enable
to adjudicate as a part of the judicial punishment, which is equal to the gravity of the offence
committed, hence should not be tightened up. In spite of the huge repressiveness especially of the
mandatorily adjudicated punitive measure, which results in a driving ban, the amount of committed
crimes mentioned in the Art. 178a of the Penal Code does not decrease. The paper concludes with
final remarks, from which a basic deduction arises: the cumulative social issue of increasing num-
ber of people abusing alcohol regularly, has a fundamental impact on the scale of the crime from
the Art. 178a of the Penal Code in Poland.

Keywords: criminal law, Penal Code, security in the public transport, inebriated condition
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DYSKUSJA PUBLICZNA JAKO FORMA PARTYCYPACJI
MIESZKANCOW GMINY W PLANOWANIU PRZESTRZENI

Wprowadzenie

Prawodawca, poczawszy od wczesnych lat 90., konsekwentnie podejmuje
préby budowania administracji wykonujacej zadania publiczne przy udziale tzw.
czynnika spotecznego. W tym celu stara si¢ wyposazy¢ poszczeg6lne jednostki
lub zorganizowane zbiorowosci jednostek w zinstytucjonalizowane formy umoz-
liwiajace aktywne wiaczenie si¢ w administrowanie. Celem wprowadzania tego
rodzaju rozwigzan jest budowanie partnerskich relacji miedzy administracja
a administrowanymi, poglebianie zaufania miedzy jednostka a strukturami pan-
stwa 1 samorzadu, ksztattowanie spoleczenstwa obywatelskiego oraz — co szcze-
golnie istotne w krajach postkomunistycznych — demokratyzowanie samej admi-
nistracji. Dziatania polegajace na zapewnieniu partycypacji jednostek i ich grup
w wykonywaniu zadan publicznych sa szczeg6lnie widoczne w obszarze plano-
wania przestrzeni.

Przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym' wprowadzaja szerokie gwarancje udzialu w pracach pla-
nistycznych wszystkich zainteresowanych nimi oso6b. Ustawodawca umozliwit
im czynne uczestnictwo w pracach planistycznych, wprowadzajgc do nich liczne
i zréznicowane mechanizmy shuzgce partycypacji. Istotng role w procesach pla-
nowania i zagospodarowania przestrzeni odgrywaja wspolnoty samorzadowe.
Ksztattowanie i prowadzenie lokalnej i regionalnej polityki przestrzennej nalezy
przede wszystkim do zadan odpowiednio samorzadu gminnego i samorzadu wo-
jewddztwa. Gmina jako najmniejsza wspolnota samorzagdowa odpowiada za przy-
gotowanie dwoch najwazniejszych dokumentéw planistycznych o znaczeniu lo-
kalnym — studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Z jednej strony ,,bli-

' Dz.U. 2021, poz. 741 ze zm. (dalej: u.p.z.p.).
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skie” jednostce usytuowanie wladz gminy w strukturze administracji publiczne;j,
a z drugiej wieloetapowy charakter prac planistycznych pozwolity ustawodawcy
na wykorzystanie szeregu narzedzi umozliwiajacych w szczegolnosci mieszkan-
com gminy (ale nie tylko im) udzial w tych pracach. Instrumenty stuzace party-
cypacji 0osob zainteresowanych w pracach nad projektem studium czy planu
miejscowego zostaly zagwarantowane juz na etapie poprzedzajacym przygoto-
wanie danego projektu’. Sg one obecne takze na dalszym etapie planowania,
poprzedzajacym przedstawienie gotowego do uchwalenia projektu dokumen-
tu organowi stanowigcemu gminy. W tej fazie prac planistycznych ustawo-
dawca przyznal zainteresowanym osobom mozliwo$¢ wnoszenia uwag dotycza-
cych danego projektu oraz prawo do udziatu w dyskusji publicznej. Dyskusja
publiczna stanowi jeden z etapow procesu planowania przestrzennego w gminie
i znajduje zastosowanie w ramach prac nad projektem zar6wno miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, jak i studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego. W obu przypadkach zorganizowanie dyskusji
ma charakter obligatoryjny.

Obowiazek zorganizowania dyskusji publicznej i prawo do udzialu
w dyskusji

Na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym prace
planistyczne zostaty uporzadkowane i poddane $cisle okreslonym regutom, maja
wigc charakter sformalizowany. Ukofczenie danego etapu prac warunkuje prawo
przejécia do nastgpnego etapu, a pominigcie ktoregokolwiek z obligatoryjnych
elementow procesu planowania prowadzi do wadliwosci calego procesu i w efek-
cie powoduje mozliwos$¢ jego zakwestionowania w ramach wilasciwych postepo-
wan’. Dyskusja publiczna zalicza si¢ do niezbednych etapdéw procesu planowa-
nia przestrzeni, a jej zorganizowanie stanowi warunek sine qua non do uznania
prawidlowosci przeprowadzonych prac. Obowigzek zorganizowania dyskusji spo-
czywa na organie wykonawczym gminy, ktory jest jednoczesnie podmiotem opra-
cowujgcym projekty studium i miejscowego planu. Zgodnie z art. 11 pkt 7 oraz
art. 17 pkt 9 u.p.z.p. po wylozeniu do publicznego wgladu projektu odpowiednio
studium i planu wojt (burmistrz/prezydent miasta) organizuje co najmniej jedng
dyskusje publiczng nad przyjetymi w danym projekcie rozwiazaniami. Realizacja
obowigzkow, o ktorych mowa w przywotanych przepisach, nast¢puje po wprowa-
dzeniu do danego projektu zmian wynikajacych z uzyskanych opinii i dokonanych

2 Na tym etapie ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ sktadania wnioskéw dotyczacych proce-
dowanego dokumentu (por. art. 11 pkt 1 oraz art. 17 pkt 1 w.p.z.p.).

3 Szerzej: M. Karpiuk, Udzial czynnika spotecznego w procesie sporzqdzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 1-2, s. 80-81.

387



uzgodnien. Wymogiem, ktorego spelienie bezposrednio warunkuje zorganizowa-
nie dyskusji, jest wylozenie projektu do publicznego wgladu. Dyskusja publiczna
powinna zosta¢ zorganizowana po wytozeniu projektu studium/planu miejsco-
wego do publicznego wgladu, ale przed uptlywem okresu, na jaki dokonano wy-
tozenia. Organ wykonawczy gminy zostat uprawniony do okreslenia dtugosci tego
okresu przy zatozeniu, ze nie moze on by¢ krotszy niz 21 dni. W tym czasie wojt
(burmistrz/prezydent miasta) musi zorganizowac przynajmniej jedng dyskusje
publiczng. Dotychczasowa, cho¢ trzeba to przyznaé, dosy¢ krotka praktyka* poka-
zuje, ze organy niechetnie organizuja takie dodatkowe, nieobligatoryjne dyskusje,
cho¢ rozwiazanie dajace taka mozliwo$¢ nalezy oceni¢ pozytywnie. Moze ono
przydac si¢ zwlaszcza w sytuacji, gdy dany dokument planistyczny obejmuje ob-
szar kilku czy nawet kilkunastu miejscowosci. W takim wypadku organ moglby
zorganizowaé dyskusje w formie otwartych spotkan w roznych lokalizacjach,
umozliwiajac tym samym dostep do nich potencjalnie wigkszej liczbie zaintereso-
wanych osob. O terminie i miejscu zorganizowania dyskusji organ wykonawczy
gminy zawiadamia w ogloszeniu o wylozeniu projektu danego dokumentu plani-
stycznego do publicznego wgladu. Ogloszenia dokonuje si¢ na kilka sposobow:
W prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie informacji w Biu-
letynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej organu, a takze w sposob
ZwWyczajowo przyjety w danej miejscowosci.

Obowiazek zorganizowania dyskusji obejmuje nie tylko wybor terminu czy
miejsca, w ktorym odbedzie si¢ dyskusja, ale takze zapewnienie sprawnego prze-
biegu samej dyskusji. W tym celu organizator powinien dokona¢ wyboru osoby
petiacej funkcje przewodniczacego. Osobg ta moze by¢ przedstawiciel organi-
zatora, np. pracownik urzedu gminy (miasta), jak rowniez osoba znajdujaca si¢
poza struktura urzgdu. W doktrynie postuluje si¢ powierzenie funkcji przewod-
niczacego dyskusji osobie niezaleznej od organizatora — zewngtrznemu modera-
torowi, co powinno przyczyni¢ si¢ do zapewnienia bezstronnosci oraz podnie-
sienia poziomu wiarygodnosci dyskusji®.

Prawo do udziatu w dyskusji publicznej, podobnie jak inne prawa zwigzane
z udziatem czynnika spotecznego w planowaniu przestrzennym, ma charakter
powszechny. Przystuguje ono kazdemu zainteresowanemu niezaleznie od miejsca
jego zamieszkania. Prawo to zatem stuzy zarowno mieszkancom gminy, ktorej
obszar obejmujg ustalenia projektowanego dokumentu planistycznego, jak i oso-
bom zamieszkatym w miejscowosciach usytuowanych poza tg gmina. W praktyce

4 Komentowane rozwigzanie zostalo wprowadzone do ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym ustawg z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw ban-
kowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym poste-
powaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystapieniem COVID-19 (Dz.U. 2020, poz. 1086).

5 Tak: P. Sosnowski, komentarz do art. 11 [w:] K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, J. Ja-
worski, P. Sosnowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, War-
szawa 2014, Lex.
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w pracach planistycznych zazwyczaj uczestnicza spotecznosci lokalne — w tym
przede wszystkim osoby znajdujace si¢ w posiadaniu nieruchomos$ci objetych
zakresem planu miejscowego czy studium, a takze osoby, ktore zamierzajg wejsc
w posiadanie takich nieruchomosci. Od osoby zainteresowanej udzialem w dysku-
sji publicznej nie mozna zgda¢ wykazania interesu prawnego. Cho¢ obowigzek
taki nie wynika wprost z przepisow u.p.z.p., w dyskusji powinien wzigé udziat
przedstawiciel projektodawcy. Dyskusja nie miataby bowiem zadnego sensu, gdy-
by nie uczestniczyt w niej podmiot opracowujacy projekt danego dokumentu pla-
nistycznego. Projektodawca jest jedynym podmiotem uczestniczacym w pracach
planistycznych, ktéry ma pelna wiedz¢ na temat opracowanego projektu, w tym
szczegOlow zwigzanych z przebiegiem prac oraz motywow, jakie zdecydowaty
o takim, a nie innym sposobie uksztattowania projektu. Ma on zatem mozliwo$¢
udzielenia odpowiedzi na zadane podczas dyskusji pytania, wyjasnienia watpliwo-
sci zgloszonych w jej toku 1 ostatecznie, co najwazniejsze — po wystuchaniu uwag
i stanowisk uczestnikow ma tez mozliwo$¢ uznania ich racji badz przekonania ich
do rozwigzan przyjetych w projekcie. Osiagniecie w dyskusji konsensusu co do
ostatecznego ksztattu projektu (niezaleznie od tego, kto w jej wyniku zostanie
przekonany i przez kogo) wydaje si¢ by¢ efektem pozadanym z punktu widzenia
potrzeby budowania partnerskich relacji miedzy administracja a administrowanymi.
Jesli organizator zdecyduje si¢ na powierzenie prowadzenia dyskusji zewnetrzne-
mu moderatorowi, powinien wyznaczy¢ swojego przedstawiciela, ktory wezmie
udziat w dyskusji jako jej uczestnik.

Sposob zorganizowania dyskusji

Okreslenie sposobu przeprowadzenia dyskusji stanowi kompetencj¢ organu
wykonawczego gminy jako jej organizatora, przy czym obowiazkiem wojta
(burmistrza/prezydenta miasta) jest zapewnienie publicznego charakteru dyskusji.
W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego warunek ten zostanie spetniony,
jesli sposob zorganizowania dyskusji nie bedzie ograniczal mozliwosci wypo-
wiedzi wszystkim zainteresowanym podmiotom®. Obowigzkiem organizatora
jest ponadto zapewnienie prowadzenia dyskusji w sposob umozliwiajacy zabie-
ranie glosu, zadawanie pytan i sktadanie uwag. Organ wykonawczy gminy, po-
dejmujac decyzje o wyborze sposobu zorganizowania dyskusji, moze skorzystaé
Z rozwigzania przyj¢tego w art. 8d u.p.z.p., a wigc z prowadzenia dyskusji pu-
blicznej za pomoca $rodkéw porozumiewania si¢ na odleglos¢. Takie rozwiaza-
nie umozliwia osobie zainteresowanej wzigcie udziatu w dyskusji niezaleznie od
miejsca, w ktorym przebywa. Dyskusja odbywa si¢ w przestrzeni wykorzysty-
wanej przez organizatora do porozumiewania si¢ na odleglos¢. W praktyce role

¢ Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2006 r., sygn. Il OSK 277/06, Lex nr 266913.
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takiej przestrzeni (sieci) zapewne najczesciej beda pehnity tacza internetowe.
Prowadzenie dyskusji publicznej za pomoca §rodkéw porozumiewania si¢ na
odleglos¢ wiaze si¢ z konieczno$cig spetnienia przez organizatora dodatkowych
wymogow. W tym przypadku ustawodawca wprowadza obowigzek zapewnienia
mozliwo$ci zabierania glosu, zadawania pytan i sktadania uwag przez jednoczesna
transmisje obrazu i dzwigku oraz zadawanie pytan i sktadanie uwag w formie za-
pisu tekstowego. Rozwigzanie to w praktyce wyklucza zastosowanie metod asyn-
chronicznych. Dyskusja prowadzona za pomocg $srodkow porozumiewania si¢ na
odleglos¢ musi odbywac si¢ w czasie rzeczywistym, bowiem tylko taka formuta
umozliwi jednoczesng transmisje obrazu i dzwigku.

Innym sposobem zorganizowania dyskusji publicznej jest otwarte spotkanie,
w ktorym osobiscie uczestniczg wszyscy zainteresowani dyskusja nad projektem.
Decydujac si¢ na takie rozwigzanie, organizator musi wskaza¢ miejsce, w ktérym
odbedzie si¢ dyskusja. W praktyce miejscem tym bedzie zapewne najczgsciej sie-
dziba urzedu gminy (miasta) badz inny obiekt nalezacy do gminy. Spotkanie od-
bywa si¢ w ustalonym terminie — okreslonego dnia, we wskazanym przez organi-
zatora przedziale czasowym. W literaturze przedmiotu wskazuje sie¢, ze dyskusje
nie powinny by¢ organizowane w terminach uniemozliwiajacych faktyczny udziat
zainteresowanych’. Wydaje si¢ zatem, ze spotkania nie powinny odbywa¢ sig
w dni robocze w godzinach pracy urzedu. Optymalnym rozwigzaniem bytoby wy-
znaczenie terminu dyskusji na dzien ustawowo (a przynajmniej zwyczajowo) wol-
ny od pracy. Zaleta otwartych spotkan jest bezposredni kontakt projektodawcy ze
wszystkimi osobami zainteresowanymi pracami nad projektem. Otwarte spotkania,
podobnie jak prowadzenie dyskusji publicznej za pomoca $rodkéw porozumiewa-
nia si¢ na odleglos¢, pozwalajg na interakcje, umozliwiajg prowadzenie dialogu,
podczas ktérego dochodzi do wymiany opinii, przedstawiania stanowisk, zadawa-
nia pytan i zwrotnego udzielania odpowiedzi. Wada tego sposobu zorganizowania
dyskusji jest konieczno$¢ osobistego stawiennictwa wszystkich zainteresowanych
stron w miejscu i czasie wskazanym arbitralnie przez organizatora. Nieobecnosc¢
na spotkaniu uniemozliwia wzigcie aktywnego udzialu w dyskus;ji i $ledzenie jej
przebiegu. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze miejsce otwartego spotkania wska-
zane przez organizatora moze znajdowaé si¢ w innej miejscowosci niz miejsco-
wos¢ objeta zakresem projektu danego dokumentu planistycznego. Takze termin
spotkania, a w szczegodlnosci zbyt wczesna badz zbyt pézna pora dnia przewidzia-
na na spotkanie, moze wyklucza¢ udziat w nim okreslonych grup osob, np. czyn-
nych zawodowo czy starszych.

Oprécz wyzej wymienionych dopuszczalne sa rowniez inne sposoby zorgani-
zowania dyskusji publicznej. Przyktadowo w przywotywanym juz wczesniej wy-
roku Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze jednym ze sposobow zorganizowa-

7 J.H. Szlachetko, 2.2. Dyskusja publiczna [w:] Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce
przestrzennej, Warszawa 2017, Lex.
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nia dyskusji moze by¢ publikacja wypowiedzi w prasie®, oczywiscie pod warun-
kiem zapewnienia kazdemu zainteresowanemu mozliwos$ci zabierania glosu, za-
dawania pytan i sktadania uwag. W doktrynie mozna jednak spotka¢ poglad,
zgodnie z ktorym dyskusja poprzez publikacj¢ wypowiedzi w prasie jest niedo-
puszczalna. W ocenie J.H. Szlachetki taka formuta prowadzi do limitowania kregu
podmiotow uprawnionych do udziatu w dyskusji, a przez to pozbawia dyskusje jej
,,publicznego” charakteru’. Autor ten, uzasadniajac swoj poglad, wskazuje na od-
ptatny charakter wypowiedzi publikowanych w prasie. W mojej ocenie ten pro-
blem daje si¢ rozwigza¢ juz na etapie organizowania dyskusji. Dyskusje mozna
przeprowadzi¢ nieodptatnie np. na famach gazety czy biuletynu, ktorego wydawca
jest samorzad. Wiladze samorzadu moga takze wykupi¢ miejsce w prasie wydawa-
nej przez podmioty zewnetrzne i przeznaczy¢ je na publikacje wypowiedzi uczest-
nikéw dyskusji. Abstrahujac od oceny charakteru dyskusji w formie publikacji
wypowiedzi w prasie, trzeba przyznac, ze taki sposob zorganizowania dyskusji,
stanowiacy de facto forme roztozonej w czasie debaty, nie przyczynia si¢ do krze-
wienia idei partycypacji mieszkancow gminy w planowaniu przestrzeni. Raczej
zniecheca on potencjalnych zainteresowanych do udziatu w dyskusji. Dodatkowo
niepotrzebnie wydtuza dyskusje, a przez to sam proces planowania.

Jak juz wspominatem, dyskusja publiczna powinna zosta¢ zorganizowana
po wylozeniu projektu danego dokumentu planistycznego do publicznego wgla-
du, ale przed uptywem okresu, na jaki dokonano wytozenia. W praktyce dlugosé¢
okresu wylozenia projektu bedzie miata decydujace znaczenie dla wyboru spo-
sobu zorganizowania dyskusji. Przyjecie zbyt krotkiego okresu moze utrud-
ni¢ czy wrecz uniemozliwi¢ skorzystanie z niektérych sposoboéw zorganizowa-
nia dyskusji, np. publikacji wypowiedzi w prasie czy odbycia kilku otwartych
spotkan.

Przedmiot i charakter dyskusji

Przedmiot dyskusji publicznej stanowig rozwiazania przyjete w projekcie
danego dokumentu planistycznego. Dyskusja moze zatem dotyczy¢ w przypadku
studium — proponowanych rozwigzan w zakresie polityki przestrzennej gminy,
w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku pla-
nu miejscowego — projektowanych w nim rozwigzan dotyczacych przeznacze-
nia okreslonych terenéw oraz sposobow ich zagospodarowania i zabudowy.
Podczas dyskusji nie mogg by¢ natomiast omawiane zagadnienia niezwigzane
z przedstawionym projektem, w szczegolnosci dotyczace przeznaczenia tere-

8 Na taki sposob zorganizowania dyskusji zwrocil uwage NSA w wyroku z dnia 20 czerw-
ca 2006 r., sygn. II OSK 277/06, Lex nr 266913.
® J.H. Szlachetko, 2.2. Dyskusja...
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néw nieobjetych projektowanym dokumentem planistycznym czy innych za-
mierzen planistycznych gminy. Dyskusja w zalozeniach stanowi¢ ma forum
wymiany pogladow migdzy osobami zainteresowanymi projektowanymi roz-
wigzaniami. Jak stusznie zauwaza L. Damurski, stwarza ona ,,jedyna okazje do
bezposredniej, dwustronnej interakcji miedzy wiadzami samorzadowymi a r6z-
nymi interesariuszami procesu planistycznego”!’. Podczas dyskusji przedsta-
wiciel projektodawcy przedstawia rozwigzania przyjete w projekcie, wyjasnia
motywy, jakie staly za takim, a nie innym ksztaltem przyj¢tych rozstrzygnigc,
udziela odpowiedzi na zadane pytania i wystuchuje stanowisk pozostatych
uczestnikow. Z kolei mieszkancy gminy (i inne osoby zainteresowane projek-
tem) uczestniczacy w dyskusji majg mozliwos¢ zadawania pytan jej organiza-
torowi, zglaszania uwag i opinii do proponowanych rozwigzan oraz poznania
pytan i stanowisk pozostatych uczestnikow. Dyskusje mozna zatem okres$li¢
jako rodzaj debaty publicznej, ktorej przedmiotem sa rozwiazania przyjete
w danym projekcie.

Stanowiska i opinie przedstawione podczas dyskusji publicznej przez jej
uczestnikow, a takze ustalenia ptynace z dyskusji nie sa wigzace dla jej organiza-
tora. Dyskusja ma charakter opiniodawczy. Zwrdcil na to uwage Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 20 czerwca 2006 r., podkreslajac, ze cecha
dyskusji publicznej jest zamiar wysondowania opinii (pogladow, stanowiska)
okreslonych grup spolecznych (wspdlnoty samorzadowej lub zainteresowanych
srodowisk)!'. Wylgcznie opiniodawczy charakter dyskusji jest krytykowany
w literaturze przedmiotu. Przyktadowo M. Karpiuk zauwaza, ze ,,zasadniczo
niewiele ona [dyskusja — przyp. M.I.U.] wnosi do procesu planistycznego, ze
wzgledu na walor braku merytorycznego zwigzania organu jej wynikiem; ma
ona jedynie charakter intencyjny, a organ planistyczny nie musi i czesto nie bie-
rze pod uwage plynacych z niej wnioskow, traktujac ja niekiedy niestety jak
przykry obowigzek, a nie glos spoteczefistwa™'?. Cho¢ prawdg jest, ze kwestie
podnoszone podczas dyskusji nie musza zosta¢ uwzglednione przez wojta (bur-
mistrza/prezydenta miasta) w przypadku nanoszenia ewentualnych poprawek do
projektu planu miejscowego czy studium, to powinny pojawic si¢ one w proto-
kole z przeprowadzenia dyskusji sporzadzonym po jej zakonczeniu. Wzory pro-
tokolow okreslaja odpowiednio: zatgcznik nr 8 do rozporzadzenia Ministra Infra-
struktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'® oraz zatacznik nr 6 do

10}, Damurski, Dyskusja (nie)publiczna. Problem dostgpnosci dokumentéw planistycznych na
poziomie gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 48.

"' Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2006 r., sygn. Il OSK 277/06. Por. wyrok WSA w Biatym-
stoku z dnia 18 lutego 2014 r., sygn. II SA/Bk 514/13, CBOSA.

12 M. Karpiuk, Udziat czynnika..., s. 76.

13 Dz.U. 2003, nr 164, poz. 1587.
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rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie za-
kresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy'¥. W protokofach oprécz informacji typowo ,,technicznych”, jak data
sporzadzenia danego protokotu, data przeprowadzenia dyskusji czy dane osoby
sporzadzajace]j protokdt, umieszcza si¢ dane osdb/podmiotéw zabierajacych glos
w dyskusji wraz z informacja o zagadnieniach przez nie poruszanych oraz ustale-
nia ptynace z dyskusji. Do protokotu zatacza si¢ réwniez liste obecnosci.

Podsumowanie

Partycypacja mieszkancéw gminy w planowaniu przestrzennym wpisuje si¢
w ide¢ wspolzarzadzania, ktora zaklada wykonywanie administracji publiczne;j
przez profesjonalny aparat urzedniczy przy aktywnym udziale jednostek i ich grup
w procesach decyzyjnych'®. Idea wspotzarzadzania jest silnie zakorzeniona w sys-
temach prawnych panstw demokratycznych zachodniej Europy. W Polsce rozwia-
zania zaktadajgce udzial czynnika spotecznego w wykonywaniu zadan publicz-
nych sa wprowadzane wprawdzie dopiero od 30 lat, ale co wazne — w okresie tym
pojawito si¢ wiele zinstytucjonalizowanych form partycypacji, a ich znaczenie
sukcesywnie ro$nie wraz z ksztattowaniem si¢ nowoczesnego spoteczenstwa oby-
watelskiego $wiadomego swojej podmiotowosci i sprawczosci'®. Wigczenie spole-
czenstwa obywatelskiego w procesy administrowania wptyneto znaczaco na sposob
funkcjonowania samego aparatu administracji i zredefiniowato jego role w tych
procesach. Jak stusznie zawaza 1. Niznik-Dobosz, ,,pojecie partycypacji w administra-
cji publicznej znosi dychotomiczny podziat na administrujacych i administrowanych,
administrowani stajg si¢ bowiem zarazem uczestniczacymi, na okreslonych zasa-
dach, w administrowaniu”!’. Zapewnienie udziatu spoleczenstwa obywatelskiego
w wykonywaniu zadan z zakresu administracji publicznej pozwala zatem na skro-
cenie dystansu miedzy administrujgcymi a administrowanymi i stuzy budowaniu
partnerskich relacji miedzy tymi podmiotami.

Dyskusja publiczna stanowi formg¢ udziatu mieszkancéw gminy w pracach
nad projektami studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-

14 Dz.U. 2004, nr 118, poz. 1233.

15 Szerzej: M. Oramus, Model wspéizarzqdzania (governance) i problemy dotyczqgce jego
wdrazania w administracji publicznej, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2015, nr 1, s. 179-195.

16 Szerzej: B. Jaworska-Debska, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym. Prze-
miany koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990-2020. Zagadnienia wybrane, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2020, nr 3, s. 49-64.

17 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa prawnego
i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2014, Lex.
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nego oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W doktrynie
podnosi sie, ze dyskusja publiczna moze stanowi¢ takze efektywne narzgdzie
wymiany informacji, rozwigzywania réznego rodzaju konfliktow i ksztattowania
wiasciwych postaw obywatelskich!®. Dyskusja publiczna stuzy przede wszyst-
kim wymianie informacji. Staboscia regulacji ustawowe;j jest niewatpliwie to, ze
ma ona charakter wylacznie opiniodawczy. Uwagi zglaszane podczas dyskusji
1 plynace z niej ustalenia nie musza zosta¢ uwzglednione przez wojta (burmistrza/
prezydenta miasta) podczas opracowywania ostatecznej wersji projektu planu
miejscowego czy studium. W tym kontekscie warto zastanowi¢ si¢ nad wprowa-
dzeniem wymogu rozpatrzenia postulatow zgloszonych podczas dyskusji np. pod-
czas sesji organu stanowigcego gminy. Takie rozwigzanie podniostoby znaczenie
dyskusji publicznej w planowaniu przestrzennym. Wymusitoby réwniez na or-
ganizatorze powazne podejscie do dyskusji — w tym gruntowne przemyslenie spo-
sobu jej zorganizowania oraz odpowiednie przygotowanie merytoryczne uwzgled-
niajace koniecznos¢ kompleksowego uzasadnienia racji, jakie staty za przyjeciem
w projekcie okreslonych rozwigzan.

Ustalenie sposobu zorganizowania dyskusji publicznej ustawodawca pozo-
stawil jej organizatorowi. Podstawowym, do niedawna prawdopodobnie najczesciej
wybieranym przez organizatoréw sposobem byty otwarte spotkania, w ramach
ktorych w okreslonym miejscu i czasie spotykali si¢ wszyscy zainteresowani
dyskusja nad danym projektem. Taka formuta dyskusji nie zawsze spotyka sie
z zainteresowaniem ze strony mieszkancow gminy. W otwartych spotkaniach za-
zwyczaj uczestniczy od kilku do kilkunastu osoéb, ale zdarzaja si¢ jednak i takie
spotkania, na ktorych nie pojawia si¢ nikt poza przedstawicielami organizatora.
Powody takiego stanu rzeczy sa rdzne, ale bardzo czesto zalezg one od samego
organizatora, ktory traktujac dyskusje jak ,,zto konieczne”, nie tylko nie stara si¢
zacheci¢ mieszkancow gminy do udziatu w niej, ale wrecz zniecheca ich do tego
(np. ustalajac na miejsce dyskusji, niezaleznie od potozenia nieruchomosci obje-
tych danym projektem, siedzibg urzedu gminy/miasta czy wskazujac jako termin
dyskusji dzien roboczy w godzinach pracy urzgdu).

Obecnie z uwagi na ograniczenia zwigzane z organizowaniem otwartych spo-
tkan podczas stanu epidemii duzym zainteresowaniem cieszy si¢ dyskusja pro-
wadzona za pomocg srodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢. Na dyskusje w tej
formie zdecydowano si¢ m.in. w Gdansku, Katowicach, Krakowie, L.odzi, Rze-
szowie czy Warszawie. Wydaje sie, ze dyskusja prowadzona za pomoca srodkoéw
porozumiewania si¢ na odleglo$¢ wpisze si¢ na trwale do procedur planistycz-
nych i w wielu gminach z czasem zastgpi otwarte spotkania. W tym miejscu warto
zauwazyC, ze rozwigzania zaktadajace wprowadzenie $rodkow e-komunikacji do
procedur przewidujacych udzial spoteczefistwa obywatelskiego sa od dawna po-

18 }.. Damurski, Dyskusja (nie)publiczna..., s. 48.
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stulowane w doktrynie prawa administracyjnego!'®. W dobie powszechnej juz
informatyzacji administracji takie rozwiazanie jest prostsze i tansze od tradycyj-
nych spotkan otwartych. W szczegdlno$ci nie wymaga ono od organizatora za-
pewnienia miejsca (obiektu), w ktorym odbedzie si¢ spotkanie, odpowiedniego
wyposazenia tego miejsca czy np. przygotowania materialdéw informacyjnych
W postaci papierowej. Rozwiazanie to jest korzystne réwniez dla wiekszosci oso6b
zainteresowanych udzialem w dyskusji. Moga one w tatwy sposob dotaczy¢ do
dyskusji bez koniecznosci dojazdu do okreslonej miejscowosci pod wskazany
adres. Z drugiej strony uzycie §rodkow porozumiewania si¢ na odlegto$¢ wymaga
od potencjalnych uczestnikéw posiadania odpowiedniego sprzetu, dostgpu do sie-
ci, w ktorej odbywa si¢ dyskusja, oraz umiejetnosci korzystania z narzgdzi shuza-
cych porozumiewaniu si¢ na odleglos¢. W praktyce gminy, ktére zdecydowaty sie
na wybor tego rozwigzania, korzystaja najczesciej z ogélnodostepnych komunika-
torow internetowych. Obecnie dostep do urzadzen umozliwiajacych polaczenie
si¢ z internetem jest juz bardzo szeroki, ale jeszcze nie powszechny. W dalszym
ciagu stosunkowo duza grupa osob nie moze, nie potrafi badz nie chce korzystac
z narzedzi elektronicznych. Catkowite zastapienie otwartych spotkan ,,spotkaniami
zdalnymi” moze prowadzi¢ do trwalego wykluczenia tych osob z prac planistycz-
nych wbrew ich woli. Moze warto wigc zastanowi¢ si¢ nad rozwigzaniem mie-
szanym — dyskusja publiczng w formie otwartego spotkania z mozliwos$cia zdalnego
udziatu w nim 0s6b za pomoca $rodkéw porozumiewania si¢ na odlegto$¢?.
Ustawodawca, naktadajac na organ wykonawczy gminy obowigzek zorgani-
zowania dyskusji publicznej, pozostawit mu znaczny margines swobody w za-
kresie ustalenia ,.technicznych” aspektow dyskusji. Takie rozwigzanie nalezy oce-
ni¢ pozytywnie. Nie jest rola ustawodawcy kazuistyczne okreslenie wszystkich
relacji zachodzacych miedzy wladzami gminy a jej mieszkancami. Planowanie
przestrzenne nalezy do zadan wlasnych gminy, a wigc zadan wykonywanych
przez gminng wspoélnote samorzadowg we wilasnym imieniu i na wlasny rachu-
nek. Prawo do okreslenia sposobu zorganizowania dyskusji i ustalenia innych
kwestii z nig zwigzanych jest jednym z przejawow autonomii planistycznej gmi-
ny. Jest ono jednak nie tylko prawem, ale takze szczegdlnego rodzaju zobowia-
zaniem — zobowigzaniem do stworzenia mechanizmow pozwalajacych na efektyw-
ny udzial mieszkancow gminy w pracach planistycznych, ale takze w szerszym
wymiarze na budowanie partnerskiego modelu zarzagdzania gming. Wtasciwie zor-
ganizowana dyskusja publiczna stuzy budowaniu zaufania spotecznosci lokalne;
do wtadz samorzadowych. Moze by¢ ona réwniez pomocna w sondowaniu na-

19 Zob. w szczegolnosei: 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie...; oraz K. Kurczew-
ska, E-partycypacja spotecznosci lokalnych w planowaniu zagospodarowania przestrzennego [w:]
Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe,
red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 118—155.

20 Na takg formule w dobie pandemii zdecydowaly si¢ wladze Krakowa.
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strojow spotecznych i diagnozowaniu potencjalnych konfliktow, jakie pojawiajg
si¢ podczas procesu planowania. Wladze gminy wyposazone w t¢ wiedze sg
w stanie skutecznie rozwigzywac spory, zanim stang si¢ one istotng barierg w efek-
tywnej komunikacji z mieszkancami. To od decyzji organu wykonawczego gminy
i od sposobu jej wykonania bedzie zalezato to, czy uda si¢ wykorzysta¢ wszystkie
mozliwosci, jakie stwarza dyskusja, czy pozostanie ona szczegdlnym czy jed-
nym z wielu elementow procesu planowania — czy stanie si¢ uciazliwa koniecz-
no$cig wynikajacg z przepiséw, czy szansa na zbudowanie rzeczywistej wspol-
noty opartej na dialogu z wladza.
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Streszczenie

Artykut stanowi probe wskazania i oceny regulacji prawnych ksztattujacych dyskusje¢ publiczng
jako forme partycypacji mieszkancéw gminy w planowaniu przestrzennym. W ocenie autora opra-
cowanie odnosi si¢ do najwazniejszych dla tej problematyki zagadnien, takich jak zakres obowigz-
ku zorganizowania dyskusji i zakres prawa do udziatu w dyskusji, sposoby zorganizowania dysku-
sji oraz przedmiot i charakter dyskusji. W artykule podjeto takze prob¢ udzielenia odpowiedzi na
pytanie o rol¢ dyskusji publicznej w gminnych pracach planistycznych. Przeprowadzone badania
pozwolity na zdiagnozowanie najpowazniejszych problemoéow, z jakimi musi si¢ zmierzy¢é organ
wykonawczy gminy, organizujac dyskusje.

Stowa kluczowe: dyskusja publiczna, planowanie przestrzenne, partycypacja spoleczna, plan miejscowy
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PUBLIC DISCUSSION AS A FORM OF LOCAL COMMUNITY
PARTICIPATION IN SPATIAL PLANNING

Summary

This paper is trying to outline, as well as evaluate particular legal regulations as regards the
public discussion as a form of local community participation in spatial planning. As far as the author
is concerned, the paper addresses issues of great importance for this particular legal matter, such
as: the obligation to organize the discussion and the right to participate in the discussion, the ways
of organizing the discussion, and the subject and nature of the discussion. This article is also trying
to provide an answer to the question about the importance of public discussion in local planning
procedures. The conducted research allowed for the diagnosis of the most important problems
which the executive body of local government organizing the discussion has to deal with.

Keywords: public discussion, spatial planning, social participation, local plan
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Wprowadzenie

Ze wzgledu na ceche wielostronnosci stosunki prawne opierajg si¢ na wymia-
nie komunikatéw stanowigcych oswiadczenia wiedzy badz woli ich uczestnikow.
Najczesciej przyjmujg one formg pisemng przekazywang za posrednictwem insty-
tucji dorgczen. Wspdlczesny rozwdj technik (technologii) informacyjnych (infor-
matycznych)' oddziatuje przy tym na rozwigzania prawne, ktore powinny odpo-
wiada¢ standardom domyslnosci cyfrowej, powszechnosci i dostgpnoscei (digital-
-by-default, inclusiveness and accessibility), sprzyjajac rozwojowi mechanizméw
dostepu do dokumentow w postaci elektronicznej?. W ich duchu istotne jest jednak,
by ustugi publiczne byly dostgpne domysinie cyfrowo z zapewnieniem przez pan-
stwo alternatywnych drog komunikacji dla obywateli niechcgcych lub niemogg-
cych ich uzywaé w tej postaci’. Wydaje si¢ bowiem, iz prawa jednostki w rela-
cjach z organami administracji publicznej i sadami mogg by¢ zagwarantowane
w odniesieniu do doreczen elektronicznych jedynie przy zatozeniu ich inkluzyw-
nosci jako swoistej metazasady. Powinna ona przejawiac si¢ nie tylko w ustano-
wieniu podstaw prawnych dla powszechno$ci stosowania dorgczen elektronicznych
przez podmioty publiczne i dostepnosci dorgczen dla wszystkich podmiotow

! Szerzej na ten temat: G. Sibiga, Stosowanie technik informatycznych w postepowaniu admini-
stracyjnym ogélnym, Warszawa 2019, s. 9—14 wraz z powotanymi zrédtami.

2 Por. deklaracja ministerialna w sprawie administracji elektronicznej podpisana w Tallinie 6 paz-
dziernika 2017 r. — Tallinn Declaration on eGovernment, https://www.newsd.admin.ch/newsd/message/
attachments/49838.pdf (16.06.2021).

3 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o doreczeniach elektronicznych, IX kadencja, druk sej-
mowy nr 239, s. 9-10.
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(w tym os6b niekorzystajacych z technologii cyfrowych), lecz takze w komplek-
sowym uregulowaniu tej materii®.

Nowa w polskim porzadku prawnym systemowa regulacje tej problematyki
stanowi ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych?
normujgca zasady dorgczania korespondencji z wykorzystaniem publicznej ustu-
gi rejestrowanego doreczenia elektronicznego (w tym ustanawiajaca podstawy
prawne dla tworzenia adreséw do dorgczen elektronicznych i ich wpisu do pro-
wadzonej przez ministra wlasciwego ds. informatyzacji bazy adreséw elektro-
nicznych) i publicznej ustugi hybrydowej (polegajacej na przeksztatceniu kore-
spondencji podmiotu publicznego z postaci elektronicznej na przesytke listowa
dorgczang adresatowi), zasady i warunki §wiadczenia publicznej ustugi rejestro-
wanego dorgczenia elektronicznego i publicznej ustugi hybrydowej oraz zasady
wykorzystywania kwalifikowanej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicz-
nego do wymiany korespondencji z podmiotami publicznymi (por. art. 1 u.d.e.).
Przedmiotowa ustawa modyfikuje ponadto ponad 80 innych aktéw prawnych,
w tym akty procesowe — Kodeks postepowania administracyjnego®, Kodeks po-
stepowania cywilnego’, Kodeks postepowania karnego®, Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi®, Ordynacje podatkowg!® czy ustawe o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji'! (por. przepisy rozdz. 7 u.d.e.).

Opracowanie obejmuje aspekt podmiotowy wdrazanego systemu doreczen elek-
tronicznych. Wyznaczony zostanie katalog podmiotéw bioracych udziat w proce-
sie dorgczania korespondencji z wykorzystaniem publicznej badz kwalifikowanej
ustugi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego, jak réwniez publicznej ustugi
hybrydowej. Analizie bedzie podlegata ich rola oraz zakres wspotdziatania (w ujeciu
szerokim) w procesie doreczania korespondencji, z uwzglgednieniem wptywu przy-
jetych rozwiazan na ochrone praw jednostki — adresata pism organéw administra-
cji publicznej i sagdow.

4 Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz [w:] Doreczenia elektroniczne. Komentarz, red. M. Wil-
brandt-Gotowicz, Warszawa 2021, wstep do rozdz. 1. Na temat pojecia e-inkluzji zob. G. Szpor,
Prawne aspekty dostgpnosci chmur [w:] Internet. Cloud computing. Przetwarzanie w chmurach,
red. G. Szpor, Warszawa 2013, s. 233.

5 Dz.U. poz. 2320 ze zm. (dalej: u.d.e.).

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2021,
poz. 735 ze zm.), dalej: k.p.a.

7 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2020,
poz. 1575 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 6 czerwca 1996 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 2021, poz. 534
ze zm.).

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjny-
mi (Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2020, poz. 1325 ze zm.).

1 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 1. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. 2020,
poz. 1427 ze zm.).
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Podmioty uczestniczace w doreczeniach elektronicznych

Uwagi wstepne

Dorgczenie stanowi akt komunikacji posredniej jezykowej, czyli przekaz
tre$ci pisemnej kierowany przez nadawce do odbiorcy, a zarazem proces po-
rozumiewania si¢ ludzi za pomocg znakoéw jezykowych. Jest spoleczng forma
komunikacji miedzyludzkiej stwarzajaca pewna sytuacje socjolingwistyczna,
w ktorej jako sktadniki wystepuja jej uczestnicy — nadawca i odbiorca komuni-
katu jezykowego oraz kanat komunikacyjny!?. Dorgczenia bedgce przedmio-
tem regulacji u.d.e. charakteryzujg si¢ tym, iz przynajmniej jednym z uczestni-
kéw wymiany korespondencji jest podmiot publiczny. Odbiorcg komunikatu
jezykowego najczg$ciej bedzie podmiot niepubliczny, cho¢ ustugi dorgczen
elektronicznych obejmuja takze inne konfiguracje podmiotowe. Ze wzgledu
na szczegodlne obowiazki uczestnictwa w obrocie cyfrowym zasadne jest wyrdz-
nienie w ramach podmiotéw niepublicznych réwniez tzw. podmiotéw profesjo-
nalnych. Ustlugi dorgczen elektronicznych realizowane beda za posrednictwem
operatora wyznaczonego badz innych kwalifikowanych dostawcow ustug zaufa-
nia, co takze wymaga doprecyzowania. Ponadto nalezy zasygnalizowa¢ moz-
liwo$¢ wystepowania innych podmiotow uprawnionych do zarzadzania skrzynka
doreczen (np. administratora skrzynki doreczen wyznaczonego zgodnie z art. 19
u.d.e., zarzadcy sukcesyjnego czy innego nastgpcy prawnego, o ktérych mo-
wa w art. 21-22 u.d.e.). Ustlugi online stuzace sktadaniu wnioskdw o utworzenie
adresu/wpis adresu do bazy adresoéw elektronicznych zapewniane sg natomiast
przez ministra wlasciwego ds. gospodarki (dla podmiotow wpisanych do CEIDG
badz KRS) i ministra wlasciwego ds. informatyzacji (dla pozostatych pod-
miotow). Ten ostatni odpowiedzialny jest rowniez za prowadzenie bazy adre-
sow elektronicznych.

Podmioty publiczne

Zgodnie z art. 2 pkt 6 u.d.e. uzyte w ustawie okres§lenie podmiot publiczny
oznacza:
a) jednostke sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepisOw ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'?,
b) inne niz okreslone w lit. a panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej,

12 D. Dasewicz-Buchowska, Doreczenia pism sqdowych w postepowaniu cywilnym w obrocie
krajowym, rozprawa doktorska, Poznan 2012, s. 21-22. Por. T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny
z perspektywy socjolingwistycznej, Warszawa—Krakow 1986, s. 44; M. Fleischer, Zarys ogdinej teorii
komunikacji [w:] Mechanizmy perswazji i manipulacji, red. G. Habrajska, Lask 2007, s. 29-72.

13 Dz.U. 2021, poz. 305 ze zm.
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¢) inne niz okreslone w lit. a osoby prawne utworzone w szczegdlnym celu za-
spokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajace charakteru prze-
mystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o ktorych mowa w tym przepisie
oraz w lit. a i b, pojedynczo lub wspdlnie, bezposrednio albo posrednio przez
inny podmiot:
— finansujg je w ponad 50% lub
— posiadaja ponad potowe udziatéw albo akcji, lub
— sprawujg nadzor nad organem zarzadzajacym, lub
— majg prawo do powotywania ponad polowy sktadu organu nadzorczego lub

zarzadzajacego,

d) zwiazki podmiotow, o ktérych mowa w lit. A—c, jezeli realizujg zadania pu-
bliczne,

e) komornika sagdowego.

Przedmiotowa definicja ma charakter zakresowy. Przy jej konstrukcji usta-
wodawca powielit wyliczenie zawarte w art. 4 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 r.
— Prawo zamowien publicznych', odnoszace si¢ do zakresu podmiotowego sto-
sowania ustawy, ktore wdraza postanowienia dyrektywy Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien publicznych,
uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE', a dotyczace tzw. podmiotu prawa pu-
blicznego. Zostato ono uzupetnione o komornika sadowego. Podmioty publiczne
mogg mie¢ rézny status (sa to zar6wno podmioty wpisane do KRS, jak i niepod-
legajace takiemu obowigzkowi). Przedmiotowy katalog nie jest przy tym toz-
samy ujeciu podmiotow publicznych, o ktorych mowa w art. 4 pkt 7—15 ustawy
z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa'®, a ktore reali-
zujac zadania publiczne zalezne od systemu informacyjnego, zobowigzane sg do
wykonywania obowigzkow okreslonych w art. 21-25 u.k.s.c. dotyczacych m.in.
zarzadzania i1 obstugi incydentow. Oznacza to zréznicowanie zakresu obowigz-
kéw w kwestii cyberbezpieczenstwa w ramach podmiotéw dokonujacych dorg-
czen za posrednictwem publicznej ustugi rejestrowanego dorgczenia elektronicz-
nego i publicznej ustugi hybrydowe;.

Przyjeta definicja podmiotow publicznych odznacza si¢ rowniez pewng istot-
ng wadliwo$cia wynikajaca z nieobjecia nig wszystkich podmiotéw zobowigza-
nych do stosowania przepisow k.p.a. W zwiazku z powyzszym moga powstac

14 Dz.U. poz. 2019 ze zm.

15Dz. Urz. UE L 94, s. 65.

16 Dz.U. 2020, poz. 1369 ze zm. To jest: jednostki sektora finanséw publicznych, o ktorych
mowa w art. 9 pkt 1-6, 8,9, 11 i 12 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
instytuty badawcze, Narodowy Bank Polski, Bank Gospodarstwa Krajowego, Urzad Dozoru Tech-
nicznego, Polska Agencja Zeglugi Powietrznej, Polskie Centrum Akredytacji, Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewoddzkie fundusze ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej, spotki prawa handlowego wykonujace zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;j.
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watpliwosci co do zakresu realizacji obowigzkow w kwestii dorgczen elek-
tronicznych przez organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym
(. inne organy panstwowe oraz inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy pra-
wa lub na podstawie porozumien do zatatwiania indywidualnych spraw w drodze
decyzji badz milczaco, o ktorych mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a.), ktore nie mieszcza
si¢ w definicji podmiotu publicznego. Takie ujg¢cie nie odpowiada rowniez art. 3
pkt 7 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z 23 sierp-
nia 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu
do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajacego dyrek-
tywe 1999/93/WE'7, zgodnie z ktorym za podmiot sektora publicznego uznaje
si¢ nie tylko organ panstwowy, regionalny lub lokalny, podmiot prawa publicz-
nego lub stowarzyszenie utworzone przez jeden lub kilka takich organoéw lub
jeden lub kilka takich podmiotéw prawa publicznego (ktére mozna utozsamiaé
z jednostkami sektora finansow publicznych i innymi podmiotami wskazanymi
w art. 2 pkt 6 u.d.e.), ale rowniez jednostke prywatng, ktorej co najmniej jeden
z tych organow, podmiotéw lub jedno z takich stowarzyszen udzielity upowaz-
nienia do $wiadczenia ustug publicznych, gdy dziata ona na podstawie takiego
upowaznienia'®,

W s$wietle art. 4 u.d.e. podmioty publiczne doreczaja korespondencje wyma-
gajacg uzyskania potwierdzenia jej nadania lub odbioru z wykorzystaniem pu-
blicznej ushugi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego na adres do dorgczen
elektronicznych wpisany do bazy adresow elektronicznych. Dopiero w przypad-
ku, gdy adres do dorgczen elektronicznych podmiotu niepublicznego nie zostat
wpisany do bazy adresow elektronicznych, doreczenie korespondencji nastgpuje
na adres do dorgczen elektronicznych, z ktéorego podmiot niepubliczny nadat
korespondencje. Przepis ten ustanawia: zasade domyslnej cyfrowosci dorgczen
podmiotow publicznych, tj. powszechnosci stosowania doreczen elektronicznych
korespondencji wymagajacej uzyskania potwierdzenia jej nadania lub odbioru
przez podmioty publiczne; zasade kwalifikowanej formy dorgczen elektronicz-
nych — co do zasady z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego dorg-
czenia elektronicznego; zasad¢ pierwszenstwa doreczen na adres z bazy adreséw
elektronicznych; zasad¢ akcesoryjnosci dorgczen na adres do dorgczen elektro-
nicznych, z ktérego podmiot niepubliczny nadat korespondencje¢, w przypadku
braku adresu podmiotu niepublicznego w BAE, oraz zasade potwierdzalnosci
doreczen w zakresie nadania lub odbioru korespondencji'®. Natomiast w przy-
padku braku mozliwosci dorgczenia korespondencji na adres do doreczen elek-
tronicznych zgodnie z art. 4 albo gdy podmiot publiczny posiada wiedze, ze

17 Dz. Urz. UE L 257, s. 73 (dalej: rozporzadzenie 910/2014).

18 Por. M. Wilbrandt-Gotowicz [w:] Doreczenia elektroniczne. Komentarz, red. M. Wil-
brandt-Gotowicz, Warszawa 2021, komentarz do art. 2.

19 Szerzej na temat zasad doreczen elektronicznych: ibidem, wstep do rozdz. 1.
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osoba fizyczna majaca adres do doreczen elektronicznych zostata pozbawiona
wolnosci, dorgczenie korespondencji wymagajacej uzyskania potwierdzenia jej
nadania lub odbioru ma nastepowac na podstawie art. 5 u.d.e. z wykorzystaniem
publicznej ustugi hybrydowej §wiadczonej przez operatora wyznaczonego.

Aby korzysta¢ z dorgczen elektronicznych w formach przewidzianych u.d.e.,
podmioty publiczne zobowigzane zostaly do uzyskania adresu do doreczen elektro-
nicznych wpisanego do bazy adreséw elektronicznych prowadzonej przez Ministra
Cyfryzacji (por. art. 8 u.d.e.). Utworzenie takiego adresu dla podmiotu publiczne-
go 1 jego wpis do bazy nastepuje na wniosek tego podmiotu (por. art. 12 u.d.e.).
Korespondencja od podmiotéw publicznych bedzie dorgczana za posrednictwem
publicznej ushugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego (ewentualnie publicz-
nej ustugi hybrydowej) Swiadczonej przez operatora wyznaczonego. Podmiotom
publicznym nie pozostawiono zatem mozliwosci korzystania z ustug rejestrowanego
doreczenia elektronicznego $wiadczonych przez innych kwalifikowanych dostaw-
céw. Harmonogram wdrozenia dorgczen elektronicznych dla poszczegdlnych grup
podmiotow publicznych uregulowano natomiast w art. 155 u.d.e.

Podmioty niepubliczne i podmioty profesjonalne

Podmiotami niepublicznymi w rozumieniu art. 2 pkt 5 u.d.e. sg osoby fizyczne
oraz podmioty inne niz publiczne. Zakresem tej definicji objeto zatem wszystkie
podmioty stosunkow prawnych, ktore nie kwalifikuja si¢ jako podmioty publiczne
— osoby fizyczne oraz osoby prawne i jednostki organizacyjne niebedace osobami
prawnymi, ktorym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng, pod warunkiem ze nie sta-
nowiag podmiotoéw publicznych. W odniesieniu do podmiotéw niepublicznych usta-
nowiono prawo do posiadania adresu do doreczen elektronicznych powiazanego
z publiczng ustugg rejestrowanego doreczenia elektronicznego albo kwalifikowang
ustuga rejestrowanego dorgczenia elektronicznego (por. art. 10 u.d.e.). Oznacza
to, iz kazdy obywatel ma mie¢ zagwarantowang mozliwos$¢ skorzystania z ushugi
publicznej polegajacej na utworzeniu z jego inicjatywy adresu do dorgczen elek-
tronicznych powigzanego z publiczng ushuga rejestrowanego doreczenia elektro-
nicznego, przyporzadkowania do niego skrzynki doreczen oraz wpisania tego ad-
resu do bazy adresow elektronicznych, alternatywnie — wpisania do bazy adresu do
dorgczen elektronicznych powigzanego z kwalifikowang ustugg rejestrowanego
dorgczenia elektronicznego. Korzystanie z adresow do dorgczen elektronicznych
powigzanych z publiczng ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego ma
by¢ przy tym dla podmiotéw niepublicznych bezptatne.

Szczegolng grupa podmiotéw niepublicznych sa podmioty wymienione w art. 9
ust. 1 u.d.e., ktore mozna umownie nazywac¢ podmiotami profesjonalnymi. Do tej
grupy nalezy zaliczy¢ wykonujacych zawod adwokatow, radcow prawnych, do-
radcow podatkowych, doradcow restrukturyzacyjnych, rzecznikéw patentowych,
notariuszy, wykonujacych czynno$ci stuzbowe radcow Prokuratorii Generalnej
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Rzeczypospolitej Polskiej, jak rowniez przedsigbiorcow wpisanych do rejestru
przedsiebiorcéw Krajowego Rejestru Sadowego czy osoby prowadzace dziatal-
no$¢ gospodarcza, podlegajace wpisowi do Centralnej Ewidencji i Informacji
o Dzialalnosci Gospodarczej. Wymienione podmioty niepubliczne zostaly zobo-
wigzane do posiadania adresu do dorgczen elektronicznych wpisanego do bazy adre-
sow elektronicznych, powiazanego z publiczng ustuga rejestrowanego dorgczenia
elektronicznego albo kwalifikowana ustuga rejestrowanego doreczenia elektro-
nicznego. Obowigzek ten dotyczy posiadania takiego adresu powigzanego z wy-
konywaniem zawodu, czynnosci stuzbowych czy dziatalnosci gospodarczej nieza-
leznie od fakultatywnos$ci wpisu do bazy adresu niepowigzanego z tymi sferami
aktywnosci, tj. adresu ,,prywatnego” (por. art. 32 ust. 2 u.d.e.).

Podmioty niepubliczne, w tym profesjonalne, beda mogty korzysta¢ w pro-
cesie dorgczania korespondencji podmiotom publicznym z publicznej badz kwa-
lifikowanej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego.

Operator wyznaczony i kwalifikowani dostawcy uslug zaufania

W $wietle wymogow rozporzadzenia 910/2014 swiadczenie ustugi rejestro-
wanego dorgczenia elektronicznego polega na umozliwieniu przestania danych
miedzy stronami trzecimi drogg elektroniczng przy zapewnieniu dowodow zwia-
zanych z postugiwaniem si¢ przesytanymi danymi, w tym dowodu wystania
i otrzymania danych, oraz ochrony przesylanych danych przed ryzykiem utraty,
kradziezy, uszkodzenia lub jakiejkolwiek nieupowaznionej zmiany (art. 3 pkt 36).
Z istoty tej ustugi wynika zatem jej $wiadczenie przez podmiot wyspecjalizowa-
ny inny niz nadawca czy adresat korespondenc;ji.

Swiadczenie publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego
oraz publicznej ustugi hybrydowej powierzono wyltacznie operatorowi wyznaczo-
nemu. Pojecie operatora wyznaczonego zdefiniowano w art. 2 pkt 4 u.d.e. poprzez
odestanie do jego rozumienia w art. 3 pkt 13 Prawa pocztowego, zgodnie z ktorym
jest nim operator pocztowy obowigzany do $wiadczenia ustug powszechnych.
Operator wyznaczony jest wybierany na okres 10 lat przez Prezesa Urzedu Komu-
nikacji Elektronicznej w drodze decyzji sposrod operatorow pocztowych wytonio-
nych w drodze konkursu oglaszanego przez Prezesa UKE (art. 71 ust. 1 Pr.poczt.).
Do 31 grudnia 2025 r. status ten posiada Poczta Polska S.A., ktora jest jednooso-
bowa spotka Skarbu Panstwa®. W ustawie przewidziano przy tym konieczno$¢
uzyskania przez operatora wyznaczonego dla publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego wpisu do rejestru dostawcow ustug zaufania, o ktorym
mowa w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o ustugach zaufania i identy-

20 Por. decyzja Prezesa UKE z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie wyboru Poczty Polskiej
Spotki Akeyjnej jako operatora wyznaczonego do §wiadczenia ustug powszechnych na lata 20162025,
DRP.WKP.710.2.2015.26,27.
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fikacji elektronicznej?!' (art. 38 ust. 4 u.d.e.). Powierzenie operatorowi wyznaczo-
nemu wytacznego prawa do §wiadczenia publicznej ustugi rejestrowanego dore-
czenia elektronicznego oraz publicznej ustugi hybrydowej budzi wiele watpliwosci
co do spelniania unijnych standardow uzasadnienia ograniczen swobod wspolnego
rynku (regut konkurencyjnosci), jak rowniez kosztow §wiadczenia tych ustug.

Mozliwo$¢ konkurowania na rynku ustug rejestrowanego doreczenia elektro-
nicznego innych podmiotéw — kwalifikowanych dostawcow ustug zaufania (tj. osob
fizycznych lub prawnych $wiadczacych przynajmniej jedng ustuge zaufania jako
kwalifikowany dostawca ustug zaufania — art. 3 pkt 19 rozporzadzenia 910/2014) —
ograniczono wylacznie do ushug §wiadczonych na rzecz podmiotéw niepublicznych.
Te ostatnie moga bowiem zrezygnowac z publicznej ustugi rejestrowanego dorgcze-
nia elektronicznego, wnioskujac o wpisanie do bazy adresow elektronicznych adresu
do doreczen powigzanego z kwalifikowana ustuga rejestrowanego dorgczenia elek-
tronicznego (lub tylko zmiane dostawcy), jak réwniez pierwotnie wystapi¢ o wpisa-
nie takiego adresu do bazy. Dotyczy to rowniez podmiotow profesjonalnych zobo-
wigzanych do stosowania doreczen elektronicznych w kontaktach z podmiotami
publicznymi. Dodatkowo podmiot niepubliczny (nieprofesjonalny®*) moze wnie$¢
korespondencje do podmiotu publicznego z wykorzystaniem kwalifikowanej ustu-
gi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego $wiadczonej przez kwalifikowanego
dostawce ustug zaufania z adresu niewpisanego do bazy.

Wspoldzialanie w ramach dore¢czen elektronicznych

Uwagi wstepne

Odnoszac si¢ do zagadnien wspoldzialania podmiotéw w procesie dorgczen
elektronicznych, uzna¢ nalezy, iz jest ono immanentng ich cechg. Istota doreczen
elektronicznych sprowadza si¢ bowiem nie tylko do istnienia nadawcy i adresata
korespondencji (przy zatozeniu, iz przynajmniej jednym z podmiotéw doreczen
regulowanych u.d.e. jest podmiot publiczny), ale takze podmiotu $wiadczacego dang
ustuge — operatora wyznaczonego badz innego kwalifikowanego dostawce ustug
zaufania. Ta wielopodmiotowo$¢ taczy si¢ zatem z konieczno$cig wspotdziatania
w ujeciu szerokim podmiotéw publicznych i niepublicznych bedacych nadawcami
badz adresatami korespondencji oraz dostawcami ustug doreczen elektronicznych.
Jego ramy wyznaczaja prawa i obowigzki wynikajace z przepiséw u.d.e., (projekto-
wanych) aktow wykonawczych, cennika ustug czy opublikowanego przez Ministra

21 Dz.U. 2020, poz. 1173 ze zm. (dalej: u.z.i.e.).

22 W przypadku podmiotéw profesjonalnych jest to prawnie skuteczne jedynie w odniesieniu
do spraw niezwiagzanych z wykonywaniem czynnosci zawodowych, stuzbowych badz dziatalnosci
gospodarczej.
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Cyfryzacji standardu ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego®. W odnie-
sieniu do tworzenia zasobdw bazy adreséw elektronicznych niezwykle wazne jest
nie tylko zapewnienie ustugi online do zglaszania wnioskéw o wpis adresu, lecz
takze interoperacyjnosci tego rejestru z innymi rejestrami publicznymi (stosownie do
wymogow rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie
Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla rejestrow publicz-
nych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla
systemoOw teleinformatycznych?*). Nalezy mie¢ tez na uwadze, iz wdrozenie przepi-
sow u.d.e. nie wyeliminuje stosowania takze innych sposobow dorgczen (np. za
posrednictwem pracownikow organu) czy wykorzystania dedykowanych danym
sprawom systemow teleinformatycznych umozliwiajacych dostep do danych.

Wspoldzialanie a tworzenie bazy adresow elektronicznych

Zgodnie z art. 11 u.d.e. utworzenie adresu do dorgczen elektronicznych powig-
zanego z publiczng ustuga rejestrowanego dorgczenia elektronicznego oraz przy-
porzadkowanie do niego skrzynki doreczen (a po jego aktywacji wpisanie adresu
do bazy adresow elektronicznych) nastgpuje:

— na podstawie wniosku lub

— automatycznie po otrzymaniu przez ministra wlasciwego ds. informatyzacji za
posrednictwem systemu teleinformatycznego Krajowego Rejestru Sadowego
badz Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzialalno$ci Gospodarczej danych
przekazanych w zwiazku z wnioskiem o wpis do KRS albo do CEIDG.

Przewidziano zatem dwie alternatywne drogi uzyskania takiego adresu. Na-
lezy jednak zaznaczyé¢, iz sposob okreslony jako automatyczny nie oznacza wcale,
iz adres do dorgczen elektronicznych zostanie zatozony bez udzialu danego pod-
miotu niepublicznego. W tym wypadku bedzie po prostu konsekwencja uprzed-
niego uzyskania (w nastgpstwie wniosku) wpisu podmiotu do CEIDG badz KRS
1 integracji rejestrow umozliwiajacej przestanie do bazy adreséw elektronicznych
danych niezbednych do utworzenia adresu (a podanych przez wnioskodawce
w systemie CEIDG badz KRS). Analogiczny tryb (z uwzglednieniem rowniez
integracji z systemami teleinformatycznymi kwalifikowanych dostawcow ustug
zaufania) uregulowano w odniesieniu do procedury wpisu do bazy adresu do dorg-
czen elektronicznych powigzanego nie z publiczna, lecz z kwalifikowang ushuga
rejestrowanego dorgczenia elektronicznego (por. art. 28 u.d.e.).

Z powyzszego mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz wspotczesnie wspotdziata-
nie podmiotow moze obejmowaé zapewnienie wymiany danych, interoperacyjnosci

23 https://mc.bip.gov.pl/ogloszenia/standard-publicznej-uslugi-rejestrowanego-doreczenia-ele
ktronicznego-swiadczonej-przez-operatora-wyznaczonego-i-kwalifikowanych-dostawcow-uslug.html
(16.06.2021).

24 Dz.U. 2017, poz. 2247.
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systemow teleinformatycznych obstugujacych utrzymywane przez organy admi-
nistracji publicznej rejestry publiczne®. Integracja rejestrow zawierajgcych dane
wymagane przy automatycznym tworzeniu wpisOw w bazie adresow elektro-
nicznych pierwotnie mialta nastapi¢ 1 pazdziernika 2021 r. (wobec planowanego
przesunigcia w czasie wejscia w zycie ustawy pojawia si¢ pozniejsza data —
5 lipca 2022 1.%). Powyzsze sposoby uzyskania wpisu adresu do doreczen w BAE
wydaja si¢ (pod warunkiem ich wlasciwego wdrozenia) gwarantowac¢ swobodny
dostep podmiotow profesjonalnych do spelnienia warunkéw korzystania z dorg-
czen elektronicznych w kontaktach z podmiotami publicznymi. W mniejszym
zakresie moze to dotyczy¢ przecietnych obywateli.

Wspoldzialanie w publicznej usludze rejestrowanego doreczenia elektronicznego

Publiczng ustuga rejestrowanego dorgczenia elektronicznego jest ustuga re-
jestrowanego doreczenia elektronicznego, o ktérej mowa w art. 3 pkt 36 rozpo-
rzadzenia 910/2014, swiadczona przez operatora wyznaczonego. Jest to zatem
ustuga umozliwiajaca przestanie danych migdzy stronami trzecimi droga elek-
troniczng i zapewniajaca dowody zwiazane z postugiwaniem si¢ przesytanymi
danymi, w tym dowdd wystania i otrzymania danych, oraz chronigca przesytane
dane przed ryzykiem utraty, kradziezy, uszkodzenia lub jakiejkolwiek nieupo-
waznionej zmiany. Pod wzgledem podmiotowym ustugg ta objeto doreczanie
korespondencji miedzy podmiotami publicznymi oraz migdzy podmiotami pu-
blicznymi a podmiotami niepublicznymi. Powinna ona spetnia¢ wymogi charak-
terystyczne dla kwalifikowanej ustugi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego
(por. wymogi okreslone w art. 38 ust. 3 u.d.e.), co odpowiadatoby tresci motywu
25 preambuty rozporzadzenia 910/2014 dotyczacego swobody panstw czton-
kowskich w okreslaniu innych rodzajow ustug zaufania do celé6w uznania ich na
szczeblu krajowym jako kwalifikowanych ustug zaufania. Publiczna ustuga reje-
strowanego dorgczenia elektronicznego ma by¢ swiadczona zgodnie ze standar-
dem, o ktorym mowa w art. 26a u.z.i.e., oraz po przystepnych cenach (przy czym
jest ona bezptatna dla podmiotow niepublicznych).

Wspotdziatanie w ramach tej ustugi polega zatem na powierzeniu przez pod-
miot publiczny korespondencji w postaci elektronicznej operatorowi wyznaczonemu
w celu doreczenia jej adresatowi rowniez w postaci elektronicznej. Operator wyzna-
czony w ramach $wiadczenia publicznej ustugi rejestrowanego dorgczenia elektro-
nicznego wystawia dowody wystania i dowody otrzymania (por. art. 40 1 41 u.d.e.),
ktore majg znaczenie dla ustalenia daty dorgczenia pisma, powstania skutkow praw-
nych dorgczenia, a w konsekwencji ksztaltowania praw lub obowiazkow adresata

2 Dotyczy to takze rejestru PESEL — zob. art. 27 u.d.e.
26 Zob. ustawa z dnia 15 czerwca 2021 r. o zmianie ustawy o doreczeniach elektronicznych,
druk sejmowy nr 1264.
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(badz nadawcy) korespondencji. Ponadto operator wyznaczony okresla w regulami-
nie $wiadczenia publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego i pu-
blicznej ushugi hybrydowe;j takie kwestie, jak m.in. ogdlne warunki $wiadczenia
ustug, zasady ich wykonywania, informacje dotyczace gwarantowanej jakos$ci ustug,
sposdb postgpowania w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania
ushug, terminy, po uptywie ktérych niedoreczong przesytke listowa uwaza si¢ za
utracong, czy wysokos¢, tryb 1 sposob wyptaty odszkodowan w przypadku niewy-
konania lub nienalezytego wykonania ustug (por. art. 54 u.d.e). Minister wlasciwy
ds. informatyzacji okre$li natomiast w drodze rozporzadzenia gwarantowang dostep-
nos$¢ oraz gwarantowang pojemnos¢ skrzynek doreczen dla podmiotéw publicznych
oraz podmiotdw niepublicznych, uwzgledniajac charakter podmiotow publicz-
nych korzystajacych ze skrzynki doreczen, w tym wykorzystywanie przez te pod-
mioty regut przekazywania korespondencji do innych systemow teleinformatycznych
W sposob automatyczny, majac na celu zachowanie niezbednej ciaglosci $wiadczenia
publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego (art. 38 ust. 6 u.d.e.)?’.

Od nalezytego wykonania publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elek-
tronicznego moze zaleze¢ sytuacja prawna np. stron postepowania. W zwiazku
z powyzszym w rozdz. 5 u.d.e. przewidziano przepisy dotyczace odpowiedzial-
no$ci operatora wyznaczonego za niewykonanie badz nienalezyte wykonanie tej
ushugi oraz postepowania reklamacyjnego. W zakresie nieuregulowanym w tych
przepisach do odpowiedzialno$ci operatora wyznaczonego za niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicz-
nego stosuje si¢ ustawe k.c.?®

Wspoldzialanie w kwalifikowanej ustudze rejestrowanego
doreczenia elektronicznego

Pojecie kwalifikowanej ushugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego nale-
zy rozumie¢ zgodnie z art. 3 pkt 37 rozporzadzenia 910/2014 (por. art. 2 pkt 3
u.d.e.). Jest to taka ushuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego, ktora spehia
bardziej szczegdlowe standardy okreslone w art. 44 rozporzadzenia. Ustugi takie:
— s $wiadczone przez co najmniej jednego kwalifikowanego dostawce ustug
zaufania,
— z duza doza pewno$ci zapewniajg identyfikacj¢ nadawcy,
— zapewniajg identyfikacj¢ adresata przed dostarczeniem danych,
— wyslanie i otrzymanie danych jest zabezpieczone zaawansowanym podpisem
elektronicznym lub zaawansowang pieczecia elektroniczng kwalifikowanego

27 Zob. rozporzadzenie Ministra Cyfryzacji z dnia 24 czerwca 2021 r. w sprawie gwaranto-
wanej dostepnosci oraz pojemnosci skrzynek doreczen dla podmiotéw publicznych oraz podmio-
tow niepublicznych (Dz.U. 2021, poz. 1202).

28 Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm.
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dostawcy ustug zaufania w taki sposob, by wykluczy¢ mozliwos¢ niewykry-
walnej zmiany danych,

— kazda zmiana danych niezbedna do celow wystania lub otrzymania danych
jest wyraznie wskazana nadawcy i adresatowi danych,

— data i czas wystania, otrzymania i wszelkiej zmiany danych sa wskazane za
pomocg kwalifikowanego elektronicznego znacznika czasu.

Dane wystane i otrzymane przy uzyciu kwalifikowanej ustugi rejestrowane-
go dorgczenia elektronicznego korzystajg z domniemania integralnosci danych,
wystania tych danych przez zidentyfikowanego nadawce i otrzymania ich przez
zidentyfikowanego adresata oraz doktadnosci daty i czasu wystania i otrzymania
wskazanych przez kwalifikowang ustuge rejestrowanego dorgczenia elektronicz-
nego (art. 43 ust. 2 rozporzadzenia 910/2014).

Stosowanie kwalifikowanych rejestrowanych ustug dorgczen elektronicz-
nych do wymiany korespondencji z udziatem podmiotéw publicznych na pod-
stawie ustawy o doreczeniach elektronicznych ma w pewnym sensie akcesoryjny
charakter. Ich alternatywno$¢ wzgledem publicznej ustugi rejestrowanego dorg-
czenia elektronicznego jest bowiem dopuszczalna wytacznie w odniesieniu do
podmiotow niepublicznych, ktére mogg korzysta¢ z adresow do dorgczen elek-
tronicznych powigzanych z kwalifikowanymi ustlugami rejestrowanego dorgcze-
nia elektronicznego w kontaktach z podmiotami publicznymi badz innymi nie-
publicznymi. Z tego typu uslug nie moga zatem korzysta¢ podmioty publiczne.

W ramach kwalifikowanej ushugi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego
role posrednika — dostawcy korespondencji — petni inny niz operator wyznaczony,
kwalifikowany dostawca ustugi zaufania wpisany do wlasciwego rejestru takich
dostawcow. Nadawca, ktorym jest podmiot niepubliczny, korzysta zatem z ustugi
zapewniajacej dorgczenie korespondencji za posrednictwem adresu do dorgczen
elektronicznych $wiadczonego przez dostawce ustugi zaufania. Ustugi te rowniez
swiadczy si¢ w oparciu o okre§lony przez ministra wlasciwego ds. informatyzacji
standard ustlugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego (por. art. 26a u.z.i.e.
dodany przez art. 134 u.d.e.). W przypadku wysyltania i odbierania korespondenc;ji
na adres lub z adresu do dorgczen elektronicznych wpisanego do BAE wystawia
si¢ dowody wystania i dowody otrzymania zgodnie z powolanym standardem (por.
art. 44 u.d.e.). Ustawa o doreczeniach elektronicznych nie odnosi si¢ jednak
wprost do odpowiedzialnosci dostawcy z tytutu niewykonania lub nienalezytego
wykonania ustugi. Do kwestii tych stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 5 wrze-
$nia 2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej, jak rowniez k.c.

Z punktu widzenia szerokiego ujecia wspoldziatania podmiotow niepublicznych
i publicznych nalezy zwroci¢ uwage na zaakcentowane w art. 28 u.d.e. przekazy-
wanie ministrowi wlasciwego ds. informatyzacji przez kwalifikowanego dostawce
ustugi zaufania $wiadczacego kwalifikowang ustuge rejestrowanego dorgczenia
elektronicznego danych stuzacych automatycznemu wpisowi do bazy adresow elek-
tronicznych adresu do dorgczen elektronicznych powigzanego z kwalifikowang
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ustluga rejestrowanego doreczenia elektronicznego. Ma to nastgpowac za posred-
nictwem udostgpnianej przez ministra wlasciwego ds. informatyzacji ushugi siecio-
wej umozliwiajacej przekazanie przez kwalifikowanego dostawce ustug zaufania
wymaganych danych za pomoca bezposredniej ich wymiany migdzy systemem
teleinformatycznym kwalifikowanego dostawcy ustug zaufania a baza adresow
elektronicznych (por. art. 30 ust. 2 u.d.e.).

Wspoldzialanie w publicznej ustudze hybrydowej

Pojecie publicznej ustugi hybrydowej zdefiniowano za pomoca odestania czg-
Sciowego do ustugi pocztowej, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe® (por. art. 2 pkt 8 u.d.e.). Jest ona $wiadczo-
na przez operatora wyznaczonego i dotyczy wylacznie sytuacji, gdy nadawca prze-
sylki listowej jest podmiot publiczny. Specyfika publicznej ustugi hybrydowej pole-
ga na potaczeniu w ramach jednej prawnie uregulowanej ustugi pocztowej przekazu
przesytki pocztowej z wykorzystaniem srodkéw komunikacji elektronicznej oraz
tradycyjnego dorgczenia przekazu informacyjnego w formie fizycznej przesytki
listowej*°. Operator wyznaczony, $wiadczgc publiczng ustuge hybrydowa, prze-
ksztatca dokument elektroniczny nadany przez podmiot publiczny z adresu do dore-
czen elektronicznych w przesytke listowa w celu dorgczenia korespondencji do ad-
resata. Przeksztalcenie ma si¢ odbywaé w sposdb zautomatyzowany, zapewniajacy
ochrone tajemnicy pocztowej na kazdym etapie realizacji ustugi (art. 46 ust. 1
u.d.e.). Ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony tej tajemnicy, jak i poszanowanie prawa
do prywatno$ci zrezygnowano natomiast z koncepcji objecia publiczng ushuga hy-
brydowa rowniez przeksztalcania korespondencji nadawanej w postaci papierowej
przez podmioty niepubliczne i jej doreczania w postaci elektronicznej podmiotom
publicznym, co nie bytoby mozliwe w sposob w petni zautomatyzowany.

Przestanki doreczania korespondencji z wykorzystaniem publicznej ustugi hy-
brydowej okreslono w art. 5 u.d.e. Sa one zwigzane z brakiem mozliwosci dore-
czenia korespondencji na adres do doreczen elektronicznych zgodnie z art. 4 (adres
z bazy adresow elektronicznych badz adres do dorgczen elektronicznych, z ktorego
nadano korespondencje) albo z posiadaniem wiedzy, ze osoba fizyczna posiadajaca
adres do dorgczen elektronicznych zostata pozbawiona wolnosci. Zasady §wiad-
czenia publicznej ustugi hybrydowej uregulowano w rozdz. 4 ustawy. Szczego-
towe kwestie majg by¢ natomiast unormowane w rozporzadzeniu wydanym na
podstawie art. 50 u.d.e.’' Przeksztatcenie dokumentu elektronicznego w przesyl-

2 Dz.U. 2020, poz. 1041 ze zm. (dalej: Pr.poczt.).

30 M. Wilbrandt-Gotowicz [w:] Doreczenia elektroniczne. Komentarz, red. M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Warszawa 2021, komentarz do art. 2.

31 Zob. rozporzadzenie Ministra Aktywow Pafistwowych z dnia 9 sierpnia 2021 r. w sprawie
realizacji publicznej ustugi hybrydowej w obrocie krajowym (Dz.U. 2021, poz. 1503).
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ke listowa odbywa sie z zapewnieniem potwierdzenia daty i czasu wykonania tej
czynnosci, a do zawarto$ci przesyitki listowej dotacza sie wydruk dokumentu za-
wierajacego wynik weryfikacji podpisu lub pieczeci elektronicznej albo potwier-
dzenie, ze integralno$¢ oraz pochodzenie dokumentu elektronicznego od podmiotu
publicznego zostaty zapewnione z wykorzystaniem $rodka identyfikacji elektro-
nicznej (por. art. 46 u.d.e.).
Z punktu widzenia wspoldziatania problematyczna moze si¢ okaza¢ sytuacja
odmowy przeksztatcenia dokumentu elektronicznego. Zgodnie z art. 49 u.d.e. operator
wyznaczony nie przeksztalca dokumentu elektronicznego w przesytke listowa, jezeli:
— dokument nie moze zosta¢ przeksztatcony na posta¢ papierowa ze wzgledu na
forme, w szczegdlnosci w przypadku, gdy jest nagraniem dzwigkowym lub
audiowizualnym, grafika 3D, baza danych, oprogramowaniem,

— ze wzgledu na inne przyczyny po przeksztalceniu nie mozna byloby w petni
zapoznac si¢ z tre§cig dokumentu.

W takim przypadku operator wyznaczony niezwlocznie wysyla na adres do
doreczen elektronicznych nadawcy informacje o braku mozliwosci przeksztatce-
nia. Moze to rzutowa¢ na efektywno$¢ procesu dorgczen poprzez koniecznos¢
skorzystania z innych dopuszczonych prawem sposobow.

Generalnie przyjecie scentralizowanej ustugi hybrydowej §wiadczonej przez
operatora wyznaczonego budzi istotne watpliwosci co do ochrony praw jednostki
oraz sprawnosci dorgczen w procedurach o charakterze administracyjnym badz sg-
dowym. Wydaje sie, iz wobec pozostawienia w poszczegdlnych aktach procesowych
mozliwosci innych sposobow doreczen, w tym poprzez dorgczanie uwierzytelnio-
nych wydrukéw pism sporzadzonych w postaci elektronicznej (poprzez pracowni-
kow, inne upowaznione osoby czy przesytka rejestrowang)®?, zakres stosowania
publicznej ustugi hybrydowej moze by¢ wobec jej mankamentow ograniczony.

Podsumowanie

Omawiane regulacje u.d.e. maja fundamentalne znaczenie dla procesu infor-
matyzacji dziatalno$ci podmiotow publicznych. Realizacja standardow domysIno-
sci cyfrowej, powszechnos$ci i1 dostgpnosci dorgczen elektronicznych stuzy nie-
watpliwie umacnianiu prawa do dobrej administracji oraz prawa do sadu. Idea
inkluzywnosci doreczen obejmuje takze osoby z réznych przyczyn wykluczone
z obiegu cyfrowego, co nalezy oceni¢ zdecydowanie pozytywnie?>.

32 Por. np. art. 393 k.p.a.

33 Na ten temat zob. G. Szpor, Elektroniczna administracja a ,, wykluczenie cyfrowe” [w:] Po-
lityka spoteczna w procesie integracji europejskiej, red. A. Raczaszek, W. Koczur, Katowice 2009,
s. 627-637; Wykluczenie cyfrowe w Polsce, OT-637, Kancelaria Senatu, grudzien 2015, https:/www.
senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/133/plik/ot-637 internet.pdf (16.06.2021).
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Mozna jednak zauwazy¢, iz wdrozenie nowego systemu doreczen elektro-
nicznych obejmujacego wiekszo§¢ procedur prawnych przed organami admini-
stracji publicznej i sadami stanowi olbrzymie wyzwanie. Stad okres przejsciowy
przewidziany dla upowszechniania stosowania doreczen elektronicznych przez
poszczegblne podmioty publiczne roztozono w czasie az do 30 wrzesnia 2029 r.
(por. art. 155 u.d.e.). Konstrukcja doreczen opartych na publicznej ustudze reje-
strowanego dorgczenia elektronicznego, kwalifikowanej ustudze rejestrowanego
doreczenia elektronicznego oraz publicznej ustudze hybrydowej wiaze si¢ przy
tym z immanentnym powigzaniem tych proces6w ze wspotdzialaniem nadawcy,
odbiorcy i1 dostawcy danej ustugi zaufania, jak réwniez organéw odpowiedzial-
nych za udostepnianie ustugi online stuzacej wpisywaniu danych do bazy adre-
sow elektronicznych jako rejestru niezbednego w efektywnym rozpowszechnia-
niu systemu dorgczen elektronicznych (ministra wlasciwego ds. informatyzacji,
ministra wlasciwego ds. gospodarki). Wspotdziatanie to czesto ma przyjmowac
posta¢ wilasciwa nowym technologiom, czyli automatycznego przesylania da-
nych pomigdzy podlegajacymi integracji rejestrami (KRS, CEIDG, BAE, PESEL,
systemami teleinformatycznymi dostawcow ustug zaufania).

Czynnikami, ktére nie stuza umacnianiu praw jednostki w kontek$cie oma-
wianej reformy, s3 m.in.: stopien zlozonosci regulacji u.d.e., w tym skompliko-
wany okres przejsciowy oparty na rownoleglym stosowaniu nowych dorgczen
elektronicznych i dorgczen na elektroniczng skrzynke podawcza na ePUAP, brak
tworzenia z urzgedu adresu do dorgczen elektronicznych dla kazdego obywatela
oraz podmiotu publicznego, watpliwosci co do zakresu przedmiotowego i pod-
miotowego obowigzkow wynikajacych z ustawy (np. niejasnosci co do objecia
obowigzkami podmiotoéw publicznych organow administracji w znaczeniu funk-
cjonalnym), ograniczenie konkurencyjnosci $wiadczenia ustug doreczen elektro-
nicznych, nierownorzedna pozycja prawna kwalifikowanych dostawcow ustug
zaufania wzgledem preferowanego przez ustawodawce operatora wyznaczonego,
centralizacja publicznej ustugi hybrydowej. Z pewnoscig powodzenie reformy
w duzej mierze bedzie zalezato od dziatan informacyjnych oraz zapewnienia
sprawnie funkcjonujacych rozwigzan informatycznych, w tym opartych na inter-
operacyjnosci rejestrow publicznych.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza i ocena ustanowionego ustawg z dnia 18 listopada 2020 r.
o dorgczeniach elektronicznych nowego systemu dorgczen elektronicznych z perspektywy wspot-
dziatania podmiotoéw publicznych i niepublicznych w procesie dorg¢czania korespondencji 1 wpltywu
przyjetych rozwigzan na ochrong praw jednostki — adresata pism organdw administracji publicznej
i sadéw. Immanentng cechg rozwigzan prawnych dotyczacych dorgczania pism za posrednictwem
publicznej badz kwalifikowanej ustugi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego oraz publicznej
ustugi hybrydowej jest wspotdziatanie w celu dorgczenia korespondencji podmiotéw publicznych
oraz podmiotdw niepublicznych o réznym charakterze. Stopien ztozonosci przyjetych regulacji
oraz ich mankamenty, jak rdwniez wyzwania natury technicznej moga negatywnie wplywac na
ochrong¢ praw jednostki mimo pozytywnych zalozen reformy zwigzanych ze standardami domysl-
nej cyfrowosci, powszechnosci i dostepnosci dorgczen elektronicznych.

Stowa kluczowe: dor¢czenia elektroniczne, publiczna ustuga rejestrowanego dorgczenia elektronicz-
nego, kwalifikowana ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego, publiczna ustuga hybrydowa

COOPERATION OF PUBLIC AND NON-PUBLIC ENTITIES
IN THE NEW ELECTRONIC DELIVERY SYSTEM A PROTECTION
OF INDIVIDUAL RIGHTS

Summary

The subject of the paper is the analysis and assessment of the new electronic delivery system
established by the Act of 18 November 2020 from the perspective of cooperation between public
and non-public entities in the process of delivering correspondence and the impact of the adopted
solutions on the protection of the rights of the individual — the addressee of letters from public
administration authorities and courts. An inherent feature of legal solutions regarding the delivery
of letters via a public or qualified electronic registered delivery service and a public hybrid service
is cooperation to deliver correspondence between public entities and non-public entities of various
nature. The degree of complexity of the adopted regulations and their shortcomings, as well as
technical challenges may adversely affect the protection of individual rights, despite the positive
assumptions of the reform related to the digital-by-default, inclusiveness and accessibility stand-
ards of electronic delivery.

Keywords: delivery service, public electronic registered delivery service, qualified electronic regis-
tered delivery service, public hybrid service
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Historical background

Compulsory measure of pharmacological therapy was introduced into Polish
criminal law in the year 2005 with the adoption of the law from 27th of July 2005
on the amendment of the Criminal Code and Criminal Penitentiary Code'. An incen-
tive of this solution was to prevent the criminal activity of the sexual offenders and
to provide a compulsory measure adjusted to the needs of this category of the cul-
prits. Prior to this amendment, the treatment of this actor who committed sexual
crimes against minors was possible with simultaneous symptoms of the mental
illness, enabling imposing the measure of psychiatric detention?.

At this point, this regulation has numerous flaws, including the absence of de-
tails concerning the procedure of implementation of the measure, the place where the
offender should be treated. Over and above, due to the post-punishment character,
heated discussions accompanied the novelty. The worries were whether this measure is
violating basic human rights principles imprinted into international law and the Consti-
tution of Poland from 27th July 2005°. The measure has undergone amendments in the
year 2009* and in 2015°, which eventually shaped the binding form of the institution.

! Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks poste-
powania karnego i ustawy — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. 2005, nr 163, poz. 1363).

2 p. Goralski, Srodki zabezpieczajgce w polskim prawie karnym, Warszawa 2015, p. 448.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483); Stanowisko Rzadu w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks
karny i kodeks karny wykonawczy (druk nr 2693).

4 Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks poste-
powania karnego, ustawy — Kodeks karny wykonawczy, ustawy Kodeks karny skarbowy oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. 2009, nr 206, poz. 1589).

3 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 2015, poz. 396).
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Pharmacological therapy — present solution

The current standpoint adopted in Polish Penal Code from 27th of July 1997°
(PPC) is imprinted in Article 93f and is called “therapy”. As was mentioned, the
measure has and had negative cognizance in the literature of the subject’. It is
aimed at treating individuals who are in a state of mental disorder or personality
disorders and delinquents suffering from disorders of sexual preferences. It can
take the form of in and out-patient treatment®. Notwithstanding, starting from the
mentioned reform of the Criminal Code of 2015, the wording of Article 93f § 1°
was changed; as a consequence, an offender must report to a court-designated
facility on days designated by a psychiatrist sexologist or therapist. It purports
that an individual can be compelled to undergo outpatient treatment in the form
of therapy. Since the locution points to an open form of treatment, this configu-
ration that can be executed on an obligatory basis!'®. Nonetheless, out-patient
therapy can arise only voluntarily, which seems to be the crux of the problem!'!.

The self-same is when an offender agrees to undergo pharmacological treat-
ment with a different objective, that of decreasing the libido of the perpetrator!2.
The desired result in the PPC of the therapy measure for the sexual offenders
is to eliminate the danger of committing a crime in future, which has its origins
in the already-committed crime and the state of the delinquent. Concomitantly,
the enactment of therapy consists of therapy for the offender to protect society
from the future danger of committing crimes alike'’.

The construction of the therapy is versatile since within it, the following
treatments can be enacted: psychiatric therapy and pharmacological therapy aimed
at decreasing libido'. The therapist determines the form of the treatment at the

6 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 1997, nr 88, poz. 553).

7 E. Weigend, J. Dlugosz, Stosowanie srodka zabezpieczajqcego okreslonego w art. 95a § la k.k.
w Swietle standardow europejskich. Rozwazania na tle wyroku ETPC z 17 grudnia 2009 r. w spra-
wie M. v. Niemcy, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2010, R. XIV, z. 4, p. 54.

8 K. Krajewski, System Prawa Karnego, vol. VII: commentary to 93f, pp. 6-8.

% § 1: “The perpetrator with regard to whom therapy has been ordered is obliged to report at
a court-designated facility on days designated by a psychiatrists, sexologist or therapist and submit
himself to pharmacological therapy aimed at decreasing his libido, psychotherapy or psychoeduca-
tion with the purpose of improving his social functioning”.

10 M. Pyrcak-Gorowska [in:] Kodeks karny. Czesé ogdlna, vol. I: Komentarz do art. 53-116,
eds. W. Wroébel, A. Zoll, Warszawa 2016, pp. 786—787.

11 P, Zakrzewski [in:] Nowelizacja prawa karnego 2015. Komentarz, ed. W. Wrobel, Kra-
kow 2015, p. 705.

12 Ibidem.

13 P. Zakrzewski [in:] Nowelizacja prawa karnego 2015. Komentarz, ed. W. Wrobel, Kra-
kow 2015, p. 706.

14 M. Pyrcak-Gorowska [in:] Kodeks karny. Czesé ogdlna, vol. I: Komentarz do art. 53-116,
eds. W. Wrobel, A. Zoll, Warszawa 2016, p. 789; 1. Zgoliniski, Komentarz do art. 93(a) Kodeksu
karnego, 1.08.2018, Lex.
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execution stage of the measure. This attitude was elucidated by the need for con-
stant adjustment of the treatment to the development of medicine and psycholo-
gy'®. The measure aims to prevent committing a crime caused by the aberration of
sexual preferences by decreasing the libido. Still, there is a particular constraint on
situations where pharmacological therapy cannot be risked — when pharmacologi-
cal therapy could lead to danger to the health or life of the offender's.

One of the first constraints imprinted into the PCC that pertains to this meas-
ure is that to be admitted to the therapy, and the perpetrator has to commit one of
the crimes enumerated in article 93¢ point 3 PPC'. The measure of therapy is
enacted after the sentence of punishment; hence the person has to be sentenced for
one of the crimes. For example, this is a crime of murder, the crime of engaging
in sexual intercourse or another sexual activity with a minor under 15 years of age.

Article 93d § 3 PPC provides that the court develops a prognosis stating
whether an individual will need therapy after discharge six months before the pre-
dicted release from the imprisonment facility'®. Once the court issues a decision to
send an individual to therapy after release from prison or detention facility, the
person will not be discharged since their state implies the need to continue impris-
onment or detention. Therefore, in this state of affairs, the court’s decision should
be null and void" and issued again six months before the release from the facility.

Criticism of the compulsory measure of pharmacological therapy

In the Polish legal realm, the measure from article 93a point 3 CC is widely
deprecated due to the effects of the medicine used in the process of treatment.
The medication prescribed can have side effects, such as loss of hairiness, gyne-
comastia, skin sagging, etc.?’ As a result, it is accepted that the court cannot im-
pose the measure on a delinquent if it can cause danger to the life or health of the
individual. Concomitantly, it is hard to imagine a situation in which a doctor
would force the patient to take this kind of medication without the latter’s ap-

15 P, Zakrzewski [in:] Nowelizacja prawa karnego 2015. Komentarz, ed. W. Wrébel, Kra-
kow 2015, pp. 701-702.

16 1hidem, p. 704.

17¢3) who has been sentenced for a crime provided for in art. 148, art. 156, art. 197, art. 198,
art. 199 § 2 or art. 200 § 1, committed in relation to his aberration of sexual preferences”. Penal Code
(Dz.U. 2018, poz. 1600 — translation, Lex).

18 M. Krolikowski, Srodki zabepzieczajgce [in:] Obrotica i pelnomocnik w procesie karnym
po 1 lipca 2015 r. Przewodnik po zmianach, ed. P. Wilinski, Lex.

19 M. Pyrcak-Goérowska [in:] Kodeks karny. Czesé ogdlna, vol. I: Komentarz do art. 53-116,
eds. W. Wroébel, A. Zoll, Warszawa 2016, p. 775.

20 A. Wilkowska-Ptociennik [in:] R.A. Stefanski, Kodeks karny. Komentarz, 2018, commen-
tary to Art. 95a, Legalis; M. Mozgawa, Komentarz aktualizowany do art. 93(f) Kodeksu karnego,
stan prawny, 15.11.2018, Lex.
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proval®!. Moreover, the therapy can also include a schedule of psychotherapy or

psychoeducation. Most opinions propound an outlook that these methods should
be amalgamated to be most efficacious?’. The outlook mentioned above is asser-
ted by the “Recommendations of the state consultant in the field of sexology
concerning the treatment of offenders with sexual preference disorders™. It im-
plies that the therapy process consists of various types of action, comprised of the
application of drugs leading to a decrease in testosterone and work on the offend-
er’s mental state through group meetings and additional exercises.

If a patient is not fulfilling the obligations put upon them as a part of the
therapy, they can be submitted to closed treatment according to Article 93d § 6.
If the patient would be placed again under one of the measures, the choice of the
measure depends on the primal measure. Thus, if the individual is discharged
from in-patient psychiatric detention, he or she could be resubmitted to this type
of measure. Still, if the measure is embodied in out-patient treatment, the meas-
ure to which the person can be placed would be one of the out-patient measures,
such as electronic monitoring of a person’s location, etc.

The question arises whether a delinquent placed into in-patient treatment can
undergo pharmacological treatment aimed at decreasing libido. The answer should
be positive since the aim of in-patient detention is the treatment of the patient. In
contrast, the goal set by the legislator to pharmacological therapy is to decrease
the libido and protect society from the perpetrator’s possible future return to
crime by eliminating such factors as depression, et cetera. This aim is pursued by
removing or suppressing the symptoms of the personality disorder that manifests
in the unnatural appeasement of sexual urges by the patient®.

A different interpretation would open the way for a situation where the meas-
ure would be empty since it would produce offenders with decreased testosterone
but still with a mental ailment and the need to satisfy their urges and at the end
of the day, it would alleviate the frustration and mental problems.

What is more, the concept of pharmacological therapy from Article 93f § 1
PPC is inseparably connected with the individual’s consent to undergo therapy
since the patient’s permission plays a crucial role. Still, without consent, the
measure becomes an empty shell because it is enough that the individual comes
to the medical facility, stays there for a few minutes, and goes home. Having
done that, they would meet the conditions of the therapy.

21 K. Krajewski [in:] System Prawa Karnego, vol. VII, commentary to Art. 93a, pp. 113-114.

22 lbidem, p. 26.

23 7. Lew-Starowicz, A. Przyluska-Fiszer, J. Stusinski, Normy i kontrowersje etyczne w sek-
suologii, anex 1, Gdansk 2015, p. 331

24 M. Pyrcak-Goérowska [in:] Kodeks karny. Czesé¢ ogdlna, vol. 1: Komentarz do art. 53-116,
eds. W. Wroébel, A. Zoll, Warszawa 2016, p. 791.

25 A. Strzelec, Przymusowe leczenie sprawcéw czynéw zabronionych popetnionych w zwigzku
z zaburzeniami preferencji seksualnych [in:] Konteksty prawa i praw cziowieka, ed. Z. Dyminska,
Krakéw 2012, p. 59.
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The measure of therapy together with its voluntary basis at the execution
stage leads to the evident conclusion that PPC can abstain from the measure
of so-called “chemical castration”. The only rationalization for the measure is its
sociological aspect: the message to society that the legislator is counteracting the
existence of paedophilia.

The particular attempts to solve the problem of the need for cooperation on
the part of the wrongdoer were furnished by Article 244b § 1, which provides
criminal liability for failing to fulfil the duties arising from the protective meas-
ure imposed by the court on an offender. The role of the article is purely tech-
nical, seeing as it wasn’t even commented in the 2015 proposal of amendments®.
The article was initially criticized in view of the fact that it is also punishing the
individual for not undergoing the therapy. The literature put forward that the
mentioned category of patients should not be punished; on the contrary, they
need further help?’. Simultaneously, the issue of voluntariness of treatment was
further developed by the Constitutional Tribunal in case OTK-A 2006%, where
the Tribunal adopted the position that dissent from undergoing the therapy is not
unlawful behaviour. When combined with the wording of Article 93f § 1, it
would be criminally relevant should an occasion arise when an individual did not
show up at the place indicated by the court”; hence Article 244b, from a strictly
pragmatic position, does not provide a system of implementation of the therapy.

A different aspect is serious doubt as to whether Article 244b § 1 is consi-
stent with the basic principles of the Constitution of Poland, such as ne bis in
idem and Article 30 of the Constitution guaranteeing respect to the dignity of the
human being, and the proportionality principle from Article 31 § 3 of Constitu-
tion’’. Due to the above-mentioned constitutional concerns, the outlook is that
the punishment for this crime can be imposed only on the patient who does not
report to the medical facility on the days designated by the psychiatrist, sexolo-
gist or therapist. If the patient refuses to undergo therapy, it should not entail
meeting the requisites from Article 244b by the act®’.

One should also make allowance to art. 72 PC. It allows imposing on the of-
fender duty to undergo particular therapy, including pharmacological therapy,

26 W. Zontek [in:] Nowelizacja prawa karnego 2015. Komentarz, ed. W. Wrébel, Krakow 2015,
p. 846.

2T'W. Zontek, Kara za brak poddania sie terapii? Konsekwencje wprowadzenia art. 244b k.k.,
,Palestra” 2015, nr 7-8, p. 125.

28 OTK-A 2006, nr 7, poz. 78, Decision from 4 July 2006.

29 W. Zontek, Kara za brak..., p. 129.

30 Opinia Helsifiskiej Fundacji Praw Cztowieka o ustawie z dnia 15 stycznia 2015 r. 0 zmianie
ustawy — Kodeks karny oraz niektorych ustaw, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/
k8/dokumenty/konsultacje/809/809 hfpc.pdf (10.02.2021); W. Zontek [in:] Nowelizacja prawa karne-
go 2015. Komentarz, ed. W. Wrébel, Krakow 2015, p. 853.

31 M. Szewczyk, A. Wojtaszczyk, W. Zontek [in:] Kodeks karny. Czesé szczegdina, vol. 1I:
Komentarz do art. 212-277d (cz. 2), eds. W. Wrobel, A. Zoll, Lex, commentary to Art. 244b.
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as a duty imposed while suspending the enforcement of a penalty. Nonetheless, it
seems that all drawbacks of the binding shape of pharmacological therapy, are
present also when this type of therapy is a part of duties imposed by the court
while suspending the enforcement of a penalty.

The mentioned frame of reference leads to the conclusion that the Polish leg-
islature has constructed a system in which pharmacological therapy is in practice
unenforceable without the consent of the patient, and it is not pertinent whether it
is in the PCC or other acts.

Comparative perspective

To understand what a possible solution to the hardship present in Polish sys-
tem, the Author studied two countries, one of which adopted the pharmacologi-
cal therapy, nevertheless it was annulled, and the country, which considers adop-
tion of this type of compulsory measure. The first mentioned legal system is the
Swedish one, and the second is Ukrainian.

The Swedish legal system is an excellent example of a country, which has
had an institution of castration and sterilisation in its system for almost 40 years.
First law allowing castration and sterilisation of particular offenders was adopted
on the 1st of January 1935. Based on the Law, the feeble-minded and insane
offenders could be sterilised or castrated even without their consent, originating
in the decisions of medical boards*. In 1934 the Law was implemented with the
measure of castration and sterilisation of the sexual offenders. The new proposal
was comprised of a solution according to which compulsory castration or sterili-
sation could be brought into effect to the individuals put down to their “disrupted
mental activity”; thus, the circle of subjects of sterilisation was quite extensive.

Since the 1st of July 1944, the new law was adopted, making it possible to cas-
trate or sterilize sexual offenders. The doctors decide on castration or sterilization at
the first stage and at the second stage by the special board of doctors to protect doc-
tors from reapproval from patients or society. Approximately 100 sexual offenders
were castrated or sterilized, 13 were castrated because they were sexually aggres-
sive but did not commit a crime, 13 were castrated based on their own will because of
their sexual urge**. The law was repelled from the Swedish system starting from 1975.
During the period of its validity, up to 63.000 people were castrated or sterilized*.

32 0. Kinberg, Criminal Policy in Sweden during the last 50 years, “Journal of Criminal Law
and Criminology” 1933, vol. 24, Art. 21, Issue 1.

3 R. Quarsell, Utan vett och vilja. Om synen pd brottslighet och sinnesjukdom, Stockholm 1993,
pp. 311-313.

34 |bidem, pp. 315-316.

35 Steriliseringsfrigan i Sverige 1935-1975 Historisk belysning — Kartldggning — Intervjuer
SOU 2000:20, p. 16.
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Contemporary Swedish criminal law does not encompass a specific measure
of castration or sterilization. Still, one should answer whether the pharmacological
castration can be carried out in the framework of other existing measures. After
a thorough analysis of the Swedish Penal Code 1962% (swe. Brottsbalken) (BrB)),
an institution, which at a certain point enables the possibility of treatment of the
sexual offenders, is an institution of “contract care” (swe. kontraksvard). It was im-
plemented into BrB in the year 1988. The idea was to provide an instrument allow-
ing the court to have more control over the process. It was implemented into BrB in
the year 1988. The idea was to provide an instrument, which will allow court to have
more control over the process®’. It is regulated within frames of two Chapters; the
first is Chapter 28 § 1, 4, 6a and 6b and the second — Chapter 30 § 9°%.

The starting point of sentencing to the contract care is that a court, according
to Chapter 30 § 4% of BrB would come to closure that the appropriate punish-
ment would be imprisonment up to two years of imprisonment. After this, if
the court can analyze the circumstances of the case and decide whether there is
a place for contract care®’. Concomitantly, when constructing the treatment plan,
its conditions ought to correspond, meaning — the period of the treatment, to the
period of the initial punishment of imprisonment*!.

As it was already stressed out, contract care is the measure created for ad-
dicts. Nonetheless, it could also be enacted in situations when there was a need
to treat different mental ailments such as, i.e. exhibitionism or incest. Hence, it
could be a mental state, which was not severe; as an outcome, an offender could
not be sent to forensic psychiatric care*?.

What is more, contract probation can be combined with the punishment
of imprisonment, according to Chapter 30 § 11 of BrB. The punishment of im-
prisonment ought to be short-term and could last from 14 days to three months*,
intimating that imprisonment can be combined with contract care*. According to
the working papers, the aim of combining both punishments was not of any ther-

36 The translation was adopted after the official translation DS 1999:36.

37 A. Gillblom, K. Kihlberg, Tvingad av fri vilja Upplevelser av kontraktsvdrd, motivation och
relation ur ett fordndringsperspektiv, Géteborg 2007, p. 3, https://gupea.ub.gu.se/handle/2077/9419
(1.07.2021).

38 M. Borgeke, At bestemma pdfoljd for brott, Stockholm 2012, p. 378.

3 “In choosing a sanction, the court shall pay special attention to any circumstance or circum-
stances that argue for the imposition of a less severe punishment than imprisonment. In this con-
nection, the court shall consider such circumstances as are mentioned in Chapter 29, Section 5.
Source: DS 1999:36.

40 M. Borgeke, At bestemma..., p. 374.

41 lbidem, p. 384.

42 0. Berggren, A. Bicklund, J. Munck, D. Victor, F. Wersil, Brottsbalken. En kommentar.
Kap. 25-38, Stockholm, Supplement 5, July 2014, Chpater 30 § 9, p. 5.

4 M. Borgeke, At bestemma..., p. 395.

4 0. Berggren, A. Bicklund, J. Munck, D. Victor, F. Wersil, Brottsbalken. .., Chpater 30 § 11, p. 1.
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apeutical character but was rooted in the type of crime committed and the previ-
ous criminal record of the offender®. It intricates that imprisonment without
protective supervision would last long, and the term of short imprisonment indi-
cates this fact*.

At its core, an offender is entering a contract with the medical facility to un-
dergo treatment. The benefit of this situation would be that an individual would
be in prison only for short period of time. This instrument replaced in the Swe-
dish system a measure of open psychiatric care and is also used in the cases of
sexual crimes against minors. As an example of the use of contract probation,
one can name a case before the Supreme Court of Sweden NJA 2006 s. 212.

The factual background of the case was the following: an offender has com-
mitted a crime from Chapter 6 § 4 of BrB, the crime of child pornography and
sexual exploitation of a minor*’. An individual needed long-term psychiatric treat-
ment. The court adopted a standpoint according to which to reduce the risk of
committing a crime in the future; the latter ought to be sentenced to contract
probation. The offender was instructed about the plan and was eager to take part
in it**. The second case concerned an offender who was 79 years old and was
sentenced for sexual exploitation of minors according to Chapter 6 § 4 BrB¥.
The court has reached the conclusion that the most fitting punishment for this
crime would be contract care combined with open psychiatric care. Making al-
lowance to the character of the crime, the additional punishment was imposed in
the form of three months of imprisonment*°.

These two cases are perfect examples of the role of contract probation in cases
concerning sexual crimes against minors. What is more, due to its elastic character,
it can encompass various types of treatments. Therefore, one can presume that it
can also be a therapy aiming at decreasing the libido of the perpetrator.

The illustration of contract probation depicts that even though the Swedish
system does not enumerate special treatment of sexual offenders, it is permissi-
ble, and the aims of treatment can be reached.

4 1bidem.

46 1bidem, p. 2.

4TNJA 2006, p. 212.

8 1bidem.

49 «“A person who engages in a sexual act with someone under eighteen years of age and who
is that person’s offspring or for whose upbringing he or she is responsible, or for whose care or
supervision he or she is responsible by decision of a public authority, shall be sentenced for sexual
exploitation of a minor to imprisonment for at most four years. This also applies to a person who,
in circumstances other those mentioned previously in this Chapter, engages in a sexual act with
a child under fifteen years. If the person who committed the act exhibited particular lack of regard
for the minor or if the crime by reason of the minor’s young age or otherwise is regarded as gross,
imprisonment for at least two and at most eight years shall be imposed for gross sexual exploita-
tion of a minor”. (Law 1998:393), source: DS 1996:36.

SONJA 2006, p. 212.
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As per Ukrainian solutions, at this point, there is no compulsory measure of
pharmacological castration (orig. ximiyna kacmpayis). The Parliament adopted
the law introducing chemical castration into Ukrainian criminal law. Notwith-
standing, the President of Ukraine never signed it, hence never went into action.
The rationale for the project of pharmacological castration were two sexual
crimes committed in first case against 13 years old girl by her father-in-law and
in the second case the rape of the 11-year-old girl. It was promoted that the sole
imprisonment punishment is not effective towards mentioned individuals. Fur-
thermore, it was stressed that there is a need for a measure of castration in the
Ukrainian system’!. According to the wording of the project, proposed article 59-
-1 ought to be imprinted into criminal law. According to this article, the punish-
ment of chemical castration ought to consist of injecting antiandrogen drugs,
which include chemicals designed to reduce the libido and sexual activity of the
offender. Still, there was an interesting limitation provided in the article 59-1 of
the proposal stating that the chemical castration could be enacted only towards
offenders who reached 18 years and did not finish 65 years.

As it was underlined, the project was never adopted since it was vague and
unclear. As an example, the drafters omitted detailed regulation of the procedure
implementation of the measure. Concurrently the project lacked the vocatio legis
period, which is more than crucial in this category of cases>?. The author’s opin-
ion is that the measure of chemical castration will be most certainly under dis-
cussion in Ukraine. Regrettably, it would be a result of further social unrest
caused by one or more cases of sexual crimes against minors and debate con-
cerning place and form of chemical castration remains open.

Summary

It is noticeable that the existence of the institution of pharmacological cas-
tration is a very delicate and troublesome query. Each of the presented countries
has its unique attitude; still, the thorough analysis depicts that the Swedish sys-
tem can be an example of the aptest and most realistic solution. At this point, the
Swedish experience for Poland is invaluable since it might solve existing prob-
lems and its value for the Ukrainian system lie in the fact that adopted measure
can be free of both Swedish and Polish mistakes.

3! Tpoexr 3akony Ykpainu 6449 «[Ipo BHECEHHS 3MiH JI0 IEAKUX 3aKOHOJABYUX aKTiB YKpaiHu
L1010 MOCHUJIEHHS BiAMOBIAAIILHOCTI 3a 3JI0YMHH, BUMHEHI 1010 MaJOJITHBROT Y MaJIOJiTHBOTO,
HETOBHOJIITHROT YH HEMOBHOIITHHOTO Ta OCOOH, sIKa HE JIOCSTIa CTaTeBOT 3PiOCTi».

52 BUCHOBOK Ha NPOEKT 3akoHy Ykpainu «IIpo BHECEHHS 3MiH [0 I€AKHX 3aKOHOIABYMX aKTiB
YkpaiHu 11010 MOCHIICHHS Bi OB IAIBHOCTI 3a 3I0YMHH, BYXHEHI 111010 MATOIITHROT Y1 MAJIOJIITHBOTO,
HETOBHOJIITHROT YM HEMOBHOIITHHOTO Ta OCOOM, sIKa HE JIOCSTIa CTATeBOT 3PiOCTi».
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The separate regulation of chemical castration in criminal law is not looked for
since it implicates a series of questions from the point of view of human rights regu-
lations. At the same time, this measure cannot be called compulsory since it needs to
be voluntary to meet its goals. All above that, sole chemical castration has no effect
on the culprit, and even though his libido is decreased, the deprived sexual attraction
will not disappear. As an outturn, the successful therapy to sexual offenders should
be comprised of chemical castration amalgamated with psychiatric therapy and in
many cased prescriptions of additional drugs such as, i.e. antidepressants et cetera.
Therefore, the best solution for the Polish problem would be to amend the existing
law and introduce into Polish law the measure of contract therapy, designated pri-
marily as a reaction to offender who had committed sexual crimes against minors.

It is worth to mention that the possibility of implementation of other types of
therapy in widely understood probation is present in Polish system. When analyz-
ing other types of therapies

The contractual character of the measure will make it possible to underline the
voluntariness of the measure. Still, because the punishment for sexual crimes against
minors is more severe in Poland when juxtaposing to Swedish one, the measure
needs to be translated into the legal milieu of those countries. Firstly, the measure
ought to have a post penal character, and the perpetrator should undergo at least a few
years of imprisonment depending on the facts of the case. Although, from the point of
view of the effectiveness, the imprisonment of such offenders is not reaching any aim
of the punishment, hence it should be stressed that long term placement in prison has
a mere symbolic meaning. From the point of view of the treatment process shorter peri-
ods of imprisonment are positive from the perspective of the treatment process among
others through meetings and informational work with an offender in walls of prison.

In the struggle to minimize the rate of sexual crimes against minors, one should
also take into account one aspect, which oftentimes omitted in discussion concern-
ing prevention of sexual crimes against minors. The occurrence of paedophilia
and reactions to it at this point has only a form of answer to already committed
punishable act, whereas it is imperative to create preventive mechanisms used prior
to a crime. It can be done by introducing programs providing help and treatment
to this group of individuals on a daily basis on the stages preceding the material-
ization of their deviation®.

One of the examples of such endeavors is the program conveyed by the Ka-
rolinska Institute in Sweden. It aims to reduce or exclude the risk of committing
a sexual offence against children by the project participants. The delineation of
the project was “Pedophilia at Risk — Investigations of Treatment and Biomarkers”
(PRIOTAB)*. The sole aim of the project was to repurpose the drug Degarelix.
In normal conditions, the drug is prescribed in the course of prostate treatment as

33 https://www.health.harvard.edu/newsletter_article/pessimism-about-pedophilia (21.07.2021).
34 Kastrering testas pa pedofiler, Dagens Nyheter 2016, https://www.dn.se/nyheter/sverige/kastre
ring-testas-pa-pedofiler/ (20.07.2021).
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a medicine decreasing testosterone®. The treatment was volitional, and only delin-
quents who have not committed a crime could take part in it. The project aimed
to prepare the effective treatment and to activate the individuals who have this
type of problem, to be able to deal with it>¢.

Even though it is essential to seek proper treatment instruments of the indi-
viduals who have committed sexual crimes against minors’ attention should be
given to constructing possibilities of receiving help by this category of individu-
als on the stages preceding committing a crime. Notwithstanding, the therapy
employed in response to already committed crime should consider the character
of the treatment, which, to be successful, should take the form of voluntary inter-
action of patient and specialist.

Bibliography

Berggren O., Bicklund A., Munck J., Victor D., Wersil F., Brottsbalken. En kommentar. Kap. 25-38,
Stockholm, Supplement 5, July 2014.

Borgeke M., At bestemma pdfoljd for brott, Stockholm 2012.

Gillblom A., Kihlberg K., Tvingad av fri vilja Upplevelser av kontraktsvdrd, motivation och relation ur
ett fordndringsperspektiv, Goteborg 2007, https://gupea.ub.gu.se/handle/2077/9419 (10.02.2021).

Goralski P., Srodki zabezpieczajgce w polskim prawie karnym, Warszawa 2015.

Guyoncourt S., Sweden giving drugs to paedophiles to suppress their sexual urges, 8.05.2016, https://
www.independent.co.uk/news/sweden-begins-drugs-trial-to-prevent-paedophiles-abusing-children-
a7019231.html (10.05.2019).

Kastrering testas pa pedofiler, Dagens Nyheter 2016, https://www.dn.se/nyheter/sverige/kastrering-
-testas-pa-pedofiler/ (20.07.2021).

Kinberg O., Criminal Policy in Sweden during the last 50 years, “Journal of Criminal Law and
Criminology” 1933, vol. 24, Art. 21, Issue 1.

Kodeks karny. Czes¢ ogolna, vol. I: Komentarz do art. 53-116, eds. W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2016.

Krajewski K. [in:] System Prawa Karnego, vol. VII, commentary to Art. 93f.

Lew-Starowicz Z., Przytuska-Fiszer A., Stusinski J., Normy i kontrowersje etyczne w seksuologii,
anex 1, Gdansk 2015.

Mozgawa M., Komentarz aktualizowany do art. 93(f) Kodeksu karnego, 15.11.2018, Lex.

Nowelizacja prawa karnego 2015. Komentarz, ed. W. Wrobel, Krakow 2015.

Obrorica i petnomocnik w procesie karnym po 1 lipca 2015 r. Przewodnik po zmianach, ed. P. Wilin-
ski, Lex.

Pessimism about pedophilia, Harvard Mental Health Letter, https://www.health.harvard.edu/newsletter
article/pessimism-about-pedophilia (21.07.2021).

35 M. Reaves, Pedophilia: Prevention or Paternalism?, http://www.voicesinbioethics.net/voices-
-in-bioethics/2016/11/15/pedophilia-prevention-or-paternalism#_edn3= (22.07.2021); F.G. Rick,
N.L. Block, A.V. Schally, An update on the use of degarelix in the treatment of advanced hormone-
-dependent prostate cancer, “Onco Targets and Therapy” 2013, no. 6, p. 391, https://www.ncbi.nlm.
nih.gov/pmc/articles/PMC3633549/ (15.07.2021).

%6 S. Guyoncourt, Sweden giving drugs to paedophiles to suppress their sexual urges, 8.05.2016,
https://www.independent.co.uk/news/sweden-begins-drugs-trial-to-prevent-paedophiles-abusing-
-children-a7019231.html (20.07.2021).

424



Qvarsell R., Utan vett och vilja. Om synen pa brottslighet och sinnesjukdom, Stockholm 1993.

Reaves M., Pedophilia: Prevention or Paternalism?, http://www.voicesinbioethics.net/voices-in-
-bioethics/2016/11/15/pedophilia-prevention-or-paternalism# _edn3= (22.07.2021).

Rick F.G., Block L.N., Schally A.V., An update on the use of degarelix in the treatment of advanced
hormone-dependent prostate cancer, “Onco Targets and Therapy” 2013, no. 6, https://www.
ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC3633549/ (15.07.2021).

Stefanski R.A., Kodeks karny. Komentarz, Legalis, 2018, commentary to Art. 95a.

Strzelec A., Przymusowe leczenie sprawcow czynéw zabronionych popetnionych w zwiqzku z zabu-
rzeniami preferencji seksualnych [in:] Konteksty prawa i praw czlowieka, ed. Z. Dymifiska,
Krakow 2012.

Weigend E., Dlugosz J., Stosowanie srodka zabezpieczajgcego okreslonego w art. 95a § la k.k.
w Swietle standardow europejskich. Rozwazania na tle wyroku ETPC z 17 grudnia 2009 r. w spra-
wie M. v. Niemcy, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2010, R. XIV, z. 4.

Zgolinski I., Komentarz do art. 93(a) Kodeksu karnego, 1.08.2018, Lex.

Zoll A., Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna, vol. 11 Komentarz do art. 212-277d (cz. 2), Lex, com-
mentary to art. 244b.

Zontek W., Kara za brak poddania si¢ terapii? Konsekwencje wprowadzenia art. 244b k.k., ,,Pale-
stra” 2015, nr 7-8.

Summary

Polish law knows various types of compulsory measures. The list of compulsory measures

is regulated in Art. 93 a § 1 of the Polish Penal Code and is the following:
Electronic control of the place of the stay regulated in Art. 93e,

— Therapy regulated in Art. 93f§ 1,

— Addiction therapy regulated in Art. 93§ 2,

— Psychiatric detention regulated in § 93 g.

This work would give attention only to a singular compulsory measure in the form of therapy
and within its frames so-called pharmacological therapy. The institution is relatively new to Polish
law, nonetheless it caused a lot of controversies. In its current form, it is one of the examples of
systemic paradoxes in Polish law. Even though the institution is imprinted into Polish law, in fact,
without the cooperation of the culprit, it is empty. The sole purpose of the measure prescribed in
the law is to lower the libido of the offender to prevent future sexual crimes towards minors. The
work aims to answer whether the measure of pharmacological therapy can be labelled as a compul-
sory measure and whether it has a place in criminal law. For this purpose, the author analyzed the
solutions applicable in the criminal law of the Kingdom of Sweden and Ukraine.

Keywords: pharmacological therapy, compulsory measures, notion of insanity, Swedish criminal
law, Ukrainian criminal law

SRODEK OCHRONNY W FORMIE TERAPII FARMAKOLOGICZNEJ
W POLSKIM SYSTEMIE W PERSPEKTYWIE POROWNAWCZEJ
Streszczenie

Polskie prawo zna rézne rodzaje srodkéw zabezpieczajacych leczniczych. Ich lista jest uregu-
lowana w art. 93a § 1 k.k. i przedstawia si¢ nastepujaco:

425



— elektroniczna kontrola miejsca pobytu uregulowana w art. 93e,
— terapia uregulowana w art. 93§ 1,

— terapia uzaleznien uregulowana w art. 93f § 2,

— areszt psychiatryczny uregulowany w § 93g.

W niniejszym opracowaniu poddano analizie jeden ze srodkow w postaci terapii, a konkretnie
jej rodzaj, czyli tzw. terapie farmakologiczna. Jest to instytucja stosunkowo nowa w polskim pra-
wie karnym, jednak od samego poczatku wzbudzata wiele kontrowersji. W swojej obecnej postaci
jest jednym z przyktadéw paradoksow systemowych w polskim prawie. Mimo Ze instytucja jest
jednym ze $rodkéw zabezpieczajacych leczniczych i zaklada swoisty przymus w leczeniu, to w rze-
czywistosci zdaniem autora bez wspotpracy sprawcy staje si¢ rozwigzaniem nieefektywnym. Nad-
rzednym celem tego $rodka jest obnizenie libida sprawcy, aby zapobiec w przysztosci popenieniu
przestepstw seksualnych wobec nieletnich. Artykul ma na celu udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy $rodek zabezpieczajacy leczniczy w postaci terapii farmakologicznej moze by¢ uznany za przy-
musowy i efektywny oraz w jaki sposdb moze on by¢ usprawniony. W tym celu autor poddat analizie
rozwigzania obowiazujace w prawie karnym Krolestwa Szwecji oraz Ukrainy.

Stowa kluczowe: terapia farmakologiczna, $rodki przymusowe, pojecie niepoczytalnosci, szwedz-
kie prawo karne, ukrainskie prawo karne
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