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Charakter prawny oplaty za wstep do muzeum’

Wstep. Zagadnienia ogolne

Przedmiotem opracowania jest okre§lenie charakteru prawnego optaty za
korzystanie z muzeum, ktéra ustala sie 1 naklada na podstawie przepisow
ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach!. Kwestia odplatnosci za korzy-
stanie za szeroko rozumiane uslugi publiczne moze wzbudzaé¢ kontrowersje.
Konieczno$§é jej ustalenia, a takze wysoko$é moze wplywaé na dostepnosé
pewnych dobr o charakterze niematerialnym, a ustanowienie tejze odplatnosci
na odpowiednim poziomie moze stanowié¢ o dostepnosci pewnych ustug.

Tytulowe zagadnienie dotychczas nie bylo przedmiotem opracowan o cha-
rakterze naukowym lub popularnonaukowym. W zasadzie milcza na ten temat
dostepne na rynku komentarze do ustawy o muzeach?.

* Opracowanie powstato w ramach prac zespotu badawczego problematyki prawnej kultury
1 dziedzictwa narodowego, funkcjonujacego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu.

17j. Dz.U. z 2022 r., poz. 385, dalej jako u.m. lub ustawa.

2 Zob. Z. Cieélik, I. Gredka-Ligarska, P. Gwozdziewicz-Matan, I. Lipowicz, A. Matan,
K. Zeidler, Ustawa o muzeach. Komentarz, Ustawa o muzeach. Komentarz, Warszawa 2021;
P. Antoniak, Ustawa o muzeach. Komentarz, Warszawa 2012. Jedynie Katarzyna Zalasinska
w tym zakresie stusznie zauwaza: ,,Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze orzekajacy w sprawie Sad Ochro-
ny Konkurencji 1 Konsumentéw jest powolany wylacznie do badania stosunkoéw, jakie zachodza
miedzy konsumentami a przedsiebiorcami. Tymczasem muzeum nie jest przedsiebiorcg [!], ale
zakladem administracyjnym (...)” — K. Zalasiniska, Co zwiedzajgcy moze, a muzeum musi. Uwagi
prawnika na marginesie zakazu fotografowania w muzeach, ,Zbiér Wiadomoéci do Antropologii
Muzealnej” 2014, nr 1, s. 199-206. Status muzeum jako przedsigbiorcy zostal takze zakwestiono-
wany w doktrynie prawa publicznego. Monika Drela i Maciej Trzcinski wyrazaja watpliwosci co do
»zasadno$¢ uznania muzeum za przedsiebiorce w rozumieniu art. 481 ke. W my$l tego przepisu
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Kwestia odplatnoéci za wstep do muzeéw publicznych byta takze przed-
miotem orzeczen Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (dalej jako
TSUE), w ktorych stwierdzono: ,,Dyskryminacja turystow zagranicznych
w wieku powyzej 21 lat, ktéra jest skutkiem stosowania w Panstwie Czlon-
kowskim przepisow o wstepie do muzedéw panstwowych zapewniajacych dar-
mowy wstep do muzeum jedynie obywatelom tego Panstwa, obcokrajowcom
posiadajacym tam miejsce zamieszkania oraz mtodym osobom ponizej 21 roku
zycia, jest, w stosunku do obywateli Wspélnoty, zabroniona (...)”3. Ponadto
TSUE stwierdzit, ze ,,pozwalajac na udzielanie przez lokalne lub zdecentrali-
zowane wladze panstwowe korzystnych znizek za wstep do muzedéw, zabytkow,
galerii, na teren wykopalisk archeologicznych, parkéw 1 ogrodéw sklasyfiko-
wanych jako publiczne zabytki, wytacznie na korzy$é obywateli 1 0séb majacych
miejsce zamieszkania na terytorium tych wtadz zarzadzajacych wskazanymi
miejscami o warto$ci kulturowej, ktérzy sa w wieku powyzej 60 lub 65 lat,
1 wylaczajac z tego rodzaju korzy$ci turystéw, ktorzy sa obywatelami innych
Panstw Cztonkowskich i1 0s6b niezamieszkalych w tym panstwie, ktérzy spet-
niaja te same obiektywne wymagania wiekowe, Panstwo Cztonkowskie nie
wypelnia swoich zobowiazan wynikajacych z art. 12 i 49 WE™. Powyzsze
orzeczenia zapadly przed wejSciem Polski do Unii Europejskiej, jednak powin-
ny by¢ respektowane réwniez przez polskie muzea.

Wysokoéé oplat za wejécie do muzeum jest zréznicowana 1 waha sie od
kilku® do nawet kilkuset zlotych®, co w sytuacji odwiedzin muzeum przez
kilkuosobowa rodzine moze stanowié juz znaczny wydatek dla budzetu domo-
wego.

przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna badz jednostka organizacyjna, o ktérej mowa
w art. 331 par. 1 ke, prowadzaca we wlasnym imieniu dziatalno$§é gospodarcza lub zawodowa.
Zgodnie bowiem z art. 1 Ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach, muzeum jest jednostka
organizacyjng nienastawiong na osigganie zysku, ktorej celem jest gromadzenie i trwala ochrona
débr naturalnego i kulturalnego dziedzictwa ludzkosci o charakterze materialnym i niematerial-
nym, informowanie o wartoéciach i tre$ciach gromadzonych zbioréw, upowszechnianie podstawo-
wych warto§ci historii, nauki 1 kultury polskiej oraz §wiatowej, ksztaltowanie wrazliwosci po-
znawcze] 1 estetycznej oraz umozliwianie korzystania ze zgromadzonych zbioréw” — M. Drela,
M. Trzcinski, Zakaz fotografowania w regulaminie muzeum — komentarz do Wyroku Sqdu Ochro-
ny Konkurencji it Konsumentow z dnia 5 maja 2010, ,,Ochrona Zabytkéw” 2009, vol. 62, nr 4(247),
s. 83. Zob. takze wyrok SOKiK z 5 marca 2010 r., sygn. akt XVII Amc 1145/09, ,,Monitor Sadowy
i Gospodarczy” 2010, Nr 147, poz. 9641.

3 Wyrok TSUE z 15 marca 1994 r. w sprawie Komisja Wspélnot Europejskich v. Krélestwo
Hiszpanii, skarga nr C-45/93, ECR 1994, Nr 3, poz. [-911.

4 Wyrok TSUE z 16 stycznia 2003 r. w sprawie Komisja Wspdlnot Europejskich v. Republika
Wtoska, skarga nr C-388/01, ECR 2003, Nr 1B, poz. [-721.

5 Muzeum Narodowe w Warszawie — ceny biletéw na ekspozycje state: normalny — 20 zt,
ulgowy — 10 zt (stan na: 4.05.2024).

6 Muzeum na Wawelu — opcja Szlakiem Kréléw Polskich: Najwspanialsze Wystawy Zamku
Wawelskiego z przewodnikiem: dorosty — od 189 zl, uczen z legitymacja, (13—24 — osoby do 18 lat
musza odwiedzaé z opiekunem, ktéry powinien nabyé wtasny bilet) — od 164 zt.
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Status muzeum w polskim porzadku prawnym

Muzeum zostalo zdefiniowane w art. 1 u.m. jako jednostka organizacyjna
nienastawiona na osigganie zysku, ktérej celem jest gromadzenie i trwata
ochrona débr naturalnego i kulturalnego dziedzictwa ludzkosci o charakterze
materialnym i niematerialnym, informowanie o wartoéciach 1 tresciach gro-
madzonych zbioréw, upowszechnianie podstawowych wartoéci historii, nauki
1 kultury polskiej oraz §wiatowej, ksztattowanie wrazliwos$ci poznawczej i es-
tetycznej oraz umozliwianie korzystania ze zgromadzonych zbioréw. Definicje
legalna uzupelnia otwarty” katalog zadan zawarty w art. 2 u.m. Zadania te
sktadajg sie na realizacje podstawowego celu postawionego przed muzeami,
jakim jest wypelnianie misji muzealnej. Misja muzealna to pojecie doktrynal-
ne, obejmujace swoim zakresem cele muzeum i zakres jego dziatalno$ci, zgod-
ny z przepisami u.m.® Granice misji muzealnej sa wyznaczone przez definicje
legalna muzeum. Jak wskazuja Ziemowit Cie§lik i Irena Lipowicz, ,w przy-
padku podmiotéw prywatnych realizujacych misje muzealna granice tej misji
okreslajq taki obszar ich (zasadniczo) swobodnych dziatan, wyrazajacych sie
w realizowaniu przystugujacych im wolnoéci 1 praw, ktory podlega regulacji
ustawy o muzeach. W przypadku podmiotéw publicznych realizujacych misje
muzealna, ktore z zalozenia nigdy nie dziataja swobodnie, poniewaz ich dzia-
talno$é podporzadkowana jest rygorom konstytucyjnej zasady legalizmu”®.

Misja muzealna realizuje sie przede wszystkim w organizowaniu wystaw
przez muzeal®, choé nie jest to jedyne zadanie tych podmiotéw, a katalog zadan
zawilera sie w art. 2 u.m. Obecnie realizacja misji muzealnej jest jednak inna
niz w poprzednich stuleciach. Wiek XXI przyniost ograniczenie tradycyjnego,
dawnego sposobu postrzegania muzeum. Ochrona zbioréw, ich gromadzenie,
konserwacja i organizowanie wystaw przestaly by¢ jedynym zadaniem muzeum.
Uczestnik muzeum staje sie odbiorca aktywnym, nie jest tylko obserwatorem?!1.
Stad w muzeach pojawiaja sie coraz czesciej] multimedialne ekspozycje, orga-

T Wyrok WSA w Kielcach z 16 stycznia 2020 r., sygn. akt I SA/Ke 431/19, Lex nr 2775866;
wyrok WSA w Warszawie z 14 grudnia 2017 r., sygn. akt IIT SA/Wa 1860/17, Lex nr 2447146.

8 M. Niezabitowski, Czy muzeum potrzebuje nowej definicji?, [w:] M. Wysocki (red.), I Kongres
Muzealnikéw Polskich, Warszawa 2015, s. 35—46. Por. A. Tolysz, Muzeum w procesie. Wybrane
tendencje w muzealnictwie XX wieku, ,Muzealnictwo” 2020, nr 61, s. 96 i nast., DOI:
10.5604/01.3001.0014.2477; Z. Cieslik, I. Lipowicz, [w:] Z. Cieélik, I. Gredka-Ligarska, P. Gwoz-
dziewicz-Matan, I. Lipowicz, A. Matan, K. Zeidler, op. cit., art. 1.

9 7. Cieslik, I. Lipowicz, [w:] Z. Cieélik, I. Gredka-Ligarska, P. Gwozdziewicz-Matan,
I. Lipowicz, A. Matan, K. Zeidler, op. cit., art. 1.

10 p. Gwozdziewicz-Matan, Muzeum — pojecie i zadania, [w:] eadem, Umowa uzyczenia mu-
zealium w prawie prywatnym, 2015, Lex; eadem, Przedmiot ochrony, [w:] M. Jagielska, M. Pazdan,
E. Rott-Pietrzyk, M. Szpunar (red.), Rozprawy z prawa prywatnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana profesorowi Wojciechowi Popiotkowi, 2017, Lex.

11 K. Zalasinska, Muzea publiczne. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2013, s. 105
icytowana tam literatura.



10 Tomasz Brzezicki, Aleksandra Gléwczewska

nizowane sa lekcje muzealne, gry terenowe, inne formy rozrywki. Zadania
postawione przed muzeami sg tozsame dla wszystkich typéw muzedw, bez
wzgledu na podmiot organizatora muzeum. Wykonywanie misji muzealnej
i éwiadczenie ustug z zakresu kultury przez muzea stanowig zadania publicznel?.

Muzeum moze by¢ tworzone przez ministrow i kierownikéw urzeddéw cen-
tralnych, jednostki samorzadu terytorialnego, osoby fizyczne, osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowoéci prawnej. Jednostka
utworzona przez organy administracji rzadowej nosi miano muzeum panstwo-
wego, a muzeum samorzadowe stanowi jednostka utworzona lub przejeta przez
jednostke samorzadu terytorialnego. Z kolel muzea utworzone przez osoby
fizyczne, osoby prawne 1 jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej nie zostaly nazwane wspélnym mianem w przepisach u.m. W doktry-
nie prawniczej oraz muzealniczej okresla sie je mianem muzeéw prywatnychl3.

Muzea publiczne jednoznacznie definiuje sie w doktrynie jako zaktad ad-
ministracyjny realizujacy zadania z zakresu administracji §éwiadczacej'4. Nie-
watpliwie posiada ono cechy zakladu administracyjnego w rozumieniu kla-
sycznych koncepcji prezentowanych w doktrynie prawa administracyjnego!®.
Statusu zakltadu administracyjnego nie nalezy jednak ograniczaé wylacznie
do muzeéw publicznych. Z uwagi na wykonywanie zadania publiczne status
ten nalezy rozszerzy¢ takze na muzea organizowanej przez osoby fizycznej,
osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowoéci prawnejl®.
Uslugi §wiadczone przez muzea maja w wiekszoS$ci charakter niematerialny
i sq skierowane do ogélu spoleczenstwal’. Istotny pozostaje fakt nienastawie-
nia na zysk, korespondujacy zaréwno z definicja legalng muzeum z art. 1 u.m.,
jak 1 z cecha zakladu administracyjnego, ktéry nie powinien dazyé do osiaga-
nia zysku 1 by¢ utozsamiany z podmiotem prowadzacym dziatalno$¢ gospo-
darczal®. Sytuacja, w ktérej zaktad publiczny, w tym muzeum, wprowadza
oplaty za §wiadczone ustugi w celu osiagniecia zysku, jest, jak wskazuje Sta-
nislaw Biernat, pierwszym krokiem do prywatyzacji zadan publicznych!®.
Dodatkowo muzeum moze tworzy¢ prawo zakladowe, a wiec jednostronnie

12 Wyrok WSA w Warszawie z 8 kwietnia 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1316/20, Lex nr 3243418.

13 K. Zalasinska, Muzea publiczne..., s. 135.

14 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot administracji paristwowej, Poznan
1969, s. 123-124; Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 111-115..

15 Por. E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 67. Por. M. Elzanowski, Zaktad pari-
stwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970; E. Ochendowski, Pojecie zaktadu
publicznego, ,Studia ITuridica” 1996, nr 32, s. 203; J. Boé, T. Kuta, Prawo administracyjne. Za-
gadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 96—98.

16 Cyt. za: A. Gléwezewska, Muzeum niepubliczne. Analiza administracyjnoprawna, Torun
2024 [w druku].

17 K. Zalasinska, Muzeum publiczne..., s. 133—136.

18 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 169.

19°S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw
1994, s. 39—40.
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ksztaltowaé sytuacje prawna, swoich uzytkownikéw?20. Dysponuje w zwigzku
z tym wladztwem organizacyjnym i zaktadowym, ktérych granice powinien
jednak wyznaczac cel postawiony przed muzeum. Ksztattowanie stosunkow
miedzy podmiotem muzeum a jego uzytkownikami jest mozliwe dzieki two-
rzonym statutom, regulaminom oraz wydawanym poleceniom?1.

Warto wskazaé¢ na poglad Zbigniewa Czarnika 1 Jerzego Postusznego,
wedlug ktérych ,wydaje sie, ze dzisiaj najwazniejsza przydatno$é nalezy widzieé
w podziale zakladéw publicznych na: panstwowe, samorzadowe i prywatne”22.
Autorzy za sluszna uznaja konstatacje, ze przymiotnik ,publiczny” ma sie
odnosié¢ przede wszystkim do charakteru zadan, jakie zaktad poprzez swoja
dziatalnos§é realizuje. W Polsce poglady takie byty prezentowane takze w okre-
sie powojennym, m.in. przez Stanistawa Kasznice2? czy Jerzego StarosciakaZ?4.
Na poparcie powyzszego nalezy wskazaé, po pierwsze, ze muzeum niepublicz-
ne wykonuje zadania publiczne z zakresu administracji $wiadczacej (nalezy
podkreslié: identyczne z zadaniami wykonywanymi przez muzea publiczne).
Polegaja one na urzeczywistnianiu tozsamej misji, przez ktéra realizuja kon-
stytucyjne prawo kazdego obywatela do korzystania z dobr kultury. Po drugie,
muzea niepubliczne dysponuja wladztwem zaktadowym, ktére uznaje sie za
czeéé wladztwa administracyjnego?®. Nalezaloby przyjaé za wtaéciwe definio-
wanie wladztwa zakladowego jako ,,uprawnienie do jednostronnego ksztatto-
wania stosunkéw prawnych przez akty o charakterze ogélnym (regulaminy)
i indywidualnym (polecenia) kierowane do uzytkownikéw zakladu’26. Po trze-
cie, organ administrujacy, ktorym jest dyrektor muzeum niepublicznego, pel-
ni funkcje tozsame z funkcjami dyrektora muzeum publicznego. Organ ten
dysponuje wladztwem zakladowym, ktére realizuje sie m.in. w wydawaniu
regulaminu zwiedzania i1 funkcjonowania muzeum. Po czwarte, miedzy uzyt-
kownikiem muzeum niepublicznego a muzeum niepublicznym nawiazuje sie
identyczny stosunek jak w przypadku muzeum publicznego. Zwiedzajacy sta-
je sie podporzadkowany aktom prawa zakladowego 1 moze zostaé¢ poddany

20 Kwestia ta byla przedmiotem dyskusji w gronie prawnikéw i muzealnikéw w zwiazku
z wydanym przez SOKiK orzeczeniem z 5 marca 2010 r., sygn. akt Am C 1145/09, w sprawie za-
kazu fotografowania. Por. K. Zalasinska, Co zwiedzajacy..., s. 199 — 200; eadem, Muzeum publicz-
ne..., s. 130-131.

217, Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny, [w:] M. Dyl, K. Jaroszynski, Z.K. Niewiadom-
ski, P. Wajda, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. Cherka, Z. Czarnik, A. Paczkowska-Toma-
szewska, J. Postuszny, M. Stahl, R. Stankiewicz, Podmioty administrujqce, seria: System Prawa
Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 468. Por. J. Jendro§ka, Zaktad administracyjny,
[w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 165.

227, Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 455.

23 8. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1946, s. 86.

24 J. Staroéciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 66.

257, Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 466.

26 E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 178. Por. Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit.,
s. 489.
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przymusowi w przypadku niepodporzadkowania sie przepisom tych aktow, np.
regulaminowi zwiedzania. Dodatkowo, cho¢ nie definiuje to samego zakladu
administracyjnego, muzeum niepubliczne moze posiadac i niejednokrotnie
posiada w swoich zasobach zbiory réwnie cenne jak w muzeum publicznym.
Moze o tym éwiadczyé fakt, ze do Panstwowego Rejestru Muzedéw wpisano
muzea niepubliczne, podczas gdy nie wszystkie muzea publiczne znajduja sie
w tym rejestrze. Wpis do rejestru §wiadczy o wysokim poziomie posiadanych
zbilorow, ktére czesto cenniejsze od publicznych pozostaja w rekach prywatnych.

Powstaje zatem pytanie, jakie prawo reguluje kwestie dostepnos$ci — wste-
pu do muzeum, a zatem wyjasnienia wymaga, czy jest to regulacja o charak-
terze publicznoprawnym, tworzona w ramach wladztwa zaktadowego, czy moze
regulacja o charakterze prywatnoprawnym.

Regulacja prawna oplaty za wstep do muzeow

W okresie miedzywojennym kwestia oplaty za korzystanie (wstep) z mu-
zeum nie byta regulowana na poziomie ustawowym. Przepisy ustawy o opiece
nad muzeami publicznemi?” nie wspominaly o kwestiach odplatnoéci za wstep
do muzeum. Powyzsza regulacja miata zreszta charakter ,,kadtubowy”, bowiem
sktadata sie tylko z siedmiu artykuléw. Z wyjatkiem definicji muzeum publicz-
nego i ustanowienia nad nim nadzoru nie zawierata szczegétowych przepiséw
zwigzanych z funkcjonowaniem muzeum. Podobna sytuacja miata miejsce
w odniesieniu do ustawy o ochronie débr kultury i o muzeach?® — ustawa nie
zawierala regulacji dotyczacych odptatnosci za korzystanie z muzeum 1 jego
zasobow, za$ ograniczata sie jedynie do aspektéw ustrojowych oraz ochrony
débr kultury, w tym zabytkéw.

W praktyce problem ten nie doczekat sie kompleksowego opracowania, za$
problematyka odptatnosci za korzystanie z muzeum byta rozwigzywana prak-
tycznie na poziomie aktéw wewnetrznych wydawanych przez organy muzeum.
Brak regulacji publicznoprawnej w zasadzie przesadzal o tym, ze optata byla
naleznoécia cywilnoprawna.

Sytuacja diametralnie sie zmienita wraz z wej$ciem w zycie 4 lutego
1997 r. ustawy o muzeach. Wspomnianym aktem prawnym wprowadzono kil-
ka zasad dotyczacych odptatnosci za muzeum. Po pierwsze, dzieki ustawie
dodano generalng zasade odptatnos$ci za muzeum. Expressis verbis zostato to
wyrazone w art. 10 ust. 1 u.m., zgodnie z ktérym wstep do muzedw jest od-
ptatny. Oznacza to, ze zasada jest wprowadzenie oplaty za sam wstep do mu-
zeum, nie za$ za ogladanie eksponatéw czy zwiedzanie. Optata w takim za-

27 Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o opiece nad muzeami publicznemi (Dz.U. Nr 32, poz. 279).
28 Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury i o muzeach (t.j. Dz.U. z 1999 r.,
Nr 98, poz. 1150).
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kresie nie jest zwigazana z innymi niz wstep czynno§ciami. Sam przepis
art. 10 ust. 1 u.m. w analizowane]j czeSci nie pozwala na zrdznicowanie opla-
ty ze wzgledu na obiektywne czynniki, takie jak wiek, pleé¢ czy obywatelstwo
(z zastrzezeniem mozliwoéci przyznania ulgi). Nalezy wrecz uznaé, ze brak
wprowadzenia optaty za wstep do muzeum bytby dzialaniem niezgodnym
z prawem, za$ zwolnienie z takiej optaty powinno by¢ dopuszczalne przepisa-
mi prawa. Odptatno§é w tym zakresie dotyczy kazdego rodzaju muzeum.

Bezptatno$é wstepu moze zosta¢ wprowadzona tylko w sytuacjach usta-
wowo przewidzianych 1 powinna sie ograniczaé do $ci§le wymienionych w usta-
wie sytuacji. Wynika to z faktu, ze ustawa wprost przewiduje mozliwoéé
nieodptatnosci za wstep do muzeum, gdy podmiot tworzacy muzeum tak po-
stanowi (art. 10 ust. 1 u.m in fine). Ustawodawca w tym zakresie przyznat
pelna swoboda w zakresie mozliwoéci wytaczenia odptatnoéci za wstep do
muzeum. Wydaje sie, ze nieodptatno$¢ wprowadzona przez zalozyciela muzeum
moze mie¢ charakter generalny lub zostaé dokonana ad hoc, np. w odniesieniu
do pewnych dni czy rodzajowo okreélonych oséb. Druga sytuacja, w ktorej
wstep do muzeum moze by¢ bezplatny, nie jest uzalezniony od woli zatozycie-
la muzeum 1 wynika bezpoérednio z przepiséw, ktore o charakterze powszech-
nie obowiazujacym, bowiem na podstawie art. 10 ust. 5 u.m. minister wta$ci-
wy do spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego, po zasiegnieciu opinii
Rady do Spraw Muzedw, ustali w drodze rozporzadzenia wykaz panstwowych
muzebéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezptatny, ze wzgledu na
szczegllny charakter historyczny i1 edukacyjny tych muzeéw. Aktualnie jest to
rozporzadzenie Ministra Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego w sprawie wyka-
zu panstwowych muzeéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezptatny2,
gdzie wymienia sie trzy muzea: Panstwowe Muzeum Auschwitz-Birkenau
w Oéwiecimiu, Panstwowe Muzeum na Majdanku w Lublinie, Muzeum Stutthof
w Sztutowie?V.

29 Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 1 sierpnia 2016 r.
w sprawie wykazu panstwowych muzeéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezpltatny
(Dz.U. poz. 1158).

30 Nalezy zauwazy¢, ze w przeszloéci takich muzeéw bylo znacznie wiecej (w 1999 r. ich
liczba wynosita 13). Muzeami bez optat za wstep byly: Panstwowe Muzeum O$wiecim-Brzezinka;
Panstwowe Muzeum na Majdanku; Muzeum Stutthof w Sztutowie; Panstwowe Muzeum Gross-
-Rosen w RogozZnicy; Centralne Muzeum Jencéw Wojennych w L.ambinowicach-Opolu; Muzeum
Martyrologiczne w Zabikowie; Muzeum Walki i Meczenstwa w Palmirach — Oddzial Muzeum
Historycznego m. st. Warszawy; Muzeum na Pawiaku, w Alei Szucha i w X Pawilonie Cytadeli
Warszawskiej — Oddziaty Muzeum Niepodlegloéci w Warszawie; Muzeum Lubelskie w Lublinie —
Oddziat Martyrologii ,,Pod Zegarem”; Muzeum Martyrologii w Zamos$ciu-Rotunda — Oddzial Muzeum
Okregowego w Zamoséciu; Muzeum Martyrologii Alianckich Jeficéw Wojennych w Zaganiu — Oddziat
Muzeum Ziemi Lubuskiej w Zielonej Gorze; Muzeum Walki i Meczenstwa w Treblince — Oddziat
Muzeum Okregowego w Siedlcach; Muzeum Martyrologii w Chelmie nad Nerem — Oddzial Muzeum
Okregowego w Koninie. Zob. zarzadzenie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 26 czerwca 1997 r.
w sprawie wykazu panstwowych muzeéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezptatny
(M.P. z 1997 r., Nr 40, poz. 412).
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Druga zasada dotycza optaty za wstep do muzeum jest zasada nieodptat-
noéci raz w tygodniu. Bezpltatno$é dotyczy jednak tylko wejScia na wystawy
state. Zgodnie z art. 10 ust. 2 u.m. w jednym dniu tygodnia wstep na wystawy
state muzedéw jest nieodptatny. Powyzsza zasada dotyczy zaréwno muzedéw
publicznych (panstwowych 1 samorzadowych), a takze muzedéw niepublicznych
(prywatnych) 1 ma charakter obligatoryjny. W tej sytuacji ogranicza wltadztwo
zakladowe muzeum 1 odgérnie (ustawowo) nakazuje wprowadzenie dnia bez-
platnego. Dzien bezplatny jest wiec obligatoryjny niezaleznie od statusu mu-
zeum, gdyz obejmuje zar6wno muzea publiczne, jak 1 niepubliczne. Zdania na
ten temat sg w doktrynie podzielone3l.

Dwie kolejne zasady dotycza tylko muzeéw panstwowych (muzedéw utwo-
rzonych przez organy administracji rzadowej — art. 5 ust. 2 u.m.). Muzea pan-
stwowe sa zobowiagzane do wprowadzenia ulg za wstep do muzeum (art. 10
ust 3a u.m.) oraz zwolnien z oplaty za wstep do muzedéw panstwowych (art. 10
ust 3a u.m.). W muzeach panstwowych wprowadzenie ulg i zwolnien ma cha-
rakter obligatoryjny, gdyz wynika bezposérednio z przepiséw ustawy. Dopusz-
czalne jest wprowadzenie takich instytucji w muzeach samorzadowych lub
prywatnych. W odniesieniu do tych ostatnich nie istnieje jednak mechanizm,
ktéry nakazywaltby zréznicowanie optaty za wstep do muzeum.

Nawet pobiezna ocena regulacji prawne] w zakresie oplat za wstep do
muzeum pozwala na stwierdzenie, ze zasady wprowadzenia optaty sa zdeter-
minowane przepisami prawa publicznego. Dodatkowo nalezy wskazadé, ze to
dyrektor jako organ muzeum ustala i1 podaje do publicznej wiadomoSci,
w sposéb zwyczajowo przyjety, wysoko$é optat za wstep do muzeum oraz dzien
bezptatnego wstepu do muzeum. Ponadto dyrektor muzeum moze zwolnié
z oplat za wstep (art. 10 ust. 3 u.m.).

Pojecie oplaty w polskim systemie prawnym

W polskim systemie brak jest legalnej definicji optaty, co nie oznacza, ze
pojecie to nie posiada materialnych desygnatéw wynikajacych z catego syste-
mu norm prawa publicznego i prawa finanséw publicznych. Takie pojecie opla-
ty moze mieécié sie z szeroko rozumianym pojeciem daniny publicznej. Jeszcze
przed wejéciem w zycie Konstytucji RP (przed 1997 r.). Wedlug Teresy
Debowskiej-Romanowskiej ,,obywatele ponosza réznego rodzaju ofiary zwia-
zane z funkcjonowaniem panstwa i jego istnieniem, lecz nie wszystkie one
maja na celu utrzymanie panstwa. »Ofiara« moze bezposérednio dotyczy¢ tylko
obywateli (0s6b fizycznych, ktére zawarly umowe spotecznag). Natomiast

31 K. Zalasinska, Muzea publiczne..., s. 136; R. Golat, Jak zatozyé prywatne muzeum, ,Mu-
zealnictwo” 2008, nr 49, s. 14.
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»obciazenie publiczne« to Swiadczenie pieniezne, jakie ponoszg obywatele
1 osoby prawne, a takze inne osoby fizyczne, na ktérych z mocy prawa publicz-
nego cigzy obowiazek ponoszenia tych §wiadczen, jako odpowiednik ochrony,
z jakiej korzystaja te podmioty, dzialajac na terytorium tego panstwa”s2.

Obcigzenie publiczne przybiera szereg postaci, ktére przybieraja forme
danin publicznych. W literaturze przyjmuje sie, ze ,,uksztatltowany historycz-
nie system zrdédet prawa finansowego opiera sie na przeéwiadczeniu, iz zasady
finanséw publicznych powinny by¢ normowane w konstytucji panstwa, nato-
miast uprawnienia i obowiazki prawnofinasowe oraz procedura ich realizacji
musza, by¢ unormowane w aktach pochodzacych od parlamentu (w ustawach)”33.
Podkresla sie wrecz, ze ,istotne, powiekszenie ciezaréw publicznych oznacza
pomniejszenie sfery praw 1 wolnoéci obywatelskich, 1 odwrotnie. Sfery te zatem
musza, by¢ traktowane tacznie, a nie odrebnie. To za$§ wymaga przyjecia wy-
raznej hierarchii wartosci, tzn. udzielenia odpowiedzi na pytanie, ktéra z tych
warto$ci — prawa 1 wolno$ci obywatelskie, czy ciezary publiczne — zajmuja
wyzsza pozycje. OdpowiedzZ na to pytanie nie powinna budzi¢ zadnych wahan
1 watpliwo$ci: w panstwie demokratycznym pozycje te zajmuja prawa 1 wolno-
$ci obywatelskie, a nie ciezary publiczne’?4. Oznacza to, ze nakladana przez
panstwo danina publiczna jest zawsze obowigzkiem ograniczajacym sfere praw
1 wolno§ci. Przepisy dotyczace danin nie powinny by¢ interpretowane rozsze-
rzajaco lub zawezajaco.

Podstawe prawna umozliwiajaca natozenie obowigzku w postaci daniny
publicznej wzgledem panstwa nalezy upatrywaé w przepisach ustawy zasad-
niczej. Dotyczy to takze optat administracyjnych, ktérych prawo naktadania
powinno znajdowaé podloze w przepisach Konstytucji RP. Aktualnie podsta-
wowe znaczenie dla mozliwo$ci naktadania danin publicznych maja dwa prze-
pisy Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 .35, tj. art. 84 i art. 21736. Zgodnie
z art. 84 ustawy zasadniczej kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw
1 éwiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie, natomiast
z art. 217 wynika, ze naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okre-
§lanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze
zasad przyznawania ulg 1 umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Wprawdzie wprost o daninach publicz-
nych stanowi tylko art. 217 Konstytucji RP, nie ma jednak watpliwoéci, ze
mieszcza sie one w pojeciu ,,ciezardéw 1 §wiadczen publicznych” wystepujacym
w art. 84 Konstytucji RP.

32T, Debowska-Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytucyjne i usta-
wowe. Cz. I, ,,Glosa” 1996, nr 11, s. 2.

33 C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czesé ogélna, Warszawa 2003, s. 110.

34 E. Smoktunowicz, Spér o charakter prawny danin publicznych, ,Glosa” 1997, nr 4, s. 1.

35Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

36 Por. D. Antonéw, Szczegdlne optaty administracyjne, Wroctaw 2017, s. 25 i nast.
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Wprowadzenie instytucji daniny publicznej do Konstytucji RP powoduje,
ze samo to pojecie pozostaje w sferze zainteresowan prawa konstytucyjnego,
gdzie w pewnym uproszczeniu prawo daninowe jest analizowane w odniesieniu
do kategorii obowiazkéw publicznych3’. Agnieszka Bien-Kacala wprost stwier-
dza, ze ,wladztwo daninowe jest kategoria nalezaca do suwerennosci
wewnetrzne] panstwa, a w szczegblnosci wiagze sie ze zwierzchnictwem
terytorialnym oraz personalnym i oznacza w zasadzie nieograniczong mozliwo§é
naktadania przez Panstwo danin publicznych, w celach przede wszystkim
fiskalnych, na podmioty znajdujace sie na terytorium panstwa lub w inny
spos6b z nim powiazane”38. Tworzenie prawa daniowego powinno wigzaé sie
ze szczegblna starannoscia ustawodawcy z uwagi na fakt, ze ,ustawodawca
daninowy, czyli autorytet naktadajacy daniny publiczne, powinien wykazaé
sie szczegblna uczciwoécia wzgledem spoteczenstwa. Mamy tu bowiem do czy-
nienia ze swoistg zalezno$cia miedzy wiekszoécig rzadzaca a wyborcami.
Z drugiej za$ strony stosunek ten jest obarczony duza doza, represyjnoéci’9.

Powinnoéé ponoszenia ciezaréw i $wiadczen publicznych jest kategoria
konstytucyjna 1 w takim tez konteks$cie nalezy ja interpretowac. Traktowana
jest jako podstawowy obowiazek jednostki, czyli istotny zaréwno z punktu
widzenia intereséw jednostki, jak i spoleczenstwa czy panstwa?0. Z art. 84
Konstytucji RP wynika, ze wszyscy korzystajacy z opieki prawnej panstwa
powinni by¢ przygotowani do ponoszenia ciezaréw 1 §wiadczen publicznych
niezbednych do jego utrzymania. Jest to gotowoéé do ponoszenia ciezaréw
1 $wiadczen nie tylko incydentalnych i okazjonalnych, lecz przede wszystkim
stalych oraz powtarzalnych*!l. Obowiazek ponoszenia ciezaréw i §wiadczen
publicznych, tak jak inne konstytucyjne powinnoéci, posiada swoje granice.
Wynikaja one z przyczyn naturalnych, a konkretnie ze zdolnosci do poniesie-
nia obciazenia. Granica jest takze dopuszczalny zakres ingerencji panstwa
w sfere wolnoéci jednostki, jak réwniez powinno§¢ innego rodzaju oraz zna-
czenie pojeé uzytych do regulacji obowiazku*2.

7 kolei art. 217 Konstytucji RP ustanawia zasade ustawowej regulacji
danin publicznych, za$ jego interpretacja wymaga uwzgledniania treéci
art. 84 ustawy zasadniczej. Nalezy podkresli¢, ze w Konstytucji RP nie ma
definicji pojecia ,,daniny publiczne”. Pewne normatywne doprecyzowanie in-

37 Zob. A. Bien-Kacala, Zasada wtadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun
2005; A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 2011, s. 319.

38 A. Bien-Kacala, Zasada wtadztwa..., s. 31.

39 Badem, Uczciwo$é ustawodawcy daninowego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI,
s. 541.

40 Eadem, Zasada wladztwa..., s. 37.

41T Debowska-Romanowska, Prawo finansowe — cze$é konstytucyjna wraz z czesciq ogélna,
Warszawa 2010, s. 123.

42 A Bien-Kacala, Zasada wltadztwa..., Torun 2005, s. 37—38.
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stytucji daniny publicznej o charakterze pienieznym, wynikajace z aktu ran-
gi ustawy, wprowadza ustawa o finansach publicznych43. Zgodnie z art. 5
ust. 2 pkt 1 u.f.p. dochodami publicznymi sa: daniny publiczne, do ktérych
zalicza sie podatki, sktadki, optaty, wplaty z zysku przedsiebiorstw panstwo-
wych 1 jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa oraz bankéw panstwowych,
a takze inne §wiadczenia pieniezne, ktérych obowiazek ponoszenia na rzecz
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odrebnych ustaw.

W literaturze przyjmuje sie, ze w konstrukeji optaty zawiera sie indywi-
dualna powinnoéé do zaptaty za konkretne §wiadczenie niepieniezne otrzy-
mywane przez podmiot ja wnoszacy*4. Cecha oplaty (w odréznieniu od podat-
ku) jest jej ekwiwalentno§é. Oplate ptacimy za co$ co powoduje po stronie
placacego pewnego przysporzenia. W odniesieniu do oplaty za wstep do muzeum
ekwiwalentno$cig zaplaty optaty bylby wstep do muzeum. Ponadto w ,,doktry-
nie nie ma jednolitego pogladu przede wszystkim co do przedmiotu optaty
publiczne;j, tj. co do tego, czy przedmiotem tej optaty moga byé tylko czynnoéci
urzedowe organdéw publicznych, czy moze nig by¢ objeta dzialalnoéé jednostek
sektora publicznego (zakladéw uzytecznoéci publicznej)™®. Przyjmuje sie, ze
»za najbardziej typowa 1 najstarsza kategorie uwaza sie optaty za ustugi wy-
konywane przez podmioty reprezentujace panstwo, w tym oplaty za realizo-
wane czynnoéci urzedowe™6.

Odnoszac powyzsze do oplaty za wstep do muzeum, nalezy uznaé, ze wpro-
wadzenie oplaty za wstep do muzeum znajduje podstawe prawna w art. 10 u.m.
W tym zakresie zostal spetniony wymoég wynikajacy z art. 217 Konstytucji RP,
jakim jest mozliwo$é wprowadzenia daniny publicznej — oplaty w drodze usta-
wy. W takim ujeciu oplata za wstep do muzeum jest daning publiczna, za
ktéra zwiedzajacy (,wstepujacy do muzeum”) uzyskuje ekwiwalent w postaci
mozliwoéci ustugi, jaka jest mozliwoéé zwiedzania muzeum jako zaktadu ad-
ministracyjnego.

Wprowadzenie (ustanowienie) optaty nastepuje na podstawie jednostron-
nego aktu dyrektora muzeum, ktéry ustala i podaje do publicznej wiadomosci,
w sposéb zwyczajowo przyjety, wysoko§¢ optat za wstep (art. 10 ust. 3 u.m.).
Dyrektor dziata tutaj jako organ administracji publicznej w znaczeniu funk-
cjonalnym, ktéry zostal wyposazony we wladztwo administracyjne (oraz za-

43 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1634
z pézn. zm.).

44 B, Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 133.

45 J. Gliniecka, Optaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—Gdansk
2007, s. 11.

46 7. Ofiarski, Optata paszportowa — charakter prawny, konstrukcja, funkcje i przeznaczenie
wplywéw, ,,Prawo Budzetowe Panstwa 1 Samorzadu” 2023, nr 1(11), s. 19; takze: D. Antonéw,
Charakter prawny optat publicznych na przyktadzie optaty skarbowej, ,,Wroctawsko-Lwowskie
Zeszyty Prawnicze” 2012, nr 3, s. 371.
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ktadowe) polegajace na mozliwo$éci swobodnego ksztattowania wysokoséci opta-
ty za wstep do muzeum??. Pewnym mankamentem przyjetego rozwiazania
jest brak ustawowych przestanek, na podstawie ktérych dyrektor powinien
ustali¢ wysoko$§¢ optaty. Wydaje sie, ze nie jest to jednak problem praktyczny,
gdyz autorzy niniejszego opracowania nie spotkali sie z zakwestionowaniem
wysokoSci optaty za wstep do muzeum. Powyzsze moze oznaczad, ze wprowa-
dzane w praktyce oplaty nie tworza materialnej bariery wstepu do muzeum
1 nie sa w tym zakresie kwestionowane.

Przyjmujac, ze oplata za wstep do muzeum jest optata stanowiaca danine
publiczna, wtaéciwa droga do jej zaskarzenia bytaby droga sadowo-admi-
nistracyjna. W takim zakresie ustalenie przez dyrektora muzeum wysokosci
optaty nalezatoby uznaé za akt z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa?S. Takie podejscie
umozliwia zakwalifikowanie takiego dziatania jako podlegajacego kontroli
sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi%®. Zgodnie z tym przepisem kon-
trola dziatalno$ci administracji publiczne) przez sady administracyjne obej-
muje orzekanie w sprawach skarg na inne niz okre$lone w pkt 1-3 akty lub
czynnoéci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obo-
wigzkow wynikajacych z przepisow prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynno-
$ci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w usta-
wie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.

4T M. Drela, Wykonywanie zadar publicznych przez muzea jako przestanka wyltqczenia ochro-
ny prawnoautorskiej informacji o zasobach publikowanych w Internecie, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 2015, nr 1-2, s. 463.

48 Zarzadzenie nr 14/2014 z dnia 15 grudnia 2014 r. Dyrektora Muzeum Literatury im.
Adama Mickiewicza w Warszawie, https://muzeumliteratury.pl/cennik/ (data dostepu: 5.05.2024);
szczegbtowe warunki korzystania z ustug Muzeum Slaskiego, https://muzeumslaskie.pl/wp-con-
tent/uploads/2023/04/SZCZEGOLOWE-WARUNKI-KORZYSTANIA-Z-USLUG-MUZEUM-SLA-
SKIEGO.pdf (data dostepu: 5.05.2024); zarzadzenie nr 8/2023 Dyrektora Muzeum Treblinka.
Niemiecki nazistowski obéz zagtady i ob6z pracy (1941-1944) z siedzibg w Wélce Okraglik z dnia
14 wrzeénia 2023 r., https://muzeumtreblinka.eu/wp-content/uploads/2023/09/regulamin.pdf (data
dostepu: 5.05.2024); zarzadzenie nr DOP.014.1.35.2023 Dyrektora Muzeum Okregowego z dnia
28 grudnia 2023 r. w sprawie oplat za wstep na ekspozycje stale i czasowe do oddziatéw Muzeum,
zajecia, warsztaty, pokazy, prelekcje, oprowadzania, filmy, pokazy oraz inne ustugi dostepne dla
zwiedzajacych oraz ustalenia katalogu os6b uprawnionych do bezptatnego i ulgowego wstepu,
https://bilety.muzeum.torun.pl/pliki/ceny_2024.pdf (data dostepu: 5.05.2024); cennik biletéw dla
Muzeum Motoryzacji i Techniki w Otrebusach, https:/www.muzeum-motoryzacji.com.pl/pl/bilety/
(data dostepu: 5.05.2024); regulamin Zwiedzania Muzeum Podlaskiego w Bialymstoku, http://
muzeum.bialystok.pl/wp-content/uploads/2021/09/Regulamin-zwiedzania-oraz-prowadzenia-
-2aj%C4%99%C4%87-edukacyjnych-w-MPB-do-Zarz%C4%85dzenia-63_2021.pdf (data dostepu:
5.05.2024); regulamin wstepu do Centralnego Muzeum Widkiennictwa w Fodzi, https://cmwl.pl/
public/uploads/regulamin_wstepu_01012022.pdf (data dostepu: 5.05.2024); regulamin zwiedzania
Muzeum Okregowego w Rzeszowie, https://www.muzeumetnograficzne.rzeszow.pl/regulaminzwie-
dzania/ (data dostepu: 5.05.2024).

49 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1634 z pdzn. zm.), dalej jako p.p.s.a.
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z 2023 r., poz. 775 1 803), postepowan okreélonych w dziatach IV, Vi VI
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2651 z pbdzn. zm.), postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1
ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.
z 2023 r.. poz. 615 z pdzn. zm.), oraz postepowan, do ktérych maja zastosowa-
nie przepisy powotanych ustaw. Jesli nawet przyjmie sie, ze sama czynnos§¢
ustalenia oplaty za wstep do muzeum nie dotyczy interesu prawnego konkret-
nie oznaczonego podmiotu, zainteresowany wejSciem do muzeum mogiby ubie-
gaé sie od dyrektora muzeum zwolnienia z optat za wstep (art. 10 ust. 3 in fine
u.m.). Odmowa zwolnienia bytaby czynnoécia zaskarzalna, niezaleznie od fak-
tu, czy czynno$é¢ w zakresie zwolnienia bylaby podejmowana przez dyrektora
muzeum publicznego, czy niepublicznego. Jak juz wspomniano, dokonywalby
on czynnoéci jako organ zakladu administracyjnego w ramach przystugujace-
go mu wladztwa administracyjnego znajdujacego podstawe prawna w przepi-
sie rangi ustawowe;j.

Wydaje sie, ze za powyzszym posrednio przemawia takze orzecznictwo
sadéw administracyjnych dotyczace podatku VAT. Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie podniést wprost, ze ,,specyfika dziatalno$ci strony
skarzace] uwarunkowana jest tym, ze strona skarzaca jest podmiotem dzia-
lajacym na szczegdlnej podstawie prawnej (ustawa o organizowaniu 1 prowa-
dzeniu dziatalno$ci kulturalnej, ustawa o muzeach), realizujacym cele publicz-
ne, na co otrzymuje Srodki finansowe pochodzace m.in. z dotacji. Oproécz tych
wplywow zrodtem finansowania dziatalno$ci strony skarzacej sg przychody
z dziatalno$ci gospodarczej komercyjnej (podlegajacej opodatkowaniu podatkiem
od towardéw 1 ustug). Realizowane przez wnioskodawce nieodptatne czynnoéci
wskazane we wniosku zachecaja do korzystania z débr kultury, edukuja
1 wychowuja. Dziatania te w swojej istocie nie sa dzialaniami komercyjnymi,
lecz dziataniami ukierunkowanymi na realizacje misji publicznej. A zatem,
w odniesieniu do ww. nieodptatnych czynnos$ci realizowanych przez strone
skarzaca, nalezy wskazad, ze beda one przede wszystkim wyrazem realizacji
jej celéw statutowych, a nie realizacji celéw dziatalnoéci gospodarczej’9.

Do podobnych wnioskow, analizujac konieczno$é wprowadzenia dnia bez-
ptatnego na podstawie art. 10 ust. 2 u.m, dochodzi Katarzyna Zalasinska
1 wskazuje, ze ,przepis art. 10 ust. 2 u.m. moglby stanowié podstawe skargi
administracyjnej, ktorej przedmiotem byloby niedopuszczenie do Swiadczen
muzeum jako zaktadu administracyjnego, mimo spetnienia warunkéw korzy-
stania”®l. Jako podstawe prawna skargi autorka wskazuje na art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., na podstawie ktérego mozna skarzyé¢ czynnoéci (akty) dotyczace

50 Wyrok WSA w Warszawie z 5 kwietnia 2023 r., sygn. akt VIII SA/Wa 927/22, Lex
nr 3572689. Por. wyrok NSA z 5 grudnia 2018 r., sygn. akt I FSK 1908/16, Lex nr 2604896; wyrok
WSA w Krakowie z 8 lipca 2016 r., sygn. akt I SA/Kr 555/16, Lex nr 2084431.

51 K. Zalasinska, Muzea publiczne..., s. 65.
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uprawnien wynikajacych z przepiséw prawa. Przyjmujac jednak, ze uprawnienie
do wstepu do muzeum w wyznaczonym jako bezptatnym dniu nie jest jeszcze
uksztaltowanym prawem, poniewaz np. dyrektor nie wyznaczyt dnia, w ktérym
wstep na wystawy bylby nieodplatny, uksztaltowanie prawa nastepuje woéwczas
na podstawie art. 10 ust. 2 u.m. w zwigzku z czynnos$cia dyrektora polegajaca,
na wyznaczeniu konkretnego dnia w tygodniu. Na podstawie przepisu ustawy
zainteresowany ma prawo do tego, aby dyrektor wyznaczyt taki dzien. Jeéli
dyrektor takiego dnia nie wyznaczyl, to pozostaje w bezczynnosci 1 ewentualnie
taka bezczynno$é moze byé przedmiotem zaskarzenia na podstawie art. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskazaé, ze zdaniem autoréw
w optacie za wstep do muzeum ustalane) przez dyrektora muzeum na podsta-
wie art. 10 ust. 1 u.m. mozna upatrywac cech daniny publicznej, cho¢ niena-
lezycie uregulowanej w przepisach prawa®2. Argumentujac przyjete stanowi-
sko, po pierwsze, trzeba podkres§lié, ze powyzsze stwierdzenie wpisuje sie
w uznanie muzeum za zaklad administracyjny, niezaleznie od podmiotu
organizatora muzeum. Zaklad ten Swiadczy ustugi z zakresu administracji
Swiadczacej, ktore sa zadaniami publicznymi. W tym zakresie mozliwo§é po-
boru optaty wynika bezpoSrednio z przepiséw u.m. i co do zasady jest obliga-
toryjna.

Po drugie, ustugi §wiadczone przez muzeum nie stanowia dzialalnoSci
gospodarczej. Cho¢ poglad taki byt obecny w doktrynie®3, przedsiebiorca nazwaé
mozna jedynie zalozyciela muzeum, prowadzacego dzialalno$é gospodarcza,
z ktorej uzyskane érodki zostang przeznaczone na utrzymanie i prowadzenie
dziatalno$ci muzealnej. Podstawowej dziatalno§ci muzealnej nie powinno sie
okreéla¢ mianem dziatalno$ci gospodarczej z uwagi na konieczno$é realizacji
misji muzealnej, ktéra wyrdznia te jednostki na tle dziatania innych podmio-
tow. Muzeum, zgodnie z definicja legalna, nie moze by¢ nastawione na osia-
ganie zysku. Nie nalezy ograniczenia tego postrzegac jako catkowitego zaka-
zu prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej jako dziatalnoéci dodatkowej przez
muzeum lub jego zatozyciela. Muzeum ma prawo do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, jednak, stosownie do wezeéniejszych uwag, nie moze by¢ to gtow-
ny cel jego dziatan. Nie ma to tym samym odniesienia do definicji dziatalnoéci

52 Wydaje sie, ze w literaturze jako oplate publiczna kwalifikuje sie oplate za wstep do par-
kéw narodowych — zob. A. Gawrysiak-Zabtocka, Optaty za wstep do polskich parkéw narodowych,
»Zeszyty Prawnicze” 2020, nr 3(20), s. 313.

53 A. Zurawik, Muzeum jako przedsiebiorca i jego dziatalnosé ustugowa, [w:] A. Walaszek-
-Pyziot, T. Dtugosz (red.), Nowe typy ustug w dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2014, s. 278—283.
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gospodarczej (art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow®?),
zgodnie z ktora musi by¢ to dziatalnoéé zarobkowa, a wiec nastawiona na
maksymalizowanie zysku. Zysk uzyskany z dodatkowej dziatalnosci gospo-
darczej muzeum powinien byé, zgodnie z art. 9 u.m., w calo$ci przeznaczony
na cele statutowe jednostki.

Po trzecie, optata za wstep do muzeum zostata wprowadzona w drodze
ustawy, a jej charakter jest obligatoryjny. Bezptatno§é wstepu moze byé wpro-
wadzona tylko w sytuacjach ustawowo przewidzianych 1 powinna sie ograniczac
do sytuacji $ci$le okre$lonych w ustawie.

Mankamentem przyjetego rozwigzania normatywnego jest fakt, ze u.m.
nie okre§la czynnikow wplywajacych na wysoko$¢ oplaty za wstep do muzedw,
co w praktyce moze nie by¢ wystarczajace dla ochrony praw osoby korzystaja-
cej z ustug (wstepu) muzeum. Aktualnie wysoko§é optaty jest uzalezniona od
dyskrecjonalnej wtadzy dyrektora muzeum i niczym niezdeterminowana. Trud-
no jest bowiem upatrywaé przestanek do ustalenia wysoko$ci optaty w misji
muzealnej, dopelniajacej definicje legalng (art. 2 u.m.), ktéra ma spelniaé
muzeum.

Watpliwo$ci moga takze powstaé¢ w zakresie mozliwo$ci wprowadzenia
innych niz ustawowe zwolnien i ulg. Wynika to z faktu, ze zgodnie z art. 217
Konstytucji RP przyznawanie ulg 1 umorzen nastepuje w drodze ustawy.
W powyzszym zakresie ulgi 1 zwolnienia dotycza tylko muzeéw panstwowych,
nie za$ innych kategorii muzedéw, co w praktyce doprowadzatoby wrecz do
absurdalnych sytuacji, jakoby muzea inne niz panstwowe (samorzadowe 1 nie-
publiczne) nie mogly wprowadzaé takich instytucji. Wydaje sie, ze — w §wietle
tych watpliwoéci — najkorzystniejsze byloby wprowadzenie rozwiazania,
w ktéorym dyrektor muzeum miatby fakultatywna mozliwo$é zastosowania
ulgi badz zwolnienia z oplaty za wstep do muzedw, takze w odniesieniu do
muzedw niepanstwowych. Mozna sadzié, ze przyjete w przepisach u.m.
rozwiazanie jest zwiazane z tym, 1z ustawa ta weszta w zycie przed wej$ciem
w zycie Konstytucji RP, dlatego twércy ustawy nie wzieli pod uwage rozwiazan
konstytucyjnych, aczkolwiek na przestrzeni lat nie dokonano stosownych zmian
w tym zakresie.

Poczynione rozwazania moga by¢ kontrowersyjne 1 budzié¢ watpliwos$ci
z uwagi na dotychczas przyjety sposéb postrzegania oplaty za wstep do muzeum
jako optaty o charakterze prywatnoprawnym, jednakze jest to problem warty
dostrzezenia 1 wymagajacy szerszej dyskusji.

54Tj. Dz.U. z 2023 1., poz. 221 z pézn. zm.
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Summary

Legal nature of the museum entrance fee

Keywords: administrative law, museums’ law, fee, museum entrance fee, public levy.

The subject of the study is to determine the legal nature of the fee for using
the museum, which is established and imposed based on the provisions of the
Act of November 21, 1996, on museums. The aim of the article is to discuss
the features of the entrance fee to museums and to demonstrate that this fee
has the characteristics of a public tribute. The titular problem has yet to be
the subject of studies so far. The authors concisely discussed the concept of
a fee in Polish administrative law. They pointed out the issue of the obligatory
nature of charging a fee for admission to museums and the actions related to
determining the fee amount. Doubts about possibly challenging this fee or its
amount have been signalled. The authors pointed out the problems associated
with improper solutions adopted for exemptions and discounts in the discus-
sed fee.
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Nie tylko gmina obligatoryjna jednostka
samorzadu terytorialnego w Polsce?

Wstep

Od 1 stycznia 1999 r. struktura samorzadu terytorialnego jest trzyszcze-
blowa — wowczas weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego pan-
stwal. W my$l art. 1 niniejszej ustawy jednostkami zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa staly sie gminy?, powiaty® i wojewédztwa?. Nieco
wcezesniej, bo 5 czerwea 1998 r., Sejm uchwalil dwie ustawy regulujace ustréj
powiatu 1 wojewodztwa. Niezaleznie jednak od powyzszych zmian ustawowych,
gmina w dalszym ciagu jest najwazniejsza jednostka samorzadu terytorialne-
go®. To wlaénie na jej rzecz ustanowione zostalo domniemanie zadan i kompe-
tencji w systemie samorzadu terytorialnego. Jezeli za$ chodzi o definicje legal-
na samorzadu terytorialnego, to Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.6
takowej nie zawiera, lecz dostarcza wielu elementéw konstrukeyjnych do sfor-
mulowania takiej definicji. Istote samorzadu terytorialnego okre$la art. 16
Konstytucji RP, wskazujac, ze ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego po-
dziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzadowa. Ogoélnie
rzecz ujmujac, samorzad terytorialny to wyodrebniona w strukturze panstwa,
powstala z mocy prawa grupa spoteczna powolana do samodzielnego wykony-

1Dz.U. 21998 r., Nr 96, poz. 603 z pbézn. zm.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 609
z pézn. zm.).

3 Ustawa dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 107).

4 Ustawa dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 566).

5 7. Niewiadomski (red.), Samorzad terytorialny ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz—Warszawa
2001, s. 90.

6Dz.U. 2z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
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wania administracji publicznej, wyposazona w materialne §rodki umozliwia-
jace realizacje natozonych zadan’.

OczywiScie niniejszy artykut nie bedzie pretendowat do calosciowego uje-
cia problematyki zasygnalizowanej w jego tytule, gdyz nie jest to mozliwe
w ramach tak krétkiej prezentacji rzeczonego zagadnienia, dlatego tez rozwa-
zania zostana ograniczone do kilku wybranych elementéw. Krétkiej analizie
poddano regulacje konstytucyjne odnoszace sie do iloéci, obligatoryjnoéci czy
tez fakultatywnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego, poczawszy od Kon-
stytucji RP z dnia 3 maja 1791 r; konstytucji okresu dwudziestolecia miedzy-
wojennego, konstytucji PRL, a skonczywszy na obecnej regulacji konstytu-
cyjnej.

Nalezy pamietaé, ze instytucja wieloszczeblowos$ci samorzadu terytorial-
nego nie powstala wczoraj 1 ze jej obecne konstytucyjne unormowanie w duzej
mierze nie jest wynikiem nowatorskich przemyslen politykéw, a jedynie po-
wrotem do rozwiazan, ktére funkcjonowaty duzo wezeénie;j.

Celem opracowania jest wskazanie problemow zwiazanych z prawidlowa
interpretacja art. 164 ust. 2 Konstytucji RP. Przepis ten normuje kwestie
zwiazane z fakultatywnog$cia powotania do zycia dodatkowej jednostki samo-
rzadu lokalnego 1 obligatoryjnoécia lub fakultatywnoécia ustawowego okreéle-
nia dodatkowej jednostki (jednostek) samorzadu regionalnego.

W zwiazku z tak okre§lonym celem trzeba wyodrebni¢ dwa problemy ba-
dawcze. Pierwszy z nich zawiera sie w pytaniu: Czy gmina jest jedyna obliga-
toryjna jednostkg samorzadu terytorialnego? Drugi za$ dotyczy kwestii, czy
powolanie jednostki (jednostek) samorzadu wojewddzkiego jako samorzadu
regionalnego jest obligatoryjne, czy fakultatywne? Dla tak sformutowanych
celow badawczych przyjeto nastepujace hipotezy.

1) Gmina bezopornie jest nie tylko podstawowa, ale 1 obligatoryjna jed-
nostka samorzadu terytorialnego.

2) Region (w przypadku rozwiazania polskiego — wojewddztwo samorza-
dowe) jest rowniez obligatoryjna jednostka samorzadu terytorialnego.

Praca ma charakter analizy teoretyczno-dogmatycznej. Zawiera koncep-
tualizacje kluczowych zagadnien, a takze ocene przepiséw Konstytucji RP, jak
réwniez ich interpretacje, odnajdywane tak w orzecznictwie, jak 1 w literatu-
rze przedmiotu. Takie dzialania (zdaniem autora) umozliwiaja zdefiniowanie
problemu badawczego, co nastepnie ma doprowadzié¢ do przedstawienia propo-
Zycjl jego rozwiazania 1 rozwiania watpliwo$ci interpretacyjnych. Wybér przed-
miotu publikacji wynika z niedostatecznego (w ocenie autora) zainteresowania
analizowana problematyka ze strony przedstawicieli literatury przedmiotu.

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne — cze$é ogélna, Torun 1999, s. 299.
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Jednostki samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP
z dnia 3 maja 1791 r.

W Konstytucji uchwalonej 3 maja 1791 r. nie odnajdziemy zbyt wielu re-
gulacji, ktére w powazny sposob odnosityby sie do idei samorzadu terytorial-
nego®.

Oczywiscie dzialalno$é Sejmu Czteroletniego miata ogromne znaczenie
takze dla polskiej samorzadnosci. W roku 1791 Sejm wydat Prawo o miastach
krélewskich (ktore pozniej weszlo w sktad Konstytucji 3 maja) oraz ustawe
O urzadzaniu wewnetrznym miast wolnych Rzeczypospolitej, obdarzajac miesz-
czan szerokim samorzadem. ,Miasta wolne miaty odtad posiada¢ zgromadze-
nia uchwalajace, w ktérych uczestniczyli wladciciele nieruchomoéci, oraz wy-
brane przez zgromadzenia magistraty z prezydentami lub wéjtami na czele.
Oryginalnym rozwiazaniem bylo wprowadzenie wyzszych szczebli samorzadu
miejskiego: zgromadzen w kazdym z 24 wydzialéw miejskich, na ktére podzie-
lono obszar panstwa oraz plenipotentéw miast — po jednym z wydzialu — kté-
rzy zasiadali w Komisji Policji badZ w Komisji Skarbu oraz, z glosem doradczym,
w Izbie Poselskiej”?. Nadzér nad dziatalnoécia wladz miejskich sprawowala
Komisja Policji Obojga Narodow.

Samorzad wiejski funkcjonowal jedynie w ramach gromady, lecz jego or-
gany, czyli wojt 1 przysiezni, byly Scile podporzadkowane wtascicielowi wsi.

Musimy pamietaé, ze gdyby nie reformy administracji centralnej i lokalnej
podjete na Sejmie Czteroletnim, to niejednorodna 1 jakze skomplikowana struk-
tura organizacyjna panstwa — opierajaca sie na sejmikach i1 dozywotnio wy-
bieranych urzednikach ziemskich — przetrwataby dluzej niz do 2 listopada
1791 r. Wowczas na mocy ustawy wprowadzono zasadniczy podziat admini-
stracyjny panstwa na wojewddztwa 1 powiaty, opierajac sie na tradycjach hi-
storycznych. Powyzsza ustawa nie uniknela jednak mankamentow, do ktorych
z pewnoscia mozemy zaliczy¢ niewprowadzenie wladz administracyjnych
IiII instancji. W rezultacie komisje wojewddzkie nie byty podmiotami nad-
rzednymi w stosunku do odpowiednich komisji powiatowych. Ponadto podziat
administracyjny nie pokrywal sie w pelni z obszarem dziatania komisji po-
rzadkowych.

8 W Konstytucji majowej odnajdujemy fragment zatytutowany Miasta i mieszczanie, na pod-
stawie ktorego stan ten korzystat z wielu swobdd, takze tych odnoszacych sie do idei samorzadno-
$ci: ,Prawo na teraZniejszym Sejmie zapadle pod tytutem: Miasta Nasze Kroélewskie wolne
w panstwach Rzeczypospolitej w zupelno$ci utrzymane mieé chcemy i za cze$é niniejszej konsty-
tucji deklarujemy, jako prawo wolnej szlachcie polskiej, dla bezpieczenstwa ich swobdd i catoéci
wspolnej Ojczyzny nowa, prawdziwa i skuteczng dajace site”. Tekst pobrany ze strony Biblioteki
7SO0 nr 5, http://biblioteka.zso5.gda.pl/konstytucja_1.html#_blank (data dostepu: 12.11.2024); zob.
takze ,,Volumnia Legum” 1889, t. IX, s. 220-225.

9 H. Izdebski, Historia administracji, wyd. piate, Warszawa 2001, s. 44.
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Niestetym juz w 1792 r. w wyniku konfederacji targowickiej i wojny pol-
sko-rosyjskiej cale ustawodawstwo Sejmu Czteroletniego, a wiec 1 wskazane
ustawy przestaly obowiazywac.

Samorzad terytorialny w konstytucjach dwudziestolecia
miedzywojennego

Zorganizowanie samorzadu terytorialnego w Polsce po zakonczeniu pierw-
szej wojny Swiatowe] nie byto zadaniem prostym. Jak stusznie zauwazyta Ro-
zalia Grynis: ,,W zaraniu odrodzonej panstwowos§ci po pierwszej wojnie $wia-
towej samorzad terytorialny dziatat odmiennie na terenie kazdego z trzech
bylych zaboréw. Rozwiniete trzyszczeblowe systemy samorzadowe funkcjono-
waly w bylych zaborach pruskim i austriackim, natomiast bardzo stabo dzia-
tal samorzad terytorialny na bylych terenach zaboru rosyjskiego”!9. Powolanie
rad gminnych w 1918 r. na terenie bylego Krélestwa Kongresowego, a rok
pdzniej samorzadu miejskiego stanowitly pierwsze proby utworzenia samorza-
du terytorialnego w Rzeczypospolitej!!. Jednakze podstawy jego funkcjono-
wania w II Rzeczypospolitej okreslita dopiero Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.12

W Konstytucji marcowej samorzadowi terytorialnemu po$wiecono pieé
artykutéow. Art. 3 zapowiadal oparcie ustroju Rzeczypospolitej na ,,zasadzie
szerokiego samorzadu terytorialnego”, ktorego przedstawicielom w drodze
ustawy przekazany zostanie wlasciwy zakres ustawodawstwa zwyklego, gtéw-
nie w dziedzinie administracji, kultury i1 gospodarstwa. Z kolei zgodnie z art.
65 ,,dla celéw administracyjnych Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze
ustawodawcze] na wojewddztwa, powiaty 1 gminy miejskie 1 wiejskie, ktére
beda jednoczesénie jednostkami samorzadu terytorialnego”. Konstytucja okre-
§lita takze podstawy ustroju samorzadu, przyznajac uprawnienia stanowiace
wybieralnym radom, a zadania wykonawcze w wojewodztwach 1 powiatach —
kolegiom ztozonym z cztonkéw wybranych przez rady, jednakze dziatajacych
pod przewodnictwem panstwowych wtadz administracyjnych.

10 R. Grynis, Przedwojenny samorzqd terytorialny podstawa odbudowy samorzadu lokalne-
go w III Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 46.

11 W ciagu zaledwie kilku miesiecy po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci wydano wiele
szereg aktéw prawnych, ktére w znacznej mierze zdemokratyzowaly instytucje samorzadowe. Byty
to: a) dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o radach gminnych, b) dekret z dnia
5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikéw powiatowych, c¢) dekret z dnia
13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie b. Krélestwa, d) dekret z dnia 4 lutego
1919 r. 0 samorzadzie miejskim, e) dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiato-
wej — zob. S. Bulajewski, Samorzad terytorialny w polskich konstytucjach okresu dwudziestolecia
miedzywojennego, [w:] E. Hull, E. Sokalska (red.), Paristwowosé konstytucyjna XIX i XX wieku,
Olsztyn 2015, s. 66—617.

12Dz.U. RP z 1921 r., Nr 44, poz. 267, dalej jako Konstytucja marcowa.
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Ponadto przewidywano, ze nastapi ustawowy rozdziat zZrédet dochodéw
panstwa 1 samorzadu, za$ panstwo sprawowac bedzie nadzér nad sprawami
samorzadu za poérednictwem wydzialéw samorzadowych wyzszego szczebla.
Cze$¢ nadzoru miata by¢ przekazana sagdom administracyjnym. Konstytucja
upowazniala takze organy wyzszego szczebla (ministerstwa) do zatwierdzania
uchwal organéw samorzadowych.

Konstytucyjne zapowiedzi nie zostaly jednak zrealizowane, mimo wydania
w 1922 r. ustawy o zasadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego. Samo-
rzad wojewddzki co prawda dziatal, jednakze tylko tam, gdzie juz funkcjonowat
przed pierwsza wojna Swiatowa, tj. w trzech wojewédztwach bylego zaboru
pruskiego: §laskim, pomorskim i poznanskim.

Jezeli za$ chodzi o Konstytucje z dnia 23 kwietnia 1935 r.13, to podejmo-
wala ona zagadnienia samorzadu terytorialnego w sposéb bardzo podobny,
jaki dwa lata wezeéniej zostal unormowany w tzw. ustawie scaleniowej z dnia
23 marca 1933 r. W poréwnaniu z Konstytucja marcowa w kwietniowej usta-
wie zasadniczej zauwazalny jest spadek liczby przepiséw o samorzadzie.
Art. 4 ust. 3 stanowit co prawda o powotaniu przez panstwo samorzadu tery-
torialnego, jednakze juz w pierwszym artykule dzialu odnoszacego sie do ad-
ministracji panstwowej samorzad terytorialny zostat uznany za czeéé sktado-
wa tej administracjil®. Samorzady wojewédzki, powiatowy i gminny mialy od
tej pory jedynie ,,urzeczywistnia¢ zadania administracji panstwowej w zakre-
sie potrzeb miejscowych” i chociaz utrzymaty prawo do wydawania norm
obowiazujacych na terenie swego dziatania, to regulacje takie wchodzilty
w zycie dopiero po zatwierdzeniu ich przez organy nadzorcze, ktérymi mogty
by¢ zaréwno organy rzadowe, jak i samorzadowe. Jak stusznie zauwazyt Hubert
Izdebski, ,takze w zakresie samorzadu Konstytucja kwietniowa oznaczala
krok wstecz w stosunku do Konstytucji marcowej”. Tak naprawde samorzad
terytorialny istniat jedynie formalnie i byl zaledwie tolerowany przez wtadze
panstwowe.

W 1939 r. Polska sktadata sie z: 16 wojewddztw 1 miasta stolecznego War-
szawy (bedacego wojewddztwem grodzkim), 264 powiatdéw, z tym ze wérdd
nich byly 23 powiaty grodzkie, 611 miast, w tym 53 miasta wydzielone z po-
wiatu, 3195 gmin, w ktérych sklad wchodzily 40 533 gromady?®.

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. RP z 1935 r.,
Nr 30, poz. 277), dalej jako Konstytucja kwietniowa.

1 Zgodnie z art. 75 ust. 1 Konstytucji kwietniowej stosownie do podzialu Pahistwa na obsza-
ry administracyjne powoluje sie do urzeczywistnienia zadan administracji panstwowej w zakresie
potrzeb miejscowych samorzad wojewddzki, powiatowy 1 gminny.

15 8. Bulajewski, Samorzad terytorialny w polskich konstytucjach..., s. 69—72.
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Brak samorzadu terytorialnego w Konstytucji PRL

Niespelna dwa lata po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowe] weszla
w zycie ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie
dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiejl6. W tym miejscu
nalezy wspomnie¢, ze zasadnicze znaczenie dla éwczesnej administracji teryto-
rialnej miala ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolite]
wladzy panstwowejl?, zastapiona pézniej ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r.
o radach narodowychl8, ktéra niemal w caloéci byla oparta na wzorach ra-
dzieckich. Wtasénie na mocy tego aktu nastapito zniesienie samorzadu teryto-
rialnego w Polsce z jednoczesng nacjonalizacja majatku panstwowego. Rady
przestaly by¢ organami samorzadu terytorialnego, a organy wykonawcze zo-
staly rozwigzane. Tym samym, zgodnie z postanowieniami art. 1 ww. ustawy,
rady narodowe staly sie terenowymi organami jednolite] wladzy panstwowej
w gminach, miastach 1 dzielnicach wiekszych miast, powiatach 1 wojewddz-
twach. Z chwila wejécia w zycie rzeczonej ustawy historia rad narodowych nie
jest juz historia samorzadu terytorialnego.

Jak weczeéniej wskazano, rady gminne, miejskie, powiatowe 1 wojewodzkie
w marcu 1950 r. zostaly przeksztalcone w terenowe organy wladzy panstwowe;j.
Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona dnia 22 lipca 1952 r.,
potwierdzila, iz samorzad terytorialny w Polsce nie istniejel?.

Ogromny przetom w pojmowaniu instytucji samorzadu terytorialnego na-
stapil dopiero 8 marca 1990 r.20 Wtedy to uchwalona zostala ustawa o zmianie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, na mocy ktorej rozdziat 6 Konstytucji
RP otrzymat brzmienie Samorzqd terytorialny. Fundamentalne znaczenie miat
art. 5 Konstytucji RP, ktéry ,,gwarantowal udziat samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wiadzy”. Podjete po 1989 r. zmiany ustrojowe w tym zakresie
zmierzaly do przeksztalcenia panstwa scentralizowanego w panstwo obywa-
telskie, ktorego podstawe stanowié¢ mial m.in. samorzad terytorialny. Zmiany
te w konsekwencji doprowadzity do wprowadzenia tzw. dualistycznego mode-
lu administracji lokalne;j.

16 Dz.U. z 1947 r., Nr 18, poz. 71.

17Dz.U. z 1950 r., Nr 14, poz. 130.

18 Dz.U. 2 1958 r., Nr 5, poz. 16.

19 Zgodnie z art. 34 ust. 1 Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. z 1952 r., Nr 33,
poz. 232) organami wladzy panstwowej w gminach, miastach, dzielnicach wiekszych miast, po-
wiatach 1 wojewddztwach sa rady narodowe.

20 Tego dnia zostala uchwalona ustawa, ktéra usankcjonowata powolanie do zycia podsta-
wowego szczebla samorzadu terytorialnego, mianowicie szczebla gminnego.
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Samorzad terytorialny w Konstytucji
IIT Rzeczypospolitej Polskiej — obligatoryjnosé
czy fakultatywnos$é wieloszczeblowoéci?

W obecnie obowiazujacej Konstytucji RP samorzad terytorialny zostat
w koncu potraktowany w sposéb wyjatkowy i nieznany poprzednim ustawom
zasadniczym. Od 1997 r. jest koniecznym sktadnikiem struktury demokra-
tycznego panstwa prawnego 1 co do tego faktu nikt nie ma jakichkolwiek wat-
pliwoéci.

Najwazniejszym (z punktu widzenia niniejszych rozwazan) jest art. 164
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze podstawowa jednostka samorzadu teryto-
rialnego jest gmina. I wlaénie w tym momencie nalezy zadaé¢ fundamentalne
pytanie, zawarte réwniez w tytule artykutu: Czy gmina jako podstawowa
1 obligatoryjna jednostka samorzadu terytorialnego jest jedyna jednostka ob-
ligatoryjna, czy tez sa inne, ktére ustawodawca musi powotaé do zycia? Odpo-
wiedz na tak postawione pytanie znajdziemy w analizowanym artykule,
a konkretnie w jego drugim ustepie, ktéry stanowi, ze inne jednostki samo-
rzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa.

Interpretacja wskazanego ustepu dostarcza przedstawicielom doktryny
wielu probleméw, choé¢ zdaniem autora powyzszy przepis jest jasny, a jego
wyktadnia prosta. Wedtug Lecha Garlickiego ,,ustawodawca nie musi ustano-
wi¢ innych (wyzszych) szczebli samorzadu terytorialnego, ale jezeli je ustano-
wi, to ich regulacja prawna musi, podobnie jak regulacja gmin, realizowac
zasady okreélone w art. 165—172; wszystkie te przepisy odnosza sie ogélnie do
jednostek samorzadu terytorialnego, wiec sa bezwzglednie wiazace dla usta-
wodawcy zwyklego”?!,

Zdaniem autora niniejszych rozwazan?2 konstytucja nie pozwala (jak
przedstawia to wybitny konstytucjonalista prof. L. Garlicki), ale nakazuje
powotaé droga ustawowa takze inne niz gmina jednostki samorzadu teryto-
rialnego?3. Z brzmienia art. 164 ust. 2 Konstytucji RP jednoznacznie wynika,
ze oprocz gminy powinna zostaé¢ utworzona przynajmniej jeszcze jedna jed-
nostka samorzadu terytorialnego, mianowicie jednostka samorzadu regional-
nego. Oczywiécie nie ma obowiazku powotania do istnienia drugiej obok gmi-
ny jednostki samorzadu lokalnego. Pierwszoplanowym kryterium tworzenia
poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego powinna byé zdolnoéé do

211, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne — zarys wyktadu, wyd. dziesiate, Warszawa 2023,
s. 350.

22 8. Bulajewski, Samorzaqd terytorialny, [w:] Z. Witkowski, D. Lis-Staranowicz, M. Serowa-
niec (red.), Prawo konstytucyjne w obliczu wyzwan wspétczesnosci, Torun 2021, s. 488; idem,
Problemy konstytucyjnej regulacji ustroju samorzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 209.

23 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 216.
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wykonywania zadan publicznych przez powstale jednostki samorzadowe.
W zwiazku z powyzszym utworzenie danego poziomu samorzadu terytorial-
nego powinno zostaé poprzedzone wieloaspektowa analiza ekonomiczna, spo-
leczna i geograficzna, umozliwiajaca udzielenie odpowiedzi na pytanie o przy-
datnos$¢ 1 adekwatno$é tworzonego szczebla dla realizacji zadan publicznych
natozonych na samorzad. W obecnym stanie prawnym druga jednostka samo-
rzadu lokalnego w Polsce jest powiat, natomiast w ramach samorzadu regio-
nalnego funkcjonuje wojewédztwo. Tym samym od 1998 r. struktura samo-
rzadu terytorialnego w Polsce jest trzyszczeblowa?4. Wedlug stanu na dzieh
1 stycznia 2024 r. Polska dzieli sie na 16 wojew6dztw, 314 powiatéow 1 2477
gmin (302 miejskich w tym 66 miast na prawach powiatu, 711 miejsko-wiej-
skich oraz 1464 wiejskich).

Jak shusznie zauwazyl Kazimierz Bandarzewski ,(...) ustrojodawca odnidst
tres$¢ artykutu 164 ust. 2 konstytucji do jednostek samorzadu terytorialnego
w liczbie mnogiej (mimo ze w art. 164 ust. 1 konstytucji termin »gmina« uzy-
to w liczbie pojedynczej), to jednak nie ma dostatecznych podstaw do twier-
dzenia, aby konstytucyjna regulacja zobowiazywata ustawodawce do tworze-
nia kilku szczebli samorzadu regionalnego. Regulacja normy konstytucyjnej
nastapitaby poprzez utworzenie jednego szczebla samorzadu regionalnego, nie
stanowiac jednoczesnie zakazu co do dopuszczalnosci tworzenia kolejnych
szczebli samorzadu regionalnego”2®.

Podobne stanowisko zajmuje Piotr Czarny, ktéry stusznie zauwazyl, ze
Swysoce watpliwe byloby tworzenie dwoch typéw jednostek samorzadu regio-
nalnego. Ocena zalezy od przyjecia definicji regionu. Jezeli uznaé, ze region
to obszar o znacznej powierzchni 1 liczbie ludnoéci oraz wzglednie jednolitym
charakterze, to utworzenie regionéw wiekszych 1 mniejszych wydaje sie do-
puszczalne. Gdyby natomiast okresli¢ region przede wszystkim jako wyodreb-
niona »najwieksza« jednostke podzialu terytorialnego, to rozwiazanie takie
nalezaloby uznaé za niedopuszczalne”26.

Waznym zagadnieniem zwigzanym z funkcjonowaniem szczebli samorza-
du terytorialnego sa ich nazwy?. Jak latwo mozna zauwazy¢, jedynie samorzad
gminny (gmina) zostal wprost nazwany w ustawie zasadniczej. OczywiScie
nie jest to przypadek, albowiem ten podstawowy poziom samorzadu teryto-

24 A, Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 164 ust. 2 Konstytucji RP, [w:] M. Safian,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 889.

25 K. Bandarzewski, Wieloszczeblowosé samorzadu terytorialnego i jego komplementarnosé
w ujeciu konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzad terytorial-
ny. Zasady ustrojowe i praktyka, ,Wydawnictwo Sejmowe” 2005, s. 111; podobnie: Z. Niewiadom-
ski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP. Komentarz do art. 15, art. 16 oraz art. 163-172,
»Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 10.

26 P. Czarny, Komentarz do art. 164 ust. 2 Konstytucji RP, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2023, s. 539.

27 J. Bo¢, Powiat a reszta parnstwa, [w:] J. Boé (red.), Powiat, Wroctaw 2001, s. 21-22.
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rialnego istniat w okresie prac nad konstytucja, a poza tym ten szczebel sa-
morzadu terytorialnego posiada fundamentalne znaczenie w zakresie reali-
zacji zasady decentralizacji administracji publicznej?® (art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji RP). Z kolei brak konstytucyjnej nazwy powiatu dla tego szczebla
samorzadu lokalnego wynika z jednej strony z faktu, ze w okresie uchwalania
konstytucji nie istniaty inne — poza gmina — jednostki samorzadu terytorial-
nego, za$ z drugiej strony wynikato to ze sporéw politycznych co do zasadno-
$ci tworzenia tego szczebla samorzadu2®. Natomiast pojecie wojew6dztwa
odniesiono w ustawie zasadniczej, jednakze tylko do przedstawiciela Rady
Ministréw, wskazujac, iz jest nim wojewoda w wojewddztwie (art. 152 ust. 1
Konstytucji RP). Co wazne, o tym, czy dany szczebel samorzadu terytorialne-
go stanowi samorzad regionalny nie rozstrzyga nazwa jednostek tego samo-
rzadu, ale zakres przekazanych mu zadan39.

Istniejaca wieloszczeblowos§é?! struktury samorzadu terytorialnego nie
moze by¢ utozsamiana z wzajemna podlegtoécia, dlatego tez w tym miejscu
wydaje sie za celowe postawienie pytania o wzajemne relacje wystepujace
miedzy gmina, powiatem i1 wojewodztwem. Kazda z istniejacych jednostek
samorzadu terytorialnego wykonuje wlasne zadania w ramach powierzonych
im kompetencji. Jak wyjaénit Trybunat Konstytucyjny, przekazanie kompe-
tencji organom powiatu czy wojewddztwa nie stanowi naruszenia zasady de-
centralizacji. Interpretacja tej zasady, ktéra sprowadzataby sie do stwierdzenia,
ze oznacza ona przekazywanie zadan i kompetencji wtadzy publicznej jedynie
na szczebel gminny, bytaby sprzeczna z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, ktory
przewiduje istnienie ponadgminnych jednostek samorzadu terytorialnego,
zdolnych do posiadania kompetencji i wykonywania zadan. Trybunat wyraz-
nie wskazal, ze Konstytucja RP nie ustanawia zasady, z ktérej wynikatby
zakaz lokalizowania kompetencji w ponadgminnych jednostkach terytorial-
nych32.

28 D. Ossowska-Salamonowicz, S. Butajewski, Zasada decentralizacji wiadzy publicznej,
,Journal of Modern Science” 2012, t. 3, nr 14, s. 323—-346.

29 A. Agopszowicz, Z. Gilowska (red.), Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 47.

30 K. Bandarzewski, op. cit., s. 112—113.

31 Zgodnie z wyrokiem TK z 10 grudnia 2002 r., sygn. akt K 27/02, OTK ZU 2002, seria A,
Nr 7, poz. 92, a konkretnie z czescig tresci jego uzasadnienia: ,Ustawodawca konstytucyjny
w 1997 r. nie uregulowal wprawdzie ksztaltu ponadgminnych szczebli samorzadu co oznaczalo, ze
umozliwit realizacje zar6wno koncepcji samorzadu powiatowego jak i wojewddzkiego. Konstytucja
wyklucza mozliwo§é wystepowania wytacznie samorzadu szczebla gminnego. Samorzad ten jest
traktowany jako podstawowy; art. 164 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze »podstawowa, jednostka sa-
morzadu terytorialnego jest gmina«. Z art. 164 ust. 3 Konstytucji wynika domniemanie zadan
gminy w obrebie samorzadu terytorialnego. Ustawa, zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji, ma
okresli¢ inne jednostki samorzadu regionalnego albo regionalnego i lokalnego. Oznacza to, ze
ustawa zasadnicza nakazuje wprowadzenie przez ustawodawce co najmniej drugiego szczebla sa-
morzadu, w tym jednego szczebla samorzadu regionalnego”.

32 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11.



34 Stanistaw Butajewski

Co tez niezwykle istotne, istniejaca trzyszczeblowo$é samorzadu teryto-
rialnego w Polsce3? nie obejmuje, jak wezeéniej zasygnalizowano, jakiegokolwiek
ukladu nadrzednosci 1 podleglo$ci miedzy jednostkami poszczegdlnych szcze-
bli. Tego typu stwierdzenie nie stoi oczywiscie w sprzeczno$ci z potrzebg kom-
plementarnoéci® w dzialaniu jednostek samorzadu terytorialnego, polegaja-
cej na ich uzupetnianiu sie w zakresie wykonywania przekazanych im zadan
publicznych, tak aby dzieki temu wszystkie jednostki realizowaly cato$é ,,istot-
nej czescl wladzy publiczne)” przekazane) im na podstawie art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji RP35.

Podsumowanie

Rozwazania prowadzone w ramach niniejszego artykulu poswiecono kwe-
stii obligatoryjno$ci powotania do zycia konkretnych szczebli samorzadu te-
rytorialnego. W obowiazujacej Konstytucji RP samorzad terytorialny zyskat
status koniecznego 1 niezbednego sktadnika struktury demokratycznego pan-
stwa prawnego. Podjete po 1989 r. zmiany ustrojowe w tym zakresie zmierza-
ly do przeksztalcenia panstwa scentralizowanego w panstwo obywatelskie,
ktérego fundamentem mial byé m.in. samorzad terytorialny36. Obecnie obo-
wigzujaca konstytucja, jak réwniez orzecznictwo potwierdzily, ze podstawowym
szczeblem samorzadu terytorialnego jest gmina. Co istotne, z wyjatkiem szcze-
bla powiatowego pozostale jednostki maja charakter obligatoryjny. Oczywiscie
fakultatywno§¢ samorzadu powiatowego dotyczy jedynie struktury organiza-
cyjnej tego poziomu, a nie zadan, ktére w przypadku jego braku i tak realizu-
je gmina w calo$ci.

Warunki konieczne do tworzenia poszczegdlnych pozioméw samorzadu
terytorialnego stanowia materie konstytucyjna, natomiast ustawy reguluja
nie tylko ustrdj tych jednostek, ale 1 okreslaja zasady zmiany ich ilo$ci oraz
granic, postugujac sie przede wszystkim kryterium zdolnoéci wykonywania
zadan przez dany szczebel samorzadu. W sklad dodatkowych kryteriow wcho-
dza wiezi spoleczne, gospodarcze, kulturowe laczace mieszkancéw konkret-
nego obszaru, jak réwniez uklad przestrzenny jednostkis”.

Jezeli za$ chodzi o pytanie zawarte w tytule artykulu, to odpowiedz na
nie moze by¢ tylko twierdzaca. Nie mozemy mie¢ jakichkolwiek watpliwo$ci,

33 Oczywiécie obecny tréjstopniowy model wladzy samorzadowe]j obejmujacy gmine, powiat
1 wojewddztwo samorzadowe jako reprezentant samorzadu regionalnego, nie blokuje zmiany na
model dwustopniowy, skladajacy sie z gminy 1 jednostki lub jednostek samorzadu regionalnego —
idea ta wynika wprost z art. 164 ust. 2 Konstytucji RP.

34 W. Kisiel, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 69.

35 K. Bandarzewski, op. cit., s. 109-110.

36 Wyrok TK z 20 lutego 2002 r., sygn. akt K 39/00, OTK-A 2002, Nr 1, poz. 4.

37 K. Bandarzewski, op. cit., s. 139.
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ze nie tylko gmina jest obecnie obligatoryjna jednostka samorzadu terytorial-
nego w Polsce. Taka jednostka jest rowniez region, ktorym w przypadku na-
szego panstwa jest wojewodztwo samorzadowe, ktére odpowiedzialne jest za
rozwdj regionalny>8. Wojewddztwo samorzadowe w XXI w. jest beneficjentem
oraz w duzej czesci dystrybutorem ogromnych §rodkéw unijnych, ktére na-
stepnie (w ramach najczeéciej kontraktow wojewddzkich) trafiaja nie tylko do
gmin 1 powiatdw, ale 1 (w ogromnej czesci) do firm prywatnych. Jak wiec tatwo
mozna zauwazy¢, zarowno gmina jak 1 wojewodztwo samorzadowe (jako obli-
gatoryjne jednostki samorzadu terytorialnego) w peini sie sprawdzity i na
stale zakorzenity w §wiadomoéci obywateli.

Jezeli za$ chodzi o fakultatywny szczebel powiatowy, to niestety nie wy-
glada to juz tak dobrze — wielu przedstawicieli doktryny (do ktérych 1 ja nale-
ze), jest jezeli nie za likwidacja to co najmniej za drastycznym zmniejszeniem
liczebno$ci tych jednostek. Uwazam, ze po 25 latach funkcjonowania tego
szczebla samorzadu, przyszedt czas na wieksza reforme, ktéra dotyczytaby tej
jednostki samorzadu terytorialnego. Reforma ta powinna polegaé przede wszyst-
kim na urealnieniu liczby powiatéw poprzez zlikwidowanie tych, ktéorym juz
teraz trudno jest normalnie funkcjonowaé. Uwazam, ze liczba powiatéw po-
winna sie zmniejszy¢ do 100, a miasta na prawach powiatu powinny by¢
z mapy administracyjnej usuniete bez wyjatku — funkcjonowanie w ramach
te) samej struktury dwoch szczebli samorzadu terytorialnego nie ma racjonal-
nego wyttumaczenia3s®.

Na koniec naszych rozwazan warto ponownie zwroci¢ uwage na proble-
matyke wieloszczeblowos$ci struktury samorzadu terytorialnego w powiazaniu
z podlegloécia czy tez podporzadkowaniem jednej jednostki w stosunku do
drugiej. Takie podporzadkowanie 1 podleglo$é nie wystepuje 1 wystepowac nie
moze. Byloby to sprzeczne z zasadgq autonomii jednostek samorzadu teryto-
rialnegoY. Kazda z istniejacych jednostek samorzadu terytorialnego wyko-

38 Regulacje konstytucyjne dwudziestolecia miedzywojennego powolywaly do obligatoryjnego
funkcjonowania trzy szczeble samorzadu terytorialnego, a mianowicie: gmine, powiat 1 wojew6dz-
two z ta tylko réznica, ze na mocy postanowien Konstytucji kwietniowej, samorzad wojewddzki,
powiatowy i gminny miatl od tej pory jedynie ,urzeczywistniaé¢ zadania administracji panstwowej
w zakresie potrzeb miejscowych”. Dlatego tez mozna stwierdzié, ze obecny system samorzadu te-
rytorialnego w Polsce jest bardziej zblizony do tego, ktéry zostal unormowany w Konstytucji
marcowej, natomiast regulacja zaprezentowana w Konstytucji z dnia 23 kwietnia 1935 r. przypo-
mina nieco PRL-owski system rad narodowych, ktéry mial niewiele wspdlnego z nowoczesnym
samorzadem terytorialnym, istniejacym éwczeénie w krajach Europy Zachodnie;j.

39 Obszernie na ten temat: S. Bulajewski, Samorzqd powiatowy w Polsce — czy potrzebmny?,
[w:] M. Chrzanowski, J. Sobczak (red.), Samorzqdy w procesie decentralizacji wiadzy publicznej,
Lublin 2017, s. 93-108.

40 Niestety taka podlegloéé byta przewidziana w Konstytucji kwietniowej, ktéra to akty sta-
nowione przez organy samorzadu terytorialnego uznawata za obowiazujace, jednakze dopiero po
zatwierdzeniu ich przez organy nadzorcze, ktérymi mogly by¢ zaréwno organy rzadowe, jak i sa-
morzadowe.
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nuje wlasne zadania w ramach powierzonych im kompetencji. Oczywiscie
Polska jest panstwem unitarnym, ktore ma jeden system prawny i jednolita
organizacje wewnetrzna, a jego podziat terytorialny ma charakter jedynie
administracyjno-polityczny, co oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go nie moga tworzy¢ autonomicznych zwiazkéw dysponujacych nawet czescia
suwerennosci panstwowej4!,
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Summary

Is the commune not the only obligatory unit of local
and regional government in Poland?

Keywords: local government law, local and regional government units, commune, district, pro-
vince, region.

The considerations carried out within the framework of this article focus
on the issue of the obligatory nature of the establishment of specific levels of
local and regional government. In the current Constitution of the Republic of
Poland, local and regional government has acquired the status of a necessary
and indispensable component of the structure of a democratic law-abiding
state. The changes in the system of government carried out in this area after
1989 were aimed at transforming a centralized state into a civic state, the
foundation of which was to be, among other things, local and regional gover-
nment. The current constitution, as well as case law, confirms that the prima-
ry level of local and regional government is the commune (Pol. gmina). Impor-
tantly, except for the district (Pol. powiat) level of local government, the
remaining levels are obligatory. Of course, the optionality of the district-level
local government applies only to the organizational structure of this level, and
not to its tasks, which, in its absence, are still carried out in their entirety by
the commune. The conditions necessary for the establishment of the various
levels of local and regional government are a constitutional matter, while
statutes not only regulate the structure of these levels but also determine the
rules for changing their number and borders, using the ability of a given level
of local and regional government to perform its tasks as the primary criterion.
Additional criteria include the social, economic, and cultural ties that bind the
residents of a particular area, as well as the spatial layout of the unit. As for
the question I posed in the title of the article, the answer can only be in the
affirmative. There is no doubt that the commune is not the only obligatory unit
of local and regional government in Poland. The region, which in Poland is the
self-governing province (Pol. wojewddztwo), responsible for regional develop-
ment, is another obligatory unit. The self-governing province in the 21st
century is a beneficiary, and to a large extent a distributor, of huge EU funds,
which then (mostly under contracts concluded by the province) go not only to
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communes and districts but also (in large part) to private companies. As we
can easily see, both the commune and the self-governing province (as obliga-
tory units of local and regional government) have fully proven their pertinen-
ce and have become permanently entrenched in the minds of citizens. As for
the optional district level, unfortunately, things are not looking so good: many
representatives of the doctrine (including by author) support if not an abolition,
then at least a drastic reduction in the number of these units.
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Fakultatywne zawieszenie postepowania
w sprawach ustalenia warunkow zabudowy
a stan zaawansowania prac planistycznych

Wstep

Niniejszy artykut przedstawia problematyke fakultatywnego zawieszenia
postepowania administracyjnego w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy
w Swietle art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym z perspektywy stopnia zaawansowania prac
planistycznych nad projektem miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, w odniesieniu do ktérego nie istnieje ustawowy obowiazek jego sporza-
dzenia. Autorki opisuja w szczego6lnoéci istote zawieszenia postepowania,
wyjaéniaja jego fakultatywny charakter, a takze wskazuja na organy wlasci-
we w zakresie procedury planistycznej. Celem opracowania jest przyblizenie
tematyki zakresu prac planistycznych w oparciu o wymogi prawne oraz proba
scharakteryzowania stopnia ich zaawansowania jako jednej z okoliczno$ci
uzasadniajace] zawieszenie postepowania. Nalezy ustalié¢, czy zasadne jest
zawieszenie postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy, jezeli
procedura planistyczna znajduje sie na wstepnym etapie postepowania. Au-
torki z wykorzystaniem metody dogmatyczno-prawnej i elementéw funkcjona-
lizmu prawniczego w oparciu o orzecznictwo sadéw administracyjnych docie-
kaja, co sklada sie na ocene stopnia zaawansowania prac planistycznych.



40 Bogustawa Dobkowska, Monika Ziniewicz

Zawieszenie postepowania na podstawie Kodeksu
postepowania administracyjnego — uwagi ogélne

W mysl art. 12 § 11 2 Kodeksu postepowania administracyjnego! organy
administracji publicznej powinny dziataé¢ w sprawie wnikliwie i szybko, po-
stugujac sie mozliwie najprostszymi §rodkami prowadzacymi do jej zalatwie-
nia. Zgodnie z ta zasada, stanowigca procesowy wymiar ekonomiki postepo-
wania organdéw i podlegtych im pracownikéw administracji publicznej, sprawy,
ktore nie wymagaja, zbierania dowodéw, powinny by¢ zatatwiane niezwlocznie,
co w warunkach prawidlowej organizacji proceséw pracy w instytucji admini-
stracyjnej powinno by¢ odnoszone do niezbednego czasu na rozpatrzenie 1 roz-
strzygniecie w przedmiocie postepowania. Przytoczony przepis ustanawia
zasade ogollna, szybkosci postepowania, uznawana, za jedna z podstaw dalszych
konstrukeji prawnoprocesowych. Ze wzgledu na ex definitione celowy charak-
ter postepowania, jego tok z zalozenia ma sie opieraé sie na pewnych racjonal-
nych podstawach. W tym wzgledzie powinien on posiada¢ charakter ciagty,
tzn. toczy¢ sie bez przerwy od momentu wszczecia postepowania az do chwili
wydania decyzji przez organ prowadzacy postepowanie. Ciaglo$é postepowa-
nia jest bowiem istotnym czynnikiem zapewniajacym mozno$¢ rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej w granicach obowiazujacych terminéw.

7 drugiej strony nalezy liczy¢ sie z tym, ze w pewnych okoliczno§ciach
przerwanie toku postepowania administracyjnego okaze sie z przyczyn fak-
tycznych lub prawnych nieuniknione?. Prowadzenie postepowania w taki spo-
s6b nie moze takze narusza¢ wymogu prawidlowoéci dziatan procesowych,
prowadzi¢ do wadliwos$ci czy nawet nieistnienia samego postepowania lub
wydanej decyzji administracyjnej. Dzialania organu administracji publicznej
musza mie¢ bowiem wymiar racjonalny. Rola ustawodawcy staje sie zatem
skonstruowanie takich instytucji procesowych, ktore uwzglednia wskazane
wartosci proceduralne, w szczegdlnosci przez ich wzajemne wywazenie. Jedna
z takich instytucji stanowi zawieszenie ogdlnego postepowania administra-
cyjnego, ktéra w odniesieniu do zasady ciagloSci postepowania ma charakter
wyjatkowy?>. Najogélniej rzecz biorac, mozna stwierdzi¢, ze zawieszenie poste-
powania jest to taki stan postepowania, w ktérym trwa nadal stan zawisto$ci
sprawy (lis pendens), w ktérym nadal istniejg powstate w nim stosunki praw-
noprocesowe, ale tok postepowania ulega wstrzymaniu, sprawa ,,spoczywa’
bez biegu 1 w zasadzie zadne czynno$ci procesowe nie sa podejmowane.
W okresie zawieszenia postepowania zadne terminy w zasadzie nie biegna.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 572), dalej jako k.p.a.

2 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 126.

3 G. Laszczyca, Zawieszenie ogélnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2005, s. 18.
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Po ustaniu przyczyn zawieszone postepowanie zostaje podjete?. Podstawowy
model tej instytucji okresla k.p.a. (rozdzial 6 dziat IT art. 97-103), ale oprécz
tego w przepisach procesowych szczegblnych ustawodawca okresli¢ moze dal-
sze, specjalne warunki i podstawy zawieszenia postepowan administracyjnych
w poszczegoblnych kategoriach spraw administracyjnych.

Fakultatywne zawieszenie postepowania —
charakterystyka ogélna

Wskazana sytuacja ma miejsce w przepisach art. 62 ust. 11 2 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®,
ktére okreélaja odrebne od przewidzianych w k.p.a. (art. 97 § 1 k.p.a. — zawie-
szenie obligatoryjne oraz art. 98 § 1 k.p.a. — zawieszenie fakultatywne na
wniosek strony) podstawy zawieszenia postepowania w sprawie ustalenia wa-
runkéw zabudowy. W uregulowaniu tym, dokonujac dychotomicznego podzia-
hu, przewidziano obligatoryjne zawieszenie takiego postepowania oraz zawie-
szenie fakultatywne. Przedmiotem rozwazan bedzie zatem art. 62 ust. 1 u.p.z.p.
Jednocze$nie analizie poddana zostanie kwestia wplywu na zawieszenie po-
stepowania administracyjnego stopnia intensywnosci prac planistycznych.
Nalezy jednak mieé¢ na uwadze to, ze z dniem 24 wrzesnia 2023 r. weszla
w zycle ustawa nowelizujaca ustawe o planowaniu 1 zagospodarowaniu prze-
strzennym®. Wprawdzie, stosownie do art. 59 ustawy nowelizujacej, do spraw
wszczetych 1 nie zakonczonych decyzja ostateczna do dnia wejcia w zycie
ustawy nowelizujace) stosuje sie przepisy dotychczasowe, to zasadne jest przy-
blizenie tej problematyki w oparciu o nowy stan prawny.

Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 62 ust. 1 u.p.z.p. postepowanie admi-
nistracyjne w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy mozna zawiesi¢ na czas
nie dluzszy niz 18 miesiecy od dnia zlozenia wniosku o ustalenie warunkow
zabudowy. Wojt/burmistrz/prezydent miasta podejmuje postepowanie 1 wyda-
je decyzje w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy, jezeli:

1) w ciagu 2 miesiecy od dnia zawieszenia postepowania rada gminy nie
podjeta uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu albo

2) w okresie zawieszenia postepowania nie uchwalono miejscowego planu
lub jego zmiany.

4 7. Resich, Zawieszenie i umorzenie postepowania, [w:] Z. Resich (red.), System prawa pro-
cesowego cywilnego, t. 2: Postepowanie rozpoznawcze przed sqdem pierwszej instancji, Wroctaw
1987, s. 67.

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 1130), dalej jako u.p.z.p.

6 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1688).
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Przepis art. 62 ust. 1 ustawy obejmuje szczegdlne przypadki zawieszenia
postepowania administracyjnego w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy,
przy czym mozliwo§é taka istnieje tylko dla obszaréw nieobjetych hipoteza
ust. 2 tego artykulu, czyli w odniesieniu do ktérych nie istnieje obowigzek
sporzadzenia planu miejscowego.

Sformulowanie tego przepisu moze rodzi¢ watpliwoéci co do kwestii, czy
zawieszenie postepowania nastepuje w tym przypadku tylko z urzedu, czy tez
mozliwe jest zawieszenie postepowania rowniez na wniosek. Biorac pod uwa-
ge cel, jakim kierowal sie ustawodawca, czyli umozliwienie organom gminy
przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, nalezy przychyli¢ sie do pogladu wyrazonego w literaturze przed-
miotu, 1z wskazana regulacja ma na celu ochrone interesu publicznego
i zawieszenie postepowania w dalszym ciagu mozliwe jest tylko z urzedu”.
Wskazuje, ze watpliwosci budzi okoliczno$é, czy organ powinien decydowac sie
na skorzystanie z fakultatywnej kompetencji zawieszenia postepowania z urze-
du w sytuacji, w ktorej tto faktyczne powoduje, iz nie ma mozliwoéci praktycz-
nej mozliwos$ci przeprowadzenia cato$ci procedury uchwalania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w tym terminie. Nalezy zgodzié sie,
iz organ powinien przeprowadzié proces swoistej antycypacji w tym zakresie,
tj. ustali¢, na jakim etapie jest procedura sporzadzania planu, w jakim tempie
sie toczy 1 uprawdopodobni¢ w uzasadnieniu postanowienia o zawieszeniu po-
stepowania, ze plan moze zostaé uchwalony przed uptywem terminu zawie-
szenia8.

Uzycie przez ustawodawce okreslenia ,,mozna” wskazuje, ze w opisywanej
sytuacji mamy do czynienia z uznaniem administracyjnym. W doktrynie pod-
nosi sie, ze zwrot ten w powigzaniu z innymi terminami okreslajacymi cha-
rakter dokonywanej czynnoéci stanowi najczeéciej upowaznienie do uznania®.
Zawieszenie postepowania na podstawie art. 62 ust. 1 nastepuje w formie
postanowienia, ktére organ dorecza stronom. Na postanowienie to sluzy za-
zalenie. Organem wladciwym do jego rozpatrzenia jest organ wyzszego stopnia.
Postanowienie ostateczne mozna zaskarzy¢ do sadu administracyjnego. Po-
stanowienia wydawane na podstawie art. 62 ust. 1 podlegaja wiec w pierwsze)
kolejnosci kontroli instancyjnej. Ze wskazanego unormowania wynika, ze za-
wieszenie postepowania pozostawione zostalo w gestii organu, jednak powyzsze
nie oznacza, ze jest ono dowolne czy swobodne. W piémiennictwie administra-
cyjnym podkreéla sie, ze akty wydawane w oparciu o uznanie administracyj-
ne moga byé kontrolowane w nieco ograniczonym zakresie, cho¢ wlaénie ta

7 7. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, Warszawa 2005, s. 459, komentarz do art. 58, nb 1.

8 R. Suwaj, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 2023, komentarz do art. 62.

9 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torunr 1983, s. 81 i nast.
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uznaniowo$§¢, mogaca prowadzi¢ do dowolnoéci, powinna byé kontrolowana
szczegblnie staranniel®. Fakultatywne zawieszenie postepowania nie powin-
no by¢ pozostawione calkowitej, niczym nieograniczonej swobodzie organu
administracji. Stanowisko organu o zawieszeniu musi by¢ zasadne 1 stuszne.
W uzasadnieniu postanowienia zawieszajacego postepowanie powinny by¢
wskazane przyczyny, ktére stanowia motywy wydania takiego rozstrzygniecia.
Brak okreélenia takich okolicznoéci uniemozliwiatby zaréwno stronie, jak
1 organowi odwolawczemu ocene orzeczenia, w szczegolnosci zas ustalenie, czy
rozstrzygniecie organu nie jest dotkniete niedozwolona przez prawo dyskre-
cjonalnoécia. Ponadto istotne ograniczenia moga wynikaé z zasad ogdlnych
postepowania administracyjnego, a zwlaszcza z zasady uwzgledniania inte-
resu spotecznego 1 stusznego interesu obywateli (art. 7 k.p.a.).

W doktrynie konstatuje sie, ze kontrola instancyjna posiada bardzo sze-
roki zakres 1 za wylaczne kryterium kontroli nie mozna uznacé tutaj jedynie
probierza legalno$ci. Wydane w pierwszej instancji uznaniowe postanowienie
administracyjne moze by¢ zgodne z prawem, a mimo to zakwestionowane przez
organ wyzszego stopnia. Organ drugiej instancji moze bowiem odmiennie niz
organ nizszy oceniaé kryteria stusznosci, racjonalnosci, celowoéci. Moze wresz-
cie odmiennie interpretowac ustalony w sprawie stan faktyczny lub w innym
stosunku moze szukac proporcji 1 réwnowagi miedzy interesem publicznym
a stusznym interesem indywidualnym jednostki. Jeéli bowiem rzeczona kwe-
stia proceduralna bedzie rozpatrywana na zasadzie uznania administracyj-
nego, to uznaniowe bedzie postanowienie wydane w plerwszej instancji, ale
w razie zazalenia strony uznaniowe bedzie takze postanowienie organu wyz-
szego. Z tego wzgledu uprawniony jest wniosek, ze ewentualnoéé kontroli in-
stancyjnej sktoni organ do jak najmniej dyskrecjonalnego rozstrzygniecia.
Niemniej jednak postanowienie organu drugiej instancji pozostanie w swej
istocie uznaniowe. Stan pozadany bedzie przeciez w znacznej mierze uksztal-
towany uznaniem organu wyzszego 1 do niego odniesione bedzie stanowisko
zajete przez organ nizszej instancjill.

Zawieszenie postepowania o ustalenie warunkow
zabudowy w orzecznictwie sagdow administracyjnych

Przedstawione stanowiska doktryny warto zweryfikowaé z orzecznictwem
sadéw administracyjnych, w ktorych podkresla sie, ze zawieszenie postepo-
wania o ustalenie warunkéw zabudowy jest uzaleznione od uznania admini-
stracyjnego organu i nie moze ono jednak mieé¢ charakteru dowolnego. Sko-

10 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 371.
11 A, Habuda, Granice uznania administracyjnego, Opole 2004, s. 190.
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rzystanie przez organ z powyzszego uprawnienia winno by¢ uzaleznione od
wyniku jego ustalen w aspekcie wystapienia realnych, obiektywnych okolicz-
noéci uzasadniajacych zawieszenie postepowania. Jedna z takich przyczyn
jest bez watpienia wszczecie procedury majacej na celu uchwalenie planu miej-
scowego, przy jednoczesnym wykazaniu przez organ, ze przedsiewzieclie za-
mierzone przez inwestora, ktore zostato objete wnioskiem o ustalenie warun-
kéw zabudowy, bedzie sprzeczne z ustaleniami procedowanego planul?.
Instytucja zawieszenia postepowania uregulowana w art. 62 ust. 1 u.p.z.p. ma
ograniczy¢ nieracjonalno$é wydawania decyzji o warunkach zabudowy w sy-
tuacji, gdy przed uzyskaniem na jej podstawie pozwolenia na budowe decyzja
ulegataby wygaénieciu w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego, ktorego
ustalenia bylyby inne niz w wydanej decyzji (art. 65 § 1 pkt 2 u.p.z.p.). Uza-
sadnieniem zawieszenia postepowania jest wiec wysokie prawdopodobienstwo,
ze plan miejscowy, o treéci sprzecznej z postanowieniami decyzji o warunkach
zabudowy, zostanie uchwalony przed uptywem 18 miesiecy od dnia zlozenia
wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy!?. Rozwazenie przez organ admini-
stracji wstrzymania toku prowadzonego postepowania o ustalenie warunkow
zabudowy jest dopuszczalne i celowe, gdy mogloby zachodzi¢ prawdopodobien-
stwo sprzecznoéci postanowien tej decyzji z projektowanymi ustaleniami pla-
nu, jak réwniez gdy zachodzi realne prawdopodobienstwo, ze prace planistycz-
ne nie zostana zakonczone w okresie, na jaki maksymalnie mozna zawiesi¢
postepowanie. W przeciwnym razie skorzystanie z instytucji zawieszenia jest
nieuprawnione i stanowi naruszenie granic uznania administracyjnego!4.
Granice tego uznania wyznacza dokumentacja planistyczna wskazujaca na
ewentualna sprzecznoéé co do przeznaczenia objetego planowang inwestycja,
terenu 1 przebieg procesu planistycznego z jednej strony oraz ogélna zasada
uwzgledniania slusznego interesu obywatela (w tym inwestora), gdy nie jest
on sprzeczny z interesem spotecznym?!°.

Skoro plan miejscowy jest podstawowym 1 najpelniejszym instrumentem
ksztaltowania przestrzeni, to usprawiedliwione jest przyznanie prymatu pra-
com zmierzajacym do jego uchwalenia. Wstrzymanie sie z wydawaniem decy-
zji, ktére zamiast planu ksztaltujgq tad przestrzenny, ma z zalozenia stuzyé
ochronie interesu publicznegol®.

12 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 27 maja 2020 r., sygn. akt IT SA/Po 42/20, Lex nr 3020541;
wyrok WSA w Gliwicach z 13 grudnia 2019 r., sygn. akt IT SA/G1 1290/19, Lex nr 2771682; wyrok
WSA w Krakowie z 2 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT SA/Kr 250/19, Lex nr 2680040.

13 Zob. wyrok WSA w Kielcach z 27 stycznia 2021 r., sygn. akt IT SA/Ke 390/20, Lex nr 3156995.

14 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 15 marca 2022 r., sygn. akt II SA/Po 40/22, Lex nr 3323616.

15 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 20 stycznia 2023 r., sygn. akt IT SA/GI 1576/22, Lex nr
3479710; wyrok WSA w Gdansku z 29 czerwca 2022 r., sygn. akt IT SA/Gd 187/22, Lex nr 3368366;
wyrok WSA w Krakowie z 4 czerwca 2019 r., sygn. akt IT SA/Kr 370/19, Lex nr 2695796.

16 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 25 wrzeénia 2018 r., sygn. akt IT SA/Kr 883/18, Lex
nr 2562288.
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Organ, korzystajac z uprawnien art. 62 ust. 1 u.p.z.p., powinien mie¢ na
wzgledzie stan zaawansowania prac planistycznych majacy miejsce w dacie
zlozenia wniosku o ustalenie warunkéw zabudowyl?. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych podkreéla sie, ze znajac stan zaawansowania procedury
planistycznej, istnieje realne prawdopodobienstwo wystapienia sprzecznosci
(kolizji) postanowien decyzji o warunkach zabudowy dla planowanej inwesty-
¢ji z postanowieniami projektowanego planu — wéwczas bez watpienia wyste-
puja racje do zawieszenia postepowania w sprawie ustalenia warunkoéw zabu-
dowy. W sytuacji gdy prace planistyczne sa juz zaawansowane, to do czasu
uchwalenia planu przez rade gminy wlasciwy organ powinien sie powstrzymac
od okre§lania warunkéw zabudowy w decyzji administracyjnej wydanej dla
jednostkowej nieruchomosci 1 zawiesi¢ prowadzone postepowanie na czas okre-
$lony w art. 62 ust. 1 u.p.z.p.1® Przez ,uchwalenie” nalezy rozumie¢ podjecie
uchwaly na sesji rady, nie zas wejécie w zycie aktu prawa miejscowego!9.

Zgodnie ze stanowiskiem doktryny art. 62 ust. 1 u.p.z.p. wprowadza wy-
jatek od zasady szybkos$ci postepowania administracyjnego i jest dla wnio-
skodawcy bardzo dotkliwy, ze wzgledu na dlugotrwale przerwanie tego po-
stepowania. Organ powinien zatem ustali¢, na jakim etapie jest procedura
sporzadzania planu, w jakim tempie sie toczy 1 uprawdopodobni¢ w uzasad-
nieniu postanowienia o zawieszeniu postepowania, ze plan moze zostaé¢ uchwa-
lony przed uptlywem terminu zawieszenia. Za niezasadne nalezy uznad
zawieszanie postepowan w sprawie warunkéw zabudowy, je§li procedura pla-
nistyczna jest na wstepnym etapie albo zostata dawno temu przerwana. Praw-
dopodobienstwo uchwalenia planu przed uptywem okresu zawieszenia poste-
powania powinno by¢ badane przez organy odwolawcze w sposéb obiektywny,
nie tylko opierajacy sie na oS§wiadczeniu organu sporzadzajacego plan miejsco-
wy, ktéry jest zarazem organem orzekajacym w sprawie warunkéw zabudowy?20.

Zakres prac planistycznych oraz stopien ich
zaawansowania

Na kanwie tematyki niniejszego artykulu niezbedne jest przyblizenie za-
kresu prac planistycznych oraz stopnia ich zaawansowania podczas procedo-
wania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Podstawa praw-
na zakresu podejmowanych prac planistycznych jest art. 17 u.p.z.p. Wedlug

17 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 15 marca 2022 r., sygn. akt IT SA/Po 38/22, Lex nr 3323566.

18 Por. wyrok NSA z 8 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 2685/15, CBOSA.

19 J. Jaworski, [w:] K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, P. Sosnowski, J. Jaworski, Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2014, komentarz do
art. 62.

20 7 Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, War-
szawa 2023, komentarz do art. 62.
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niego procedura planistyczna jest wieloetapowa, posiada harmonogram 1 obej-
muje: podjecie przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania
planu miejscowego, ogloszenie o tym fakcie, aby rozpoczaé konsultacje spotecz-
ne zgodnie z art. 8h ust. 1 u.p.z.p., okre§lenie sposobu 1 miejsca oraz terminu
sktadania wnioskéw do projektu planu miejscowego, zawiadomienie o podjeciu
uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego instytucji 1 or-
gandéw wilasciwych do uzgadniania i opiniowania projektu planu miejscowego
oraz okreslenie terminu sktadania przez nich wnioskéw, sporzadzenie projek-
tu planu miejscowego wraz z uzasadnieniem oraz prognoza oddzialywania na
srodowisko, w przypadku gdy jest wymagana, wystapienie o opinie i1 uzgod-
nienie projektu planu miejscowego przez wlasciwe organy, wprowadzenie zmian
do projektu planu miejscowego wynikajace z uzyskanych opinii oraz dokonanych
uzgodnien, ogloszenie o rozpoczeciu konsultacji spotecznych oraz ich przepro-
wadzenie, wylozenie planéw, wprowadzenie zmian do projektu planu miejsco-
wego wynikajacych z tych konsultacji, przedstawienie radzie gminy projektu
planu miejscowego wraz z raportem podsumowujacym przebieg konsultacji
spotecznych oraz zawierajacym wykaz zgloszonych uwag wraz z propozycja ich
rozpatrzenia 1 uzasadnieniem oraz protokoty z czynnos$ci przeprowadzonych
w ramach konsultacji.

Dodatkowo rozporzadzenie Ministra Rozwoju 1 Technologii z dnia 17 grud-
nia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego?! zobowigzuje do podejmowania czynnoéci
zwigzanych z wykonaniem projektu planu miejscowego w czesci tekstowe;)
1 graficznej, okreslajac skale opracowan graficznych, klasy przeznaczenia te-
renu, stosowane oznaczenia, nazewnictwo, standardy, sposéb prezentacji gra-
ficznej danych przestrzennych oraz sposéb dokumentowania prac planistycznych
w zakresie planu miejscowego, uwzgledniajac potrzeby ksztaltowania tadu
przestrzennego, w tym przeciwdziatania powstawaniu konfliktéw przestrzen-
nych 1 rozpraszaniu zabudowy oraz mozliwo§¢ dokonania oceny prawidtowosci
prac planistycznych.

Niejednokrotnie wraz z procedowaniem planu miejscowego organy stoja
przed potrzeba sporzadzenia opracowania ekofizjograficznego?2, prognozy od-
dzialywania na érodowisko?3, prognozy skutkéw finansowych uchwalenia
planu miejscowego?4, wnioskéw o wylaczenie gruntéw z produkeji rolnej lub

21 Dz.U. poz. 2404.

22 Sporzadza sie je na podstawie rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 9 wrzeénia
2002 r. w sprawie opracowan ekofizjograficznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1298).

23 Sporzadza sie je na podstawie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu in-
formacji o érodowisku 1jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $érodowisko (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1094 ze zm.).

24 Sporzadza sie je na podstawie u.p.z.p. oraz ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 344 ze zm.).
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leénej2®, przeprowadzenia procedury zaméwienia publicznego na sporzadzenia
aktu planistycznego zgodnie z ustawa z dnia 11 wrzesénia 2019 r. Prawo za-
moéwien publicznych?6 oraz podpisania stosowanych uméw z wykonawcami
w tym celu2?, ktére sktadaja sie rowniez na zakres prac planistycznych.

W praktyce realizacja prac nad sporzadzeniem planu miejscowego dotyczy
wykonania umowy bedacej podstawa wzajemnych zobowiazan miedzy organem
wykonawczym a wykonawca planu miejscowego 1 prac planistycznych wyto-
nionym na podstawie prawa zamoéwien publicznych. Zakres prac do wykonania
obejmuje m.in.: wykonanie wszelkich niezbednych opracowan, przeprowadze-
nie wszystkich czynnosci formalno-prawnych zwiazanych z utworzeniem pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz jego uchwa-
leniem i zatwierdzeniem przez organ nadzoru, analize i weryfikacje wnioskéw
do planu, analizowanie map 1 tabel z oznaczonymi wnioskami czy wydanymi
decyzjami ustalajacymi warunki zabudowy 1 propozycja rozpatrzenia, inwen-
taryzacje zagospodarowania i uzytkowania terenu przedstawiona w formie
kartograficznej 1 fotografii, przedstawienie struktury wlasno$ci przedstawio-
nej w formie kartograficznej, rozpatrywanie wnioskéw sktadanych w trakcie
sporzadzania planu, sporzadzenie koncepcji planu w formie rysunku planu,
opracowanie prognozy skutkow wptywu ustalen planu na §rodowisko przyrod-
nicze, opracowanie prognozy skutkéow finansowych uchwalonego planu, uzgod-
nienie planu z podmiotami okre§lonymi w ustawie materialnej, uczestnictwo
w posiedzeniu gminnej komisji urbanistyczno-architektonicznej opiniujacej
projekt planu, przygotowanie innych a zarazem niezbednych opracowan i ma-
terialéw wymaganych przez wlasciwe jednostki i organy uzgadniajace (dla
skutecznego uzgodnienia i zaopiniowania projektu planu), uczestnictwo
w spotkaniach z mieszkancami oraz organami uzgadniajacymi i innych zwia-
zanych ze sporzadzanym planem, przygotowanie do wylozenia opracowanego
1 uzgodnionego projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
do publicznego wgladu, uczestnictwo w dyskusji publicznej nad rozwigazaniami
przyjetymi w projekcie planu w trakcie publicznego wylozenia, przygotowanie
propozycji rozstrzygnie¢ w sprawie uwag do projektu miejscowego planu
(z uzasadnieniem), przekazanie radnym gminy projektu uchwaly — wersja elek-
troniczna (w formacie .xml)28, uczestnictwo w posiedzeniu organu stanowia-

25 Kwestie wylaczen gruntéw rolnych i leénych z produkeji rolnej i leénej reguluje ustawa
z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych ile$nych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2409 ze zm.).

26 7. Dz.U. z 2023 1., poz. 1605 ze zm.

27 Zastosowanie beda mialy przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
(t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1610 ze zm.).

28 Spelniajacym wymogi okreélone w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1461) 1 z przepisami
wykonawczymi zawartymi w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2011 r.
w sprawie wymagan technicznych dla dokumentéw elektronicznych zawierajacych akty normatyw-
neiinne akty prawne, dziennikéw urzedowych wydawanych w postaci elektronicznej oraz srodkéw
komunikacji elektronicznej i informatycznych noénikéw danych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2622).
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cego, w trakcie ktérego uchwalany bedzie projekt planu, przekazanie dodat-
kowo opracowania miejscowego planu na noénikach elektronicznych w wersji
edytowalnej (ptyta CD, pendrive), przygotowanie do przedstawienia wojewodzie
dokumentacji planistycznej w celu oceny zgodnoéci z prawem, inwentaryzacje
urbanistyczna, uczestnictwo w spotkaniach roboczych zwiazanych z realizacja,
prac planistycznych, wymiane korespondencji elektronicznej oraz papierowej,
aktualizacje map do celéw planistycznych w odpowiednich skalach i formie
plikéw elektronicznych graficznych oraz tekstowych (np. .tiff, .pdf, .doc, .rtf),
aktualizacje wypiséw z ewidencji gruntéw?2?, przeniesienie majatkowych praw
autorskich sporzadzanych projektéw graficznych, sporzadzanie merytorycznych
stanowisk dotyczacych odrzucenia wnioskéw 1 uwag oraz wezwan do usuniecia
naruszenia prac planistycznych oraz wiele innych aktywnoéci, z ktérymi or-
gany i wykonawca zmierzaja sie podczas realizacji uméw o wykonanie doku-
mentu planistycznego3©.

Ocena stanu zaawansowania prac planistycznych powinna obiektywnie
wskazywaé podjete przez organ zobowiazania finansowe w celu sporzadzenia
dokumentu planistycznego, liczbe prowadzonych prac administracyjnoprawnych
podczas konsultacji spotecznych oraz we wspéldziataniu z organami admini-
stracji publicznej zaangazowanymi przez ustawodawce w prace planistyczne.
Dopiero po sprawdzeniu intensywnosci, okresu trwania prac, liczby wykonanych
prac kazdego z etapow sporzadzenia planu miejscowego zawartych w przepisach
art. 15—-18 u.p.z.p. mozna dokonaé obiektywnej oceny stanu ich zaawansowania.

Okre§lenie ,,zaawansowany” oznacza ,trwajacy od dtuzszego czasu”, ,,znaj-
dujacy sie w pewnej fazie rozwoju”3! czy ,,jest juz na dalekim etapie”32. Zatem
stan zaawansowania prac planistycznych to taki, w ktérym prace planistycz-
ne sg prowadzone przez organ wykonawczy oraz wykonawce od dluzszego
czasu. Ich zakres jest juz na dalekim etapie realizacji zobowiazan zgodnie
z zasadami wiedzy i sztuki fachowej, ktéry np. realizuje niezbedne iloéci pro-
jektu gotowego do przedlozenia wtasciwym organom celem opiniowania i uzgod-
nienia, przygotowywanie pism, ogloszen, obwieszczen, zawiadomien, termino-
wego wykonywania etapow wynikajacych z zawartych uméw, dokonywanie
postepu w pracach planistycznych oraz przekazywania materiatéw okreslonych
w harmonogramie rzeczowo-terminowym zgodnie z tym harmonogramem. Po
stronie organu mozna zaliczy¢ dostarczenie wykonawcy map do celéw plani-

29 Prowadzi sie ja na podstawie rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia
27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz.U. poz. 1390 ze zm.).

30 Przedstawiony zakres prac podejmowanych w praktyce przez organ we wspétudziale
z wykonawca zostal ustalony w oparciu o specyfikacje istotnych warunkéw zaméwienia z poste-
powan w sprawie zaméwien publicznych wielu gmin z Biuletynu Informacji Publiczne;j.

31 Stownik jezyka polskiego PWN, haslo: zaawansowany, https:/sjp.pwn.pl/slowniki/zaawan-
sowany.html (data dostepu: 11.12.2023).

32 Wielki stownik jezyka polskiego, hasto: zaawansowany, https:/wsjp.pl/haslo/podglad/88288/
zaawansowany/5223014/proces (data dostepu: 11.12.2023).
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stycznych, wypiséw z ewidencji gruntéw, wnioskow do planu lub jego zmiany,
uwagi, pozyskane opinie 1 uzgodnienia.

Za niewykonanie zobowiazan lub nienalezyte wykonanie zobowiazan ze
strony organu wykonawczego groza sankcje wynikajace z Kodeksu cywilnego
(kary umowne, odsetki za opdznienie, odstgpienie od umowy), a takze odpo-
wiedzialnoéé za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?3.

Na marginesie warto zasygnalizowaé, ze ani organ, ani wykonawca do-
kumentu planistycznego nie moga dopuszczac sie opieszalo$ci w podejmowaniu
dziatan zmierzajacych do przeprowadzenia procedury. Specyfika prac objetych
przedmiotem zawieranych umoéw laczacej strony niniejszego postepowania
wymaga $ciste] wspolpracy miedzy wykonawcg a organem. Strony powinny
przejawiaé dbato§é w podejmowaniu, bez zbednej zwloki, dzialan umozliwia-
jacych realizacje prac planistycznych w terminie zastrzezonym w umowie34.
Opdznienia w ktérymkolwiek z etapow przektadac sie beda na czas wykonania
projektu. Chronologia podejmowanych przez strony czynno$ci powinna opierac
sie o harmonogram, ktéry powinien by¢ czeécia umowy3?. Stopien zaawanso-
wania prac planistycznych bedzie zatem zalezny od zrealizowanych etapéw
wykonanych zobowiazan pomiedzy organem a wykonaweca.

Inaczej jednak nalezy oceniaé przypadek, gdy prace nad planem miejsco-
wym znajduja sie dopiero w poczatkowym stadium. W takiej sytuacji, znajac
sekwencje koniecznych w tej procedurze czynnoéci i ich czasochtonnoéé, nie
istnieja argumenty przemawiajace za odraczaniem w czasie uzyskania przez
inwestora decyzji o warunkach zabudowy, niezbednej w procesie inwesty-
cyjnym36.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych zauwaza sie réwniez linie orzecz-
nicza opowiadajaca sie o mozliwosci zawieszenia postepowania w sprawie
ustalenia warunkéw zabudowy, nawet gdy nie podjeto zadnych prac plani-
stycznych. Sady uzasadniaja to tym, ze konstrukecja prawna zawieszenia po-
stepowania zastosowana w przepisie art. 62 ust. 1 u.p.z.p. daje organowi pro-
wadzacemu postepowanie w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy podstawe
prawnga, fakultatywnego zawieszenia postepowania z urzedu, nie stanowiac
zadnych dodatkowych wymagan co do przestanek zawieszenia. W szczegdlno-
$ci organ moze zawiesi¢ postepowanie, nawet jezeli jeszcze nie podjeto uchwa-
ly o przystapieniu do sporzadzenia planu. Kompetencje te nalezy rozpatrywaé
w polaczeniu z wltadztwem planistycznym zastrzezonym dla organéw gminy,
ktére maja uprawnienie do stanowienia miejscowych planéw zagospodarowa-

33 Materia regulowana w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j.
Dz.U. z 2023 r., poz. 1270 ze zm.).

34 Zob. wspélpraca oraz podzial prac planistycznych pomiedzy organami na przykladzie
wyroku SO w Gdansku z 2 pazdziernika 2017 r., sygn. III Ca 604/17, Lex nr 2413459.

35 Jak wyzej — wyrok SO we Wroctawiu z 30 stycznia 2023 r., sygn. akt I Ca 11/22, Lex
nr 3580413.

36 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 15 marca 2022 r., sygn. akt IT SA/Po 38/22, Lex nr 3323566.
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nia przestrzennego3’. Sady wskazuja réwniez, ze z art. 62 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
wynika mozliwo§¢é zawieszenia postepowania w sprawie warunkéw zabudowy
takze, gdy w ogdle nie ma jeszcze nawet projektu planu miejscowego, a jedynie
dopiero rozwaza sie jego wywolanie. Zawieszenie, ktéremu towarzyszy taki
bardzo ogdlny kontekst planistyczny, jest obwarowane wymogiem podjecia
w ciagu 2 miesiecy od zawieszenia uchwaly o przystapieniu do sporzadzania
planu miejscowego. Innymi stowy, w przypadku postepowania w sprawie wa-
runkéw zabudowy mozliwe jest jego zawieszenie tylko z tego powodu, ze organ
rozwaza przystapienie do sporzadzenia planu miejscowego dla danego terenu,
jednak jezeli juz dojdzie do takiego zawieszenia, to jego trwanie wymaga pod-
jecia w ciggu 2 miesiecy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planus8.
Wystarczajaca do zawieszenia postepowania okolicznos$cia jest juz samo po-
wziecie przez organ wiadomoéci o zamiarze podjecia przez rade gminy uchwa-
ly o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Jezeli wiec istnieje
realne niebezpieczenstwo sprzecznosci miedzy zamierzonym przez inwestora
zagospodarowaniem terenu a koncepcja przyjmowana w projekcie planu, wska-
zane jest zawieszenie postepowania®?.

Odnoszac sie do powyzszych orzeczen, warto zauwazy¢ stanowisko dok-
tryny, ze za niezasadne uznaje si¢ zawieszenie postepowan w sprawie warun-
kéw zabudowy, jesli procedura jest na wstepnym etapie lub zostata dawno
temu przerwana. Prawdopodobienstwo uchwalenia planu przed uptywem okre-
su zawieszenia postepowania powinno by¢ badane przez organy odwotawcze
w sposOb obiektywny, nie tylko opierajacy sie na o§wiadczeniu organu sporza-
dzanego plan miejscowy, ktéry zarazem jest organem orzekajacym w sprawie
warunkow zabudowy, bowiem samo zawieszenie postepowania, a takze ewen-
tualne jego przedtuzenie, jak pokazuje praktyka, nie oznacza weale, iz w toku
zawieszenia zostanie uchwalony plan lub jego zmiana%0.

Warto przytoczy¢ stanowisko sadu dotyczace sytuacji, gdy organ podejmie
sie procedury procedowania planu miejscowego 1 wplynie do niego wniosek
o ustalenie warunkéw zabudowy. Wowczas organ ma dwie mozliwo$ci: zawie-
szenia postepowania w oczekiwaniu na uchwalenie planu badz procedowanie
wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy. W tym drugim przypadku obowigz-
kiem organu jest przeprowadzenie postepowania i ustalenie charakterystycz-
nych parametréw zabudowy oraz jej funkcji wedtug regut okreslonych przepi-
sami rozporzadzenia. Za niedopuszczalne nalezy zatem uznaé odwolywanie

37 Por. wyrok WSA w Krakowie z 27 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Kr 1079/17, Lex
nr 2408187; wyrok WSA w Poznaniu z 9 maja 2018 r., sygn. akt IT SA/Po 6/18, Lex nr 2527597.

38 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 25 marca 2020 r., sygn. akt II SA/Po 1121/19, Lex
nr 3020184.

39 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 16 maja 2019 r., sygn. akt IT SA/Ed 142/19, Lex nr 2679247,
wyrok WSA w Szczecinie z 21 kwietnia 2021 r., sygn. akt II SA/Sz 61/21, Lex nr 3195285.

40 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie...
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sie do ustalen planu miejscowego, ktory nie zostal jeszcze uchwalony. Akt taki
nie wszed! bowiem do obrotu prawnego 1 nie wywotuje zadnych skutkow praw-
nych?!,

Podjecie zawieszonego postepowania

Wéjt/burmistrz/prezydent miasta zgodnie z art. 62 ust. 1 u.p.z.p. podej-
muje zawieszone postepowanie 1 nastepnie wydaje decyzje w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy, jezeli:

1) w ciagu 2 miesiecy od dnia zawieszenia postepowania rada gminy nie
podjeta uchwatly o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego albo

2) w okresie zawieszenia postepowania nie uchwalono miejscowego planu
lub jego zmiany.

Komentowany przepis wskazuje na dwie alternatywne przestanki, przy
zaistnieniu ktérych organ ma obowigzek podjaé zawieszone postepowanie.
Pierwsza z nich okresla obowiazek podjecia postepowania w przypadku, jesli
w ciggu 2 miesiecy od dnia zawieszenia postepowania rada gminy nie podjeta
uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Stosownie do
brzmienia przepisu art. 15 ust. 1 u.p.z.p., wéjt/burmistrz/prezydent miasta
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czesé tekstowa, 1 czeéé gra-
ficzna, wraz z uzasadnieniem, uwzgledniajac polityke przestrzenng gminy
okreslona w strategii rozwoju gminy lub strategii rozwoju ponadlokalnego.
Natomiast w my§li art. 17 ust. 11 2 u.p.z.p. wojt/burmistrz/prezydent miasta
po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu
miejscowego kolejno:

1) oglasza w sposdb okreslony w art. 8h ust. 1 o podjeciu uchwaty o przy-
stapieniu do sporzadzania planu miejscowego, okreslajac sposoby 1 miejsce
sktadania wnioskéw do projektu planu miejscowego oraz termin ich sktadania,
nie krétszy jednak niz 21 dni od dnia ogloszenia,

2) zawiadamia o podjeciu uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu
miejscowego instytucje 1 organy wlasciwe do uzgadniania i opiniowania pro-
jektu planu miejscowego, okreélajac termin sktadania wnioskéw do projektu
planu miejscowego, nie kréotszy jednak niz 21 dni od dnia zawiadomienia.

Powotane przepisy wskazuja, ze procedura planistyczna wymaga wsp6l-
dziatania organu stanowiacego 1 kontrolnego z organem wykonawczym w gmi-
nie. Wprawdzie to wojt/burmistrz/prezydent miasta sporzadza projekt planu
miejscowego, ale podjecie uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu na-
lezy do rady gminy. Ponadto podjeta przez organ stanowiacy uchwata wymaga
ogloszenia, stad sformulowanie ustawodawcy ,,nie podjeta uchwaly” nie jest
do konca trafne.

41 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 30 stycznia 2020 r., sygn. akt IT SA/Sz 670/19, Lex nr 2825422.
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Druga przestanka okreélajaca obowiazek podjecia zawieszonego postepo-
wania wskazuje, ze jezell organy gminy wybiora planowg, forme gospodarowa-
nia przestrzenia, to musza sie zmieéci¢ w terminie 18 miesiecy od dnia zloze-
nia wniosku. Obligatoryjne podjecie postepowania z urzedu ma na celu
ochrone intereséw wnioskodawcy, ktéry nie powinien poniesé szkody z powo-
du niesprawnych dziatan organéw gminy.

Stosownie do art. 123 § 2 k.p.a. forma prawna podjecia postepowania jest
postanowienie, na ktére przystuguje zazalenie??. Celem wprowadzenia obli-
gatoryjnego podjecia postepowania z urzedu jest zdyscyplinowanie organéw,
tak aby sprawnie przystepowaly do prac planistycznych, oraz ochrona intere-
su wnioskodawcy, ktéry nie powinien cierpie¢ z winy przewleklosci dziatan
administracji. Jezeli organ nie wydaje postanowienia o podjeciu postepowa-
nia mimo uptywu terminu, to stosuje sie przepisy o bezczynno$ci organu
(art. 36—38 k.p.a.). Stronie przystuguje érodek w postaci ponaglenia do organu
wyzszego stopnia, a nastepnie skarga do sadu administracyjnego na bezczyn-
no§¢ organu (art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 935)43.

Wnioski kohcowe

Istota postepowania w sprawach ustalenia warunkow zabudowy jest okre-
§lenie z géry (ex ante) celu, w ktorym z danej nieruchomoséci bedzie mozna
korzystaé, w przypadku braku uchwalenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego dla tego terenu. W przypadku rozpoczecia prac przez
organy gmin nad planem miejscowym ustawodawca przewidzial instytucje
fakultatywnego zawieszenia postepowania w sprawie ustalenia warunkéw
zabudowy w art. 62 ust. 1 u.p.z.p. Celem tej regulacji jest skorelowanie proceséw
planistycznych 1 wydawania decyzji o warunkach zabudowy, bez jednoczesnego
generowania negatywnych skutkéw finansowych zwiazanych z niezachowaniem
terminu na wydanie tej decyzji. Skorelowanie to, a wiec 1 zawieszenie postepo-
wania, ma charakter fakultatywny. Dzieki zawieszeniu postepowania w sprawie
wydawania decyzji o warunkach zabudowy mozliwe jest przyjecie przez gmine
planu miejscowego okreslajacego przeznaczenie danego terenu bez rownocze-
snego tworzenia kolizji przestrzennych wynikajacych z wydania decyzji o wa-
runkach zabudowy umozliwiajacej budowe inwestycji, ktéra moze by¢ niespdj-
na z planowanym przeznaczeniem lub kolizyjna z funkcjonowaniem inwestycji
powstatych na terenie objetym procedowanym planem miejscowym.

Przepis art. 62 ust. 1 wprowadza dodatkowa, szczegblna przestanke za-
wieszenia postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy. Jest to

42 Uchwatla NSA z 22 maja 2002 r., sygn. akt OPS 4/00, NSA, Nr 4, poz. 137.
43 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie..., komentarz do art. 58.
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przestanka niezalezna od przestanek zawieszenia postepowania przewidzianych
w k.p.a.%4 Art. 62 ust. 1 u.p.z.p. ma charakter uzupelniajacy wobec przestanek
zawieszenia postepowania administracyjnego okreélonego przepisami k.p.a.4?

Przedstawione rozwigzanie pozytywnoprawne w zakresie zawieszenia
postepowania w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy okresélonego prze-
pisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy ocenic
negatywnie. W przypadku fakultatywnego zawieszenia podstawowy zarzut
wynika z wprowadzenia przez ustawodawce do omawianych przepiséw uzna-
nia administracyjnego, ktére stwarza organowi prowadzacemu postepowanie
zbyt duza swobode w dysponowaniu biegiem postepowania niezaleznie od in-
teresOw stron tego postepowania. Jak wcze$niej wykazano, nawet kontrola
w toku instancji postanowienia o zawieszeniu postepowania nie daje stronie
gwarancji, ze organ wyzszej instancji bedzie miatl mozliwo§é udzielenia jej
ochrony prawnej przez uchylenie tego postanowienia.

W artykule podjeto rozwazania na temat oceny stopnia zaawansowania
prac planistycznych, jako istotnego czynnika branego pod uwage przy zawie-
szeniu postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy. Na podstawie
orzecznictwa oraz stanowisk doktryny ustalono, ze niezasadne jest zawiesze-
nie postepowania w sprawie warunkow zabudowy, jeSli procedura jest na
wstepnym etapie lub zostala dawno temu przerwana, natomiast ocena stopnia
zawansowania prac planistycznych powinna by¢ obiektywna i1 powinna polegaé
na ustaleniu, od jakiego czasu trwaja prace planistyczne i na jakim sa etapie
w stosunku do catego harmonogramu procesu. Ramy zakresu prac zleconych
powinny opierac sie o art. 17 u.p.z.p. oraz kazdorazowo o kontrakt zawierany
w wykonawcg dokumentu planistycznego. W przypadku gdy gminy realizujg
prace planistyczne w ramach wtasnych pracowni planistycznych, wéwczas
punktem odniesienia do dokonania oceny stopnia zaawansowania prac plani-
stycznych beda przepisy prawa powszechnie obowiazujacego oraz przepisy
wewnetrznie obowigzuje w jednostce organizacyjnej.
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Summary

Optional suspension of proceedings in cases of determining
the conditions of development vs. the state of progress
of local planning work

Keywords: spatial planning and development law, local development plan, degree of advance-
ment of planning works, establishing development conditions, suspension of admini-
strative proceedings, administrative decision.

This article presents the issue of optional suspension of administrative
proceedings regarding the determination of development conditions under
Art. 62 section 1 of the Act of 27 March 2003 on spatial planning and deve-
lopment. The perspective of the analysis is the degree of advancement of plan-
ning work on the draft local development plan, for which there is no statutory
obligation to prepare it. The authors describe the essence of the suspension of
the proceedings, explain its optional nature, and indicate the authorities com-
petent to issue an administrative decision and cooperate in the planning pro-
cedure. The study aims to present the scope of planning works based on legal
requirements. An attempt was also made to characterize the degree of advan-
cement of planning works as one of the circumstances justifying the suspension
of administrative proceedings. Using the dogmatic-legal method and elements
of legal functionalism based on the jurisprudence of administrative courts, the
authors investigate what constitutes the assessment of the level of advancement
of planning works.
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Usuwanie, niszczenie, uszkadzanie drzew
i krzewow na nieruchomosciach wpisanych
do rejestru zabytkow

Wstep

Od ponad stu lat ochrona drzew byta swoistym tacznikiem miedzy ochro-
na zabytkow 1 ochrona przyrody. Dekret Rady Regencyjnej z dnia 31 pazdzier-
nika 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki i kultury! w art. 12 okreélal, co
moze by¢ uznane za zabytki nieruchome, wskazujac pod lit. g na ,ogrody
ozdobne oraz aleje stare cmentarne 1 przydrozne, drzewa sedziwe 1 okazate,
otaczajace zamczyska, koScioty, kapliczki, figury cmentarne itp.”. Nie jest przy-
padkiem, ze cenne obiekty przyrodnicze obejmowane ochrong byly pierwotnie
zwane ,zabytkami przyrody”. Za zabytki przyrody mozna bylo uznawac, jak
pisal jeszcze przez I wojng Swiatowa Marian Raciborski, ,,0lbrzymie lub rzad-
kie drzewa lub nawet skupienia od innych odmienne roélin”2. Nieco pdzniej
pojawito sie pojecie ,,pomnikéw przyrody”, a teoretyk i dziatacz ochrony przy-
rody, poznanski przyrodnik Adam Wodziczko, pisal, ze w ostatnich latach
XIX w. ruch ochrony pomnikéw przyrody rozwija sie jako nowa galazka na
starym pniu opieki nad pomnikami w ogéle3. Oba pojecia ,,zabytek” i ,,pomnik”
byty traktowane w odniesieniu do obiektoéw przyrodniczych synonimicznie.
Réwniez w jezyku wspélezesnym, zaréwno codziennym, jak i prawnym, poje-
cia te sg sobie bliskie, aczkolwiek nie tozsame. Laczy je przypisywanie jakiemus

1Dz.P.P.P.z 1918 1., Nr 16, poz. 36.

2 M. Raciborski, Zabytki przyrody, ,Ateneum Polskie” 1908, R. I, nr 1, s. 39—40.

3 A. Wodziczko, Ochrona przyrody nowq gatezig wiedzy, ,Ochrona Przyrody Rocznik” 1932,
nr 12, s. 90.
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obiektowi znacznej wartoS§ci, zwlaszcza niematerialnej (np. historycznej, este-
tycznej, przyrodniczej). Dzieli te pojecia powiazanie z chronologia, poniewaz
zabytek bardziej zwiazany jest z uplywem czasu, za§ pomnik dotyczy przed-
miotu (czy zdarzenia) wartego upamietnienia takze z innych powodéw. Ety-
mologicznie stowo ,,zabytek” wywodzi sie od czasownik ,zaby¢” (‘zapomniec’)
1 pierwotnie oznaczato co§ zapomnianego, opuszczonego, przestarzatego.
7Z kolei zrédlostowem dla pomnika jest stowo ,pomnieé¢” (‘pamietaé’) i oznacza
obiekt, miejsce warte pamieci. W jezyku codziennym pomnik i zabytek moga
by¢ dzietem czlowieka, jak rowniez rezultatem dziatania sit przyrody. W jezy-
ku prawnym w definicji zabytku podkresla sie zwiazek z dziatalnoS§cia czto-
wieka (art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami), na-
tomiast pomnik to przede wszystkim pomnik przyrody, twér przyrody (art. 40
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody). By¢é moze okre§lenie zabytek, ktére poja-
wilo sie w ochronie przyrody wczesniej, byto wyrazem potrzeby objecia ochro-
na prawna tego, co zapomniane, opuszczone, a jednak warte utrwalenia.

Ewolucja przepiséw prawnych dotyczacych zaréwno ochrony przyrody, jak
1 ochrony zabytkow nie byla bez znaczenia dla uksztattowania sie powszechnej
ochrony drzew 1 krzew6w. Taka ochrona stata sie instytucja prawna wraz
z wejéciem z zycie ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu
$rodowiska?. Wprowadzona nig konstrukcja ochrony prawnej drzew i krzewéw
poza lasami zostata oparta na czterech filarach:

1) obcigzeniu podmiotéw uzytkujacych® nieruchomoéci obowigzkiem tro-
ski o drzewa 1 krzewy rosnace na tych nieruchomosciach,

2) uzaleznieniu usuwania drzew 1 krzewow od zezwolenia wlasciwego or-
ganu, chyba ze przepisy zwalnialy z wymogu uzyskania takiego zezwolenia,

3) oplatach za usuwanie drzew 1 krzew6w na podstawie zezwolenia, chy-
ba ze przepisy zwalniaty z obowiazku optatowego,

4) administracyjnych karach pienieznych za usuwanie drzew i krzewéw
bez wymaganego zezwolenia, a takze za ich niszczenie w kilku normatywnie
okreélonych przypadkach.

Odnoéne przepisy zostaly przejete najpierw przez trzecia ustawe o ochro-
nie przyrody®, nastepnie przez czwarta obowiazujaca ustawe o ochronie przy-

4Dz.U. 21980 1., Nr 3, poz. 6, pézniejszy t.j. Dz.U. z 1994 r., Nr 49, poz. 196 ze zm., dalej jako
ustawa o ochronie §rodowiska, uchylona ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy
Prawo ochrony §rodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 100,
poz. 1085).

5 Nie oznaczalo to wszakze uzytkowania w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ale obowiazek
ten rozciagatl sie na wlascicieli, zarzadcéw, uzytkownikéw wieczystych, posiadaczy samoistnych
i zaleznych — zob. E. Radziszewski, Ustawa o ochronie i ksztattowaniu srodowiska. Komentarz.
Przepisy wykonawcze, Warszawa 1987, s. 107. PéZniej pojecie ,,uzytkujacych nieruchomosci” zo-
stato zastapione najpierw przez ,wladajacych nieruchomo§ciami”, nastepnie przez ,posiadaczy
nieruchomosci”.

6 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 114, poz. 492, p6z-
niejszy t.j. Dz.U. z 2001 r., Nr 99, poz. 107).
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rody’. Nadal opieraly sie one na czterech wskazanych filarach, aczkolwiek
pierwszy zostal nieco ostabiony w ustawie obowigzujacej, ktéra nie wskazuje
wyraznie na obowiazek troski akurat o drzewa 1 krzewy; mozna go wszakze
1 trzeba wyprowadzaé z podstawowych regulacji ustawy. Jeéli zaé chodzi
o filar drugi, to kolejne nowelizacje obowigzujacej ustawy®, rozszerzajac liste
wyjatkow od obowigzku uzyskania zezwolenia na usuniecie drzewa lub krze-
wu oraz wprowadzajac na nieruchomoéciach stanowiacych wtasnoéé osob fi-
zycznych usuwanie na podstawie zgloszenia (a nie zezwolenia), wyraznie
nadwatlity 6w filar drugi, bo mnogo§é wyjatkéw od wymogu uzyskania ze-
zwolenia na usuniecie drzew lub krzewdéw pozwala nawet zastanowié sie nad
kwestia, czy zasada jest zezwolenie na usuniecie, a wyjatkiem brak wymogu
uzyskania zezwolenia (czy moze odwrotnie).

Wydawanie zezwolen na usuwanie drzew 1 krzew6w z terenéw nierucho-
mosci poza lasami nalezato od poczatku do kompetencji organéw administracji
terenowej najnizszego szczebla, poczatkowo terenowych organéw administracji
panhstwowe] stopnia podstawowego, a po rozpoczeciu procesu transformacji
ustrojowej — do organdéw gminy, z kolei w pewnych sytuacjach uzasadnionych
mozliwym konfliktem intereséw — do organéw powiatu, a nawet wojewodztwa
samorzadowego. Wyjatkiem bylo jednak zawsze usuwanie drzew i krzewow
z nieruchomo$ci wpisanej do rejestru zabytkdow.

Drzewa na nieruchomosci zabytkowej w prawie ochrony
przyrody i w prawie ochrony zabytkow

Wskazujac w tytule ,,nieruchomosci wpisane do rejestru zabytkéw”, na-
lezy sprecyzowad, ze z jednej strony uwzglednia sie pojecie ,,nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkéw”, uzyte w ustawie o ochronie przyrody. Art. 83a
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody do kompetencji wojewddzkiego konserwato-

7 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody (Dz.U. Nr 92, poz. 880, t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1336 ze zm.).

8 W okresie od 2015 r. do czerwca 2017 r. byly to: fundamentalna nowelizacja calego rozdzia-
tu 4 ustawy o ochronie przyrody ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045), ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r.
o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach (Dz.U. poz. 2249), ktéra znoszac jakie-
kolwiek ograniczenia w odniesieniu do usuwania drzew na cele niezwiazane z dziatalnoécia gospo-
darcza z nieruchomoséci stanowiacych wtasno$é oséb fizycznych, pozostawila ,,Polske w trocinach”
oraz ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz.U. poz. 1074), prébu-
jaca poniewczasie poprawié fatalne skutki poprzedniej nowelizacji przez wprowadzenie w odniesie-
niu do drzew, ktérych obw6d na wysokoéci 5 cm przekraczat 80 cm (topole, wierzby, klony jesiono-
listne, klony srebrzyste), 65 cm (kasztanowce zwyczajne, robinie akacjowe, platany klonolistne) lub
50 cm (pozostate gatunki), rosnacych na takich nieruchomoéciach tryb ,zgloszeniowy” (w miejsce
»pozwoleniowego”), z mozliwoscia wyrazenia przez organ sprzeciwu wobec zamiaru usuniecia
drzewa.
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ra zabytkéw zalicza wydawanie zezwolen na usuwanie drzew lub krzewéw
z nieruchomosci (lub jej czedci) wpisanej do rejestru zabytkow.

7 drugiej strony autorzy wykorzystuja dyferencjacje wprowadzona, przez
ustawodawce w ustawie o ochronie zabytkéw, mianowicie wedlug art. 36
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw 1 opiece nad
zabytkami® pozwolenia wojewédzkiego konserwatora zabytkéw wymaga pro-
wadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych przy
zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa
lub krzewu z nieruchomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem,
ogrodem lub inna forma zaprojektowanej zieleni. Jednoczeénie pozwole-
nia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wymaga, o czym stanowi art. 36
ust. 1 pkt 11 ustawy o zabytkach, podeymowanie innych dziatan, ktére mogty-
by prowadzié¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisane-
go do rejestru, z wylaczeniem dziatan polegajacych na usuwaniu drzew lub
krzewéw z terenu nieruchomosci lub jej czeséci niebedace) wpisanym do rejestru
parkiem, ogrodem albo inng forma zaprojektowanej zieleni. Z przywotanych
przepisow wynika, ze ustawodawca rozréznil: 1) nieruchomos$é bedaca wpisa-
nym do rejestru parkiem, ogrodem lub inna forma zaprojektowanej zieleni,
2) nieruchomoéci wpisane do rejestru zabytkéw, inne niz parki, ogrody lub
inne formy zaprojektowanej zieleni.

Parki, ogrody 1 inne formy zaprojektowanej zieleni, bedace w myé§l art. 6
ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami, zabyt-
kami nieruchomymi, podlegaja ochronie i opiece bez wzgledu na stan zacho-
wania. Przejawem tej ochrony i opieki jest w szczegdlnoéci reglamentacja
w zakresie usuwania drzew 1 krzew6w z tych nieruchomosci. Oprécz tego
jednak drzewa (krzewy) rosna rowniez na nieruchomosciach zabytkowych
innych niz parki czy ogrody, wiec 1 tu reglamentacja prawna wykazuje cechy
charakterystyczne.

Relacja miedzy art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody a art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o zabytkach

Zgodnie z zasada lege non distinguente w art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody chodzi o kazda nieruchomos$é wpisana do rejestru zabytkow, a zatem
o kazda z nieruchomoséci wskazanych w art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o zabytkach.
Skoro ustawodawca wypowiedzial sie o ,,nieruchomosci lub jej cze$ci wpisanej
do rejestru zabytkéw”, to brak jest podstaw do tego, aby odrebnie traktowacd
nieruchomoéé bedaca parkiem, ogrodem lub inng forma zaprojektowanej zie-
leni. Natomiast w art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o zabytkach chodzi tylko o wpi-

9Dz.U. z 2024 r., poz. 1292, dalej jako ustawa o zabytkach.
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sana do rejestru zabytkow nieruchomoéé bedaca parkiem, ogrodem lub inna
forma zaprojektowanej zieleni.

W tym miejscu nalezy przej$¢ do kwestii wpisu do rejestru zabytkow hi-
storycznego uktadu urbanistycznego, ruralistycznego lub historycznego zespo-
hu budowlanego 1 — idac §ladem uzasadnienia postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 2021 r.19 — przyjaé, ze dopiero indywidualny wpis parku,
ogrodu i innej formy zaprojektowanej zieleni do rejestru zabytkéw uzasadnia
wlasciwosé wojewddzkiego konserwatora zabytkéw do wydania pozwolenia na
usuniecie drzewa lub krzewu na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o za-
bytkach. Jest tak, gdyz do rejestru zabytkéw ma byé wpisany wlaénie 6w park,
ogréd badz inna forma zaprojektowanej zieleni. Jezeli natomiast éw park,
ogrod lub inna forma zaprojektowanej zieleni znajduje sie w obrebie wpisane-
go do rejestru zabytkéw, np. historycznego uktadu urbanistycznego, ale bez
indywidualnego wpisu, to takze wojewddzki konserwator zabytkéw wydaje
decyzje dotyczaca usuniecia drzewa lub krzewu, ale nie pozwolenie w rozu-
mieniu art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o zabytkach, lecz zezwolenie w rozumieniu
art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.

Wobec tego nasuwa sie rozwiazanie pozwalajace uznaé art. 36 ust. 1
pkt 1 ustawy o zabytkach za lex specialis w stosunku do art. 83a ust. 1 usta-
wy o ochronie przyrody. Jezeli tak, to zasada lex specialis derogat legi gene-
rali nakazuje uznaé, ze w razie usuwania drzew lub krzewéw z wpisanego do
rejestru zabytkowego parku lub ogrodu nie stosuje sie art. 83a ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody ani zadnego z przepiséw tej ustawy z nim zwigzanych,
lecz tylko art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o zabytkach.

Konsekwencje uznania art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy

o zabytkach za lex specialis wzgledem art. 83a ust. 1
ustawy o ochronie przyrody - usuwanie drzew

lub krzewow z ujetego w rejestrze zabytkowego
parku (ogrodu, innej formy zaprojektowanej zieleni)

Jezell ustawe o zabytkach uznamy za przepis szczegélny wzgledem ustawy
o ochronie przyrody, we wskazanym wyzej zakresie, wowczas zastosowanie
znajda przepisy ,,zabytkowe”, a wylaczone zostanie zastosowanie okresélonych
regulacji z zakresu ustawy o ochronie przyrody. Warto zatem zwréci¢ uwage
na najbardziej istotne — z praktycznego punktu widzenia — nastepstwa takie-
go stanu rzeczy.

Zgodnie z przywolana wczeéniej zasada, lege non distinguente wymog uzy-
skania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na usuwanie drzew

10 Postanowienie NSA z 16 listopada 2021 r., sygn. akt II OW 15/21, CBOSA.
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1 krzewdéw z zabytkowych parkach odnosi sie do usuwania jakichkolwiek drzew
1 krzewow, bez wzgledu na ich gatunek i1 rozmiary. Trzeba takze zauwazy¢, ze
zabytkowych parkach stanowiacych wlasnoéé oséb fizycznych nie znajduje
zastosowania tryb ,zgloszeniowy” uregulowany w art. 83f ust. 4-19 ustawy
o ochronie przyrody (zasada lex specialis derogat legi generali).

Kolejny skutek przejawia sie na plaszczyznie oplat. Mianowicie wojewodz-
ki konserwator zabytkow, wydajac pozwolenie (a nie zezwolenie) na usuniecie
drzewa lub krzewu z zabytkowego parku, nie moze naliczy¢ optat, poniewaz
ustawa o zabytkach takich optat nie zna. Tym samym nie moze uzaleznic¢
pozwolenia od przesadzenia ani nasadzen zastepczych.

Wreszcie usuniecie drzewa lub krzewu — kazdego, bez wzgledu na obwdd
pnia drzewa lub powierzchnie krzewéw — z zabytkowego parku bez wymaga-
nego pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow jest dziataniem bez-
prawnym.

Usuwanie drzew lub krzewo6w z nieruchomosci
zabytkowych wpisanych do rejestru (innych
niz parki i ogrody)

Na nieruchomosciach (Iub ich czeséciach) wpisanych do rejestru zabytkéow,
ale innych niz parki, ogrody albo inne formy zaprojektowanej zieleni sytuacja
jest zasadniczo odmienna. W takich przypadkach takze dziata zasada lex
specialis derogat legi generali, ale niejako odwrotnie — tu lex specialis to usta-
wa o ochronie przyrody. Wniosek ten wynika bezspornie z aktualnego brzmie-
nia art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy o zabytkach, ktéry wymaég uzyskania pozwo-
lenia wylacza w odniesieniu do dziatan polegajacych na usuwaniu drzew lub
krzewdéw z terenu nieruchomosci lub jej czeéci niebedace) wpisanym do rejestru
parkiem, ogrodem albo inna forma zaprojektowanej zieleni. Podstawowe kon-
sekwencje zajecia takiego stanowiska w odniesieniu do nieruchomosci (lub ich
czesci) wpisanych do rejestru zabytkow, ale innych niz parki zabytkowe maja
materialne Zrédto w ustawie o ochronie przyrody. Po pierwsze, pozwolenie
znane ustawie o zabytkach nigdy nie wchodzi w rachube. Po drugie, zezwole-
nie, jezeli jest wymagane, wydaje wojewddzki konserwator zabytkéw na pod-
stawie ustawy o ochronie przyrody. Po trzecie, bez zezwolenia mozna usuwacé
krzewy o powierzchni do 25 m?2 oraz drzewa, ktérych obwéd pnia na wysoko-
$ci 5 cm nie przekracza, w zalezno$ci od gatunku drzewa, odpowiednio 80 cm,
65 cm lub 50 ecm. Po czwarte, usuwanie z nieruchomoséci stanowiacych wlasnoéé
0s6b fizycznych na cele niezwiazane z dziatalnoécig gospodarcza drzew, ktorych
obwod pnia na wysokosci 5 cm przekracza, w zaleznoéci od gatunku drzewa,
odpowiednio 80 cm, 65 cm lub 50 cm nastepuje w trybie ,,zgltoszeniowym”,
czyli wtasciciel zgtasza zamiar usuniecia wojewodzkiemu konserwatorowi za-
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bytkow 1 dopiero jezeli on wyrazi sprzeciw, wystepuje do niego o zezwolenie.
Po piate, zawsze zezwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw wymaga
usuwanie urzadzonych krzewéw petniacych funkcje ozdobne oraz drzew owo-
cowych. Po széste, wydajac zezwolenie, wojew6dzki konserwator zabytkéw
nalicza oplaty oraz moze uzaleznié¢ zezwolenie od przesadzenia lub nasadzen
zastepczych, co nie dotyczy zezwolenia wydawanego ostatecznie w trybie ,,zglo-
szeniowym”. Po siédme, usuniecie drzewa lub krzewu bez zezwolenia woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow jest dziataniem bezprawnym.

Przedstawione zréznicowanie pozostaje w opozycji do zaprezentowanych
w piSmiennictwie pogladéw Krzysztofa Gruszeckiego, jakoby usuwanie przez
osobe fizyczna drzew z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw
bedacej parkiem, ogrodem lub inna forma zaprojektowanej zieleni nastepowa-
1o co do zasady na podstawie zgloszenia i1 dopiero jezeli organ nalozy obowiagzek
uzyskania zezwolenia, usuniecie moze nastapié¢ tylko na podstawie zezwoleniall
oraz ze w odniesieniu do usuwania drzew 1 krzewdw z nieruchomosci wpisanej
do rejestru zabytkéw, ale innej niz park, ogréd lub inna forma zaprojektowanej
zieleni, wchodzi w rachube konieczno$§é¢ uzyskania pozwolenia na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy o zabytkachl2. Autorzy kwestionuja stanowisko
K. Gruszeckiego z dwoch powoddéw. Pierwszy jest taki, ze w parkach zabytko-
wych, ogrodach lub innych formach zaprojektowanej zieleni nie stosuje sie
zadnych przepiséw ustawy o ochronie przyrody dotyczacych usuwania drzew
1 krzewéw. Drugi opiera sie na przyjeciu, ze na nieruchomoséciach wpisanych
do rejestru zabytkow, ale innych niz parki zabytkowe, nie stosuje sie zadnych
przepiséw ustawy o zabytkach dotyczacych usuwania drzew i krzewéw!?. Po-
stepowanie bedzie prowadzone na podstawie ustawy o ochronie przyrody przez
wojewoOdzkiego konserwatora zabytkow.

Przedstawione uwagi stuza wykazaniu, ze w kwestii drzew 1 krzewéw ro-
snacych na nieruchomosciach wpisanych do rejestru zabytkéw pojawiaja, sie licz-
ne problemy prawne, ktérych rozstrzygniecie nie jest tak proste, jak mogloby sie
na pierwszy rzut oka wydawac. Przystepujac do ich rozwiazywania, nalezy kon-
sekwentnie kierowa¢é sie wprowadzonym przez ustawodawce nowela , listopadowa”
z 2017 r.14 podzialem (logicznym, bo roztacznym) nieruchomosci wpisanych do
rejestru zabytkow — z perspektywy usuwania z nich drzew 1 krzewéw — na dwie
kategorie: 1) parki, ogrody i inne formy zaprojektowanej zieleni (rezim ustawy
o zabytkach), 2) wszystkie inne (rezim ustawy o ochronie przyrody).

11 K. Gruszecki, Usuwanie drzew lub krzewbw przez osoby fizyczne z terenu nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkow, ,Zielen Miejska” 2022, nr 5, s. 58.

12 Tdem, Usuwanie drzew lub krzewéw z parkéw wpisanych do rejestru zabytkéw majqcych
status lasu, ,,Zielen Miejska” 2022, nr 1, s. 50.

13 Co do blizszego uzasadnienia tej polemiki zob. D. Danecka, W. Radecki, Ustawa o ochronie
przyrody z komentarzem do wybranych przepiséw, Warszawa 2023, s. 184-185.

14 Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami oraz ustawy o ochronie przyrody (Dz.U. z 2018 r., poz. 10).
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Majac powyzsze na uwadze, nalezy przejéé do analizy konsekwencji pe-
nalnych bezprawnego usuwania, ale takze niszczenia lub uszkadzania drzew
1 krzewéw na nieruchomosciach wyréznionych kategorii.

Konsekwencje penalne usuwania, niszczenia

lub uszkadzania drzew lub krzewoéw w zabytkowych
parkach, ogrodach lub innych formach zaprojektowanej
zieleni

Zgodnie z art. 107d ust. 1, 21 5 ustawy o zabytkach: ,1. Kto bez pozwole-
nia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw podejmuje dziatania, o ktérych
mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1-5, podlega karze pienieznej w wysokoéci od 500
do 500 000 zt. 2. Kto podejmuje dzialania, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1
pkt 1-5, niezgodnie z zakresem lub warunkami okre§lonymi w pozwoleniu
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw, podlega karze pienieznej w wysokosci
od 500 do 500 000 zt (...). 5. Kare pieniezna, o ktérej mowa w ust. 1-4 nakla-
da w drodze decyzji organ ochrony zabytkéw, ktory wydal pozwolenie badz byt
wlasciwy do wydania pozwolenia”.

Jesli przyjaé, ze zgodnie z art. 107g ustawy o zabytkach do kar pienieznych
stosuje sie przepisy dzialu IVa Kodeksu postepowania administracyjnego, to
czyn okre§lony w art. 107d mozna nazwac ,,deliktem administracyjnym”. Wpraw-
dzie nie jest to termin prawny (zaden obowigzujacy akt prawny sie nim nie
postuguje), ale jest powszechnie uzywany tak w literaturze prawniczej, jak
1w orzecznictwie sadowym. Skoro jednym z wariantéw zachowania wymaga-
jacego pozwolenia w rozumieniu art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o zabytkach jest
,usuniecie drzewa lub krzewu z nieruchomosci lub jej czeéci bedacej wpisanym
do rejestru parkiem, ogrodem lub inng forma zaprojektowanej zieleni”, to takie
dziatanie podejmowane bez pozwolenia jest deliktem administracyjnym z art.
107d ust. 1, a podejmowane wprawdzie na podstawie pozwolenia, ale niezgod-
nie z zakresem lub warunkami okre§lonymi w pozwoleniu, jest deliktem ad-
ministracyjnym z art. 107d ust. 2.

Na tym tle powstaje zasadniczej wagi pytanie: kto moze by¢ podmiotem
deliktu? Jasna jest sytuacja opisana w art. 107d ust. 2 — moze nim by¢ tylko
ten, kto otrzymal pozwolenie, a zgodnie z art. 36 ust. 5 pozwolenie moze uzy-
skac tylko osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna posiadajaca tytut praw-
ny do korzystania z zabytku wpisanego do rejestru, wynikajacy z prawa wla-
snosci, uzytkowania wieczystego, trwalego zarzadu albo ograniczonego prawa
rzeczowego lub stosunku zobowiazaniowego. Nie jest jasna sytuacja opisana
w art. 107d ust. 1, gdyz odpowiedz na pytanie, kto moze byé podmiotem ta-
kiego deliktu, moze by¢ dwojaka: 1) tylko osoba posiadajaca tytul prawny do
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korzystania z zabytku, bo tylko ona moze wystapi¢ z prawnie skutecznym
wnioskiem o pozwolenie; 2) kazdy, a wiec takze tzw. ekstraneus, czyli osoba
niemajaca zadnego tytutu prawnego do korzystania z zabytku.

Zanim autorzy odpowiedza na tak postawione pytanie, warto zatrzymacé
sie nad kwalifikacja prawnag czynu owego ekstraneusa, ktéry niszczy lub uszka-
dza drzewo w parku zabytkowym, nie usuwajac go. Przyjmijmy dla uproszcze-
nia, ze ekstraneusem jest osoba fizyczna. Nie ma watpliwoSci, ze jego czyn
nalezy kwalifikowaé jako przestepstwo z art. 108 ust. 1 ustawy o zabytkach,
za co grozi mu kara pozbawienia wolnoéci od 6 miesiecy do lat 8, jezeli dziatat
umys$lnie, a przestepstwem z art. 108 ust. 2 tej ustawy, zagrozonym grzywna,
kara ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2, jezeli dziatat
nieumy$lnie. Jest tak dlatego, ze drzewo jest integralnym elementem parku
zabytkowego, a zatem zniszczenie lub uszkodzenie pojedynczego drzewa sta-
now1 uszkodzenie parku zabytkowego.

Jezeli tak, to z jakiej racji owemu ekstraneusowi za usuniecie drzewa ma
grozi¢ jedynie kara pieniezna w wysokoséci od 500 do 500 000 zt? Nie ma ku
temu zadnych przestanek, a zatem na postawione wyzej pytanie nalezy odpo-
wiedzieé: podmiotem deliktu administracyjnego z art. 107d ust. 1 ustawy
o zabytkach moze by¢ tylko osoba posiadajaca tytul prawny do korzystania
z zabytku, ktora usuwa drzewo lub krzew z parku zabytkowego bez pozwolenia
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. Jest to rozwiazanie logiczne z kilku
powodéw. Po pierwsze, podmiot ma przeciez tytut prawny do korzystania
z zabytku, wobec czego odpowiada tagodniej za naruszenie wymogdéw admini-
stracyjnych niz ten, kto takiego tytutu nie ma. Po drugie, w jednym przepisie
art. 107d zostaly potaczone dwa warianty: brak pozwolenia (ust. 1) i narusze-
nie warunkéw pozwolenia (ust. 2), co zdaje sie wskazywacé na te sama osobe,
ktéra w wariancie pierwszym nie ma pozwolenia, w wariancie drugim ma, ale
narusza jego warunki. Po trzecie, jezeli méwimy, ze co§ wymaga pozwolenia,
to implicite zakladamy, ze pozwolenie moze by¢ wydane, a przeciez wojewodz-
ki konserwator zabytkéw zadnemu ekstraneusowi pozwolenia wydaé nie moze,
bo art. 36 ust. 5 jasno precyzuje, kto moze wystapié¢ z wnioskiem o pozwolenie.
Za przedstawiona argumentacja przemawia dodatkowo art. 107d ust. 5 in fine —
zaden organ ochrony zabytkéw nie moze by¢ wlasciwy do wydania pozwolenia
ekstraneusowi.

Logika przedstawionego w artykule wywodu lamie sie natychmiast przy
zalozeniu, ze bedacy osoba fizyczna wtasciciel parku zabytkowego nie usuwa
drzewa, lecz niszczy je lub uszkadza. Jezeli konsekwentnie przyjmie sie, ze
w parkach zabytkowych nie stosuje sie przepiséw ustawy o ochronie przyrody
dotyczacych drzew 1 krzewdw 1 jednoczesnie zgodzimy sie z tq linia orzecznic-
twa, ze co innego usuniecie, a co innego zniszczenie lub uszkodzenie, to
nie ma innego wyjscia niz przyjac, iz 6w wilasciciel popelnia przestepstwo
z art. 108 ustawy o ochronie zabytkéw, bo do wiedzy elementarnej z zakresu
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prawa karnego nalezy, ze wprawdzie co do zasady nie mozna odpowiadaé kar-
nie za zniszczenie lub uszkodzenie wlasnej rzeczy, ale mozna, jezell owa rzecz
korzysta ze wzmozonej ochrony przewidzianej w przepisach szczegdlnych,
a najprostszym przykladem owej wzmozonej ochrony jest uznanie rzeczy za
zabytek, czyli mozna odpowiadac¢ karnie za zniszczenie lub uszkodzenie wia-
snego zabytkul®. Ale jezeli tak, to dlaczego usuniecie drzewa lub krzewu
z wlasnego parku zabytkowego bez pozwolenia wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw nie miatoby by¢ przestepstwem z art. 108 ustawy o zabytkach?

Zdaniem autoréw taka interpretacja — oparta na potraktowaniu usuniecia
drzewa lub krzewu z wlasnego parku zabytkowego bez pozwolenia konserwa-
tora zabytkow jako przestepstwa niszczenia lub uszkodzenia zabytku (art. 108
ustawy ,,zabytkowej”) — nie jest wykluczona i znajduje uzasadnienie we wzgle-
dach celowo§ciowych oraz systemowych. Inspiracje wobec takiej wyktadni
mozna znalezé w przywotanej juz uchwale — o mocy zasady prawnej — Sadu
Najwyzszego z 17 grudnia 2008 r., sygn. akt I KZP 27/08, gdzie dopuszczono
1 przekonujaco wykazano, ze znaczenie normatywne rézniacych sie pojeé¢ moze
by¢ tozsame. Gdy Sad Najwyzszy uzasadniat to na tle sformutowan ,,przemoc
wobec osoby” oraz ,gwatlt na osobie”, mutatis mutandis mozna to przenie$¢ na
plaszczyzne pojeciowa usuniecia drzewa z wlasnego parku zabytkowego (bez
pozwolenia) 1 zniszczenia drzewa.

Konsekwencje penalne usuwania, niszczenia

lub uszkadzania drzew lub krzewéw rosnacych

na nieruchomosciach wpisanych do rejestru zabytkow
innych niz parki, ogrody lub inne formy
zaprojektowanej zieleni

Nowelizacja ,listopadowa” z 2017 r. przywrécita wlasciwoéé wojewddzkie-
go konserwatora zabytkow do wydawania zezwolen (a nie pozwolen) na usu-
wanie drzew lub krzewoéw z nieruchomos$ci wpisanych do rejestru zabytkéw
(ale innych niz parki, ogrody i formy zaprojektowanej zieleni) na podstawie
ustawy o ochronie przyrody (a nie ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad
zabytkami). Tym samym usuniecie drzewa lub krzewu z takiej nieruchomosci
bez wymaganego zezwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw stato sie
ponownie — tak jak przed wejSciem w zycie nowelizacji ,,czerwcowe]” z 2017 r.
— deliktem administracyjnym z art. 88 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyro-
dy. Takze w odniesieniu do niszczenia 1 uszkadzania takich drzew stosuje sie

15 Zob. W. Radecki, Przestepstwa z ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, [w:]
M. Bojarski (red.), Szczegdlne dziedziny prawa karnego. Prawo karne wojskowe, skarbowe i poza-
kodeksowe, seria: System Prawa Karnego, t. 11, Warszawa 2018, s. 1085-1086.
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przepisy ustawy o ochronie przyrody. Zagadnienie to nie zostalo rozwiniete
z powodu zalozonego przedmiotu opracowania, ktére warto zakonczy¢ jedynie
spostrzezeniem, ze nie znajduja tu zastosowania przepisy ustawy o ochronie
zabytkéw dotyczace pozwolen jako wytaczone przez art. 36 ust. 1 pkt 11 usta-
wy o zabytkach. Wedlug autoréw ani usuniecie, ani zniszczenie, ani uszko-
dzenie drzewa lub krzewu na nieruchomo$ci wpisanej do rejestru zabytkow
(innej niz park, ogrdod lub inna forma zaprojektowanej zieleni) nie jest znisz-
czeniem lub uszkodzeniem zabytku w rozumieniu art. 108 ustawy o zabytkach,
gdyz w odréznieniu od parku zabytkowego drzewo lub krzew nie jest tu inte-
gralnym elementem zabytku, wobec czego instrumentarium zawarte w ustawie
o ochronie przyrody jest wystarczajace.

Podsumowanie

Usuwanie drzew i krzewéw rosnacych na nieruchomo$ciach wpisanych do
rejestru zabytkow rodzi liczne problemy prawne, ktérych rozstrzygniecie nie
jest tak proste, jak mogtoby sie wydawacé. Pidmiennictwo prawnicze raczej
rzadko glebiej wkracza w te problematyke. Tymczasem ma ona istotne zna-
czenie praktyczne, o czym §wiadcza liczne orzeczenia sadéw administracyjnych,
w tym wskazana wypowiedz Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dla ju-
rysprudencji donioste sg zagadnienia wynikajace z pogranicza prawa ochrony
zabytkéw 1 prawa ochrony przyrody, w tym kwestie kompetencyjne organéw
administracji 1 ich statusu (organ ochrony zabytkéw — organ ochrony przyro-
dy) oraz implikacje zréznicowania pojeé przez ustawodawce (zwlaszcza ze-
zwolenie — pozwolenie). Nie mozna pominaé probleméw odpowiedzialno$ci
prawnej, zwlaszcza administracyjnej, ale tez karnej, zwiazanej z usuwaniem
drzew 1 krzew6éw z nieruchomosci zabytkowych. Wszystko to wymaga siegnie-
cia do wyktadni historycznej, co jest wrecz konieczne celem odczytania czesto
niejasno wyrazonej woli aktualnego ustawodawcy.
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Summary

Removal, destruction, damage to trees and shrubs
on properties entered in the register of monuments

Keywords: nature conservation law, legal protection of monuments, legal protection of trees and
shrubs, property entered in the register of monuments, conservator of monuments,
permit, administrative tort, offence.

The subject of the article is the analysis of the relationship between the
Nature Protection Act and the Monument Protection and Care Act concerning
the removal, destruction or damage of trees and shrubs growing on properties
entered 1n the register of monuments. In a broader scope, the study concerns
the relationship between the protection of monuments and the protection of
nature. The basic problem is to find an answer to the question about the com-
petence of the authorities, their competencies, the admissibility of specific
behaviours towards vegetation and legal liability. We emphasize the differen-
ce between the situation when the removal of trees and shrubs from such
properties requires a permit and when a permit from the provincial conserva-
tor of monuments is required. In our conclusions, we indicate that in the event
of the removal of trees or shrubs from a park or garden entered in the register
of monuments, Article 36, paragraph 1, item 1 of the Act on Monuments sho-
uld be considered lex specialis concerning Article 83a, paragraph 1 of the Act
on Nature Protection, which in turn, based on the principle of lex specialis
derogat legi generali, requires us to assume that Article 83a, paragraph 1 of
the Act on Nature Protection or any of the provisions of this Act related to it
do not apply, but only Article 36, paragraph 1, item 1 of the Act on Monuments.
On real estate (or parts thereof) entered in the register of monuments, but
other than parks, gardens or other forms of designed greenery, the situation
is fundamentally different. On them, the principle of lex specialis derogat legi
generali also applies, but in a way the other way round: here, lex specialis is
the Act on Nature Protection.
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Wybrane aspekty prawne oraz praktyczne
dotyczace ochrony danych osobowych i zwigzane
z wykonywaniem pracy na odleglosé

Wstep

Przedmiotem niniejszego artykulu jest problematyka ochrony danych oso-
bowych zwiazana z funkcjonowaniem pracy na odleglo$¢ zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami prawnymi, poczawszy od momentu wprowadzenia telepra-
cy poprzez okres pandemii COVID-19 do czasu zmiany przepiséw prawa
pracy z uwzglednieniem wymogéw wynikajacych z przepiséw o ochronie danych
osobowych w tym zakresie. Celem artykutu jest rowniez préba odpowiedzi na
pytanie, czy wykonywanie pracy w formie zdalnej stanowi szanse, czy zagro-
zenie dla pracodawcy w aspekcie skutecznego 1 efektywnego wykonywania
zadan przez podlegtych pracownikéw adekwatnie do wystepujacych ryzyk
w cyberprzestrzeni. W artykule zanalizowano réwniez role doradcza 1 moni-
torujaca inspektora ochrony danych (dalej jako I0D) w instytucji w zapewnie-
niu warunkéw bezpiecznego §wiadczenia pracy na odlegtoéé adekwatnie do
zagrozen przy uwzglednieniu ciggltych zmian legislacyjnych, organizacyjnych,
czy stosowanych narzedzi. Niniejszy tekst sktada sie z dwoch czesci 1 zakon-
czenia. W pierwszym podrozdziale skupiono sie na dotychczas obowiazujacych
przepisach regulujacych zasady $wiadczenia pracy na odleglo$é oraz na zmia-
nach jakie wprowadzila nowelizacja kodeksu pracy. Przedstawione zostaty
réwniez pewne elementy statystyk, wskazujace, jak ksztattowato sie wykony-
wanie pracy na odleglo$é na przestrzeni lat oraz liczby zagrozen w cyberprze-
strzeni. W kolejnym podrozdziale poruszone zostaly zagadnienia dotyczace
problematyki bezpieczenstwa informacji i ochrony danych osobowych przy
wykonywaniu pracy na odleglo$¢ w praktyce jej funkcjonowania oraz podkreslono
role IOD w przedmiotowym zakresie.
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Pojecie i ewolucja funkcjonowania pracy na odleglosé

Wykonywanie pracy poza siedziba pracodawcy z wykorzystaniem urzadzen
mobilnych nie stanowi novum w polskim porzadku prawnym. Dotychczas na-
rzedzie to bylo najczeéciej wykorzystywane przez sektor prywatny, a zyskato
na znaczeniu w sektorze publicznym podczas pandemii COVID-19. Nie w kaz-
dym przypadku praca musi by¢ realizowana z poziomu zaktadu pracy. Tam,
gdzie praca nie wiaze sie z koniecznoscig uzytkowania skomplikowanej infra-
struktury — maszyn i urzadzen, a jej efekty moga by¢ w szczegdlnosci przeka-
zywane droga elektroniczna, istnieje mozliwo$é wykonywania zadan przykla-
dowo z miejsca zamieszkania pracownika.

Szybki postep techniczny 1 rozwd) nowoczesnych technologii maja istotny
wplyw na ochrone danych osobowych, umozliwiajac z jednej strony swobodny
przeptyw tych danych i ich przetwarzanie na niespotykana dotad skale,
z drugiej za$ generujac zagrozenia dla ochrony oséb fizycznych, szczegdlnie
w zwiazku z dziataniami realizowanymi w Internecie. Okoliczno§¢é ta sprzy-
ja réwniez wykonywaniu pracy, w ramach ktérej przetwarzanie danych oso-
bowych odbywa sie w przestrzeni wirtualnej. W wielu takich sytuacjach miej-
sce wykonywania pracy staje sie sprawa drugorzedng, bowiem przy
zapewnieniu pracownikowi odpowiedniego sprzetu oraz dostepu do Inter-
netu 1 okreélonych systeméw informatycznych zadania sluzbowe moga
by¢ realizowane w zasadzie z dowolnej lokalizacji. Wigze sie to jednak
z dodatkowymi zagrozeniami dla ochrony danych osobowych. Dostrzegt
to ustawodawca juz na etapie wprowadzania do Kodeksu pracy instytucji
telepracy!.

Szeroko rozumiana ,,praca na odlegtos¢” funkcjonowalta od wielu lat jako
telepraca. Zgodnie z definicja ustawowa telepracy zawarta w art. 67° ustawy
z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy? praca mogta byé¢ wykonywana regu-
larnie poza zakladem pracy z wykorzystaniem érodkéw komunikacji elektro-
nicznej w rozumieniu przepisow o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna. Taki
sposéb organizowania pracy okreslany byl mianem telepracy, a pracownik,
ktéry wykonywatl prace w powyzszych warunkach 1 przekazywat pracodawcy
wyniki pracy, w szczegélnosci za posrednictwem Srodkow komunikacji elek-
tronicznej, okreslany byt jako telepracownik?.

Telepraca mogta wynikac z postanowien umowy o prace badz porozumie-
nia pracodawcy 1 pracownika. Niezbedna byla zgoda pracownika na wykony-

1 M. Kuba, Ochrona danych osobowych w kontekscie pracy zdalnej — wybrane zagadnienia,
[w:] M. Medrala (red.), Praca zdalna w polskim systemie prawnym, 2021, Lex.

2 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2021 r., poz. 1162 ze zm.), dalej
jako k.p.

3 S. Kryczka, Praca zdalna pod kontrola Paristwowej Inspekcji Pracy, 2020, Lex.
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wanie tej formy pracy, a jej czas byl zalezny zaréwno od woli pracownika, jak
i pracodawcy?.

Na pracodawce natozono bowiem obowigzek ustalenia zasad ochrony da-
nych przekazywanych telepracownikowi oraz przeprowadzania — w miare po-
trzeby — instruktazu i szkolenia w tym zakresie (art. 671! § 1 k.p.). Przepisy
dotyczace telepracy dawatly réwniez mozliwo$é przeprowadzenia kontroli wy-
konywania przez pracownika telepracy w domu telepracownika, jednak mu-
siata ona by¢ zapowiedziana i odbywac sie za jego zgoda. Mimo braku w usta-
wie covidowe] analogicznych regulacji odnoszacych sie do pracy zdalnej,
nalezy przyjaé, ze powyzsze kwestie sa istotne takze w przypadku korzystania
przez pracodawce z pracy zdalnej, w ramach ktérej pracownik uzyskuje dostep
do danych osobowych®. Telepracownik potwierdzal na piémie zapoznanie sie
z tymi zasadami ochrony danych oraz byl zobowiazany do ich przestrzegania®.
Podkreslenia wymaga tutaj rola doradcza 1 monitorujaca I0D 1 jego poprzed-
nika — administratora bezpieczenstwa informacji, ktéry odpowiadat za sto-
sowne dziatania uswiadamiajace poprzez wskazywanie istotnych ryzyk 1 za-
grozen zwigzanych z wykonywaniem telepracy 1 bezpiecznych zasad jej
$§wiadczenia oraz polegajaca na przeprowadzaniu kontroli w miejscu wykony-
wania telepracy. Pracodawca mégt telepracownikowi powierzyé sprzet stuzbo-
wy do pracy, ktéry musiat ubezpieczy¢ oraz pokry¢ koszty zwigzane z insta-
lacja, serwisem, eksploatacja 1 konserwacja tego sprzetu. Obowigzkiem
pracodawcy bylo réwniez zapewnienie telepracownikowi pomocy technicznej
1 niezbednych szkolen w zakresie obstugi sprzetu. Strony mogty réwniez po-
stanowi¢ w odrebnej umowie, ze pracownik bedzie pracowal na wltasnym sprze-
cie. Wowczas pracodawca musiatl mu za to wyplacaé ekwiwalent pieniezny.
Kodeks wskazywal, ze przy jego ustalania pracodawca powinien wziaé¢ pod
uwage normy zuzycia sprzetu, jego udokumentowane ceny rynkowe oraz ilo§¢
wykorzystywanego materiatu na potrzeby pracodawcy”.

W literaturze przedmiotu zostalo wskazane, ze wérdd zawodéw, dla ktorych
taka forma zatrudnienia mogta by¢ atrakcyjna, byli m.in. dziennikarze, pisa-
rze, ttumacze, projektanci, architekei, programisci, a takze pracownicy firm
inwestycyjnych, maklerzy przedstawicieli handlowych, ubezpieczeniowych,
ksiegowych, osoby zajmujace sie ustugami serwisowymi, tworzeniem i admi-
nistrowaniem stronami internetowymi, dziatalnoscia edytorsko-redakcyjna
1 komputerowym sktadem tekstu, dzialalno$cia marketingowa, przeprowadza-
niem badan ankietowych lub telefonicznym rynku®.

4 A. Nowicki, Praca zdalna a telepraca — czym sie rézniq?, https://kadry.infor.pl/kadry/
inne_formy_zatrudnienia/telepraca/4710942,Praca-zdalna-a-telepraca-czym-sie-roznia.html (data
dostepu: 6.10.2024).

5 M. Kuba, op. cit.

6 M. Medrala, Praca zdalna. Komentarz do nowelizacji Kodeksu pracy, 2023, Lex.

7M. Nowicka, Telepraca — forma elastycznego zatrudnienia, 2023, Lex.

8 Ibidem.
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Pandemia COVID-19 przyczynita sie do rozwoju i wdrozenia pracy zdalnej
zaréwno w przedsiebiorstwach prywatnych, jak réwniez w administracji pu-
blicznej. Spowodowato to wydanie wytycznych w zwigzku z praca zdalna przez
Urzad Ochrony Danych Osobowych, jak 1 Europejska Agencje Bezpieczenstwa
Sieci 1 Informacji. OkolicznoSci te zostaly zidentyfikowane jako podwyzszaja-
ce ryzyko naruszenia przepiséw? rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fi-
zycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych 1 w sprawie swo-
bodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE10.
Celem jej wprowadzenia bylo ograniczenie kontaktéw i mozliwoéci rozprze-
strzeniania sie wirusa pomiedzy pracownikami i interesariuszamill. Istotnym
powodem takiej reakeji ww. instytucji byt znaczny wzrost liczby incydentéw
cyberbezpieczenstwa zgtaszanych przez uzytkownikéw 1 zarejestrowanych przez
CERT Polska (pierwszy powstaly w Polsce zespdt reagowania na incydenty
komputerowe) w stosunku do lat poprzednich od czasu rozpoczecia pandemii.
Warto podkresli¢, ze liczba zgtaszanych incydentéw stale roénie, poczawszy
od 29 483 zarejestrowanych incydentéw w 2021 r. do 80 267 na koniec roku
2023, podczas, gdy w 2014 r. liczba tego typu incydentéw wyniosta 613.

Od marca 2020 r. w celu przeciwdziatania pandemii COVID-19 pracodaw-
ca moégt polecié pracownikowl wykonywanie, przez czas oznaczony, pracy okre-
§lonej w umowie o prace, poza miejscem jej statego wykonywania (praca zdal-
na)l2. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych
rozwigzaniach zwigazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzy-
sowych!3 ustawodawca dopuécil mozliwo$é polecenia pracownikowi wykony-
wanie, przez czas oznaczony, pracy okreslonej w umowie o prace, poza miejscem
jej statego wykonywania w celu przeciwdziatania COVID-19. Powyzszy prze-
pis mial zastosowanie w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicz-
nego albo stanu epidemii, ogloszonego z powodu COVID-19 oraz w okresie
3 miesiecy po ich odwotlaniu. Jednakze pracodawca mogt w kazdym czasie
cofnaé polecenie wykonywania pracy zdalnej. Poczatkowo byto to 180 dni od
dnia wejécia w zycie u.s.r.z.z., tj. do 4 wrzeénia 2020 r.14 Dodatkowo praca

9 Zob. M.. Krzyszkowska-Dabrowska, Praca zdalna. Praktyczny przewodnik, Warszawa 2020.

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
1 w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.U.
UE L 2016.119.1), dalej jako RODO.

11 M. Medrala, Praca zdalna w administracji, 2023, Lex.

12 J. Marciniak, Praca zdalna, 2020, Lex.

13 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1842 ze zm.), dalej jako u.s.r.z.z.

14 Zob. J. Marciniak, Praca zdalna.
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zdalna w administracji publicznej byta regulowana rozporzadzeniem Rady
Ministréow z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograni-
czen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemiil®. Zgod-
nie z kilkukrotnie zmienianym § 22 r.u.0.0. w urzedach administracji publicz-
nej lub jednostkach organizacyjnych wykonujacych zadania o charakterze
publicznym kierownicy urzedéw administracji publicznej, dyrektorzy general-
ni urzeddéw lub kierujacy jednostka organizacyjna polecali pracownikom wy-
konywanie pracy zdalnej, z wyjatkiem jednostek organizacyjnych sadéw
i prokuratury oraz uczelnil®. Ponadto z dniem 24 czerwca 2020 r. w art. 3
ust. 3 w.s.r.z.z. okre§lono, ze wykonywanie pracy zdalnej mogto zostaé poleco-
ne, jezeli pracownik mial umiejetnosci 1 mozliwos$ci techniczne oraz lokalowe
do wykonywania takiej pracy 1 pozwalal na to rodzaj pracy. Narzedzia i ma-
terialy potrzebne do wykonywania pracy zdalnej oraz obstuge logistyczna
pracy zdalnej zapewnial pracodawca. Przepis nie okreslal sposobu ani kryte-
riéw, na podstawie ktérych pracodawca miatby zweryfikowaé warunki loka-
lowe pracownika czy tez mozliwo$ci techniczne, jakimi ten dysponuje. Mozna
wiec przyjaé, ze jezeli pracownik, sktadajac o§wiadczenie, 1z nie ma warunkow
do pracy zdalnej, ograniczal prawo pracodawcy do wprowadzenia pracy zdalnej.
Z uwagi na to, ze ustawa nie precyzowala, jakie umiejetnoéci powinien posia-
da¢ zatrudniony, aby pracowac zdalnie, to do pracodawcy nalezala ocena, czy
dany pracownik posiada odpowiednie cechy, wiedze i umiejetnosci, ktore po-
zwola mu efektywnie wykonywac czynnoéci zawodowe w formule zdalnej. Od-
noénie do postanowien dotyczacych korzystania z narzedzi lub materiatéw
niezapewnionych przez pracodawce przy wykonywaniu pracy zdalnej pracow-
nik mégt ich uzywaé pod warunkiem, ze umozliwia to poszanowanie i ochrone
informacji poufnych 1 innych tajemnic prawnie chronionych, w tym tajemnicy
przedsiebiorstwa lub danych osobowych, a takze informacji, ktérych ujawnie-
nie mogloby narazié¢ pracodawce na szkodel”.

W doktrynie panuje zgodno$é co do tego, ze praca zdalna i telepraca sg
réznymi formami wykonywania pracy, nie bylo wiec podstaw, aby w kwestiach
nieuregulowanych w ustawie stosowano odpowiednio przepisy o telepracy. Do
podstawowych réznic nalezaly: czas wykonywania pracy (praca zdalna wyko-
nywana jest okresowo, a telepraca czesto przez czas nieokreslony, lecz w spo-
séb regularny), sposéb wprowadzenia danej formy wykonywania pracy (praca
zdalna — na podstawie polecenia pracodawcy; telepraca — na mocy porozumie-
nia stron, w niektérych przypadkach na wniosek pracownika). Zwraca sie tak-

15 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i1 zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 861), dalej jako r.u.o.0.

16 M. Medrala, Praca zdalna w administracji...

17 J. Marciniak, Praca zdalna — aspekty prawne, [w:] J. Marciniak (red.), Praca zdalna
1 hybrydowa. Aspekty organizacyjne i prawne, 2023, Lex.
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ze uwage na konsekwencje odmowy wykonywania pracy w formie zdalnej —
jezeli bytaby nieuzasadniona, pracownik moégt podlegaé¢ odpowiedzialnosci
porzadkowej, a pracodawca miat mozliwoé¢ rozwigzania umowy o prace za
wypowiedzeniem lub bez wypowiedzenia, natomiast w przypadku telepracy
pracownik nie mégl ponosié jakichkolwiek konsekwencji w przypadku braku
zgody na te forme pracy. Warto takze zwrdéci¢ uwage, ze wyniki pracy zdalnej,
inaczej niz w przypadku telepracy, nie musiaty byé przekazywane za posred-
nictwem komunikacji elektroniczne;j!8.

Majac powyzsze na uwadze, dotychczasowe rozwiazania wynikajace
z przepisOw k.p. dotyczace telepracy byty duzo bardziej korzystne zaréwno dla
pracodawcy, jak 1 dla pracownikow, a sposéb funkcjonowania pracy na odlegto$é
jest rozwigzaniem wystepujacym od wielu lat tak w sektorze prywatnym, jak
1 publicznym.

Zapowiedzi nowelizacji k.p. staty sie faktem 1 7 kwietnia 2023 r., po dwu-
miesiecznym vacatio legis, zaczely obowiazywaé przepisy o pracy zdalnej,
wprowadzone ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. o zmianie ustawy Kodeks pra-
cy oraz niektérych innych ustaw!®. Nalezy podkre§lié, ze wiele rozwigzan
zostalo zaczerpnietych w oparciu o rozwigzania wynikajace z telepracy. I tak,
zgodnie z art. 6718 k.p.20, praca moze byé wykonywana calkowicie lub czescio-
wo w miejscu wskazanym przez pracownika 1 kazdorazowo uzgodnionym
z pracodawca, w tym pod adresem zamieszkania pracownika, w szczegdélnosci
z wykorzystaniem $rodkéw bezpoéredniego porozumiewania sie na odlegto$é
(praca zdalna). Podobnie jak w przypadku innych pracodawcéw (w szczegol-
noéci sektora prywatnego) w administracji publicznej sa mozliwe do zastoso-
wania 4 tryby pracy zdalne;j:

— model podstawowy — w ramach uzgodnien miedzy pracodawca a pra-
cownikiem (art. 6719 § 1-2 k.p.),

— model nadzwyczajny — w drodze polecenia pracodawcy (art. 6719 § 3—5
k.p.),

— model uprzywilejowany — na wniosek niektérych szczegdlnych grup pra-
cownikéw (art. 6719 § 6-7 k.p.),

— model dorazny — tzw. okazjonalna praca typu home office w wymiarze
do 24 dni w ciggu roku na wniosek pracownika (art. 6753 k.p.).

Zasady wykonywania pracy zdalnej, podobnie jak warunki stosowania
telepracy, saq bowiem okreslane w:

— porozumieniu zawieranym miedzy pracodawca 1 zaktadowa organizacja
zwigzkowa (zakladowymi organizacjami zawodowymi — wszystkimi, a jezeli

18 J. Unterschiitz, Pojecia telepracy i pracy zdalnej. dotychczasowe doswiadczenia i regulacje
prawne, [w:] M. Medrala (red.), op. cit., s. 22.

19 Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. o zmianie ustawy Kodeks pracy oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 240 ze zm.).

20 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1465).
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nie jest mozliwe uzgodnienie tre§ci porozumienia ze wszystkimi zakladowymi
organizacjami zwigzkowymi — z reprezentatywnymi zaktadowymi organiza-
cjami zwigzkowymi w rozumieniu ustawy o zwiazkach zawodowych, z ktérych
kazda zrzesza co najmniej 5% pracownikow zatrudnionych u pracodawcy),

— regulaminie — jezeli nie dojdzie do zawarcia porozumienia z zaktadowa
organizacja zwiazkowa (zakladowymi organizacjami zawodowymi) oraz
w przypadku gdy u pracodawcy nie dziala zadna zaktadowa organizacja zwiaz-
kowa — po konsultacji z przedstawicielami pracownikéw.

W literaturze akcentuje sie, ze wykonywanie pracy zdalnej jest dopusz-
czalne takze wtedy, gdy nie zostanie zawarte porozumienie albo nie zostanie
wydany regulamin. Wowczas pracodawca okres$la zasady wykonywania pracy
zdalnej odpowiednio w poleceniu wykonywania pracy zdalnej, o ktérym mowa
w art. 6719 § 3 k.p., albo w porozumieniu zawartym z pracownikiem (art. 6729
§ 5 k.p.)2L. Ustawa okreéla, co powinno regulowaé¢ porozumienie lub regulamin.
W aktach tych nalezy ustalié:

— grupy pracownikéw, ktére moga byé objete praca zdalna,

— zasady pokrywania przez pracodawce kosztéw zwiazanych z wykony-
waniem pracy zdalnej,

— zasady ustalania ekwiwalentu pienieznego lub ryczaltu,

— zasady porozumiewania sie pracodawcy 1 pracownika wykonujacego
prace zdalna, w tym sposdb potwierdzania obecnoéci pracownika wykonuja-
cego prace zdalna na stanowisku pracy,

— zasady kontroli wykonywania pracy przez pracownika wykonujacego
prace zdalna,

— zasady kontroli w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy,

— zasady kontroli przestrzegania wymogéw w zakresie bezpieczenstwa
1 ochrony informacji, w tym procedur ochrony danych osobowych,

— zasady instalacji, inwentaryzacji, konserwacji, aktualizacji oprogramo-
wania 1 serwisu powierzonych pracownikowi narzedzi pracy, w tym urzadzen
technicznych?2.

W tym miejscu warto przedstawié¢ poglad wyrazony w literaturze przed-
miotu, zgodnie z ktérym to pracodawca powinien zapewni¢ pracownikom zdal-
nym nalezyty instruktaz dotyczacy pracy na danym stanowisku adekwatny
do stopnia trudno§ci wykonywanych zadan, podobnie jak pracownikom
»stacjonarnym”. Do podmiotu zatrudniajacego nalezy wybér érodka umozli-
wiajacego realizacje tego celu?3. Przepis nie okreéla sposobu czy tez kryteriéw,
na podstawie ktérych pracodawca mialby zweryfikowaé warunki lokalowe
pracownika lub mozliwos$ci techniczne, jakimi dysponuje. Mozna wiec przy-

21 M. Medrala, Praca zdalna w administracji...

22 1. Baranowska, Nowelizacja kodeksu pracy — praca zdalna i badanie trzeZwosci pracow-
nikéw, 2021, Lex.

23 M. Krzyszkowska-Dabrowska, op. cit.
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jaé, ze jezeli pracownik zlozy o§wiadczenie, ze nie ma warunkéw do pracy
zdalnej, to prawo pracodawcy do wprowadzenia pracy zdalnej zostanie ogra-
niczone24,

Ponadto w literaturze przedmiotu zwrdécono uwage, ze do podstawowych
obowigzkéw pracownika nalezy sumienne i1 staranne wykonywanie pracy oraz
stosowanie sie do polecen przelozonych, ktore dotycza pracy, jezeli nie sa one
sprzeczne z przepisami prawa lub umowa o prace (art. 100 § 1 k.p.). Inne zo-
bowiazania natozone ustawowo na osobe zatrudniong dotycza m.in. przestrze-
gania czasu pracy ustalonego w zaktadzie pracy, przestrzegania regulaminu
pracy 1 ustalonego w zakladzie pracy porzadku, przestrzegania przepiséw oraz
zasad bhp, a takze przepisow przeciwpozarowych, dbania o dobro pracodawcy,
ochrony jego mienia oraz zachowania w tajemnicy informacji, ktérych ujaw-
nienie narazi¢ mogloby go na szkode, przestrzegania tajemnicy okreélonej
w odrebnych przepisach, a takze przestrzegania w zakladzie pracy zasad wsp6t-
zycia spotecznego. Wszystkie wskazane obowiazki beda aktualizowaé sie pod-
czas pracy zdalnej2>.

Istotnym przepisem z punktu widzenia pracodawcy oraz I0OD jest art. 6726
§ 1 k.p., wskazujacy, ze pracodawca okresla procedury ochrony danych osobo-
wych oraz przeprowadza, w miare potrzeby, instruktaz i1 szkolenie w tym za-
kresie. Zgodnie z § 2 wskazanego przepisu pracownik wykonujacy prace zdal-
na potwierdza w postaci papierowej lub elektronicznej zapoznanie sie
z procedurami, o ktérych mowa w § 1, oraz jest obowigzany do ich przestrze-
gania. W komentowanym przepisie mowa jest o ,,procedurach”, co sugeruje
konieczno§é wprowadzenia odrebnych dodatkowych dokumentéw w tym za-
kresie. Moga by¢ one oczywiscie wyodrebniona czeécia ogdlnej polityki bezpie-
czenstwa u pracodawcy. Z kolei przeprowadzenie instruktazu 1 szkolenia nie
jest obowiazkowe. Pracodawca powinien samodzielnie ocenié¢ konieczno$é jego
przeprowadzenia, co w kontekécie ciagle rosnacej liczby zgtaszanych incyden-
tow wydaje sie bezdyskusyjne. Jesli u danego pracodawcy zostal wyznaczony
10D, to pracodawca powinien skorzystaé z jego doradztwa, podobnie jak to
miato miejsce w przypadku telepracy. W ramach szkolenia z zakresu procedur
ochrony danych osobowych szczegdlnie istotne pozostaje zapoznanie pracow-
nikéw z zasadami ochrony danych osobowych zaréwno w obszarze technicz-
no-organizacyjnym, jak i1 zwiazanych z procedurami dotyczacymi obstugi na-
ruszen ochrony danych osobowych czy reagowania na zadania osob, ktérych
dane dotycza26. Pracownik wykonujacy prace zdalna bedzie musial potwierdzié,
w postaci papierowej lub elektronicznej, zapoznanie si¢ z ww. procedurami
oraz ich przestrzegac.

24 J. Marciniak, Praca zdalna.
25 M. Krzyszkowska-Dabrowska, op. cit.
26 M. Medrala, Praca zdalna. Komentarz do nowelizacji...
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Warto w tym miejscu wskazaé, ze pracodawca moze przeprowadzaé kon-
trole wykonywania pracy przez pracownika zdalnego, w tym w zakresie bez-
pieczenstwa i higieny pracy. Zasady tej kontroli musza by¢ okreslone odpo-
wiednio w porozumieniu z zakladowa organizacja zwiazkowa, regulaminie,
poleceniu pracodawcy lub porozumieniu z pracownikiem. Pracodawca bedzie
obowiazany dostosowaé sposéb przeprowadzania kontroli do miejsca wykony-
wania 1 charakteru pracy zdalnej. Jezeli pracodawca w trakcie kontroli pracy
zdalnej uzgodnionej w trakcie zatrudnienia stwierdzi uchybienia w przestrze-
ganiu przepiséw 1 zasad w zakresie bezpieczenstwa 1 higieny pracy okreslonych
w informacji zawierajacej zasady 1 sposoby wlasciwej organizacji stanowiska
pracy (przygotowanej wczesniej na podstawie wynikow oceny ryzyka zawodo-
wego), wezwie pracownika do usuniecia stwierdzonych uchybien we wskazanym
terminie albo cofnie zgode na wykonywanie pracy zdalnej przez tego pracow-
nika. W przypadku wycofania zgody na wykonywanie pracy zdalnej pracownik
rozpoczyna prace w miejscu i terminie okreélonym przez pracodawce2”. Z ko-
lei kontrola w zakresie bezpieczenstwa informacji i ochrony danych osobowych,
w tym procedur ochrony danych osobowych, powinna dotyczy¢ sposobu prze-
strzegania przez pracownika obowiazujacych zasad ochrony danych osobowych
przyjetych u pracodawcy, potwierdzenia uczestnictwa pracownika w szkoleniach
z zakresu ochrony danych osobowych oraz weryfikacji narzedzi 1 systemow,
za posrednictwem ktorych pracownik uzyskuje dostep do danych osobowych
pracodawcy. Pracodawca okre$la w regulaminie, kiedy dokonuje kontroli
W czasle pracy.

Kolejne postanowienia dotycza wyposazenia stanowiska pracy (np. praco-
dawca dostarcza niezbedny sprzet wraz z oprogramowaniem do wykonywania
pracy zdalnej). Ten dostarczony sprzet ma odpowiadaé normom bezpieczenstwa
1 posiadaé stosowne certyfikaty, a na pracodawcy spoczywa obowiazek ubez-
pleczenia sprzetu oraz pokrywania kosztéw zwiazanych z instalacja, serwisem
1 konserwacja sprzetu. Ponadto pracodawca jest obowiazany zapewni¢ pracow-
nikowi pomoc techniczna 1 niezbedne szkolenie w zakresie obstugi sprzetu.
W regulaminie powinny znalez¢ sie zasady korzystania ze sprzetu nalezacego
do pracownika, uwzgledniajac w szczegdlnosci odpowiedzialnosci pracownika,
ktéry zwykle jest obowigzany w szczegdlnosci:

— dbacé o dostarczony sprzet pracodawecy,

— nie korzystacé ze sprzetu w sposéb niezgodny z przepisami prawa (np.
zamieszczaé nielegalne oprogramowanie),

— nie uzywac¢ dodatkowych programéw bez zgody pracodawcy,

— nie udostepniaé sprzetu czlonkom rodziny lub innym osobom,

— w przypadku uszkodzenia (awarii) sprzetu, powstania zagrozenia dla
zdrowia lub zycia pracownika jest on obowiazany powstrzymac sie od wyko-
nywania pracy i zawiadomié¢ o tym niezwlocznie pracodawce,

271. Baranowska, op. cit.
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— pracownik ponosi odpowiedzialno§é materialna za powierzony sprzet,
z obowiazkiem zwrotu lub do wyliczenia sie, sprzet lub inne mienie, na zasa-
dach przewidzianych w k.p.28

Nawiazujac do wspomnianych wezeéniej zasad kontroli wykonywania pra-
cy zdalnej, o ktéorych mowa w porozumieniu lub regulaminie, nalezy mieé¢ na
uwadze art. 6728 k.p. W éwietle § 1 wskazanego przepisu pracodawca ma
prawo przeprowadzac¢ kontrole wykonywania pracy zdalnej przez pracownika,
kontrole w zakresie bezpieczenstwa 1 higieny pracy lub kontrole przestrzegania
wymogéw w zakresie bezpieczenstwa i ochrony informacji, w tym procedur
ochrony danych osobowych, na zasadach okre§lonych w porozumieniu czy
w regulaminie. Kontrole przeprowadza sie w porozumieniu z pracownikiem
w miejscu wykonywania pracy zdalnej w godzinach pracy pracownika, analo-
gicznie jak w przypadku telepracy. Na podstawie § 2 ww. przepisu pracodawca
dostosowuje sposéb przeprowadzania kontroli do miejsca wykonywania pracy
zdalnej 1 jej rodzaju. Wykonywanie czynno$ci kontrolnych nie moze naruszaé
prywatno$ci pracownika wykonujacego prace zdalna i innych oséb ani utrudniaé
korzystania z pomieszczen domowych w sposob zgodny z ich przeznaczeniem.
Jezeli pracodawca w trakcie kontroli pracy zdalnej, o ktérej mowa w art. 6719
§ 1 pkt 2, stwierdzi uchybienia w przestrzeganiu przepiséw i zasad w zakresie
bezpieczenstwa 1 higieny pracy okreslonych w informacji, o ktérej mowa w art.
6731 § 5, lub w przestrzeganiu wymogéw w zakresie bezpieczenstwa i ochrony
informacji, w tym procedur ochrony danych osobowych, zobowiazuje pracow-
nika do usuniecia stwierdzonych uchybien we wskazanym terminie albo cofa
zgode na wykonywanie pracy zdalnej przez tego pracownika. W przypadku
wycofania zgody na wykonywanie pracy zdalnej pracownik rozpoczyna prace
w dotychczasowym miejscu pracy w terminie okre§lonym przez pracodawce.

Ochrona danych osobowych w zwiazku
z funkcjonowaniem pracy na odleglosé
i rola IOD w przedmiotowym zakresie

Wprowadzenie przepiséw RODO przyniosto wyzwania dla administratoréw
danych osobowych (takze tych bedacych pracodawcami), zwigzane zwlaszcza
z konieczno$cia dostosowania proceséw przetwarzania danych osobowych do
wprowadzonych wymagan. Ich respektowanie jest o tyle istotne, ze prawodaw-
ca unijny wprowadzit system administracyjnych kar pienieznych z tytutu
okreélonych w art. 83 ust. 4—5 RODO naruszenp??. Na gruncie wskazanych
przepiséw o ochronie danych osobowych pracodawca wystepuje w roli admini-

28 M. Marciniak, Praca zdalna — aspekty...
29 M. Kuba, op. cit.
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stratora danych osobowych (art. 4 pkt 7 RODO). Mozliwe jest takze korzysta-
nie przez niego z podmiotéw przetwarzajacych (art. 4 pkt 8 RODO), np. pod-
miotéw dostarczajacych okre§lonego oprogramowania wykorzystywanego
w trakcie pracy zdalnej. Zaréwno pracodawca, jak i pracownik zdalny zwia-
zani sg og6lnymi regutami ochrony danych osobowych na gruncie RODO.
Zdalne $§wiadczenie pracy z zatozenia implikuje zwiekszone problemy w za-
kresie przetwarzania danych osobowych. Zwiazane jest to z korzystaniem
z wielu zdalnych narzedzi pracy oraz dodatkowym ryzykiem zwigzanym
z bezpieczenstwem danych osobowych w trakcie pracy w domu3®. Rozpoczy-
najac rozwazania dotyczace przepisow prawnych regulujacych funkcjonowanie
pracy zdalnej, nalezy wskazaé, ze przepisy RODO nie reguluja, jak ma by¢
wykonywana praca zdalna. Nie mozemy jednak zapomnieé, ze podczas wyko-
nywania pracy zdanej dochodzi do przetwarzania danych osobowych. Istotnym
przepisem jest art. 5 RODO, ktéry okresla zasady dotyczace przetwarzania
danych osobowych, tj. wskazuje, ze dane osobowe musza by¢:

— przetwarzane zgodnie z prawem, rzetelnie 1 w sposéb przejrzysty dla
osoby, ktérej dane dotycza,

— zbierane w konkretnych, wyraznych 1 prawnie uzasadnionych celach
1 nieprzetwarzane dalej w sposéb niezgodny z tymi celami,

— adekwatne, stosowne oraz ograniczone do tego, co niezbedne do celéw,
w ktérych sa przetwarzane,

— prawidlowe 1 w razie potrzeby uaktualniane,

— przechowywane w formie umozliwiajacej identyfikacje osoby, ktérej dane
dotycza, przez okres nie dtuzszy niz jest to niezbedne do celéw, w ktérych dane
te sq przetwarzane,

— przetwarzane w sposob zapewniajacy odpowiednie bezpieczenstwo da-
nych osobowych, w tym ochrone przed niedozwolonym lub niezgodnym z pra-
wem przetwarzaniem oraz przypadkowa utrata, zniszczeniem lub uszkodzeniem,
za pomoca odpowiednich §rodkéw technicznych lub organizacyjnych.

Podkreslenia wymagaja zasady integralno$ci 1 poufnosci oraz rozliczal-
noéci. Pierwsza z nich wynika z art. 5 ust. 1 lit. f RODO i stwierdza, ze prze-
twarzanie danych powinno odbywac sie w spos6b zapewniajacy odpowiednie
bezpieczenstwo danych osobowych, a administrator powinien zagwarantowac
ich ochrone przed niedozwolonym lub niezgodnym z prawem uzyciem oraz
przypadkowa utrata, zniszczeniem lub uszkodzeniem. Z kolei zasada rozliczal-
noéci okreslona w art. 5 ust. 2 RODO precyzuje, ze administrator powinien by¢
w stanie wykazac, ze przestrzegane sa podstawowe zasady RODO, o ktérych
mowa powyzej, a zatem dysponowaé stosownym dowodem potwierdzajacym, ze
przyjete érodki sa adekwatne 1 zostaly odpowiednio wdrozone, a pracownicy
przeszkoleni w tym zakresie i §wiadomi wystepujacych ryzyk i zagrozen oraz

30 M. Medrala, Praca zdalna. Komentarz do nowelizacji...
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dziatan zaradczych. Zgodnie z art. 32 RODO administrator danych ma obo-
wiazek wdrozy¢ odpowiednie $rodki organizacyjne i techniczne w celu zapew-
nienia odpowiedniego bezpieczenstwa. Obowiazuje to réwniez podczas wyko-
nywania pracy zdalnej — tutaj pracodawca ma utrudnione zadanie, poniewaz
nie zna warunkéw, w jakich praca jest wykonywana?®!l. Dla uznania, czy za-
stosowane instrumenty ochrony danych sa odpowiednie, administrator 1 pod-
miot przetwarzajacy powinien samodzielnie to ustalié¢, uwzgledniajac charak-
ter, zakres, kontekst 1 cele przetwarzania danych, a w zakresie bezpieczenstwa
przetwarzania réwniez stan wiedzy technicznej, koszt wdrazania oraz ryzyko
naruszenia praw lub wolno§ci 0s6b fizycznych o réznym prawdopodobienstwie
wystapienia 1 wadze. Na powyzsze wskazuje rowniez Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Warszawie, ktéry w wyroku z 26 sierpnia 2020 r.32, stwierdzit,
ze art. 32 RODO ,,(...) nie wymaga od administratora danych wdrozenia ja-
kichkolwiek S§rodkéw technicznych i organizacyjnych, ktére maja stanowié
$rodki ochrony danych osobowych, ale wymaga wdrozenia $rodkéw adekwat-
nych. Taka adekwatno§é oceniaé nalezy pod katem sposobu i celu, w jakim
dane osobowe sa przetwarzane, ale tez nalezy bra¢ pod uwage ryzyko zwigza-
ne z przetwarzaniem tych danych osobowych, ktore to ryzyko charakteryzowac
sie moze rézna wysoko§cia”. Sad podkresélit réwniez, ze ,przyjete Srodki maja,
mie¢ charakter skuteczny, w konkretnych przypadkach niektére Srodki beda
musialy by¢ §rodkami o charakterze niwelujacym niskie ryzyko, inne — musza,
niwelowaé ryzyko wysokie, wazne jednak jest, aby wszystkie §rodki (a takze
kazdy z osobna) byly adekwatne 1 proporcjonalne do stopnia ryzyka”. Nie spo-
s6b nie wskazaé réwniez obowiazkéw wynikajacych z przepiséw art. 24, 29
132 RODO w zakresie nadawania przez administratora upowaznien osobom
majacym dostep do danych osobowych. Pracodawcy jako administratorzy da-
nych maja obowiazek zapewnié przestrzeganie zasad przetwarzania danych,
w tym zagwarantowadé ich bezpieczenstwo, a pracownicy stosowaé sie do przy-
jetych zasad 1 procedur w tym zakresie, co nie znaczy, ze pracodawca moze
przerzuci¢ odpowiedzialnoéé na pracownika, w sytuacji gdy przekazany mu
do pracy zdalnej sprzet nie zostat odpowiednio skonfigurowany i zabezpieczo-
ny, np. poprzez szyfrowanie.

Przy okre§laniu sposobow przetwarzania administrator zostat zobligowa-
ny, aby uwzglednié ochrone danych i prywatno$ci na kazdym etapie tworzenia
oraz funkcjonowania mechanizméw 1 technologii obejmujacych ich przetwa-
rzanie. Warto przy tym zwréci¢ uwage na sformutowanie ,przy okreslaniu
sposobéw przetwarzania”, uzyte w art. 25 ust. 1 RODO. Administrator danych

31 1. Prasolek, A. Kielbratowska, Praca zdalna w praktyce. Zagadnienia prawa pracy i RODO,
[w:] L.. Prasotek (red.), Pomoc dla pracodawcy w sprawach pracowniczych w dobie kryzysu. Tarcza
antykryzysowa, prawo pracy, RODO, ZUS, PIT, Warszawa 2020, s. 17-18.

32 Wyrok WSA w Warszawie z 26 sierpnia 2020 r., sygn. akt IT SA/Wa 2826/19, Lex
nr 3067899.
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zostal tym okreéleniem zobowigzany do planowania ex ante i stosowania
instrumentow zapewniajacych zgodnos$é z RODO juz na etapie prac zwigzanych
z przygotowaniem dziatan, w ramach ktoérych zamierza przetwarzaé¢ dane.
Zasada prywatnoéci w fazie projektowania, tzw. privacy by design, okre§lona
w art. 25 ust. 1 RODO, zobowigzata administratora do uwzgledniania ochro-
ny danych osobowych juz podczas planowania instrumentéw, mechanizmoéw,
urzadzen, systemow, aplikacji 1 proceséw, ktére miatyby w przysztoéci zostaé
uzyte do przetwarzania danych. Administrator powinien w kazdym takim
przypadku podjaé dziatania przygotowawcze, testy 1 badania, zorientowane
na zapewnienie mozliwie najwyzszego poziomu bezpieczenstwa przetwarzanym
danym?3. Oceniajac, czy stopien bezpieczenstwa jest odpowiedni, uwzglednia
sie w szczegdlnosci ryzyko wigzace sie z przetwarzaniem, zwlaszcza wynika-
jace z przypadkowego lub niezgodnego z prawem zniszczenia, utraty, modyfi-
kacji, nieuprawnionego ujawnienia lub nieuprawnionego dostepu do danych
osobowych przesytanych, przechowywanych lub w inny sposéb przetwarzanych34.

Zaréwno w trakcie wykonywania pracy zdalnej, jak i podczas pracy
w biurze moze dochodzi¢ do naruszen ochrony danych osobowych. Zgodnie
z definicja z art. 4 pkt 12 RODO naruszenie danych osobowych oznacza na-
ruszenie bezpieczenstwa prowadzace do przypadkowego lub niezgodnego
Z prawem zniszczenia, utracenia, zmodyfikowania, nieuprawnionego ujawnie-
nia lub nieuprawnionego dostepu do danych osobowych przesytanych, prze-
chowywanych lub w inny sposéb przetwarzanych. Zeby doszlo do naruszenia
musza by¢ spelnione tacznie trzy przestanki:

— naruszenie musi dotyczy¢ danych osobowych przesytanych, przechowy-
wanych lub w inny sposéb przetwarzanych przez podmiot, ktérego dotyczy
naruszenie,

— skutkiem naruszenia moze by¢ zniszczenie, utracenie, zmodyfikowanie,
nieuprawnione ujawnienie lub nieuprawniony dostep do danych osobowych,

— naruszenie jest skutkiem zlamania zasad bezpieczenstwa danych.

Grupa Robocza Art. 293% w wytycznych dotyczacych zglaszania naruszen
ochrony danych osobowych zgodnie z rozporzadzeniem 2016/679 (WP 250 rev.01)
wyroznia trzy typy naruszen ochrony danych osobowych:

— ,haruszenie dotyczace poufnos$ci danych” — naruszenie, w rezultacie
ktérego dochodzi do nieuprawnionego lub przypadkowego ujawnienia lub nie-
uprawnionego dostepu do danych osobowych,

33 §. Hady-Gtlowiak, D. Kozlowski, Dekalog ochrony danych osobowych — stosowanie zasad
przetwarzania danych osobowych jako podstawa bezpieczenstwa przetwarzania danych, [w:]
J. Wolejszo, K. Rejman, M. Wilczynska (red.), Bezpieczernistwo informacji w organizacjach, Kalisz
2021, s. 12-13.

34 M. Medrala, Praca zdalna. Komentarz do nowelizacji....

35 Grupa ta zostala powolana na mocy art. 29 dyrektywy 95/46/WE. Jest ona niezaleznym
europejskim organem doradczym w zakresie ochrony danych i prywatno$ci. Jej zadania zostaty
okre§lone w przepisach art. 30 dyrektywy 95/46/WE i art. 15 dyrektywy 2002/58/ WE.



80 Stanislaw Hady-Glowiak

— ,naruszenie dotyczace integralnoéci danych” — naruszenie, w rezultacie
ktérego dochodzi do nieuprawnionego lub przypadkowego zmodyfikowania
danych osobowych,

— ,naruszenie dotyczace dostepnoéci danych” — naruszenie, w rezultacie
ktérego dochodzi do przypadkowego lub nieuprawnionego dostepu do danych
osobowych lub zniszczenia danych osobowych?36.

Praktyka pokazuje, ze wielu administratoréw wczeéniej — jeszcze przed
pandemia koronawirusa — przewidywato wykonywanie pracy poza siedziba
pracodawcy w zwigzku z telepraca badz tez w zwiazku z regulowaniem za-
gadnien dotyczacych z pracy z wykorzystaniem urzadzen mobilnych3?. Taka
praktyka funkcjonowata w szczegélnosci w sektorze prywatnym. Z kolei
w sektorze publicznym w zwiazku z pandemia wiele urzedéw nie posiadato
rozwiazan zaréwno technicznych, jak i organizacyjnych do rozpoczecia pracy
w formie zdalnej, co nie oznacza, ze nie bylo dobrych praktyk w wielu insty-
tucjach w tym zakresie, gdzie istnialy rozwiazania przyjete w oparciu o pro-
cedury 1 mechanizmy funkcjonujace w zwiazku ze $wiadczeniem przez pra-
cownikow telepracy.

Brak wdrozenia odpowiednich rozwiazan technicznych, jak 1 organizacyj-
nych otwieral droge do atakéw, tym bardziej ze wiekszo§é urzednikéw nie
otrzymata stuzbowego sprzetu, nie przeszta odpowiednich szkolen z zakresu
bezpieczenstwa IT, nie aktualizuje na biezaco oprogramowania, a zarzadza-
jacy urzedami nie dokonuja gradacji uprawnien dostepu m.in. do serwera gmi-
ny8. O ile jednak w pierwszej fazie pandemii praca zdalna w administracji
publicznej byla stosowana na szeroka skale, o tyle pdzniej stopniowo jej zna-
czenie malato. Z kolei w sektorze prywatnym praca z wykorzystaniem urzadzen
mobilnych stosowana w szczegdlnosci w duzych korporacjach miedzynarodowych
jest dosy¢ powszechnym rozwiazaniem z uwagi na wieloletnie rozwiazania
1 do$wiadczenia w tym obszarze. W administracji wskazywano przede wszyst-
kim na mniejsza efektywnos¢ tej pracy w zakresie zatatwiania spraw obywa-
teli. Obserwacje te potwierdzaja kontrole przeprowadzone przez Najwyzsza,
Izbe Kontroli (dalej jako NIK). W 2020 r. w 10 kontrolowanych przez NIK
urzedach z inicjatywy pracodawcy zdalnie pracowalo niemal 73% zatrudnionych
tam os6b, na wlasna prosbe — 9,5%, natomiast w 2021 r. 47,5% zatrudnionych
pracowalo zdalnie na polecenie pracodawcy, a na swéj wniosek — 12,5%39.

W 40 podmiotach objetych kontrola wprowadzono, opracowano 1 wdrozono
wlasciwe procedury wewnetrze i z reguty prawidlowo ewidencjonowano czas

36 1., Prasolek, A. Kielbratowska, op. cit., s. 20.

37 M. Sakowska-Baryla, Ochrona danych osobowych w warunkach pracy zdalnej, Warszawa
2020, s. 35.

38 R. Horbaczewski, Gdy urzednik pracuje w domu, hakerowi tatwiej wejsé do urzedu, 2022,
Lex.

39 M. Medrala, Praca zdalna w administracji. ..
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pracy zdalnej, jednak bariery infrastrukturalne, finansowe i techniczne ogra-
niczyty lub uniemozliwily odpowiednie zorganizowanie efektywnej pracy zdal-
nej. Wiekszoé¢é (29 z 40) skontrolowanych podmiotéw wyposazona byta bowiem
w niewielka liczbe przeno$nego sprzetu komputerowego, niemal polowa nie
miala zdigitalizowanych danych, a w 17 nie mozna byto uzytkowaé systemow
dziedzinowych poza siedziba jednostki, co uniemozliwiato zdalny dostep do
dokumentéw. Ponad rok do§wiadczen z praca zdalna pozwolit kierownikom
skontrolowanych jednostek na zdiagnozowanie korzysci 1 barier w organizo-
waniu tego typu pracy. Korzysci identyfikowano najczeéciej w podmiotach,
ktére byty stosunkowo najlepiej przygotowane do takiego trybu pracy. Byty to
m.in. zwiekszenie bezpieczenstwa pracownikow czy oszczednos$ci w zakresie
kosztéw 1 czasu dojazdow do pracy. Znacznie czescie] wskazywano jednak na
bariery, zwracajac gléwnie uwage na specyfike realizowanych zadan oraz brak
odpowiedniego wyposazenia podmiotéw publicznych w sprzet komputerowy
i rozwiazania techniczne zapewniajace zdalny dostep do dokumentéw49.

Majac powyzsze na uwadze 1 wiele korzyéci w zwiazku ze §wiadczeniem
pracy w formie zdalnej 1 telepracy, gtéwnym ryzykiem zwiazanym z wykony-
waniem pracy na odlegtoéé byt brak wdrozenia w instytucji odpowiednich
zasad 1 procedur lub ich niezgodnoéé z przepisami powszechnie obowiazujace-
go prawa, w tym brak odpowiedniej §wiadomos$ci kierownictwa oraz pracow-
nikéw w tym zakresie. Kolejnym problemem byl brak stosownych rozwigzan
technicznych i organizacyjnych oraz brak funkcjonowania zasad zapewnienia
ciaglosci dziatania, w szczegdélnosci w sektorze publicznym. Powyzsze moglo
powodowaé zagrozenia zwigzane z mozliwoscia wycieku danych, utraty posia-
danych zasobéw oraz dostepu do danych os6b nieuprawnionych.

Wtasciwe dokumentowanie pracy zdalnej pozwala pracodawcy — odpowied-
niemu administratorowi (dalej jako ADO) lub podmiotowi przetwarzajacemu
na gruncie przepisow RODO — osiagnag takie cele, jak w szczegdlnosci zgodnosé
z przepisami prawa, ustalenie zasad wykonywania pracy zdalnej przez pra-
cownikéw oraz zapewnienie organizacji pracy zespolu podczas pracy zdalnej
1 rozliczalno$ci na gruncie RODO. Nalezy podkresli¢ ustalenie spdjnych regut
bezpieczenstwa, zapewnienia przez pracodawce wsparcia dla personelu pra-
cujacego zdalnie, przeciwdziatania odpowiedzialno§ci prawnej, ewolucji pro-
ces6w organizacyjnych czy racjonalizacji i dokumentowaniu wydatkéw?!.

7 wynikow kolejnej kontroli NIK, ktora objeto kancelarie premiera
1 10 instytucji w wojewddztwie warminsko-mazurskim, niewladciwie zarza-
dzano bezpieczenstwem informacji, poniewaz w potowie skontrolowanych pod-
miotow nie opracowano 1 nie wdrozono wymaganego przepisami rozporzadze-

40 Informacja o wynikach kontroli: Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli w Bialymstoku,
Organizacja pracy zdalnej w wybranych podmiotach wykonujgcych zadania publiczne w zwiqzku
z ogloszeniem stanu epidemii, Warszawa 2021, s. 8.

41 M. Sakowska-Baryla, op. cit., s. 36.
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nia Krajowych Ram Interoperacyjnoéci systemu zarzadzania bezpieczenstwem
informacji, w ktorym nalezato okresli¢ sposdb postepowania ze wszystkimi
kategoriami przetwarzanych informacji. W jednostkach tych ograniczono sie
do ustalenia zasad dotyczacych bezpieczenstwa danych osobowych. W czeSci
urzedéw nie dokonywano przegladéw regulacji dotyczacych zarzadzania bez-
pieczenstwem informacji oraz nie dokonywano ich aktualizacji. W ograniczonym
zakresie wykorzystywano zewnetrzny audyt bezpieczenstwa systeméw infor-
matycznych. W jednym z urzedéw, w ktérych regulacje wewnetrzne umozli-
wiaty wykorzystywanie w pracy zdalnej prywatnych komputeréw, nie okreslo-
no w tym zakresie szczegétowych wymagan dotyczacych zasad zapewnienia
pozadanego poziomu ochrony informacji. Czes¢ jednostek nie stosowala takze
ustalonych wtasnych zasad i regulacji, obnizajac skuteczno§é przyjetych roz-
wiazan w obszarze bezpieczenstwa informacji. Stwierdzone nieprawidtowoéci
dotyczyly m.in. nieprzestrzegania wymogu pracy na indywidualnych kontach
systemu operacyjnego, braku szyfrowania dyskéw twardych komputeréow wy-
korzystywanych w pracy zdalnej, a takze nieprzestrzegania przyjetych zasad
postepowania z zewnetrznymi noénikami danych*2.

Okres pandemii przyczynit sie w wielu instytucjach do podniesienia §wia-
domos$ci w zakresie bezpieczenstwa informacji i aktualizacji obowigzujacych
zasad 1 procedur dotyczacych zaréwno zasad funkcjonowania pracy na odleglosc,
ale réwniez zgtaszania incydentéw 1 naruszen, a takze zapewnienia ciaglosci
dziatania jednostki. Istota jest tu przede wszystkim okresowy audyt w zakre-
sie bezpieczenstwa informacji, ktéry powinien wskazywac zagrozenia 1 ryzyka
oraz zalecenia dla kierownika jednostki. Obowiazek zapewnienia okresowego
audytu wewnetrznego w zakresie zarzadzania bezpieczenstwem informacji
w jednostkach sektora finanséw publicznych wynika wprost z przepiséw prawa®3.

Warto wskazaé, ze zakres zadan, o ktorych mowa powyzej, oraz rola IOD
w organizacji powoduja, ze kazdorazowo w przypadku zmian mogacych wplywaé
na warunki, zasady, sposob, narzedzia 1 procesy przetwarzania danych osobo-
wych. Inspektor powinien podejmowacé dziatania, o ktérych mowa w art. 39
RODO. Jednoczeénie, co w §wietle art. 5 ust. 2 oraz art. 39 ust. 2 RODO zastu-
guje na rekomendacje, powinien starannie dokumentowac¢ podejmowane czyn-
nosci, aby méc wykazaé zgodnoéé dziatan administratora z RODO oraz wyko-
nywanie swoich zadan z nalezyta starannoécia i uwzglednieniem ryzyka%4.

Jedna z kluczowych regulacji zawiera art. 38 RODO, ktory stanowi, ze
administrator oraz podmiot przetwarzajacy zapewniaja, ,,by inspektor ochro-
ny danych byl wlasciwie 1 niezwlocznie wlaczany we wszystkie sprawy doty-

42 Informacja o wynikach kontroli: Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli w Olsztynie, Bezpie-
czeristwo informacji w pracy na odlegto$é i mobilnym przetwarzaniu danych, Warszawa 2022, s. 7.

43 M. Janik, S. Hady-Glowiak, Bezpieczeristwo informacji jako zadanie jednostek sektora
finanséw publicznych, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2023, nr 62, s. 300.

44 M. Sakowska-Baryla, op. cit., s. 40.
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czace ochrony danych osobowych”, co wigze sie bezposérednio ze sprawnag
1 zgodna z prawem realizacja zadan przez I0D.

Zatem przetwarzanie danych osobowych w warunkach pracy zdalnej po-
winno stac¢ sie takze przedmiotem dzialan i analiz IOD, majac na uwadze
zmiany organizacji pracy mogace wpltywaé na warunki, zasady, sposéb, na-
rzedzia 1 procesy przetwarzania danych osobowych oraz zwigzane z tym ry-
zyka. IOD powinien dokona¢ analizy obowigzujacych w tym zakresie polityk
1 procedur wewnetrznych oraz udzieli¢ niezbednych wskazéwek 1 wytycznych
w celu dostosowania ich do obowiazujacych przepiséw dotyczacych planowania,
wykonywania 1 raportowania pracy zdalnej, a takze w zakresie zapewnienia
warunkéw wykonywania przez pracownikow pracy zdalnej 1 zapewnienia bez-
pieczenstwa jej $wiadczenia adekwatnie do zagrozen. Niezwykle istotne jest
réwniez monitorowanie zapoznania sie pracownikéw z warunkami i zasadami
wykonywania pracy zdalnej oraz z istniejacymi zagrozeniami w tym zakresie.
Tutaj nalezy mie¢ na uwadze przede wszystkim wyniki analizy ryzyka zwia-
zane z wykonywaniem pracy zdalnej, jak réwniez aktualne zagrozenia w ob-
szarze cyberbezpieczenstwa, ktorych liczba stale roénie.

W kontekscie ochrony danych osobowych warto zwréci¢ uwage na koniecz-
no$§¢ realizacji zasad integralnoéci 1 poufnoéci oraz rozliczalno$ci przetwarza-
nia okre§lonych w art. 5 RODO, ktére z kolei znajduja odzwierciedlenie za-
réwno w przepisach okreslajacych przestanki dopuszczalnoéci przetwarzania
danych osobowych, a wiec w art. 619 RODO, jak i w wymogach dotyczacych
bezpieczenstwa danych osobowych, uwzgledniania ryzyka naruszen praw lub
wolno§ci oséb fizycznych, koniecznoéci dokumentowania przetwarzania danych
osobowych w odpowiednich politykach, rejestrach, umowach, dokumentacji
zwiazanej z naruszeniami. Kolejnym aspektem jest zabezpieczenie przed od-
powiedzialnoscig administracyjna (uprawnienia naprawcze, w tym admini-
stracyjne kary pieniezne orzekane przez organ nadzorczy — Prezesa UODO)
przed odpowiedzialno§cia wzgledem o0s6b, ktérych dane dotycza, oraz przed
sporami prawno-pracowniczymi lub roszczeniami pracownikéw. Nalezy rowniez
zwroécié uwage na bezpieczenstwo finansowe pracodawcy. Dokumentowanie
pracy zdalnej 1 postugiwanie sie przez pracodawce stosownymi procedurami
przeklada sie r6wniez na respektowanie intereséw pracownikéw 1 innych oséb
w nastepujacym zakresie: poszanowanie débr osobistych pracownika, zapew-
nienie narzedzi, procedur i wsparcia pracownikéw wykonujacych prace zdalna,
udzielanie wsparcia logistycznego, przeciwdziatanie nieprawidtowym dziata-
niom w sieci, przeciwdziatanie odpowiedzialnosci pracownikéw. Dotyczy to
réwniez zapewnienia adekwatnego standardu przetwarzania danych osobowych
bez wzgledu na to, w jaki sposéb, gdzie 1 za pomoca jakich narzedzi sa prze-
twarzane, a takze realizacji praw osob, ktérych dane dotycza, oraz innych
praw i wolnosci os6b fizycznych4®.

45 Tbidem, s. 33—35.
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W regulaminach wewnetrznych dotyczacych pracy zdalnej, opracowywa-
nych dla pracownikéw pojawia sie warunek, ze sprzet stuzbowy nie moze by¢
wykorzystywany do celow prywatnych. Z wymogéw RODO wynika bowiem,
ze pracodawcy powinni stworzyé regulacje lub uaktualnié juz obowigzujace
w firmie regulaminy w przedmiotowym zakresie. Jest to jedna z zasad mini-
malizujacych ryzyko naruszenia poufnosci, np. poprzez zainstalowanie zlogli-
wego oprogramowania lub przypadkowe usuniecie danych przez domownika,
ktéry wspdéldzieli z pracownikiem komputer. Powyzsze potwierdza réwniez
orzecznictwo Sadu Najwyzszego z 22 marca 2016 .46, z ktérego wynika, ze
wyrzadzenie pracodawcy szkody przez samowolne uzywanie telefonu stuzbo-
wego dla celéw lub potrzeb prywatnych nie wylacza odpowiedzialno$ci odszko-
dowawcze) pracownika na podstawie art. 117 § 2 k.p. Pracownik odpowiada
w pelnej wysoko$ci za szkode, ktéra wyrzadzil pracodawcy, korzystajac ze
sprzetu stuzbowego do celow prywatnych (np. prowadzac prywatne rozmowy
ze stuzbowego telefonu). Pracownik mdéglby sie uwolnié¢ od odpowiedzialnoéci,
gdyby wykazal, ze szkoda powstala w zwiazku z uzywaniem sprzetu (np. te-
lefonu) w celach stuzbowych?’. Juz w pierwszych dniach przestawiania sie
zakladow pracy na prace zdalna, okazalo sie, ze wyzwaniem jest zapewnienie
pracownikom odpowiednich narzedzi do ich realizowania. Wiele instytucji
w ogole nie bylo na to przygotowanych, w efekcie wymagajac od pracownikow,
aby w domu korzystali ze swojego prywatnego komputera. Brak stuzbowego
laptopa oznaczal brak stuzbowego sprzetu. Tymczasem bardzo szybko pojawi-
ly sie glosy, ze przeciez w sytuacji, gdy pracownik musi pracowa¢ w domu,
a do tej pory pracowal na urzadzeniu stacjonarnym i nie ma mozliwosci za-
pewnienia mu laptopa, mozna wyda¢ mu do domu komputer stacjonarny. Na-
lezy zgodzié sie ze stanowiskiem Sylwii Czub-Kielczewskiej, ze wydanie pra-
cownikowi choéby sprzetu stacjonarnego przez pracodawce jest o wiele lepsze,
niz zmuszanie pracownika do pracy w domu na prywatnym komputerze. Je-
zeli pracodawca nie zapewnil pracownikom stuzbowego sprzetu, moze okazaé
sie, ze nie sa oni w stanie skutecznie realizowaé¢ swoich dziatan, poniewaz
musza, udostepnié komputer dzieciom. Nie nalezy z kolei zgodzié sie z twier-
dzeniem przywolanej autorki, ze warto zweryfikowac z dziatami kadr, HR
oraz IT kwestie, ilu pracownikéw pracujacych na prywatnym sprzecie ma
dzieci w wieku szkolnym, bowiem powyzsze informacje nie maja wplywu na
konieczno§é zapewnienia sprzetu pracownikowi. Jednoczeénie dane dotyczace
dzieci pracownikow sa zbierane w konkretnym celu przewidzianym w przepi-
sach prawa pracy (tj. zglaszania cztonkéw rodziny do ubezpieczenia zdrowot-
nego czy korzystanie z zaktadowego funduszu $wiadczen socjalnych), a nie

46 Wyrok SN z 22 marca 2016 r., sygn. akt II PK 31/15, OSNP 2017, Nr 10, poz. 127.

47T K. Gruca, Sprzet stuzbowy uzywany przez pracownika do celéw prywatnych, https://porad-
nikprzedsiebiorcy.pl/-sprzet-sluzbowy-uzywany-przez-pracownika-do-celow-prywatnych (data
dostepu: 14.09.2024).
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do weryfikacji i zasad przydzielania sprzetu podleglym pracownikom. Takie
przekazanie powinno odby¢ sie za pokwitowaniem w formie pisemnej lub
elektronicznej (np. podpisanego przez pracownika skanu protokotu przekaza-
nia sprzetu)4s.

Majac powyzsze na uwadze, IOD powinien dokonaé weryfikacji, czy umo-
wy o odpowiedzialno$ci materialnej za powierzone mienie zawieraja wymaga-
ne postanowienia dotyczace zasad bezpiecznego uzytkowania sprzetu (bez
wzgledu na rodzaj sprzetu, tj. laptop, modem, router, karta SIM), a takze
odpowiedzialno$ci za sprzet 1 dane na nim zawarte zgodnie ze wzorem wyni-
kajacym z obowiazujacej w jednostce polityki bezpieczenstwa informacji. Za-
sady bezpiecznego uzytkowania sprzetu czy odpowiedzialnosci za sprzet 1 dane
na nim zawarte moga réwniez wynikaé z regulaminu wynoszenia sprzetu lub
innej analogicznej procedury. Istota jest zapoznanie sie pracownika z jej po-
stanowieniami, przestrzeganie ich oraz z zasada odpowiedzialno$ci w tym
zakresie. Umowy powierzenia mienia powinny by¢ zawierane na biezaco
z pracownikami jednostki, bez wzgledu na rodzaj sprzetu powierzanego pra-
cownikowi, co zapewnia realizacje rozliczalnosci wynikajacej z RODO, bieza-
ca inwentaryzacje mienia firmy/instytucji, a takze realizacje przez pracodaw-
ce wymogu ustawowego dotyczacego dostarczenia pracownikowi narzedzi
1 materialéw potrzebnych do wykonywania pracy zdalne;.

W przypadku realizacji przez pracownika zadan przy uzyciu sprzetu pry-
watnego obowiazkiem pracodawcy jako ADO jest zapewnienie odpowiednich
§rodkow technicznych i1 organizacyjnych dla ochrony danych. Wynika to wprost
z przepiséw art. 24 1 32 RODO 1 nie mozna tego obowiazku przerzucié na
osoby przetwarzajace dane z upowaznienia administratora. Jezeli pracodawca
nie jest w stanie zapewnié pracownikom stuzbowego sprzetu, troszczac sie
o ciagloéé wlasnego biznesu, powinien zapewnié przynajmniej odpowiednie
§rodki ochrony prywatnego sprzetu. Nalezy przy tym zgodzié sie ze stanowi-
skiem S. Czub-Kielczewskiej, ktora uwaza, ze nalezy dopusci¢ mozliwo$¢é re-
alizowania pracy zdalnej z wykorzystaniem prywatnych komputeréw, jednak-
ze przy wsparciu dziatéw informatyki. To bardzo wazne, aby nie ignorowaé
probleméw 1 zapewni¢ odpowiednie wsparcie. Korzystanie z ogdlnodostepnych
sieci wi-fi lub wspétdzielenie Internetu z domownikami w ramach sieci domo-
wej stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa przetwarzanych informacji. Problem
ten mozna rozwiazadé, przekazujac pracownikom modemy/routery wraz z kar-
tami SIM umozliwiajacymi korzystanie z Internetu, ale takze uéwiadamiajac
pracownikéw, ze wiekszoéé ich telefonéw takze daje mozliwoéé udostepnienia
Internetu w ramach funkceji hotspot. Jest to jedno z najtanszych 1 najprostszych
rozwiagzan zwiekszajacych bezpieczenstwo pracy zdalnej. Inspektor ochrony
danych we wspétpracy z informatykiem moze opracowacé prosta instrukcje, jak

48 8. Czub-Kielczewska, Okiem ID-a: ochrona danych osobowych przy pracy zdalnej, 2020,
Lex.
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uruchomié funkcje hotspot w telefonie 1 korzystaé z tak udostepnionego Inter-
netu na komputerze wykorzystywanym do pracy zdalnej. Pracodawca moze,
w miare zapotrzebowania, zwiekszy¢ pakiety przesytu danych dla poszczegdl-
nych kart SIM. To rozwiazanie odciazy takze domowe sieci internetowe, kto-
re powinny réwniez posiada¢ hasto do routera, co zwiekszy efektywnos$¢ pracy
pracownika?. Przenoszenie firmowych danych na prywatne komputery i urza-
dzenia mobilne powinno byé zabronione. Dyski, karty pamieci oraz pozostate
elektroniczne noéniki danych musza zostaé zaszyfrowane. Pracownicy powin-
ni postugiwac sie silnymi hastami oraz uzywaé wielopoziomowego uwierzytel-
niania, co pozwoli ograniczy¢ dostep do urzadzenia oraz ryzyko utraty danych
w przypadku jego zgubienia lub kradziezy. Nalezy uzywaé wytacznie zaufa-
nego dostepu do sieci lub chmury i unikaé otwartych sieci publicznych®°. Nie-
zwykle istotnym elementem w przyjetym modelu BYOD (z ang. Bring Your
Own Device — wykorzystanie sprzetu pracownika w érodowisku pracy 1 w celach
stuzbowych) jest zabezpieczenie narzedzia przed atakami czy tez stosowanie
zabezpieczen organizacyjnych poprzez wymuszenie laczenia sie z infrastruk-
tura pracodawcy przez bezpieczne tacze (VPN).

Europejska Agencja Bezpieczenstwa Sieci 1 Informacji (ENISA) zalecita
wprowadzenie okreélonych zasad oraz wydata przewodnik zawierajacy pod-
stawowe wskazowki mogace zmniejszy¢ ryzyka (cyber hygiene tips) dla praco-
dawcow 1 pracownikéw. Dodatkowo w jej wytycznych szczegdblny nacisk zostat
polozony na ustalenie zakazu instalowania przez pracownikéw aplikacji
1 oprogramowan na urzadzeniach stuzbowych, nakazu korzystania przez nich
z okreslonych programéw antywirusowych, ostrzezenia pracujacych zdalnie
przed mozliwoS$cia atakéw hakerskich 1 tzw. phishingiem czy przekazywaniem
poufnych danych, a takze okresélenie obowiazku zabezpieczenia silnym hastem
prywatnych sieci internetowych uzywanych w celach stuzbowych, szyfrowanie
przesylanych wiadomo§ci poczty elektronicznej, oraz zakaz korzystania z pry-
watnych skrzynek dla celéw stuzbowych lub przesytania tam materiatéow. Za-
lecane jest takze korzystanie z VPN. Znaczenie moga mie¢ réwniez takie dzia-
lania, jak odpowiednia weryfikacja tozsamoéci uczestnikéw telekonferencji czy
wideokonferencji. Szczegdlnie ostroznie powinno sie, zgodnie z przedmiotowy-
mi wskazéwkami, zabezpieczaé¢ zewnetrzne noéniki danych. Przeprowadzanie
szkolen i utrzymywanie wlasdciwych zasobéw technicznych jest réwniez reko-
mendowane®!,

Kolejnym ryzykiem, ktére wiaze sie z utrata danych lub dostepem do nich
0s0b nieupowaznionych, jest konieczno$é wykonywania pracy zdalnej z wyko-
rzystaniem dokumentéw papierowych zabranych z biura pracodawcy. Sq za-

49 Tbidem.

50 E. Jagietlo-Jaroszewska, Ochrona danych osobowych a telepraca i praca zdalna, [w:]
D. Dorre-Kolasa (red.), Ochrona danych osobowych w zatrudnieniu, Warszawa 2020, s. 224.

51 M. Krzyszkowska-Dabrowska, op. cit.
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wody 1 specjalizacje, ktérych praca w duzej mierze opiera sie na analizie do-
kumentéw 1 bez nich nie ma mozliwo$ci §wiadczenia pracy z domu. Wielu
administratorow danych wprowadzilo bezwzgledny zakaz wynoszenia przez
pracownikéw jakichkolwiek dokumentéw poza siedzibe pracodawcy®?, co na-
lezy ocenié pozytywnie®3. Prezes UODO w swoich wytycznych z dnia 4 maja
2020 r. uznat, ze wykorzystywanie dokumentacji w formie papierowej nie jest
uzasadnione, jezeli pracodawca:

— wdrozyt elektroniczny obieg dokumentéw, a pracownik ma bezpieczny
dostep do niezbednych do pracy danych osobowych przy pomocy $rodkéw ko-
munikacji elektronicznej,

— ma mozliwo§¢ szybkiego, sprawnego 1 bezpiecznego wdrozenia elektro-
nicznego obiegu dokumentacji,

— moze udostepnié pracownikowi odpowiednio zabezpieczone (m.in. za-
szyfrowane) elektroniczne kopie niezbednych dokumentéw?4.

Majac na uwadze powyzsze oraz odpowiedni system zastepstw wprowa-
dzony zakaz wynoszenia przez pracownikéw poza siedzibe pracodawcy jakich-
kolwiek dokumentéw (co wiaze sie z ryzykiem jej zagubienia, zniszczenia oraz
dostepu 0s6b nieuprawnionych), wydaje sie to by¢ zasadne rozwiazanie.

Zakonczenie

Wykonywanie pracy poza siedziba pracodawcy z wykorzystaniem urzadzen
mobilnych nie jest nowa metoda w polskim porzadku prawnym w zwigzku
z wezesnie) obowigzujacymi przepisami dotyczacymi wykonywania telepracy,
najczescie] wykorzystywanymi przez sektor prywatny. Dane Eurostatu za lata
2009-2019 pozwalaja zauwazy¢ wzrost liczby oséb wykonujacych prace z domu.
Z badan tych wynika, ze ,czasami” praca z domu wykonywana byta przez 8,1%
zatrudnionych w 2009 r., rosnac do 10,8% w 2019 r. Stan ten w Polsce ulegt
zmianie w zwigzku z ogloszeniem epidemii COVID-19. Wedtug danych Glow-
nego Urzedu Statystycznego (dalej jako GUS) na koniec marca 2020 r. udziat
0s0b, ktore pracowaty zdalnie, w ogdlnej liczbie pracujacych wynidst 11,0%.
Ta forma pracy bylta stosowana dwa razy czeécie] w sektorze publicznym
(18% pracownikéw) niz prywatnym. Wedtug GUS na koniec czerwca 2020 r.
praca zdalna objetych zostalo 10,2% pracujacych. Zmienita sie jednak skala
wykorzystania pracy zdalnej w podmiotach prywatnych (ponad 9%) 1 publicz-
nych (ok. 11,5%). Z kolei w trzecim kwartale, wraz z poluzowaniem obostrzen
pandemicznych, odsetek os6b pracujacych zdalnie spadt do 5,8%. Co ciekawe,

52 . Czub-Kietczewska, op. cit.

53 J. Marciniak, Praca zdalna.

54 M. Rabe-Kozlowska, Nowe wytyczne UODO dotyczace pracy zdalnej, https://iodkancelaria.
pl/2020/05/05/nowe-wytyczne-uodo-dotyczace-pracy-zdalnej/ (data dostepu: 13.11.2023).
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skala wykorzystania pracy zdalnej w sektorze prywatnym (ponad 6,5%) byta
dwukrotnie wyzsza niz w sektorze publicznym®>. Wedlug statystyk GUS na
koniec grudnia 2022 r. byto 422,6 tys. os6b, ktore pracowaly zdalnie w zwiaz-
ku ze stanem zagrozenia epidemicznego®6. Obecnie ok. 70% pracownikéw pra-
cuje w biurze albo w pelnym wymiarze, albo w modelu hybrydowym, a jedynie
30% pracuje w pelni zdalnie®’. Za jej wprowadzeniem przemawiaja, gltéwnie
korzyéci finansowe pracodawcy zwigzane z utrzymaniem pomieszczen 1 oszczed-
noéci pracownikéw w zakresie kosztow 1 czasu dojazdéw do pracy, ale réwniez
zwiekszenie bezpieczenstwa pracownikéw. Wérdd barier, ale gléwnie w sekto-
rze publicznym, zauwazy¢ nalezy kwestie dotyczaca specyfiki realizowanych
zadan (tj. obstuga klientéw) czy brak odpowiedniego wyposazenia podmiotéw
publicznych w sprzet komputerowy oraz brak odpowiedniego przygotowania
pracownikéw do wykonywania pracy zdalnej adekwatnie do zagrozen. Jednak-
ze glownym ryzykiem zwiazanym z wykonywaniem pracy na odleglo$é¢ byt brak
odpowiednich zasad 1 procedur lub ich niezgodno$é z przepisami powszechnie
obowiazujacego prawa, w tym brak odpowiedniej éwiadomoéci kierownictwa
oraz pracownikéw w tym zakresie. Kolejnym problemem byt brak stosownych
rozwigzan technicznych 1 organizacyjnych oraz brak zapewnienia cigglosci
dzialania, szczegéblnie w sektorze publicznym. Powyzsze mogto powodowacé
zagrozenia zwigzane z mozliwo§cia wycieku danych, utraty posiadanych za-
sobéw oraz dostepu do danych oséb nieuprawnionych.

W artykule podkreslono, ze wczesniej, jeszcze przed pandemia, wielu ad-
ministratoréow przewidywalto wykonywanie pracy poza siedziba pracodawcy
w zwiazku z telepraca wykorzystywana zar6wno w sektorze prywatnym, jak
1 publicznym. Taka praktyka funkcjonowata w szczegdlnoéci w sektorze pry-
watnym. Z kolei w sektorze publicznym w zwiazku z pandemia koronawirusa
wiele urzedéw nie posiadalo rozwiazan zaréwno technicznych, jak i1 organiza-
cyjnych do rozpoczecia pracy w formie zdalnej, co nie oznacza, ze nie bylo
przyjetych dobrych praktyk w wielu instytucjach w tym zakresie, gdzie ist-
nialy rozwiazania oparte o procedury 1 mechanizmy funkcjonujace w zwigzku
ze $wiadczeniem przez pracownikow telepracy. Ustawodawca juz na etapie
wdrazania instytucji telepracy natozyt na pracodawce wiele istotnych obowigz-
koéw, tj. obowiazek ustalenia zasad ochrony danych przekazywanych telepra-
cownikowi oraz przeprowadzania — w miare potrzeby — instruktazu 1 szkolenia
w tym zakresie. Przepisy dotyczace telepracy dawaly réwniez mozliwo$é prze-

55 J. Unterschiitz, op. cit., s. 16—17.

56 Gl6wny Urzad Statystyczny, Wplyw epidemii COVID-19 na wybrane elementy rynku pra-
cy w Polsce w czwartym kwartale 2022 roku, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/
popyt-na-prace/wplyw-epidemii-covid-19-na-wybrane-elementy-rynku-pracy-w-polsce-w-czwar-
tym-kwartale-2022-roku,4,12.html (data dostepu: 8.07.2024).

57 7. Biskupski, Praca zdalna 2024. Biura nie péjdq do likwidacji, bo tylko co pigty pracow-
nik chce pracowaé zdalnie, https://kadry.infor.pl/wiadomosci/6436116,praca-zdalna-2024-biura-
-nie-pojda-do-likwidacji-bo-tylko-co-piaty-pra.html (data dostepu: 8.07.2024).
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prowadzenia kontroli wykonywania przez pracownika telepracy w domu tele-
pracownika, jednak musiata ona by¢ zapowiedziana 1 odbywac sie za jego
zgoda. Pandemia COVID-19 stala sie zatem dla pozostatych jednostek przy-
czyna rozwoju 1 wdrozenia pracy zdalnej, a znowelizowane przepisy prawa
pracy w potaczeniu z wymogami wynikajacymi z art. 5, 24, 291 32 RODO
stanowig podstawowe zrédto warunkow i zasad jej funkcjonowania. Nalezy
podkreélié, ze rozwdj ten nie bytby mozliwy takze bez fachowego wsparcia
do$wiadczonego IOD, ktéry juz na etapie funkcjonowania telepracy odpowiadat
za odpowiednie dzialania u§wiadamiajace poprzez wskazywanie istotnych
ryzyk 1 zagrozen zwiazanych z wykonywaniem telepracy i bezpiecznych zasad
jej $wiadczenia oraz monitorowat jej prawidlowe funkcjonowanie.

Wskazane procedury w zakresie bezpieczenstwa i1 ochrony danych podczas
wykonywania pracy w formie zdalnej, jak réwniez zasady kontroli wykonywa-
nia pracy przez pracownika wykonujacego zawiera sie zazwyczaj w formie
porozumienia zawieranego miedzy pracodawca i zaktadowa organizacja zwiaz-
kowa lub w regulaminie. IOD powinien dokonaé¢ analizy obowiazujacych
w tym zakresie polityk i procedur wynikajacych m.in. z polityki bezpieczenstwa
informacji, regulaminu pracy, a takze udzieli¢ niezbednych wskazéwek 1 wy-
tycznych w celu dostosowania ich do obowigzujacych przepiséw i aktualnych
zagrozen. Niezwykle istotne jest przeprowadzenie przez I0D stosownych in-
struktazy/szkolen, weryfikacja znajomosci przez pracownikéw zasad 1 procedur
dotyczacych bezpieczenstwa informacji i ochrony danych osobowych podczas
wykonywania pracy zdalnej adekwatnie do zidentyfikowanych ryzyk 1 aktu-
alnych zagrozen w obszarze bezpieczenstwa informacji. Zadaniem 10D jest
réwniez kontrola przestrzegania zasad 1 procedur zwiazanych z funkcjonowa-
niem pracy zdalnej z istniejacymi zagrozeniami w tym zakresie, w tym zasad
zglaszania nieprawidtowosci, obstugi incydentéw 1 naruszen ochrony danych,
czy reagowania na zadania osob, ktérych dane dotycza. Czynno§ci monitoru-
jace 1 uswiadamiajace IOD powinny opieraé sie w szczegdlnosci o obowigzek
zapewnienia:

— wszystkim pracownikom korzystania w pracy zdalnej ze sprzetu stuz-
bowego, w tym z Internetu (modemy/routery wraz z kartami SIM) zapewnio-
nego przez pracodawce. Dobrym rozwiazaniem w celu zapewnienia rozliczal-
no$ci jest stosowanie z pracownikiem umowy o odpowiedzialnoéci materialnej
za powlerzone mienie z uwzglednieniem postanowien dotyczacych zasad bez-
piecznego uzytkowania sprzetu (bez wzgledu na rodzaj sprzetu, tj. laptop,
modem, router czy karta SIM), a takze odpowiedzialnoéci za sprzet i dane na
nim zawarte,

— szyfrowania wszelkich urzadzen mobilnych 1 noénikéw danych opusz-
czajacych siedzibe pracodawcy,

— wlasciwych warunkéw umozliwiajacych pracownikowi realizacje zadan
zgodnie z zasada poufnoéci 1 ochrony przed dostepem os6b nieuprawnionych,
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— zakazu podejmowania pracy zdalnej w miejscach publicznych,

— komunikowania sie z pracodawcg 1 innymi pracownikami przy uzyciu
dedykowanych narzedzi stuzbowych, oraz stosowania §rodki technicznych
1 organizacyjnych wdrozonych w organizacji, tj. VPN, wielosktadnikowe uwie-
rzytelnianie, szyfrowanie, pseudonimizacja,

— przestrzegania zakazu instalowania przez pracownikow aplikacji i opro-
gramowan na urzgdzeniach stuzbowych,

— zabezpieczenia silnym hastem prywatnych sieci internetowych uzywa-
nych w celach stuzbowych,

— szyfrowania przez pracownikéw przesylanych wiadomosci poczty elek-
tronicznej oraz zakaz korzystania z prywatnych skrzynek dla celéw stuzbowych
lub przesytania tam jakichkolwiek danych stuzbowych,

— zglaszania incydentéw ochrony danych zgodnie z przyjetymi zasadami
W organizacji,

— zakazu wynoszenia przez pracownikow jakichkolwiek dokumentéw pa-
pierowych poza siedzibe pracodawcy.

Powyzsze zasady powinny zosta¢ udokumentowane w postaci o§wiadczen
0 zapoznaniu sie z zasadami wykonywania pracy zdalnej oraz zachowania
poufnosci przez pracownikéw, ktére powinny sie znalezé w aktach osobowych
przed rozpoczeciem §wiadczenia pracy zdalnej przez pracownika. Nalezy pa-
mietaé, ze nie mozna poprzestaé na jednorazowym dzialaniu zapewniajacym
czy wdrozeniu procedur, ale caly czas aktualizowaé obowigzujace polityki do
zidentyfikowanych oraz aktualnych ryzyk i zagrozehn w obszarze cyberbezpie-
czenstwa, tak jak dziatalno§é¢ doradcza i monitorujaca inspektora nie moze
by¢ traktowana jako dziatanie jedynie dorazne.
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Summary

Selected legal and practical aspects of data protection
related to the performance of remote work

Keywords: law, data protection, remote working, teleworking, Data Protection Officer, security
information.

The subject of this article is to present the issue related to the evolution
of the operation of telework and the legal and practical aspects concerning
personal data protection and its implementation from the operation of telework
to the performance of remote work, bearing in mind the period of the COVID-19
pandemic and the increased risk of incidents and violations. The performance
of “remote” work is nothing new in the Polish legal order, and statistics show
that its performance has increased slightly since 2009, mainly in the private
sector. The purpose of the article is also to try to answer the question of whether
the performance of remote work represents an opportunity or a threat to the
employer in terms of the effective and efficient performance of tasks by subor-
dinate employees adequate to the risks in cyberspace. The article points out
the opportunities and risks associated with the introduction of this form of
work provision. The main arguments in favour of its introduction are the
employer’s financial benefits related to the maintenance of the premises and
the savings of employees in terms of costs and commuting time, but also the
increased safety of employees. Among the barriers occurring mainly in the
public sector, one should note the issue related to the specificity of the tasks
performed (i.e. customer service), or the lack of adequate equipment of public
entities with computer equipment, as well as the lack of proper preparation of
employees to perform remote work adequate to identified and current risks.
The article highlights the role of the controller and processor to properly and
promptly involve the Data Protection Officer (hereinafter referred to as DPO)
in all matters concerning the implementation and evaluation of the functioning
of the rules and procedures, tools and conditions for the safe provision of re-
mote work adequately to the risks, taking into account the requirements outli-
ned in, among others, Articles 24, 29 and 32 of the GDPR, as well as continuous
legislative or organizational changes. Significant attention was paid to the
awareness-raising activities and the duties of the DPO to provide the neces-
sary guidance, followed by his monitoring role to assess the implementation
of the implemented rules for the performance of remote work, considering
compliance with security information and protection requirements, including
procedures and rules for reporting any incidents and violations.



UWM Studia Prawnoustrojowe 66
2024

DOI: 10.31648/sp.10472

Anna Haladyj

Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta 11
ORCID: 0000-0002-8827-3657
anna.haladyj@kul.pl

Publiczne prawa podmiotowe w ochronie
Srodowiska — 25 lat po przyjeciu konwencji
z Aarhus

Wstep

Na przestrzeni lat zgodnie ustalono uznawacé przyjecie konwencji o doste-
pie do informacji o §rodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie érodowiska oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach érodowiskowychl,
zwane] w skrocie konwencja z Aarhus, za niezwykle donioste, a moze nawet
najdonioS§lejsze rozwigzanie stuzace ochronie praw podmiotowych jednostek
w kontekscie ochrony $rodowiska?. Szczegélny charakter konwencji wigze sie
z tworzeniem bezposérednich uprawnien dla spoleczenstwa, a nie jak zwykle
ma to miejsce — uprawnien w relacjach panstwo-panstwos. Konwencja stano-
wi wiec rzadki przyktad w pelni multicentrycznej ochrony, gdzie wiele oérod-
kow tworzenia 1 stosowania prawa funkcjonuje w tej samej przestrzeni praw-
nej¢. Za szczegblnie donioste w tym obszarze uznaje sie wspélczeénie

1 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych érodowiska, sporzadzona w Aarhus w dniu
25 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2008 r., Nr 78, poz. 706).

2 J. Jendroéka, [w:] J. Jendroéka (red.), Dostep do informacji o $rodowisku i jego ochronie,
Wroctaw—Poznan 2007, s. 7; zob. takze B. Rakoczy, [w:] J. Ciechanowicz-McLean (red.), Leksykon
ochrony $rodowiska, Warszawa 2009, s. 274; G. Grabowska, Dostep do informacji w systemie
miedzynarodowego prawa srodowiska, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 2, s. 45. Wiecej: J. Jendroska,
M. Stoczkiewicz, Dostep do informacji o srodowisku na tle ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej, cz. 1, ,,0Ochrona Srodowiska. Przeglad” 2003, nr 2, s. 341 nast.;
dJ. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 40.

3 A. Kosieradzka-Federczyk, Relacje dostepu do informacji o srodowisku i ochrony danych
osobowych z uwzglednieniem kontekstu miedzynarodowego, [w:] G. Szpor, K. Czaplicki (red.),
Internet. Informacja przestrzenna. Spacial development, Warszawa 2018, s. 264.

4 A. Kalisz, Right to court in climate matters in the light of the Aarhus Convention and the
case law of Polish administrative courts, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2021, vol. XXX, nr 5,
s. 279, DOI: 10.17951/s11.2021.30.5.275-293.
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gwarancje prawa do sadu®, ulokowane w tzw. I1I filarze konwencji. Jej art. 9
jest w istocie ,,gwarancja nad gwarancjami”®, poniewaz prawo do sadu ,,ma
wérod praw czlowieka (praw podstawowych) znaczenie szczegdlne, jako ze jest
nie tylko »prawem samym w sobie, lecz takze umozliwia jednostkom egzekwo-
wanie innych praw«”7.

Jednoczeénie doktryna podkresla znaczenie zaproponowanych w konwen-
¢ji gwarancji procesowych realizacji przyznanych nia praw, tj. prawa dostepu
do wymiaru sprawiedliwoéci w sprawach dotyczacych Srodowiska. Doktryna
uznaje, ze na konstytucyjne prawo do sadu skladaja sie w szczegdlno$ci prawo
dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem, jak réwniez
prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymo-
gami sprawiedliwo$ci 1 jawno$ci, oraz prawo do wyroku sadowego, tj. prawo
do uzyskania wiazacego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad8. Tym samym
nalezy uznad, ze prawo do sadu jest wieloelementowa konstrukcja prawna
obejmujaca sktadowe z zakresu prawa ustrojowego, materialnego 1 procesowe-
g0?, na ktére skladajg sie rozliczne gwarancje procesowelV. Przez gwarancje
procesowe w tym przypadku nalezy rozumieé érodki prawne przystugujace
uczestnikowl postepowania, zapewniajace ochrone jego praw i interesow. Na-
leza do nich: prawo do udzialu w postepowaniach wymagajacych udziatu spo-
leczenstwa (wraz ze zdefiniowaniem zakresu tych postepowan), bez koniecz-
no$ci wykazywania interesu prawnego i faktycznego, prawo do ztozenia
skargi do sadu na decyzje z obszaru ochrony §rodowiska oraz prawo do za-
skarzania aktywno$ci jak 1 bezczynnoéci organéw zwiazanych z przyjeciem
lub zaniechaniem przyjecia aktu wymaganego dziatania. Natomiast w obsza-
rze dotyczacym dostepu do informacji o érodowisku gwarancje procesowe obej-
muja szczegdlowo regulowane zagadnienia, takie jak: zakres informacji pod-
legajacych udostepnieniu, procedure ztozenia wniosku, przestanki odmowy
udostepnienia informacji o §rodowisku, terminy zatatwienia sprawy oraz pra-
wo do ztozenia odwotania 1 skargi do sadu, a takze last but not least — kwestie
zwiazane ze sposobami udostepniania informacji o érodowisku. Tym samym
nalezy podkreélié, ze na gwarancje prawidlowej realizacji prawa do sadu, jako
tej ,gwarancji nad gwarancjami”’, sktadaja sie rozliczne inne komponenty, kto-

5 M. Nyka, Dostep do informacji o §rodowisku w systemie prawa ochrony $rodowiska, [w:]
P. Korzeniowski (red.), Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska, 1.6dz 2015, s. 179.

6 1. Przybojewska, Trzeci filar konwencji z Aarhus oraz rola Komitetu ds. Przestrzegania
Konwencji z Aarhus, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 10, s. 24.

7 A. Kalisz, op. cit., s. 279.

8 A. Zielifiski, Prawo do sqdu a struktura sqdownictwa, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 4, s. 20.

9 L. Garlicki, Prawo do sqdu, [w:] R. Wieruszewski (red.), Prawa cztowieka. Model prawny,
Wroctaw 1991, s. 538.

10 A, Haladyj, Skarga na uchwate podjetq przez organ gminy w swietle art. 9 ust. 3 konwencji
z Aarhus, [w:] M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna (red.), Problemy pogranicza
prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2017, s. 99.
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rych ocena — z perspektywy efektywnoéci ochrony publicznych praw podmio-
towych po uptywie ¢wieréwiecza od przyjecia konwencji — stanowi przedmiot
dalszych analiz. Jednoczeénie, z uwagi na ograniczone ramy niniejszego opra-
cowania, ograniczono sie wytacznie do kwestii zwigzanych z udostepnianiem
informacji o érodowisku 1 jego ochronie.

Na potrzeby realizacji powyzszego celu postawiono hipoteze badawcza,
moéwiaca o tym, ze dotychczasowe gwarancje realizacji publicznych praw pod-
miotowych musza by¢ postrzegane w ujeciu dynamicznym, ze wzgledu na
zmiany technologiczne (udostepnienie informacji o $érodowisku online, za po-
$rednictwem baz danych, w tym BDO). Jak bowiem pisal Mariusz Kotulski,
»,zZmiany spoteczne wymuszaja wprowadzenie nowych unormowan, dokonywa-
nie zmian w dotychczasowych regulacjach lub reinterpretacji uzywanych ter-
minéw”1l. Oznacza to, ze aktualno§é pewnych koncepcji (tu: koncepcji gwa-
rancji procesowych) ocenia sie w osi przebiegajacej ,,pomiedzy brzmieniem
obowiazujacego przepisu a zrekonstruowaniem na jego podstawie obowiazu-
jacej normy prawnej, jak rowniez pomiedzy dotychczasowym rozumieniem
uzywanych poje¢ a nowym znaczeniem nadawanym im w doktrynie lub orzecz-
nictwie”12,

Udostepnienie informacji o sSrodowisku w sieci Internet
a gwarancje procesowe realizacji publicznych praw
podmiotowych

Jedna z gwarancji procesowych prawa do sadu w ochronie Srodowiska jest
umozliwienie zainteresowanemu wnioskodawcy (,,kazdemu”) pozyskania in-
teresujacych go informacji, stanowiacych kategorie informacji o §rodowisku.
7Z tej perspektywy konwencja dawata pierwszenstwo trybowi wnioskowemu,
wskazujac na typowe dla konca lat 90. gwarancje dla aktéw typu FOI'3. Stad
takze towarzyszace im ustalenia dotyczace kwestii czysto procesowych — spo-
sobu sktadania wniosku, terminu zalatwienia sprawy, przestanek odmowy
udostepnienia informacji, wydania decyzji administracyjnej, gwarancji $ciezki
odwotawczej, zwrotu czy przekazania wniosku wedle wlasciwoéci czy sposobu
wyliczania adekwatnych optat. Zagadnienia te byly bardzo szeroko komento-
wane w doktrynie, jako ten obszar, ktéry najécislej wiazat koncepcje udostep-
niania informacji o érodowisku z kwestiami procesowymi, poniewaz pozwala-

11 M. Kotulski, O aktualnosci niektérych poje¢ w prawie administracyjnym, [w:] W. Jakimo-
wicz (red.), Aktualnosé pojeé prawa administracyjnego, Warszawa 2021, s. 449.

12 Tbidem.

13 M. Bar, J. Jendroska, Komentarz do wybranych przepiséw ustawy o udostepnianiu infor-
macji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko, 2024, Lex, art. 4.
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ly w tatwy sposéb uchwycié schemat wykorzystania poszczegdlnych gwarancji
procesowych stuzacych realizacji prawa do sadu.

Tymeczasem wspotczeénie gros informacji o érodowisku dostepnych jest za
po$rednictwem sieci Internet. Konwencja oczywiScie przewidywala, ze racz-
kujacy wowczas Internet stanie sie narzedziem, za posrednictwem ktérego
mozna bedzie udostepniaé informacje o Srodowisku, stad w tresci konwencji
zastrzezenie, ze ,informacje dotyczace Srodowiska beda sukcesywnie stawaty
sie dostepne dla spoteczenstwa w elektronicznych bazach danych tatwo osia-
galnych przez publiczne sieci telekomunikacyjne” (art. 5 ust. 4 konwencji).

Wspblczesne rozwigzania I'T sprawiaja jednak, ze dotychczasowe gwaran-
cje procesowe tracg na aktualnos$ci. Oznacza to, ze szereg informacji
o $érodowisku dostepnych jest w sieci, bez konieczno$ci procedowania wniosku,
weryfikacji trybu, terminéw, wlaéciwos$ci organéw itp. Oczywiscie znakomicie
ulatwia to realizacje publicznego prawa podmiotowego do uzyskania informa-
¢ji o $rodowisku. Stanowié¢ moze takze remedium na zaniechania wtadz pu-
blicznych zwiazane z udostepnianiem informacji o érodowisku za posrednictwem
publicznie dostepnego wykazu danych!4. Mogloby to oznaczaé, ze rozwiazano

14 Problemy z udostepnianiem informacji o érodowisku za posrednictwem publicznie dostep-
nego wykazu danych dostrzegla Najwyzsza Izba Kontroli. W informacji z kontroli Gromadzenie
i udostepnianie informacji o srodowisku 2004-2005 wskazala, ze ,wynikajacy z art. 19 ust. 6 usta-
wy Prawo ochrony §rodowiska (POS), obowiazek prowadzenia przez organy administracji publicz-
nej, wykazu danych o dokumentach zawierajacych informacje o rodowisku 1 jego ochronie nie byt
realizowany przez 7 (21%) spoéréd 34 objetych badaniami jednostek. Natomiast utworzone wykazy
danych o dokumentach zawierajacych informacje o $érodowisku, czesto prowadzone byly nierzetelnie.
Sposéréod skontrolowanych wykazow 64% byto niepelnych i nieaktualnych, a 50% prowadzonych byto
niezgodnie z wzorem ustalonym w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 17 czerwca 2003 1.
w sprawie okreslenia wzoru publicznie dostepnego wykazu danych o dokumentach zawierajacych
informacje o $rodowisku 1 jego ochronie. Brak bylo jednolitego w skali kraju sposobu prowadzenia
wykazu. Jednostki wprowadzaly wlasne standardy, nie gwarantujace sprawnego wyszukiwania
i przetwarzania informacji, co byto dziataniem nielegalnym (s. 15—-19). Nie byl w pelni realizowany
obowigzek upowszechniania za posrednictwem sieci telekomunikacyjnych informacji, o ktérych
mowa w art. 30 ust.] ustawy POS” — zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Gromadzenie i udostepnianie
informacji o Srodowisku 2004-2005, Informacje z kontroli KSR-41017/05, nr ewid. 29/2006/P05108/
KSR, Warszawa 2006, s. 6-7. Sytuacja nie poprawila sie¢ w kolejnej dekadzie. NIK, kontrolujac
udzial spoteczny w strategicznych ocenach oddzialywania na §rodowisko, podniosta, ze ,w publicz-
nie dostepnych wykazach danych kontrolowanych urzedéw marszatkowskich nie zamieszczono
tacznie danych o 130 sposréd 173, tj. 75,1%, badanych dokumentéw, zwiazanych z przeprowadzaniem
strategicznych ocen oddzialywania na $rodowisko. W dziewieciu sposréd 21 urzedéw gmin (42,9%),
ktére prowadzity PDWD, nie wprowadzono do wykazu ani jednej z wymaganych kart informacyj-
nych o dokumentach zwigzanych z przeprowadzaniem strategicznych ocen oddzialywania na
$rodowisko. Sposréd pozostalych 12 urzedéw, jedynie w Urzedzie Miasta Putawy zamieszczono
wszystkie wymagane karty informacyjne o 9 zbadanych dokumentach. Lacznie w skontrolowanych
urzedach gmin nie zamieszczono w PDWD informacji o 558 (76,4%) sposrdod 730 skontrolowanych
dokumentéw dotyczacych soo§. Dane o 67 ze 172 pozostalych dokumentéw (40,0%) zamieszczono
po dtuzszym okresie od dnia ich wytworzenia — nawet po 506, 612 1 75957 dniach” — zob. Najwyz-
sza Izba Kontroli, Przeprowadzanie strategicznych ocen oddziatywania na srodowisko przez orga-
ny jednostek samorzqdu terytorialnego, Informacje o wynikach kontroli KSI.410.003.00.2015,
nr ewid. 207/2015/P/15/052/KS, Warszawa 2016, s. 42—43.
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w ten sposéb problemy wiazace sie z trybem udostepniania informacji o §ro-
dowisku, zwalczono zagadnienie bezczynnoS§cl organu, ze przyspieszono jej
pozyskiwanie, ze technologia przyszta w sukurs szukajacym tych danych, sto-
wem: ze wyze) wymienione gwarancje procesowe, jako niepotrzebne, mozemy
odestaé¢ do lamusa.

Stwierdzenie to byloby jednak prawdziwe tylko pod warunkiem, ze w sie-
ci dostepna bytaby kazda informacja o §rodowisku, ktérej poszukuja wniosko-
dawcy. Co jednak w przypadku, gdy informacji takiej w sieci nie da sie odna-
lez¢? Czy oznacza to, ze ona nie istnieje? A moze istnieje, lecz wladze
publiczne sa bezczynne w zakresie jej udostepnienia? Albo istnieje w innej
formie (nieelektronicznej)? A moze istnieje, lecz z uwagi na zawartosé danych
podlegajacych ochronie uznano (kto?, jak?), ze nie zostanie ona udostepniona?
A moze — last but not least, co jest powszechna zmora szukajacych — istnieje
i jest udostepniona w innej bazie danych?!®

Te wszystkie pytania sprawiaja, ze gwarancje procesowe realizacji pu-
blicznego prawa podmiotowego do uzyskania informacji o érodowisku staja, sie
jeszcze bardziej aktualne niz dotad. Wkraczamy bowiem na Sciezke, w ktérej
dotychczas wypracowane ustalenia judykatury musza zostaé przystosowane
do nowych rozwiazan technologicznych. Wymagana jest wiec aktualizacja
1 uelastycznienie dotychczasowych koncepcji zwiazanych z gwarancjami udo-
stepniania informacji o $rodowisku.

Na tym tle jako casus szczegdlnie ciekawy jawi sie udostepnianie infor-
macji o $rodowisku za posrednictwem dedykowanych elektronicznych baz da-
nych. Analize gwarancji procesowych w tym obszarze realizacji publicznego
prawa podmiotowego w postaci prawa dostepu do informacji o §rodowisku
przeprowadzam w oparciu o mechanizmy dzialania bazy danych o opakowa-
niach, produktach i o gospodarce odpadami (BDO).

Gwarancje procesowe dla dostepu do informacji
o Srodowisku za poSrednictwem BDO

Baza danych o produktach, opakowaniach i o gospodarowaniu odpa-
dami to baza danych prowadzona przez marszatkéw wojewddztw, powstata
1 funkcjonujaca w oparciu o przepisy ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o od-
padach!6.

15 Méwiac o wielosci dostepnych baz danych, chodzi o to, ze wiele informacji o érodowisku
jest udostepnianych jako dane przestrzenne w Geoportalu, jako dane o gospodarce wodnej —
w SIGW, jako dane o gospodarce odpadami —w BDO, jako dane emisyjne — w KOBIZE i rejestrze
$rednich zrédel spalania itp., bedac jednocze$nie danymi udostepnianymi w ramach realizacji
przepiséw o re-use —jako dane otwarte.

16 Tj. Dz.U. z 2023 1., poz. 1587 ze zm.
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BDO stanowi czeéciowo odpowiedZ na potrzeby wdrozenia przepiséw unij-
nych w zakresie miedzynarodowego przemieszczania odpaddéw oraz rejestru
instalacji, ktérym udzielono zezwolenia wstepnego, a takze przepiséw dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/19/UE z dnia 4 lipca 2012 r.
w sprawie zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego!’. W pozostatym
zakresie stanow1 nowatorskie krajowe rozwigzanie przyjmujace postaé narze-
dzia informatycznego!®. Aktualnie BDO stanowi system skladajacy sie z na-
stepujacych komponentow:

1) rejestr podmiotéw (modut I):

a) wprowadzajacych do obroty wybrane produkty (opony, oleje, sprzet elek-
tryczny i elektroniczny, produkty jednorazowego uzytku z plastiku itp.),

b) wprowadzajacych produkty w opakowaniach,

¢) prowadzacych jednostki handlu detalicznego lub hurtowego, w ktérych sa
oferowane torby na zakupy z tworzywa sztucznego, objete oplata recyklingowa,

d) gospodarujacych odpadami,

e) bedacych przedsiebiorcami, o ktérych mowa w art. 3b ust. 11 2 ustawy
z dnia 11 maja 2001 r. o obowiazkach przedsiebiorcow w zakresie gospoda-
rowania niektérymi odpadami oraz o optacie produktowe;j,

f) podmiotéw reprezentujacych prowadzacych systemy kaucyjne;

2) modut ewidencyjny (modut IT);

3) modul sprawozdawczy (modut III).

Zgodnie z art. 49 ust. 5—7 ustawy rejestr jest prowadzony w systemie te-
leinformatycznym w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dzialalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne!®
1 jest publicznie dostepny; stanowi jednoczeénie integralna czeéé bazy danych
o produktach 1 opakowaniach oraz o gospodarce odpadami. System BDO jako
caloé stanowi narzedzie przygotowane przez Instytut Ochrony Srodowiska-
-Panstwowy Instytut Badawczy we wspdtpracy z Ministrem Klimatu 1 Srodo-
wiskaZ20. Jest to baza danych administrowana przez marszalkéw wojewédztw
jako organéw samorzadu regionalnego, bedaca system informacyjnym prowa-
dzonym w systemie informatycznym.

W doktrynie system informacyjny okreslany jest jako wielopoziomowa
struktura, pozwalajaca uzytkownikowi na transformowanie informacji wej-
$ciowych w wyjéciowe za pomoca okreslonego modelu i przy zastosowaniu
okreslonych procedur?!l. Jest centralnym ogniwem koordynujacym procesy

17Dz.U. L 197 z 24 lipca 2012 r., poz. 38—71 ze zm.

18 A. Haladyj, Product, packaging and waste management database (BDO). A new public
service and its application at the local level in Poland, ,Lex Localis” 2020, vol. XVIII, nr 4, s. 840,
DOI: 10.4335/18.3.835-853(2020)._

19 Tj. Dz.U. z 2024 1., poz. 307, dalej jako ustawa o informatyzacji.

20 https://bdo.mos.gov.pl/.

21 J. Walasek, Projektowanie systemu informacyjnego organizacji, ,Zeszyty Naukowe Poli-
techniki Slaﬁkiej. Seria Transport” 2015, z. 8, s. 98.
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wewnatrz organizacji 1 integrujacym go z otoczeniem zewnetrznym. Im wiek-
sza jest szybko$¢ rotacji informacji, tym wieksza jest jej aktualno§é i wartoséé
merytoryczna w procesie wypracowania i podejmowania decyzji. System in-
formacyjny powinien umozliwiaé: pozyskiwanie informacji, przesytanie infor-
macji pomiedzy co najmniej dwoma uzytkownikami, przechowywanie/maga-
zynowanie informacji, przetwarzanie informacji, udostepnianie informacji
w okreélonym miejscu i czasie??. System informacyjny jest wiec wydzielona
czedclg systemu spolecznego, gospodarczego lub technicznego, sktadajaca sie
z takich elementéw, jak ludzie, procesy informacyjne, zasoby danych, realizu-
jaca swoje funkcje i cele. Do gtéwnych zadan systemu informacyjnego nalezy
zaspokajanie potrzeb informacyjnych organizacji, tak aby mozliwe byto pode;j-
mowanie trafnych decyzji23. Natomiast dopiero skomputeryzowanie wyodreb-
nionej czeéci systemu informacyjnego staje sie systemem informatycznym?24.
System informacyjny wymaga wsparcia systemow informatycznych, ktére
okre§lane sa mianem formalnych systeméw komputerowych umozliwiajacych
zbieranie, przetwarzanie, udostepnianie 1 integracje danych pochodzacych
z réznych zrédet, aby w odpowiednim czasie dostarczy¢ niezbednych informa-
cji i wspoméc proces podejmowania decyzji2®. Tym samym nalezy uznaé, ze
prowadzenie rejestru w systemie informatycznym pozwala mu pelnié funkcje
systemu informacyjnego. Jednoczesnie oznacza to, ze modut rejestrowy pelni
funkcje rejestru publicznego?6.

7 wpisu do BDO zwolniona zostata tylko niewielka grupa podmiotéw ko-
rzystajacych ze érodowiska?’. Oznacza to, ze wpis do BDO co do zasady ma
charakter obligatoryjny dla podmiotéw (w dalszych analizach autorka pozo-
stanie przy podmiotach z branzy odpadowej, pomijajac producentéw, importe-
réw produktéw 1 opakowan) prowadzacych dziatalno$§é gospodarcza zwiazana,
z wytwarzaniem odpadéw, zbieraniem i przetwarzaniem odpadéw, transportem
odpadéw oraz posrednikow i sprzedawcoéw w handlu odpadami. Wpis ten wa-
runkuje legalne gospodarowanie odpadami zaréwno w obszarze ich wytwa-

22 M. Kura$, System informacyjny a system informatyczny — co oprécz nazwy rézni te dwa
obiekty?, ,, Zeszyty Naukowe UEK” 2009, nr 770, s. 261.

23 M. Ganczar, Wdrozenie dyrektywy INSPIRE do krajowego porzadku prawnego w zakresie
budowy infrastruktury informacji przestrzennej, ,Studia Prawnicze KUL” 2020, nr 3, s. 95, DOI:
10.31743/sp.73217.

24 P. Fajfer, Wdrozenie systemu informatycznego — korzysci plynace z uzytkowania systemu
ERP, ,,Organizacja i Zarzadzanie” 2011, nr 2, s. 74.

25 M. Ganczar, Rejestry i systemy informacyjne a zadania samorzadu terytorialnego (inte-
roperacyjno$é), [w:] 1. Lipowicz (red.), Samodzielnosé samorzadu terytorialnego — granice i per-
spektywy, seria: System Prawa Samorzadu Terytorialnego, t. 3, Warszawa 2023, s. 640.

26 Wiecej na temat tego charakteru rejestru zob. A. Gryszczynska, Pojecie i jawno$é rejestréw
publicznych — uwagi wprowadzajqce, [w:] A. Gryszczynska (red.), Rejestry publiczne. Jawnosé
i interoperacyjnosé, Warszawa 2016, passim.

27 Zwolnienia okreéla art. 66 ust. 4 ustawy wraz z rozporzadzeniem Ministra Klimatu z dnia
23 grudnia 2019 r. w sprawie rodzajow odpaddéw 1 ilosci odpadéw, dla ktérych nie ma obowiazku
prowadzenia ewidencji odpadéw (Dz.U. z 2019 r., poz. 2531).
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rzania, jak i przekazywania odpadéw dalszym posiadaczom. Jego skutkiem
jest nadanie numeru rejestrowego, stanowiacego unikalny identyfikator pod-
miotu, skladajacego sie z 9 cyfr arabskich?8, oraz utworzenie indywidualnego
konta podmiotu w BDO. Rejestracja skutkuje wpisaniem do BDO informacji
o podmiocie, zakresie posiadanych uprawnien w obszarze gospodarki odpa-
dami, w tym posiadanych decyzji (pozwolen i zezwolen), oraz ich zakresu
przedmiotowego. Z tej perspektywy nalezy uznaé, ze BDO stanowi rejestr
publiczny o statusie rejestru przedmiotowo-podmiotowego pierwotnego iden-
tyfikacyjnego?®.

Przechodzac z poziomu prezentacji koncepcji BDO do jego funkeji infor-
macyjnej, warto skupi¢ przede wszystkim na zbadaniu zakresu udostepnianych
danych. Pierwsza kategoria informacji o érodowisku, ktéra mozna uzyskac
w tym obszarze, to informacja o numerze rejestrowym danego podmiotu
(a wiec o fakcie wpisu do BDO) oraz o zakresie posiadanych uprawnien w go-
spodarce odpadami. Poszczegdlne zaktadki interfejsu pozwalaja niezalogowa-
nemu uzytkownikowi zewnetrznemu ustali¢ zaréwno lokalizacje miejsca pro-
wadzenia dziatalno$ci zwigzane] w wytwarzaniem odpadéw lub innymi
dziataniami na odpadach (zbieranie, przetwarzanie), rodzaju posiadanej z tego
tytutu decyzji oraz — w przypadku decyzji na przetwarzanie (w tym pozwolen
zintegrowanych) — rodzajow, kodéw 1 ilo§ci dopuszczalnych do przetwarzania
odpaddéw wraz z przypisanym im symbolem proceséw przetwarzania (odpo-
wiednio: R 1 D), a nawet wspélrzednymi geograficznymi okreélajacymi miejsce
lokalizacji instalacji stuzacej do przetwarzania odpadéw. Praktyka wskazuje
jednak, ze interfejs BDO pozwala na ztozenie wniosku bez wskazania danych
dotyczacych wspétrzednych oraz danych dotyczacych iloéci 1 rodzajéw prze-
twarzanych odpadéw.

Pojawia sie wiec zasadnicze pytanie: co w sytuacji, gdy dane takie istnie-
ja (sa w posiadaniu wladz publicznych — marszatka wojewdédztwa, ktéry otrzy-
muje od organéw wydajacych decyzje odpadowe kopie tych decyzji), ale wtadze
publiczne nie wprowadzaja tych danych do rejestru. Kto ponosi odpowiedzial-
no$¢ za bezczynnoéé zwigzana z takim uksztaltowaniem interfejsu, ktory
pozwala na zlozenie wniosku bez wypelnienia tych danych? W jaki sposéb
w tym obszarze zagwarantowacé realizacje publicznego prawa podmiotowego
do udostepnienia informacji o $rodowisku?

Ma to tez znaczenie o tyle, ze w doktrynie sformutowano teze o dwojakim
charakterze publicznych praw podmiotowych30. Pierwsze z nich wynikaja bez-
posrednio z woli prawodawcy, drugie to prawa powstajace w wyniku wladczej

28 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 wrzeénia 2018 r. w sprawie sposobu nada-
wania numeru rejestrowego podmiotom wpisywanym do rejestru prowadzonego w ramach BDO
(Dz.U. z 2018 r., poz. 1807).

29 A. Haladyj, Product, packaging..., s. 242.

30 W. Jakimowicz, Problem definiowania pojecia decyzji administracyjnej, ,Przeglad Sadowy”
2000, nr 10, s. 44.
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1 samodzielnej dziatalno§ci organéw administracji publicznej w ramach przy-
znanych im kompetencji. Wazne jest tu zwrdcenie uwagi na wspomniane kry-
terium bezposrednioSci, ktére oznacza, ze w przypadku pierwszej grupy tych
praw zwiazek miedzy publicznym prawem podmiotowym a norma prawna
stanowiaca jego zrodlo jest tak Scisty, ze prawo to istnieje w obrocie prawnym
bez konieczno$ci jego ,,uruchomienia” przez organ panstwa w okreslonych
1 adekwatnych ku temu formach dziatania (innymi slowy, prawo to funkcjo-
nuje ,,.bez posrednictwa” innego podmiotu). W przypadku drugiej grupy tych
praw zwiazek miedzy norma prawna jako niezbednym zZrédiem publicznego
prawa podmiotowego a budowanym na niej prawem jest tego rodzaju, ze ele-
mentem niezbednym do wykreowania na podstawie tej normy publicznego
prawa podmiotowego badz do skorzystania z prawa wynikajacego z tej normy
jest ,poérednictwo” innego podmiotu, tj. kompetentnego organu panstwa. Owo
posrednictwo polega na ,pracy nad norma” (jej ,obrabianiu”), a zatem zawiera
element ,tworczy” (,,sprawczy”), stad dziatanie organu w przypadku drugiej
grupy praw musi przybieraé forme takiego o$wiadczenia woli, ktére ukierun-
kowane jest na twoércze ksztaltowanie zakresu sfery prawnej adresata takiego
dzialania, tj. forme aktu administracyjnego odpowiednio konstytutywnego lub
deklaratoryjnego. Z tym drugim przypadkiem mamy do czynienia, gdy wladz
publiczne dzialaja ,na wniosek”, przygotowujac, tj. ,obrabiajac”, informacje do
udostepnienia, ktore finalnie przyjmuje postaé¢ czynno$ci materialno-technicz-
nej ,zewnetrznej’— jak pisze Wojciech Jakimowicz.

W przypadku pierwszym, gdy co do zasady ,nie jest konieczne konkrety-
zowanie 1 indywidualizowanie normy prawnej, bo jest juz ona zdolna sama
wywoltywaé skutki w sferze prawnej jej adresata, dzialania kompetentnych
podmiotéw panstwa podejmowane w odniesieniu do tego rodzaju norm 1 budo-
wanych na nich praw w stopniu jedynie oddziatujacym i to wylacznie na re-
alizowanie tych praw nie maja charakteru »twérczego« wobec zakresu sfery
prawnej adresata takiego dziatania, przez co nie uzyskuja charakteru aktéw
administracyjnych”31.

Innymi stowy, powinny istnieé¢ regulacje na poziomie ustawodawczym
(1 wykonawczym), ktore okreslaja zasady gromadzenia i1 przetwarzania oraz
udostepniania informacji o §rodowisku w bazach danych, w tym takze prze-
widujace istnienie $ciezki wzruszenia bezczynnoéci wtadz publicznych oraz
mozliwosci weryfikacji wylaczenia danych z udostepniania. Wtedy 1 tylko
wowczas mozliwe bedzie uznanie, ze publiczne prawo podmiotowe realizowa-
ne jest w pierwszym z proponowanych przez W. Jakimowicza uje¢. W przeciw-
nym razie wnioskodawca, ktéry nie zdotal ustali¢ danych dotyczacych np. mocy
przerobowych instalacji, jej lokalizacji, kodéw 1 iloéci rocznie przetwarzanych
odpadoéw, musi powrdcié do ,tradycyjnego” trybu wnioskowego 1 oczekiwaé mie-

31 Ibidem.
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siac (lub dwa) na ustalenie tych danych, liczac sie z konieczno§cia poniesienia
optaty (podczas gdy uzyskanie tych danych z BDO byloby natychmiastowe
1 wolne od optlat).

Oznacza to, ze w zakresie udostepniania informacji o §rodowisku za po-
$rednictwem elektronicznie dostepnych baz danych dostrzec mozna znaczaca
luke prawna w realizacji ustawowych zadan prawodawcy wnikajacych z po-
trzeby prawidlowego wdrozenia konwencji z Aarhus. Luke te tylko cze$ciowo
uzupelnia¢ mozna w drodze analogii rozwigzaniami wypracowanymi dla try-
bu wnioskowego. W szczegdblno$ci zastosowanie ustalen plynacych z orzecz-
nictwa wypracowanego pod rzadami ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej nie przyniesie efektu z uwagi na rozpowszechnione w judykaturze
stanowisko, ze nieprowadzenie BIP nie podlega kognicji sadéw administracyj-
nych32. Mozna wiec uznaé per analogiam, ze zblizone stanowisko sady admi-
nistracyjne wypracuja wobec nieprowadzenia przez marszatka wojewddztwa
BDO w sposéb wystarczajaco szczegétowy. Argument technologiczny (,,skoro
interfejs pozwala...”), jest, jak wynika z praktycznych do§wiadczen piszacej
te stowa, do$¢ powszechnie powolywanym argumentem ,zwalniajacym” stuz-
by marszatka z wnikliwego procedowania wnioskéw o wpis lub jego zmiane
oraz aktywno$ci wlasnej.

Te ustalenia prowadza do konkluzji, ze dotychczasowe gwarancje proce-
sowe, wypracowane podczas 25 lat funkcjonowania konwencji, nie sa wystar-
czajace w dobie wyzwan zwiazanych z przenoszeniem aktywnoéci informacyj-
nej wtadz publicznych do elektronicznych baz danych dostepnych droga
internetowa. Jako pilny jawi sie wiec postulat doregulowania tej kwestii — badz
to w samej ustawie o odpadach stanowiacej podstawe prawna funkcjonowania
BDO, badz to w ustawie o udostepnianiu informacji o Srodowisku 1 jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywa-
nia na érodowisko?3, stanowiacej lex generalis w obszarze udostepniania in-
formacji o §rodowisku.

32 7.a czynno$é z zakresu administracji publicznej, ktéra dotyczylaby uprawnien lub obowiaz-
kéw wynikajacych z przepiséw prawa, w rozumieniu normy art. 3 § 2 pkt 4 ppsa nie mozna uznaé
samego sposobu utworzenia i prawidlowos$ci prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej. Nie
istnieje bowiem norma prawa powszechnie obowigzujacego, ktéra przyznawalaby stronie niniej-
szego postepowania uprawnienie do tego, aby domaga¢ sie od organu tak samego utworzenia
elektronicznego archiwum w BIP, jak i okres§lonego sposobu jego prowadzenia. W §wietle powyz-
szego, zlozona w niniejszej sprawie skarga na prawidlowosé prowadzenia Biuletynu Informacji
Publicznej znajduje sie poza kognicja sadéw administracyjnych” — tak: postanowienie WSA w Po-
znaniu, sygn. akt IV SAB/Po 15/10.

33 7. Dz.U. z 2024 1., poz. 1112.
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Podsumowanie

Zasygnalizowane zagadnienia nie wyczerpuja bogactwa mozliwych do
sformutowania refleksji dotyczacych statusu konwencji w éwieréwiecze jej
przyjecia. Poza obszarem zainteresowania, z uwagi na ograniczenia objeto-
$ciowe niniejszego tekstu, autorka pozostawia m.in. zagadnienie ujecia prawa
do informacji jako prawa wolno$ciowegos4, naduzycia prawa do informacji
o érodowisku3? czy stosowania art. 9 ust. 3 konwencji wobec zaniechan wladz
publicznych36. Jednak nawet jeden wykorzystany do analiz przyklad pozwala
na uznanie, ze gmach wzniesiony z filaréw konwencji z Aarhus wspétczeénie
wymaga wzmocnienia. Dotychczasowe gwarancje procesowe — nie negujac ich
znaczenia 1 przetomowego charakteru w obszarze nadawania uprawnien pro-
cesowych spoleczenstwu 1 jego czlonkom — staja sie niewystarczajace w obliczu
nowych wyzwan technologicznych oraz odpowiadajacych im zjawisk w admi-
nistrowaniu, do ktérych nalezy prowadzenie publicznie dostepnych rejestréw
w formie elektronicznej. Nie ulega bowiem watpliwoéci, ze zjawisko cyfryza-
¢ji danych 1 danetyzacji istotnie wptynelo na prowadzenie rejestréw publicz-
nych — zwiekszylo znaczenie powigzan miedzy zasobami, wzajemnej wymiany
1 weryfikacji spdjnoéci danych czy norm i regut referencyjnoéci i interopera-
cyjnoéci, a takze doboru odpowiednich rozwiazan organizacyjno-technicznych,
zmienil sie réwniez sposéb 1 zakres dostepu do danych zaréwno dla podmiotéw
publicznych, jak réwniez dla obywateli i przedsiebiorcéws’. Pojawiaja sie tak-
ze pytania o celowo$¢ pozostawiania w obrocie publicznie dostepnych wykazow
danych (zwlaszcza, gdy w portalu Otwarte dane zawarte sa cate dokumenty)
w konteksécie ,, konkurencyjnoéci” tych trybéw udostepniania informacji. Moz-
na zalozy¢, ze z biegiem czasu prowadzenie PDWD zaniknie wywolujac efekt
desuetudo, a wieksza ilo$§¢ informacji (w tatwej do pozyskania formie) stanie
sie dostepna w rejestrze BDO, rejestrze SIGW czy portalu Otwarte dane38, co
oznacza jednocze$nie postawienie przed jurysprudencja nowych wyznawan:
wypracowania rozwiazan, w oparciu o ktore wskazane nowe zjawiska podda-
ne zostana regulacji prawnej — i to regulacji, ktéra bedzie kompleksowo stu-
zyta jako gwarancja procesowa realizacji prawa podmiotowego do uzyskania
informacji o érodowisku zgodnie z duchem 1 litera konwencji z Aarhus.

34 Wiecej zob. J. Trzewik, Uwagi na temat charakteru prawnego instytucji dostepu do infor-
macji o $rodowisku, ,Roczniki Nauk Prawnych KUL” 2013, nr 1, s. 147.

35 Szerzej: K. Rézowicz, Naduzycie prawa do informacji o $rodowisku, ,,Przeglad Prawa
Ochrony Srodowiska” 2016, nr 1, s. 51—64.

36 Wiecej zob. A. Hatadyj A., Skarga na uchwalte..., passim.

37T M. Ganczar, Analityka danych publicznych dla diagnoz i prognoz dotyczqcych przedsie-
biorcéw, [w:] K. Czaplicki, G. Szpor (red.), Internet. Analityka danych. Data analytics, Warszawa
2019, s. 189.

38 Dzialajacy na podstawie ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1524).



104 Anna Hatadyj

Wykaz literatury

Bar M., Jendroska J., Komentarz do wybranych przepisow ustawy o udostepnianiu in-
formacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, 2024, Lex.

Ciechanowicz-McLean J. (red.), Leksykon ochrony srodowiska, C.H. Beck, Warszawa
2009.

Ciechanowicz-McLean J., Prawo i polityka ochrony srodowiska, Wolters Kluwer, War-
szawa 2009.

Fajfer P., Wdrozenie systemu informatycznego — korzysci plynqce z uzytkowania syste-
mu ERP, ,Organizacja 1 Zarzadzanie” 2011, nr 2.

Ganczar M. Analityka danych publicznych dla diagnoz i prognoz dotyczqcych przedsie-
biorcow, [w:] K. Czaplicki, G. Szpor (red.), Internet. Analityka danych. Data analy-
tics, C.H. Beck, Warszawa 2019.

Ganczar M., Rejestry i systemy informacyjne a zadania samorzqdu terytorialnego (inte-
roperacyjnosé), [w:] 1. Lipowicz (red.), Samodzielnos$é¢ samorzqdu terytorialnego —
granice i perspektywy, seria: System Prawa Samorzadu Terytorialnego, t. 3, Wolters
Kluwer, Warszawa 2023.

Ganczar M., Wdrozenie dyrektywy INSPIRE do krajowego porzqdku prawnego w zakre-
sie budowy infrastruktury informacji przestrzennej, ,,Studia Prawnicze KUL” 2020,
nr 3, DOI: 10.31743/sp.7327.

Garlicki L., Prawo do sqdu, [w:] R. Wieruszewski (red.), Prawa cztowieka. Model praw-
ny, Ossolineum, Wroctaw 1991.

Grabowska G., Dostep do informacji w systemie miedzynarodowego prawa srodowiska,
,/Panstwo 1 Prawo” 2000, nr 2.

Gryszcezynska A., Pojecie i jawno$é rejestrow publicznych — uwagi wprowadzajgce, [w:]
A. Gryszcezynska (red.), Rejestry publiczne. Jawnosé i interoperacyjnosé, C.H. Beck,
Warszawa 2016.

Hatadyj A., Product, packaging and waste management database (BDO). A new public
service and its application at the local level in Poland, ,Lex Localis” 2020, vol. XVIII,
nr 4, DOI: 10.4335/18.3.835-853(2020)._

Hatadyj A., Skarga na uchwate podjetq przez organ gminy w Swietle art. 9 ust. 3 kon-
wencji z Aarhus, [w:] M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna (red.),
Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2017.

Jendroska J. (red.), Dostep do informacji o $rodowisku i jego ochronie, PZITS, Wro-
ctaw—Poznan 2007.

Jendroska J., Stoczkiewicz M., Dostep do informacji o Srodowisku na tle ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, cz. 1, ,,Ochrona Srodowiska.
Przeglad” 2003, nr 2.

Kalisz A., Right to court in climate matters in the light of the Aarhus Convention and
the case law of Polish administrative courts, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2021, vol.
XXX, nr 5, DOI: 10.17951/si1.2021.30.5.275-293.

Kosieradzka-Federczyk A., Relacje dostepu do informacji o srodowisku i ochrony da-
nych osobowych z uwzglednieniem kontekstu miedzynarodowego, [w:] G. Szpor,
K. Czaplicki (red.), Internet. Informacja przestrzenna. Spacial development,
C.H. Beck, Warszawa 2018.



Publiczne prawa podmiotowe w ochronie srodowiska... 105

Kotulski M., O aktualnosci niektérych pojeé¢ w prawie administracyjnym, [w:] W. Jaki-
mowicz (red.), Aktualnosé pojeé prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warsza-
wa 2021.

Kuras M., System informacyjny a system informatyczny — co oprocz nazwy rézni te dwa
obiekty?, ,Zeszyty Naukowe UEK” 2009, nr 770.

Najwyzsza Izba Kontroli, Gromadzenie i udostepnianie informacji o Srodowisku
2004-2005, Informacje z kontroli KSR-41017/05, nr ewid. 29/2006/P05108/KSR,
Warszawa 2006.

Najwyzsza Izba Kontroli, Przeprowadzanie strategicznych ocen oddzialywania na sro-
dowisko przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Informacje z kontroli
KSI.410.003.00.2015, nr ewid. 207/2015/P/15/052/KS, Warszawa 2016.

Nyka M., Dostep, do informacji o srodowisku w systemie prawa ochrony srodowiska,
[w:] P. Korzeniowski (red.), Zagadnienia systemowe prawa ochrony Srodowiska,
PAN 0Oddz. w Lodzi, L.6dZ 2015.

Przybojewska 1., Trzeci filar konwencji z Aarhus oraz rola Komitetu ds. Przestrzegania
Konwencji z Aarhus, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 10.

Rézowicz K., Naduzycie prawa do informacji o srodowisku, ,,Przeglad Prawa Ochrony
Srodowiska” 2016, nr 1.

Trzewik J., Uwagi na temat charakteru prawnego instytucji dostepu do informacji
o $rodowisku, ,Roczniki Nauk Prawnych KUL” 2013, nr 1.

Walasek J., Projektowanie systemu informacyjnego organizacji, ,Zeszyty Naukowe Po-
litechniki Slaﬁkiej. Seria Transport” 2015, z. 8.

Zielinski A., Prawo do sqdu a struktura sqdownictwa, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 4.

Summary

Public subjective rights in environmental protection -
25 years after the adoption of the Aarhus Convention

Keywords: environmental law, public subjective rights, Aarhus Convention, Access to informa-
tion on the environment and its protection, procedural guarantees, BDO.

The doctrine commonly emphasizes the importance of the procedural gu-
arantees proposed in the Aarhus Convention for the implementation of the
public rights granted therein, i.e. the right of access to justice in environmen-
tal matters, which include, among others issues such as the scope of informa-
tion that must be made available, the procedure for applying, the grounds for
refusing to provide environmental information, deadlines for settling the case
and the right to file an appeal and a complaint to the court, as well as issues
related to the technical methods of making environmental information ava-
ilable. Therefore, the guarantee of the proper implementation of the right to
a court includes numerous other components, the evaluation of which — from
the perspective of the effectiveness of the protection of public subjective rights
a quarter of a century after the adoption of the Convention — is the subject of
further analysis. To achieve the above goal, a thesis was formulated that the
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existing guarantees of the implementation of public subjective rights must be
perceived in a dynamic approach, due to technological changes (providing
information about the environment online, via databases, including BDO). The
analysis allowed for the determination that the existing procedural guaran-
tees — without denying their importance and ground-breaking nature in gran-
ting procedural rights to society and its members — are becoming insufficient
in the face of new technological challenges and corresponding phenomena in
administration, which include maintaining publicly available registers in elec-
tronic form.
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General Slobodan Praljak —
chorwacki zbrodniarz intelektualista
(studium przypadku)

Wstep

Chorwacja, potudniowa kraina skapana w stoncu, przyciaga urokliwymi
miasteczkami, pozostalo$ciami po patacu Dioklecjana czy austro-wegierskim
(doé¢ krotkim) dziedzictwem. Chorwacki naréd zawsze podkresla swoje za-
chodnio-tacinskie korzenie i przywiazanie do katolickiego kregu kulturowego
w opozycji do bizantyjsko-prawostawnej spuscizny cyrylicznej Serbii. Panstwo
zaznacza tym samym przynalezno$¢ do $§wiata kultury zachodnioeuropejskiej,
odwracajac sie od batkanskiej (w domys$le: potudniowo-wschodniej) sukcesji.
Jednak liczne historyczne do$§wiadczenia tego kraju wskazuja, ze ta ziemia
jest réwnie (a nawet zdecydowanie bardziej) nasycona krwig niewinnych ofiar,
jak pozostate batkanskie, a trafniej postjugostowianskie jej czesci. Zbrodnicze
dziatania Slobodana Praljaka — antybohatera niniejszego opracowania wpi-
suja sie w te historie.

Celem artykutu jest zaprezentowanie sylwetki, charakteru 1 aktywnosci
chorwackiego gen. Slobodana Praljaka, ktéry dla wiekszo$ci chorwackiego
spoleczenstwa jest bohaterem narodowym, a dla spotecznosci miedzynarodo-
wej zbrodniarzem wojennym, odpowiedzialnym za liczne zbrodnie wojenne
popelnione zaréwno wobec ludnos$ci cywilnej, jak i przeciwko materialnemu
dziedzictwu na terytorium bylej Jugostawii. Gen. Praljak byl m.in. odpowie-
dzialny za zniszczenie mostu w Mostarze — zabytku klasy UNESCO, perty
architektury osmanskiej (ob. w Boéni 1 Hercegowinie). Akt dewastacji tego
unikalnego obiektu odby? sie podczas chorwackiej akeji pacyfikacyjnej skiero-
wanej przeciwko Boszniakom!, zamieszkujacym okolice Mostaru. W zwiazku
z tym autorka artykutu postawila nastepujace pytania badawcze:

1 Boéniacy: 1) serb.-chorw. Bosanci, dawniej nazwa ogétu mieszkancéw Boéni i Hercegowi-
ny oraz tradycyjna nazwa Muzulmandéw zamieszkujacych Jugostawie; 2) Boszniacy, serb.-chorw.
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1) Jak sa psychologiczno-socjologiczne symptomy zbrodniarzy wojennych?

2) Jaka jest skala przywiazania chorwackiego panstwa (zaréwno wiadz
panstwowych jak i1 spoleczenstwa) do wojennych narracji zwiazanych z ostat-
nimi konfliktami zbrojnymi?

3) Jaki jest obraz Slobodana Praljaka w chorwackim spoteczenstwie?

Na podstawie postawionych pytan badawczych skonstruowano nastepu-
jace hipotezy badawcze:

1) Psychologiczno-socjologiczne symptomy zbrodniarzy wojennych wska-
zuja na, z jednej strony, nadmierne przywiazanie do narodowych wartosci,
z drugiej za$ — pogarde i brak szacunku do przeciwnikéw zaréwno politycznych,
jak 1 militarnych. Zbrodniarze wojenni odznaczaja sie wysokim poziomem
egoizmu 1 narcyzmu, widoczna charyzma 1 bezwzglednym przekonaniem wobec
wyznawanej ideologii.

2) Jak przebiegat proces karny S. Praljaka?

3) Skala przywiazania chorwackiego panstwa (zaréwno wtadz panstwo-
wych jak 1 spoteczenstwa) do wojennych narracji zwiazanych z ostatnimi kon-
fliktami zbrojnymi jest wyjatkowo wysoka, a chorwacka opinia publiczna po-
zytywnie ocenia, usankcjonowanych prawem i1 potwierdzonych ostatecznym
wyrokiem skazujacym autentycznych zbrodniarzy wojennych, poniewaz to oni
odzwierciedlaja przekonania i1 poglady chorwackiego spoteczenstwa, ktére
jeszcze nie zmierzylo sie ze zbrodniami chorwackich nazistéw? z okresu
II wojny §wiatowe;.

4) Obraz Slobodana Praljaka w chorwackim spoleczenstwie jest wyjatko-
wo pozytywny. Rodacy uwazaja go za bohatera narodowego, wojennego patrio-
te 1 obronce chorwackiej racji stanu.

Bosnjact, po wojnie 1992-1994 nazwa ta okreéla sie przede wszystkim muzulmanéw bosniackich,
ktérzy zamieszkujg Bo$nie i Hercegowine (ok. 1,9 mln). Muzulmanie boéniaccy sa Stowianami
poddanymi od XV w. procesowi islamizacji, nasilonemu zwtaszcza w XVIII i XIX w. Motywacje
konwersji na islam byly réznorodne, najczesciej spoteczn-ekonomiczne, ale réwniez religijne (m.in.
zwigzane z bogomilami), pézniej takze kulturowo-polityczne. Oryginalng kulture Boéniakéw
wyréznia zachowane dawne tradycje stowianskie nasycone silnym komponentem orientalnym.
W obrzedowoéci dorocznej 1 rodzinnej zachowatly sie elementy tradycji stowianskiej okresu przed-
chrze$cijanskiego, a takze pézniejsze wpltywy Cerkwi prawostawnej i ruchu bogomiléw, zmiesza-
ne z tradycja orientalna. Wplywy tureckie sa widoczne zwlaszeza w tradycyjnej kulturze materialne;j:
budownictwie mieszkalnym, odziezy, pozywieniu, zyciu rodzinnym i stosunkach spolecznych zo-
staty podporzadkowane przepisom Koranu. Boszniacy obchodza $wieta muzulmanskie (bajram)
oraz niektére chrze$cijanskie zwigzane z tradycja prawostawna. Boszniacy zachowuja bogaty
1 zywy folklor stowny, muzyczny 1 taneczny (m.in. piesni milosne — sevdalinki, taniec kolo — tra-
dycja serbska) — zrédto: Encyklopedia PWN, hasto: Boéniacy, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/
Bosniacy;4007777.html (data dostepu: 29.07.2024).

2 Ustasza — Chorwacki Ruch Rewolucyjny (chorw. Ustasa — Hrvatski revolucionarni pokret),
skrajnie prawicowy, ultranacjonalistyczny, faszystowski, ultrakonserwatywny i klerykalny — zob.
https://pl.wikipedia.org/wiki/Encyklopedia_Britannica (data dostepu: 2.08.2024).
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Slobodan Praljak — opis dzialalnoéci (modus operandi)

Slobodan Praljak — przywdédca boéniackich Chorwatéw w Republice Her-
ceg-Boéni byt ,,wyjatkowo” barwna postacia i przyktadem cztowieka wielu ta-
lentow, profesji 1 wyjatkowych umiejetnosci zwiazanych z przystosowaniem
sie do nowych zmieniajacych sie warunkéw. Potocznie mozna go okreslic¢ ,,czto-
wiekiem orkiestra”, ale z silna potudniowostowianska tozsamoécia. Posiadat
réwniez wyjatkowe cechy przywodcze, ktore wykorzystywat, bedac wyksztal-
conym inzynierem, filozofem, socjologiem, dramaturgiem, rezyserem filmowym
1teatralnym, a takze dobrze prosperujacym biznesmenem. Jednak do historii
chorwackiej kryminologii przeszedt jako zbrodniarz wojenny 1 emerytowany
general chorwackiej armii (Chorwackiej Rady Obrony — HVOS3) oraz armii
chorwackiej w Republice Herceg-Bosni?.

Slobodan Praljak ukonczytl w 1970 r. inzynierie elektryczna na Wydziale
Elektroniki 1 Informatyki w Zagrzebiu. W 1971 r. filozofie 1 socjologie na
Wydziale Filozofii w Zagrzebiu, rok pézniej ukonczyt Akademie Teatralna,
Filmowa 1 Telewizyjna (ob. Akademia Sztuki Dramatycznej) w Zagrzebiu.
W latach 70. 1 80. byt dyrektorem teatralnym w Zagrzebiu, Osijeku 1 w Mo-
starze. Wyrezyserowal tez serial telewizyjny Blesan i tulipan, dramaty Nove-
la od Stanca i Sargasko more, film dokumentalny Smrt psa (1980), film Po-
vratak Katarine Kozul (1989) oraz dokumentalne filmy wideo SandZak 1 Duhan
(oba w 1990)°. Historia S. Praljaka jako naukowca, artysty i intelektualisty
nie jest bynajmniej odosobnionym przypadkiem w XX-wieczej Europie. Przy-
ktadowo wyraznie po stronie niemieckich nazistéw opowiedzial sie filozof
Martin Heidegger. Ten fakt przeczy rozpowszechnionej narracji, ze zbrodnia-
rze wojenni byli prymitywnymi ,bestiami” mordujacymi bez wytchnienia nie-
winne ofiary. Do tego kregu wojskowych 1 filozoféw urzeczonych zbrodnicza
ideologia nalezat réwniez S. Praljak.

Wstapit do sit zbrojnych Republiki Chorwacji w 1991 r. Nastepnie
w latach 1992—-1993 byl jednym z czternastu cztonkéw Rady Obrony Narodo-
wej Republiki Chorwacji oraz Chorwackiej Panstwowej Komisji ds. Stosunkéw

3 Chorwacka Rada Obrony (chorw. Hrvatsko vijeée obrane, HVO) — sity zbrojne Chorwackiej
Republiki Herceg-Boéni utworzone w 1992 r. w trakcie wojny w Boéni i Hercegowinie — W. Hebda,
Serbsko-chorwackie stosunki polityczne na przetomie XX i XXI wieku, Warszawa 2018, s. 12.

4 J. Pehar (red.), Hrvatska enciklopedija Bosne i Hercegovine, t. 2, Mostar 2015; L. Markesié,
O izlazima iz bespucéa hrvatske politike u Bosni i Hercegovini, Sarajevo 2012; I. Lovrenovié,
M. Jergovié, Bosna i Hercegovina. Buducénost nedovrsenog rata, Zagreb 2010.

5 http://hrfilm.hr/baza_redatelj.php?id=73 (data dostepu: 31.07.2024).

6 Martin Heidegger — niemiecki filozof, w swojej pracy zajmowat sie gtéwnie zagadnieniami
z zakresu fenomenologii, hermeneutyki i egzystencjalizmu. W 1928 r. uzyskal tytut w dziedzinie
filozofii, a 23 kwietnia 1933 r. zostat rektorem Uniwersytetu we Fryburgu i wstapil do NSDAP.
Publicznie popierat ideologie narodowego socjalizmu. Wprawdzie rok pézniej podal sie do dymisji,
lecz czlonkiem NSDAP pozostat az do 1945 r. — zob. Encyklopedia PWN, hasto: Martin Heidegger,
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/;3910659 (data dostepu: 5.10.2024).
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z UNPROFOR/. Pelnit tez funkcje Wysokiego Przedstawiciela Ministerstwa
Obrony Republiki Chorwacji, a 13 maja 1993 r. zostal mianowany przedsta-
wicielem Ministerstwa Obrony Republiki Chorwacji w Chorwackiej Republice
Herceg-Boéni®. Jednoczeénie od 24 lipca do 8 wrzeénia 1993 r. byl szefem
Sztabu Chorwackiej Rady Obrony. Jego decyzje przyczynily sie do okreslenia
linii obrony HVO? dla Sit Zbrojnych Boéni i Hercegowiny. Nastepnie wszedl
w spér z dowddea batalionu wojskowego HVO Mladenem Naletiliciem ,,Tuta”
1 po tym incydencje zrezygnowal ze stanowiska szefa Sztabu Generalnego
HVO!0, Wlaénie w tym samym roku zostal zburzony Stary Most!! w Mostarze,
a tzw. spotecznoéé miedzynarodowa obarczyta odpowiedzialnoécig za ten akt
zniszczenia perty architektury osmanskiej Chorwacka Rade Obrony, ktéra
dowodzit Slobodan Praljak. Ich wspélnym celem byto przejecie kontroli nad
terenami Boéni i Hercegowiny poprzez przymusowe wysiedlenia dziesiatek
tysiecy Boszniakéw, by dokonaé w ten sposéb zjednoczenia narodu chorwac-
kiego zaréwno w Chorwaciji, jak i w Boénil2.

Miedzynarodowy Trybunal Karny dla bylej Jugostawii (ICTY) potwierdzit,
ze ten plan wprowadzano w zycie poprzez czystki etniczne wobec Boszniakow,
dokonanych m.in. w gminach: Gornji Vakuf, Jablanica, Prozor, Mostar,
Ljubuszki, Stolac i Czapljina miedzy potowa stycznia 1993 r. a kwietniem
1994 r. Sity HVO prowadzity tam operacje wojskowe, w tym rozpowszechnio-
ne 1 systematyczne ataki wymierzone w ludnoéé cywilna, doprowadzajac
w ten sposéb do masowych aresztowan i uwiezienia tysiecy muzutmanskich
cywilow, oddzielania mezczyzn od kobiet, dzieci 1 ludzi starszych, przetrzymy-
wania w nieludzkich warunkach w sieci oérodkéw zatrzyman HVO, zabdjstw
(tymi slowami okreslil to prokurator)!?. Jednoczeénie ICTY podtrzymal, ze

7TUNPROFOR (ang. United Nations Protection Force — Sity Ochronne Organizacji Narodéw
Zjednoczonych) — misja pokojowa na terenie bylej Jugostawii, powotana na mocy rezolucji 743
(1992) z dnia 21 lutego 1992 r. Rady Bezpieczenstwa ONZ, https://peacekeeping.un.org/en/mission/
unprofor (data dostepu: 2.08.2024).

8 The International Criminal Tribunal for the Former Yugoslavia Case No. It-04-74-T The
Prosecutor of the Tribunal Against Jadranko Prlic, Bruno Stojic Slobodan Praljak, Milivoj Pet-
kovic, Valentin Coric And Berislav Pusi, https://www.icty.org/x/cases/prlic/ind/en/080611.pdf (data
dostepu: 2.08.2024).

9 HVO (chorw. Hrvatsko vijece obrane, HVO) — sily zbrojne Chorwackiej Republiki Herceg-
Boéni utworzone w 1992 r. w trakcie wojny w Boéni 1 Hercegowinie, https://enciklopedija.hr/clanak/
hrvatsko-vijece-obrane (data dostepu: 2.08.2024).

10 https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/tko-je-bio-slobodan-praljak-imao-je-tri-diplome-
-kontroverzan-ratni-put-ali-i-nevjerojatnu-obiteljsku-pricu-sa-suprugom-i-velikim-prijateljem-6795618
(data dostepu: 2.08.2024).

11 Stary Most (boén. Stari Most) — kamienny most przewieszony nad rzeka Neretwa
w mieécie Mostar w Boéni 1 Hercegowinie, wpisany na liste §wiatowego dziedzictwa kultury
UNESCO, https://whc.unesco.org/en/list/946/ (data dostepu: 2.08.2024).

12 Trybunat ONZ — bedzie wewnetrzne $ledztwo ws. $mierci Praljaka, https://tvn24.pl/swiat/
trybunal-onz-bedzie-wewnetrzne-sledztwo-ws-smierci-praljaka-ra795085-1s2575394 (data doste-
pu: 3.08.2024).

13 Tbidem.
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HVO od czerwca 1993 r. prowadzilo prawie dziesieciomiesieczne oblezenie
wschodniego Mostaru, gdzie dochodzilo do zbrodni na ludnoéci cywilnej!4.

Gléwnym celem sprawcow byto szerzenie terroru wobec Boszniakéw
zamieszkujacych wschodnia czeéé miasta. Ludno§é cywilna, ktéra podwoita
sie tam do 55 tys. os6b w wyniku czystek etnicznych na Muzulmanach!®
z zachodniego Mostaru 1 innych gmin, byta poddawana nieustannemu ostrza-
towi i zmuszona do zycia w ekstremalnie trudnych warunkach!6.

Prowadzacy sprawe prokurator potwierdzil, ze do miedzynarodowego
konfliktu zbrojnego doszto, gdyz Chorwacja sprawowata ogdlng kontrole nad
HVO. Wedlug tej zorganizowanej akcji wladze w Zagrzebiu zwolnity oficerow
chorwackiej armii, by dowodzili sitami HVO w Boéni, zapewniajac w ten spo-
séb wsparcie logistyczne dla sit chorwackiej armii  aby bezpoérednio uczest-
niczyly w konflikcie. Trybunat podtrzymat takze, ze gléwni czlonkowie 6w-
czesnego przywodztwa, w tym prezydent Franjo Tudjman, minister obrony
Gojko Szuszak 1 gen. Janko Bobetko, mieli wspdlny cel (dziatali wspélnie
1w porozumieniu), jakim byto dokonanie czystek etnicznych wobec boéniackich
Muzulmanach (Boszniakéw) 1 przyczynili sie do jego realizacji (sprawstwo
kierownicze)l7.

Proces Slobodana Praljaka przed ICTY - kalendarium
(oskarzenie, postepowanie sagdowe, wyrok)

Praljak 5 kwietnia 2004 r. dobrowolnie zgtlosit sie przed oblicze ICTY.
Trybunal postawil go w stan oskarzenia za czyny, jakich dopuscil sie jako star-
szy oficer wojskowy, poniewaz dowodzil, bezpoérednio i poérednio, sitami zbroj-
nymi Herceg-Boéni/HVO oraz dzialaniami cywilnej policji Herceg-Boéni/HVO18,
Akt oskarzenia wobec generata dotyczyt dokonania masowych zbrodni wojen-

14 Tbidem.

15 Muzulmanie — stowo to pisane wielka litera oznacza Boéniackich muzulmanéw, dzié
Boszniakéw. Muzulmanie z narodowoéci — oficjalnie od 1971 r. naréd, zamieszkujacy tereny obec-
nie nieistniejacej juz Jugostawii (Boénia i Hercegowina, Serbia, Czarnogéra, Chorwacja). Obecnie
wielu Muzulmanéw z narodowo$ci podaje narodowo$é boszniacka. Liczbe Muzutmanéw z naro-
dowosci szacuje sie na okoto 100 tys. Zob. X. Bougarel, Od ,,Muslimana” do ,,Bosnjaka”. Pitanje
nacionalnog imena bosanskih muslimana, Rasprave o nacionalnom identitetu Bosnjaka: Zbornik
radova. Institut za istoriju, Sarajevo 2009, s. 117-138.

16 Trybunat ONZ — bedzie wewnetrzne sledztwo...

17 Ibidem; W. Cieélak, , Kierowanie wykonaniem czynu zabronionego”jako istota sprawstwa
kierowniczego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 73—74. Przepis art. 18 § 2 k.k. stanowi bowiem:
,Odpowiada za podzeganie, kto chcac, aby inna osoba dokonata czynu zabronionego, naktania ja
do tego”. Skadinad , naktaniaé¢” znaczy — ni mniej, ni wiecej — tylko tyle, co namawiaé, przekonywac,
sktaniaé” — M. Czyzak, Sprawstwo polecajace w zorganizowanej strukturze przestepczej, ,,Proku-
ratura i Prawo” 2004, nr 6, s. 34.

18 https://www.icty.org/x/cases/prlic/ind/en/prl-ii040304e.htm (data dostepu: 3.08.2024).
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nych skierowanych przeciwko ludnoéci bo$niacko-muzulmanskiej w o§miu
gminach w Boéni 1 Hercegowinie podczas wspdlnego przestepczego przedsie-
wziecia w latach 1992—-199419. W zwiazku z tym w 2013 r. S. Praljak znalazl
sie wérdd szesciu bosniackich Chorwatéow skazanych przez ICTY za zbrodnie
wojenne podczas wojny chorwacko-boéniackiej. Szczegdéltowy akt oskarzenia
obejmowal nastepujace czyny:

— cztery przypadki powaznych naruszen konwencji genewskich20 (umysélne
zabdjstwo, bezprawna deportacja, przeniesienie 1 zamkniecie cywiléw, nieludzkie
traktowanie, ekstensywne niszczenie mienia i zawlaszczanie wlasnosci, bezprawne
[bez nakazu] i nieuzasadnione koniecznoécia konfiskaty na rzecz wojska);

— sze$¢ naruszen praw lub zwyczajow wojny (okrutne traktowanie, niele-
galna praca, zniszczenie lub umy§lna szkoda wyrzadzona instytucjom o cha-
rakterze religijnym lub edukacyjnym, grabiez wtasnosci publicznej lub pry-
watnej, bezprawny atak na ludno$é cywilna, bezprawne zadawanie terroru
cywilom);

— pieé zbrodni przeciwko ludzkosci?! (przesladowania na tle politycznym,
rasowym i religijnym, morderstwo, deportacja, uwiezienie, akty nieludzkie)?2.

Rozprawa w sprawie Praljaka rozpoczeta sie 26 kwietnia 2006 r.,
a 29 maja 2013 r. izba orzekajaca wydala wyrok skazujacy w wysokosci 20 lat
pozbawienia wolnosci, zaé 28 czerwca 2013 r. skazany wnidst apelacje. Nato-
miast 29 listopada 2017 r. zakonczono postepowanie w sprawie przed ICTY,
uznajac go za winnego?? (sad podtrzymal wezeéniejszy wymiar kary — 20 lat

19 https://www.icty.org/en/press/statement-on-the-independent-review-regarding-the-passin-
g-of-slobodan-praljak (data dostepu: 3.08.2024).

20 W dniu 12 sierpnia 1949 r. podpisane zostaly w Genewie konwencje o ochronie ofiar wojny,
a mianowicie: 1) Konwencja genewska o polepszeniu losu rannych i chorych w armiach czynnych,
2) Konwencja genewska o polepszeniu losu rannych, chorych i rozbitkéw sit zbrojnych na morzu,
3) Konwencja genewska o traktowaniu jencéw wojennych, 4) Konwencja genewska o ochronie os6b
cywilnych podczas wojny. Akty dostepne w serwisie Lex.

21 Art. 7 Statutu Trybunal Karnego z dnia 17 lipca 1998 roku stanowi: 1. Dla celéw niniej-
szego statutu ,,zbrodnia przeciwko ludzko$ci” oznacza ktérykolwiek z nastepujacych czynéw, popet-
niony w ramach rozlegtego lub systematycznego, $wiadomego ataku skierowanego przeciwko lud-
nosci cywilnej: a) zabdjstwo; b) eksterminacja; ¢) niewolnictwo; d) deportacja lub przymusowe
przemieszczanie ludnos$ci; e) uwiezienie lub inne dotkliwe pozbawienie wolno$ci fizycznej z narusze-
niem podstawowych regut prawa miedzynarodowego; f) tortury; g) zgwalcenie, niewolnictwo sek-
sualne, przymusowa prostytucja, wymuszona cigaza, przymusowa sterylizacja oraz jakiekolwiek inne
formy przemocy seksualnej poréwnywalnej wagi; h) przesladowanie jakiejkolwiek mozliwej do zi-
dentyfikowania grupy lub zbiorowosci z powodéw politycznych, rasowych, narodowych, etnicznych,
kulturowych, religijnych, plci (....) lub z innych powodéw powszechnie uznanych za niedopuszczalne
na podstawie prawa miedzynarodowego, w zwiazku z jakimkolwiek czynem, do ktérego odnosi sie
niniejszy ustep, lub z jakakolwiek zbrodnia objeta jurysdykeja Trybunatu; 1) wymuszone zaginiecia
0s6b; j) zbrodnia apartheidu; k) inne nieludzkie czyny o podobnym charakterze celowo powodujace
ogromne cierpienie lub powazne uszkodzenie ciata albo zdrowia psychicznego lub fizycznego

22 https://www.icty.org/en/press/jadranko-prlic-bruno-stojic-slobodan-praljak-milivoj-petko-
vic-valentin-coric-and-berislav-0 (data dostepu: 3.08.2024).

23 https://balkaninsight.com/2018/11/02/slobodan-praljak-court-suicide-source-of-poison-unc-
lear-11-02-2018/ (data dostepu: 4.08.2024).
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pozbawienia wolnoéci). Slobodan Praljak w 2017 r. ztozyt apelacje od wyroku,
ale nie zgodzit sie z werdyktem trybunatu i 29 listopada 2017 r. na oczach
wszystkich przebywajacych na sali rozpraw wypit trucizne, ktéra spowodowa-
la jego zgon. Tuz przed zazyciem trucizny 72-letni general krzyknatl: ,,Praljak
nie jest zbrodniarzem wojennym. Z pogarda odrzucam taki wyrok”24, Smieré
Praljaka potwierdzit tez rzecznik ICTY Nenad Golczevski, informujac, ze ge-
neral zmarl w szpitalu w Hadze?5.

Praljak byl tez znany z tego, ze jako jeden z chorwackich putkownikéw
zgromadzil doé¢é znaczny majatek, ktére haski trybunat ocenil na 6,5 mln euro.
Uwage zwrdécil na siebie, gdy w 1991 r. wstapit jako ochotnik do Wojska Chor-
wackiego 1 sformowal jednostke zlozona z zagrzebskich artystow 1 intelektu-
alistéw. W czasie trwania procesu wydat osiemnascie ksigzek (bardziej bro-
szurek) z dokumentami 1 analizami po$Swieconymi ostatniej wojnie na
Batkanach. Sprawa szeéciu bylych przywddcéw samozwanczego panstwa
Chorwatéw boéniackich — proklamowanej w 1993 r. Herceg-Boéni — byta ostat-
nim procesem przed ICTY. Nalezy tez wyraznie podkre§li¢, ze Chorwaci przez
wieksza czes¢ wojny w Boséni 1 Hercegowinie byli sojusznikami Boszniakéw
w walce z sitami serbskimi. Jednak od kwietnia 1993 r., wspierani militarnie
1 politycznie przez chorwacki rzad, prowadzili takze wojne z Boszniakami,
zakonczong 1 marca 1994 r. podpisaniem uktadu o utworzeniu federacji mu-
zulmansko-chorwackiej w Boéni i Hercegowinie26. Zmieniajace sie sojusze sa,
symptomatyczne jesli chodzi o wielokulturowe 1 wielonarodowe obszary nie
tylko na Batkanach (patrz: region Kauzazu).

Praljak spedzit w areszcie w Scheveningen 13 lat 1 8 miesiecy 1 w odrdz-
nieniu od wspoétoskarzonych odmawial przeniesienia do aresztu domowego
w Chorwacji, poniewaz w trybunale panuje taka zasada, ze osadzony zostaje
zwolniony po odbyciu dwéch trzecich kary. Ponadto hascy prawnicy wyjasnia-
li, dlaczego S. Praljak tak tatwo mdgt wnieéé na sale rozpraw fiolke z trucizna.
Tego rodzaju podsadni maja prawo do posiadania przy sobie osobistych lekdw,
np. Slobodan Milosevié cierpiat na nadciénienie 1 miat prawo do trzymania
przy sobie lekéw na te przypadloéé, jak wyjaénial mecenas Toma Fila. Taki
zwyczaj potwierdza tez byla rzeczniczka trybunatu Florence HattmannZ27.

W zwiazku z tym, ze oskarzony dokonat aktu samobdjczego na sali rozpraw,
zostalo wszczete w tej sprawie wewnetrzne §ledztwo. Po zbadaniu okoliczno-

24 Kosciot katolicki w Bosni i Hercegowinie komentuje wyrok Trybunatu, https://tvn24.pl/
swiat/kosciol-katolicki-w-bosni-i-hercegowinie-krytykuje-wyrok-trybunalu-ra795237-1s2575433
(data dostepu: 3.08.2024).

25 J. Wilezak, Slobodan Praljak otrut sie podczas rozprawy przed Trybunatem w Hadze,
»Polityka” z 29 listopada 2017 r., https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/swiat/1729480,1,slo-
bodan-praljak-otrul-sie-podczas-rozprawy-przed-trybunalem-w-hadze.read (data dostepu: 5.10.2024).

26 G. Rudman, Backtracking to reformulate: establishing the Bosnian Federation, ,Interna-
tional Negotiation” 1996, vol. 1, nr 3, s. 525—545.

27 Ibidem.
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$ci zdarzenia ICTY stwierdzil, ze w trakcie dochodzenia nie stwierdzono ja-
kichkolwiek nieprawidlowosci w procedurach bezpieczenstwa, o czym poinfor-
mowatl kierujacy dochodzeniem Hassan Bubacar Jallow?8. Jednak dotychczas
nie udalo sie wyjasénié, jak Praljak zdobyt cyjanek, ktérym postuzy? sie celem
popelnienia samobdjstwa. H.B. Jallow zaznaczyl, ze biorac pod uwage surowo
przestrzegane zasady trybunalu nakazujace odnoszenie sie z szacunkiem do
sadzonych wieznidéw, przeszukania doktadniejsze od przeprowadzonych nie
byty mozliwe29. Zatem nie dalo sie zapobiec $émierci generala3?. Raport w tej
sprawie przedstawiony zostal na krétko przed oficjalnym zamknieciem ICTY,
co nastapito 21 grudnia 2017 r. po zakonczeniu wszystkich proceséws1.

Chorwacka opinia publiczna a wyrok ICTY wobec
Slobodana Praljaka

Koécidt rzymskokatolicki Boéni 1 Hercegowiny krytycznie ocenil decyzje
ICTY, ktéry odmowit rewizji wyrokéw za zbrodnie wojenne w latach 1993-1994
wydanych wobec szeéciu bylych przywddeéw bosniackich Chorwatéw (w sumie
na 111 lat pozbawienia wolnoéci). Gléwnym skazanym byl oczywiscie S. Pral-
jak. Wydarzenie to odbito sie szerokim echem w chorwackiej spotecznosci Bo-
éni i1 Hercegowiny, a ich symbolicznym glosem byl protest bo$niackiego kard.
Vinko Puljié, ktéry w imieniu Episkopatu Boéni i Hercegowiny wydatl oficjalne
o$wiadczenie, okreslajac werdykt trybunatu jako ,niemoralny, nie do przyjecia
i niebezpieczny dla przyszloéci kraju”32. Ponadto inny chorwacki kard. Puljié¢
stwierdzil, ze wyrok ten ukazuje, ze ,,dla ludu chorwackiego (...) nie ma miejsca
w Boéni i Hercegowinie”?3. Jednoczeénie 6wezesny premier Chorwacji Andrij
Plenkovié wzmocnil ten glos, powtarzajac, ze wyrok wobec S. Praljaka byt
,hiesprawiedliwy”, a stowarzyszenie chorwackich generatéw wytozyto w swej
siedzibie w Zagrzebiu ksiege kondolencyjna w zwiazku ze §miercig generala4.

Jak donosi agencja AFP, Chorwaci identyfikuja Praljaka jako bohatera,
takze K. Grabar-Kitarovi¢ (6wczesna prezydent Chorwacji) oddata mu hotd

28 Sledztwem w sprawie S. Praljaka kierowal przewodniczacy sadu najwyzszego Gambi
1 byly prokurator Miedzynarodowego Trybunatu Karnego dla Rwandy Hassan Bubacalara Jellow.

298, Redo, Commentary on the Judgment of the International Criminal Tribunal for the
Former Yugoslavia (ICTY) of 29 November 2017 (Case No. IT-04-74-T), Judgment of the Interna-
tional Criminal Tribunal for the Former Yugoslavia Prosecution of Persons Responsible for Seri-
ous Violations of International, Humanitarian Law Committed in the Territory of the Former
Yugoslavia since 1991, , Bialostockie Studia Prawnicze” 2018, vol. 23, nr 3, s. 113—-119.

30 B. Hola, Sentencing of international crimes at the ICTY and ICTR. Consistency of sentenc-
ing case law, ,Amsterdam Law Review Forum” 2012, vol. 4, nr 4, s. 6.

31 https://www.icty.org (data dostepu: 9.08.2024).

32 Kosciét katolicki w Bosni i Hercegowinie...

33 Ihidem.

34 Thidem.
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podczas promocji ksiazki zatytutowanej Generat Praljak. ,Wktad generata
Slobodana Praljaka mial niezwykte znaczenie zaréwno dla obrony Chorwacji
1 Boéni przed agresja [wielkiej Serbii], jak 1 dla przetrwania narodu chorwac-
kiego na jego historycznym terytorium podczas wojny patriotycznej — o§wiad-
czyla wéwcezas szefowa panstwa”s®. Jednoczeénie, kiedy uzyskata informacje
o samobdjstwie S. Praljaka, przerwata oficjalna wizyte w Islandii 1 bezzwlocz-
nie wrocita do kraju, a chorwacki parlament przerwal posiedzenie. Pani pre-
zydent stwierdzila tez, ze general byt przykladem , prawdy, ktére) nieustepliwie
bronit po wojnie”36.

Zakonczenie

Slobodan Praljak jako czlowiek o wszechstronnym wyksztalceniu wytwo-
rzyt specyficzny rodzaj kultury organizacyjnej, przy wykorzystaniu swojej
wiedzy, umiejetnoséci 1 kompetencji spotecznych. Generatl, bedac intelektualista,
naukowcem, pisarzem, artysta, wpisal sie w chorwacka wizje narodu, ktory
wedlug swojej misji w potudniowej Europie symbolizowat ,,zachodnia” cywili-
zacje, w odroznieniu od pozostatych ,barbarzyncéw” (w domy§le: Bosznikéw
1 Serbow).

W zwiazku z powyzszym autorka tekstu weryfikuje postawione we wste-
pie pytania badawcze:

1) Jakie sa psychologiczno-socjologiczne symptomy zbrodniarzy wojennych?
Odpowiedz: Brak poczucia winy, podkreslanie patriotyzmu wrecz nacjonalizmu,
gloryfikowanie swojego narodu i jednoczeénie pogarda dla ,innych, obcych”,
przekonanie o wyzszos$ci swojego narodu nad pozostalymi (innymi, narodowo,
etnicznie, religijnie, cywilizacyjnie).

2) Jak przebiegal proces karny Slobodana Praljaka? Odpowiedz: Slobodan
Praljak podczas procesu mial zapewnione prawo do obrony, dobre warunki
bytowe w areszcie 1 opieke medyczna. Ponadto zachowywano wobec niego wszel-
kie reguty wynikajace z praw czlowieka do bezstronnego rozstrzygniecia
w trakcie przewodu sadowego, ktory odbywat sie przed ICTY w Hadze.

3) Jaka jest skala przywiazania chorwackiego panstwa (zaréwno wladz
panstwowych jak i spoleczenstwa) do wojennych narracji zwiazanych z ostat-
nimi konfliktami zbrojnymi? Odpowiedz: Do$é znaczna i bezkrytyczna.

4) Jaki jest obraz Slobodana Praljaka w chorwackim spoteczenstwie? Od-
powiedz: Zdecydowanie pozytywny.

35 https://www.vecernji.hr/vijesti/slobodan-praljak-18598,
36 Thidem.
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Weryfikacja postawionych hipotez badawczych

Hipoteza 1: Psychologiczno-socjologiczne symptomy, ktorymi odznaczaja
sie zbrodniarze wojenni, wskazuja na ich przywiazanie do narodowych war-
tosci, pogarde 1 brak szacunku do przeciwnikéw zaréwno politycznych, jak
1 militarnych. Zbrodniarze wojenni wykazuja wysoki poziomem egoizmu i nar-
cyzmu oraz widoczng charyzme 1 bezwzgledne przekonanie do wyznawanej
ideologii. W wyniku zgromadzonego materialu badawczego i1 dokonanej ana-
lizy hipoteza ta zostata zweryfikowana pozytywnie.

Hipoteza 2: Proces S. Praljaka byl prowadzony profesjonalnie, bezstronnie
1 transparentnie. Oskarzony mial zapewnione bezpieczenstwo, pelne prawo
do obrony (posiadal pelnomocnika), dobre warunki bytowe w wiezieniu (moégt
posiadaé przy sobie przedmioty osobiste) oraz dostep do opieki zdrowotnej.
Hipoteza ta zostata zweryfikowana pozytywnie.

Hipoteza 3: Skala przywiazania chorwackiego panstwa (zaréwno wiadz
panstwowych, jak 1 spoteczenstwa) do wojennych narracji zwiazanych z ostat-
nimi konfliktami zbrojnymi jest wyjatkowo wysoka, a chorwacka opinia pu-
bliczna pozytywnie ocenia, usankcjonowanych prawem i potwierdzonych osta-
tecznym wyrokiem skazujacym, autentycznych zbrodniarzy wojennych,
poniewaz to oni odzwierciedlaja przekonania i poglady spoteczenstwa, ktére
jeszcze nie zmierzylo sie z zbrodniami chorwackich nazistéw?? z okresu
II wojny §wiatowej. W wyniku zgromadzonego materialu badawczego 1 doko-
nanej analizy hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie.

Hipoteza 4: Obraz Slobodana Praljaka w chorwackim spoleczenstwie jest
pozytywny. Rodacy uwazaja go za bohatera narodowego, wojennego patriote
1 obronce chorwackiej racji stanu. W wyniku zgromadzonego materiatu ba-
dawczego 1 dokonanej analizy hipoteza ta zostata zweryfikowana pozytywnie.

Ogdlnie rzecz biorac, chorwacka opinia spoleczna niebywale rzadko do-
wiadywata sie o rodzimych zbrodniarzach. Niewielu tez Chorwatéw zostalo
w Hadze skutecznie osadzonych 1 skazanych, co wytworzylo poczucie bezkar-
nosci 1 bezwzglednej obrony ewidentnych zbrodniarzy wojennych o chorwackiej
narodowo$ci, powtarzajac jak mantre, ze Chorwacja to wieczna ofiara, tak jak
Austriacy twierdzili, ze byli pierwsza ,,ofiara” Adolfa Hitlera.

37 Parlament czarnogérski 28 czerwca 2024 r. przeglosowal rezolucje o ludobéjstwie
w obozach w Jasenovcu, Dachau i Mauthausen. Rezolucja ta zostata przedtozona parlamentowi
Czarnogéry przez jej obecnego przewodniczacego Andrija Mandicia w odpowiedzi na poparcie przez
rzad Czarnogdry rezolucji ONZ w sprawie ludobdjstwa w Srebrenicy (23 maja 2024 r.). Pierwotny
tytut rezolucji odnosit sie jedynie do obozu w Jasenoveu — najwiekszego systemu obozéw koncen-
tracyjnych, utworzonego w 1941 r. przez chorwackich ustaszy w Niepodleglym Panstwie Chorwac-
kim. Tuz przed glosowaniem przyjeto jednak poprawke, na mocy ktérej dodano réwniez informa-
cje dotyczaca obozéw znajdujacych sie w Austrii oraz w Niemczech, w ktérych réwniez, podobnie
jak w Jasenovcu, podczas II wojny §wiatowej zgineli Serbowie i1 przedstawiciele innych narodéw
— Kontrowersyjna rezolucja przyjeta w Czarnogérze, https://ies.lublin.pl/komentarze/kies-1168/
(data dostepu: 11.08.2024).
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W zwiazku z tym przypadek S. Praljaka jest przystowiowym wyjatkiem
od reguty i uéwiadamia, ze zbrodnie popetnialy wszystkie strony bosniackie-
go konfliktu. Jednocze$nie ich ciezar jest poréwnywalny, bo byly wymierzone
przeciwko sasiadom, wspétobywatelom bylej Jugostawii®8. Dlatego tak wazna
jest decyzja Izby Odwotawczej Trybunatu, ktéra utrzymata wyroki skazujace
w stosunku do S. Praljaka 1 pozostatych skazanych (najwyzszy wyrok: 25 lat
wiezienia, wymierzony wobec Jadranko Prli¢ia — kolejnego chorwackiego in-
telektualisty, doktora ekonomii, profesora uniwersytetu w Sarajewie, a na-
stepnie czynnego polityka, ministra obrony, wicepremiera Federacji Bo$ni
i Hercegowiny, ministra spraw zagranicznych BiH do 2001 r.39).

W oficjalnym o$éwiadczeniu haski urzad prokuratora o§wiadczyt: ,,Oskar-
zeni, wraz z 6wczesnymi wyzszymi ranga, przywodcami Republiki Chorwacji,
byli uczestnikami wspdlnego przestepczego czynu, ktéry miat na celu etniczne
czystki wobec ludno$ci muzulmanskiej w Bo$ni™0. Trybunat przyznat, ze
6wezesne kierownictwo Chorwacji, w tym prezydent Franjo Tudzman, minister
obrony Gojko Szuszak 1 gen. Janko Bobetko, ,,popierali zbrodniczy cel czystek
etnicznych 1 przyczynili sie do jego realizacji”. W zwigzku z tym po raz pierw-
szy wymienit jasno 1 wyraznie nazwisko Franja TudZmana jako ,architekta
zbrodni” w postaci sprawstwa kierowniczego?l, chorwackiego nacjonalisty,
ktory przez lata przedstawial sie jako demokrata*?. Dodatkowo S. Praljak,
wypijajac na oczach spolecznoéci miedzynarodowej w haskim trybunale fiolke
z cyjankiem potasu, odegral po raz ostatni swoja teatralna role ,,chorwackiego
bohatera narodowego” w batkanskim melodramacie.

38 J. Wilczak, op. cit.

39 Ihidem.

40 Tbidem.

41 M. Filar okreélit sprawstwo polecajace mianem ,rozkazosprawstwa” — M. Filar, Postacie
zjawiskowe przestepstwa w projektach nowego polskiego kodeksu karnego lat 1980-1990, ,,Przeglad
Prawa Karnego” 1992, nr 6, s. 38—39. Wydaje sie jednak, ze postugiwanie sie nazwa ,,rozkazo-
sprawstwo” nasuwa przypuszczenie, ze instytucja sprawstwa polecajacego zostata zawezona wy-
tacznie do sytuacji, w ktérej polecenie dokonania czynu zabronionego przybiera postac rozkazu, tj.
polecenia okre§lonego dziatania lub zaniechania wydanego stuzbowo zolnierzowi przez przetozo-
nego lub uprawnionego zolnierza starszego stopniem” (art. 115 § 18 k.k.), a zatem do okoliczno$ci
wystepujacych w zasadzie wylacznie na gruncie struktur wojskowych. Tymczasem przepis art. 18
§ 1 k.k. ma zastosowanie nie tylko do stosunkéw panujacych w sitach zbrojnych, ale takze w obre-
bie innych organizacji paramilitarnych (Policja, Straz Graniczna, Stuzba Wiezienna itp.), struktur
przestepczych, a takze poza nimi. Co wiecej, nalezy zaznaczy¢, ze nawet w wojsku ma zastosowa-
nie nie tylko w przypadku, gdy nakazanie okre§lonego dzialania lub zaniechania dzialania jest
rozkazem (w rozumieniu art. 115 § 18 k.k.), ale takze wéwczas, gdy odpowiada terminowi ,,polece-
nie”. Jedynie wytaczenie karalnosci dla wykonawcy rozkazu jest mozliwe tylko wtedy, gdy polece-
nie przybrato forme rozkazu (w rozumieniu k.k.) — zob. M. Klepner, Sprawstwo polecajqce, ,Proku-
ratura i Prawo” 2002, nr 1, s. 70.

42 J. Wilczak, op. cit.
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Summary

General Slobodan Praljak — Croatian criminal intellectual
(case study)

Keywords: international criminal law, case study, war crimes, national hero, ICTY, Croatia,
Herceg-Bosnia, Bosniak, Slobodan Praljak, politics.

The article describes the figure of a Croatian general, a criminal intellec-
tual who had three degrees (he graduated in electrical engineering from the
Faculty of Electronics and Computer Science in Zagreb, philosophy and socio-
logy from the Faculty of Philosophy in Zagreb, and the Academy of Theatre,
Film and Television (currently the Academy of Dramatic Arts) in Zagreb. In
the 1970s and 1980s, S. Praljak was a theatre director in Zagreb, Osijek, and
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Mostar. The text consists of three main parts and includes an introduction
and conclusion. The first part contains a description of the activities (modus
operandi) of Slobodan Praljak. The second describes the figure and criminal
activities of General S. Praljak — the leader of Bosnian Croats in the Republic
of Herceg-Bosnia (Hrvatska Republika Herceg-Bosna) in the years 1991-1994.
The third part of the article presents the reactions of Croatian society to the
verdict of the Hague Tribunal against Slobodan Praljak. The intellectual ge-
neral entered the history of Croatian, but also of European, international
criminal law because in a very spectacular and truly theatrical way, he finished
his life by drinking a vial of poison during the trial of his crimes at the Hague
Tribunal. The purpose of this article is to expose the reader to the character
and political-military activities of Croatian General Slobodan Praljak, the
leader of the Bosnian Croats during the last civil war on the territory of the
former Yugoslavia (specifically, Bosnia and Herzegovina), who committed le-
adership perpetration of war crimes in the described region. Based on the
collected and verified research material, the following conclusions were drawn,
S. Praljak practised a traditional leadership model based on the power of hard
authority with a distinctly dictatorial tinge. At the same time, the general
favoured a Croatian national ideology saturated with nationalism, xenophobia
and a desire to dominate the other nations and ethnic groups living in Bosnia
and Herzegovina.

General J. Praljak, just as he ostentatiously showed devotion to Croatian
national traditions at the same time clearly showed contempt and disrespect
for any opponents. Moreover, like other war criminals, he represented a high
level of selfishness and narcissism, as well as apparent charisma and absolu-
te conviction to the professed ideology. At the same time, these kinds of views
are held by a significant part of Croatian society reproducing the war narra-
tives associated with recent armed conflicts. Croatian public opinion positively
evaluates, sanctioned by law and confirmed by final conviction, authentic war
criminals, because it is their mirror image. Moreover, the Croatian people
have yet to confront the crimes of World War II Croatian Nazis. In conclusion,
the image of Slobodan Praljak in Croatian society is extremely positive, his
compatriots consider him a national hero, war patriot and defender of the
Croatian raison d’état. On the other hand, the intellectual general has gone
down in Croatian, but also European, history of international criminal law,
because in a very spectacular and truly theatrical way, he ended his life by
drinking a vial of poison during a court hearing to try his crimes at The Ha-
gue Tribunal (ICTY).






UWM Studia Prawnoustrojowe 66

2024

DOI: 10.31648/sp.10265

Anna Jacek

Uniwersytet Rzeszowski
ORCID: 0000-0003-2899-2147
ajacek@ur.edu.pl

Minister wlasSciwy ds. zdrowia w systemie
zapobiegania i zwalczania choréb zakaznych
i epidemii. Ocena obowigzujacego stanu prawnego

Uwagi wstepne

W celu kompletnosci 1 jasno$ci wywodéw co do oceny obowiazujacego sta-
nu prawnego w zakresie kompetencji Ministra Zdrowia, jako naczelnego or-
ganu administracji rzadowej w systemie zapobiegania i zwalczania choréb
zakaznych 1 epidemii, uzasadnione jest na wstepie wyjasnienie, co nalezy ro-
zumiec przez pojecie naczelnych organéw administracji rzadowej. Poszukujac
definicji wskazanego terminu, nalezy podkreslié¢, ze w postanowieniach Kon-
stytucji RP oraz w aktach normatywnych nie sprecyzowano analizowanego
pojecia. Termin ten jest jednak przedmiotem licznych rozwazan w doktrynie
prawa administracyjnegol. Istote analizowanego pojecia w literaturze prawa
administracyjnego podkresla Teresa Rabska, wyrazajac poglad o wlaczeniu
naczelnych organéw administracji rzadowej w sfere ksztaltowania polityki
panstwaZ. Jak wyjaénia Elzbieta Ura, ,pomimo braku konstytucyjnego okre-
§lenia naczelnych organdéw administracji rzadowej wyodrebnienie to funkcjo-
nuje nadal w doktrynie, co pozwala na podkreslenie szczegblnego miejsca i roli
tych organéw w strukturze catej administracji panstwowej 1 ich nadrzednej
pozycji wobec innych organéw”3. Obszernoéé pogladéw doktryny prawa admi-

1 Zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013, s. 251-253;
P. Ruczkowski, Naczelne i inne centralne organy administracji paristwowej (rzadowej), [w:]
M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 283—284; J. Behr, Or-
ganizacja i funkcjonowanie administracji publicznej stopnia centralnego, [w:] J. Blicharz, P. Li-
sowski (red.), Prawo administracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 488—489.

2 T. Rabska, Budowanie nowej administracji publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
1999, nr 2154: Administracja publiczna w paristwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla profesora
Jana Jendroski w osiemdziesiqtq rocznice urodzin i pieédziesieciolecie pracy naukowej, pod red.
B. Adamiak, J. Bocia, M. Niemiec, K. Nowackiego, s. 314—315.

3 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 219.
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nistracyjnego co do pojecia i klasyfikacji naczelnych organéw administracji
rzadowej nie pozwala na przeprowadzenie kompleksowej analizy w niniejszym
artykule. W odniesieniu do powyzszego trzeba takze zauwazy¢, ze w doktrynie
wyrazany jest réwniez odmienny poglad — ze pojecie naczelnego organu admi-
nistracji rzadowej zdezaktualizowato sie 1 nie ma odniesienia w obowiazujacych
przepisach prawa?. Powracajac do rozwazan w literaturze co do wyjaénienia
pojecia naczelny organ administracji rzadowej, dla przyktadu tylko trzeba
zwréci¢ uwage na stanowisko Jacka Jagielskiego, ktory stusznie zalicza na-
czelne organy administracji rzadowej do organéw centralnych, wyjaéniajac, ze
sa one podgrupa w ramach organéw centralnych, wyrdézniona nie tylko na
gruncie zasiegu wlaéciwosci, lecz takze na podstawie innych przestanek, kto-
re odwotujq sie do pozycji 1 znaczenia tych organéw. Autor ten wskazuje na
wlaczenie naczelnych organéw administracji rzadowej w sfere ksztatltowania
sie polityki panstwa oraz nadrzedne miejsce w stosunku do innych organéw
tworzacych administracje centralna®. Ryszarda Michalska-Badziak w swoich
wywodach dodaje takze, ze naczelne organy administracji rzadowe) sa to or-
gany bezposrednio wlaczone do skladu Rady Ministréw®. Bez watpienia
z zakresem dziatania naczelnych organéw administracji rzadowe;j jest zwia-
zane rowniez pojecie kierownictwa. Kierownictwo stanowi jedna z typowych
relacji pomiedzy organami administracji publicznej 1 wystepuje w uktadzie
scentralizowanym. W literaturze wyjaénia sie, ze analizowane pojecie wyste-
puje wewnatrz administracji (miedzy organami administracji 1 ewentualnie
innymi jednostkami organizacyjnymi)’. Marek Wierzbowski oraz Aleksandra
Wiktorowska, analizujac termin kierownictwa, zwracaja takze uwage na moz-
liwo$é¢ stosowania przez organ kierujacy wszelkich §rodkéw w celu oddziaty-
wania na postepowanie organéw kierowanych, z wyjatkiem zakazanych
w normach prawnych, wskazujac na wytyczne (instrukcje 1 inne wewnetrzne
akty normatywne) oraz polecenia stuzbowe8. Uzupelnié nalezy, ze to organ
kierujacy ponosi petng odpowiedzialnosé za Srodki dziatania zastosowane przez
organ kierowany.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, pojecie naczelnych organéw admi-
nistracji rzadowej nalezy rozumieé jako organy administracji publicznej wy-
odrebnione normatywnie w aspekcie przedmiotowym 1 podmiotowym, bedace

4 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji paristwowej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty administrujqce, seria: System Prawa Administra-
cyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 233-236.

5J. Jagielski, Administracja publiczna w Polsce w swietle obowiqzujqcego prawa, [w:]
dJ. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 227—228.

6 R. Michalska-Badziak, Administracja centralna, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administra-
cyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 306.

7W. Géralezyk jr, Podstawy prawa i administracji, Warszawa 2019, s. 238.

8 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Gtdwne pojecia i konstrukcje regulacji prawnej i organi-
zacji administracji, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 208.
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takze organami nadrzednymi nad innymi organami administracji publicznej,
ktére zostaty wyposazone we wszelkie érodki okreslone w przepisach prawa
w celu kierowania organami podporzadkowanymi.

Nie ulega watpliwoéci, ze Minister Zdrowia wchodzi w sktad Rady Mini-
strow. W postanowieniach art. 149 ust. 1 Konstytucji RP ujeto, ze to ministro-
wie kieruja okre§lonymi dziatami administracji rzadowej lub wypetniaja za-
dania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw. Natomiast zakres
dziatania ministra kierujacego dziatem administracji rzadowej okre§laja usta-
wy. W literaturze wyjaénia sie, ze na podstawie art. 149 ust.1 Konstytucji RP
nalezy wyrdznié podzial na ministréw kierujacych okre§lonymi dziatami ad-
ministracji rzadowej (minister dzialowy) 1 ministréw ,wypelniajacych zadania
wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw” (tzw. minister zadaniowy,
inaczej niedziatowy)?. Konstytucja nie okresla zakazu powierzania jednemu
ministrowi zaréwno kierowania okreslonym dzialem, jak 1 wykonywania zadan
powierzonych przez premiera (minister dzialowo-zadaniowy)l9. Przechodzac
do oceny zakresu i statusu Ministra Zdrowia, nalezy wskazaé na postanowie-
nia art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw!! oraz
ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej'2. Trzeba
réwniez zwrécié uwage na postanowienia rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistrow z dnia 18 grudnia 2023 r. w sprawie szczegblowego zakresu dzialania
Ministra Zdrowial3. Przywolane rozporzadzenie jest tzw. rozporzadzeniem
atrybucyjnym, na mocy ktérego precyzuje sie zakres dziatania ministra nie-
zwlocznie po powotaniu Rady Ministréw lub w pézniejszym terminie niezwlocz-
nie po jego powotaniu. Powyzszego rozporzadzenia nie mozna jednak zaliczy¢
do aktow prawnych okreslajacych zakres dzialania Ministra Zdrowia w zwiaz-
ku z tym, ze dotyczy wylacznie okreSlenia przez Prezesa Rady Ministréw
dziatu administracji rzadowej, ktérym kieruje Minister Zdrowia, jego aparatu
pracy, czeéci budzetu, ktérym dysponuje, oraz podporzadkowanych mu organéw.

Odnoszac sie do statusu Ministra Zdrowia, nalezy stwierdzié, ze jest on
nie tylko cztonkiem kolegialnego organu wladzy wykonawczej — Rady Mini-
stréw; jednoczeénie jest rowniez samodzielnym, jednoosobowym i odrebnym
organem administracji rzadowej kierujacym okres§lonym dzialem administra-
cji rzadowej — zdrowie. Jak wyjasénia Barbara Wartenberg-Kempka, dziaty
administracji rzadowej tworza konstrukeje sfery administracji rzadowe;j, kté-
ra staje sie podstawa dalszej budowy tej sfery wedlug potrzeb 1 konkretnych
zalozen wynikajacych z politycznych koncepcji kierowania panstwem. Kiero-

9 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2019, s. 36.
10 Thidem.

1175, Dz.U. z 2022 r., poz.1188 z pézn. zm.

1275 Dz.U. z 2022 r., poz. 2512 z pézn. zm., dalej jako u.d.a.

13 Dz.U. poz. 2704.
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wanie przez Ministra Zdrowia dzialem administracji rzadowej zdrowie ozna-
cza réwniez, ze mozna go zaliczyé do ,,administracji na rzecz rzadzenia”l4.

Do przeprowadzenia dalszej analizy kluczowe jest ustalenie katalogu spraw
obejmujacych dzial administracji rzadowej zdrowie (art. 5 pkt 28 u.d.a.). Na-
lezy zauwazyc¢, ze to w postanowieniach 33 u.d.a. ujeto katalog spraw obejmu-
jacych dziat zdrowie, ktérymi m.in. sa sprawy ochrony zdrowia i zasad organi-
zacji opieki zdrowotnej, zawodéw medycznych, jak réwniez warunkéw sanitarnych
1 nadzoru sanitarnego z wylaczeniem nadzoru nad zywnoscia objetego dzialem
rolnictwo, koordynacji bezpieczenstwa zywnosci, a w szczegélno$ci nadzoru, nad
jako§cia zdrowotna zywnos§ci w procesie produkeji i w obrocie oraz materiatami
1 wyrobami przeznaczonymi do kontaktu z zywnosci. W tresci art. 33 ust. 2
u.d.a. okre§lono sprawowanie nadzoru przez Ministra Zdrowia nad Gléwnym
Inspektorem Farmaceutycznym oraz Gtéwnym Inspektorem Sanitarnym,
a takze Prezesem Urzedu Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Me-
dycznych 1 Produktéw Biobdjezych. Kwestia wymagajaca dalszego ustosunko-
wania sie jest wyjaénienie okre§lonych w postanowieniach art. 33 ust. 1 pkt 1
u.d.a. terminéw ,,spraw ochrony zdrowia i zasad organizacji opieki zdrowotnej”.
W tym miejscu nalezy dodaé, ze w obowiazujacych aktach prawnych brak jest
legalnych definicji przywotanych pojeé¢. W literaturze wyjasnia sie, ze pojecie
ochrony zdrowia obejmuje wszelkie dziatania podejmowane przez organy pan-
stwa, ktérych celem jest ochrona zdrowial®. Podobny poglad wyraza Monika
Urbaniak, wskazujac, ze termin ochrona zdrowia odnosi sie do ,,réznych zadan
wladz publicznych dotyczacych zaréwno zapewnienia opieki zdrowotnej, jak
1 promocji zdrowego trybu zycia poprzez dzialania zwigzane z zapobieganiem
chorobom 1 eliminowania zagrozen dla zdrowia, a takze z osiaganiem opty-
malnego stanu zdrowia”16. Pojecie zasad organizacji opieki zdrowotnej nalezy
odnie$§é¢ do podmiotéw, ktérych zadaniem jest udzielanie §wiadczen opieki
zdrowotnej jednostkom. OczywiScie zasady organizacji opieki zdrowotnej pre-
cyzuja przepisy prawa.

14 W literaturze prawa administracyjnego wyrazany jest poglad co do podziatu funkcjonal-
nego administracji rzadowej na ,administracje na rzecz rzadzenia” i ,administracje wykonawcza”.
»2Administracje na rzecz rzadzenia” reprezentuje minister kierujacy okreslonym dzialem, ktéry
jest odpowiedzialny za realizacje zwiazanej z nim polityki administracyjnej. Natomiast ,,admini-
stracje dziatowa” realizuja odpowiednie komérki organizacyjne ministerstwa, urzedy centralne,
terenowe organy administracji rzadowej i jednostki réznego szczebla — tak: J. Szreniawski,
J. Niczyporuk, Dzialy administracji rzqdowej, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.),
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakéw 1999, s. 106—107.

15 K. Melgie$, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zdrowie ludzkie jako warto$é determinujaca
zadania administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjne-
go, t. 1, Warszawa 2017, s. 263.

16 M. Urbaniak, Konstytucyjna zasada réwnego dostepu do Swiadczer opieki zdrowotnej
a jej ustawowa realizacja w prawie polskim. Wybrane problemy, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjne-
go” 2013, nr 3, s. 81.
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Przeprowadzona analiza pozwolita na sformulowanie wniosku, ze w ramach
dzialu administracji — zdrowie nalezy umiejscowié¢ zapobieganie 1 zwalczanie
choréb zakaznych 1 epidemii przez Ministra Zdrowia. Nie ma co do tego zadnych
watpliwoéci, ze choroby zakazZne stanowia zagrozenie dla zdrowia obywateli,
a obowigzkiem Ministra Zdrowia jest podjecie wszelkich dziatan okreslonych
w przepisach prawa w celu zapobiegania chorobom zakaznym i wybuchowi
epidemii. Z powyzszego rysuje sie réwniez konkluzja co do obszernoéci dziatu
administracji rzadowej zdrowie kierowanego przez Ministra Zdrowia, jak row-
niez jego nadrzedno$ci w kwestii realizacji przez inne organy administracji
publicznej zadan mieszczacych sie w powyzszym zakresie. Wtaczenie Ministra
Zdrowia bezposrednio do sktadu Rady Ministréw, ksztattowanie polityki zdro-
wotnej panstwa, jak rowniez kierowanie dzialem administracji rzadowej zdro-
wie pozwala na jednoznaczne stwierdzenie w kwestii zaliczenia Ministra
Zdrowia do naczelnych organéw administracji rzadowe;.

Kompetencja Ministra Zdrowia odnoénie do zapobiegania i zwalczania
choréb zakaznych oraz epidemii jest rowniez korelatem konstytucyjnego pra-
wa do ochrony zdrowia okre§lonego w postanowieniach art. 68 Konstytucji
RPY7. Trzeba takze podkreslié, ze z postanowien art. 5 Konstytucji RP wyni-
ka réwniez obowiazek zapewnienia przez Rzeczpospolita Polska wolnos$ci
1 praw czlowieka 1 obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli. Pojecie bezpie-
czenstwa nie zostalo jednak zdefiniowane przez polskiego ustrojodawce.
W literaturze bezpieczenstwo okresla sie szeroko, wskazujac, ze oznacza ono
okres§lony stan lub sytuacje — stan bez zagrozen (aspekt negatywny), wywotu-
jacy stan spokoju i pewnoéci odnoszonych do okreélonych wartoscil8. W kon-
tekécie szerokiego pojecia bezpieczenstwa trzeba zwrdcié uwage na poglady
wyrazane w literaturze co do wyodrebnienia z powyzszego terminu bezpie-
czenstwa zdrowotnego. Trzeba zgodzi¢ sie z Mateuszem Paplickim, ktory uj-
muje pojecie bezpieczenstwa zdrowotnego jako ,,pewno$¢ dziatania organéw
administracji rzadowej, samorzadowej 1 podlegtych jej stuzb w zakresie ochro-
ny zycia i zdrowia”19. Rafal Stankiewicz w swoich wywodach zwraca takze
uwage na zlozono$§¢ bezpieczenstwa zdrowotnego wyrézniajac bezpieczenstwo
zdrowotne sensu stricto (zwigzane bezposrednio z ochronag zycia i zdrowia),
bezpieczenstwo sanitarno-epidemiologiczne oraz bezpieczenstwo farmaceu-
tyczne20.

17Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

18 7. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie
pojecia instytucji tego prawa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo admini-
stracyjne materialne, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 144.

19 M. Paplicki, Bezpieczeristwo zdrowotne obywateli w paristwowym systemie bezpieczernstwa
wewnetrznego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2016, nr 37/38, s. 252.

20 R. Stankiewicz, Model racjonalizacji dostepu do produktu leczniczego. Zagadnienia pu-
blicznoprawne, Warszawa 2014, s. 12.
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Bez watpienia zapobieganie i zwalczanie chor6b zakaznych oraz epidemii
ma stuzy¢ realizacji zadania, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa zdrowot-
nego. Zagrozenie wynikajace z mozliwo$ci zakazenia chorobami zakaznymi
oraz wybuchem epidemii jest sytuacja destabilizujaca okreslony uktad warto-
§ci prawnie chronionych, w szczegdlnoéci zycia 1 zdrowia ludzkiego. Zapew-
nienie jednostkom bezpieczenstwa zdrowotnego powinno by¢é zwiazane z ko-
niecznoécia okreslenia przez ustawodawce norm prawnych, ktérych celem jest
ochrona zycia i1 zdrowia ludnosci przed zagrozeniami zwigzanymi z mozliwo§cia
zakazenia chorobami zakaznymi i wybuchem epidemii. Nie bez znaczenia dla
zapewnienia bezpieczenstwa zdrowotnego sa réwniez kompetencje organéw
administracji publicznej dotyczace stanowienia aktéw normatywnych, jak réw-
niez podejmowanie dziatlan w ramach danej kompetencji w celu zapobiegania
1 zwalczania choréb zakaznych 1 epidemii. Zadania w opisywanym zakresie
moga by¢ realizowane przy zastrzezeniu uksztaltowania optymalnych kom-
petencji dla wladz publicznych. Narzedzia i érodki wykorzystywane do zapew-
nienia bezpieczenstwa zdrowotnego maja charakter publicznoprawny, gtéwnie
administracyjny. Oznacza to mozliwo§¢ ingerencji przez organy administracji
publicznej w obszar prawnie chronionych wolnoéci 1 praw jednostek.

Teza niniejszego opracowania jest stwierdzenie, ze kompetencje Ministra
Zdrowia zwigzane z zapobieganiem i zwalczaniem chordb zakaznych 1 epidemii
czes$ciowo zapewniaja jednostkom bezpieczenstwo zdrowotne. Celem niniejsze-
go artykutu jest rekonstrukcja przypisanych Ministrowi Zdrowia kompetencji
zwigzanych z zapobieganiem i1 zwalczaniem chordb zakaznych 1 epidemii oraz
ich weryfikacja. Nalezy wyjasnié, ze cel niniejszego artykutu obejmuje réwniez
ustalenie 1 weryfikacje kompetencji Ministra Zdrowia w odniesieniu do zapo-
biegania i zwalczania COVID-19. Mimo ze stan epidemii COVID-19 zostat
formalnie odwotany, przeprowadzona analiza bedzie stanowié podstawe do
sformutowania wnioskéw odnoénie do efektywnoéci przyjetych rozwiazan
w celu zapobiegania i1 zwalczania COVID-19 w przypadku wystapienia zagro-
zenia zycia 1 zdrowia jednostek wynikajacego z mozliwoéci zakazenia choro-
bami zakaznymi i wybuchem epidemii na skale epidemii COVID-19. Temu
celowi podporzadkowane sa cele szczegbélowe zwigazane z probami ustalenia,
jakie kompetencje Ministra Zdrowia w odniesieniu do zapobiegania i zwal-
czania chordb zakaznych i epidemii okreélaja normy prawne oraz czy akty
normatywne stanowione przez niego zapewniajg jednostkom bezpieczenstwo
zdrowotne? Cele szczegbélowe dotycza réwniez oceny podejmowanych przez
Ministra Zdrowia dzialan w ramach swoich kompetencji w zakresie zagwa-
rantowania jednostkom bezpieczenstwa zdrowotnego w przypadku zagrozenia
zycia 1 zdrowia wynikajacego z mozliwosci zakazenia chorobami zakaznymi
1 wybuchem epidemii. W pracy postuzono sie metoda dogmatyczna oraz praw-
no-poréwnawcza.
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Kompetencje Ministra Zdrowia w zakresie zapobiegania
i zwalczania choréb zakaznych i epidemii

Rozpoczynajac analize kompetencji Ministra Zdrowia jako naczelnego
organu administracji rzadowej w zakresie zapobiegania i zwalczania chordb
zakaznych 1 epidemii, trzeba zgodzi¢ sie z Agnieszka Rabiega-Przylecka, kté-
ra twierdzi, ze ,to Minister Zdrowia jest organem administracji rzadowe]
z istoty swej posiadajacym najszersze kompetencje w dziedzinie ochrony zdro-
wia”2l, W literaturze slusznie zaliczany jest on réwniez do podmiotéw admi-
nistrujacych ochrong zdrowia ze wzgledu na szerokq problematyke zagadnien
bedacych w jego gestii dotyczacych w szczegdlnosci okre§lenia kierunkéw po-
lityki zdrowotnej panstwa, zapewnienia warunkéw organizacyjnych 1 finan-
sowych do jej realizacji, sprawowania ogélnego nadzoru nad szeroko rozumia-
nym bezpieczenstwem zdrowotnym panstwa, jak réwniez dziatalnosci
prawotworcze] w zakresie wydawania rozporzadzen wykonawczych do wielu
ustaw dotyczacych ochrony zdrowia2Z.

Minister Zdrowia, ze wzgledu na zakres powierzonych zadan nalezacych
do dziatu administracji rzadowej zdrowie, zostal wyposazony w kompetencje
prawodawcze w kwestil wydawania rozporzadzen wykonawczych do ustaw.
W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze podstawa jest posiadanie przez niego
upowaznienia stanowienia aktéw normatywnych okre§lonego w aktach praw-
nych w drodze ustawowej. W odniesieniu do powyzszego nalezy uzupeinic, ze
art. 149 ust. 2 Konstytucji RP precyzuje, ze to minister kierujacy dziatem
administrac)i rzadowe] wydaje rozporzadzenia, ktore jednak Rada Ministréw
moze uchyli¢ na wniosek Prezesa Rady Ministréow. W literaturze zauwaza sie,
ze z tresci przywotanego artykutu wynika, ze wylacznie minister kierujacy
dzialem administracji rzadowej jest upowazniony konstytucyjnie do wydawa-
nia rozporzadzen, a upowaznienia do wydawania rozporzadzen nie posiada
minister zadaniowy, ktéry nie kieruje dzialem administracji rzadowej, a wy-
tacznie wykonuje zadania powierzone mu przez Prezesa Rady Ministréw?23.
Postanowienia art. 92 ust. 1 Konstytucji RP precyzuja, ze to m.in. ministrowie
kierujacy dziatami administracji rzadowej wydaja rozporzadzenia na podsta-
wie szczegdlowego rozporzadzenia zawartego w konkretnej, juz wydanej usta-
wie 1 dla jej wykonania. Nie ma co do tego watpliwos$ci, ze upowaznienie to
powinno okres§laé organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia, zakres spraw

21 A. Rabiega-Przylecka, Ochrona zdrowia, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2020,
s. 272.

22 R. Budzisz, Podmioty administrujqce ochrong zdrowia, [w:] E. Zielinska, R. Kubiak,
L. Kubicki (red.), Pojecie, Zrédta i zakres prawa medycznego, seria: System Prawa Medycznego,
t. 1, Warszawa 2018, s. 700.

23 M. Urbaniak, P. Wojtyta-Buciora, A. Klimberg, Status prawny Ministra Zdrowia, ,Hygeia
Public Health” 2016, nr 1, s. 45.
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przekazanych do uregulowania w tymze rozporzadzeniu oraz wytyczne doty-
czace tresci rozporzadzenia. Marian Grzybowski dodaje réwniez, ze ustawa
upowazniajaca winna wskazywac na to, ktéry z organéw ,,rzadowych” Rada
Ministréw — jej Prezes czy tez minister wladciwy dla wskazanego w upowaz-
nieniu ustawowym dzialu administracji rzadowej — uzyskuje upowaznienie do
wydawania rozporzadzenia?4. Jak wyjasnia Jan Zimmermann, upowaznienie
powinno byé wyrazne, a nieprawidlowo zredagowane upowaznienie daje pod-
stawe do niekonstytucyjnosci rozporzadzenia2®.

Przechodzac do dziatalno$ci normatywnej Ministra Zdrowia w sferze za-
pobiegania i zwalczania choréb zakaznych i epidemii, uwypuklié nalezy
w szczeg6lnosci postanowienia rozporzadzenia z dnia 25 marca 2022 r.
w sprawie choréb zakaznych powodujacych powstanie obowiazku hospitaliza-
¢ji, izolacji w warunkach domowych, kwarantanny lub nadzoru epidemiolo-
gicznego?6. Co istotne, w treéci postanowien przywolanego rozporzadzenia
ujeto m.in. wykaz choréb zakaznych powodujacych powstanie obowigzku ho-
spitalizacji lub izolacji w warunkach domowych oraz okresy izolacji w warun-
kach domowych, kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego oraz obowiaz-
ki lekarza w przypadku podejrzenia lub rozpoznania zakazenia lub choroby
zakaznej powodujacych powstanie obowiazku hospitalizacji. Odnotowaé réw-
niez nalezy wydawanie przez Ministra Zdrowia rozporzadzen w celu zapobie-
gania zakazeniom wirusem SARS-CoV-2. W tym kontek$§cie zwréci¢é uwage
nalezy na postanowienia rozporzadzenia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii??, gdzie okre-
$lono réwniez szereg ograniczen dotyczacych obywateli, ale réwniez co do pro-
wadzenia przez przedsiebiorcéw dziatalno$ci, ktéra dotyczyta m.in. zakazu:
prowadzenia dzialalno$ci gastronomiczne), zwiazanej ze sportem, polegajacej
m.in. na prowadzeniu basenéw, silowni, klubéw fitness oraz dotyczace)j projek-
¢ji filmoéw lub nagran wideo w kinach oraz dzialalnoéci klubéw filmowych.
W postanowieniach rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r.
zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospo-
litej Polskiej stanu epidemii?® wprowadzono co do zasady zakaz poruszania
sie w okresie od dnia 25 marca 2020 r. do dnia 11 kwietnia 2020 r. Wprowa-
dzone ograniczenia w aktach normatywnych dotyczace praw i wolnoéci oby-
wateli podlegaty ocenie Sadu Najwyzszego, sadéw administracyjnych,
ale réwniez sadow powszechnych. Dla przyktadu w uzasadnieniu wyroku
z 16 marca 2021 r. Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze ,zaden z przepisow

24 M. Grzybowski, Rada Ministréw i administracja rzadowa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, seria:
System Prawa Administracyjnego, t. 2, Warszawa 2012, s. 144.

25 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 126.

26 T3. Dz.U. z 2023 1., poz. 668.

27 Dz.U. z 2020 r., poz. 491.

28 Dz.U. z 2020 r., poz. 522.
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[art. 46 ust. 4 pkt 1 oraz 46b pkt 12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen...] nie upowaznial wladzy wykonawczej do wprowadzenia powszech-
nego zakazu przemieszczenia sie. Jest bowiem oczywiste, ze wprowadzenie
generalnego zakazu przemieszczania sie stanowi uregulowanie znacznie dale)
idace 1 glebiej ingerujace w wolnoéé obywatela niz [wynikajacy z ustawowego
upowaznienia] nakaz lub zakaz okreélonego sposobu przemieszczania sie”29.
W analizowanej materii nalezy zwrdci¢ rowniez uwage na postanowienia roz-
porzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 31 grudnia 2020 r. w sprawie metody
zapobiegania COVID-19, gdzie w § 1 wprowadzono metody zapobiegania
COVID-19, polegajace na wykonywaniu szczepien ochronnych przeciwko
COVID-19 oraz testow diagnostycznych w kierunku SARS-CoV-2.

Zakres kompetencji prawotwérczych Ministra Zdrowia dotyczy rowniez
mozliwoéci wydawania zarzadzen oraz polecen3?. W literaturze prawa admi-
nistracyjnego zalicza sie zarzadzenia do jednej z form aktéw normatywnych
stanowionych przez administracje3l. Jezeli chodzi o polecenia wydawane przez
niego, nie ma watpliwoéci, ze jest to jedna z form dziatania administracji
podejmowana w sferze wewnetrznej oraz dotyczaca organéw administracji
podleglych ministrowi®2. Odnoszac sie natomiast stricte do wydawania polecer
przez Ministra Zdrowia, nalezy przywotaé poglad Zygmunta Rybickiego, ktory
wyjaénia charakter polecen, wskazujac, ze polecenie jest wydawane w warun-
kach podporzadkowania stuzbowego, wystepujacego w ramach danej jednostki
organizacyjnej lub miedzy réznymi jednostkami w ramach podporzadkowania
poziomego lub pionowego?3. Opisany charakter polecen nalezy oczywiécie za-
klasyfikowaé¢ do polecen stuzbowych. W literaturze prawa administracyjnego
wyroznia sie rowniez polecenia, ktore sa forma kierownictwa w administracji
publicznej wobec organdéw niepodporzadkowanych bezposrednio organowi wy-
dajacemu polecenie34. Podczas stanu epidemii w zwiazku z zakazeniami wi-
rusem SARS-CoV-2 Minister Zdrowia wydawal polecenia m.in. Prezesowi
Narodowemu Funduszowi Zdrowia, ktore dotyczyly zasad przyznawania do-

29 Syen. akt I1 KK 64/21, http:/www.sn.pl/sites/orzecznictwolorzeczenia3/ii%20kk%2064-21.pdf
(data dostepu: 12.05.2024). Analogiczny poglad wyrazit réwniez WSA w Warszawie w uzasadnie-
niu wyroku z 26 stycznia 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1479/20, CBOSA.

30 W literaturze prawa administracyjnego polecenia sa okreslane réwniez jako polecenia
administracyjne, stuzbowe lub organizacyjne — zob. Z. Rybicki, Prawne formy dziatania admini-
stracji, [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warsza-
wa 1984, s. 151.

31 B. Jaworska-Debska, Prawne formy dziatania administracji publicznej, [w:] M. Stahl (red.),
Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i praktyce, Warszawa 2019, s. 549.

32 1. Lipowicz, Zrédia prawa administracyjnego, [w:] Z. Cieélak, I. Lipowicz, Z. Niewiadom-
ski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Warszawa 2000, s. 120.

33 7. Rybicki, op. cit., s. 151.

34 A. Blag, Formy prawne w sferze dziatan wewnetrznych administracji, [w:] R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawne formy dziatania administracji, seria: System Prawa
Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 292.
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datkowych §wiadczen finansowych dla personelu medycznego majacego bez-
posredni kontakt z pacjentem z podejrzeniem lub zakazeniem wirusem
SARS-CoV-2. Wydawane przez niego polecenia dotyczyly rowniez podmiotow
leczniczych w zakresie m.in. zapewnienia w lokalizacji szpitala tymczasowego
dla pacjentéw z wirusem z SARS-CoV-2 lub dodatkowych 16zek szpitalnych
dla pacjentéw z wirusem z SARS-CoV-2.

W odniesieniu do powyzszego kwestia wymagajaca ustosunkowania sie
jest ocena charakteru polecen Ministra Zdrowia wydawanych na podstawie
postanowien art. 11h ust. 2 ustawy o COVID-1935. W treéci powyzszego prze-
pisu ustawodawca okres$lil mozliwoéé wydawania polecen obowiazujacych przez
Ministra Zdrowia m.in. réwniez przedsiebiorcom oraz panstwowym jednostkom
organizacyjnym posiadajacym osobowo$¢ prawna. Bez watpienia jest to kata-
log otwarty podmiotéw, ktérym moze on wydawac polecenia obowiazujace. Co
istotne, wydane polecenia przez niego podlegaja natychmiastowemu wykona-
niu z dniem ich doreczenia lub ogloszenia i nie wymagaja uzasadnienia. Od-
noszagc sie do zastosowanego przez ustawodawce okre§lenia ,polecenia obowia-
zujacego”, nalezy zauwazyc¢, ze podstawa wydania powyzszego polecenia jest
przeciwdziatanie COVID-19. Zakres pojecia przeciwdziatanie COVID-19
jest szeroki®®. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w treéci art. 2 ustawy
o COVID-19 ustawodawca okreslil, iz sa to wszelkie czynno§ci zwigzane ze
zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka
oraz zwalczaniem skutkéw, w tym takze skutkéw spoleczno-gospodarczych
wywotanych wirusem SARS-CoV-2. Tak wiec okreslona przez ustawodawce
w art. 11h ust 2 ustawy o COVID-19 przestanka odnoénie do wydawania po-
lecen obowiazujacych jest zbyt szeroka, co moze powodowaé niedookres§lono§é
normy prawnej, na podstawie ktorej dziata organ administracji publicznej,
oraz naruszenie zasady okreslonoéci prawa, ktora wywodzi sie z art. 2 Kon-
stytucji RP. Warto w tym miejscu przywotaé poglad Adama Blasia, ktory
stwierdza, ze dzialalno$¢ organéw administracji publicznej w analizowane;j
sferze nie moze odznaczaé sie dowolnoécia lub potocznie okreélana swoboda
administracji, gdyz sfera ta ma charakter ustrojowo-prawny, stanowiacy czeséé
struktury ustrojowej, ktéra m.in. obejmuje prawa i wolno$ci obywateli oraz
pewnoéé, stabilnoéé 1 przewidywalno§é dla obywateli. Cytowany autor pod-
kre§la takze, ze dzialania organéw administracji nie moga mieé charakteru
pozaprawnego oraz prakseologicznego3”. W literaturze negatywnie ocenia sie

35 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem, COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 340), dalej jako ustawa o COVID-19.

36 Podobnie: M. Borski, [w:] K.W. Baran (red.), Tarcza antykryzysowa 1.0-4.0. Ustawa
o dodatku solidarnosciowym i inne regulacje. Szczegdlne rozwiqzania w prawie pracy, prawie
urzedniczym i prawie ubezpieczeri spotecznych zwiqzane z COVID-19. Komentarz, Warszawa 2020,
s. 39, komentarz do art. 2.

37 Ibidem, s. 293.
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takze zastosowana przez ustawodawce konstrukecje wydawania polecen obo-
wiazujacych przez Ministra Zdrowia przedsiebiorcom, podkre§lajac nieprawi-
dlowo okreslone przez prawodawce normy prawne co do polecenia obowiazuja-
cego. W tym kontekécie wskazuje sie na brak zalezno$ci miedzy przedsiebiorca
a organem wydajacym polecenie obowiazujace, podsumowujac, ze nie jest to
typowe polecenie stuzbowe o charakterze generalnym38. W kwestii zwolnienia
Ministra Zdrowia przez ustawodawce z obowiazku uzasadnienia decyzji o wy-
daniu polecenia obowiazujacego nalezy podkresli¢, ze w doktrynie krytycznie
ocenia sie dopuszczalnoéé zaniechania sporzadzenia uzasadnienia przez organ
administracji publicznej. Catkowity brak jakiegokolwiek uzasadnienia decyzji
zezwala bowiem na dowolne 1 arbitralne rozstrzygniecia, ktorych prawidtowosé
nie moze by¢ oceniona przez organ odwotawczy, a w przypadku decyzji osta-
tecznej — przez sad administracyjny=°.

Kompetencje Ministra Zdrowia dotycza rowniez wydawania zalecen, ko-
munikatéw oraz wytycznych; stanowia one przedmiot zainteresowania nauki
prawa administracyjnego. W literaturze wyodrebnia sie spoéréd prawnych
form dzialania administracji akty generalne, prawnie niewiazace, wymienia-
jac m.in. rezolucje, wytyczne, wyjaénienia, komunikaty oraz rekomendacje4?.
Zaznaczy¢ takze nalezy, ze Matgorzata Stahl stosuje zamiast pojecia aktéw
prawnie niewigzacych termin ,inne nietypowe formy dzialania administracji”,
ktére zalicza do aktéw soft law*l. Zalecenia, komunikaty i wytyczne Ministra
Zdrowia nie maja charakteru wiazacego, moga jednak precyzowac dla obywa-
teli zasady bezpieczenstwa w celu przeciwdziatania, COVID-19 lub dla pod-
miotow leczniczych 1 personelu medycznego zasad organizacji triage w szpita-
lach zakaznych i niezakaznych?2.

Kompetencje Ministra Zdrowia nalezace do zapobiegania i zwalczania
choréb zakaznych i epidemii zostaly takze okreslone w postanowieniach usta-
wy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 choréb
zakaznych u ludzi*3. W tym kontekécie szczegélne znaczenie maja kompeten-
cje ministra okre$lone w postanowieniach art. 42 ustawy o zapobieganiu oraz

38 M. Szyrski, Polecenia obowiqzujqce i akty kierownictwa w dobie epidemii. Szansa czy
zagrozenie?, ,Studia Prawnicze KUL” 2021, nr 2, s. 38.

39 A. Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 598, komentarz do art. 107.

40 M. Baran, Przeksztalcenia materialnego prawa administracyjnego pod wptywem prawa
europejskiego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Europeizacja prawa administra-
cyjnego, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 3, Warszawa 2014, s. 661.

41 M. Stahl, Szczegélne prawne formy dziatania administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), Prawne formy..., s. 398.

42 https://www.gov.pl/web/Zdrowie/organizacja-triage-w-szpitalach-zakaznych-i-niezakaznych
(data dostepu: 12.05.2024).

43 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1284 z pézn. zm.).
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zwalczaniu zakazen, ktére dotycza zlecenia (w drodze umowy*4) realizacji
zadan z zakresu ochrony zdrowia przed zakazeniami i chorobami zakaznymi.
Racje ma Jacek Piecha, wskazujac, ze tytut rozdziatu siédmego wskazanej
ustawy, okreélony przez ustawodawce jako ,,dziatania administracji publicznej
w zakresie zapobiegania i zwalczania zakazen i chordb zakaznych”, nawiazuje
do okreslonej w doktrynie prawa administracyjnego form dziatania admini-
stracji publicznej czy tez prawnych form dzialania administracji4®. Z treéci
postanowien art. 42 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
wynika szeroki katalog podmiotéw, ktérym Minister Zdrowia moze zlecié re-
alizacje zadan z zakresu ochrony zdrowia przed zakazeniami i chorobami
zakaznymi. Sa to szpitale 1 oddzialy zakazZne zapewniajace izolacje 1 leczenie
0s0b chorych na choroby zakazne oraz zapewniajace catodobowo konsultacje
lekarzy specjalistow w zakresie zakazen i choréb zakaznych, ale réwniez po-
radnie 1 punkty konsultacyjne w zakresie zakazen i choréb zakaznych oraz
szczepien ochronnych. Tym samym mozliwe jest zlecenie przez Ministra Zdro-
wia realizacji zadania z zakresu ochrony zdrowia publicznego przed zakaze-
niami 1 chorobami zakaznymi przez przedsiebiorcéw. Odnoszac sie do wykazu
zadan z zakresu ochrony zdrowia publicznego przed zakazeniami i chorobami
zakaznymi ujetego w postanowieniach art. 42 ust. 2 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen, trzeba stwierdzié, ze jest to katalog zamkniety. Dla
przyktadu wymienié nalezy zadania dotyczace utrzymywania gotowosci do
wykonywania catodobowo i w dni ustawowo wolnych od pracy §wiadczen zdro-
wotnych, w tym konsultacji lekarskich z zakresu zakazen 1 choréb zakaznych,
statego monitorowania i analizy sytuacji epidemiologicznej w kierunku mozli-
woscl zapewnienia wykonywania $wiadczen zdrowotnych w przypadku podej-
rzenia lub rozpoznania u osoby lub grupy oséb zakazenia lub choroby zakaznej
oraz zapewnienia transportu sanitarnego ze szczegdélnym uwzglednieniem
transportu chorych na choroby szczegdlnie niebezpieczne 1 wysoce zakazne.
Nie ma co do tego watpliwosci, ze art.42 ustawy o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen stanowi podstawe do zapobiegania i1 zwalczania choréb zakaznych
przez Ministra Zdrowia. Jednak trzeba zauwazyé, ze zawarcie umowy doty-
czacej zadan z zakresu ochrony zdrowia publicznego przed zakazeniami i cho-

44 Umowa jest dwustronna forma dzialania organéw administracji. W literaturze wyréznia
sie umowy w dwdch podstawowych rodzajach umowy cywilnoprawne oraz umowy publicznopraw-
ne (okre§lane rowniez jako umowy administracyjne). Nauka przyjmuje rozréznienie obu typow
uméw w oparciu o przedmiot umowy. ,,(...) Umowy publicznoprawne regulujg stosunki prawa ad-
ministracyjnego i dotycza wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej, w niektérych
systemach prawnych moga réwniez ksztaltowac indywidualng sprawe administracyjna. Umowy
cywilnoprawne odnosza, sie do sfery stosunkéw prywatnoprawnych, takich jak dysponowanie
mieniem, przyznawanie $§wiadczen spotecznych itp.” — zob. Z. Cie§lak, J. Bukowska, W. Federczyk,
M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Nauka administracji, Warszawa 2012, s. 122.

45 J. Piecha, [w:] L. Bosek (red.), Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi. Komentarz, Warszawa 2021, s. 692, komentarz do art. 42.
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robami zakaznymi z Ministrem Zdrowia jest dobrowolne przez perspektywy
podmiotéw leczniczych. Analiza zadan z zakresu ochrony zdrowia publiczne-
go przed zakazeniami i chorobami zakaznymi okre§lonych w art.42 ust.2 usta-
wy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen pozwolila takze na sformutowanie
wniosku, ze sa to racze] zadania zwigzane z utrzymaniem gotowos$ci niz
z bezposrednim zwalczaniem choréb zakaznych, rozumianym jako dziatanie
responsywne.

Obowigzek szczepien ochronnych ujety w postanowieniach art. 17 ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen konkretyzuje rozporzadzenie Ministra
Zdrowia z dnia 27 wrzeénia 2023 r. w sprawie obowigzkowych szczepien ochron-
nych?6. Zakres przedmiotowy okreélony w § 1 przywolanego rozporzadzenia
pozwala na stwierdzenie, ze Minister Zdrowia okre§lit mechanizmy, majace
na celu zwalczanie choréb zakaznych, ujmujac np. wykaz choréb zakaznych
objetych obowiazkiem szczepien ochronnych, kwalifikacje oséb przeprowadza-
jacych szczepienia ochronne oraz sposéb przeprowadzania szczepien ochronnych.

Kontynuujac dalsze rozwazania co do kompetencji Ministra Zdrowia uje-
tych w postanowieniach ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen, na-
lezy zwroci¢ uwage na okre§lona w postanowieniach art. 47 mozliwo§¢é skie-
rowania do pracy przy zwalczaniu epidemii. Jak stusznie zauwaza Rafat
Kubiak, powyzsza kompetencja Ministra Zdrowia jest jednym z elementow
realizacji przez wiadze publiczne zadania zwalczania choréb epidemicznych?7.
Treéé art. 47 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen wskazuje, ze to
decyzja administracyjna Ministra Zdrowia jest podstawa skierowania do pra-
cy przy zwalczaniu epidemii. Co istotne, w myS§l art. 47 ust. 6a wspomnianej
ustawy przekazanie wydanej decyzji nastepuje ,,w kazdy mozliwy sposéb za-
pewniajacy dotarcie do adresata, w tym ustnie”. Decyzja Ministra Zdrowia
nie wymaga uzasadnienia. Odnoszac sie do przyjetego rozwiazania w art. 47
ust. 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen, nalezy podzieli¢ poglad
wyrazany w literaturze, ze zwolnienie Ministra Zdrowia z obowigzku uzasad-
nienia decyzji uwzglednia wylacznie interes panstwa, natomiast nie bierze
pod uwage interesu oséb, ktére bedac adresatami decyzji moga mieé trudnosci
dotyczace sporzadzenia efektywnego odwotania8.

Warto podkresli¢, ze w treéci art. 47 ust.1 ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen ujeto jedyna przestanke co do wydania przez Ministra
Zdrowia decyzji dotyczacej skierowania do pracy przy zwalczaniu epidemii,
ktoéra jest wystepowanie aktualnych potrzeb podmiotéw kierujacych zwalcza-
niem epidemii. Bohdan Bieniek 1 Agnieszka Goérnicz-Mulcahy wyjaéniaja, ze
jej spelnienie obejmuje stwierdzenie, ze zasoby kadrowe podmiotéw skierowa-

46 Dz.U. z 2023 r., poz. 2077.

47T R. Kubiak, Skierowanie lekarza do pracy przy zwalczaniu pandemii wirusa SARS-CoV-2,
»Medycyna Paliatywna” 2020, nr 4, s. 175.

48 J. Roszkiewicz, [w:] L. Bosek (red.), op. cit., s. 891, komentarz do art. 42.
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nych do walki z chorobg zakazna nie sa wystarczajace do realizacji postawio-
nych przed nimi celéw. Braki te moga mie¢ charakter uprzedni (gdy nie zo-
staly obsadzone wszystkie etaty pracownicze) lub nastepczy (jeéli w czasie
epidemii doszto do uszczuplenia zasobéw kadrowych w wyniku choroby lub
z powodu koniecznoéci korzystania przez pracownikéw z zasitkow opiekunczych
lub dodatkowych zasilkéw opiekunczych)4®.

Minister Zdrowia jest uprawniony do skierowania do pracy przy zwalcza-
niu epidemii na obszar innego wojewddztwa. Jezeli chodzi o krag podmiotow,
ktére moga zostaé skierowane do pracy przy zwalczaniu epidemii, to nalezy
odnie§¢ sie do postanowien art. 47 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen. Ustawodawca w tresci przywolanego artykutu wymienil pracow-
nikéw podmiotéw leczniczych, osoby wykonujace zawody medyczne, osoby,
z ktérymi podpisano umowy na wykonywanie $wiadczen zdrowotnych, oraz
inne osoby, ktérych podstawa do skierowania sg aktualne potrzeby podmiotow
kierujacych zwalczaniem epidemii. W literaturze wyodrebnia sie kryteria od-
noszace sie do skierowania os6b wlaéciwych do zwalczania epidemii, wyrdz-
niajac kryterium podstawy prawnej wykonywania obowigzkow, kryterium
wykonywania zawodéw medycznych oraz kryterium co do nalezytego oraz
umotywowanego zapotrzebowania osoby odpowiedzialnej za zarzadzanie dana
jednostka, zwalczajaca, epidemie®0. W odniesieniu do powyzszego nalezy stwier-
dzié, ze na podstawie art. 47 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen mozliwe jest skierowanie do pracy przy zwalczaniu epidemii nie tylko
0s6b wykonujacych zawody medyczne, bez wzgledu na miejsce 1 rodzaj umowy
$wiadczonej dotychezas pracy, ale w zasadzie kazdej osoby, ktora jest niezbed-
na do zwalczania epidemii. Warto zaznaczy¢, ze z treSci art. 47 ust. 1 zdanie
drugie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen wynika jedynie ko-
nieczno$¢ uzasadnienia zapotrzebowania przez zarzadzajacego podmiotem
leczniczym zwalczajacym epidemie. Postanowienia wskazanej ustawy nie pre-
cyzuja (poza limitem czasowym 3 miesiecy) ograniczen odnosnie do skierowa-
nia do pracy przy zwalczaniu epidemii. W literaturze wyrazany jest poglad,
ze sankcja przymusowego wykonywania pracy byla stosowana w dobrej wierze
w stosunku do oséb ja wykonujacych, tak by po okresie tego zatrudnienia
umozliwié pracownikowi powrét do macierzystego zaktadu pracy®!.

Oceniajac kompetencje Ministra Zdrowia w kwestii skierowania do pracy
przy zwalczaniu epidemii, nalezy stwierdzié¢, ze jest ona szeroka, poniewaz
umozliwia w zasadzie skierowanie do pracy przy zwalczaniu epidemii kazde-
go, kogo minister uzna za niezbednego do jej zwalczania. Ustalenia te pozwa-

49 B. Bieniek, A. Gérnicz-Mulcahy, Przestanki odmowy podjecia pracy przez osobe skierowa-
na do zwalczania COVID-19, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2020, nr 5, s. 38.

50 M. Waszak, Skierowanie do pracy przy zwalczaniu epidemii. Blaski i cienie regulacji,
»Medyczna Wokanda” 2020, nr 4, s. 97.

51 B. Bieniek, A. Gérnicz-Mulcahy, op. cit., s. 38.
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laja takze na sformutowanie wniosku, ze okreélony przez ustawodawce w po-
stanowieniach art. 47 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen tryb
kierowania do pracy przy zwalczaniu epidemii speinia cechy stosunku admi-
nistracyjnoprawnego®2. Niewatpliwie to Minister Zdrowia, wydajac decyzje
administracyjna o skierowaniu do pracy przy zwalczaniu epidemii, dysponuje
wladztwem administracyjnym w stosunku do podmiotu administrowanego,
okreSlajac obowiazek pracy w podmiocie leczniczym lub w innej jednostce
organizacyjnej przez okres do 3 miesiecy.

Analizujac umiejscowienie Ministra Zdrowia w sferze zapobiegania i zwal-
czania choréb zakaznych 1 epidemii, nie sposéb nie odnie§é sie réwniez do jego
kompetenc)i okreélonej w postanowieniach art. 47b ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen® w kwestii mozliwoéci podjecia przez powyzszy or-
gan decyzji dotyczacej zawieszenia kierownika podmiotu leczniczego prowa-
dzacego szpital oraz wyznaczenia do wykonywania praw 1 obowiazkéw petno-
mocnika. Co istotne, z treéci art. 47b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen wynika réwniez obowiazek zawiadomienia przez Ministra Zdrowia
o zawieszeniu kierownika podmiotu leczniczego prowadzacego szpital wlasci-
wego wojewody oraz organ powolujacy zawieszonego kierownika. Decyzja Mi-
nistra Zdrowia podlega natychmiastowemu wykonaniu.

Zgodnie z art. 47b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen zawie-
szenie kierownika podmiotu leczniczego w drodze decyzji przez Ministra Zdro-
wia jest mozliwe w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach zwigzanych
z koniecznoS$cig zapobiegania oraz zwalczania zakazen i chordb zakaznych
u ludzi. Analiza treéci art. 47b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen pozwala na sformulowanie wniosku, ze ustawodawca w sposéb szeroki
okreslit kompetencje Ministra Zdrowia co do zawieszenia kierownika podmio-
tu leczniczego prowadzacego szpital. W tym miejscu podkreslié nalezy, ze moz-
liwo$é¢é zawieszenia przez Ministra Zdrowia dotyczy nie tylko kierownika pod-
miotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca, ale rowniez zarzadu spétki
kapitatowej prowadzacej szpital. Skutkiem wyznaczenia pelnomocnika jest
zawieszenie kompetencji takze innych organéw podmiotu leczniczego. Trzeba
zgodzi¢ sie z pogladem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
wyrazonym w uzasadnieniu wyroku z 29 lipca 2021 r. co do stosowania przez
Ministra Zdrowia postanowien art. 47b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu

52 W nauce prawa administracyjnego cechy stosunku administracyjnoprawnego to nieréw-
norzedno$¢ podmiotéw stosunku, przedmiot stosunku oraz jego tre$¢. Ponadto to organ admini-
stracji decyduje w sposéb wladczy o pozycji podmiotu administrowanego — zob. J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 75-76; R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Instytucje prawa administracyjnego, seria:
System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010, s. 194-197.

53 Art. 47b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen zostal wprowadzony ustawa,
z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z przeciwdzialaniem sytuacjom
kryzysowym zwigzanym z wystapieniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r., poz. 2112).
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zakazen w przypadku absolutnej koniecznoéci, gdyz jego zastosowanie prowa-
dzi do swoistego ,wywlaszczenia” wlascicieli podmiotu leczniczego, ktére
z zalozenia jest tymczasowe, ale moze by¢ (1 w tym przypadku jest) dtugotrwa-
te, a w kazdym razie laczy sie z konkretnymi zobowiazaniami dla wlasciciela®4.

Wracajac do mozliwoéci podjecia decyzji Ministra Zdrowia co do zawiesze-
niu kierownika podmiotu leczniczego prowadzacego szpital, nalezy zauwazyc¢,
ze w literaturze wyjaénia sie, ze decyzja Ministra Zdrowia z art. 47b ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen ma charakter uznaniowy, zauwaza-
jac, ze nawet w przypadku spelnienia przestanki okreslonej w powyzszym
przepisie Minister Zdrowia nie ma obowiazku zawieszenia kierownika pod-
miotu leczniczego®®. Z cala pewnoécia ten charakter decyzji nalezy zaliczy¢
do uznania administracyjnego®®. W nauce prawa administracyjnego uznanie
administracyjne moze by¢ ujmowane w dwdch znaczeniach. W znaczeniu sze-
rokim obejmuje wszystkie sposoby przyznawania przez prawo elastycznosci
organowi administracyjnemu, a w znaczeniu waskim — jako tylko pewien rodzaj
upowaznienia®’. Odnoszac sie do waskiego ujecia uznania administracyjnego,
trzeba zauwazy¢, ze charakterystyczne dla upowaznienia do uznania jest sfor-
mulowanie przez ustawodawce normy prawnej w sposéb alternatywny, ktora
daje organowi administracji mozliwo$é wyboru miedzy minimum dwoma na-
stepstwami okre§lonymi w hipotezie normy prawnej®8. Mozna zatem stwierdzié,
ze okre§lony przez ustawodawce w art. 47b ustawy o zapobieganiu oraz zwal-
czaniu zakazen charakter decyzji Ministra Zdrowia jest forma upowaznienia
do uznania administracyjnego®. W literaturze slusznie zauwaza sie, ze to
sady administracyjne wykonuja sadowa kontrole nad decyzjami administra-
cyjnymi wydawanymi z przekroczeniem granic dyskrecjonalnych uprawnien
organu administracyjnego80. Jezeli chodzi o swobode wyboru rozstrzygniecia
przez organ administracji publicznej, warto zwrdéci¢ uwage na poglad Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wyrazony w uzasadnieniu wyroku z 26 listopa-

54 Sygn. akt VSA/Wa 3081/21.

55 J. Roszkiewicz, [w:] L. Bosek (red.), op. cit., s. 917, komentarz do art. 47b.

56 Tozsamy poglad wyrazit WSA w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z 23 czerwca 2021 r.,
sygn. akt VIIT SA/Wa 282/21, CBOSA.

57 M. Jaékowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administra-
¢ji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Instytucje prawa..., 245.

58 A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 43.

59 W nauce prawa administracyjnego uzywa sie — obok pojecia uznania administracyjnego —
réwniez odmiennej terminologii, stosujac réwniez zamiennie okreslenia ,luzu decyzyjnego”, jak
réwniez ,dyskrecjonalnosci”. Por. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie
luzow decyzyjnych, [w:] K. Ziemski, M. Jedrzejczak (red.), Dyskrecjonalnos$é w prawie administra-
cyjnym, Poznan 2015, s. 13-27.

60 A. Bla$, J. Jedroska, Granice dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej, [w:]
dJ. Buczkowski, J. Luukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Administracja publiczna
u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemy$l 2000,
s. 80.
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da 2001 r., gdzie stwierdzono, ze ,,okre§lona swoboda wyboru rozstrzygniecia
przez organ administracji nie moze jednak oznacza¢ dowolnoéci, a dokonany
wyboér powinien byé dostatecznie uzasadniony z indywidualizowanymi prze-
stankami. Wskazanie takich przestanek zawiera uzasadnienie zaskarzonej
decyzji, co wyklucza istnienie dowolnosci’®l. Zatem Minister Zdrowia, wyda-
jac decyzje co do zawieszenia kierownika podmiotu leczniczego prowadzacego
szpital, powinien uzasadnié 1 wykazaé zalezno§¢é miedzy przestanka w zakre-
sie szczeg6lnie uzasadnionego przypadku a konieczno$cia zapobiegania oraz
zwalczania choréb zakaznych u ludzi.

Podsumowujac powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzié, ze przyznana przez
ustawodawce kompetencja Ministra Zdrowia w kwestii zawieszenia kierow-
nika podmiotu leczniczego prowadzacego szpital w szczegélnie uzasadnionych
przypadkach zwiazanych z koniecznoécia zapobiegania oraz zwalczania zaka-
zen 1 chordob zakaznych u ludzi stanowi przejaw wtadzy dyskrecjonalnej. Nie
wydaje sie, aby kompetencja wynikajaca z art. 47b ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen miata odniesienie do zapewnienia jednostkom bezpieczen-
stwa zdrowotnego przez Ministra Zdrowia.

W kontek$cie prowadzonej analizy co do umiejscowienia Ministra Zdrowia
jako naczelnego organu administracji rzadowej w sferze zapobiegania i zwal-
czania choréb zakaznych 1 epidemii nalezy réwniez zwroci¢ uwage na kompe-
tencje kreacyjne ministra, w szczegélnosci co do Gléwnego Inspektora Sani-
tarnego, ktore dotycza m.in. mozliwo$ci powolania i odwotania powyzszego
organu, nadawania statutéw, jak tez rozpatrywania skarg i wnioskéw®2. Trze-
ba bowiem pamietaé, ze Minister Zdrowia jest réwniez organem nadzorczo-
-kontrolnym w odniesieniu do Narodowego Funduszu Zdrowia, ktéry monito-
ruje, rozlicza, finansuje 1 kontroluje §wiadczenia opieki zdrowotnej zwiazane
m.in. z zapobieganiem 1 zwalczaniem choréb zakaznych. Analiza treéci po-
stanowien art. 11 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych®3 pozwala na wskazanie
sprawowania nadzoru przez Ministra Zdrowia nad ubezpieczeniem zdrowotnym
w zakresie okreslonym w dziale VII oraz powotywania i odwotywania Preze-
sa Narodowego Funduszu Zdrowia, jego zastepcow, cztonkéw Rady Narodo-
wego Funduszu Zdrowia, dyrektoréow oddzialéw wojewddzkich i1 cztonkéw rad
oddziatéw wojewddzkich®4.

61 Syen. akt OSA 5/01, CBOSA.

62 Szerzej: K. Miaskowska-Daszkiewicz, Gtéwny Inspektor Sanitarny, [w:] B. Szmulik,
K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Administracja publiczna. Ustrdj administracji panstwowej
centralnej, t. 1, Warszawa 2012, s. 1579-1616.

63 7. Dz.U. z 2024 r., poz. 146.

64 Szerzej: S.K. Bentowski, Legal determinants of control and supervision in the health sys-
tem in Poland, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2023, nr 62, s. 15-28.
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Podsumowanie

Celem niniejszego artykulu byta rekonstrukcja przypisanych Ministrowi
Zdrowia kompetencji zwiazanych z zadaniem zapobiegania i zwalczania choréb
zakaznych 1 epidemii oraz weryfikacja jego kompetencji w zakresie zapewnienia
jednostkom bezpieczenstwa zdrowotnego w przypadku zagrozenia zycia i zdro-
wia wynikajacego z mozliwoéci zakazenia chorobami zakaznymi i wybuchem
epidemii. Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule doprowadzita do kon-
kluzji, ze kompetencje Ministra Zdrowia zwiazane z zapobieganiem 1 zwalczaniem
choréb zakaznych 1 epidemii jedynie czeSciowo zapewniaja, jednostkom bezpie-
czenstwo zdrowotne. W tym kontekscie trzeba sformutowaé ponizsze wnioski:

1) Minister Zdrowia jako naczelny organ administracji rzadowej zostat
wyposazony w szerokie kompetencje prawodawcze, nadzorcze oraz koordyna-
cyjne zwigzane z zapobieganiem 1 zwalczaniem chordb zakaznych 1 epidemii.

2) Akty normatywne stanowione przez Ministra Zdrowia zapewniaja jed-
nostkom bezpieczenstwo zdrowotne w przypadku zagrozenia zycia i zdrowia
wynikajacego z mozliwo$ci zakazenia chorobami zakaznymi 1 wybuchem epi-
demii. Trzeba jednak podkreslié¢, ze rozporzadzenia wydawane przez niego,
w szczegllnoéci wprowadzajace ograniczenia praw i wolnoéci obywateli w celu
zapobiegania zakazeniom wirusem SARS-CoV-2, zostaly wydane z przekro-
czeniem delegacji ustawowej okreslonej w postanowieniach art. 46a 1 art. 46b
pkt 1-6 1 8-13 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen. Oceniajac
pozostala dziatalno§é Ministra Zdrowia, nalezy sformulowaé wniosek, ze jego
kompetencja co do wydawania polecen ujeta w postanowieniach art.11h
ust. 2 ustawy o COVID-19 w celu przeciwdziatania COVID-19 zostala okre-
$lona zbyt szeroko, co moze stanowi¢ podstawe do swobody dziatania w zakre-
sie wydawania polecen nie tylko organom administracji publicznej, ale réwniez
przedsiebiorcom. Dziatalnoéé prawotwoércza Ministra Zdrowia zwigzana
z zapobieganiem i zwalczaniem choréb zakaznych 1 epidemii dotyczyta réwniez
innych nietypowych form dziatania administracji obejmujacych wydawanie
przez niego zalecen, komunikatéw oraz wytycznych. Nalezy podkreélié, ze
wskazane wczesniej nietypowe formy dziatania administracji majg charakter
wylacznie informacyjny 1 niewiazacy. Minister Zdrowia nie zajmuje tu pozycji
zdecydowanie nadrzednej, w zasadzie pozycja organu administracji oraz dru-
giego podmiotu sa sobie réwne. Nietypowe formy dziatania stosowane przez
Ministra Zdrowia w celu zapobiegania 1 zwalczania epidemii i choréb zakaznych
sq przejawem dziatalno$ci informacyjnej kierowanej do podmiotéw w celu prze-
kazania informacji lub tez zasad majacych na celu zapobieganie 1 zwalczanie
choréb zakaznych i1 epidemii. A zatem istota powyzszej dziatalnosci informa-
cyjnej Ministra Zdrowia jest zapewnienie jednostkom bezpieczenstwa zdro-
wotnego w przypadku zagrozenia zycia 1 zdrowia wynikajacego z mozliwosci
zakazenia chorobami zakaznymi.
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3) Uwypuklié nalezy réwniez kompetencje Ministra Zdrowia w sferze
dzialan niewtadczych co do zlecania w drodze umowy realizacji zadan z za-
kresu ochrony zdrowia przed zakazeniami i chorobami zakaznymi nie tylko
podmiotom publicznym, ale réwniez przedsiebiorcom. Zawarcie jednak umowy
dotyczacej zadan z zakresu ochrony zdrowia publicznego przed zakazeniami
1 chorobami zakaznymi z Ministrem Zdrowia jest dobrowolne ze strony pod-
miotéw leczniczych. W postanowieniach ustawy o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen nie uwzgledniono jednak zadnej regulacji umozliwiajacej zobo-
wigzanie podmiotu leczniczego przez Ministra Zdrowia do zawarcia umowy
realizacji zadan z zakresu ochrony zdrowia przed zakazeniami i chorobami
zakaznymi. Warto wspomnie¢, ze zadania okreslone w art. 42 ust. 2 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen z zakresu ochrony zdrowia publicz-
nego przed zakazeniami i chorobami zakaznymi sa zwiazane wylacznie
z utrzymaniem stanu gotowos$ci m.in. odpowiedniej liczby placéwek lub zapa-
séw produktow leczniczych przez podmioty lecznicze. W zwiazku z tym posta-
nowienia okre§lone w art. 42 nie sa wystarczajace w celu zapewnienia jednost-
kom bezpieczenstwa zdrowotnego.

4) Minister Zdrowia jest takze uprawniony do dysponowania wladztwem
administracyjnym w celu zapobiegania i zwalczania choréb zakaznych i epi-
demii. W tym kontekécie podkresli¢ nalezy kompetencje Ministra Zdrowia
w kwestii skierowania do pracy przy zwalczaniu epidemii, ktéra jest szeroka,
poniewaz w zasadzie umozliwia skierowanie do pracy przy zwalczaniu epide-
mii kazdego, kto jest niezbedny do jej zwalczania. Uwypuklié¢ nalezy, ze isto-
ta kierowania do pracy przy zwalczaniu epidemii przez Ministra Zdrowia jest
minimalizowanie brakéw personelu medycznego w przypadku potrzeb pod-
miotéw kierujacych zwalczaniem epidemii, co w konsekwencji zapewnia jed-
nostkom bezpieczenstwo zdrowotne.
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Summary

Minister of Health in the system of prevention
and control of infectious diseases and epidemics.
Evaluation of the current legal status

Keywords: law, security, individual, infectious diseases.

Ensuring the health safety of individuals involves the need for the legis-
lature to define legal standards to minimize the risks associated with the
possibility of infection with infectious diseases. The main purpose of the paper
was to reconstruct the competencies assigned to the Minister of Health relat-
ed to the prevention and control of infectious diseases and epidemics and to
verify the competencies to the prevention and control of infectious diseases
and epidemics of the Minister of Health to ensure health safety. The analysis
conducted confirms the thesis that the competencies of the Minister of Health
related to the prevention and control of infectious diseases and epidemics
partially ensure health safety for individuals. The competencies of the Minis-
ter of Health as defined in the legal norms for the prevention and control of
infectious diseases and epidemics ensure the health safety of individuals in
the event of life and health emergencies. However, concerning the above, it
should be emphasized that the normative acts issued by the Minister of Health,
in particular to ensure health safety for individuals, specifying restrictions
on the rights and freedoms of citizens to prevent SARS-CoV infections were
issued outside of the statutory delegation specified in the provisions of Article
46a and Article 46b points 1-6 and 8—13 of the Law on Prevention and Control
of Infections. Assessing the other activities of the Minister of Health, i.e. com-
munications, guidelines and recommendations, it should be stated that they
are a manifestation of informational activities directed by the Minister of
Health to entities to provide information or rules aimed at preventing and
combating infectious diseases and epidemics. The competence of the Minister
of Health outlined in Article 42 of the Law on Prevention and Control of In-
fections as to the contractual commissioning of health protection tasks against
infections and infectious diseases is not sufficient to ensure health security
for entities. In the above context, it should be pointed out that it is voluntary
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for medical entities to enter into a contract for the performance of healthcare
tasks against infections and infectious diseases. The Referral by the Minister
of Health to work in combating the epidemic of basically anyone necessary to
combat it is, however, a means used by the Minister of Health to ensure the
health security of individuals.
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Partycypacja spoleczna w sprawowaniu wladzy
przez Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji
na przykladzie listy waznych wydarzen

Wstep

Obszar radiofonii i telewizji podlega reglamentacji i regulacji sprawowane;j
przez administracje publiczna zaréwno w przestrzeni dziatalno$ci gospodarcze;j,
jak 1 w przestrzeni wolno§ci wypowiedzi. Regulatorem tego obszaru jest Kra-
jowa Rada Radiofonii i Telewizji (dalej jako KRRiT) — konstytucyjny kolegial-
ny organ ustrojowy, bedacy straznikiem wolnoéci stowa, prawa do informacji
oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizjil. Wszyscy nadawcy realizu-
ja szereg obowiazkdéw ustawowych, a przedmiotowe regulacje maja stuzy¢ bu-
dowaniu tadu gospodarczego w obszarze radiofonii 1 telewizji. Jedna z takich
regulacji sa przepisy dotyczace zasad transmisji bezpo$rednich z wydarzen
o zasadniczym znaczeniu spolecznym, ktorych celem jest zagwarantowanie
ogblowi spoleczenstwa otwartego 1 bezptatnego dostepu do nich. Z tym zagad-
nieniem w bezposérednim zwiazku pozostaje tzw. lista waznych wydarzen,
ktéra w praktyce wyznacza zakres tego dostepu. Lista tych wydarzen okre-
$lona w ustawie, na podstawie upowaznienia ustawowego moze by¢ rozbudo-
wana przez KRRIiT. Podczas jej ustalania KRRiT szuka oparcia w konsultacjach
spolecznych, ktére sa jedng z form partycypacji spolecznej?.

L Art. 213 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. z 1997 r.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.). Por. D. Waniek, Interes publiczny w radiofonii i telewizji. Zagadnienia
wybrane, ,Panstwo i Spoteczenstwo” 2015, nr 1, s. 113-124; A. Wilczynska, Interes publiczny
w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego”
2009, nr 6, s. 48—55.

2 Przedstawiciele nauki prawa i administracji zwracaja uwage na rozleglosé znaczenia pojecia
Lpartycypacja”. ,,Partycypacja jest pojeciem wielowymiarowym i swéj wlasciwy kontekst znaczeniowy
buduje w powiazaniu z konkretnym zjawiskiem, do ktérego ja odnosimy” — tak: M. Malecka-Fiyszczek,
Partycypacja w ramach public governance, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna
w samorzaqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 44. ,,Pojecie partycypacji, w potocznym rozumieniu,
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Celem niniejszego opracowania jest poznanie, poprzez analize przepisow
prawa 1 praktyki ich stosowania przez KRRiT, modelu partycypacji spolecznej
w sprawie tzw. listy waznych wydarzen. W zwiazku z tym gtéwny problem
badawczy niniejszego opracowania zostal sformulowany w formie pytania ba-
dawczego: Jaki model partycypacji spolecznej w sprawowaniu wladzy przez
KRRIiT w sprawie tzw. listy waznych wydarzen wylania sie z przepiséw prawa
1 praktyki KRRiT? Analizy przeprowadzone w opracowaniu doprowadza do
sformutowania odpowiedzi i tym samym rozwiazania problemu badawczego
w ostatniej czesci opracowania. Rozstrzygnieciu gtéwnego problemu badaw-
czego bedzie stuzylo poszukiwanie odpowiedzi na czastkowe pytania badawcze:
Jaka jest geneza 1 istota listy waznych wydarzen?, W jaki sposéb procedowane
jest ustalanie listy waznych wydarzen przez KRRiT?, Jak nalezy ocenié za-
réwno treséé, jak i stosowanie przepisow dotyczacych listy waznych wydarzen
przez KRRiT? Tak zarysowanej problematyce odpowiada struktura artykutu.
Podjete analizy przeprowadzono przy wykorzystaniu metody dogmatyczno-
-prawnej, natomiast struktura opracowania zostata oparta na wykorzystywa-
nej w naukach spolecznych metodzie analityczno-krytycznej, wskazujacej na
geneze instytucji, jej opis 1 ocene. Opracowanie, z uwagi na ograniczenie obje-
toéci, podejmuje wybrane zagadnienia.

Geneza i istota listy waznych wydarzen

Formalnym powodem wprowadzenia listy waznych wydarzen do ustawy
o radiofonii i telewizji® byta koniecznoéé¢ dostosowania polskich przepiséw do

oznacza angazowanie sie spolecznosci lokalnej] w podejmowanie decyzji, ktére dotycza jej
funkcjonowania” — tak: P. Olejniczak, Partycypacja spoteczna jako podstawa spoleczeristwa
obywatelskiego, ,,Prace Naukowe WWSziP” 2015, nr 1, s. 112; I. Niznik-Dobosz podkresla, ze pojecie
to jest ,zwiazane nieodmiennie i1 nieodtacznie z pojeciem demokracji jako formy ustroju panstwa
ipolega na posiadaniu przez wszystkich obywateli praw i wolno$ci zapewniajacych kazdemu udziat
w sprawowaniu wtadzy. To uczestniczenie w sprawowaniu wladzy przybiera formy bezposredniej
demokracji lub po$redniej formy sprawowania wladzy” — I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecia
1 instytucja demokratycznego paristwa prawnego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.),
op. cit., s. 23—24. Zob. takze: J.H. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej,
Warszawa 2017, s. 44—49; S. Mazur, Uwarunkowania i wzorce obywatelskiego zaangazowania
w sprawy publiczne, [w:] M.I. Maczynski, M. Stec (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnieé publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012,
s. 19-35; K. Kutak-Krzysiak, Partycypacja czy efektywnosé? Dylematy skutecznego osiqgania celéw
w administracji publicznej, [w:] B. Dolnicki (red.), op. cit., s. 58—66. Twércy Encyklopedii zarzqdzania
przyjmuja, ze ,,partycypacja spoteczna to aktywne uczestnictwo obywateli w podejmowaniu decyzji,
ktére maja, bezposredni zwigzek z funkcjonowaniem spotecznosci, ktorych sa cztonkami” — zob.
https://mfiles.pl/pl/index.php/Partycypacja_spo%C5%82eczna (data dostepu: 6.10.2024). Autorka
przyjmuje w niniejszym artykule, ze partycypacja spoteczna to aktywne uczestnictwo obywateli
w sprawowaniu wtadzy przez regulatora radiofonii i telewizji, a wiec KRRiT.

3 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j. Dz.U. 2022 r., poz. 1722), dalej
jako RTVU.
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standardéw unijnych. Natomiast powodem merytorycznym wprowadzenia
przedmiotowej regulacji byla zdiagnozowana na poziomie unijnym potrzeba
zabezpieczenia w krajach cztonkowskich pelniejszej realizacji prawa do infor-
macji oraz pelniejsza ochrona pluralizmu mediéw elektronicznych wynikajaca
bezposérednio z art. 9a Europejskiej konwencji o telewizji ponadgranicznej?,
a dzié takze z art. 11 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej®. W zwiaz-
ku z tym, w wyniku konieczno$ci dostosowania polskiego ustawodawstwa do
dyrektyw unijnych®, ktére ujednolicila dyrektywa 2010/13/U7, do RTVU wpro-
wadzono przepis regulujacy zagadnienie telewizyjnych transmisji bezpoéred-
nich z waznych wydarzen®. Zgodnie z ta regulacja nadawca programu telewi-
zyjnego, chcac nadaé bezposrednia transmisje z tzw. waznego wydarzenia,
musi zrealizowaé okreslone wymogi ustawowe®. Po pierwsze, moze to zrobié
tylko w programie ogélnokrajowym w rozumieniu ustawy lub koncesji, ktory
jest dostepny w calo$ci bez optaty; po drugie, jesli nie ma takiego programu
w swojej ofercie — gdy posiadacz takiego programu bedzie realizowat transmi-
sje bezposrednial®. Obowiazek spelnienia tych wymogéw jest wylaczony tylko
w sytuacji, gdy nadawca, ktérego program nie spelnia wymogu ,,ogélnokrajo-
wosci” lub ,,dostepno$ci bez oplat”, zamierzajacy realizowacé transmisje bezpo-
$rednig z waznego wydarzenia, wykaze, ze zaden nadawca programu spetnia-
jacego oba wymogi nie wyrazil gotowosci zawarcia umowy umozliwiajacej
nadanie transmisji bezpoéredniejll. W praktyce przepis ten stanowi realna,
ingerencje w wolnoé¢ dziatalnoéci gospodarczej, bo znaczaco ogranicza mozli-

4 Europejska konwencja o telewizji ponadgranicznej sporzadzona w Strasburgu dnia 5 maja
1989 r. (Dz.U. z 1995 r., Nr 32, poz. 160).

5 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C.2016.202.389), dalej jako KPP.

6 Tworzenie list waznych wydarzen pahstwom czlonkowskim UE umozliwila dyrektywa
97/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 czerwca 1997 r., zmieniajaca dyrektywe
Rady 89/552/EWG w sprawie koordynacji niektérych przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych Paristw Czlonkowskich dotyczacych wykonywania telewizyjnej dziatalnoéci
transmisyjnej (tzw. dyrektywa ,,O telewizji bez granic”). Regulacja ta zostata utrzymana w nowelizacji
tej dyrektywy w 2007 r. 1 w dyrektywie ujednolicajacej z dnia 10 marca 2010 r., zwanej dyrektywa
o audiowizualnych ustugach medialnych. O przyjetym w prawie unijnym modelu wykonywania
prawa do transmisji z waznych wydarzen zob. M. Pek, Prawa do transmisji z waznych wydarzer
w Swietle prawa Unit Europejskiej, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”
2015, nr 7, s. 44-56.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/13/UE z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie
koordynacji niektérych przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw
cztonkowskich dotyczacych $§wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (dyrektywa
o audiowizualnych ustugach medialnych) (Dz.U. UE L z 15.4.2010), w szczeg6lnoéci art. 14, dalej
jako dyrektywa 2010/13/UE.

8 Art. 1 pkt. 8 ustawy z dnia 31 marca 2000 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji
i ustawy o jezyku polskim (Dz.U. z 2000 r., Nr 29, poz. 358).

9 Nalezy zauwazyé, ze przedmiotowa regulacja nie gwarantuje bezpoéredniej transmisji
z waznego wydarzania. Zabezpiecza natomiast bezplatny i ogélnokrajowy dostep do transmisji
takiego wydarzenia w przypadku wykupienia do niego praw na wytaczno$é.

10 Por. art. 20b ust. 1 RTVU.
11 Por. art. 20b ust. 6 RTVU.
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wo$§¢ bezposredniej transmisji, jezeli owa transmisja dotyczy waznego wyda-
rzenia. Ograniczenie to za dotkliwe uwazaja nadawcy nabywajacy prawa do
transmisji wydarzen uznanych za wazne oraz podmioty sprzedajace takie
prawa. Kluczowe znaczenie w analizowanej regulacji ma wiec treéé listy waz-
nych wydarzen, a konkretnie to, jakie wydarzenia zostaja na niej umieszczo-
ne. Oczywiécie nalezy podkresli¢, ze uzasadnieniem tego ograniczenia jest
zapewnienie spoteczenstwu realizacji prawa do informacji, ktére w tym kon-
kretnym przypadku przyjmuje postaé¢ dostepu do bezposrednich transmisji
z wydarzen uznanych za wazne. Przepis ten rodzi jednak szereg probleméw
natury praktycznej 1 prawnej. Na przedstawienie ich wszystkich nie pozwala-
ja ograniczenia dotyczace objetos$ci tekstu, ale przedmiot opracowania wyma-
ga analizy kluczowego zagadnienia, jakim jest pojecia ,waznego wydarzenia”
1 tego, jakie wydarzenia sa za takie uznane.

Ustawodawca lakoniczna 1 ogdélng definicje pojecia ,wazne wydarzenie”
zawarl w tresci art. 20b ust. 1 RTVU12. Zgodnie z tym przepisem waznym
wydarzeniem jest wydarzenie o zasadniczym znaczeniu spotecznym!3, uznane
za takie przez ustawodawcel4. Nie wyjaénil jednak, w jaki sposéb rozumie
owo ,zasadnicze znaczenie spoteczne”. Pewnych wskazéwek interpretacyjnych
mozna szukaé w treSci dyrektywy 2010/13/U. Pojecie ,wydarzenia o zasadni-
czym znaczeniu spolecznym” nawiazuje bowiem do uzytego w dyrektywie po-
jecia events of major importance for society, ttumaczone jako ,wydarzenia
o doniostym znaczeniu dla spoleczenstwa’l®. W tym przypadku legislator unij-
ny przyjal, ze za takie, dla celéw przywolanej dyrektywy, uwaza nadzwyczaj-
ne wydarzenia budzace zainteresowanie og6étu widowni w Unii Europejskiej
lub w danym panstwie cztonkowskim czy tez w znacznej cze$ci danego panstwa
cztonkowskiego, zorganizowane z wyprzedzeniem przez organizatora, ktory
zgodnie z prawem jest upowazniony do sprzedazy praw dotyczacych tych wy-
darzenl®. Slaboscia tego ujecia jest fakt, ze o doniostosci wydarzenia w tym
przypadku przesadza spoleczne zainteresowanie wydarzeniem, a nie realna
waga 1 rzeczywiste znaczenie samego wydarzenia. Polski ustawodawca, stwier-
dzajac w art. 20b ust. 1 RTVU, ze waznym wydarzeniem jest ,wydarzenie
o zasadniczym znaczeniu spotecznym”, nie wigze tego pojecia wylacznie

12 Inaczej: C. Zapala, Art. 20b, [w:] A. Nieweglowski (red.), Ustawa o radiofonii i telewizji.
Komentarz, 2021, Lex. Autor twierdzi, ze ,ustawodawca nie zdecydowatl sie na zdefiniowanie
pojecia »wazne wydarzenia« w ustawie o radiofonii i telewizji”.

13 Por. art. 20b ust. 1.

14 Por. K. Wojciechowski, Art. 20b. Wazne wydarzenia, [w:] S. Piatek, W. Dziomdziora,
K. Wojciechowski (red.), Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, 2014, Legalis, nb 7.

15 Por. motyw 52 dyrektywy 2010/13/UE. W innych wersjach jezykowych dyrektywy uzyto
nastepujacych pojeé: ,,Los acontecimientos de gran importancia para la sociedad” (ES), ,Des événe-
ments d'importance majeure pour la société” (FR), ,,Ereignisse von »erheblicher gesellschaftlicher«
Bedeutung” (DE).

16 Por. motyw 52 dyrektywy 2010/13/UE.
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z faktem budzenia przez nie zainteresowania ogétu widowni. Trudno przesa-
dzacé, czy byl to zabieg §wiadomy, nalezy jednak ocenié¢ go pozytywnie. Taka
konstrukeja hipotetycznie daje bowiem mozliwo§¢é umieszczania na liécie takich
wydarzen o wysokim znaczeniu spolecznym, ktére sa obiektywnie istotne, choé
niekoniecznie budza szerokie zainteresowanie widowni. Tym bardziej wiec,
z uwagi na ich znaczenie, zastuguja na udostepnienie szerokiej widowni. Daje
to réwniez okazje do poszerzania horyzontéw widowni, ksztaltowania jej gu-
stéw 1 wspierania pluralizmu poprzez urozmaicanie przedmiotowej listy. Nie-
stety sam ustawodawca ten potencjal zniweczyl, umieszczajac w kolejnych
ustepach tego artykutu bardzo waski katalog wydarzen uznanych przez niego
za wazne oraz okreslajac wytyczne do poszerzenia tej listy dla KRRiT. Ta moze
to zrobi¢, uwzgledniajac wtaénie stopien spotecznego zainteresowania okre-
slonym wydarzeniem 1 jego znaczenie dla zycia spolecznego, gospodarczego
i politycznegol”.

Ustawodawca na ustawowej liscie waznych wydarzen umieécit wylacznie
wydarzenia sportowe: letnie i zimowe igrzyska olimpijskie, p6tfinaly i finaty
mistrzostw $wiata 1 Europy w pilce noznej, a takze wszelkie inne mecze
w ramach tych imprez z udziatem reprezentacji Polski, w tym mecze elimina-
cyjne, inne mecze z udzialem reprezentacji Polski w pilce noznej w ramach
oficjalnych rozgrywek oraz mecze z udzialem polskich kluboéw w ramach Ligi
Mistrzéw i Pucharu UEFA18. Komentujac ten przepis, Jacek Sobczak stwier-
dzil, ze ,,Ograniczenie wydarzen o zasadniczym znaczeniu spolecznym wylacz-
nie do imprez o charakterze sportowym wydaje sie do$¢ szokujace 1 niezrozu-
mialel?. Nalezy zgodzi¢ sie z taka ocena. Lista ustawowa jednak nie stanowi
katalogu zamknietego, o czym przesadza sformulowanie ,,za wazne wydarze-
nia uwaza sie miedzy innymi”20. Zatem ustawodawca stworzyl w ustawie
przestrzen na to, aby réwniez inne niz wymienione w art. 20b ust. 2 RTVU
wydarzenia mogly by¢ uznane za wazne — moze to zrobi¢ oczywiscie sam
ustawodawca, nowelizujac tresé¢ ustawy lub KRRiT. Poniewaz analizowany
przepis ma charakter ingerencji w wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej, nalezy
podkreslié, ze aby konkretne wydarzenie mogtlo by¢ uznane za wazne w rozu-
mieniu ustawy, z wszystkimi tego konsekwencjami prawnymi i faktycznymi,
konieczne jest formalne umieszczenie go na liécie waznych wydarzen. KRRiT,
ustalajac liste waznych wydarzen, zdecydowata sie wlaczyé w procedure jej
przygotowywania opinie spoleczna, wykorzystujac w tym celu instytucje kon-
sultacji spolecznych?!.

17 Por. art. 20b ust. 21 3 RTVU.

18 Por. art. 20b ust. 2 RTVU.

19 J. Sobczak, Radiofonia i telewizja. Komentarz, 2001, Lex, art. 20b.

20 Art. 20b ust. 3 RTVU.

21 Warto przypomnieé, ze na poziomie ustrojowym za podstawe prawna, partycypacji spolecznej,
w tym przeprowadzania konsultacji spolecznych, uznaje sie art. 4 Konstytucji RP: ,, 1. Wladza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu. 2. Naréd sprawuje wladze przez swoich
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Procedowanie w sprawie ustalania listy waznych
wydarzen przez KRRiT

Na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie KRRiT moze okreslié
inne niz wskazane w ustawie wazne wydarzenia. Zgodnie z przepisem usta-
wowym KRRiT robi to w drodze rozporzadzenia?2, a ustalajac taka liste — co
zostalo wezesniej zasygnalizowane — powinna uwzglednié stopien spotecznego
zainteresowania okre$lonym wydarzeniem i jego znaczenie dla zycia spotecz-
nego, gospodarczego i politycznego??. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie
doprecyzowal, w jaki sposéb 1 wedlug jakich kryteriow KRRiT ma ustalié te
obowigzkowe do uwzglednienia elementy. Nalezy przyjaé, ze KRRiT powinna
to robi¢ we wlasnym zakresie w ramach realizowania swoich zadan ustawo-
wych, wykorzystujac instrumenty wlasciwe temu organowi administracji pu-
blicznej. Choé¢ wydanie rozporzadzenia w sprawie listy waznych wydarzen ma
charakter fakultatywny, bo zgodnie z ustawa KRRiT moze, ale nie ma obo-
wigzku rozszerzania listy ustawowej; lista ustalajaca inne niz ustawowo wska-
zane wazne wydarzenia zostala rozszerzona. W aktualnie obowigzujacym
rozporzadzeniu?* KRRiT, uwzgledniajac stopien spolecznego zainteresowania
wydarzeniami i ich znaczenie dla zycia spolecznego, gospodarczego i politycz-
nego, za wazne uznala: mecze z udzialem reprezentacji Polski w mistrzostwach
$wiata 1 Europy w pilce siatkowej kobiet 1 mezczyzn, w tym mecze eliminacyj-

przedstawicieli lub bezpo$rednio”. Podobne regulacje znajdujemy w aktach prawa ponadnarodowego,
ktére stanowia zrédta prawa powszechnie obowiazujacego w RP. Zgodnie z art. 25 Miedzynarodowego
paktu praw obywatelskich i politycznych ,kazdy obywatel ma prawo i mozliwo$ci, bez zadnej
dyskryminacji, o ktérej mowa w artykule 2, i bez nieuzasadnionych ograniczen: a) uczestniczenia
w kierowaniu sprawami publicznymi bezpo$rednio lub za poérednictwem swobodnie wybranych
przedstawicieli (...)” — zob. Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych, otwarty do
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167). W systemie
Rady Europy przepisem, ktéry moze stanowié¢ podstawe partycypacji spotecznej w formie konsultacji
spotecznych jest art. 10 Europejskiej konwencji praw czlowieka, zgodnie z ktérym ,kazdy ma prawo
do wolnoéci wyrazania opinii”. Jednak nalezy podkreslié, ze akt ten nie zawiera regulacji, ktéra
wprosi méwitaby o wspétuczestnictwie w sprawowaniu wtadzy lub kierowaniu sprawami publicznymi
— zob. Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.
(Dz.U. 21993 r., Nr 61, poz. 284). Przepisu wprost regulujacymi prawo uczestniczenia w kierowaniu
sprawami publicznymi nie znajdziemy takze w KPP, jednak idea partycypacji spotecznej moze byé
wyprowadzona z prawa do dobrej administracji, wyartykutowanego w art. 41 KPP i prawa do
wyrazania opinii z art. 10 KPP. Nalezy jednak podkreslié, ze w systemie prawa UE kwestig kluczowa,
1 strategiczna jest idea dialogu spolecznego, bezposrednio zwigzana z zagadnieniem partycypacji
spolecznej, wielokrotnie przywolywana m.in. w traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U.
z 2004 r., Nr 90, poz. 864/2 ze zm.).

22 O konstrukeji rozporzadzenia jako aktu wykonawczego wobec ustawy zob. B. Skwara,
Rozporzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2010, s. 145; W. Brzozowski, Wytyczne dotyczace tresci rozporzqdzenia (uwagi na tle formutowania
upowaznien ustawowych), ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 65—82.

23 Por. art. 20b ust. 3 RTVU.

24 Por. § 2 rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 17 listopada 2014 r.
w sprawie listy waznych wydarzen (Dz.U. z 2014 r., poz. 1705).
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ne; zawody ligi §wiatowej w pilce siatkowej mezczyzn rozgrywane w Polsce;
poifinaty i1 finaly mistrzostw §wiata 1 Europy w pilce recznej mezczyzn,
a takze wszelkie inne mecze w ramach tych imprez z udzialem reprezentacji
Polski, w tym mecze eliminacyjne; mistrzostwa §wiata w narciarstwie kla-
sycznym; zawody Pucharu Swiata w skokach narciarskich; zawody Pucharu
Swiata w biegach narciarskich kobiet, a takze mistrzostwa $wiata w lekko-
atletyce. Zatem uzupelniajac ustawowa liste waznych wydarzen, KRRiT do-
dala do niej kolejne wydarzenia sportowe?5.

Zmieniajaca sie rzeczywisto$é spoleczna bez watpienia powoduje takze
zmiany w postrzeganiu wydarzen jako posiadajacych zasadnicze znaczenie
spoteczne. KRRiT powinna nie tylko je rozpoznawad, ale takze podnosié¢ stan-
dardy dostepu do informacji oraz poziom pluralizmu mediéw. Jako ze aktual-
ne rozporzadzenie obowigzuje juz blisko 10 lat, w 2023 r. KRRiT rozpoczeta
prace nad aktualizacja listy waznych wydarzen i1 w zwigzku z tym ogtosita
konsultacje spoleczne w tym przedmiocie?6. W ten sposéb stworzyla przestrzen
dla partycypacji spolecznej w sprawowaniu wtadzy, ktéra jest forma realizo-
wania idei dialogu spotecznego, uznanego przez ustrojodawce za warto§¢ wspot-
tworzaca, podstawy aksjologiczne regulacji zawartych w Konstytucji RP27.
Dato to mozliwoéé proponowania konkretnych rozwiazan i realnego wpltywu
na nie widzéw oraz uzyskanie spotecznej akceptacji wobec ksztattu i tresci
przygotowywanego przez KRRiT rozporzadzenia?®. Im wezeéniej i im szerzej
obywatele sa angazowani w proces ustalania rozstrzygniecia poprzez konsul-
tacje, tym wieksza szansa na to, ze organ podejmujacy rozstrzygniecie wywa-
7y interesy wszystkich interesariuszy w spos6b prawidlowy i1 przez nich
akceptowany. W przypadku konsultacji spotecznych mamy do czynienia z funk-
cjonalnym rozumieniem tego terminu, odwolujacym sie w pierwszej kolejnosci
do funkecji opiniodawczej, a nie eksperckiej. W tym znaczeniu konsultacje spo-
leczne oznaczaja zasieganie opinii u 0séb trzecich co do zasady niebedacych
ekspertami w danej dziedzinie, jednakze majacych okreslony poglad lub inte-
res na przedmiot konsultacji ze wzgledu na bezposrednie zaangazowanie
w sprawe29, W literaturze podkreéla sie, ze proces konsultacji nie tylko po-

25 O kulisach przygotowywania pierwszego w tym zakresie rozporzadzenia KRRiT zob.
A. Wozniak, Polska lista waznych wydarzern i kontekst jej powstania, ,Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2015, nr 7, s. 127-134.

26 Spoteczne konsultacje w sprawie aktualizacji listy waznych wydarzen, https:/www.gov.pl/
web/krrit/spoleczne-konsultacje-w-sprawie-aktualizacji-listy-waznych-wydarzen (data dostepu:
25.05.2024).

27 Por. preambuta Konstytucji RP. Ponadto por. M. Mazuryk, Dialog spoteczny w Polsce sensu
stricto i sensu largo, ,Jus Novum” 2009, nr 4, s. 95; T.G. Grosse, Dialog spoteczny a dialog obywatelski
w Unii Europejskiej, ,Trzeci Sektor” 2005—-2006, nr 4, s. 109.

28 p, Swital, Prawne formy wiqczenia obywateli w tworzenie aktéw prawa miejscowego, ,,Civitas
et Lex” 2019, nr 4(24), s. 28-29.

29 J. Wozniczko, Konsultacje spoteczne jako narzedzie partycypacji publicznej, Warszawa
2019, s. 7.
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zwala spoleczenstwu uzyskaé wiecej informacji na temat danego rozwiazania
legislacyjnego, ale réwniez realnie zmniejsza ewentualne napiecia spoteczne
oraz umozliwia rzadzacym poznanie preferencji spotecznych3?. By konsultacje
byly miarodajne, konieczne jest jednak spelnienie szeregu warunkow.
Przedmiotowe konsultacje ogloszono 25 wrzeénia 2023 r. 1 trwaty one do
27 pazdziernika 2023 r. (lacznie 33 dni). KRRiT poinformowata, ze ,celem
konsultacji spolecznych jest zebranie opinii 1 uwag zainteresowanych stron
oraz takie uksztaltowanie tresci rozporzadzenia, by bylo ono zgodne z intere-
sem widzow, nadawcéw 1 wlascicieli praw, a takze z przepisami ustawy o ra-
diofonii i telewizji”3!. W konsultowane]j propozycji aktualizacji przedmiotowe-
go rozporzadzenia KRRiT umiescita ponownie wylacznie wydarzenia
sportowe: zawody Siatkarskiej Ligi Narodéw w pilce siatkowej mezczyzn roz-
grywane w Polsce oraz mecze w ramach tej imprezy poza granicami kraju
z udziatem reprezentacji Polski; p6tfinaty 1 finalty mistrzostw Swiata 1 Europy
w koszykowce mezczyzn, a takze wszelkie inne mecze w ramach tych imprez
z udzialem reprezentacji Polski, w tym mecze eliminacyjne; mecze z udziatem
zawodniczek 1 zawodnikow z Polski w ramach turniejéw tenisowych: Austra-
lian Open, Roland Garros, Wimbledon 1 US Open; mecze z udziatem polskich
klubéw w ramach Ligi Konferencji Europy UEFA; mistrzostwa Europy w lek-
koatletyce oraz wykreslita zawody Pucharu Swiata w biegach narciarskich
kobiet. Jak podano, udzial w konsultacjach byt mozliwy poprzez wypetnienie
interaktywnego formularza poprzez kontakt na adres poczty elektronicznej
lub za posrednictwem poczty tradycyjnej. W ramach ogloszonych konsultacji
wplynety w sumie 1702 zgloszenia, w tym zdecydowana wiekszo$é, bo 1693
za poérednictwem interaktywnego formularza, a 9 poczta elektroniczna lub
poczta tradycyjna. Co warte podkreslenia, w konsultacjach zdecydowana, wiek-
szo$¢ opinii zglosity osoby fizyczne (1692), a 10 opinii pochodzito od nadawcow,
organizacji przedsiebiorcow, zwiazkéw sportowych i wlascicieli praw, np. Te-
lewizja Polsat sp. z 0.0., TVP, UEFA, Polska Izba Informatyki 1 Telekomuni-
kacji (PIIT), Krajowa Izba Gospodarcza Elektroniki i Telekomunikacji
(KIGEiT) czy Polski Zwiazek Hokeja na Lodzie. Konsultujacy w wyrazaniu
swojej opinii nie czuli sie zwigzani trescia propozycji KRRiT 1 zgtaszali réwniez
opinie 1 wydarzenia, ktére w propozycji organu administracji publicznej sie
nie znalazly. Najwiecej zgloszen (859) stanowito wnioski o umieszczenie na
liscie waznych wydarzen mistrzostw Swiata Elity mezczyzn w hokeju na lodzie,
a takze wys$cigow Formutly 1 (575). Byl to wynik aktywno$ci kibicéw, ktorzy
o konsultacjach prowadzonych przez KRRIiT zostali poinformowani na porta-
lach internetowych zwiazanych z tymi dyscyplinami sportu. Tylko w 69 zgto-
szeniach zawarto poparcie dla proponowanej przez KRRiT aktualizacji listy.

30 Ibidem, s. 16.
31 Spoteczne konsultacje...
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Osoby fizyczne, w tym wypadku gléwnie kibice, zainteresowane byly, co zro-
zumiate, rozszerzaniem listy waznych wydarzen. Podmioty czerpiace korzysci
finansowe z ograniczonej dostepnosci do konsultowanych wydarzen sportowych
zdecydowanie optowaly za ograniczeniem przedmiotowej listy, wéréd nich UEFA,
Telewizja POLSAT sp. z 0.0, organizacje zrzeszajace firmy dziatajace w bran-
zy informatycznej, elektronicznej 1 telekomunikacyjnej, jak PIIT, KIGEiT czy
Zwiazek Pracodawcéw Prywatnych Mediéw Lewiatan. Wystapienia tych pod-
miotéw mialy charakter typowo lobbystyczny, o czym §wiadczg nie tylko po-
stulaty zawarte w przestanych wnioskach, ale takze fakt, ze przesytane
w ramach konsultacji pisma zawieraly identyczna, bo skopiowana tre§é. UEFA
w swoim cze§ciowo autorskim 1 obszernym pi$émie wrecz kwestionowata zna-
czenie publiczne organizowanych rozgrywek, nie rekomendowata umieszczenia
na aktualizowanej liscie meczéw z udziatem polskich klubéw w ramach Ligi
Konferencji Europy UEFA 1 przekonywata KRRiT, ze zewnetrzne wptywy
1regulacja w tym zakresie jest zbedna. Po zakonczonych konsultacjach KRRiT
poinformowata na swojej stronie internetowej, ze ,,wyniki konsultacji beda
omawiane na posiedzeniu KRRiT w celu podjecia dalszych krokéw zwiazanych
z aktualizacjg listy waznych wydarzen”32. Wyniki konsultacji ujawnily wyraz-
na, sprzeczno$é intereséw poszcezegdlnych interesariuszy, u podstaw ktorej leza,
szeroko rozumiane interesy ekonomiczne. Przygotowujac aktualizacje listy
waznych wydarzen, KRRiT ponownie nie zaproponowata wydarzen innych niz
sportowe. Nie zglosil takiej potrzeby takze zaden z uczestnikéw konsultacji.

Ocena tresci i stosowania przepiséw dotyczacych listy
waznych wydarzen — uwagi de lege lata i de lege ferenda

Dokonawszy analizy prawnych regulacji, zwiazanych z analizowanym
zagadnieniem, warto podjaé probe oceny nie tylko ich tresci, ale réwniez ich
stosowania 1 sformulowaé uwagi de lege lata i de lege ferenda.

W ramach uwag de lege lata nalezy stwierdzi¢, ze samym przepisom do-
tyczacym listy waznych wydarzen przedstawiciele doktryny zarzucaja ka-
zuistyczny charakter. Cezary Zapala stwierdza, ze ,artykut 20b to jedno
z najbardziej kazuistycznych unormowan znajdujacych sie w ustawie’?3. Po-
dobnie charakteryzuje te regulacje Jacek Sobczak34, a Elzbieta Czarny-Droz-
dzejko zarzuca jej dodatkowo niedbaloéé3?. Z taka oceng trzeba sie zgodzié.

32 Wyniki konsultacji spotecznych w sprawie aktualizacji listy waznych wydarzen, https:/
www.gov.pl/web/krrit/wyniki-konsultacji-spolecznych-w-sprawie-aktualizacji-listy-waznych-wydarzen
(data dostepu: 25.05.2024).

33 C. Zapala, Art. 20b, [w:] A. Nieweglowski (red.), op. cit.

34 Por. J. Sobczak, op. cit.

35 E. Czarny-Drozdzejko, Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, Warszawa 2014, art. 20b.
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Za niedbala nalezy uznac redakcje tego przepisu, brak precyzji i konsekwen-
¢ji, a tym samym jednolitego modelu waznego wydarzenia. Choé¢ ustawodaw-
ca w pierwszym zdaniu przepisu art. 20b ust.1 RTVU okreéla wazne wyda-
rzenie jako wydarzenie o zasadniczym znaczeniu spotecznym, w dalszej czeéci
przepisu dodaje kolejne, nowe cechy takiego wydarzenia, a wiec posiadanie
spolecznego zainteresowania i1 znaczenia dla zycia spotecznego, gospodarcze-
go 1 politycznego, nie wskazujac jednak, jaki poziom stopnia zainteresowania
1znaczenia uzasadnia uznanie wydarzenia za wazne. Tymczasem ta kwestia
w praktyce ma znaczenie fundamentalne, poniewaz oceniana regulacja z jed-
nej strony zabezpiecza realizacje prawa do informacji, z drugiej ogranicza
realizacje wolno$ci dziatalnosci gospodarczej 1 stanowi ingerencje w te wolnosé,
zatem w kazdym konkretnym przypadku konieczne jest wywazenie obu war-
toéci i robi to w sposéb uznaniowy KRRiT. Aktualny model uznawania wyda-
rzenia za wazne przyjety przez ustawodawce nalezy oceni¢ negatywnie.
Kolejna zupelnie niezrozumiata kwestia, ktora takze nalezy ocenié nega-
tywnie, jest ograniczenie listy waznych wydarzen wytacznie do wydarzen spor-
towych. Oczywiscie moze by¢ to uzasadniane tym, ze wydarzenia sportowe sa,
najczeéciej powodem zabiegania o prawa do relacji wytacznych i bezposérednich,
jednak takie usprawiedliwienie nie jest wystarczajace, jeéli wezmiemy pod
uwage zadania radiofonii i telewizji oraz zadania KRRiT. Przypomnijmy, ze
zgodnie z ustawa36, oprécz dostarczania rozrywki i ulatwiania korzystania ze
sportu, a w tym obszarze lokuje aktualna liste waznych wydarzen, zadaniem
radiofonii i telewizji jest dostarczanie informacji, udostepnianie débr kultury
1 sztuki, ulatwianie korzystania z o§wiaty 1 dorobku nauki, upowszechnianie
edukacji obywatelskiej 1 popieranie krajowej tworczosci audiowizualnej. Po-
winno to mie¢ swoje odbicie w licie waznych wydarzen, nawet jesli mialby
by¢ to zabieg wylacznie asekurujacy. Skoro nie zrobil tego ustawodawca
w treéci ustawy, powinien zrobié to organ regulacyjny w treéci rozporzadzenia,
tym bardziej ze jednym z jego podstawowych zdan jest zapewnianie otwarte-
go i pluralistycznego charakteru radiofonii i telewizji3’. Tymczasem, mimo ze
przedmiotowa regulacja ustawowa obowiazuje prawie 24 lata, na przestrzeni
niemal ¢wieréwiecza w tym zakresie nic sie nie zmienito, co zdumiewa, kiedy
u$wiadomimy sobie ogrom i rozleglto$§¢ proceséw spotecznych 1 technologicznych,
jakich jesteémy §wiadkami w duzo krétszych okresach czasu. Nawet w trwa-
jacym aktualnie procesie aktualizacji listy waznych wydarzen przez KRRiT
zagadnienie to nie zostalo podjete. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze kilka
krajéw Unii Europejskiej nie ograniczylto swoich list wylacznie do wydarzen
sportowych, cho¢ te, z oczywistych wzgledéw, dominuja. Na umieszczenie na
listach wydarzen innych niz tylko sportowe zdecydowaty sie: Belgia, Wtochy

36 Por. art. 1 ust. 1 RTVU.
37 Por. art. 5 RTVU.
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i Austria38. Zatem poza wydarzeniami sportowymi Belgia, w ramach obu
wspodlnot — francuskiej 1 flamandzkiej — umiescita na liScie waznych wydarzen
Konkurs Muzyczny Krélowej Elzbiety, a jego finat zabezpieczyta wymogiem
transmisji bezposredniej w caloéci. Austria jako wydarzenia wazne, poza spor-
towymi, wskazata na Koncert Noworoczny Filharmonikéw Wiedenskich oraz
bal w Operze Wiedenskiej. Wlochy za takie wydarzenia uznaly z jednej strony
festiwal muzyki wloskiej w San Remo, a z drugiej spektakl otwierajacy sezon
operowy w teatrze La Scala w Mediolanie 1 koncert noworoczny w teatrze La
Fenice w Wenecji. Wydaje sie, ze na polskiej liScie zabezpieczony powinien by¢
przede wszystkim Konkurs Chopinowski. Co ciekawe, w trakcie przygotowy-
wania aktualnie obowiazujacego rozporzadzenia na liScie proponowanych
wydarzen znalazl sie koncert finatowy Miedzynarodowego Konkursu Piani-
stycznego im. Fryderyka Chopina i bylo to jedyne z proponowanych wydarzen,
ktérego ostatecznie nie wlaczono na liste obowigzujaca. Argument KRRiT
uzasadniajacy takie rozstrzygniecie zaskakuje nawet dzi$ — polski regulator
stwierdzil, ze nie ma zagrozenia, ze transmisja telewizyjna z tego wydarzenia
moglaby zostaé¢ skomercjalizowana39. Warto zauwazyé, ze innymi wydarze-
niami kulturalnymi, cenionymi, uznanymi za wazne i cieszacymi sie popular-
no$cig nie tylko w Polsce sa: Miedzynarodowy Konkurs Skrzypcowy im. Hen-
ryka Wieniawskiego, Miedzynarodowy Festiwal Muzyki Wspodlczesnej
~Warszawska Jesien”, Miedzynarodowy Festiwal Chopinowski w Dusznikach-
-Zdroju czy Miedzynarodowy Festiwal Oratoryjno-Kantatowy ,,Wratislavia
Cantans” im. Andrzeja Markowskiego. Muzyka estradowa to przede wszystkim
festiwale w Opolu 1 w Sopocie. Warto tez pamietaé o znakomitych festiwalach
najmtodszej generacji jak Open’er Festival, Pol'and’Rock czy Festiwal ,,Meskie
Granie”. Dobrze byloby, gdyby polski regulator takze ustalanie waznych wy-
darzen traktowal jako przestrzen realizowania swoich zadan.

Wiaczanie przez KRRiT spoleczenstwa do procesu ustalania listy waznych
wydarzen poprzez konsultacje nalezy ocenié¢ zdecydowanie pozytywnie. Doce-
niajac umozliwianie partycypowania spotecznego w tym procesie, warto jednak

38 Choé¢ wykracza to poza zakres analizowanego tematu, warto zasygnalizowaé, ze spoéréd
panstw czlonkowskich UE na przygotowanie i opublikowanie listy waznych wydarzen w Dzienniku
Urzedowym UE, ktére nastepnie decyzja Komisji Europejskiej zostaly uznane za $rodki zgodne
z prawem wspoélnotowym zdecydowaty sie: Austria (Dz. Urz. UE z 10.7.2007, L. 180/11), Belgia
(Dz. Urz. UE z 10.7.2007, L. 180/24), Finlandia (Dz. Urz. UE z 10.7.2007, L. 180/38), Francja
(Dz. Urz. UE z 10.7.2007, L. 180/33), Irlandia (Dz. Urz. UE z 10.7.2007, L. 180/17), Niemcy (Dz. Urz.
UE z 10.7.2007, L. 180/8), Wtochy (Dz. Urz. UE z 10.7.2007, L. 180/5) i byte panstwo cztonkowskie
Wielka Brytania (Dz. Urz. UE z 14.11.2007, L. 295/12). Moca postanowien rozporzadzenia KRRiT
z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie list wydarzen uznanych przez inne panstwa europejskie za
wazne wydarzenia oraz zasad wykonywania wytacznych praw do telewizyjnych transmisji takich
wydarzen (Dz.U. z 2004 r., Nr 82, poz. 765) polski regulator zobowigzal, w zakresie przewidzianym
w rozporzadzeniu, do respektowania tych list wszystkich nadawcéw podlegajacych jurysdykeji
polskiej.

39 Por. A. Wozniak, op. cit., s. 131.
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zadaé pytanie o podstawy prawne tych konsultacji, ich zakres i wyniki oraz
zaproponowaé¢ w tym zakresie postulaty wynikajace z uzyskanych wnioskéw,
a te sa zaskakujace przede wszystkim dlatego, ze przepisy RTVU nie przewi-
duja 1 nie upowazniaja w zadnym miejscu KRRiT do przeprowadzenia konsul-
tacji w sprawie ustalania listy waznych wydarzen. Podstawa prawna ich prze-
prowadzenia, ktéra wskazuje sama KRRIiT, jest jej wlasna uchwala z dnia
25 pazdziernika 2018 roku w sprawie przyjecia Zasad postepowania konsul-
tacyjnego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji*Y, podjeta na podstawie art. 9
ust. 1 RTVU. Zgodnie z treScia tego przepisu ,,na podstawie ustaw 1 w celu ich
wykonania Krajowa Rada wydaje rozporzadzenia i uchwatly”. Niestety nalezy
zdecydowanie podkresli¢, ze przeprowadzenie konsultacji w sprawie ustalenia
listy waznych wydarzen na tej podstawie w najlepszym razie jest praktyka
nieprawidlowa, a w najgorszym bez podstawy prawnej. Przepis art. 9 ust. 1
W przytoczonym brzmieniu nie jest bowiem 1 nie moze by¢ samodzielna pod-
stawa podejmowania rozporzadzen 1 uchwal przez KRRiT. W kazdym przy-
padku gdy wola ustawodawcy jest, by KRRiT w konkretnej sprawie wydata
rozporzadzenie lub podjeta uchwate, ustawodawca zamieszcza w konkretnym
przepisie upowaznienie ustawowe do wydania odpowiedniego aktu. Organ
administracji publicznej moze bowiem tylko to, na co wyraznie mu zezwala
konkretny przepis ustawy. Ani RTVU, ani inna ustawa nie upowaznia RTVU
do przeprowadzania konsultacji w sprawie ustalania listy waznych wydarzen.
Stusznoéé tej konkluzji potwierdza takze fakt, ze w ustawie znajduja sie prze-
pisy, ktore expressis verbis daja podstawy do korzystania z tej formy partycy-
pacji spolecznej przez KRRiT w innych przypadkach?!. Ogloszone konsultacje
maja oczywiscie zakres ogdlnopolski i w tym kontek$cie trzeba stwierdzié, ze
udzial spoteczny w konsultacjach spotecznych w sprawie ustalania listy waz-
nych wydarzen byt minimalny. W ramach konsultacji wptynety do KRRiT
1702 wnioski. W stosunku do liczby ludnosci Polski, ustalonej na poziomie
37 637 00042, daje to w zaokragleniu wynik na poziomie 0,005%. KRRiT
w zaden sposéb nie zadbala o szerokie, ogélnopolskie poinformowanie o prze-
prowadzanych konsultacjach potencjalnych zainteresowanych. Oczywiécie
powody takiego stanu rzeczy moga by¢ rézne, ale uzyskanych wynikéw kon-
sultacji nie mozna uzna¢ za miarodajne. Przeciwnie, powolywanie sie na nie
moze prowadzié do zafalszowywania realnego zainteresowania spotecznego
1 potrzeb z niego wynikajacych.

40 Uchwala KRRiT z 25 pazdziernika 2018 r. w sprawie przyjecia ,,Zasad postepowania
konsultacyjnego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji”, https://www.gov.pl/web/krrit/zasady-
postepowania-konsultacyjnego (data dostepu: 25.05.2024).

41 Por. art. 21a ust. 7 RTVU.

42 K. Kropiwiec, GUS: w 2023 r. liczba ludnosci Polski wyniosta 37 min 637 tys. 0séb, https://
naukawpolsce.pl/aktualnosci/news%2C101836%2Cgus-w-2023-r-liczba-ludnosci-polski-wyniosla-
37-mln-637-tys-osob.html (data dostepu: 25.05.2024).
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Zatem po przeprowadzeniu przedmiotowych analiz nalezy zglosié¢ przy-
najmniej trzy postulaty de lege ferenda. Po pierwsze, bezzwlocznie nalezy za-
dbaé o stworzenie odpowiedniej podstawy prawnej do przeprowadzania do
przeprowadzania w omawianym przedmiocie konsultacji spotecznych. Taka
podstawe prawna, trzeba wprowadzi¢ nowelizacja RTVU 1 dodaniem jedno-
znacznie brzmiacego przepisu w tym zakresie. W tym celu do przepisu
art. 20b ust. 3 w brzmieniu ,,Krajowa Rada moze, w drodze rozporzadzenia,
okresli¢ liste innych niz wymienione w ust. 2, waznych wydarzen, uwzgled-
niajac stopien spotecznego zainteresowania okre§lonym wydarzeniem i zna-
czenie tego wydarzenia dla zycia spotecznego, gospodarczego i politycznego”
ustawodawca moglby dodaé¢ zdanie ,KRRiT w przedmiocie okre§lenia w drodze
rozporzadzenia listy waznych wydarzen przeprowadza konsultacje spoleczne”.
Po drugie, konsultacji spotecznej powinny byé poddawane takze wydarzenia
inne niz tylko sportowe. To KRRIiT powinna umieéci¢ na licie waznych wy-
darzen wydarzenia inne niz sportowe 1 skierowac je do konsultacji spotecznych,
a same propozycje stanowi¢ odzwierciedlenie pozostalych — poza dostarczaniem
rozrywki 1 ulatwianiem korzystania ze sportu — zadan radiofonii i telewizji,
a wiec dostarczania informacji, udostepniania débr kultury 1 sztuki, utatwia-
nia korzystania z o§wiaty i dorobku nauki, upowszechniania edukacji obywa-
telskiej 1 popierania krajowej tworczosci audiowizualnej, o czym wcezeéniej
wspomniano. Po trzecie, je$li partycypacja spoleczna w sprawowaniu przez
KRRIiT ma by¢ rzeczywista i miarodajna, polski regulator powinien zadbaé
o dotarcie z informacja o konsultacjach spotecznych w jak najszerszym zakre-
sie. W przeciwnym razie przeprowadzanie konsultacji spolecznych nalezy uznaé
za uprawianie fikeji administracyjnej. Zatem przystepujac do przygotowania
konsultacji w tym zakresie, KRRiT powinna z odpowiednim wyprzedzeniem
czasowym szeroko informowaé, zapraszac i zachecaé opinie publiczna, a wiec
odbiorcéw przekazéw medialnych, do wyrazenia swojego stanowiska w sprawie
poprzez udzial w konsultacjach spolecznych. Informacja dotyczaca przeprowa-
dzanych konsultacji spotecznych umieszczona w Biuletynie Informacji Publicz-
nej, na oficjalnej stronie internetowej KRRiT czy na oficjalnych profilach
w mediach spotecznoéciowych?3 nie byla wystraczajaca. KRRiT w celu rzetel-
nego 1 miarodajnego przeprowadzenia konsultacji spotecznych powinna pro-
wadzi¢ szeroka kampanie spoleczna na gléwnych antenach programéw mediéw
publicznych 1 komercyjnych. Odpowiadajac zatem na pytanie, ktére zostato
wskazane jako gtéwny problem niniejszych rozwazan, jaki model partycypacji
spoteczne] w sprawowaniu wiadzy przez KRRiT w sprawie tzw. listy waznych

43 Na marginesie warto wspomnieé, ze oficjalny profil KRRiT na platformie Facebook jest
obserwowany przez 64 osoby, w tym przez piszaca te stowa. Nieco lepiej sytuacja przedstawia sie
na portalu X — profil KRRIT jest obserwowany przez 1624 osoby. Dla poréwnania oficjalny profil
NBP jest obserwowany przez 123 000 os6b na portalu Facebook i 41 658 oséb na portalu X (stan
na: 15.10.2024).
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wydarzen wylania sie z przepiséw prawa i praktyki KRRiT, nalezy udzieli¢
nastepujacej odpowiedzi.

Aktualny model partycypacji spotecznej w sprawowaniu wladzy przez
KRRiT w sprawie tzw. listy waznych wydarzen jest obarczony powaznymi
wadami zaréwno w wymiarze normatywnym, jak 1 praktycznym. Wada
w wymiarze normatywnym jest fakt, ze przedmiotowe konsultacje spoteczne
przeprowadzane sa bez wymaganej dla dziatan KRRiT w tym zakresie podsta-
Wy prawnej, co w $wietle prawa musi by¢ uznane za dziatanie bezprawne, mimo
ze pozadane 1 wazne spolecznie; w wymiarze praktycznym wade stanowi pod-
dawanie konsultacjom spotecznym listy waznych wydarzen ograniczonej do
wydarzen sportowych oraz brak dziatan, ktére skutecznie zaangazowatyby
szeroka opinie publiczna w przedmiotowe konsultacje, co gwarantowatby rze-
telnoéé ich wynikoéw.

Przeprowadzone analizy prowadza zatem do wniosku, ze aktualny model
partycypacji spolecznej w rozwazanym przedmiocie jest modelem iluzorycznym.
Nie mozna bowiem inaczej nazwaé pozornych dziatan organu bez podstawy
prawnej, z absolutnie minimalnym udzialem spoleczenstwa.

Podsumowanie

Celem niniejszego opracowania bylo znalezienie odpowiedzi na pytanie
o model partycypacji spotecznej w ustalaniu tzw. listy waznych wydarzen przez
KRRIiT. Analizy przeprowadzone w opracowaniu doprowadzity do wniosku, ze
zarO6wno przepisy prawa, jak i praktyka KRRiT w tym zakresie wymagaja
zmian, poniewaz aktualny stan prawny i faktyczny w tym zakresie nie umoz-
liwiaja wykorzystania w sposéb pelny 1 miarodajny instytucji partycypacji
spotecznej w formie konsultacji spotecznych. Kierunek zmian i propozycje
konkretnych dziatan zostaty zaproponowane w artykule. Z cala moca nalezy
podkreslié, ze pelne i poprawne korzystanie z réznych form partycypacji spo-
lecznej w obszarze radiofonii 1 telewizji jest ze wszech miar pozadane w spo-
leczenstwie obywatelskim, w ktérym media juz dawno przestaty by¢ srodka-
mi masowego przekazu, a staly sie Srodkami spotecznego komunikowania
Spoteczne komunikowanie zaklada natomiast pluralizm 1 dwukierunkowoéé
komunikacji. KRRiT, bedac regulatorem tego obszaru, nie powinna zwalniac
sie z wypracowywania efektywnych procedur w tym zakresie i zadowalacé sie
iluzorycznymi rozwigzaniami.



Partycypacja spoteczna w sprawowaniu wtadzy... 159

Wykaz literatury

Brzozowski W., Wytyczne dotyczqce tresci rozporzqdzenia (uwagi na tle formutowania
upowaznien ustawowych), ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4.

Czarny-Drozdzejko E., Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, LexisNexis,
Warszawa 2014.

Grosse T.G., Dialog spoteczny a dialog obywatelski w Unii Europejskiej, ,, Trzeci Sektor”
2005—-2006, nr 4.

Kutak-Krzysiak K., Partycypacja czy efektywnosé? Dylematy skutecznego osiqgania
celow w administracji publicznej, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna
w samorzaqdzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2014.

Kropiwiec K., GUS: w 2023 r. liczba ludnosci Polski wyniosta 37 min 637 tys. 0séb,
https://naukawpolsce.pl/aktualnosci/mews%2C101836%2Cgus-w-2023-r-liczba-
ludnosci-polski-wyniosla-37-mln-637-tys-osob.html.

Matecka-tiyszczek M., Partycypacja w ramach public governance, [w:] B. Dolnicki (red.),
Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2014.

Mazur S., Uwarunkowania i wzorce obywatelskiego zaangazowania w Sprawy
publiczne, [w:] M.I. Maczynski, M. Stec (red.) Partycypacja obywateli i podmiotéw
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnieé¢ publicznych na poziomie lokalnym,
Wolters Kluwer, Warszawa 2012.

Mazuryk M., Dialog spoteczny w Polsce sensu stricto i sensu largo, ,Jus Novum” 2009,
nr 4.

Niznik-Dobosz 1., Partycypacja jako pojecia i instytucja demokratycznego parnstwa
prawnego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna
w samorzadzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2014.

Olejniczak P., Partycypacja spoteczna jako podstawa spoteczeristwa obywatelskiego,
,2Prace Naukowe WWSziP” 2015, nr 1.

Pek M., Prawa do transmisji z waznych wydarzen w Swietle prawa Unii Europejskiej,
,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2015, nr 7.

Skwara B., Rozporzqdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie
konstytucyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

Sobczak J., Radiofonia i telewizja. Komentarz, 2001, Lex.

Szlachetko J.H., Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017.

Swital P., Prawne formy wiqczenia obywateli w tworzenie aktéw prawa miejscowego,
,Civitas et Lex” 2019, nr 4(24).

Waniek D., Interes publiczny w radiofonii i telewizji. Zagadnienia wybrane, ,Panstwo
1 Spoteczenstwo” 2015, nr 1.

Wilczynska A., Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, nr 6.

Wojciechowski K., Art. 20b. Wazne wydarzenia, [w:] S. Piatek, W. Dziomdziora,
K. Wojciechowski (red.) Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, 2014, Legalis.

Wozniak A., Polska lista waznych wydarzen i kontekst jej powstania, ,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy 1 Regulacyjny” 2015, nr 7.

Wozniczko J., Konsultacje spoteczne jako narzedzie partycypacji publicznej, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2019.

Zapala C., Art. 20b, [w:] A. Nieweglowski (red.), Ustawa o radiofonii i telewizji.
Komentarz, 2021, Lex.



160 Lidia K. Jaskuta

Summary

Social participation in the exercise of power by the National
Broadcasting Council, as exemplified by the list
of major events

Keywords: media law, National Broadcasting Council, freedom of expression, public interest,
right to information, list of major events, public participation.

The topic Social participation in the exercise of power by the National
Broadcasting Council, as exemplified by the list of major events is an attempt
to define a model of public participation in the process of establishing a list of
major events. Therefore, this study aims to examine the model of public par-
ticipation in the exercise of power by the National Broadcasting Council re-
garding the so-called list of major events. According to the Polish Broadcasting
Act, “a major event” means “an event of major importance for society”. To
ensure more effective implementation of the right to information and its plu-
ralism, the Polish legislator has established special rules regarding live broad-
casts of major events. It is through public consultations that the public is involved
in the process of establishing the list of major events prepared by the National
Broadcasting Council. The main problem of the paper is the question of what
model of public participation in the exercise of power by the National Broad-
casting Council in determining the so-called list of major events emerges from
the provisions of law and the practice of the National Broadcasting Council.
To answer this question, the work presents: the origins and essence of the list
of major events, the procedure for establishing the list of such events by the
National Broadcasting Council, and an assessment of both the content and
application of the legal provisions regarding the list of major events. The con-
ducted analyses justify the conclusion that the model of public participation
regarding the list of major events requires improvement, both at the level of
legal regulations and at the level of practice.
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Prawo do sadu jako prawo podstawowe czlowieka.
Uwagi na tle prerogatyw prezydenckich

Wstep

Prawo do sadu jest jednym z podstawowych uprawnien jednostki przystu-
gujacych w demokratycznym panstwie prawa, tj. w panstwie, w ktorym prawo
stanowione jest podstawa wszelkich dziatan organéw panstwowych, w tym
dziatan podejmowanych wzgledem jednostki. Ponadto jest ono traktowane jako
podstawowa gwarancja realizacji zasady dobrego rzadzenia (principle of good
governance) w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Zna-
czenie tej zasady w relacjach miedzy wtadzami publicznymi a obywatelami
zostato wielokrotnie podkres§lone.

Mimo ze prawo do sadu nie jest uprawnieniem kwestionowanym, mozna
odnalezé rozstrzygniecia, ktére zostaly wytaczone spod kontroli sadowej. Uwa-
ga w niniejszym opracowaniu zostanie skupiona na przypadkach ograniczenia
dostepnosci prawa obywatela do sadu na przykladzie stosowania prerogatyw
prezydenckich, ktére ingeruja w sytuacje prawna jednostki, w tym sytuacje
prawna, cudzoziemca, przy jednoczesnym braku okreélenia warunkéw wyko-
nywania tej kompetencji.

Prawo do sadu w prawach miedzynarodowym, unijnym
i krajowym

W systemie prawa miedzynarodowego mozna odnalezé kilka aktow
o0 podstawowym znaczeniu, w ktéorych zagwarantowano prawo do sadu.
Nalezy w tym zakresie przywotaé ratyfikowane przez Polske normy prawa
miedzynarodowego: art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego paktu praw oby-
watelskich i politycznych! oraz art. 6 ust. 1 Europejskiej konwencji praw czlo-

1 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych, otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167 ze zm.).
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wieka?. Kazdy z wymienionych przepiséw okresla prawo do sadu w sprawach
karnych 1 cywilnych.

Prawo do sadu zostato uregulowane réwniez w prawie unijnym. W art. 47
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej> zagwarantowano prawo do sadu
dla kazdego, kogo prawa 1 wolnoéci zagwarantowane przez prawo unijne zo-
staly naruszone. Z przywotanego przepisu wynika prawo do skutecznego $rodka
prawnego, obejmujacego prawo do uruchomienia postepowania przed sadem
niezawislym 1 bezstronnym, uprzednio ustanowionym ustawa, a takze prawo
do sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie, pra-
wo do uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przedsta-
wiciela?. Nalezy podkreéli¢, ze udzielenie skutecznej ochrony sadowej w rozu-
mieniu art. 47 KPP nie wymaga przyznania stronom prawa do zaskarzenia
wyroku sadowego (a zatem wprowadzenia dwuinstancyjnego postepowania
sadowego), a jedynie zagwarantowania prawa do wszczeclia postepowania sa-
dowego®.

Range prawna tego uprawnienia podkreslono réwniez w prawodawstwie
krajowym, ustanawiajac prawo do sadu w ustawie zasadniczej. Zgodnie z art.
45 ust. 1 Konstytucji RP ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego 1 jawnego roz-
patrzenia sprawy bez nieuzasadnione) zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bez-
stronny 1 niezawisly sad”. Jak stusznie wskazal Zdzistaw Czeszejko-Sochacki,
prawo dostepu do sadu oznacza, ze jednostka, ktérej prawa zostaly naruszone
lub sa zagrozone, moze zadaé ostatecznego okre§lenia sytuacji przez organ
sadowy®.

Konstytucyjne ujecie prawa do sadu, inspirowane pogladami doktryny
polskiej i normami miedzynarodowymi, moze by¢ rozpatrywane w dwoéch zna-
czeniach: jako zasada prawa konstytucyjnego oraz jako prawo podmiotowe
jednostki’. W pierwszym znaczeniu zasada ta stanowi dyrektywe tworzenia
prawa, nakazujaca prawodawcy stanowienie norm zgodnych (niesprzecznych)
z Konstytucja RP, 1 dyrektywe interpretacyjna, obligatoryjnie uwzgledniana
przez wszystkie podmioty stosujace prawo. W drugim znaczeniu, istotniejszym

2 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie protokotaminr 3, 51 8 oraz uzupetniona protokotem
nr 2 (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284).

3 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C 202 z 7.6.2016, s. 389—405),
dalej jako KPP.

4 J. Chlebny, Sqdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy art. 47 KPP, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2022, nr 10, s. 29.

5 Zob. m.in. wyroki TSUE: z 19 czerwca 2018 r. w sprawie Sadikou Gnandi v. Etat belge,
skarga nr C-181/16, EU:C:2018:465, pkt 57; z 26 wrzeénia 2018 r. w sprawie X v. Belastingdienst/
Toeslagen, skarga nr C-175/17, EU:C:2018:776, pkt 34—35.

6 7.. Czeszejko-Sochacki, Konstytucyjna zasada prawa do sqdu, ,Panstwo i Prawo” 1992,
nr 9, s. 19.

7 7. Kwiatkowski, Prawo do sqdu w demokratycznym parnistwie prawnym, ,Jus Novum” 2019,
nr 2, s. 34.
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dla niniejszego tekstu, prawo do sadu zostalo uksztaltowane jako osobiste
publiczne prawo podmiotowe stanowiace elementarny sktadnik konstytucyj-
nego statusu jednostki, jak 1 podstawowy $rodek ochrony konstytucyjnych
wolnoéci 1 praw. Nie jest ono jedynie instrumentem umozliwiajacym wykony-
wanie innych praw i wolnoéci konstytucyjnych, lecz ma samoistny byt 1 pod-
lega ochronie niezaleznie od naruszenia innych praw podmiotowychS.

W orzecznictwie oraz w doktrynie wskazuje sie na triade uprawnien skita-
dowych, tacznie kreujacych prawo do sadu, zaliczajac do niej:

1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem;

2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej zgodnie
z wymogami sprawnosci, sprawiedliwos$ci 1 jawno$ci,

3) prawo do orzeczenia sadowego wydanego przez niezalezny sad, czyli do
uzyskania wiazacego rozstrzygniecia swojej sprawy?.

Szczegélnie istotny jest pierwszy z wymienionych elementéw sktadowych
prawa do sadu, a wiec prawo dostepu do sadu. Nalezy uznac je za podstawowy
element prawa do sadu, bez ktorego dalsza dyskusja co do prawidtowoéci re-
alizacji tego prawa nie istnieje. Jesli w danej sprawie nie zostalo przyznane
uprawnienie do uruchomienia procedury przed sadem, to nie pozostawia zad-
nych watpliwoéci, ze prawo do sadu zostato naruszone. Natomiast dyskurs
odnoszagcy sie do prawidtowoséci realizacji prawa do odpowiedniego uksztatto-
wania procedury sadowe) czy prawa do orzeczenia sadowego zawsze jest wtor-
ny wobec prawa dostepu do sadu.

Konkludujac te czesé, nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jeden przepis kon-
stytucyjny, uzupelniajacy regulacje art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie
z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP istnieje zakaz zamykania drogi sadowej, ktory
polega na wytaczeniu mozliwo$ci zamkniecia przez ustawe drogi sadowej
w zakresie dochodzenia przez jednostke jej konstytucyjnych wolnoéci lub praw!©.
Nalezy podkreslié, ze drogi sadowej nie mozna zamyka¢é ,nikomu”. Przywola-
ny przepis, podobnie jak art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, szeroko wyznacza zakres
podmiotowy prawa do sadu, gwarantujac to prawo kazdemu, niezaleznie od
posiadanego obywatelstwa lub jego brakull.

8 A. Wrébel, Glosa do trzech wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego: wyrok z dnia 6 pazdzier-
nika 1998 r. (sygn. akt K.36/97), wyrok z dnia 16 marca 1999 r. (sygn. akt SK 19/98), wyrok z dnia
8 grudnia 1998 r. (sygn. akt K. 41/97), ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 1, s. 208.

9 Zob. m.in. wyroki TK: z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97, OTK ZU 1998, Nr 4,
poz. 50; z 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 13. Zob. tez P. Tuleja,
Komentarz do art. 45, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2023,
Lex.

10 Wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97, OTK ZU 1998, Nr 4, poz. 50.
11 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 77, [w:] P. Tuleja (red.), op. cit.
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Prerogatywy Prezydenta RP a prawo do sadu

W $wietle wezeéniejszych rozwazan warto przedstawié jedno z uprawnien
glowy panstwa, jakim sa prerogatywy prezydenckie odnoszace sie do sytuacji
prawnej jednostki.

W ostatnim czasie w literaturze przedmiotu zostata podjeta dyskusja na
temat pozycji prawnej Prezydenta RP widzianej w optyce prawnoadministra-
cyjnej, dla ktorej kluczowe jest pytanie (1 odpowiedz), czy prezydent — jako
konstytucyjnie zakwalifikowany do pionu wladzy wykonawczej — wchodzi
w sklad systemu organizacyjnego administracji publicznej 1 czy w ramach
wykonywania przez prezydenta réznych przypisanych mu prawem zadan
1 kompetencji mamy do czynienia (przynajmniej w jakims$ zakresie) z wyko-
nywaniem funkcji administracjil2.

Nalezy podzieli¢ w calej rozcigglo$ci podniesione w doktrynie glosy, ze
powinno sie uznad, iz Prezydent RP, dziatajac w pewnym zakresie nalezacych
do niego kompetencji i zadan, dziala jako organ administracyjny. W szczegdl-
noéci odnosi sie to do tych kompetencji 1 zadan, ktore dotycza rozstrzygania
w sprawach indywidualnych, zwiazanych z ksztaltowaniem okreélonych praw-
nych sytuacji jednostek. Objecie tych kompetencji katalogiem prezydenckich
prerogatyw nie zmienia ich prawnoadministracyjnej natury!3. Dzialania tego
organu, tak jak wszystkich innych organéw wtadzy publicznej, musza by¢ do-
konywane na podstawie prawa i mieécié sie w jego granicach (art. 7 Konsty-
tucji RP).

W konsekwencji, w odniesieniu do tego obszaru dziatania Prezydenta RP,
a wiec do prerogatyw odnoszacych sie do sytuacji prawnej jednostki, nie po-
winna 1 nie moze by¢ z géry wykluczana jakakolwiek kontrola. Aktualny stan
prawny w oczywisty sposob narusza nie tylko przywolane wyzej regulacje
prawa miedzynarodowego, ale 1 Konstytucje RP przez wytaczenie prawa do
sadu. Pytanie, na ktore nalezy znalezé¢ odpowiedz, aktualnie dotyczy tego, jak
te sytuacje zmienié. Czy sady administracyjne moga zaczac¢ kontrolowaé roz-
strzygniecia podjete w jednostkowych sprawach w ramach prerogatyw prezy-
denckich? W ocenie autorki odpowiedz na to pytanie jest negatywna. Aktual-
na regulacja ustawowa nie pozwala na skuteczne dokonanie takiej kontroli
przez sady. Uzasadnienie tego stanowiska wymaga krétkiej charakterystyki
regulacji ustawowej obowiazujace] w tym zakresie.

12 Zob. m.in. J. Jagielski, W sprawie pozycji Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w systemie
administracji publicznej 1 wykonywania funkcji administracji, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2021, numer specjalny: Ius est ars boni et aequi. Studia ofiarowane profeso-
rowi Romanowi Hauserowi — Sedziemu Naczelnego Sqdu Administracyjnego, s. 227-241; A. Ja-
kubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ administrujqcy (organ administracji
publicznej), ,Panstwo i Prawo” 2023, nr 2, s. 3—32.

13 J, Jagielski, W sprawie pozycji..., s. 241.

14 A, Jakubowski, op. cit., s. 28.
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Nadanie polskiego obywatelstwa

Zgodnie z art. 137 Konstytucji RP ,,Prezydent Rzeczypospolitej nadaje
obywatelstwo polskie 1 wyraza zgode na zrzeczenie sie obywatelstwa polskie-
g0”. Powyzsza, kompetencje potwierdza art. 18 ustawy o obywatelstwie polskim1,
zgodnie z ktérym ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej moze nadaé¢ cudzoziem-
cowi obywatelstwo polskie”. Prezydent RP wydaje w tym zakresie postanowie-
nie, ktére nie zawiera uzasadnienia. Rozstrzygniecie to nie moze by¢ w zaden
sposéb kwestionowane, zar6wno w toku postepowania administracyjnego, jak
i postepowania sadowego!®.

Ponadto z tresci obowigzujacych w tym zakresie przepisow wynika, ze
nadanie obywatelstwa ma ,w pelni dyskrecjonalny charakter 1 opiera sie na
swobodnym uznaniu Prezydenta RP”17. Te jego calkowicie wolna wole w za-
kresie rozstrzygania o nadaniu badz odmowie nadania cudzoziemcowi polskie-
go obywatelstwa potwierdza brak okreslenia warunkéw, jakie miatby spelniaé
cudzoziemiec ubiegajacy sie o naturalizacje. Ani Konstytucja RP, ani ustawa
0 obywatelstwie polskim nie ustanawiajg warunkéw uzyskania obywatelstwa
w tej drodze, pozostawiajac Prezydentowi RP ocene zasadnoéci 1 powoddéw
nadania obywatelstwa okre§lonemu cudzoziemcowi.

Przyjecie takiego rozwigzania prawnego budzi uzasadnione watpliwosci
dotyczace tego, czy obowigzujace przepisy prawne w zakresie nadania obywa-
telstwa odpowiadaja zasadzie demokratycznego panstwa prawnego wynikaja-
cej z art. 2 Konstytucji RP oraz czy sa zgodne z regulacjami prawa miedzyna-
rodowego, a zwlaszcza z Europejska konwencja o obywatelstwiel8, ktéra
przewiduje, ze decyzje (rozstrzygniecia) odnoszace sie do nabycia, zachowania,
utraty, odzyskania lub po$wiadczenia obywatelstwa maja zawieraé pisemne
uzasadnienia (art. 11) oraz ze od tych decyzji powinno przystugiwaé¢ odwotanie
w trybie administracyjnym lub sadowym (art. 12).

15 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. 0 obywatelstwie polskim (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1989),
dalej jako u.o.p.

16 Istotna byla tu uchwata NSA, wykluczajaca dopuszczalnosé skargi do sadu administra-
cyjnego na akt Prezydenta RP o odmowie nadania obywatelstwa polskiego, w §lad za ktora poda-
zyto dalsze orzecznictwo: uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 9 listopada 1998 r., sygn. akt
OPS 4/98, CBOSA.

17 J. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Komentarz, Warszawa 2016, s. 155,

18 Europejska konwencja o obywatelstwie z dnia 6 listopada 1997 r., podpisana w Strasburgu
(ETS nr 166). Konwencja nie zostata ratyfikowana przez Polske, jednakze ogélny obowiazek uza-
sadniania wszystkich decyzji administracyjnych jest zawarty réwniez w wigzacym Polske
art. 41 ust. 2 lit. ¢ KPP. W tym zakresie réwniez Europejski kodeks dobrej praktyki administra-
cyjnej, majacy charakter zalecen, ustanawia w art. 18 obowiazek uzasadniania decyzji, a w art. 19
obowigzek informowania o mozliwoéciach odwotania.
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Wyrazenie zgody na zrzeczenie sie polskiego
obywatelstwa

Zgodnie z art. 47 ust. 1 u.0.p. Prezydent RP ,,moze wyrazi¢ obywatelowi
polskiemu (...) zgode na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego” przy braku
wystepowania ustawowego okreélenia przestanek wyrazenia tej zgody (badz
jej odmowy), braku uzasadnienia podjetego rozstrzygniecia, braku zastosowa-
nia procedury odwolawczej i mozliwosci zlozenia skargi do sadu
administracyjnego oraz pominieciu ustalenia §rodkéw prawnych przystugujacych
zainteresowanemu, za pomoca ktérych méglby zwracaé sie o weryfikacje
rozstrzygniecia w sprawie.

Jedyna, jak sie wydaje, formalnie ograniczajaca Prezydenta RP przestanka
wigze sie z konieczno$cia posiadania przez wnioskodawce obywatelstwa innego
panstwa. Ma to zapobiegaé przypadkom bezpanstwowosci. Z tego wzgledu oso-
ba wnioskujaca o zrzeczenie sie polskiego obywatelstwa powinna dotaczy¢ do
wniosku m.in. dokument potwierdzajacy posiadanie obywatelstwa innego pan-
stwa lub przyrzeczenie jego nadania (art. 48 ust. 4 pkt 3 u.o.p.). W sprawach
o wyrazenie zgody na zrzeczenie sie obywatelstwa decydujaca role nalezy przy-
pisac okoliczno$ciom przemawiajacym przeciwko wyrazeniu takiej zgody. Moz-
na do nich zaliczy¢: uzasadnione podejrzenie narazenia bezpieczenstwa lub
interesu panstwa czy dobra wymiaru sprawiedliwoéci. Ich brak powinien sta-
nowi¢ (obok posiadania lub przyrzeczenia nadania obywatelstwa innego panstwa)
wystarczajaca, przestanke pozytywnego dla wnioskodawcy rozstrzygniecial®.

W doktrynie wysnuwa sie dalej idacy wniosek, ze Prezydent RP (wylacz-
nie poza sytuacja, gdy wnioskodawca w wyniku udzielonej zgody na zrzeczenie
sie obywatelstwa statby sie bezpanstwowcem) nie ma mozliwo$ci odmowy za-
twierdzenia oéwiadczenia o zrzeczeniu sie obywatelstwa polskiego2?. Taka
teza jest wyprowadzana z art. 34 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
obywatel polski nie moze utraci¢ obywatelstwa polskiego, chyba ze sam sie go
zrzeknie. Wyktadnia jezykowa przepisu wskazuje, ze polski obywatel samo-
dzielnie dysponuje swoja podmiotowoscia prawng i w tym zakresie decyduje
o woli pozostawania obywatelem. Interpretacji tej przeczy jednak przywotany
wezeéniej art. 47 ust. 1 u.o.p., zgodnie z ktérym Prezydent RP ,,moze wyrazi¢
(...) zgode”, co oznacza, ze jest to dyskrecjonalne uprawnienie prezydenta?l.
Glowa panstwa nie ma obowigzku pozytywnego rozpatrzenia wniosku.

19 M. Lewicki, Obywatelstwo polskie, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-
-Szalowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2016, s. 72.

20 K. Kozltowski, Komentarz do art. 137, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2:
Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 672.

21 Tak tez wskazal sad, stwierdzajac, ze ,obowigzujaca Konstytucja RP przyznaje Prezyden-
towi Rzeczypospolitej Polskiej uprawnienie do wyrazenia zgody na zrzeczenie sie¢ obywatelstwa
polskiego” — zob. postanowienie WSA w Warszawie z 24 sierpnia 2017 r., sygn. akt IV SA/Wa
1274/17, Legalis.
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Podsumowanie — postulaty de lege ferenda

Postanowienia o nadaniu obywatelstwa, jak 1 o wyrazeniu zgody na zrze-
czenie sie obywatelstwa pozostaja poza jakakolwiek kontrola. Obowiazujace
regulacje nie przewiduja kontroli sadowej lub ,wewnetrznej” inicjowanej od-
wotaniem, wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, czy innym $rodkiem
prawnym?2. Powyzsze wskazuje, ze w przypadku wydawania przedmiotowych
postanowien Prezydent RP dziala w sytuacji catkowicie niezdeterminowanej
prawnie. Wskazane watpliwo§ci wzmacniaja statystyki stworzone na podsta-
wie danych pozyskanych w drodze wniosku o udostepnienie informacji publicz-
nej ztozonego w kancelarii Prezydenta RP23,

Sytuacje istotnie komplikuje fakt, ze — jak wynika z wczeéniejszej analizy
uregulowan prawnych obowiazujacych w tym zakresie — upowaznienia usta-
wowe maja charakter w pelni blankietowy, nie zostaly dookreslone w nich
zadne przestanki, ktére wiazalyby Prezydenta RP.

Ta okoliczno$é stanowi podstawe udzielonej we wezeéniejszej czeSci opra-
cowania negatywnej odpowiedzi na pytanie o to, czy sady administracyjne
moglyby zaczaé kontrolowac rozstrzygniecia podjete w jednostkowych sprawach
w ramach prerogatyw prezydenckich. Kontrola sadowa rozstrzygnieé¢ niepo-
siadajacych (1 ustawowo niemuszacych posiadacé) uzasadnienia, jak rowniez
wydawanych na podstawie upowaznienia blankietowego, tj. bez wskazania
przestanek pozytywnych i negatywnych, uniemozliwia przeprowadzenie kon-
troli sadowej takiego rozstrzygniecia.

Jednoczes$nie obowigzujacy stan prawny wprost narusza prawo do sadu,
a wiec narusza przepisy prawa miedzynarodowego, unijnego i krajowego,
z ktorych to uprawnienie wynika. Taka sytuacja budzi powazne zastrzezenia
w kontekécie zasady demokratycznego panstwa prawnego. Nalezy dodac, ze
opisane przypadki nie sa jedynymi uprawnieniami Prezydenta RP, ktére budza,
watpliwo$ci, pozostajac poza kontrola sadowa. Mozna w tym zakresie wskazac
na kwestie bezczynnoéci Prezydenta RP w przedmiocie powotania (albo odmo-
wy powotania) do pelnienia urzedu na stanowisku sedziowskim, jak réwniez
nadania tytutu profesora czy aktu stwierdzajacego przejscie sedziego Sadu
Najwyzszego w stan spoczynku?4.

Powyzsza konstatacja prowadzi do dwéch postulatéw de lege ferenda. Po
pierwsze, procedowanie spraw w ramach prerogatyw prezydenckich powinno
zostaé uregulowane poprzez wyrazne wskazanie ustawowych przestanek ich
wydania, jak rowniez dookreélenie, ze rozstrzygniecia w tym zakresie powin-
ny posiadac¢ uzasadnienie, a jednocze$nie nalezaloby ustanowié¢ droge zaskar-

22 M. Lewicki, op. cit., s. 67.

23 Pelna analiza w tym zakresie dostepna w: M. Jedrzejczak, Wiadza dyskrecjonalna organdw
administracji publicznej, Warszawa 2021, s. 234-244, 332—-337.

24 70b. A. Jakubowski, op. cit., s. 12, 13, 15.
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zenia tych aktow. Tylko pod takimi warunkami sady beda mogty kontrolowaé
te akty.

Innym mozliwym do wdrozenia rozwigzaniem, wzorowanym na prawie
francuskim, jest ograniczenie prerogatyw Prezydenta RP wylacznie do roz-
strzygnie¢ o charakterze stricte politycznym, a wiec wytaczenie mozliwosci
ingerowania w tej formie w sytuacje prawna jednostki. We Francji sa wyda-
wane przez naczelne organy witadzy wykonawczej, w tym prezydenta, akty
rzadowe (les actes de gouvernement). W wyniku znaczacej ewolucji, ktéra prze-
szta koncepcja aktow rzadowych od poczatkéw datowanych na pierwsza, poto-
we XIX w.25, wylaczono z ich zakresu np. prezydenckie prawo taski. Wsp6l-
czeénie akty rzadowe mozna podzieli¢ na dwie grupy: akty dotyczace relacji
miedzy naczelnymi organami wladzy publicznej oraz akty dotyczace stosunkéw
miedzynarodowych Franc;jiZ6.

Pojecie aktow rzadowych bylo stopniowo ograniczane, tak aby umozliwié
jak najszersza kontrole sadowa rozstrzygnieé¢ podejmowanych przez witadze
wykonawcza. Dawniej francuskie akty rzadowe mogty dotyczyé bezposrednio
sytuacji prawnej jednostki, a jednoczesnie, nie podlegajac kontroli sadowe;j ze
wzgledu na ich polityczny charakter, uniemozliwiaty jakakolwiek ochrone jed-
nostki. Wspotczeénie akty te odnosza sie wylacznie do relacji miedzy panstwa-
mi albo do relacji miedzy rzadem a innymi konstytucyjnymi organami panstwa.
Kategoria aktéw rzadowych nie reguluje sytuacji miedzy administracja
a obywatelami. Wylaczenie tej grupy aktéw spod kontroli sadowej wynika
z restrykcyjnie pojmowanej zasady tréjpodziatu wiadzy, ktéra uniemozliwia
sedziemu zajecie stanowiska w sprawach politycznych, jakie sa przedmiotem
regulacji w aktach rzadowych?7.

Majac na uwadze powyzsze, nalezaloby zastanowi¢ sie nad mozliwo$cig
przyjecia w Polsce francuskiego rozwiazania, ktére wytaczyloby mozliwoséé
ingerowania w sytuacje prawna jednostki w drodze niepodlegajacych zadnej
kontroli prerogatyw prezydenckich.

Podsumowujac, prerogatywy Prezydenta RP, w zakresie w ktérym bezpo-
$rednio ksztaltuja sytuacje prawna jednostki, powinny zostaé poddane praw-
nym ograniczeniom albo powinna zostaé¢ wylaczona mozliwo$¢é ingerowania
w tej formie w sytuacje prawna jednostki. Powyzsze rozwigzania sa zgodne
z wymogami demokratycznego panstwa prawnego, w ktorym kazde rozstrzy-
gniecie dotyczace jednostki powinno podlegaé kontroli.

25 Pojecie aktéw rzadowych wyksztalcito sie w czasach II Cesarstwa Francuskiego (lata
1852-1870), cho¢ wczesniej tez pojawialo sie w orzecznictwie Rady Stanu (wyrok Rady Stanu
z 1 maja 1822 r. w sprawie Laffitte, nr 5363, rec. 1821-1825, s. 202).

26 Podzial za: T. Chauvin, ,,Akt rzadowy” (lacte de gouvernement) w systemie prawa francu-
skiego, [w:] W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalnosé¢ w prawie. XVIII Ogélnopolski
Zjazd Katedr Teorii i Filozofii Prawa (Warszawa, 22-24 wrzesnia 2008 r.), Warszawa 2010, s. 445.

27 Tbidem, s. 448—449.
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Summary

The right to a court as a fundamental human right.
Remarks regarding presidential prerogatives

Keywords: right to a court, presidential prerogatives, President of the Republic of Poland, gran-
ting of citizenship, renunciation of citizenship.

The article presents the issue of exclusion of the right to a court in the
scope of decisions issued within the framework of presidential prerogatives,
using the examples of provisions on granting Polish citizenship and consent
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to its renunciation. It was pointed out that the President of the Republic of
Poland — when making decisions in individual cases within the framework of
his prerogatives — acts as an administrative body. In relation to these situations,
control should be not excluded a priori. The current legal status clearly viola-
tes the regulations of international and EU law, as well as the Constitution of
the Republic of Poland by excluding the right to a court. The aim of the artic-
le is to answer the question of what solution can be adopted so that presidential
prerogatives do not violate the individual’s right to a court. The analysis was
conducted using the dogmatic and comparative-legal methods. An attempt was
also made to answer the question of whether administrative courts could begin
to control decisions made in individual cases under presidential prerogatives.
As part of the de lege ferenda postulates, it was indicated that the prerogatives
of the President of the Republic of Poland — in the scope in which they directly
affect the legal situation of an individual — should be subject to legal restric-
tions specified in the article or — following the solution adopted in the French
legal system — the possibility of interfering in the form of prerogatives in the
legal situation of an individual should be excluded.
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Obiekty zabytkowe a ich ochrona
na poszczegolnych etapach sporzadzania
pierwszego inwentarza zabytkow sztuki
i kultury w II Rzeczpospolitej

Wstep

Zabytki sg kluczem do poznania historii kraju, pobudzaja patriotyzm,
wzbudzaja poczucie estetyki, a takze moga przynosi¢ korzy$ci materialne dla
spoteczenstwa poprzez rozwdj ruchu turystycznego. Na takie cechy zabytku
wskazywat Stanistaw Tomkowicz, historyk sztuki i konserwator poczatku
XX w.l Znaczenie przypisywane zabytkom od tego czasu sie nie zmienito.
Nazywanie okreslonych przedmiotéw zabytkiem wymaga jednak okre§lenia
pewnych cech, ktére dany przedmiot musi posiadaé. Elementem ksztattujacym
$wiadomo$é spoleczna w zakresie doniostosci posiadania i ochrony zabytkéw
jest réwniez prowadzenie przez wladze panstwowe ich inwentarza, rejestru,
ewidencji itp. Kompleksowa inwentaryzacja zabytkéw byla jednym z najwaz-
niejszych zadan, jakie staly przed wtadzami odrodzonego panstwa polskiego
w dziedzinie kultury i sztuki?. Gléwnym zadaniem inwentaryzacji byto do-
ktadne poznanie zasobu zabytkowego panstwa, ktére miato doprowadzié¢ do
wypracowania modelu jego skutecznej ochrony prawnej oraz stworzenie bazy
naukowej m.in. dla historykéw sztuki3. Brak dokladnego inwentarza stal sie

1'S. Tomkowicz, Znaczenie i zadania inwentaryzacji zabytkéw w Polsce, ,Ochrona Zabytkow
Sztuki” 1930-1931, z. 1-4, cz. 2, s. 405.

2 J. Wojciechowski, O potrzebie polskich pracowni inwentaryzacyjnych oraz o potrzebie wy-
dawnictwa materjatéw do inwentaryzacji zabytkow sztuki w Polsce, ,Nauka Polska. Jej potrzeby,
organizacja i rozwdj” 1918, t. 1, s. 423-432.

3 Zob. S. Tomkowicz, Znaczenie i zadania..., s. 405; Z. Batowski, Wazniejsze potrzeby historji
sztuki w Polsce, ,Nauka Polska. Jej potrzeby, organizacja i rozw6j” 1918, t. 1, s. 411-422. Te dwa
glowne postulaty przeprowadzenia inwentaryzacji byly rowniez wskazywane na pierwszym Zjez-
dzie Rady Konserwatoréw przy Ministerstwie Sztuki i Kultury w Warszawie. ()wczesny Naczelnik
Wydziatu Zabytkow 1 Muzedéw w Ministerstwie J. Wojciechowski wskazuje na to, ze istnieja dwa
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jedna z przyczyn niewystarczajacej Swiadomosci éwezesnego spoleczenstwa
w zakresie zachowania w jak najlepszym stanie substancji zabytkowej. Wspo-
mniany juz S. Tomkowicz uwazal, ze ,jedna z przyczyn krzywdzacego nasza,
przesztoéé, a szkodliwego dla przyszloéci zaniedbania, przyczyna gtéwna, choé
nie jedyna, jest brak inwentarza zabytkéw sztuki w Polsce (...)™.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie poszczegdlnych etapow
sporzadzania inwentarza zabytkéw kultury i sztuki w poczatkach II RP
1 dokonanie uéci§lenia zakresu terminéw sformutowanych na podstawie pierw-
szego prawodawstwa zabytkowego w historii Polski, a takze ustalenie relacji
pomiedzy obiektami bedacymi w polu zainteresowania organdéw konserwator-
skich a prawnymi mozliwo$Sciami ich ochrony w poszczegdlnych etapach pro-
cedury wpisu do inwentarza. Zadanie to jest utrudnione ze wzgledu na znisz-
czenie wiekszoS§ci zasobu archiwalnego dotyczacego stuzb konserwatorskich
z lat 1918-1929, ale nie niemozliwe®. W pracy wykorzystano metody dogma-
tycznoprawna oraz historycznoprawna oparta o analize archiwalnych tekstéw
zroédtowych.

Prawodawstwo zabytkowe w latach 1918-1919

Wprowadzenie prawodawstwa zabytkowego bylo jednym z najwazniejszych
zadan w dziedzinie kultury, ktore stalo przed polskimi wtadzami po odzyska-
niu niepodlegloéci®. Pierwszym aktem prawnym, ktéry regulowal zadania
z zakresu ochrony zabytkéw w odradzajacej sie Polsce, byt dekret Rady Regen-
cyjnej z dnia 31 pazdziernika 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki i kultury”.
Wedtug art. 2 dekretu wszystkie sprawy zwiazane z opieka nad zabytkami
lezaty w gestii Ministerstwa Wyznan Religijnych 1 O§wiecenia Publicznego (da-
lej jako MWRIiOP). Dekretem Naczelnika Panstwa z dnia 5 grudnia 1918 r.
zostalo utworzone Ministerstwo Sztuki 1 Kultury (dalej jako MSiK), ktére
przejelo zadania MWRiOP zwigzane m.in. z zabytkami®. MSiK istniato do
17 lutego 1922 r., kiedy zostalo zlikwidowane ustawa o zniesieniu MSiK?,
a jego zadania z powrotem weszly w zakres MWRiOP. W czasie istnienia MSiK

postulaty dotyczace inwentaryzacji: pierwszy to sporzadzenie spiséw inwentaryzacyjnych, a drugi
to przeprowadzenie inwentaryzacji naukowej. Zob. Archiwum Akt Nowych (dalej jako AAN), 2/14/0,
Ministerstwo Wyznan Religijnych i O§wiecenia Publicznego w Warszawie, sygn. 8/7030, k. 17.

4 S. Tomkowicz, Uwagi o potrzebach nauki polskiej w zakresie historji sztuki, ,Nauka Polska.
Jej potrzeby, organizacja i rozw¢j” 1918, t. I, s. 434.

5 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakéw 2001,
s. 349.

6 AAN, 2/2/0, Gabinet Cywilny Rady Regencyjnej Krélestwa Polskiego w Warszawie, sygn.
7/179, k. 21.

7Dz.U. z 1918 r., Nr 16, poz. 36 (dalej jako dekret).

8Dz.U. z 1918 1., Nr 19, poz. 52.

9Dz.U. 21922 r., Nr 14, poz. 128.
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5 kwietnia 1919 r. zostaly wydane dwa rozporzadzenia Ministra Kultury
1 Sztuki w przedmiocie organizacji urzedow konserwatorskich i w przedmiocie
wpisywania zabytkéw sztuki i kultury do inwentarzal®. Rozporzadzenia te
wraz z dekretem ustalaly podstawowe ramy dziatalnoéci wtadz panstwowych
w na polu ochrony dziedzictwa kulturowego u poczatkéow IT RP.

Wyjaénienia dzisiejszemu czytelnikowi wymaga éwcezesne rozumienie ter-
minéw ,,ochrona” i ,opieka”, ktére mialy i nadal maja zastosowanie w prawo-
dawstwie dotyczacym zabytkow. Ich wspblczesne znaczenie, uzywane w usta-
wie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkamill, nie
nadaje sie do stosowania w interpretacji aktéw prawnych z okresu miedzywo-
jennego. W obecnym stanie prawnym pod pojeciem ,,ochrona” rozumie sie po-
dejmowanie przez organy administracji publicznej dziatan w okreélonym
w ustawie celu (art. 4 uozoz), a pod pojeciem ,opieka” — dzialania wtasciciela
lub posiadacza zabytku (art. 5 uozoz). Terminologia przyjeta w dekrecie im-
plikuje odwrécenie znaczenia przynajmniej jednego z tych pojeé. Owczesne
rozumienie 1 stosowanie opieki jest podobne do dzisiejszego znaczenia pojecia
ochrony, poniewaz to wlaénie pod pojeciem ,,opieki prawa” rozumiano wtedy
dzialania wladzy publicznej w zakresie ochrony zabytkéw!Z.

W dekrecie dokonano podziatu obiektow, ktore moga by¢ przedmiotem jego
regulacji na trzy kategorie: zabytki nieruchome (art. 12), zabytki ruchome (art.
18) oraz wykopaliska 1 znaleziska (art. 23). W kazdej z nich zostaly wymie-
nione obiekty, ktére mogly byé uznane za zabytki. Ze wzgledu na charaktery-
styczne zakonczenie wyliczenia kazdej grupy obiektéow (,,1 t.p.”), katalog ten
nie ma przymiotu zamknietego. Takie przedmiotowe wyliczenie pomagato
wowczas wlaéciwie ustalié, co powinno zostaé uznane za zabytek, poniewaz
samo pojecie zabytku nie bylo powszechnie znanel3. Z formalnego punktu
widzenie owo wyliczenie nie mialo jednak wiekszego znaczenia. Dla organéw
stosujacych prawo podstawowe znaczenie mialo nie to, czy zabytek jest rucho-
my, czy nieruchomy, ale to, w jakim zakresie do danych obiektéw mozna bylo
zastosowaé odpowiednie przepisy. Dogmatycznoprawna analiza przepisow
dekretu i wydanych na jego podstawie rozporzadzen pozwala na wyodrebnie-
nie trzech kategorii obiektow, ktore mialy inny status prawny. Byly to: ,,obiekt
o cechach zabytku, obiekt zabytkowy w procesie kwalifikacji do inwentarza
oraz zabytek wpisany do inwentarza”. Ustalenie zakresu tych pojeé i przypi-

10M.P. z 1919 r.,, Nr 81.

11 Dz.U. 22003 r., Nr 162, poz. 1568 (dalej jako uozoz).

12 Szerzej na ten temat zob. J. Stugocki, Uwagi o miedzywojennym prawie opieki nad zabytka-
mi a model wspdiczesny, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2020, t. 331, s. 246—249. Owezesne
rozumienie pojecia ,opieka prawna” podawat radca prawny MKiS. Adolf Jagowd podczas trzeciego
Zjazdu Rady Konserwatoréw. Wyjasniat on, ze dekret jest tylko regulatorem racjonalnego uzywania
nieruchomych zabytkéw i przez wpisanie ich do inwentarza nie nalezy rozumieé¢ automatycznego
ograniczenia prawa ich wlasnoéci czy uzywalnosci. Zob. AAN, 2/14/0, MWRIiOP, sygn. 7030, k. 168.

13 J. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce, Warszawa 1989, s. 77.
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saniu ich do konkretnych etapéw procesu sporzadzania inwentarza bedzie
przedmiotem dalszych rozwazan.

Znaczenie terminologiczne przedmiotéw objetych
pierwszym prawodawstwem zabytkowym

Najwieksza pojemnos§é¢ spoérdd trzech wymienionych terminéw nalezy
przypisac obiektom o cechach zabytku. Rozpieto$é tego pojecia mozna wypro-
wadzié z art. 11 dekretu. Sa to wszelkie nieruchome i ruchome niewpisane do
inwentarza dziela, §wiadczace o kulturze epok ubieglych, istniejace nie mniej
niz 50 lat. Na te definicje sktada sie kilka waznych czeéci sktadowych. Pierw-
sza z nich jest okreslenie przedmiotu, ktéry moze posiadaé cechy zabytku.
Podziat dziet na nieruchome 1 ruchome zostal zaczerpniety z prawa cywilnego,
w ktérym jako jeden z podzialéw rzeczy wyrdznia sie nieruchomoéci 1 rzeczy
ruchome!?. Jakie konkretnie przedmioty moga byé uznane za obiekty o cechach
zabytku, podaja kolejne artykutly dekretu (art. 12, 18 i 23)15. Kolejna czeécia,
sktadowa tej definicji jest dzieto, §wiadczace o kulturze epok ubiegltych. Brak
tego cztonu méglhby co najwyzej powodowaé nazwanie tej kategorii przedmiotéw,
jako obiekty mogace mieé cechy zabytku, a nie obiekty posiadajace te cechy.
Przyjecie takiej konstrukeji napotykato jednak w tamtym czasie na pewne
trudnosci. Niewyksztalcone spoteczenstwo, ktoremu pojecie zabytku byto obce,
moglo by¢ nie§wiadome, ze dana nieruchomo$¢ czy rzecz ruchoma jest dzielem,
ktore w jakikolwiek sposob §wiadczy o sztuce i1 kulturze epok ubiegtych. Wobec
takich warunkow spotecznych najmniej spornym kryterium okreslajacym
obiekty z tej grupy byl wiek. Wtasciciel przedmiotu zabytkowego, nawet nie-
wyksztatcony, powinien byt wiedzieé, czy dana rzecz ma wiecej niz 50 lat.
Takie rozwigzanie chronito przed niepowetowanymi stratami wszystkie ewen-
tualne zabytki mogace by¢ wpisane pézniej do inwentarza, bo to wtaénie brak
zinwentaryzowania zabytkéw jest ostatnim elementem przyjetej tu definicji.
Do czasu wydania dekretu istnialy tylko inwentarze czastkowe, obejmujace
fragment terytorium odradzajacego sie panstwa, jednak nie byly to inwenta-
rze pozwalajace na objecie ochrona prawna zabytkéw do nich wpisanych!6.

14 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2020, s. 27.

15 Art. 23 wymienia wykopaliska i znaleziska, ktére réwniez moga byé¢ uznane za obiekty
o cechach zabytku. Mieszcza si¢ one w podstawowym podziale rzeczy na nieruchomos$ci i rzeczy
ruchome.

16 Przykladem takiej inwentaryzacji byta dziatalnoéé Kazimierza Stronczyriskiego, ktérego
Widoki zabytkéw starozytnosci..., opracowane w latach 1852—1855, obejmowaly szczegélowe dane
na temat zabytkéw Kongreséwki. Zaden przepis nie dopuszczal uwzgledniania takich czastkowych
inwentarzy jako podstawy dziatania wladz konserwatorskich wobec wlascicieli zabytkow, jednak
mogly byé one wskazéwka dla konserwatoréw, ktorymi obiektami powinni sie zainteresowaé
w pierwsze]j kolejnoéci.
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Do kolejnej kategorii przedmiotéw wyrdznianych w pierwszym prawodaw-
stwie zabytkowym nalezaly obiekty zabytkowe w procesie kwalifikacji do in-
wentarza. Pojecie to 1 jego zakres mozna wyinterpretowaé z rozporzadzen
MSIiK z dnia 5 kwietnia 1919 r. Obiektami tego typu mozna bylo nazwac te
zabytki ruchome 1 nieruchome, co do ktérych toczyta sie procedura wpisania
ich do inwentarza zabytkow sztuki 1 kultury. Zgodnie z art. 6 rozporzadzenia
MSiK w przedmiocie wpisywania zabytkéw sztuki i kultury do inwentarza
procedurze tej podlegaly zabytki nieruchome oraz te ruchome, ktére byty wita-
snoécig panstwa, miast, gmin administracyjnych lub wyznaniowych, parafii
oraz instytucji spotecznych. Zabytki ruchome, bedace wtasnoécia prywatna,
mogly by¢ wpisywane do inwentarza tylko wtedy, jezeli przedstawialy wazna
wartoéé zabytkowa (art. 10 rozporzadzenia MSIK).

Warto podkresli¢, ze na etapie trwania procedury wpisu do inwentarza
w rozporzadzeniu poslugiwano sie juz pojeciem ,zabytek”, a nie terminem
»dzielo éwiadczace o sztuce 1 kulturze epok ubiegtych” (art. 11 dekretu). Potwier-
dzaja to pojecia przyjete w kolejnych artykulach rozporzadzenia. W art. 1
postuzono sie sformulowaniem powtérzonym z art. 11 dekretu: ,,dzieta $wiad-
czace o sztuce 1 kulturze epok ubieglych”, ktére wpisywano do inwentarza na
zasadach zamieszczonych w tymze rozporzadzeniu. Natomiast w kolejnych
artykulach prawodawca postugiwal sie juz wyraznie terminem ,zabytek”17.
Przyjecie na tym etapie zwrotu ,zabytek” byto jednak nie do konca uzasad-
nione, poniewaz prowadzito do obalenia jego dekretowej definicji formalno-
prawnejl®. Adekwatne wydaje sie wiec wypracowanie terminu posredniego
miedzy ,,obiektem o cechach zabytku” a ,,zabytkiem” — odpowiednim moze by¢
wlaénie ,,obiekt zabytkowy” z dodatkowym uzupelnieniem: ,,w procesie kwali-
fikacji do inwentarza”. Takie rozwiazanie jest optymalne, biorac pod uwage
6wczesne warunki spoleczne 1 kontekst historyczny, a takze to, ze w aktach
prawnych istnieje przedstawiona nie$cislo§é terminologiczna. Wedtug istoty
teorii formalnoprawnej zabytku dopiero po pozytywnym przebiegu procedury
wpisu do inwentarza dany obiekt moze byé zakwalifikowany jako zabytek,

a nie jeszcze na etapie jego badania i wartosciowanial9.

17 Zob. art. 2—6 rozporzadzenia w przedmiocie wpisywania zabytkéw sztuki i kultury do
inwentarza (M.P. z 1919 r., Nr 81).

18 Definicja formalnoprawna jest przyjmowana przez przedstawicieli doktryny. Zob. np.
K. Zeidler, Art. 1. Wszelkie zabytki kultury i sztuki..., [w:] K. Zeidler, M. Marcinkowska (red.),
Dekret Rady Regencyjnej z 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki i kultury z komentarzem, czyli
eseje o prawie ochrony dziedzictwa kultury, Gdansk 2017, s. 16 oraz P. Lasik, Art. 6. Wiasciwe
organy rzadowe..., [w:] K. Zeidler, M. Marcinkowska (red.), op. cit., s. 57. Definicje formalnopraw-
na potwierdzaja réwniez artykuly dekretu zawierajace wyliczenie przyktadowych obiektéw
(art. 12, 18). Wedlug ich wyktladni za zabytki nieruchome i ruchome uznane moga by¢ konkretne
przedmioty, w domy$éle uznane na mocy konkretnego orzeczenia wtasciwej wtadzy.

19 P. Dobosz, Charakter prawny decyzji i zezwoleri w sprawach ochrony zabytkéw, ,Ochrona
Zabytkow” 1985, nr 38(3—4), s. 276-2717.



176 Konrad Kaminski

Doktadny przebieg procedury wpisu do inwentarza opisywaly art. 7-9
rozporzadzenia MSiK w przedmiocie wpisywania zabytkow sztuki i kultury
do inwentarza. Na tym etapie istotna role odgrywata wtadza konserwatorska,
ktéra miata za zadanie doktadnie zbadaé zabytek, ocenié jego warto$é pod
wzgledem historycznym, artystycznym i naukowym oraz dokonac jego doktad-
nego opisu (art. 6 dekretu). W procedurze wpisu do inwentarza uprawnienia
posiadatl réwniez wlaéciciel zabytku, ktéry byt swoista strona postepowania.
Miat on obowiazek zezwoli¢ wlasciwym organom na swobodne zbadanie za-
bytku 1 jego stanu (art. 8 dekretu). Po otrzymaniu zawiadomienia o zakwali-
fikowaniu obiektu, ktérego jest wtaécicielem, do inwentarza méogt w ciagu
4 tygodni zlozy¢ wyjasnienie w przedmiocie wpisu. W wyjasnieniu tym mogt
zaprotestowac przeciwko wpisowi do inwentarza. W takim wypadku minister-
stwo przedstawiato taki protest Radzie Konserwatorow, ktéra byta zobowia-
zana do wyrazenia opinii w przedmiocie wpisu (art. 8 rozporzadzenia)20. Na
posiedzenie Rady Konserwatoréw witasciciel zabytku lub wlasciwe instytucje,
ktoére zarzadzaly obiektem, mogty delegowaé rzeczoznawce, ktérego opinii Rada
Konserwatoréw byla zobowiazana wysluchaé. Zakonczeniem procesu wpisu
do inwentarza byto przedstawienie zebranego materiatu i opinii na temat obiek-
tu zabytkowego wladciwemu ministrowi, ktéry podejmowat ostateczna decyzje
w przedmiocie wpisu do inwentarza.

Podsumowujac, ,,obiektem zabytkowym w procesie kwalifikacji do inwen-
tarza” nalezalo nazwacé obiekt o cechach zabytku, ktory byl przedmiotem ba-
dania wladzy konserwatorskiej ze wzgledu na jego warto§¢ historyczna, arty-
styczna lub naukowa. Po pozytywnej weryfikacji takiego obiektu podejmowano
wobec niego odpowiednie czynnos$ci zmierzajace do wpisania go do inwentarza.
Nazywanie przez prawodawce juz na tym etapie takich obiektéw zabytkami
byto naduzyciem spowodowanym éwczesnym brakiem wypracowania teorii
w zakresie prawa ochrony zabytkéw.

Trzecia kategorig przedmiotéw, ktéra nalezy wyréznié, sa zabytki wpisane
do inwentarza na mocy orzeczenia. Orzeczenie takie po zakonczonej procedurze
kwalifikacji podpisywane byto na podstawie zebranego wczeéniej materiatu na
temat zabytku przez wlasciwego ministra w Ksiedze orzeczen w przedmiocie
inwentaryzacji zabytkéw (art. 3 1 4 rozporzadzenia). Podpisane przez ministra
orzeczenie dawato mozliwo§é wpisania danego obiektu do wtaéciwej ksiegi

20 AAN, 2/14/0, MWRIOP, sygn. 7030, k. 102. Rada Konserwatoréw zostala ustanowiona na
mocy rozporzadzenia Ministra Kultury i Sztuki z dnia 5 kwietnia 1919 r. w przedmiocie organi-
zacji urzedéw konserwatorskich (M.P. z 1919 r., Nr 81). Byt to organ kolegialny sktadajacy sie
z Naczelnika Wydziatu Zabytkow 1 Muzedw, referentéw do spraw inwentaryzacji zabytkéw oraz
konserwatoréw. Rada obradowatla pod przewodnictwem Naczelnika Wydziatu Zabytkéw i Muzedw
lub jego zastepcy, wyznaczonego przez ministra. Do jej uprawnien nalezato m.in. wyrazanie opinii
w wypadkach, kiedy wtasciciel lub urzad, w ktory zarzadzat zabytkiem, zaprotestowat przeciwko
projektowi wpisania zabytku do inwentarza. Protokoty z posiedzern Rady Konserwatoréw daja
nieoceniony poglad na sprawe ochrony zabytkéw w poczatkach ksztaltowania sie systemu.
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inwentarza. Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia prowadzono dwie takie ksiegi:
inwentarz zabytkéw nieruchomych oraz inwentarz zabytkéw ruchomych. Do-
piero zabytki, co do ktorych zaszla taka pelna procedura, wypelnialy norme
podang w art. 1 dekretu. Orzeczenie ministra w przedmiocie wpisu zabytku
sztuki 1 kultury do inwentarza mialo charakter deklaratoryjny w stosunku
do cech posiadanych przez dzieta éwiadczace o sztuce 1 kulturze epok ubiegtych.
Potwierdzalo ono, ze dany obiekt rzeczywiécie takie cechy posiadal?l. Dopiero
wpisanie obiektu zabytkowego do inwentarza, po przeprowadzeniu pelnej pro-
cedury, uprawniato do nazywania go zabytkiem oraz niosto za soba konse-
kwencje prawne — zgodnie z przepisami zawartymi w dekrecie. Takie rozdzie-
lenie dwéch funkeji orzeczenia Ministra potwierdza przyjecie w dekrecie
teorii formalnoprawnej zabytku. Dowodem na to byt rezultat konstrukeji przy-
jetej w art. 11 dekretu, poniewaz nie wszystkie obiekty spelniajace okreslone
w art. 11 dekretu cechy mogty by¢ uznane za zabytki. Nie mozna byto uznad,
ze zabytkami byly wszelkie nieruchome i1 ruchome dzieta, §wiadczace o sztuce
1 kulturze epok ubieglych, istniejace nie mniej niz 50 lat. Rozwiazanie przy-
jete w tym artykule miato tylko charakter prewencyjny w czasie, gdy nie bylo
sporzadzonego doktadnego inwentarza zabytkéw. Byly to po prostu obiekty,
ktére wymagaly ochrony, ale to czy to byl zabytek, czy nie, wymagal decyzji
wlasciwych organéw witadzy.

Ochrona prawna na poszczegolnych etapach
inwentaryzacji

Powyzsze rozréznienie na trzy kategorie musi takze prowadzié¢ do ustale-
nia, jakie mozliwoéci ochrony prawnej przystugiwaly obiektom przypisanym
do konkretnej grupy. W mysl art. 1 dekretu ,wszelkie zabytki kultury 1 sztuki,
(...) wpisane do inwentarza zabytkéw sztuki i1 kultury, podlegaja opiece prawa’”.
Z wyktadni jezykowej tego przepisu mozna wysnué¢ wniosek, ze tylko te zabytki
podlegaly opiece prawa, ktore byly wpisane do inwentarza zabytkow. Tak poj-
mowane rozwiazanie bytoby dalece niekorzystne w tamtym czasie, kiedy ad-
ministracja ochrony zabytkéw, jak 1 w ogéle szeroko pojeta administracja pan-
stwowa, dopiero sie ksztaltowata. Ograniczenie dziatania dekretu tylko do
obiektéw wpisanych do inwentarza znaczaco utrudnitoby ochrone zasobu kul-
turalnego, gdyz w tamtym czasie nie istniat kompleksowy inwentarz zabytkdow,
lecz byt on dopiero w fazie ksztattowania. Jak zauwaza Jan Pruszynski, tak
pojmowana ochrona zostataby odsunieta w czasie na co najmniej kilkanascie
lat, do czasu zarejestrowania calego zasobu kulturalnego?2. Z pomoca jednak

21 Zob. A. Gerecka-Zotytiska, Art. 5. Z ramienia i pod kierunkiem..., [w:] K. Zeidler, M. Mar-
cinkowska (red.), op. cit., s. 50.
22 J. Pruszynski, Ochrona zabytkéw..., s. 78.
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przychodzit tutaj art. 11 dekretu, ktéry, jak zostato ustalone wczeéniej, defi-
niowal obiekty o cechach zabytku. Stanowit, ze ,wszelkie nieruchome 1 rucho-
me dzieta, §wiadczace o sztuce 1 kulturze epok ubieglych, istniejace nie mniej,
niz lat 50, korzystaja z opieki prawa, zanim wpisane zostana do inwentarza
zabytkow sztuki 1 kultury”. Jak wezeéniej wspomniano, nie wszystkie , nieru-
chome 1 ruchome, §wiadczace o sztuce 1 kulturze epok ubiegltych, istniejace nie
mniej, niz 50 lat” mogly by¢ wpisane do inwentarza. Autorzy dekretu wycho-
dzili prawdopodobnie z zalozenia, ze lepiej jest uchronié przed zniszczeniem
obiekt, ktéry nie ma wartosci, niz bezpowrotnie straci¢ warto$ciowe zabytki
tylko dlatego, ze nie zdazyly by¢ wpisane do inwentarza.

Istotne znaczenie dla okreslenia zakresu dziatania prawa wobec obiektow
bedacych przedmiotem regulacji dekretu maja takze bezokoliczniki zastoso-
wane w art. 11 11. W art. 1 uzyte zostato sformutowanie ,podlegaé opiece
prawa”, natomiast w art. 11 — zwrot , korzystaé z opieki prawa”’. Bez watpienia
to rozréznienie bylo istotne, gdyz obie formy czasownikowe niosg inny tadunek
znaczeniowy 1 nie mozna przyjaé, ze zaréwno obiekty wpisane, jak i te niewpi-
sane do inwentarza byly objete taka sama ochrona.

Podleganie opiece prawa (art. 1 dekretu) oznaczato, ze dany zabytek byt
objety pelna ochrona prawna wynikajaca z dekretu. W wyniku tego zabytki
nieruchome, a takze ich otoczenie nie mogty by¢ burzone, niszczone, przera-
biane, odnawiane, rekonstruowane, zdobione lub uzupetniane bez uprzednie-
go zezwolenia odpowiedniej wladzy konserwatorskiej (art. 13 dekretu). Podob-
ne regulacje odnosity sie do zabytkéw ruchomych, o ile byty wlasnoscia kraju,
miast, gmin administracyjnych lub wyznaniowych, parafii oraz instytucji
spolecznych, ktére nie mogly by¢ niszczone, usuwane, sprzedawane, zamienia-
ne, przerabiane, odnawiane lub rekonstruowane réwniez bez uprzedniego ze-
zwolenia wtadzy konserwatorskiej (art. 20 dekretu). W zakres podlegania opie-
ce prawa wchodzita tez przede wszystkim mozliwo§é ostatecznej ingerencji
w prawo wtasnosci danego obiektu, czyli instytucja wywtlaszczenia (art. 16, 22
dekretu). Doktadna procedure wywtaszczenia zabytkéw ruchomych regulowa-
ly art. 28—32 dekretu, natomiast wywlaszczenie zabytkéw nieruchomych pod-
legato ogélnym przepisom dotyczacych wywlaszczenia nieruchomosci na uzy-
tek publiczny (art. 33 dekretu).

Pod konstrukcja korzystania z opieki prawa (art. 11 dekretu) mozna bylo
rozumie¢ uprawnienie jednostki (np. wlasciciela zabytkowej nieruchomosci),
ktéra mogta aktywnie korzystaé z przepiséw prawnych, majacych na celu po-
moc jej w ochronie substancji zabytkowe]. Jednostka mogta np. poinformowaé
wlaéciwe wladze, ze jest w posiadaniu obiektu, ktory spelnia kryteria uznania
za zabytek 1 wpisania do inwentarza. Dzieki temu mogta korzystaé z pomocy
wladz panstwowych, np. domagaé sie pomocy ze $rodkéw rzadowych w celu
utrzymania zabytku (art. 15 dekretu). Biorac jednak pod uwage podnoszony
przez 6wcezesnych autoréow stan §wiadomosci spolecznej w dziedzinie ochrony
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zabytkow, a wlasciwie jej brak, trudno jest przypuszczaé, by autorzy dekretu,
stosujac takie rozréznienie, mieli na myslh aktywna postawe jednostki. Wy-
daje sie wiec, ze uzyty w dekrecie termin ,korzystanie z opieki prawa” odpo-
wiadal w zasadzie dzisiejszemu rozumieniu ,,opieki nad zabytkami” z art. 5
uozoz. Zgodnie z jego wykladnia sprawowanie opieki nad zabytkiem oznacza
konieczno$é przestrzegania przepisow ustaw, bez wzgledu na to, czy zabytek
zostal wpisany do rejestru (woéwczas inwentarza), czy nie23. , Korzystanie
z opieki prawa” wymagato wiec od wtasSciciela obiektu umozliwienia podjecia
badan tego obiektu przez wlasciwe wtadze w celu ustalenia jego wartosci (art. 6
dekretu). Rozpoczecie takich badan, a tym samym rozpoczecie procedury kwa-
lifikacji do inwentarza nie dawato jednak konserwatorom mozliwo§ci ingeren-
¢ji w uprawnienia wtasciciela. Dopiero wpisanie obiektu do inwentarza dawa-
o konserwatorom pelne prawo stosowania dekretu. Wskazywat na to Jarostaw
Wojciechowski, piszac, ze ,procedura wpisywania okreslona specjalnym roz-
porzadzeniem ministerialnym, obstawiona nieuniknionymi z punktu prawne-
go formalno§ciami, byta przewlekla i uniemozliwiala przez to szybkoéé decyzji
przy zalatwianiu poszczegdlnych spraw, zwiazanych z zabezpieczeniem zagro-
zonych obiektow”24. Takie wnioski wysunal po ponad dziesiecioletniej prak-
tyce konserwatorskiej. W styczniu 1920 r., w czasie obrad trzeciego zjazdu
Rady Konserwatoréow uwazal zgota odmiennie — ze ochronie podlegaja wszyst-
kie dzieta sztuki istniejace nie mniej niz 50 lat, zanim zostana wpisane do
inwentarza, a sam wpis do inwentarza byt tylko formalnoécia?5. Wida¢é tutaj
wyraznie rozbiezno§¢ pomiedzy zalozeniami tworcéw dekretu a faktycznymi
mozliwo§ciami jego zastosowania.

7 powyzszych rozwazan wynika, ze ,korzystaly z opieki prawa” obiekty
o cechach zabytku, a ,podlegaly opiece prawa” zabytki wpisane do inwentarza.
Pozostaje jeszcze do ustalenia kwestia prawnych mozliwosci ochrony w sto-
sunku do ,,obiektéw zabytkowych w procesie kwalifikacji do inwentarza”. De-
kret nie przewidywal trzeciej kategorii srodkéw ochronnych, ktére mogtyby
by¢ zastosowane do takich obiekté6w. Samo uruchomienie procedury wpisu do
inwentarza nie dawato specjalnych uprawnien witadzy konserwatorskiej. Kon-
serwator jednak, badajac dany obiekt zabytkowy, oceniajac jego warto$é, miat
coraz wieksze rozeznanie w tym, czy dany obiekt zastuguje na ochrone. Mégt
stwierdzié, czy przeprowadzenie prac przy obiekcie nie zagrozi jego wartosci,
czy montaz instalacji nie spowoduje jego zeszpecenia itd. Dwuinstancyjna
procedura przewidziana w art. 10 dekretu dawala konserwatorowi mozliwo§¢
zastosowania pewnych érodkéw, ktore moglyby zapobiec zniszczeniu danego

23 Zob. A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komen-
tarz, Warszawa 2016, art. 5.

24 J. Wojciechowski, Historia powstania i rozwoju organizacji opieki paristwowej nad zabyt-
kami sztuki w Polsce, ,Ochrona Zabytkéw Sztuki” 1930-1931, cz. 1, s. 10.

25 AAN, 2/14/0, MWRIiOP, sygn. 7030, k. 168.
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obiektu zabytkowego. Dodatkowego znaczenia nabiera tutaj fakt, ze ostatnig
instancja byt Minister WRiOP, ktéry w kazdej chwili na podstawie zebranego
materiatu mégl dokonaé wpisu do inwentarza. Srodki, ktére konserwator moégt
zastosowaé w takim przypadku, zalezaty od faktycznego zagrozenia danego
obiektu zabytkowego, natomiast na pewno nie mogt by¢ to §rodek ostateczny,
czyli wywlaszczenie?6.

Podsumowanie

Zakres oddzialywania pierwszego prawodawstwa zabytkowego z lat
1918-1919 jest dzisiaj trudny do zweryfikowania. Jednak z analizy aktéw
prawnych i szczatkowo zachowanego materialu archiwalnego mozna ustalié
relacje przedmiotéw objetych prawem do ich ochrony na poszczegdélnych etapach
procesu inwentaryzacji. Wprowadzenie trzech r6znych kategorii ma znaczenie
nie tylko dla doktadnego wyznaczenia tych etapéw, ale dokonuje pewnego upo-
rzadkowania terminologicznego wspoélczesnej nauki prawa ochrony zabytkéw
z Owezesnym prawodawstwem zabytkowym. Przetomowe znaczenie dla dalszych
badan mialyby materialy archiwalne dotyczace poszczegdlnych decyzji kon-
serwatoréw wydanych w latach obowiazywania dekretu, jednak zachowatly sie
one tylko we fragmentach. Analiza szczegbétowych dziatan konserwatorskich
pozwolitaby zrozumied, jak wazne dla ksztattowania sie niepodleglego pahstwa
byto wlasciwe formowanie spoteczenstwa na polu ochrony dziedzictwa kultu-
rowego oraz na jakie wyzwania napotykano w procesie ochrony 1 dokumento-
wania zabytkow w okresie odbudowy panstwowosci. W procesie tworzenia
nowego panstwa 1 jego administracji ochrona dziedzictwa kulturowego stawa-
la sie jednym z najwazniejszych elementéw wzmacniania tozsamos$ci narodo-
wej 1 scalania spoleczenstwa po dlugich latach polityki wynaradawiania pro-
wadzonej przez zaborcow.
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Summary

Historical monuments and their protection at different
stages of compilation of the first inventory of monuments
of art and culture in the Second Polish Republic

Keywords: protection of cultural heritage law, protection of monuments, inventory of monu-
ments, Second Polish Republic.

The first Polish legislation on the protection of monuments was shaped
even before the independence. The Decree of the Regency Council of 31 Octo-
ber 1918 on the care of monuments of art and culture, together with the regu-
lations of the Minister of Culture and the Arts of 5 April 1919 issued on its
basis, established the basic legal framework for the protection of cultural he-
ritage at the beginning of the Second Polish Republic. The aim of this article
is to identify the terms defining monuments and the possibilities of their legal
protection at the various stages of the formation of the first Polish inventory
of historical monuments created based on the legal regulations of independent
Poland. The conclusions derived from the conceptual analysis indicate that
the legal possibilities of interference by the conservation authorities to protect
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historic buildings varied depending on the stage at which the monument was
entered into the inventory. The first legislation on the protection of historical
monuments in Poland was not fully adequate to Polish conditions and required
the enactment of a new law less than ten years later, although it used innova-
tive approaches to the issue compared to other European countries.
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Procedura pushback w swietle
polsko-bialoruskiego kryzysu granicznego.
Glos w dyskusji

Celem artykutlu jest proba odpowiedzi na pytanie dotyczace prawnych
konsekwencji sposobu funkcjonowania procedury pushback na granicy polsko-
-bialoruskiej. Praca ma charakter dogmatyczno-prawny; autor w sposéb syn-
tetyczny przedstawia sytuacje na granicy z Biatorusia oraz dokonuje egzegezy
tekstéw prawnych dotyczacych procedury pushback, jak réwniez statusu
uchodzcy w $wietle przepiséw krajowych oraz prawa miedzynarodowego.

Przemieszczanie sie ludzi jest nieodtacznym elementem zycia istot ludzkich.
Od zawsze ludzie migrowali, zmieniali miejsce pobytu w poszukiwaniu zaspo-
kojenia podstawowych potrzeb egzystencji, takich jak pozywienie, lepsze zycie,
poprawa sytuacji materialnej czy zmiana otoczenia. Migracja to nic innego
jak przemieszczenia sie ludnosci, ktére zwigzane jest ze zmiang miejsca za-
mieszkania (pobytu stalego lub czasowego) potaczone z przekroczeniem gra-
nicy administracyjnej podstawowe]j jednostki terytorialnej. Dawniej migracje
charakteryzowaly sie znaczna cykliczno$cia, najczesciej zwigzang z czynni-
kami przyrodniczymi czy geograficznymi. Grupy ludzi wedrowaty, dazac do
unikniecia efektéw zaburzen w naturalnym érodowisku zajmowanego wezeéniej
terytorium, np. prze$ladowania, eksterminacji, kleski nieurodzaju czy znie-
wolenia.

Wspbtczesna migracja wyglada podobnie. Charakteryzuje sie dazeniem
do lepszego zycia. Ludzie w §wiecie globalnym wiedza, jak zyja inni miesz-
kancy globu. To dzieki temu, ze zyjemy w dobie cyfryzacji, podgladaja innych
choéby nawet za pomoca portali spoleczno$ciowych 1 chea zyé podobnie, tzn.
lepiej, bezpieczniej. Oczywiscie to nie jedyny argument przemawiajacy za zmia-
na miejsca zamieszkania. Wpltyw maja réwniez czynniki naturalne, takie jak:
efekt cieplarniany, susze, huragany, powodzie ktore pustosza érodowisko na-
turalnie 1 tym samym mozliwo§¢ lepszego zycia. Przyczynkiem wedréwki ludéw
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sa réwniez wojny, konflikt zbrojne, a w konsekwencji strach przed utrata zycia
1 zdrowia.

Obecny kryzys, jaki do§wiadcza Polska na granicy z Biatorusia, ma cha-
rakter sztuczny!. Juz na wstepie nalezy zwrdci uwage, ze kanal przerzutowy
na granicy jest kanatem stworzonym na potrzeby destabilizacji panstwa pol-
skiego. To biatoruski rezim Aleksandra fL.ukaszenki dziatajacego w komitywie
wraz z rosyjskim dyktatorem Wiladimirem Putinem zaklada, ze wywieranie
presji migracyjnej spowoduje chaos oraz doprowadzi do polaryzacji konfliktéw
w polskim spoleczenstwie oraz w UE. W konsekwencji wplynie na negatywne
postrzeganie Polski na arenie miedzynarodowe] jako kraju lamiacego
podstawowe akty normatywne regulujace sytuacje czlowieka i obywatela. Ta
sytuacja ma na celu réwniez ostabienie Polski na forum miedzypanstwowym
1tym samym ma potwierdzi¢ propagande wysuwana przez Minsk 1 przez Mo-
skwe o eskalacji konfliktu na granicy z Biatorusia oraz agresywnych dziala-
niach NATO 1 UE. Przyktadem moze by¢ tu wypowiedz na kanale bialoruskich
stuzb granicznych zarzucajaca, ze ,,polskie stuzby graniczne brutalnymi §rod-
kami, przy uzyciu sity fizycznej 1 pséw stuzbowych, zmuszaja do naruszania
granicy Bialorusi. Czesto po prostu zostawiaja ludzi, w tym kobiety 1 dzieci,
w érodku lasu bez jedzenia i ubrania. Rzucajac im pozywienie, by przezyli,
jednoczesnie pisza w swoich mediach, ze rzekomo grupy migrantéw wyjecha-
ly na Bialoru”2.

Powodem kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej, ktéry rozpoczatl sie
w 2021 r., bylo nalozenie przez UE na Bialorué sankcji® za sfalszowanie wy-
niku wyboréw prezydenckich, a takze czynny udzial stuzb bezpieczenstwa
tego kraju, ktére dopuscity sie powaznych naruszen praw cztowieka w odpo-
wiedzi na pokojowe manifestacje. W odpowiedzi prezydent Aleksandr Y.uka-
szenka o$wiadczyl, ze Biatoru$ odmawia ochrony Europy przed nielegalna
migracja, handlem narkotykami i przemytem, poniewaz z powodu sankcji nie
ma na to sily ani érodkéw?. W efekcie tego rozpoczal operacje ,,éluza”, czyli

1 Szerzej: A. Wawrzusiszyn, Kryzys migracyjny na granicy polsko-biatoruskiej i jego wplyw
na bezpieczenstwo Polski, ,Nowa Polityka Wschodnia” 2022, nr 2(33), s. 47 1 nast.

2 [TK omee3 unocmpamtbix JacypHaILCcmos Ha Genopyccko-numosckyio epanuyy [PC took
foreign journalists to the Belarusian-Lithuanian border], https:/sputnik.by/20210811/gpk-otvez-
-inostrannykh-zhurnalistov-na-belorussko-litovskuyu-granitsu-1055592571.html (data dostepu:
21.05.2024).

3 Jak wynika z badan Osrodka Studiéw Wschodnich, Unia Europejska, wprowadzajac po raz
pierwszy w historii sankcje sektorowe wobec Minska, uderza bezpoérednio w najbardziej docho-
dowe dla Bialorusi gatezie eksportu. ,W rezultacie bezposrednie i poérednie efekty sankcji wpro-
wadzonych 21 1 24 czerwca powaznie ogranicza dochody z eksportu (nawet o 10%), znacznie po-
gorsza bilans handlowy 1 negatywnie wptyna na dotychczasowa skale produkeji w zaktadach
przemystowych” — P. Zochowski, Bolesne sankcje sektorowe UE wobec Bialorusi, https://www.osw.
waw.pl/pl/publikacje/analizy/2021-06-25/bolesne-sankcje-sektorowe-ue-wobec-bialorusi (data do-
stepu: 21.05 2024).

4 Szerzej: J. Kwaéniewski, Kryzys migracyjny. Odpowiedzialnosé Biatorusi z tytutu szantazu
migracyjnego w Swietle zasad prawa miedzynarodowego publicznego, https://ordoiuris.pl/dzialalnosc-
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sprowadzania na Biatorus$ obywateli z krajow Bliskiego Wschodu zachecanych
obietnica 1 pomoca w latwym dotarciu do UE. W pierwszej fazie rezim
Lukaszenki uzywal migrantéow, by wywieraé polityczna presje w przekracza-
niu granicy litewskiej. Dopiero gdy litewskie wtadze zaczely zawracaé niele-
galnie przekraczajacych migrantéw, skierowano ich w konsekwencji na szlaki
wiodace do granic z Polska.

Kelly Greenhill, podajac definicje szantazu migracyjnego, twierdzi, ze
migracja jako ,bron (...) jest manipulacja, przemieszczaniem sie ludnosci jako
operacyjny i strategiczny érodek osiagniecia politycznych i militarnych celéw”>.
Analizujac fale migracyjna spowodowanag poérednio wojng na Ukrainie, moz-
na wskazaé, na podstawie powyzszej definicji, ze szantaz migracyjny, ktory
przez zastraszenie przeptywami ludno$ci ma zmusié przeciwnika do okreslonych
dziatan, jest jedna z form strategicznie prokurowanej migracji, a w szerszym
aspekcie przyjmuje kwalifikowana postaé¢ wojny hybrydowej, z ktora w tym
momencie mierzy sie Polska. Szantaz migracyjny zwiazany jest wprost z prze-
pisami prawa miedzynarodowego — systemu praw czlowieka oraz prawa hu-
manitarnego ktérych normy staja sie pulapka dla panstwa padajacego ofiara
strategicznie prokurowanych migracji®. Jak trafnie wskazuje James Hampshi-
re, w sytuacji szantazu migracyjnego ,,prawo miedzynarodowe odgrywa nie
tyle role zewnetrznego hamulca narodowej suwerennosci, lecz staje sie zrodtem
liberalnych norm, do ktérych moga odwolywac sie krajowe 1 miedzynarodowe
podmioty, w tym organy sadowe oraz organizacje pozarzadowe””.

Zasady przekraczania polskiej granicy reguluja m.in. ustawa z dnia
12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej8, ustawa z dnia
12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach? oraz ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r.
o0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej PolskiejlO.
Art. 14 ustawy o ochronie granicy panstwowej stanowi, ze przekraczanie gra-
nicy panstwowej jest dozwolone na podstawie dokumentéw uprawniajacych do
jej przekroczenia. Natomiast dokumenty potrzebne do przekroczenia granicy
okreslaja odrebne przepisy, w tym umowy miedzynarodowe, ktorych Rzeczpo-
spolita Polska jest strona, lub przepisy prawa Unii Europejskiej. Zdarza sie,
ze cudzoziemcy, przekraczajac polska granice lub przebywajac na terytorium

miedzynarodowa/kryzys-migracyjny-odpowiedzialnosc-bialorusi-z-tytulu-szantazu#_ftn28 (data
dostepu: 21.05 2024).

5 K.M. Greenhill, Strategic engineered migration as a weapon of war, ,,Civil Wars” 2008,
nr 10, s. 7.

6 J. Kwaéniewski, op. cit.

7J. Hampshire, Disembedding liberalism? Immigration policies and security in Britain since
9/11, [w:] T.E. Givens, G.P. Freeman, D.L. Leal (red.), Immigration policy and security: US,
European and Commonuwealth Perspectives, Londyn 2009, s. 116 i nast.

8Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 388.

9Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 769.

1073, Dz.U. z 2023 r., poz. 1504.
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Polski, nie dochowuja regut ustanowionych, wynikajacych ze wskazanych ak-
téw normatywnych. Konsekwentnie takie zachowania stanowia naruszenie
przepisOw prawa administracyjnego jaki i karnego, co z kolei moze by¢ pod-
stawa do wprowadzenia réznorakich sankcji. Moga zdarzy¢ sie jednak wyjat-
kowe przypadki, kiedy nie bedzie podstaw do stosowania takich narzedzill.
Przyktadem jest sytuacja na granicy polsko-biatoruskiej od sierpnia 2021 r.
W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze cze$é¢ cudzoziemcow kwalifikuje sie
do objecia ochrona miedzynarodowa, ale jedynie nielicznym udaje sie dopro-
wadzi¢ do zainicjowania takiej procedury w Polsce. Wiele sposéréd tych oséb
w momencie uzyskania pelnego obrazu sytuacji, w jakiej znajduja sie, posta-
nawia wroci¢ do Minska, a stamtad do swoich krajow pochodzenia, nawet jesli
powrét jest dla nich niebezpieczny. Jak wynika z raportu Fundacji ,,Ocalenie”,
biatoruskie stuzby na to jednak nie pozwalaja 1 ponownie kieruja cudzoziem-
cow na strone polska. W trakcie takich dzialan wobec migrantéw stosowana
jest przemoc w postaci bicia, kopania 1 szczucia psami. Dochodzi tez przy
okazji do kradziezy telefondw, pieniedzy i dokumentéw. Wystapity tez przy-
padki, w ktérych cztonkowie stuzb biatoruskich, chcac uniemozliwié mi-
grantom powrét ze strony polskiej na bialoruska, oddawali strzaty w powietrze
lub pod nogi czy przystawiali bron do glowy!2.

Problem pushback w polsko-bialoruskim kryzysie granicznym jest przed-
miotem intensywnej oraz biezacej dyskusji, ktora odzwierciedla bogate pi-
émiennictwo!3. Polski ustawodawca wprowadzit do systemu prawa instytucje
tzw. pushback. Zgodnie z trescig art. 303b ust. 1 ustawy o cudzoziemcach jesli
cudzoziemiec zostanie zatrzymany niezwlocznie po przekroczeniu granicy Pol-
ski z naruszeniem przepiséw prawa, ,komendant placéwki Strazy Graniczne;j
wlasciwy ze wzgledu na miejsce przekroczenia granicy sporzadza protokoét
przekroczenia granicy oraz wydaje postanowienie o opuszczeniu terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Na postanowienie o opuszczeniu terytorium Rze-
czypospolite) Polskiej przystuguje zazalenie do Komendanta Gtéwnego Strazy
Granicznej. Zlozenie zazalenia nie wstrzymuje wykonania postanowienia”.
Jak stusznie zauwaza Dominik Zajac, powyzsza konstrukcja budzi istotne
kontrowersje w perspektywie konstytucyjnej 1 prawnomiedzynarodowej, wska-

11'W. Antolak, S. Tarapata, W. Zontek, Przekroczenie granicy i pobyt na terytorium Polski
imigrantéow w warunkach stanu wyzszej koniecznosci, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penal-
nych” 2022, nr 1-2, s. 113 1 nast.

12 A. Palecka, Przemoc parnistwa i dziatania oddolne, Raport Fundacji ,,Ocalenie” z kryzysu
humanitarnego na pograniczu polsko-biatoruskim, Warszawa 2022, s. 10 i nast.

13 Zob. W. Klaus (red.), Poza prawem. Prawna ocena dziatar paristwa polskiego w reakcji na
kryzys humanitarny na granicy polsko-biatoruskiej, Warszawa 2022; K. Bloch, M. Cembala,
A. Jankowska, D. Jaz, L. Kulinski, N. Makowska, N. Oldak, A. Porebska, A. Rutka, A. Trusinska,
N. Wieczorek, UchodZca czyli kto? Wizerunek uchodzZcéw na granicy polsko-biatoruskiej w inter-
netowych portalach informacyjnych — aspekty prawne i kryminologiczne, ,Biuletyn Kryminologicz-
ny” 2021, nr 28, s. 19-55.
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zujac na jej sprzeczno§é z prawem UE. Fakt ten stanowi jednoczeénie podsta-
we dzialan funkcjonariuszy panstwa, ktérzy na podstawie powyzszej regula-
¢ji w istotny sposéb ingeruja w podstawowe prawa jednostki, gwarantowane
standardem ochrony praw czlowiekal4.

Wazna w tym miejscu wydaje sie by¢ ocena zgodnoéci z prawem przekro-
czenia granicy Polski, jak réwniez ocena pobytu na jej terytorium, ktora
bedzie uzalezniona od okoliczno§ci konkretnego przypadku. Wiktor Antolak,
Szymon Tarapata 1 Witold Zontek uwazaja, ze w jej dokonaniu kluczowe jest
uwzglednienie warunkéw, w jakich cudzoziemiec znalazl sie po stronie
polskiej. ,,Nie ulega watpliwoéci, ze nie mozna uznaé za bezprawne przekro-
czenia granicy w tych wszystkich przypadkach, w ktérych migranci dokonali
takiego zachowania pod wplywem sity fizycznej stosowanej przez biatoruskich
pogranicznikéw”15. Dalej autorzy przywoluja zasadne impossibilium nulla
obligatio est, na podstawie ktérego nie mozna uznac przejScia granicy ze zla-
maniem prawa, jezeli nastapilo to pod wpltywem stosowania sity fizycznej.
W zwigzku z tym jasnym wydaje sie by¢ brak prawnej legitymacji do zastoso-
wania przepisu wynikajacego z art. 303b ust. 1 ustawy o cudzoziemcach.
Nalezy takze zwroécié¢ réwniez uwage na wadliwo$é przepiséw rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r.
W sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okre-
$lonych przejéciach granicznychl® w brzmieniu zmienionym na mocy rozpo-
rzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 sierpnia
2021 r. dotyczacego § 3 ust. 2bl7. W tej sprawie Wojewédzki Sad Administra-
cyjny w Bialymstoku uwzglednit 15 wrzeénia 2022 r. skarge Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz pelnomocnika pochodzacej z Iraku siedmioosobowej ro-
dziny na zawrdcenie do linii granicy panstwowej (tzw. pushback)'®. Przedmio-
tem skargi byta czynno$é Komendanta Placowki Strazy Granicznej z 27 wrze-
$nia 2021 r., polegajaca na zawrdceniu do linii granicy panstwowej skarzacej.
Podstawa prawna przedmiotowej czynnoéci byt wspomniany § 3 ust. 2b roz-
porzadzenia granicznego (dodany na mocy rozporzadzenia zmieniajacego
z dniem 21 sierpnia 2021 r.), wedle ktérego w przypadku ujawnienia oséb,
o ktorych mowa w ust. 2a (tj. os6b nienalezacych do kategorii oséb uprawnio-
nych do przekroczenia granicy panstwowej) w przej$ciu granicznym, na ktérym
ruch graniczny zostal zawieszony lub ograniczony oraz poza zasiegiem tery-
torialnym przejécia granicznego, osoby takie zawraca sie do linii granicy pan-
stwowej. W uzasadnieniu wyroku sad przedstawit wzorce postepowania, jakie

14 D. Zajac, Stosowanie procedury push-back a odpowiedzialnosé karna, https://karne24.com/
stosowanie-procedury-push-back-a-odpowiedzialnosc-karna/ (data dostepu: 30.05.2024).

15 W. Antolak, S. Tarapata, W. Zontek, op. cit.

16 Dz.U. z 2020 1., poz. 435 ze zm.

17Dz.U. z 2021 r., poz. 1536.

18 Wyrok WSA w Bialymstoku z 15 wrzeénia 2022 r., sygn. akt II SA/Bk 492/22, Lex
nr 3411630.
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powinna przyjaé Straz Graniczna w postepowaniu ze skarzaca. Zaznaczyt
przy tym, ze niezaleznie od tego, czy zglosita ona funkcjonariuszom zamiar
zlozenia wniosku o ochrone miedzynarodowa, czy nie — czego nie dato sie
ustali¢ na etapie postepowania sadowego — Straz Graniczna, zawracajac cu-
dzoziemke na terytorium Biatorusi, postapila niezgodnie z prawem.

Procedura postepowania w stosunku do cudzoziemcéw przekraczajacych
granice zostata uregulowana szczegdétowo w przepisach rangi ustawowe;j,
tj. ustawie o cudzoziemcach, a w stosunku do os6b deklarujacych cheé ubiega-
nia sie w Polsce o ochrone miedzynarodowa — w ustawie o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium RP. Zdaniem sadu te przepisy, jako znajduja-
ce sie wyzej w hierarchii Zzrédet prawa niz rozporzadzenie graniczne, powinny
by¢ przez Straz Graniczna zastosowane wobec zatrzymanych cudzoziemcéw.
Ze wzgledu na zasade pierwszenstwa prawa unijnego/miedzynarodowego obo-
wigzkiem organu byto pominiecie § 3 ust. 2b rozporzadzenia granicznego
1 zastosowanie norm rangi ustawowej, stanowiacych odzwierciedlenie przepi-
séw prawa unijnego oraz respektujacych postanowienia wiazacych Polske uméw
miedzynarodowych. W ocenie sadu samo juz zastosowanie przez organ prze-
pisu nizszego rzedu, przy jednoczesnym pominieciu niedajacych sie z nim
pogodzié regulacji ustawowych, prawa unijnego oraz postanowien umow mie-
dzynarodowych, stanowi istotne naruszenie prawa, uzasadniajace stwierdze-
nie bezskutecznoéci zaskarzonej czynno$ci.

W ocenie sadu procedura zawracania do granicy byla tez sprzeczna
z Konwencja genewska dotyczaca statusu uchodzcéw z 1951 r., wynikajaca
z art. 33 ust. 1. Zasada ta rozciaga sie réwniez na zakaz odmowy wjazdu na
granicy. Sad stwierdzil, ze ani krajowy przepis prawa, ani okolicznoéci fak-
tyczne (w tym kryzys migracyjny na granicy zewnetrznej UE wywotany przez
czynniki zewnetrzne) nie moga wytaczy¢ nakazu stosowania przez panstwo
cztonkowskie zasady non-refoulement!®, nawet wzgledem cudzoziemcéw prze-
kraczajacych granice RP w sposéb nielegalny.

19 Treécia zasady non-refoulement jest zakaz odmowy przyjecia na granicy oraz zakaz zobo-
wigzania do powrotu lub cofniecia, w jakikolwiek sposéb, do panstwa, gdzie zycie lub wolnoéé
cudzoziemca bytyby zagrozone z powodu rasy, religii, narodowos$ci, przynaleznos$ci do okreslonej
grupy spotecznej lub pogladéw politycznych, przy czym przestrzeganie tejze zasady powinno by¢
postrzegane jako wyraz respektowania przez organy kontroli granicznej podstawowych praw
cztowieka. Art. 3 lit. b rozporzadzenia 2016/399 stanowi, ze przepisy kodeksu granicznego Schen-
gen stosuje sie do kazdej osoby przekraczajacej granice wewnetrzne lub zewnetrzne panstw czton-
kowskich, bez uszczerbku dla praw uchodzcéw 1 0s6b ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa,
w szczegblnosci w odniesieniu do zasady non-refoulement. Stosujac to rozporzadzenie, panstwa
czlonkowskie w pelni powinny przestrzegaé¢ odpowiednich przepiséw prawa UE, w tym KPP,
prawa miedzynarodowego, w tym Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw, sporzadzonej w Ge-
newie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz.U. z 1991 r., Nr 119, poz. 515), zobowiazan zwiazanych z dostepem
do ochrony miedzynarodowej, w szczegblnosci zasady non-refoulement, oraz praw podstawowych
(art. 4 rozporzadzenia 2016/399) — zob. wyrok NSA z 10 maja 2023 r., sygn. akt IT OSK 1735/22,
Lex nr 3621403.



Procedura pushback w swietle polsko-biatoruskiego kryzysu granicznego... 189

Koncowo sad podzielit takze stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich,
ze stosowanie uregulowanej w rozporzadzeniu granicznym procedury zawra-
cania cudzoziemcéw do granicy godzi w prawo cudzoziemcéw do ubiegania sie
w Polsce o status uchodzcy, a przez to narusza art. 56 ust. 2 Konstytucji RP
1 art. 18 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, ktére prawo to gwa-
rantuja.

Jak wynika z raportu Fundacji ,,Ocalenie”, organy panstwowe odpowie-
dzialne za bezpieczenstwo 1 porzadek na granicy czesto dopuszczaly sie nie-
prawidlowoséci podczas swojego dzialania. Dowodem tego moga by¢ liczne
przekazy prasowe i informacje znajdujace sie w mediach spotecznosciowych.
Réwniez w samym raporcie fundacji mozna przeczytac: ,,Po jakim$ czasie na
miejscu pojawita sie wojskowa ciezaréwka z zaslonietymi tablicami rejestra-
cyjnymi. Calej grupie kazano do niej wejsé (...). Przy nich staneli zamaskowa-
ni kominiarkami zotnierze z dtuga bronig. Do konca nie uzyskaliémy infor-
macji, do ktérej placowki zostana zabrani nasi klienci. (...) My jednak
otrzymywali§my od klientéw informacje, ze noc spedzili w innym miejscu,
prawdopodobnie w komisariacie w glebi strefy. P6Zniej pisali nam, ze funkcjo-
nariusze prowadza ich przez las. Kolejna pinezke 1 zdjecia wystali z Biatorusi.
(...) Nigdy nie dostaliémy tez odpowiedzi na wystane nastepnego dnia zapy-
tanie, dotyczace tego, gdzie sa nasi klienci. (...) W odpowiedzi strona Polska
napisata, ze nasi klienci nie byli nigdy w Polsce — nie zarejestrowano ich
obecnoséci. To dowodzi, ze wobec tych oséb nie podjeto zadnych czynnoéci ad-
ministracyjnych. Nie sprawdzono ich dokumentéw, nie zarejestrowano, nie
wyshtuchano 1 zignorowano deklaracje checi zlozenia wniosku o ochrone mie-
dzynarodowa. Bez jakiejkolwiek weryfikacji tozsamoéci i zbadania sytuacji,
wywieziono ich do Bialorusi’20.

Watpliwa wydaje sie by¢ w tej sytuacji jako$é dziatania polskich funkcjo-
nariuszy. Nalezy zwrécié uwage, ze o ile ustawodawca zezwolil na wypchnie-
cie nielegalnego imigranta za granice na mocy art. 303b ust. 1 ustawy o cu-
dzoziemcach, o tyle nie zalegalizowal przeciez narazenia kogokolwiek na
niebezpieczenstwo. Tak jak przekroczenie Srodkéw przymusu bezposéredniego
przez funkcjonariusz publicznego jest przestepstwem, tak rowniez pushback
moze staé sie podstawa do przypisania odpowiedzialno$ci karnej osobie, ktora
sie go dopuszcza, je§li w ramach stosowania procedury dopuszcza sie naruszen
débr prawnych i realizuje znamiona przestepstw?l. Nie ulega watpliwosci, ze
przedtuzajacy sie pobyt w lesie, w okresie jesienno-zimowym, bez nalezytego
przygotowania w postacie chociazby odziezy, namiotéw, kocéw termicznych,
zapasow wody 1 zywnosci, §wiadczy¢ moze o znajdowaniu sie danej osoby
W potozeniu grozacym bezpoérednim niebezpieczenstwem utraty zycia albo

20 A, Palecka, op. cit., s. 30.
21 Szerzej: D. Zajac, op. cit.
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ciezkiego uszczerbku na zdrowiu’?2, czyli przestepstwa z art. 162 Kodeksu
karnego. Jesli sprawca ma Swiadomos§é, ze dana osoba znajduje sie w polozeniu
grozacym bezpoS$rednim niebezpieczenstwem utraty zycia albo ciezkiego
uszczerbku na zdrowiu oraz ze moze udzieli¢ jej pomocy bez narazenia na
niebezpieczenstwo swojego zycia lub zdrowia, a mimo to nie realizuje obowigz-
ku udzielenia tej osobie pomocy, to popelnia czyn zabroniony z art. 162 Kodek-
su karnego. Przekonanie o zwigzaniu rozkazem moze jedynie stanowié¢ pod-
stawe nadzwyczajnego ztagodzenia kary jako nieusprawiedliwiony btad co do
okolicznoéci wylaczajacej bezprawno§é albo wine w rozumieniu art. 29 Kodek-
su karnego?5.

Koncowo nalezy rowniez zasygnalizowad, ze funkcjonariusz publiczny,
realizujac procedure pushback, w szczegdlnosci w sytuacji gdy osoba wypy-
chana dysponowata uprawnieniem do pobytu, potwierdzonym interimem
(interim measure)®*, dopuszcza sie przekroczenia uprawnien wynikajacych
z art. 231 Kodeksu karnego, naruszajac wiazaca go decyzje Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, dziatajac na szkode osoby, powodujac skutek, bo
w takich kategoriach ocenia¢ nalezy wypchniecie za granice. Jednoczeénie nie
bez znaczenia bedzie sam fakt, ze funkcjonariusz nie miat §wiadomoséci w tym
zakresie lub — jak zostato podane wczeéniej — nie przeprowadzit zadnych czyn-
nosci administracyjnoprawnych, takich jak: sprawdzenie dokumentéw, prze-
stuchanie, czy zignorowat deklaracje checi ztozenia wniosku o ochrone mie-
dzynarodowa?2°.

Podsumowujac, nie da sie w sposéb jednoznaczny stwierdzié, czy procedu-
ra pushback stosowana na granicy polsko-biatoruskiej lamie prawa czlowieka
1 obywatela. Juz sam fakt wprowadzenia do polskiego obrotu prawnego
art. 303b ust. 1 ustawy o cudzoziemcach wydaje sie by¢ watpliwy 1 sprzeczny
z przepisami prawa miedzynarodowego 1 unijnego, ktorego Polska jest sygna-
tariuszem. Nadinterpretacja procedury pushback wynikajacej z krajowego
ustawodawstwa, stosowana przez polskich funkcjonariuszy strzegacych gra-
nicy wydaje sie by¢ rowniez wadliwa, co potwierdzity wyroki zapadle w tych
sprawach. Z drugiej strony w obecnej sytuacji na granicy mamy do czynienia
z szantazem migracyjnym, ktory stal sie elementem wojny hybrydowej. Nacisk
stosowany przez rezim biatorusko-rosyjski bedzie za wszelka cene probowat
destabilizowaé sytuacje w Polsce, a takze w UE. Z pewnoécia czeéé cudzo-
ziemcow przybyta do Europy przez Bialoru$ w poszukiwaniu lepszego zycia,

22 Tbidem

23 Cytat tezy za: W. Antolak, S. Tarapata, W. Zontek, op. cit., s. 113 i nast.

24 Srodek tymezasowy moze zostaé zarzadzony na kazdym etapie postepowania przed Euro-
pejskim Trybunatem Praw Cztowieka. Niepodporzadkowanie sie przez panistwo érodkowi tymeza-
sowemu moze prowadzié¢ do orzeczenia przez Trybunat, ze doszto do zlamania prawa do skargi
indywidualnej (art. 34 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci, sporzadzo-
nej w Rzymie 4 listopada 1950 r., Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284).

25 Szerzej: D. Zajac, op. cit.
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natomiast w obecnej sytuacji z duza doza prawdopodobienstwa mozna stwier-
dzi¢, ze na granicy polsko-bialoruskiej znajdujq sie zolnierze obcych wywiadow,
funkcjonariusze stuzby bezpieczenstwa, szpiedzy, jak réwniez osoby, ktére
beda probowaty wplynaé negatywnie na sytuacje w kraju, a takze zagrozié
bezpieczenstwu 1 porzadkowi publicznemu Polski. Priorytetem panstwa pol-
skiego winny by¢ dziatania zmierzajace do stworzenia warunkéw zapewnia-
jacych porzadek i bezpieczenstwo wewnetrzne na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej przy réwnoczesnym zapewnieniu osobom poszukujacym ochrony mie-
dzynarodowej dostepu do bezpiecznych i skutecznych procedur uchodzczych.
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Summary

The pushback procedure in light of the Polish-Belarusian
border crisis.
A voice in the discussion

Keywords: human and civil rights, pushback, hybrid war, migration blackmail, security
on the Polish-Belarusian border.

The purpose of the article is an attempt to present synthetically the current
situation on the Polish-Belarusian border in the aspect of the pushback pro-
cedure in comparison with the violation of fundamental human and civil rights.
The author shows and evaluates legal-administrative aspects of the pushback
procedure by analysing the provisions of domestic law and judicial decisions
concerning this process. In conclusion, he points out that it is impossible to
unequivocally assess whether the pushback procedure used by Polish services
guarding security and public order at the border is applied in disregard of the
principles protecting human and civil rights. Certainly, some of the foreigne-
rs who have arrived at the Polish-Belarusian border are seeking international
protection and access to safe and effective refugee procedures. On the other
hand, considering the current situation on the border and frequent incidents
related, for example, to attacks on Polish border guards, one can risk a state-
ment that this is an element of hybrid warfare aimed at negatively influencing
and destabilizing the situation in Poland. In this regard, the priority of the
Polish state should be the creation of conditions to ensure internal order and
security on the territory of the Republic of Poland, while providing refugees
with the appropriate procedures under national and international law.
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Wstep

W obliczu globalnego problemu zwigazanego ze wzrostem cen, w tym cen
no$nikéw energii, jaki mozna bylto zaobserwowac w latach 2021-2022, panstwa
czlonkowskie rozpoczety wdrazanie szeregu jednostronnych srodkow fiskalnych
w celu wsparcia gospodarstw domowych oraz przedsiebiorstw. Okres wysokiej,
globalnej inflacji zostat wywotany przez postpandemiczny, intensywny rozwdj
gospodarki, a jej efekt zostal p6zniej wzmocniony przez konflikt zbrojny wy-
wolany przez Federacje Rosyjska. W tym czasie szereg europejskich panstw
wdrozylo instrumenty antyinflacyjne, polegajace przede wszystkim na obniz-
kach stawek podatkowych na towary pierwszej potrzeby, w tym na paliwa
1 wszelkie noéniki energii.

Celem opracowania jest analiza obowiazujacych regulacji w zakresie pra-
wa podatkowego, wptywajacych na detaliczne ceny najpopularniejszych paliw,
1rozwiazan legislacyjnych przyjetych w Polsce na tle rozwigzan zastosowanych
przez Republike Federalng Niemiec. Analizie poddany zostanie réwniez do-
puszczalny zakres zmian w prawodawstwie krajowym w kontek§cie prawa
Unii Europejskiej. Dobér panstw wynika z faktu bliskoéci geograficznej 1 ska-
i wspétpracy gospodarczej miedzy nimi, co sprawia, ze ten rodzaj poréwnania
nabiera istotnego znaczenia. Powinno to pozwoli¢ na udzielenie odpowiedzi na
pytanie badawcze dotyczace instrumentéw podatkowych, jak réwniez tego, czy
wladze obu panstw stosowaly rozwigazania podobne albo moze ktores cecho-
walo korzystniejsze z punktu widzenia obywateli podejécie oraz czy w zwiaz-
ku z tym mozna postawié teze, ze polskie rozwiazania miaty charakter pro-
konsumencki, prospoteczny. Charakter obcigzen podatkowych moze by¢
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zrdéznicowany, a czasem dosyé skomplikowany, bowiem obroét paliwami jako
towarem moze by¢ obciazony zaréwno instrumentami podatkowymi, jak 1 nie-
podatkowymi, a kazdy ze sktadnikéw ukryty bedzie w cenie jednostkowej
danego paliwa. Szczegbdlng uwaga objete zostana zatem instrumenty podatko-
we o charakterze posrednim oraz wplyw unijnych regulacji odnoszacych sie
do opisywanej sfery. Wérédd nich zanalizowany zostanie podatek akcyzowy
(dalej jako akecyza) i podatek od towardw i ustug (dalej jako VAT) oraz uzupet-
niajaco inne instrumenty podatkowe 1 parapodatkowe charakterystyczne dla
objetych analiza panstw, jak podatek drogowy, optata Srodowiskowa, sktadka
dla EBV i podatek CO,. Okres objety analiza dotyczy lat 2022-2023, czyli
okresu intensywnego wzrostu cen 1 niestabilnosci rynkow globalnych. Ze wzgle-
du na prawnoporéwnawczy charakter opracowania oraz celem ograniczenia
obszaru analiz uwaga zostanie skupiona na dwéch najpopularniejszych rodza-
jach paliw, ktérych taczny udzial w strukturze produkeji paliw ptynnych
w 2022 r. wynosit ok. 76%!1, tj. benzyny silnikowej bezolowiowej (dalej jako
benzyny silnikowe lub benzyny)? oraz oleju napedowego?3. Nalezy réwniez
zwroci¢ uwage na roéznice miedzy produktami oferowanymi na rynkach obje-
tych analiza, bowiem paliwa sprzedawane na obu rynkach w analizowanym
okresie réznity sie pod wzgledem sktadu. Zasadnicza réznica dotyczyta stan-
dardéw obowigzujacych na rynku niemieckim benzyny, w oparciu o ktére ben-
zyny silnikowe oznaczane byly symbolem €10, podczas gdy produkty benzyno-
we oferowane na rynku polskim ustandaryzowane byty wedltug normy e5.
Jednak rézne standardy nie wyptywaly na spelnienie przez nie norm dla
jednakowych kodéw w nomenklaturze scalonej CN. Wybor benzyny 1 olejow
napedowych podyktowany jest przede wszystkim skala konsumpcji wyzej wy-
mienionych.

Poza sfera analiz pozostawia sie inne podatki o charakterze bezpoérednim,
jak np. podatek od sprzedazy detalicznej czy wszelkie podatki dochodowe,
ktore tez maja niewatpliwie wpltyw na koncowa cene sprzedawanych towaréw.
Wykluczone tez zostana instrumenty walki ze zjawiskiem nadmiernej inflacji
bedace elementem polityki pienieznej, jako ze nie lezg one w zakresie polityki
realizowanej przez rzady.

W artykule wykorzystano metody badawcze wlasciwe dla nauk prawnych,
w szezegblnoéci metody dogmatyczno-prawna, historyczno-prawna oraz praw-
no-poréwnawcza. Zastosowanie wymienionych instrumentéw badawczych po-
winno pozwoli¢ na rozstrzygniecie zagadnienia naukowego dotyczacego poli-
tyki podatkowej oraz réznic w podejéciu wtadz panstw do wykorzystywania
podatkow jako instrumentéw tagodzacych skutki kryzysow.

1 Polska Organizacja Przemystu i Handlu Naftowego, Raport roczny 2022. Przemyst i handel
naftowy, Warszawa 2023, s. 24.

2 Kod w nomenklaturze scalonej: CN: 2710 12 45, 2710 12 49.

3 Kod w nomenklaturze scalonej: CN: 2710 19 43, 2710 20 11.
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Regulacje podatkowe UE jako efekt procesu
harmonizacji

Przed wprowadzeniem szerzej zakrojonych érodkéw przeciwdziatania wy-
sokiej inflacji w panstwach UE, za zgoda instytucji UE, w kwietniu 2022 r.
Europejski Komisarz ds. Gospodarki Paolo Gentiloni poinformowal ministréow
finanséw panstw UE o potencjalnych zmianach w przepisach dyrektywy
w sprawie wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej (dalej jako dyrek-
tywa VAT)? oraz zakre$lit ramy dotyczace podatku akcyzowego (dyrektywa
w sprawie opodatkowania energii)®. Nowe zasady ustalania stawek VAT wpro-
wadzono w kwietniu 2022 r., przy czym w przypadku Polski taki stan trwat
przez caly 2022 r., a nawet nieco dluzej, poniewaz stawki zostaly obnizone juz
w grudniu 2021 r. Mimo nowych zasad opodatkowania w obrocie paliwami
Gentiloni podkreslat koniecznoéé opodatkowywania obrotu tymi towarami
podstawowa, stawka, nie mniejsza niz 15%. RozluzZnienie polityki fiskalnej
miato mie¢ charakter ograniczony czasowo i pozostawiaé panstwom cztonkow-
skim swobode w korzystaniu z obnizonych stawek.

Typologia i charakter podatkéw posrednich sprawia, ze nie mozna rozpa-
trywac polityki podatkowej kreowanej przez polskiego czy innego ustawodaw-
ce panstwa cztonkowskiego w oderwaniu od unijnych regulacji w tym zakresie.
Zjawisko harmonizacji podatkéw posrednich w UE jest procesem dostosowy-
wania systemow podatkowych, przede wszystkim podatkéw posrednich, takich
jak podatek od towarow i1 ustug (VAT) czy podatek akcyzowy, do wspdélnych
standardow we wszystkich panstwach czlonkowskich. Celem tego procesu jest
stworzenie jednolitego rynku wewnetrznego i umozliwienie swobodnego prze-
plywu towardw 1 ustug miedzy krajami UE, zapewniajac jednoczeénie rowne
traktowanie wszystkich podatnikéw®. Sprawne funkcjonowanie wspélnego
rynku stanowi fundament UE. Niezbednym elementem tego rynku jest zhar-
monizowany system podatku VAT, ale i podatku akcyzowego. System ten,
respektujac fundamentalne zasady powszechno$ci, neutralnosci i proporcjo-
nalno$ci, ma na celu nie tylko utatwienie swobodnego 1 konkurencyjnego prze-
plywu towaréw 1 ustug miedzy panstwami cztonkowskimi, ale takze zapew-
nienie wplywow z tych podatkéw do budzetéw zardéwno panstw czlonkowskich,
jak i samego budzetu UE’. Zdaniem Bogumita Brzezinskiego harmonizacja

4 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od warto$ci dodanej (Dz.U. UE L z 2006 r., Nr 347, s. 1 z p6zn. zm.).

5 Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji
wspolnotowych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych
i energii elektrycznej (Dz.U. UE L z 2003 r. Nr 283, s. 51 z pézZn. zm.).

6 A. Jeleniska, Istota harmonizacji podatkowej, ,Torunskie Roczniki Podatkowe” 2013,
s. 35—-36.

7M. Mioduszewski, A. Mudrecki, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa pt. ,,Harmonizacja
podatku VAT w Unii Europejskiej — terazniejszosé i przysztosé”, ,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 9,
s. 6.
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ma na celu doprowadzenie do sytuacji, w ktérej sfera podatkowa w poszcze-
gélnych panstw nie bedzie wpltywaé na decyzje gospodarcze podmiotéw dzia-
tajacych w obrebie jakiego$ rynku® (jest to definicja wezsza od przyjetej
w niniejszym artykule). Mozna zatem przyjaé, ze harmonizacja podatkowa
jest procesem godzenia systeméw podatkowych réznych krajow 1 ma sprawic,
ze kwestie podatkowe nie beda mialy wplywu na przeptyw towardéw, ustug
oraz czynnikéw produkeji miedzy tymi krajami®.

Harmonizacja podatkéw posrednich w UE jest procesem ciaglym, reali-
zowanym przede wszystkim w drodze dyrektyw UE. Zrédlem prawa w sferze
opodatkowania poséredniego paliw na poziomie UE w obecnym stanie jest wspo-
mniana weczes$niej dyrektywa VAT, ktora jest jednym z gléwnych instrumentéw
prawnych regulujacych podatek od wartoéci dodanej w UE. Dyrektywa ta
okreé§la zasady dotyczace stosowania VAT-u w krajach cztonkowskich UE,
w tym zasady dotyczace opodatkowania wewnatrzwspoélnotowego handlu to-
warami 1 ustugami, zwolnienia z VAT-u, procedury kontrolne 1 uprawnienia
panstw cztonkowskich do wprowadzania dodatkowych obostrzen. Dyrektywa
VAT, cho¢ z istoty rzeczy jako zrédto prawa UE nie korzysta z zasady stoso-
wania bezpoéredniego, to, jak zauwaza Rafal Lipniewicz, praktyka i dorobek
orzeczniczy dopuszczaja powolywanie sie bezposrednio na przepisy tej dyrek-
tywy w sytuacjach luk w prawie krajowym lub w sprzecznos$ci z prawem kra-
jowym, szczegélnie gdy przepisy krajowe nie sa wystarczajace do osiagniecia
celu wyznaczonego przez te dyrektywel?. Kluczowym watkiem badawczym
W rzeczonej sprawie jest stosowanie stawek podatku VAT przez panstwa czlon-
kowskie w sferze opodatkowania paliw. W tej materii dyrektywa VAT narzu-
ca na panstwa cztonkowskie obowiazek stosowania stawki VAT nie nizszej niz
15% podstawy opodatkowaniall, ale pozostawia swobode w zakresie jej pod-
noszenial2. Dyrektywa jest sukcesywnie nowelizowana w celu dostosowania
do zmieniajacych sie potrzeb rynku wewnetrznego UE 1 ujednolicenia zasad
stosowania VAT-u. Gospodarcze zaburzenia ostatnich lat sklonity Komisje
Europejska do czasowych zmian w przedmiocie ww. dyrektywy. W ostatnim
czasie zmiany te mialy istotny wymiar w kontekécie detalicznych cen najpo-
pularniejszych paliw zasilajacych silniki spalinowe.

Innym kluczowym zrédlem prawa jest dyrektywa w sprawie restruktury-
zacji wspélnotowych przepiséw ramowych, dotyczacych opodatkowania pro-
duktéw energetycznych i energii elektrycznej (dyrektywa akcyzowa)!3. Doku-

8 B. Brzezinhski, [w:] B. Brzezinski, J. Gluchowski, C. Kosikowski, Harmonizacja prawa
podatkowego Unii Europejskiej i Polski, Warszawa 1998, s. 21-25.

9 L. Oreziak, Konkurencja podatkowa i harmonizacja podatkéw w ramach Unii Europejskiej.
Implikacje dla Polski, Warszawa 2007, s. 7.

10 R. Lipniewicz, Prawo podatkowe — zarys wyktadu, Legnica 2011, s. 135.

11 Preambula, pkt 29 dyrektywy VAT.

12 Art. 97 dyrektywy VAT.

13 Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 .
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ment ten ustanawia granice dolnych stawek dla paliw silnikowych, paliw do
ogrzewania oraz energil elektrycznej z zastosowaniem od 1 stycznia 2004 r.
Zgodnie z art. 4 ust. 1 dyrektywy 2003/96/WE panstwom cztonkowskim za-
brania sie stosowania stawek ponizej minimalnych wskazanych ta dyrektywa,
dopuszcza sie jednak mozliwo$é wprowadzania dodatkowych optat sktadajacych
sie na cene detaliczna paliwa (vide art. 7 ust. 4 dyrektywy — tzw. oplaty od
uzytkownikéw drog). Oplaty te sa w istocie typowym podatkiem posrednim
1 na gruncie dyrektywy 2003/96 jako takie powinny by¢ traktowane. Art. 61 7
dyrektywy wprowadzaja mozliwo$¢ stosowania ulg, a nawet zwolnien w po-
ziomach opodatkowania. Wymaga to rozréznienia celu dla jakiego stosowane
jest paliwo, dzielac je na zuzywane w celach handlowych 1 niehandlowych.
7 faktograficznego obowiazku nalezy przywolaé rowniez dyrektywe Rady
2008/11814, ustanawiajaca ogélne przepisy dotyczace podatku akcyzowego,
uchylajaca dyrektywe 92/1215,

Agresja rosyjska 1 uzycie energii jako narzedzia walki z panstwami Za-
chodu oraz postpandemiczny dynamiczny rozwdj gospodarczy sprawity, ze UE
staneta w obliczu koniecznosci zdywersyfikowania zrddet dostaw energii
1 zwiekszenie zapaséw strategicznych, co obiektywnie udalo sie zrealizowac
w krétkim czasie. Jednak nie pozostalo to bez wplywu na koszty energii
1 nadal ma na nia duzy wptyw. Podmioty wrazliwe, jak gospodarstwa domowe
1 przedsiebiorstwa w catej Europie, stanely w obliczu drastycznych wzrostéw
cen. Wymusito to zaangazowanie krajowych ustawodawcow, za uprzednia, zgo-
da instytucji UE. Pierwszym aktem zwiastujacym zmiany byl komunikat Ko-
misji Europejskiej, bedacy reakcja na rosnace ceny energiil®. W jego treéci
Komisja wyrazita zgode na obnizke stawek podatku. Skutkiem wnioskéw
przedlozonych przez Komisje Europejska bylo przyjecie przez Rade UE prze-
pisow, ktore daty panstwom cztonkowskim zestaw narzedzi umozliwiajacych
szybka 1 ukierunkowana reakcje na niedawne znaczace podwyzki cen.

Komisja zauwazyla, ze panstwa cztonkowskie wykorzystywaty odpowied-
nie dochody do zapewnienia §rodkéw wsparcia finansowego gospodarstwom
domowym, zwlaszcza tym w trudnej sytuacji oraz przedsiebiorstwom, ktére
ucierpialy w wyniku wysokich cen. Panstwa cztonkowskie moglty reagowac na
wzrost cen energii, jednak koordynacja na szczeblu UE byta kluczowa. Komi-
sja podkre§lita wage, aby érodki byly tymczasowe, ukierunkowane i zapew-
niajace korzysci podmiotom najbardziej potrzebujacym oraz zeby byly one

14 Dyrektywa Rady 2008/118/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie ogélnych zasad doty-
czacych podatku akcyzowego, uchylajaca dyrektywe 92/12/EWG (Dz.U. L 9 z 14.1.2009).

15 Dyrektywa Rady 92/12/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. w sprawie ogélnych warunkéw do-
tyczacych wyrobéw objetych podatkiem akcyzowym, ich przechowywania, przeptywu oraz kontro-
lowania (Dz.U. L. 76 z 23.3.1992).

16 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rad, Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego 1 Komitetu Regionéw, Reakcja na rosnqce ceny energii:
zestaw dziatan i srodkéw, Bruksela, 13 stycznia 2021 r., COM(2021) 660 final, s. 10.



198 Szymon Kisiel

zgodne z zasadami jednolitego rynku 1 pomocy panstwa. Przy okazji analiz
podkreslono, ze obnizki stawek podatku od noénikéw energii niekoniecznie
muszg prowadzi¢ do nizszych cen konsumpcyjnych, poniewaz obnizki podatkéw
nie zawsze sg przenoszone na konsumentéw koncowych.

Obnizenie stawek podatkowych, cho¢ zostato dopuszczone, to nie bezwarun-
kowo 1 nie w odniesieniu do wszystkich noénikéw. Komisja podkreslita, ze po-
dejmowane $rodki musza by¢ spdjne z przejéciem na gospodarke niskoemisyjna.

System stawek VAT-u zostal zreformowany jednoglo$na decyzja Rady. Nowe
przepisy weszly w zycie 6 kwietnia 2022 r., dajac panstwom cztonkowskim
wieksza elastycznoé§é w ustalaniu stawek VAT-u. Dyrektywa z dnia 5 kwietnia
2022 r. w sprawie zmiany dyrektywy 2006/112/WE 1 UE 2020/285 w zakresie
stawek podatku od wartoéci dodanejl?, obnizajaca czasowo stawki podatku od
towaréw i1 ustug w art. 1 pkt 6, zmieniajacym art. 98 dyrektywy VAT, wpro-
wadzita mozliwo$¢ stosowania obnizonych stawek podatku VAT, nie nizszych
jednak niz 5% w stosunku do towaréw 1 ustug z katalogu zatacznika III do
dyrektywy VAT. Katalog ten nie obejmuje jednak paliw do silnikéw spalinowych,
co jest waznym aspektem w analizie zmian legislacyjnych wprowadzanych
w panstwach objetych analiza.

W niniejszym artykule uwage skupiono gtéwnie na podstawowych paliwach
do napedu silnikéw spalinowych, takich jak benzyna, olej napedowy. Precyzyjne
okresélenie rodzaju paliw jest kluczowe ze wzgledu na réznice norm prawno-
podatkowych wynikajace z cech fizyko-chemicznych czy przeznaczenia
produktéw ropopochodnych. Nalezyte stosowanie przepisow UE gwarantuja,
normy nomenklatury scalonej jako ustandaryzowany katalog towaréw w Unii
Europejskiej, sklasyfikowanych wedlug stopnia przetworzenial®. W kontekscie
analizy benzyn silnikowych punktem odniesienia sg produkty o kodach no-
menklatury scalonej CN: 2710 12 45, 2710 12 49. Oleje napedowe sa identyfi-
kowane poprzez kody CN: 2710 19 43, 2710 20 11. Wyeliminowanie réznic
w terminologii, ktéra moze wynikaé réwniez z kwestii jezykowych 1 transla-
cyjnych, w sposéb istotny wplywa na interpretacje prawne dotyczace paliw.

Akcyza — analiza ogoélna

Podatek akcyzowy to podatek konsumpcyjny, naktadany na okreslone to-
wary zgodnie z przepisami krajowymi 1 unijnymi. Jego celem jest nie tylko

17 Dyrektywa Rady (UE) 2022/542 z dnia 5 kwietnia 2022 r. w sprawie zmiany dyrektyw
2006/112/WE i (UE) 2020/285 w zakresie stawek podatku od wartosci dodanej (Dz.U. UE L
z 2022 r., Nr 107, s. 1 z p6zn. zm.).

18 M. Czerminska, Wspédlnotowy system celny i miejsce Polski w jego strukturach po akcesji
do Unit Europejskiej. Bezpieczeristwo granicznego ruchu towarowego w UE, ,Bezpieczenstwo.
Teoria i Praktyka” 2012, nr 4, s. 62.
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generowanie dochodéw budzetowych, ale réwniez kontrola spozycia 1 zuzycia
débr. Kontrola panstwa w przedmiocie popytu na wyroby akcyzowe uwzgled-
nia réwniez aspekty zdrowotne, zasoby czy ochrone érodowiska. W odréznieniu
od VAT-u akcyza jest selektywna i dotyczy konkretnych produktéw. Kluczowe
jest rowniez przeniesienie uregulowan akcyzowych na poziom europejski
w kontek§cie tworzenia spdjnego rynku wewnetrznego.

Podatek akcyzowy jest doliczany do ceny paliwa 1 podlega stawce zazwyczaj
wyrazone] kwotowo, co rézni go od procentowych stawek okreslajacych VAT.
To sprawia, ze cenowa zmienno$¢ towaréow akcyzowych nie wptywa dynamicz-
nie na warto§¢ tego podatku. W przypadku akcyzy, podobnie jak w przypadku
VAT-u, rzeczywisty 1 ekonomiczny ciezar podatku spoczywa na konsumencie,
ktéry w ujeciu formalnym nie jest podatnikiem. Panstwa cztonkowskie maja
swobode w ksztattowaniu polityki fiskalnej, jednak stawki podatkowe nie
moga, by¢ nizsze niz okreslone w dyrektywie, co ma na celu utrzymanie uczci-
wej konkurencji. Przepisy dyrektywy akcyzowej nakazuja podatek akcyzowy
traktowacé tacznie z innymi podatkami lub optatami obciazajacymi omawiane
paliwa.

Konsekwencja harmonizacji jest ujednolicenie stawek akcyzy na paliwa
do silnikéw spalinowych, objete dyspozycja cytowanej dyrektywy. Kontekst
rosnacych globalnie cen pozostat, jak sie okazuje, bez wplywu na stawki wy-
robéw akcyzowych objetych ta dyrektywa. Oznacza to, ze w latach 2022—-2023
nie zmienity sie stawki tego podatku na poziomie UE, a mimo to panstwa
czlonkowskie mogty je swobodnie obnizaé do granic wyznaczonych dyrektywa,.
Podatek ten moégt zatem by¢ narzedziem walki z dynamicznym wzrostem cen.

Aby osiagnaé pozadane efekty na poziomie UE, kluczowe stalo sie usta-
nowienie adekwatnych ram prawnych, ktére zapewnia konsumentom na we-
wnetrznym rynku unijnym mozliwie réwne traktowanie. Podstawa harmoni-
zacji podatku akcyzowego jest traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
ktéry w art. 110-113 wyznacza cel, jakim jest konwergencja prawa podatko-
wego. Dazeniem regulacji akcyzowej, podobnie jak w przypadku dyrektywy
VAT, byto zapewnienie réwnych warunkéw konkurencji oraz efektywniejszego
wykorzystania energii i zwiekszeniu ochrony érodowiskal?. Efektem przepiséw
unijnych ma by¢ eliminacja zaklécen w konkurencji2. Szczegélowe regulacje
dotyczace podatku akcyzowego zawarte sa w dyrektywie 2003/96/WE. Zgod-
nie z art. 4 ust. 1 panstwa czlonkowskie nie moga ustala¢ stawek nizszych niz
te okreslone w dyrektywie, zwlaszcza dla paliw uzywanych do napedu silnikéw
spalinowych. Zakres produktéw energetycznych objetych dyrektywa zostat

19 C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 247.

20 Szerzej: E. Sygut, Harmonizacja podatku akcyzowego w warunkach jednolitego rynku
europejskiego, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowi-
cach” 2016, nr 271, s. 232—-242.
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okre§lony w art. 2 ust. 1, gdzie dla paliw cieklych okre§lono pewien zbioér wy-
robow, cho¢ nie zostaly one wymienione w sposéb wyczerpujacy.

Przepisy dyrektywy nie naktadaja bezposrednich rozwiazan co do struk-
tury podatku akcyzowego. Oznacza to, ze panstwa cztonkowskie maja swobo-
de w wyborze ré6znych modeli opodatkowania produktéw akcyzowych, w tym
paliw. Art. 4 ust. 2 wprowadza pojecie ,,poziomu opodatkowania”, obejmujace-
go czysta warto$é akeyzy oraz wszelkie inne optaty lub podatki ukryte w cenie
w chwili przekazania do konsumpcji. Na etapie naliczania podatku akcyzowe-
go wylacza sie z kalkulacji podatek od wartosci dodanej (VAT), ktéry obciaza
dopiero podstawe opodatkowania obejmujaca warto§é netto paliwa, powiek-
szona wlaénie o akcyze 1 inne podatki lub optaty. To daje panstwom cztonkow-
skim elastyczno$§é w formutowaniu polityki fiskalnej w tym obszarze, co jed-
noczeénie sprawia, ze podejécia panstw cztonkowskich nie sa jednolite.

Minimalna warto$§é podatku akcyzowego na paliwa obrazuje ponizsza
tabela. Warto$ci te pozostaja niezmienne od 1 stycznia 2010 r.

Tabela 1
Minimalne poziomy opodatkowania majace zastosowanie do paliw silnikowych od 1
stycznia 2010 r.

Paliwa silnikowe Minimalny pozlom
opodatkowania
Benzyna bezotowiowa, kody: CN 2710 11 31, 2710 11 41, 359
2710 11 4512710 11 49 (w euro za 1000 1)
Olej gazowy, kody: CN 2710 19 41 do 2710 19 49
330
(w euro za 1000 I)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie zalacznika 1 (tab. A) dyrektywy 2003/96/WE.

W zwiazku z faktem, ze jednostka rozliczenia w UE jest waluta euro,
nalezy uwzgledni¢ konieczno$¢ zastosowania kursu przeliczeniowego w przy-
padku panstw spoza strefy euro. Okreslany jest on przez Komisje Europejska
zgodnie z zasadami opisanymi w art. 13 ust. 1. Artykul ten ustala zasady
stosowane do przeliczenia kursu odniesienia 1 dotyczy calego roku kalenda-
rzowego. Kurs wyznaczany jest na podstawie notowan Europejskiego Banku
Centralnego z pierwszego dnia roboczego pazdziernika roku poprzedniego.
W rezultacie kurs stosowany do obliczen wysokoéci stawek podatku akcyzo-
wego zazwyczaj ulega corocznym zmianom, chyba ze zmiany sa na tyle nie-
wielkie, tzn. nie przekraczaja 5% lub 5 euro (art. 13 ust. 2). W takim przypad-
ku panstwa cztonkowskie maja mozliwo§é utrzymania wartosci ,,poziomu
opodatkowania”, obowiazujacych w czasie rocznej waloryzacji przewidzianej
w art. 13 ust. 1. Zatem, opisujac zjawiska towarzyszace polityce podatkowej
obu analizowanych panstw, nalezy uwzglednic¢ i te zmienna.
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Akcyza, budowa podatku i zmiany legislacyjne
na przykladzie Polski

W zwiazku przepisami dyrektywy 2003/96/WE, okreslajac wartosé po-
datku akcyzowego, w przypadku Polski nalezy odnosié sie do referencyjnego
kursu walutowego wtaéciwego dla kazdego z objetych badaniem lat. Kursy te
opublikowano w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej 1 wynosity odpo-
wiednio 4,582621 w 2022 r. oraz 4,8320%2 w 2023 r. Stosujac kurs referencyj-
ny i mnozac go przez wartoéci z tabeli, warto§¢ minimalna akcyzy w przypad-
ku benzyn powinna wynosi¢ w 2022 r. nie mniej niz 1645,15 zi, a olejow
napedowych — nie mniej niz 1512,26 zt. W roku 2023 r. akcyza na benzyny
wyniosta 1734,69 zl, a akcyza na oleje napedowe — 1594,56 zl.

Nalezy podkre§li¢ i przypomnieé jednak fakt, ze unijny rezim prawny
nakazuje stosowanie dyspozycji przepisu art. 4 ust. 2 dyrektywy 2003/96/WE
o ,poziomie opodatkowania”, czyli wartos$¢ ,czystego” podatku akcyzowego,
zsumowac z innymi instrumentami podatkowymi, czy parapodatkowymi,
z wylaczeniem podatku VAT. W wypadku Polskiego systemu opodatkowania
paliw do ,,poziomu opodatkowania” zaliczy¢ nalezy optate emisyjna oraz opta-
te paliwowa, ktorej charakter jest dyskusyjny i — jak zauwaza Krzysztof La-
sinski-Sulecki — byta przedmiotem wielu orzeczen krajowych sadow admini-
stracyjnych oraz Trybunalu Sprawiedliwos$ci UE (dalej jako TSUE) w zakresie
celéw, ktérym oplaty paliwowe stosowane w réznych panstwach czlonkowskich
moga stuzyé. W tym watku warto zapoznac sie np. z wyrokiem TSUE w spra-
wie C-437/9723, definiujacym istote oplaty paliwowej. Oplata ta byla réwniez
kanwa orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, sygn. akt I GSK
583/10%24, w ktérym potwierdzono szczegdlny i celowy charakter oplaty pali-
wowej, co za$ determinuje w Swietle unijnych przepiséw koniecznoéé tacznego
naliczania akcyzy wraz z ta, oplata?25.

21 Informacje instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej, Komisja
Europejska — Stopa procentowa stosowana przez Europejski Bank Centralny do podstawowych
operacji refinansujacych (1): 0,00% na dzien 1 pazdziernika 2021 r. Kursy walutowe euro (2)
1 pazdziernika 2021 r. (2021/C 400/02).

22 Informacje instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej, Komisja
Europejska — Stopa procentowa stosowana przez Europejski Bank Centralny do podstawowych
operacji refinansujacych (1): 0,50% na dzien 1 pazdziernika 2022 r. Kursy walutowe euro (2)
3 pazdziernika 2022 r. (2022/C 381/04).

23 Wyrok TSUE z 9 marca 2000 r. w sprawie Evangelischer Krankenhausverein Wien v. Ab-
gabenberufungskommission Wien I Wein & CO. Handelsgesmbh, dawniej Tkera Warenhandelsge-
sellchaft MBH v. Oberésterreichische Landesregierung, skarga nr C-437/97, ECR 2000, Nr 3,
poz. I-1157.

24 Wyrok NSA z 2 sierpnia 2011 r., sygn. akt I GSK 583/10, Lex nr 1095688.

25 K. Lasinski-Sulecki, Opfata paliwowa — préba oceny zgodnosci z prawem Unii Europejskiej,
[w:] T.D. Nowak, P. Stanistawiszyn (red.), Prawo celne i podatek akcyzowy. Kierunki przeobrazen
1 zmian, Warszawa 2014, s. 127, 131.
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Stawki oplaty paliwowej okreélane sa ustawie26 lub w obwieszczeniu na
mocy upowaznienia udzielonego ministrowil wlasciwemu ds. transportu
(art. 37m ust. 4 ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym). Stawka oplaty paliwowej w 2022 r. wynosita: 152,61 zl za 1000 1
(benzyny silnikowe) i 329,12 zt za 1000 1 (oleje napedowe)2?. Z kolei w roku 2023
stawki wzrosty 1 wyniosly: 172,91 zt za 1000 1 benzyn silnikowych i1 372,90 zt
za 1000 1 olejéw napedowych28. Ponadto do ceny netto wymienionych paliw
dolicza¢ nalezy oplate emisyjna wynoszaca 80 z1/1000 129, Optata ta ma nie-
wielki wplyw na cene koncowa i podobnie jak optata drogowa czasem bywa
pomijana w rozwazaniach. Stawki akcyzy na paliwa w latach 2022 i1 2023 wy-
nosily odpowiednio: w roku 2022: benzyny silnikowe — 1413 z1 /1000 130 i oleje
napedowe — 1104 z1/1000 131, a w 2023 r.: benzyny silnikowe — 1529 z1/1000 132
i oleje napedowe — 1160 z1/1000 133,

Poziom opodatkowania paliw zgodnie z dyrektywa 2003/96/WE w przy-
padku Polski mozna opisa¢ wzorem:

akcyza + optata paliwowa + optata emisyjna = poziom opodatkowania

Efektem obliczen beda wartosci — dla roku 2022: benzyny silnikowe —
1645,61 z1/1000 11 oleje napedowe — 1513,12 z/1000 1; dla roku 2023: benzyny
silnikowe — 1781,91 z1/1000 11 oleje napedowe — 1612,90 z1/1000 1.

Poréwnanie stawek okreslonych przez dyrektywe przy zastosowaniu kur-
su referencyjnego do stawek akcyzy wraz z doliczonymi optatami towarzysza-
cymi pozwala jednoznacznie stwierdzié, ze mimo trudnego gospodarczo okre-
su polski ustawodawca ustanawiat stawki w poszanowaniu poziomu
wyznaczonego przez dyrektywe. Widaé jednak, ze w 2023 r. (w poréwnaniu do

26 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Fundu-
szu Drogowym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 659).

2T Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
przeciwdziatania spoleczno-gospodarczym skutkom COVID-19.

28 Obwieszczenie Ministra Infrastruktury z dnia 20 grudnia 2022 r. w sprawie wysokoéci
stawki optaty paliwowej na rok 2023 (M.P. z 2022 r., poz. 1274).

29 Art. 321f ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1973 z pbzn. zm.).

30 Zgodnie z art. 164a ust. 2, dodanym ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 2349), w okresie od dnia 1 stycznia 2022 r. do dnia 31 maja 2022 r. stawka akcyzy, o ktorej
mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2, wynosi 1413 z1/1000 1.

31 Zgodnie z art. 164a ust. 2, dodanym ustawa, z dnia 17 grudnia 2021 r. (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 2349), w okresie od dnia 1 stycznia 2022 r. do dnia 31 maja 2022 r. stawka akcyzy, o ktorej
mowa w art. 89 ust. 1 pkt 6, wynosi 1104 z/1000 1.

32 Zgodnie z art. 164a ust. 2, dodanym ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 2349), w okresie od dnia 1 stycznia 2022 r. do dnia 31 lipca 2022 r. stawka akcyzy, o ktorej
mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2, wynosi 1413 z1/1000 1.

33 Zgodnie z art. 164a ust. 2, dodanym ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 2349), w okresie od dnia 1 stycznia 2022 r. do dnia 31 lipca 2022 r. stawka akcyzy, o ktorej
mowa w art. 89 ust. 1 pkt 6, wynosi 1104 z/1000 1.
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roku 2022) réznica miedzy minimalnym poziomem opodatkowania wynikaja-
cym z dyrektywy a obowigzujacymi w Polsce stawkami oddality sie od siebie.
Roéznica rzeczonych wartoéci w 2022 r. w wypadku obu rodzajow paliw nie
przekroczyta 1 z1/1000 1. Oznacza to, ze przekalkulowane przez Ministerstwo
Finanséw stawki miescily sie na granicy legalno$ci w odniesieniu do dyrektywy.
W roku 2023 sytuacja wygladata juz inaczej 1 owa réznica w przypadku benzyn
silnikowych wynosita ok. 47 z1/1000 1, a olejéw silnikowych ok. 18 z1/1000 1.

Podsumowujac watek akcyzy na paliwa, w przypadku Polski widaé, ze
w trudnym gospodarczo okresie podatek ten byl istotnym elementem walki
z rosnacymi cenami, choé jego waga spadla wraz z uplywem czasu.

Akcyza, budowa podatku i zmiany legislacyjne
na przykladzie Niemiec

Opodatkowanie obrotu paliwami na terytorium Niemiec, podobnie jak
w przypadku Polski, obejmuje podatek akcyzowy oraz oczywiscie podatek VAT.
Ze wzgledéw faktograficznych nalezy zauwazyé, ze w sensie formalnym poda-
tek akcyzowy na gruncie niemieckich aktéw prawnych nazywany jest podatkiem
energetycznym 1 uregulowany jest na mocy ustawy EnergieSteuerGesetz (da-
lej jako EnergieStG)34. Okres poddany analizie w niniejszym artykule, podob-
nie jak w przypadku Polski, byl okresem wyjatkowym 1 trudnym, ktéry wy-
musil legislacyjne zmiany rowniez w zakresie podatkéw zawartych w cenach
najpopularniejszych paliw. Zgodnie z przywolana EnergieStG (§ 2 ust. 1
pkt 1B 1 4B) stawki standardowe podatku energetycznego (akcyzy) dla benzyn
silnikowych 1 olejéw napedowych objetych tymi samymi podpozycjami nomenkla-
tury scalonej co w przypadku Polski wynosza odpowiednio 654,50 EUR/1000 1
(benzyny) oraz 470,40 EUR/1000 1 (olej napedowy). Przyktadajac stawki przy-
jete przez niemiecki parlament do stawek okreslonych dyrektywa energetycz-
na, wida¢ wyrazna réznice miedzy nimi. Niemniej jednak trzeba odnotowac
fakt, ze rok 2022 naznaczony byt pewnym krétkim odstepstwem od przywota-
nych stawek, bowiem w maju 2022 r. Bundestag przyjat zmiany w EnergieStG,
wprowadzajac obnizone stawki podatku energetycznego od 1 czerwca 2022 r.
do 31 sierpnia 2022 r., ustanawiajac je na poziomie miniméw dopuszczo-
nych przez dyrektywe?5. Oznaczalo to spadek do 359 EUR/1000 1 benzyny
i 330 EUR/1000 1 oleju napedowego36. Takie narzedzie walki z rosnacymi
cenami wprawdzie bylo wsparte przez inne rozwiazania pomocowe, ale jako
takie nie zostalo przedluzone po uplywie 31 sierpnia 2022 r., ergo stawki

34 Ustawa z dnia 15 lipca 2006 r. o podatku od energii (BGBL. I s. 1534 z p6zn.zm.).

35 K. Rietzler, Voriibergehende Energiesteuersenkung klima-und verteilungspolitisch frag-
wiirdig, ,IMK Policy Brief” 2022, nr 122, s. 2.

36 § 68 ust. 1 pkt 1i 2 EnergieStG.
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wrocily do pierwotnego poziomu. Inaczej niz mialo to miejsce w przypadku pol-
skich rozwiazan antyinflacyjnych rysuje sie kwestia regut zawartych w dyrek-
tywie dotyczacych ,,poziomu opodatkowania”, bowiem niemiecki ustawodawca
standardowo w cenie pali ukryl réwniez inne instrumenty o charakterze
podatkowym czy parapodatkowym. Przywotaé tu nalezy sktadke na rzecz Sto-
warzyszenia Przechowywania Zapaséw Ropy Naftowej>? (EBV), ktéra wynosi
27 EUR/1000 1 benzyny oraz 30 EUR/1000 1 oleju napedowego?8. Ponadto
w 2021 r. na terytorium Niemiec wprowadzono podatek od wyemitowanego
CO239, ktéry réwniez jest wliczony do ceny paliw. Zgodnie z ustawa o krajowym
handlu uprawnieniami do emis;ji paliw?? w latach 2022—-2023 wynosil ok. 85
EUR/1000 1 w przypadku benzyn*! oraz ok. 95 EUR/1000 1 w przypadku
olejéw napedowych?2. Jednak w odréznieniu od polskiego rozwiazania, w kt6-
rym wla$ciwy unijny minimalny ,,poziomu opodatkowania” oznaczal polacze-
nie akcyzy 1 dodatkowych optat, w przypadku niemieckiego rozwiazania do
takiego potaczenia nie doszto. To sprawilo, ze polityka polskiego ustawodaw-
cy maksymalnie zblizala warto§é instrumentéw podatkowych (z wylaczeniem
VAT-u) do dopuszczalnego minimum. W przypadku polityki niemieckiego usta-
wodawcy, taczac instrumenty stanowiace ,,poziom opodatkowania”, mogtly by¢
realnie nizsze o réwnowarto$¢ podatku od CO,, oraz oplaty za przechowanie.
Roéznice obu rozwigzan zobrazowaé¢ mozna ponizszymil wzorami:

Model polski
akcyza + oplata paliwowa + optata emisyjna ~ 359 EUR/1000 1/ 330 EUR/1000 1

Model niemiecki

akcyza (359 EUR/1000 1/ 330 EUR/1000 1) + podatek CO, (85 EUR/10001/ 95
EUR/1000 1) + oplata za przechowywanie (27 EUR/1000 1/ 30 EUR/1000 1)
~ 471 EUR/10001/ 455 EUR/1000 1

Podsumowujac 1 poréwnujac poziom opodatkowania paliw sprzedawanych
na terytorium Niemiec 1 Polski, wida¢ wyraznie duzo bardziej restrykcyjne
podejécie niemieckiego ustawodawcy do wykorzystywania instrumentéw po-
datkowych jako narzedzi walki z wysoka inflacja. W przypadku Polski warto§é

377 niem. Der Erdélbevorratungsverband (EBV).

38 Federalne Stowarzyszenie Niezaleznych Stacji Benzynowych eV. (BFT), Struktura cen
benzyny/diesla, https://www.bft.de/daten-und-fakten/benzinpreis-zusammensetzung (data doste-
pu: 15.10.2023).

39 Wedlug obliczerh naukowych spalenie 1 1 benzyny powoduje uwolnienie ok. 2,4 kg CO,,
a 11 oleju napedowego — ok. 2,68 kg CO,.

40 Ustawa z dnia 12 grudnia 2019 r. o krajowym handlu uprawnieniami do emisji paliw
(BGBL. I s. 2728 z p6Zzn.zm.).

41 COy-Steuer: Was der Anstieg fiir Autofahrer bedeutet, https://www.adac.de/rund-ums-fahr-
zeug/auto-kaufen-verkaufen/kfz-steuer/co2-steuer/ (data dostepu: 3.11.2023).

42 Sprit konnte so billig sein, https://www.auto-motor-und-sport.de/verkehr/zusammenset-
zung-benzin-und-diesel-preise/ (data dostepu: 3.11.2023).
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poziomu opodatkowania oscylowala na granicy dopuszczalnoéci zgodnie z nor-
mami dyrektywy, a w przypadku regulacji niemieckich do osiggniecia mini-
malnych dopuszczalnych pozioméw brakowato w zaleznosci od rodzaju paliwa
od ok. 112 EUR/1000 1 (benzyny) do ok. 125 EUR/1000 1 (olej napedowy).
Oznacza to, ze ustepstwa podatkowe wzgledem polskiego podatnika byly duzo
wieksze 1 de facto maksymalne. Niemiecki ustawodawca byl w tym samym
czasie duzo bardziej powSciagliwy w stosowaniu obnizek.

VAT - budowa podatku i zmiany legislacyjne

Istota podatku VAT jest jego powszechno$é 1 wymagalno$é od kazdej trans-
akeji, az do momentu sprzedazy koncowemu odbiorcy detalicznemu, zgodnie
z art. 1 ust. 2 dyrektywy 2006/112/WE. Zasadniczy katalog transakcji objetych
wspdélnym systemem podatku od wartoéci dodanej zawarto w art. 2 dyrektywy.
Obejmuje on:

— odplatna dostawe towardéw na terytorium panstwa czlonkowskiego przez
podatnika,

— odptatne wewnatrzwspdlnotowe nabycie towaréw na terytorium panstwa
czlonkowskiego,

— odptatne $§wiadczenie ustug na terytorium panstwa czlonkowskiego przez
podatnika,

— import towarow.

Zgodnie z przepisami dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada
2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku od wartoéci dodanej panstwa
czlonkowskie zobowigzane sa do stosowania stawki tego podatku nie nizszej
niz 15%. Kazde panstwo czlonkowskie moze okresli¢ stawke jako procent pod-
stawy opodatkowania?3. Przepisy analizowanej dyrektywy pozwalaja panstwom
stosowaé preferencyjne stawki na noséniki energii nie nizszej niz 5 %44, jednak
wérod tych noénikow nie ujeto paliw do silnikéw spalinowych, co ma istotny
wplyw na zakres analiz podjetych w niniejszym artykule. Stawki VAT-u
w zakresie tych paliw nie zostaly rowniez objete obnizkg na skutek wprowa-
dzenia dyrektywy Rady UE 2022/542 z dnia 5 kwietnia 2022 r. w sprawie
zmiany dyrektywy 2006/112/WE 1 (UE) 2020/285 w zakresie stawek podatku
od wartoéci dodanej. Oznaczalo to 1 weigz oznacza brak formalnych mozliwo-
$ci stosowania preferencyjnej stawki VAT dla tego rodzaju towaréw. Zatem
kazde panstwo cztonkowskie w przedmiocie sprzedazy paliw objetych podpo-
zycjami CN okreélonymi na wstepie niniejszego artykulu zobowiazane jest
stosowa¢é zadeklarowana stawke podstawowa.

43 Art. 961 97 dyrektywy VAT.
44 Art. 102 dyrektywy VAT.
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Ustalenie, na podstawie dyrektyw WE/UE, zasad opodatkowania paliw
do silnikéw spalinowych prowadzi do koniecznosci ustalenia stawek podsta-
wowych podatku VAT, bo to wlaénie stawki podstawowe maja zastosowanie
do paliw silnikowych. Przy tej okazji warto wskazaé na fakt, ze w przypadku
obu panstw ostatnie lata byly obiektem zmian, w tym rowniez zmian stawek
podstawowych.

Podstawowa stawka tego podatku w Polsce, zgodnie z art. 41. ust. 1 w zw.
z art. 146a pkt 1, art. 146aa ust 1 pkt 1 oraz art. 146ea pkt 1 ustawy o podat-
ku od towaréw i ustug (ustawa VAT)4?, wynosi 22%, choé w gruncie rzeczy
okresowo podniesiona do 23% ustawami z dnia 26 listopada 2010 r.46, z dnia
8 listopada 2013 r.47, z dnia 1 grudnia 2016 r.48 i z dnia 22 listopada 2018 r.4°
Taki stan prawny 1 faktyczny funkcjonuje zatem od roku budzetowego 2011.
Cho¢ ustawa z dnia 22 listopada 2018 r. wprowadzita automatyczny mechanizm
przywracajacy stawke 22% w przypadku obnizenia sie panstwowego dlugu
publicznego ,,netto” do ponizej 43% w relacji do PKB, to w rzeczywisto$ci taki
stan jeszcze nie zaistniat. Objety badaniem okres, tj. lata 2022 1 20238, z po-
wodéw wymienionych na wstepie publikacji, stanowil niewatpliwie okres trud-
ny, wymagajacy szeregu zmian legislacyjnych o dynamicznym 1 interwencyjnym
charakterze, efektem czego byla nowelizacja ustawy o podatku od towardéw
i ustug z dnia 13 stycznia 2022 .50 Art. 1 ust. 2 ustawy nowelizujacej wpro-
wadzit do nowelizowanej ustawy art. 146dc, zgodnie z ktérym na czas od dnia
1 lutego 2022 r. do dnia 31 lipca 2022 r. dla benzyn silnikowych (CN 2710 12 45
lub 2710 12 49) oraz wyrobéw powstalych ze zmieszania tych benzyn z biokom-
ponentami, spetniajacych wymagania jako$ciowe okresélone w odrebnych prze-
pisach, oraz olejéw napedowych (CN 2710 19 43 1 2710 20 11) oraz wyrobow
powstalych ze zmieszania tych olejow z biokomponentami, spelniajacych wy-
magania jako$ciowe okre§lone w odrebnych przepisach, stawka podatku wy-
nosita 8%. Rozwiazanie, ktorego celem bylo przeciwdziatanie skutkom nad-
miernej inflacji, moze podlegaé¢ ocenie zaréwno co do skutkéw ekonomicznych,
jak 1 prawnych. O ile skutki ekonomiczne oraz ich ocena moze by¢ rézna
1 niejednoznaczna, to skutki prawne nie pozostawiaja duzej swobody ocennej.
Przyjete przez polskiego ustawodawce rozwiazania moga by¢ w zasadzie oce-

45 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1570 z pézn. zm.).

46 Art. 19 pkt 5 ustawy z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych
z realizacja ustawy budzetowej (Dz.U. Nr 238, poz. 1578 z p6zn. zm.) — ustawa uchylona.

47T Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1608) — akt jednorazowy.

48 Art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2024).

49 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 listopada 2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw
1 ustug (Dz.U. poz. 2392 z pézn. zm.) — akt jednorazowy.

50 Ustawa z dnia 13 stycznia 2022 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.
poz. 196).
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nione jedynie w sposdb negatywny i nie zasluguja na aprobate. Powodem kry-
tycznej oceny sa rozwiazania lamiace normy wynikajace z przepiséw unijnych,
a konkretniej mowa tu o cytowanej juz wezeéniej dyrektywy VAT oraz zatacz-
niku III, ktéry okreséla wykaz towarow, ktorych obrét moze zostaé objety staw-
ka obnizona®l, tj. nizsza niz 15%. W wykazie tym nie znajduja sie paliwa,
ktorych kody CN zostaty wyszczegdlnione we wstepie. Dla takiego rozwiazania
nie znajdziemy rowniez podstawy prawnej w nowelizacji dyrektywy VAT
z dnia 5 kwietnia 2022 r.52 Czy oznacza to zatem, ze projekt zmian wniesiony
przez grupe postéw drukiem nr 1905 z dnia 11 stycznia 2022 r. projektowat
zmiany niezgodne z unijnym prawodawstwem? W istocie rzeczy tak nalezy
interpretowac ten stan. Na sprzeczno$¢ z unijnymi normami w opinii do pro-
jektu ustawy wskazalo réwniez Biuro Analiz Sejmowych w piSmie o sygn.
BAS-WASIE/WAPEiIM-31/22, w ktorym w czesci 111 akapit 5 konkluzja przed-
miotowych zmian zostata wprost uznana za niezgodna prawem UE.

Teze o braku podstawy prawnej do wprowadzenia rzeczonej zmiany po-
twierdza rowniez stanowisko Ministerstwa Finansow. W toku prowadzonych
badan do Ministerstwa Finanséw zostalo skierowane zapytanie o dopuszczal-
noé¢ analizowanych w tej czesci zmian, a odpowiedz wydana przez minister-
stwo w dwdch pismach jedynie potwierdza ten stan rzeczy. Jednoczeénie mi-
nisterstwo wskazato na dialog, ktory sie toczyl miedzy Ministrem Finanséw
a Komisja Europejska, oraz na absolutnie wyjatkowy, krotkotrwaty charakter
zmian, do czasu opracowania przez panstwo czlonkowskie innych instrumen-
tow ostonowych dla konsumentéw. Bez wzgledu na aprobate czy tez jej brak
ze strony Komisji Europejskiej rozwigzania zastosowane przez polskiego usta-
wodawce naruszaty zasady réwnej konkurencji obowiazujace na gruncie pra-
wodawstwa unijnego. Stan ten byl nie tylko potencjalny i hipotetyczny, ale
rzeczywisty, bowiem powszechne bylo zjawisko ,,paliwowej turystyki” obywa-
teli Niemiec 1 Czech, ktorzy przekraczali granice tylko po to, aby zatankowacé
duzo tansze paliwa na polskich stacjach®3. Przepis art. 146dc ustawy VAT byl
jeszcze dwukrotnie nowelizowany w 2022 r. — po raz pierwszy art. 53 ustawy
z dnia 7 lipca 2022 r. o finansowaniu spolecznos$ciowym dla przedsiewzieé
gospodarczych i pomocy kredytobiorcom®?, dzieki ktéremu okres obowiazywa-
nia obnizonej stawki zostal przedtuzony do 31 pazdziernika 2022 r., a nastep-
nie do 31 grudnia 2022 r. wraz z art. 9 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r.
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych

51 Zgodnie z art. 98 ust. 2 dyrektywy VAT.

52 Dyrektywa Rady (UE) 2022/542 z dnia 5 kwietnia 2022 r. w sprawie zmiany dyrektyw
2006/112/WE i (UE) 2020/285 w zakresie stawek podatku od wartoéci dodanej.

53 M. Madejski, Niemcy ,na tarczy”jadq do Polski po paliwo, https://businessinsider.com.pl/
wiadomosci/ceny-paliw-niemcy-coraz-czesciej-tankuja-w-polsce/4ebhn9w (data dostepu: 25.09.2023).

54 Ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. o finansowaniu spolecznoéciowym dla przedsiewzieé gospo-
darczych i pomocy kredytobiorcom (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 414 z p6zn. zm.).
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innych ustaw®>. Koniec roku przyniést kres stosowaniu obnizek na paliwa
silnikowe przez polski rzad. Komisja Europejska, jak poinformowal Wicemi-
nister Finanséw Piotr Patkowski, wezwala Polske do usuniecia naruszajacych
prawo unijne przepisow jako godzacych w zasady wspdlnego rynku. To z kolei
naraziloby Polske na wszczecie przed Trybunalem Sprawiedliwo$ci UE pro-
cedury naruszeniowej®®.

W przypadku Niemiec polityka w zakresie stawek podatku VAT (w sensie
formalnym — podatku od sprzedazy) wynosi 19%°7. Ostatnia dekada nie obfi-
towata w liczne zmiany stawek tego podatku. Jedyna zmiana, ktéra mozna
odnotowaé, byla okresowa obnizka w drugiej potowie 2020 r.58, dzieki ktérej
podstawowa stawka tego podatku spadta do 16%, po czym od poczatku roku
2021 wrocita ponownie do 19%, natomiast okres objety badaniem to regular-
na stawka 19%. Oznacza to, ze podobnie jak w przypadku podatku akcyzowe-
go, tak 1 w przypadku VAT-u polski ustawodawca okazat sie duzo liberalny
w zakresie polityki, nawet kosztem ryzyka naruszenia regulacji unijnych
1 ewentualnych konsekwencji tych naruszen. Oznacza to, ze w latach 2022—2023
niemiecki ustawodawca nie podjal krokéw ukierunkowanych na obnizenie
stawek podatku VAT. Niemniej jednak zdecydowanie trzeba zwréci¢ uwage na
fakt obnizki podatku energetycznego, ktory zsumowany z innymi sktadnikami
ceny detalicznej paliw sprawia, ze podstawa opodatkowania ulega obnizeniu,
a zatem 1 warto$¢ podatku VAT naliczonego od nizszej podstawy opodatkowa-
nia powoduje, ze warto$é nominalna tego podatku staje sie automatycznie
nizsza.

Podsumowanie

Celem opracowania byla analiza i por6wnanie instrumentéw podatkowych
wykorzystywanych przez polskiego 1 niemieckiego ustawodawce w przedmiocie
obrotu paliwami. Pierwszy wniosek, jaki mozna wysnué¢ na podstawie zmian
legislacyjnych w obu panstwach, to fakt, ze podejécia tych panstw byty
w istocie zréznicowane. Oczywistym jest, ze kumulacja réznych podatkéw

55 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2180 z pézn. zm.).

56 M. Siudaj, Patkowski: utrzymanie nizszych stawek VAT na paliwo mogtoby oznaczaé
wszczecie procedury naruszeniowej przeciwko Polsce, https://www.pap.pl/aktualnosci/new-
$%2C1502092%2Cpatkowski-utrzymanie-nizszych-stawek-vat-na-paliwo-mogloby-oznaczac (data
dostepu: 8.10.2023).

57§ 12 ust. 1 ustawy o podatku od sprzedazy w brzmieniu obwieszczenia z dnia 21 lutego
2005 r. (BGBL. I s. 386), ostatnio zmieniona art. 18 ustawy z dnia 11 grudnia 2023 r. (BGBL. 2023 1
nr 354).

58 Art. 3. ust. 3 drugiej ustawy z dnia 30 czerwca 2020 r. wdrazajacej érodki pomocy podat-
kowej w celu poradzenia sobie z kryzysem koronawirusa (druga ustawa o pomocy podatkowej
w zwiazku z pandemia koronawirusa) (BGBI. I s. 1512).
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1 podobnych w skutku optat prowadzi do obciazenia konsumenta, co w przy-
padku paliw odpowiada nawet kilkudziesieciu procentom ceny detalicznej®?.
Polityka podatkowa polskiego ustawodawcy okazala sie duzo bardziej korzyst-
na i przychylniejsza dla podatnikéw jako ogétu, kosztem stanu finanséw pu-
blicznych okupionego zwiekszonym deficytem budzetowym, co potwierdza
statystyka Eurostatu, z ktérej wynika, ze w badanym okresie oraz tuz przed
nim deficyt budzetowy Republiki Federalnej Niemiec wynosit 4,3% PKB
w 2020 1., 3,6% PKB w 2021 r.,, 2,5% PKB w 2022 r. Tymczasem w przypadku
Polski bylo to odpowiednio 6,9% PKB (2020), 1,8% PKB (2021) i 3,7% (2022)¢9,
co oznacza, ze jesli chodzi o Polske bezpo$rednia konsekwencja bylo zwieksze-
nie sie deficytu budzetowego w 2022 r. Rysuje sie réwniez jednoznaczny trend
spadkowy w przypadku Niemiec oraz rozchwianie bilansu budzetu panstwa
w przypadku Polski.

Obnizka podatku akcyzowego vel energetycznego w Polsce okazala sie
duzo bardziej okazata 1 w zasadzie zréwnywala sie z minimalnym dopuszczal-
nym poziomem opodatkowania okreslone w przepisach dyrektyw UE. W przy-
padku podatku VAT polska polityka podatkowa réwniez okazata sie bardziej
korzystna dla podatnikéw, bowiem podatek ten z obowiazujacej 23-procentowej
stawki zostat obnizony do 8%, naruszajac de facto przepisy dyrektywy VAT.
Réwniez czas, na jaki wprowadzano obnizki w przypadku Polski, byt zdecydo-
wanie dtuzszy, bowiem niskie stawki akcyzy wciaz obowiazuja, a obnizka
VAT-u objela w praktyce caty rok 2022, podczas gdy rozwiazania niemieckie
ograniczyly sie jedynie do 3-miesiecznej obnizki akecyzy w okresie wakacyjnym,
a VAT pozostat bez zmian.

Niewatpliwie nalezy zauwazy¢ i1 docenié fakt, ze legislatorzy obu panstw
podjeli interwencje ukierunkowane na ochrone swoich spoleczenstw przed
skutkami intensywnie rosnacych cen w réznych sektorach gospodarek, w tym
réwniez na rynku paliw. Rézna jednak byta determinacja wladz i ustepstwa
podatkowe. Republika Federalna Niemiec postrzegana jest zazwyczaj jako
panstwo powsciggliwe 1 zdyscyplinowane, co w odniesieniu do polityki finan-
sowej teza ta jest uzasadniona. Tym samym skala niemieckiej interwencji byta
niewspoélmierna do krokéw podjetych przez polskiego odpowiednika.

59D. Fichte, J. Lemmer, Steuer auf die Steuer. Mehrbelastungen durch Steuerkumulation
begrenzen, ,DSi Kompakt, Berlin” 2016, nr 23, s. 2—3.

60 Eurostat, Euro area government deficit at 3.6% and EU at 3.3% of GDP, https://ec.europa.
eu/eurostat/en/web/products-euro-indicators/w/2-23102023-AP (data dostepu: 3.11.2023).
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Summary

Tax policy in the field of retail sales of fuels on the example
of Poland and Germany during the period of increased
inflation in 2022-2023

Keywords: EU law, tax policy, fuel prices, excise duty, VAT.

Faced with a global increase in the price of energy carriers in 2021-2022,
European Union Member States have begun implementing a series of unila-
teral fiscal measures to support households and businesses. The article analy-
zes and compares the tax instruments used in Poland and Germany for fuel
trading in 2022—2023. The aim is to assess whether both countries have used
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taxes as tools to mitigate the effects of the global price rise and how it was
done and to confirm the thesis that the Polish legislature has reacted more
strongly to the problem of rising prices. The analysis covers existing tax re-
gulations, including excise tax, value-added tax and, to a lesser extent, other
tributes, such as road tax, environmental fee, EBV contribution and CO,, tax.
The focus was on the two most popular types of fuel: unleaded motor gasoline
and diesel fuel. The scale of fiscal intervention in Poland and Germany, its
impact on fuel prices and the consequences for the state budget are compared.
The article emphasizes that both countries have taken measures to protect
their societies from the effects of rising fuel prices, but they differ in scale and
character. Poland opted for a more interventionist fiscal policy, reducing tax
rates for a longer period, which had a greater impact on fuel prices for consu-
mers but also led to an increase in the budget deficit. Germany has shown
more restraint in fiscal intervention, limiting itself to short-term excise tax
reductions. The differences in the two countries’ approaches can be explained
by various factors, such as the state of public finances, the level of inflation,
the structure of the economy and political preferences. The legal-comparative
analysis shows that Poland has made greater use of tax instruments to miti-
gate the effects of the crisis, even at the expense of violating EU directives,
which can be seen as a pro-consumer and pro-social measure. However, the
long-term fiscal consequences of such policies should also be considered. The
article can make a valuable contribution to the discussion of the role of fiscal
policy in mitigating the effects of economic crises.
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Financing green technologies through State aid —
between the right to a clean environment
and economic pragmatism

Introduction

With each month’s temperatures exceeding historic maximums, the task
of halting climate change is no longer regarded as a secondary concern and
has been elevated to one of the European Union’s (EU, the Union) top priorities.
From a purely legal standpoint, this is reflected in an increased normativisa-
tion of the right to a clean environment and its increased judiciability!. At the
practical level, efforts to address environmental degradation have taken the
form of a set of policies under the common label of the European Green Deal.
The initiative seeks to create a net-zero, emission-free European economy by
2050, limiting dependence on fossil fuels in an inclusive manner so that no
group will be left behind and worse off as a result of economic transformation?.

State aid law is one of the tools used to pursue the Green Deal’s agenda.
Aside from the Temporary Crisis and Transition Framework (TCTF), which
is a short-term ruleset adopted in the aftermath of the Russian invasion of
Ukraine, the European Commission (EC, the Commaission) has adopted the
Guidelines on State Aid for Climate, Environmental Protection, and Energy
(CEEAQG) as well as amended the existing General Block Exemption Regulation
(GBER)3. All acts introduce new, more lenient compatibility criteria for aid

1 See: A. Sikora, European Green Deal — legal and financial challenges of the climate change,
LERA Forum” 2021, No. 21, p. 685.

2 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on
the European Green Deal, COM/2019/640 final.

3 Communication from the Commission Temporary Crisis and Transition Framework for
State Aid measures to support the economy following the aggression against Ukraine by Russia
(TCTF) [2022] (OJ C131/1); Communication from the Commission — Guidelines on State aid for
climate, environmental protection and energy 2022 (CEEAG) [2022] (OJ C80/1); Commission
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measures designed to fund the development and commercial rollout of green
technologies. In addition, public support for these eco-friendly technologies
can be approved directly under Article 107(3)(c) TFEU. Resorting to State aid
1s generally considered necessary since many green technologies are either
experimental, requiring maturing for commercial use, or are expensive?.

This, in turn, creates a dilemma: On the one hand, the natural implication
of the right to a clean environment is the increasingly permissive stance to-
wards pumping public funds into the economy to pursue environmental goals.
On the other hand, however, State aid is in principle prohibited in the Internal
Market because a selective advantage granted to some undertakings is inher-
ently distortive to trade and competition. Whereas only a highly competitive
economy can generate enough revenue for the public purse to adequately fund
all environmental initiatives.

The need to strike a delicate balance between fulfilling environmental
objectives and maintaining well-functioning markets is multifaceted®. This
paper will exclusively focus on the issue concerning the possibility of using the
important goal of promoting green objectives as a convenient justification for
Member States to create unfair advantages for selected undertakings when
the existing interpretative standard for the assessment of aid’s effect on trade
and competition is lacking. In other words, the fact that environmental objec-
tives are prioritized opens the door for abuses whereby any aid labelled as
serving them may provide carte blanche for funding. While the author’s inten-
tion is not to question the need to support green technologies, the described
abuse may cause support for undertakings to become a goal, with environmen-
tal objectives merely a fig leaf.

To discuss the issue, the paper will take the following line of inquiry: First,
the analysis will focus on synoptically presenting the status of environmental
objectives and competition as processes among the goals of the EU. Then, the
discussion will move to outlining the existing interpretative standard for as-

Regulation (EU) 2023/1315 of 23 June 2023 amending Regulation (EU) No 651/2014 declaring
certain categories of aid compatible with the internal market in application of Articles 107 and
108 of the Treaty and Regulation (EU) 2022/2473 declaring certain categories of aid to underta-
kings active in the production, processing and marketing of fishery and aquaculture products
compatible with the internal market in application of Articles 107 and 108 of the Treaty [2023]
(0J L167/1).

4 N. Gracia, I. Lunneryd, A. Papaefthymiou, The race towards a more sustainable future: is
current State aid policy fit for purpose?, ,Competition Law & Policy Debate” 2023, No. 8, p. 95.

5 See e.g. Ch. Binet, L'Europe et son Green Deal-Quel avenir pour le climat?, ,Journal de droit
européen 20207, No. 5, pp. 207-211; M. Pianta, M. Lucchese, Rethinking the European Green Deal:
an industrial policy for a just transition in Europe, ,Review of Radical Political Economics” 2020,
No. 54, pp. 633—647; R. Rodrigues, R. Pietzcker, P. Fragkos, J. Price, W. McDowall, P. Siskos,
T. Fotiou, G. Luderer, P. Capros, Narrative-driven alternative roads to achieve mid-century CO,
net neutrality in Europe, ,Energy” 2022, No. 239(A), p. 121908. The list is not exhaustive but it
does provide an overview.
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sessing aid’s effect on trade and competition. Subsequent analysis will be
dedicated to how environmental and competition-related objectives potential-
ly synergize with the discussed assessment standard in State aid cases, assessed
either under secondary regimes or directly under the Treaty.

Normativisation of environmental objectives
in the EU law

The objectives of the European Union do not have a hierarchy. Their broad
catalogue set out in Article 3 TEU is a superfluum and paints an idealized
picture of the desired European model of welfare, blending economic with
non-economic goals®. The following passage from Article 3(3) TEU constitutes
the general basis for the EU’s environmental objectives: “The Union shall work
for the sustainable development of Europe, based on (...) a high level of pro-
tection and improvement of the quality of the environment”’. The formula is
largely repeated in Article 37 CFR by the reference to “a high level of environ-
mental protection and the improvement of the quality of the environment”,
which should be integrated into EU policies. These general objectives are, to
an extent, fleshed out in Article 191 TFEU, which states that the EU’s envi-
ronment-related policies should preserve, protect, and improve the quality of
the environment; protect human health; ensure the prudent and rational uti-
lization of natural resources; and promote measures at the international lev-
el to deal with regional or worldwide environmental problems, in particular
combating climate change8. Notably, Article 191 TFEU further states that
policies in these areas should be based on the precautionary principle, which
means attempting to eliminate problems at their source rather than merely
mitigating their effects®. This is prima facie what State aid to support green
technologies intends to do.

Nevertheless, the vague and open-ended wording of all the primary law’s
provisions quoted above naturally compels viewing them more as policy dec-
larations or guidelines rather than law sensu stricto!?. Indeed, in C-149/96
Portugal v. Council, the Court stated that the objectives listed in Article 3 TEU
“merely lay down a programme” and by themselves confer no rights nor create

6 J. Larik, From speciality to a constitutional sense of purpose: on the changing role of the
objectives of the European Union, ,International and Comparative Law Quarterly” 2014, No. 63,
p. 935.

L. Kramer, EU environmental law. Bloomsbury, London 2016, p. 12.

8 D. Langlet, S. Mahmoudi, EU environmental law and policy, Oxford 2016, p. 35.

9 M. Kellerbauer, M. Klamert, J. Tomkin (eds.), The EU treaties and the Charter of Funda-
mental Rights: a commentary, Oxford 2019, p. 1520.

107, A. Avilés, Sustainable development and the legal protection of the environment in Europe,
»Sustainable Development Law & Policy” 2012, No. 3, pp. 29-34, 56—57; L. Kramer, op. cit., p. 12.
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obligations!!. However, in C-284/95 Safety Hi-Tech v. S. & T. and T-229/04
Sweden v. Commission the Court of Justice (CJEU, the Court) has stated that
“the principle that a high level of protection should be ensured must be sub-
stantially accepted”, which when read together with Article 11 TFEU opens
the door to greater normativisation and enforceabilityl2. Yet such greater
normativisation — in concrete legally actionable terms — is primarily seen in
the context of the rights of individuals, which have no relevance to the dis-
cussed issuel?.

Whereas at the level of the status of environmental objectives vis-a-vis
other EU objectives, while the verba legis has not changed since the Treaty of
Lisbon, there is an observable shift in rhetoric in the acquis. This shift — fa-
cilitated by the systemic position of Article 3(3) TEU and Article 37 CFR —
entails elevating environmental objectives from just one of the policies pursued
by the EU to a guiding principle permeating the whole of EU legislation!?.
This is important for the discussed issue because the Court, on multiple occa-
sions — e.g., in T-289/03 BUPA and T-275/11 TF1 — held that the EC duty to
apply non-State aid provisions when making State aid decisions arises only
where certain aspects of aid are “indissolubly” linked with the object of the
aid, such that failure to comply with those provisions would necessarily affect
the compatibility of the aid with the Internal Market!®. By affording environ-
mental protection a cross-sectoral status, expanding beyond the confines of
Article 191 TFEU, in the words of AG Bot, it is the “quintessence of what is
both the raison d’étre and the objective of the European project”; it could not
be regarded as an external goal to those of State aid, on par with other sectoral
and horizontal goals associated with many specific EU policies that State aid
law also tangentially serves!6.

11 Case C-149/96 Portugal v. Council, EU:C:1999:574, para 86. However, in C-444/15 Asso-
ciazione Italia Nostra Onlus, EU:C:2016:978, paras 64—64 and C-128/17 Poland v. Parliament
and Council, EU:C:2019:194, paras 129-131, the Court stated that the validity of the secondary
legislation may be subject to judicial review for its compliance with requirements deriving from
Article 191 TFEU.

12 Cases C-284/95 Safety Hi-Tech v. S. & T., EU:C:1998:352, paras 49—55; T-229/04 Sweden
v. Commission, EU:T:2007:217, paras 262—263. See also: case C-535/15 Pinckernelle, EU:C:2017:315,
para 43.

13 See e.g. K. Scheppele, D. Kochenov, B.Grabowska-Moroz, EU values are law, after all:
enforcing EU values through systemic infringement actions by the European Commission and the
member states of the European Union, ,Yearbook of European Law” 2020, No. 39, p. 3 et seq.

14 M. Humphreys, Sustainable development in the European Union: a general principle,
Abigdon 2018, p. 44.

15 Cases T-289/03 BUPA and Others v. Commission, EU:T:2008:29, para 314; T-275/11
TF1 v. Commission, EU:T:2013:535, paras 86—88.

16 Opinion of AG Bot Case C-643/15 & C-647/15 Slovakia and Hungary v. Council,
EU:C:2017:618, para 17.
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Competition as a goal of EU the state aid law

From a purely systemic perspective, State aid rules are set out in Chapter 1,
Title VII TFEU form a part of broader competition law. The Court also has
held on multiple occasions that competition rules and State aid rules share
the same objectives!?.

Article 3(3) TEU sets the objective of establishing the Internal Market,
while Article 26 TFEU defines this market not only by removing the pre-Lis-
bon passus about “undistorted competition” but also by introducing the concept
of a “highly competitive social market economy” while eliminating direct ref-
erences to competition linked to the Internal Market. The imperative to ensure
that competition is not distorted was relegated to Protocol 27 on the Internal
Market and competition — this is the only mention of competition in the Inter-
nal Market context. According to Article 51 TEU, protocols are an “integral
part” of the Treaties!®. In this sense, legally, nothing has changed although
de facto it may seem like a downgrade!?.

A view of State aid as merely a reactive part of competition law, as the
above systemic analysis could prima facie suggest, is, in the author’s opinion,
incomplete. State aid is anticompetitive by definition. If avoiding distortion of
competition were the overriding goal, then the prohibition encapsulated in
Article 107(1) TFEU would have to be absolute. In this sense, the reference to
“undistorted competition” in the State aid context is somewhat of a lapsus
linguae, an automatic transposition of the pre-Lisbon antitrust mindset where
this objective was thought to be possible to pursue (if not to be fully realized)20.
Rather, more convincing are references to “workable competition” and “effective
competition” seen in case law?2l. This results from a more realistic assumption
that a black-and-white view of distortions to competition as something capable
of being eliminated does not survive contact with reality?2. A more nuanced
approach to competition and a rigorous stance on permissible distortions were
further reinforced with the introduction of the “social market economy” as

17 Cases C-225/91 Matra v. Commission, EU:C:1993:239, para 42; T-49/93 SIDE v. Commis-
sion, EU:T:1995:166, para 72; T-156/98 RJB Mining v. Commission, EU:T:2001:29, para 113.

18 M. Kellerbauer, M. Klamert, J. Tomkin (eds.), op. cit., p. 332.

19 See: A. Riley, The EU reform treaty and the competition protocol: undermining EC compe-
tition law, ,,European Competition Law Review” 2008, No. 12, pp. 703-707.

20 F. de Cecco, State aid and the European Economic Constitution, Cheltenham 2012, p. 26.
Although it must be noted that references to “undistorted competition” have also appeared in
post-Lisbon case law: E.g. C-622/16 P Scuola Elementare Maria Montessori v. Commission,
EU:C:2018:873, para 52; T-47/19 Dansk Erhverv v. Commission, EU:T:2021:331, para 66.

21 E.g. cases 6/72 Europemballage Corporation and Continental Can Company v. Commission,
EU:C:1973:22, para 26; 26/76 Metro v. Commission, EU:C:1977:167, paras 20-21; C-209/78 Van
Landewyck v. Commission, EU:C:1980:248; para C2; T-88/92 Leclerc v. Commission, EU:T:1996:192,
para 70.

22 W. Sauter, Coherence in EU competition law, Oxford 2016, p. 109.
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a backbone of the EU economic model by the Treaty of Lisbon?3. However, this
step must be seen merely as a codification of earlier trends, not as a single
causative factor?4.

When read in the spirit of the “Laval Quartet” — a series of cases where
the Court stated that the EU serves not only economic goals and that obliga-
tions of the Internal Market must be balanced by other EU policies — it is clear
that the act of balancing various objectives should take place in all spheres of
EU law?5. Perhaps a competition-oriented approach should indeed be strongly
emphasized overall in State aid cases, but not as the sole and overriding cri-
terion26. Therefore, competition concerns must not be analysed in isolation
from the policy goals associated with specific sectoral and horizontal aid re-
gimes27. If this were the case, then one would have to question the whole
concept of State aid compatible with the Internal Market. And while indeed
there is no rule of reason in determining whether a measure constitutes State
aid, the subsequent compatibility assessment essentially boils down to deter-
mining whether there is a valid policy counterweight for the distortion of
competition?8. This counterweight (even post-Hinkley Point) must at least
generally be derived from Article 3 TEU; otherwise, there could be no compat-
ibility with the Internal Market29.

23 Tt must be noted that the issue of what exactly constitutes a social market economy, and
whether and to what extent it can be realized by the EU with the associated impact on competition
rules, remains open to discussion. Cf e.g. F. Scharpf, The asymmetry of European integration, or
why the EU cannot be a ‘social market economy’, ,,Socio-Economic Review” 2010, No. 8, pp. 211-250
with e.g. D. Damjanovic, The EU market rules as social market rules. Why the EU can be a social
market economy, ,Common Market Law Review” 2013, No. 50, pp. 1685-1717.

24 F. Jorges, S. Rodl, ,Social market economy” as Europe’s social model?, ,EUI Working
Paper LAW” 2004, No. 8, s. 19-21. The change in the CJEU’s approach has started from cases
C-267/91 Keck and Mithouard, EU:C:1993:905; C-185/91 Bundesanstalt fiir den Giiterfernverkehr
v. Reiff, EU:C:1993:886; C-2/91 Meng, EU:C:1993:885.

25 Cases C-341/05 Laval un Partneri, EU:C:2007:809, paras 104—105; C-438/05 The Inter-
national Transport Workers’ Federation and The Finnish Seamen’s Union, EU:C:2007:772, paras
78-79; C-346/06 Riiffert, EU:C:2008:189; C-319/06 Commission v. Luxembourg, EU:C:2008:350.

26 See: L. Parret, The multiple personalities of EU competition law: time for a comprehensive
debate on its objectives, [in:] D. Zimmer (ed.), The goals of competition law, Cheltenham 2012,
p. 80. The author argues that Article 3 TEU, read together with the imperative of maintaining
consistency between EU policies as set out in Article 7 TFEU, does not justify giving competition
a more prominent role than any other objective.

27 See e.g. P. Werner, V. Verouden (eds.), EU state aid control: law and economics, Alphen
aan den Rijn 2016, pp. 195-202; H.W. Friederiszick, L.-H. Roller, V. Verouden, European state aid
control: an Economic framework, [in:] P. Buccirossi (ed.), Handbook of antitrust economics, Cam-
bridge 2008, pp. 641-647.

28 H. Kassim, B. Lyons, The new political economy of EU state aid policy, ,Journal of Indus-
try, Competition and Trade” 2013, No. 13, p. 1.

29 Opinions of AG Trstenjak in case C-271/08 Commission v. Germany, EU:C:2010:183, paras
183-184, 190; AG Cruz Villalon in case C-515/08 dos Santos Palhota and Others, EU:C:2010:245,
paras 51, 54. In T-356/15 Austria v. Commission (Hinkley Point), EU:T:2018:439 case, the Court
held that Article 107(3)(c) TFEU aid does not have to pursue objectives of “common interest”.
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Assessment of effect on trade and competition in state
aid cases

From the above brief overview of the systemic position of environmental
objectives and competition in EU law, it is clear that their axiological equality
1s neither new nor legally controversial. However, the actual balancing of these
goals may prove problematic when viewed through the lens of the standard of
assessment of the effect on trade and competition in State aid cases. Critical
voices directed at this standard, as lagging behind antitrust and merger control
in the utilization of economic knowledge, are raised with telling regularity>Y.

Although distortion of competition and distortion of trade are separate
criteria, they are almost always assessed together, and fulfilling one tends to
mean the other is fulfilled as well, with only incidental exceptions in the ac-
quis®l. State aid must at least be liable to distort trade and competition32. For
the purpose of State aid cases, no actual data concerning the measure’s impact
is analysed3?. The sole reliance on forecasts cannot be criticized by itself. The
reason is that notifiable State aid is assessed ex ante, before the measure
enters into force. As the Court stated in C-298/00P Italy v. Commission, ac-
cepting the actual data would benefit those Member States who violated the
obligation to notify aid because only they would have actual data when adopt-
ing measures without prior notifying the Commission34.

The standard for assessing the forecasted effect of aid on trade and com-
petition is not particularly high. It is generally regarded as a product of the
interpretative approach first applied by the Court in the 730/79 Philip Morris
ruling, particularly the following passage: “When state financial aid strength-
ens the position of an undertaking compared with other undertakings com-
peting in intra-community trade, the latter must be regarded as affected by
that aid”3°. To ascertain the distortive effect of State aid, notwithstanding

30 See e.g C. Ahlborn, C. Berg, Can state aid control learn from antitrust? The need for
a greater role for competition analysis under the state aid rules, [in:] A. Biondi, P. Eeckhout,
dJ. Flynn (eds.), The law of state aid in the European Union, Oxford 2004, pp. 40—65; J. Temple,
dJ. Lang, EU State aid rules — the need for substantive reform, ,European State Aid Law Quarter-
ly” 2014, No. 13, pp. 440-453; S. Cnossen, G. Dictus, Big on big, small on small: never ending
promise? Critical assessment of the Commission decision practice with regard to the effect on trade
criterion, ,European State Aid Law Quarterly” 2021, No. 20, pp. 30—40.

31 With rare exceptions of “purely local” operations, which may have an impact on competition
but not on trade. See e.g. Decisions SA.44692 Port of Wyk, [2016] Od C302; SA.44942 Basque
Language, [2016] OJ C369.

32 F.g. cases C-148/04 Unicredito Italiano, EU:C:2005:774, para 55; C-494/06 P Commission
v. Italy and Wam, EU:C:2009:272, para 50.

33 E.g. cases C-372/97 Italy v. Commission, EU:C:2004:234, para 44; T-211/05 Italy v. Com-
mission, EU:T:2009:304, para 152.

34 Case C-298/00 P Italy v. Commission, EU:C:2004:240, para 49 and similarly in C-346/03
Atzeni and Others, EU:C:2006:130, para 74.

35 Case 730/79 Philip Morris, EU:C:1980:209, para 11.
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direct references in the acquis to “competitive conditions”, “markets”, or “com-
petitors”, there is no requirement to carry out an economic analysis involving
the identification of relevant markets, existing competitors, their respective
market shares, and an analysis of how the aid would impact their situation?6.
There is no need to identify competitors at all37.

Nevertheless, in T-254/00 Hotel Cipriani, the Court stated that the effect
on trade and competition cannot simply be assumed?8. Instead, the EC must
present circumstances leading to the conclusion that a measure is liable to be
distortive. In practice, this means that the Commission must present a theo-
retically valid, justifiable on the grounds of microeconomics, mechanism of
how a measure under review would affect markets. Given that no identification
of relevant markets and other key elements of assessment is required, there
would be insufficient input of methodologically valid factual data. And for this
reason, the EC’s assessment does not go far beyond nomothetic generalizations.
As a result, there exists a quasi-assumption that a measure conferring selec-
tive advantage is almost automatically distortive®9. Even though in C-15/98
Sardegna Lines the Court clearly stated that the EC cannot simply recycle the
findings on selectivity to determine distortive effect, this dicta in practice
primarily refers to editorial and drafting aspects of the decision rather than
substantive issues?0.

Notably, however, the newest case law can be seen as an early precursor
of improvement in this area. It is too early to speculate whether indeed these
so far ad hoc and scattered cases, where the Court criticized the Commission
for its perfunctory approach to the effect on trade and competition, will catch
on. In any case, while there are some signs of a drive towards a more rigorous
assessment of distortion caused by aid measures, they so far lack transparen-
¢y, consistency, and methodological rigour in approach, thus providing no
meaningful guidance as to what improvements could be made in the standard
of assessment of the effect on trade and competition®!.

It can be said, in conclusion to this segment of the discussion, that since
the existing standards fail to gauge the scale of distortion, the twin criteria
of effect on trade and competition are therefore approaching a black-and-white

36 E.g. cases C-654/17 P Bayerische Motoren Werke v. Commission and Freistaat Sachsen,
EU:C:2019:634, para 91; T-160/16 Groningen Seaports and Others v. Commission, EU:T:2018:317,
para 91; T-253/12 Hammar Nordic Plugg v. Commission, EU:T:2015:811, para 131; T-58/13 Club
Hotel Loutraki and Others v. Commission, EU:T:2015:1 para 88—89.

37 Case T-210/02 RENV British Aggregates v. Commission, EU:T:2012:110, para 72.

38 Case T-254/00 Hotel Cipriani v. Commission, EU:T:2008:537, paras 227-228.

39 A. Heimler, F. Jenny, The limitations of European Union control of state aid, ,Oxford
Review of Economic Policy” 2012, No. 28, p. 347.

40 Case C-15/98 Italy and Sardegna Lines v. Commission, EU:C:2000:570, paras 66—617.

41 See especially cases T-578/17 a&o hostel and hotel Berlin v. Commission, EU:T:2019:437;
C-466/21 P Land Rheinland-Pfalz v. Deutsche Lufthansa, EU:C:2023:666.
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category: Either they are met because the measure is selective or they are not
when the measure is not selective. However, it can also be argued that any
attempts at measuring economic effects on the market are misplaced in the
discussed context. Even if the assessment standard were to improve, ultimate-
ly one faces an “apples and oranges” type of situation where there exist no
common metrics to weigh economic quantifiable effects against non-economic
environmental objectives. The assessment would thus always involve value
judgment, especially considering the axiological equality of these objectives.
This argument is only partially correct. This is because if the standard of
assessment of aid effect on trade and competition fails to detect all economic
effects, there is a risk — increasingly recognized — that aid can be used to create
unfair advantages for some market players, all without achieving stated envi-
ronmental objectives.

Design philosophy of aid framework — a single point
of failure

The highlighted problem of inadequate balancing of the environmental
against competition objectives has, while not solved, to some extent been cir-
cumvented at the secondary law level. Especially the CEEAG, but also the
still-in-force TCTF and amended GBER, introduced a model where compati-
bility criteria are highly formalized. Where possible, these criteria are described
in quantitative terms setting out permissible levels of aid intensity, duration,
etc., for specific objectives, specific green technologies, and so on. It is therefore
assumed that when aid falls within the limits set out in secondary law, its
distortive effects would be at a manageable enough level to be declared com-
patible with the Internal Market42.

Such a model has its undeniable advantages as it fosters transparency
and certainty of law. It is also indispensable for non-notifiable GBER, where-
by Member States responsible for self-assessment must have clear enough
instructions to avoid encroaching upon the EC’s sole competence in declaring
aid compatible with the Internal Market*3. However, at the same time, this
described model constitutes, to use an analogy from engineering, a system
with a single point of failure. This means that if one part fails, it can bring
down the entire system. In this case, the single part upon which the system’s
operation hinges refers to the assessment of the measure’s impact on the mar-
ket, which is conducted at the legislative level during the design of compati-

42 N. Gracia, I. Lunneryd, A. Papaefthymiou, op. cit., p. 95. The model has been “battle-tested”
in GBER.

43 Constantly emphasised in the case-law. E.g. in T-296/97 Alitalia v. Commission,
EU:T:2000:289, para 73; T-323/99 INMA and Itainvest v. Commission, EU:T:2002:38, para 56.
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bility criteria. If these criteria are deficient, it will have a cascading knock-on
effect on all State aid cases assessed under the given framework.

The arising question of whether such a design may indeed hinder achiev-
ing environmental objectives boils down to, first, whether lawmakers will be
capable of objectivizing their legislative process, and second, whether they will
be able to gather and analyse sufficient data inputs to make as informed de-
cisions as possible while mitigating as many negative consequences and gaps
as possible.

Concerning the former aspect, every collective decision is burdened with
several biases**. The EC, not being dependent on political considerations of
electoral cycles, lessens its susceptibility to short-term political expediencies.
Nevertheless, since various biases marring the objectivity of actions are in-
herent in human nature, they cannot be eliminated in any situation. At best,
they can be minimized by achieving what Rawls described as a system in which
“(...) there is no independent criterion for the right result: instead, there is
a correct or fair procedure such that the outcome is likewise correct or fair,
regardless of what it is, as long as the procedure has been correctly followed™5.

With regards to the latter aspect, when discussing the integration of eco-
nomic knowledge into legislative processes, a relatively new concept called
science-based lawmaking emerges, describing a technocratic approach to law-
making6. This approach conceptually stands as a counterpart to the more
economic approach well-known in antitrust and merger control, which empha-
sizes the application rather than the creation of laws. It is also reflected in the
Better Regulation Package, aimed at ensuring that EU policymaking is evi-
dence-based?”. In terms of the general approach, if taken seriously, science-based
lawmaking should furnish lawmakers with more practical data compared to
the current standard of assessing the effect on trade and competition in indi-
vidual cases.

However, the only guarantee for such evidence-based lawmaking lies in
the duty to provide adequate reasoning as set out in Articles 296 TFEU and
41 CFR*8, These provisions are frequently invoked in individual cases, where
the interpretative approach to the locus standi of unprivileged applicants typ-
ically prevents cases from being assessed on their merits49. Consequently,

44 W, Eskridge, J. Ferejohn, Structuring lawmaking to reduce cognitive bias: a critical view,
,,Cornell Law Reviev” 2002, p. 620.

45 J. Rawls, Theory of justice, Cambridge 1971, p. 86.

46 D, Avgerinopoulou, Science-based lawmaking. How to effectively integrate science in inter-
national environmental law, Cham 2019, p. 15.

47 Better regulation: joining forces to make better laws, COM(2021) 219 final.

48 Reasoning must be sufficient for judicial control. Case C-108/81 Amylum v. Council,
EU:C:1982:322, para 19.

49 See example in e.g. case C-583/11 P Inuit Tapiriit Kanatami and Others v. Parliament
and Council, EU:C:2013:625.
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there is scarce case law on whether an insufficient economic impact assessment,
forming the basis of contested acts, constitutes valid grounds for annulment.
Even if a privileged applicant were to bring an action for annulment, one may
question — albeit theoretically due to a lack of case law — the Court’s ability to
assess the adequacy and quality of an aid’s effect on trade and competition.
Especially considering that the Court cannot replace the EC’s economic anal-
ysis with its own®Y. While a complete lack of reasoning would be identifiable,
issues such as insufficient methodology or the need for more data would like-
ly remain unverifiable®!,

Although hardly a decisive factor by itself, nevertheless, the de facto un-
controllability of how thoroughly economic knowledge was relied upon during
the legislative process may be interpreted as disincentivizing legislators from
carrying out time-consuming, elaborate analyses, which may potentially derail
the political vision they are pursuing. A counterargument may be tentatively
proposed that even without controllability, there is an incentive to rely as much
as possible on economic knowledge because, without it, adopted measures would
fail to fulfil intended objectives. Since the actual legislator’s stance will likely
not lean entirely towards one of these opposing motivations, in this sense, the
single point of failure-based model is neither inherently better nor worse than
a more case-specific approach when assessment in the latter is carried out
under the existing standard of assessment of effect on trade and competition.

Moreover, the lawmakers’ heavy reliance on quantitative criteria poses
the risk of excessive rigidity and inflexibility, which may hinder acts’ ability
to fulfil their ratio legis®2. This aspect is also part of a broader, ongoing, and
ultimately unresolvable debate between certainty and flexibility in law®3. While
this debate is beyond the scope of this paper, it suffices to point out the follow-
ing dilemma: overly rigid rules will fail to react to changing realities in
a timely manner — for example, to new developments in green technologies — or
conversely, too frequent changes will harm legal certainty and may be too
spurious by, for example, introducing lenient aid conditions for technologies
before determining whether they are viable®. Since there will never be an
optimum balance between certainty and flexibility, the existence of both risks
must be recognized as unavoidable.

50 Judicial review is limited to questions of law. See cases C-225/91 Matra v. Commission,
EU:C:1993:239, para 23; C-323/00 P DSG v. Commission, EU:C:2002:260, para 43; C-290/07 P
Commission v. Scott, EU:C:2010:480, para 64.

51 See example in case T-1/08 Buczek Automotive v. Commission, ECLI:EU:T:2011:216 espe-
cially paras 103-107.

52 See: K. Roosevelt, Certainty v. flexibility in the conflict of laws, ,Public Law and Legal
Theory Research Paper” 2018, No. 2—-3, pp. 18—40.

53 Certainty of law has many aspects. Their analysis is beyond the scope of this paper. See:
F. Bydlinski, Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, Vienna 2011, p. 325.

54 3. Ranchordas, Sunset clauses and experimental regulations: blessing or curse for legal
certainty?, ,Statute Law Review” 2015, No. 36, p. 28.
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Assessing State aid directly under the Treaty

The obse