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WPROWADZENIE

Prawo administracyjne stanowi jedna z najszerszych gatezi w sys-
temie prawa polskiego’. Wynika to zaréwno z mnogosci i ztozo-
nosci materii konstruujacych te dziedzine prawa, jak réwniez
z wszechobecnosci administracji publicznej?, rozumianej tu jako
og6t podmiotéw, ktére odpowiadaja za realizacje zadan realizo-
wanych w imie interesu publicznego (ujecie podmiotowe), dziatal-
no$¢ podejmowana przez parnstwo, ktérej przedmiotem jest reali-
zacja zadan i kompetencji z zakresu wtadzy wykonawczej (ujecie
przedmiotowe), oraz zespét dziatan, ktore sa realizowane na rzecz
interesu publicznego przez rozmaite podmioty, w ramach okreslo-
nych przepisami prawa (ujecie formalnoprawne). Bez wzgledu na
to, ktére ujecie przyjmiemy, w kazdym przypadku administracja
publiczna regulowana jest przepisami — i wynikajacymi z nich nor-
mami — z zakresu prawa administracyjnego®.

" Praktycznym wymiarem tego stwierdzenia sa wnioski ptynace z analizy iloscio-
wej orzecznictwa sadéw administracyjnych zawartego w katalogu elektronicznym
pod nazwa: ,Centralna Baza Orzeczer Sadéw Administracyjnych” [online:] https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query [dostep: 21.09.2022]. Na potrzeby sadownic-
twa administracyjnego cata materia nalezaca do prawa administracyjnego zostata
podzielona na szes¢dziesiat symboli, z ktérych kazdy odpowiada okreslonej kate-
gorii spraw rozstrzyganych przez sady administracyjne. Poszczegélne kategorie sa
na tyle obszerne, ze kazda z nich zostata dodatkowo podzielona na podsymbole,
ktérych jest az trzysta osiem.

2 Zob. I. Lipowicz, Zagrozenia dla realizacji praw cztowieka wynikajace z prawa
administracyjnego, ,Rocznik Nauk Spotecznych” 1994-1995, t. XXII-XXIII, z. 1,
s. 361.

3 Zob. ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 35.



8 Wprowadzenie

Przedtozone Czytelnikowi opracowanie ma stanowic realizacje
dwéch zasadniczych celéw. Pierwszym z nich jest ukazanie nor-
matywnych modeli w obszarze prawa administracyjnego, wpisuja-
cych sie we wspotczesne problemy (ustrojowe, materialne i proce-
duralne) w zakresie prawa administracyjnego. Realizacje tego celu
stanowig opracowania zamieszczone w pierwszej czesci publikagji
zatytufowanej Wspdtczesne problemy w prawie administracyjnym.
Dotycza one: compliance w jednostkach administracji publiczne;j,
zakazu reklamy aptek i ich dziaftalnosci w Swietle decyzji orga-
néw nadzoru oraz orzecznictwa sadéw krajowych, postepowania
o udzielenie zezwolenia cudzoziemcom na pobyt w Polsce w $wie-
tle prawa administracyjnego, samodzielnej oceny legalnosci aktow
prawa miejscowego w kontekscie odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej Skarbu Paristwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego,
nadzwyczajnej policji administracyjnej, a takze innowacji technicz-
nych w podziemnych zakfadach gérniczych w ujeciu prawnym.

W drugiej czesci publikacji zawarto teksty poswiecone nowym
rozwigzaniom w prawie administracyjnym. Dotycza one: zadanh
gminy w zakresie wspéfpracy transgranicznej, poziomu rozwoju
elektronicznej administracji i jej wptywu na wspoétczesne spoteczen-
stwo informacyjne, wprowadzenia przymusu administracyjnego
szczepien przeciwko koronawirusowi, statusu Komisji do spraw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich w systemie organéw
administracji publicznej, a takze sposobéw prowadzenia edukag;ji
konsumenckiej na szczeblu samorzadowym przed i w czasie pan-
demii wirusa SARS-CoV-2.

Poszczegblne opracowania zostaly przygotowane w ramach
pracy badawczej Kota Naukowego Prawa Administracyjnego dziafa-
jacego w Uczelni tazarskiego, ktérego mamy przyjemnosc¢ by¢ opie-
kunami. Autorami sa zaréwno dodwiadczeni naukowcy, jak réw-
niez osoby, ktére ukonczyty studia i dopiero rozpoczynaja kariere
naukowa, a takze — co stanowi niewatpliwa zalete oraz wartos¢
dodang - studenci z réznych osrodkéw naukowych, ktérzy oprécz
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standardowych obowiazkéw zwiazanych z nauka akademicka
podjeli dodatkowy wysitek badawczy, inwestujagc w ten sposéb
w swoj dalszy rozwdj jako prawnikéw. Opracowanie to powstato
dzieki wysitkowi przedstawicieli nastepujacych siedmiu osrodkéw
akademickich: Uczelni tazarskiego, Uniwersytetu Warszawskiego,
Uniwersytetu Kardynafa Stefana Wyszynskiego, Uniwersytetu Wro-
ctawskiego, Panstwowej Wyzszej Szkoty Wschodnioeuropejskiej
w Przemyslu, Uniwersytetu Mikotaja Kopernika oraz Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej.

Bartosz Kotowicz
Angelika Kurzawa
Bartfomiej Opalifiski
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ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 z p6zn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 735)

ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gor-
nicze (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 981 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2019 .
poz. 2325)

rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 23 listopada 2016 r.
w sprawie szczegbtowych wymagan dotyczacych prowa-
dzenia ruchu podziemnych zaktadéw goérniczych (t.j. Dz.U.
z 2017 r. poz. 1118 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach
(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 2354)

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 275)

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(tj. Dz.U.z 2020 r. poz. 638)

ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne
(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 1977)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 713)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1038)



Wykaz wazniejszych skrétow

11

usw

uwar

uwt

uzz

Organy i sady
GIF
Komisja

KRRiT
NSA

PIP
PUODO
RM

SN

TK

WIF
WSA

Czasopisma
MoP

ONSA

(O8]

OTK

PiP

PPP

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.)

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admi-
nistracji rzadowej w wojewédztwie (t.j. Dz.U. z 2018 r.
poz. 2340)

ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 1119)

ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 1845)

Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny
do
warszawskich

Komisja spraw reprywatyzacji nieruchomosci
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

Naczelny Sad Administracyjny

Parstwowa Inspekcja Pracy

Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych

Rada Ministrow

Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny

wojewodzki inspektor farmaceutyczny

wojewddzki sad administracyjny

Monitor Prawniczy

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Panstwo i Prawo

Przeglad Prawa Publicznego
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PS Przeglad Sadowy

RPEiS Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

ST Samorzad Terytorialny

Inne

Dz.U. Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

Dz.Urz. UE Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

M.P Monitor Polski

oz. osrodek zamiejscowy

pozn. zm. pozniejsze zmiany

t.

tekst jednolity
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COMPLIANCE W JEDNOSTKACH ADMINISTRAC)I PUBLICZNE) —
ROZWAZANIA TEORETYCZNOPRAWNE

MARIZA ALEKSANDROWICZ

SWPS UNIWERSYTET HUMANISTYCZNOSPOLECZNY

0000-0002-2606-2598

1. Wprowadzenie

Systemy compliance charakterystyczne sa dla rynku prywatnego i tam
nalezy poszukiwac ich zrédet. Poczatkowo systemy compliance byty
znane prywatnym rynkom regulowanym, w szczeg6lnosci rynkowi
finansowemu i bankowemu'. Z czasem systemy te zaczety by¢ imple-
mentowane w duzych organizacjach dziatajacych w innych gateziach
gospodarki, w ktérych nie istniat ustawowy obowiazek wdrozenia sys-
temu compliance, jednak otoczenie prawno-ekonomiczne byto wciaz
na tyle skomplikowane, ze bez wprowadzenia skutecznego systemu
compliance organizacje nie byty w stanie prowadzi¢ dziatalnosci zgod-
nie z przepisami prawa.

Jednakze widoczny rozrost i stopieri skomplikowania zadan w jed-
nostkach administracji publicznej powoduje, ze zaczynaja one funk-
cjonowac podobnie do organizacji na rynku prywatnym, a ich spo-
sob zarzadzania staje coraz nowoczesniejszy. Powyzsze sprawia, ze
jednostki administracji publicznej wymagaja wprowadzenia nowych
zasad, dzieki ktérym realizacja ich ustawowych zadan stataby sie efek-
tywniejsza, a samo dziafanie bezpieczniejsze.

Niniejsze opracowanie ma na celu uporzadkowanie terminolo-
gii dwoch czesto mylonych ze soba poje¢: compliance oraz kontroli,

' M.W. Kulifski, Geneza i rozwdj unormowarn compliance, ,Mysl Ekonomiczna

i Polityczna” 2020, nr 1(68), s. 122.

DOI 10.26399/978-83-66723-61-0/01/m.aleksandrowicz



16 Mariza Aleksandrowicz

a takze zaprezentowanie systemu compliance jako narzedzia, kt6re
moze mie¢ zastosowanie w jednostkach administracji publiczne;j.
Osobna kwestig bedzie udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
jednostki administracji publicznej beda stosowaty obok przepiséw
prawa zrédta prawa miekkiego w zakresie regulacji compliance oraz
czy z mocy prawa powinny mie¢ wdrozony taki system. Nalezy
podjac¢ réwniez rozwazania, czy istnieja regulacje, ktére wskazywa-
tyby na to, ze jednostki administracji publicznej powinny wdraza¢
ktorykolwiek z elementéw compliance (bez koniecznosci wdra-
zania caftego systemu), dedykowany podmiotom dziatajacym na
rynku prywatnym. Powyzsze pozwoli w podsumowaniu zaprezen-
towac obecne zmiany, jakim poddawane sa jednostki administracji
publicznej w tym obszarze.

W celu unikniecia rozbieznosci interpretacyjnych w opracowa-
niu zamiennie postuzono sie zwrotami: ,system compliance” i , pro-
gram compliance”. Jednostka administracji publicznej okreslana jest
rowniez jako organizacja w rozumieniu ustrukturyzowanego pod-
miotu dziatajacego w celu realizacji okreslonych cel6w.

2. Problemy definicyjne terminu compliance

Z jezyka angielskiego na jezyk polski termin compliance zostat prze-
ttumaczony jako ,zgodnos¢, zgoda”. Zgodnie ze stownikiem jezyka
angielskiego Oxford English Dictionary termin ten oznacza ,dziata-
nie w zgodzie, uleganie proshie, warunkowi, zgode na zgodne dzia-
tanie”?. W literaturze przedmiotu odnajduje sie za§ powszechne

2 ). Jadlan, H. Jaslan, Sfownik terminologii prawniczej i ekonomicznej angielsko-
-polski, Warszawa 1991, s. 141.

3 K. Friemann, ). Wciérka, Compliance — przezytek czy termin uzyteczny, ,Postepy
Psychiatrii i Neurologii” 2008; 17(4) s. 366.
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sformutowanie ,system zgodnosci”* lub ,program zgodnosci”.
Mozna stwierdzi¢, ze wskazane sformutowania sg tozsame z ttuma-
czeniami zawartymi w stownikach jezyka angielskiego.

Trzeba zwréci¢ uwage, ze w polskim ustawodawstwie nie
istnieje legalna definicja systemu compliance, co w praktyce
czesto powoduje trudnosci w jego stosowaniu. Czes¢ przedsta-
wicieli nauki wskazuje na problematyke normatywna poprzez
ograniczenie compliance do obowiazku wykonywania nakazéw
prawnych. Inni okreslaja compliance jako obowigzek stosowania
sie do regulacji prawnych i wytycznych. Warto przytoczy¢ przy-
ktadowe definicje z literatury przedmiotowej dotyczacej com-
pliance. B. Makowicz okresla compliance jako taka organizacje
podmiotu, ,w ktérej poprzez stworzenie odpowiedniej struktury
i stosowanie Srodkéw compliance, ktéra zredukuje do mozliwego
minimum ryzyko wystapienia w organizacji wszelkich nieprawi-
dfowosci, ktére mogtyby powsta¢ wskutek dziatania przynalez-
nych do niego os6b lub partneréw handlowych, a polegajacych
na ztamaniu obowiazujacych regulacji prawnych i ogélnych zasad
prawa, regulacji dobrowolnie przyjetych przez lub na dziataniu
niezgodnym z ogodlnie przyjetymi standardami etyczno-moralnymi
danego $rodowiska”®. T. Braun traktuje compliance jako normy
zgodnosciowe, ktére ,powstaja w ramach globalnych instytucji
gospodarczych skierowane do pracownikéw, wiadz statutowych
i akcjonariuszy tych instytucji, a takze do podmiotéw wchodzacych
z nimi w relacje natury gospodarczej, ktérych celem, z uwagi na
interes tych instytucji, jest zapewnienie dziatania przez nie zgod-
nie zarbwno z normami prawa obowiazujacymi na terytoriach, na

* M. Sobon-Stasiak, Moduty compliance, ,Ekonomika i Organizacja Przedsiebior-
stwa” 2015, nr 7(786), s. 83—-86.

> M. Gac, Programy zgodnosci z prawem konkurencji — efektywny mechanizm
w tworzeniu europejskiej kultury compliance?, ,Internetowy Kwartalnik Anty-
monopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 2(1), s. 58-59.

®  B. Makowicz, Compliance w przedsiebiorstwie, Warszawa 2011, s. 16-17.
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ktérych instytucje te operuja, jak i z innymi zaleceniami norma-
tywnymi, ktére z uwagi na swdj charakter administracyjny, spo-
teczny, gospodarczy, etyczny badZ kulturowy wiaczone zostaty
przez te organizacje do katalogu obowiazujacych nakazéw, zaka-
z6w i umocowah”’. Tym, co taczy zaprezentowane definicje, jest
ich wspdlny element, czyli zgodnos¢.

Elementy compliance odnajduje sie w réznych aktach praw-
nych, w szczegblnosci z zakresu prawa finansowego, a takze
w wytycznych, takich jak rekomendacje, kodeksy dobrych praktyk
lub ,guidance”. Jak wida¢ z powyzszego, w duzej mierze com-
pliance opiera sie na regulacjach soft law, jednak mimo braku
legalnego obowiazku przestrzegania zawartych w nich norm wiek-
szo$¢ organizacji stosuje sie do nich w celu zachowania nalezytej
starannosci w prowadzeniu biznesu zgodnego z zasadami etyki,
dostosowanego do panujacych warunkéw regulacyjnych. Podobne
podejscie powinno przyswieca¢ dziataniom administracji publicz-
nej. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ta dobrowolnos¢ w poddaniu
sie regulacjom prawa miekkiego jest niejako iluzoryczna, poniewaz
stosowanie sie do tego typu norm wynika z obawy przed sankcjami,
jakimi sa sankcje nieokreslone w przepisach prawa, tj. sankcje
cywilne (odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza), sankcje admini-
stracyjne (kara pieniezna), sankcje karne (pozbawienie wolnosci).
Za brak stosowania norm miekkich groza natomiast sankcje wize-
runkowe lub reputacyjne, ktére stanowiag Srodek motywacyjny do
przestrzegania regulacji innych niz te, ktére okresla ustawodawca.
Jednakze na rynku prywatnym to czesto wifasnie reputacja decyduje
o tym, czy dane podmioty beda wchodzity w relacje gospodarcze
z innymi uczestnikami.

7 T. Braun, Unormowania compliance w korporacjach, Warszawa 2017, s. 13-14.
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3. Kontrola w jednostkach administracji publiczne;j

Pomijajac powyzsze rozwazania odnosnie do niedookreslonej ter-
minologii pojecia compliance oraz oparcia systemu compliance
bardziej o regulacje o charakterze miekkim, tj. soft law, niz regu-
lacje ustawowe, nalezy wskaza¢, ze kluczowe dla oceny potrzeby
i mozliwosci wykorzystania compliance jako skutecznego narzedzia
dla administracji publicznej jest odréznienie tego pojecia od poje-
cia kontroli, z ktérym compliance jest czesto btednie utozsamiane.
W zwigzku z powyzszym, w celu usytuowania problematyki com-
pliance w administracji publicznej, w pierwszej kolejnosci trzeba
dokona¢ pogtebionej analizy terminu ,kontrola”. Sytuacja w tym
przypadku jest réwnie skomplikowana co przy prébie zdefiniowa-
nia samego compliance, gdyz z biegiem lat wyksztalcito sie wiele
postaci kontroli, ktére maja rézne znaczenia. Sa to m.in. kontrola
zarzadcza, kontrola funkcjonalna, kontrola instytucjonalna, inspek-
cja, system kontroli wewnetrznej, inwentaryzacja. W zwiazku
z powyzszym, w celu uporzadkowania terminologicznego, zostang
pokrétce wyjasnione wskazane pojecia.

Inspekcja, zgodnie ze Sfownikiem jezyka polskiego, to ,1. kon-
trolowanie, sprawdzanie dziafalnosci, 2. dawniej: nadzér, dozér,
3. instytucja, urzad uprawniony do kontroli i nadzoru”®.

Inwentaryzacja to skoordynowany zakres dziatan majacych na
celu zbadanie relacji stanu liczbowego do stanu oczekiwanego®.

Kontrola funkcjonalna stanowi kontrole sprawowana przez pra-
cownikéw zajmujacych kierownicze stanowiska w ramach nada-
nych im kompetencji’. Od tego typu kontroli nalezy odréznic¢
kontrole instytucjonalna, sprawowana przez wyodrebnione

8 Slownik jezyka polskiego [online:] https://sjp.pl/inspekcja [dostep: 5.11.2022].
°  Definicja wlasna.
0 M. Tarka, Kontrola funkcjonalna a nadzér w gospodarce narodowej, RPEiS

1979, t. XLI, z. 2, s. 35.
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organizacyjnie komorki kontroli, ktoérych wytacznym i jedynym
zadaniem jest wykonywanie funkcji kontrolnych.

Kontrola wewnetrzna to proces, na ktéry wptywaja zaréwno
dyrektorzy, menedzerowie, jak i pozostali pracownicy organiza-
cji, podejmowany w celu oceny realizacji zadan w ramach trzech
aspektow: efektywnosci i wydajnosci operacji, wiarygodnosci spra-
wozdar finansowych oraz przestrzegania przepiséw prawa i innych
regulacji wewnetrznych. Kontrola wewnetrzna obejmuje pie¢ ele-
mentow: Srodowisko kontroli, identyfikacje ryzyka, czynnosci kon-
trolne, informacje oraz monitorowanie catego procesu'.

Pojecie kontroli finansowej zostato wprowadzone ustawa o finan-
sach publicznych z 2009 r."* Poza samym pojeciem kontroli zarzad-
czej, w ustawie okreslono zadania i obowiazki kierownikéw jednostek
sektora publicznego, w tym samorzadéw terytorialnych, zwiazane
z koniecznoscia jej wdrozenia w organizacji. Kontrola zarzadcza
zawsze zwigzana byla z finansowym aspektem dziatalnosdci jed-
nostki panstwowej, dlatego umiejscowienie jej w ustawie o finansach
publicznych wydaje sie trafne. Ustawodawca niejako okreslit sposéb
zarzadzania wzorowanego na organizacjach z sektora prywatnego.
Teoretyczne podstawy kontroli zarzadczej wynikaja z ogélnej teorii
kontroli umiejscowionej w dyscyplinarnej strukturze nauk o kierowa-
niu (zarzadzaniu) organizacjami. Nalezy wskaza¢, ze kontrola zarzad-
cza to cafoksztalt procesu zarzadzania jednostka z nastawieniem na
osiagniecie celu, skutecznosci i efektywnosci realizowanych zadar™.

" Ibidem, s. 35.

2 E. Bielinska-Dusza, Funkcjonowanie kontroli zarzadczej w systemie kontroli
wewnetrznej przedsiebiorstwa, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego.
Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2011, nr 42, s. 37-39.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157
poz. 1240 ze zm.).

' E.W. Babuska, Koncepcja kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych,
,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecirnskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubez-
pieczenia” 2011, nr 42, s. 11.
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Dzieki rozwiazaniom legislacyjnym ustawodawca wprowadzit
nowy rodzaj kontroli, tj. kontroli zarzadczej, majacej szersze zasto-
sowanie niz kontrola wewnetrzna. Zgodnie z art. 60 ustawy o finan-
sach publicznych™ celem kontroli zarzadczej jest w szczegélnosci
zapewnienie:

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi;
skutecznosci i efektywnosci dziatania;
wiarygodnodci sprawozdan;
ochrony zasobéw;
przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;
efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;
zarzadzania ryzykiem.
W uzasadnieniu do projektu ustawy o finansach publicznych
wskazano, ze ,badanie czysto finansowego aspektu funkcjonowa-
nia jednostki sektora finanséw publicznych jest niewystarczajace.
Dlatego tez zamierzeniem projektodawcy byto objecie zakresem
kontroli zarzadczej wszystkich aspektéw dziatalnosci jednostki sek-
tora finanséw publicznych. Podstawowym bowiem elementem
kontroli zarzadczej w administracji jest odpowiedzialno$¢ kazdego
kierownika jednostki za wdrozenie i monitorowanie takich elemen-
tow kontroli zarzadczej, aby jednostka osiagata wyznaczone jej cele
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy ”°.

Nalezy wskaza¢, ze cele kontroli zarzadczej sg zbiezne
z celami systeméw compliance, ktérych elementem jest w szcze-
golnosci zgodnos¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedu-
rami wewnetrznymi, przestrzegania i promowania zasad etycz-
nego postepowania i zarzadzania ryzykiem. Wydaje sie jednak, ze

> Dz.U. Nr 157 poz. 1240 ze zm.

®W. Bozek [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski,
LEX/el. 2020 [online:] https://sip.lex.pl/#/commentary/587780222/613642/ofiar-
ski-zbigniew-red-ustawa-o-finansach-publicznych-komentarz-wyd-ii?cm=URELA-
TIONS [dostep: 5.11.2022].
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wynikiem ostatecznym kontroli zarzadczej jest osiagniecie celéw
i realizacji zadan ustawowych. Natomiast celem systeméw com-
pliance w sektorze prywatnym jest zapewnienie ciagtego dziatania
w zgodnosci z prawem w celu ochrony intereséw organizacji i jej
interesariuszy, jak np. wiascicieli, akcjonariuszy, klientéw, dostaw-
cow. W konsekwencji cele systeméw compliance sa duzo szersze
niz kontroli zarzadczej w administracji publicznej.

Pojecie kontroli znane jest w administracji publicznej od wielu
lat, a systemy kontroli stosowane sg jako narzedzie ograniczania
ryzyka, a wiec w pewnych elementach kontrole charakterystyczna
dla administracji publicznej mozna by utozsami¢ z niektérymi ele-
mentami compliance.

4. Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach administracji
publiczne;j

Zarzadzanie ryzykiem jest SciSle powiazane zaréwno z misja, jak
i celami oraz zadaniami organizacji, a misja stanowi najwazniejszy
powdd istnienia organizacji'’. Zarzadzanie ryzykiem powinno by¢
dostosowane do zmieniajacego sie otoczenia, w szczegélnosci do
oczekiwan jego interesantéw (obywateli), dlatego staje sie dzisiaj
jednym z kluczowych wrecz zadan w administracji publicznej'®. Jest
to zadanie ciagfe, prowadzone w sposéb systematyczny, wymaga-
jace jego identyfikacji, analizy, oceny, zarzadzania, kontroli i moni-
toringu'®, a takze dostosowywania sie do zmian. Jego poprawne

7" Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szcze-
gotowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem (Dz.Urz. Ministra Finanséw z 2012 r. poz. 56).

" L. Wiatrak, Zarzadzanie ryzykiem wewnetrznym w organach administracji
publicznej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach. Stu-
dia Ekonomiczne” 2016, nr 298, s. 116.

' M. Kowalczyk, Zarzgdzanie ryzykiem w project finance, Warszawa 2001.
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oszacowanie prowadzi do podniesienia jakosci funkcjonowania
organizacji oraz do osiagniecia wytyczonych przez organizacje
celéw. Zréznicowane rodzaje ryzyka wymagaja jednak umiejetno-
éci rozpoznania go i zarzadzania nim?.

Szacowanie ryzyka w administracji publicznej jest znane od
wielu lat. Na mocy znowelizowanej ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych?' enumeratywnie wymienione jednostki
sektora finanséw publicznych zostaly zobowiazane do zarzadzania
ryzykiem, ktére jest definiowane jako systematyczny proces identyfi-
kacji, analizy i oceny ryzyka oraz podejmowania dziataii kontrolnych
wobec ryzyka, co zwieksza prawdopodobienstwo zrealizowania
przez organizacje jej celow??. Jednak ustawa w aspekcie szacowania
ryzyka niewiele wnosi, poza wskazaniem na obowiazek jednostki.

Szczegbtowe zasady szacowania i zarzadzania ryzykiem w admi-
nistracji publicznej okresla Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia
6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych dla sektora
finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzy-
kiem?? (dalej: Komunikat). We wstepie do Komunikatu wskazuije sie,
ze zarzadzanie ryzykiem to ,procedury i polityki oraz skoordynowane
dziafania, podejmowane zaréwno przez kierownictwo jednostki, jak
i jej pracownikéw, ktére poprzez identyfikacje i analize ryzyka oraz
okredlanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwiekszaja prawdopo-
dobienstwo osiagniecia celéw i realizacji zadain”**. W Komunikacie
wskazano réwniez na elementy kontroli zarzadczej, takie jak: srodo-
wisko wewnetrzne, mechanizmy kontroli, informacje i komunikacje

20 P Sottyk, Zarzadzanie ryzykiem jako przedmiot oceny audytu wewnetrznego,
,Finanse Komunalne” 2009, nr 3, s. 60.

21 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r.
Nr 157 poz. 1240 ze zm.).

22 Z. Ciekanowski, H. Wyrebek, Zarzadzanie ryzykiem, ,De Securitate et Defen-
sione. O Bezpieczenstwie i Obronnosci” 2016, nr 2(2), s. 8-14.

2 Dz.Urz. Ministra Finanséw z 2012 r. poz. 56.

2 |bidem.
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oraz monitorowanie i oceng. Zwrécono uwage, ze prawidtowe
funkcjonowanie tych elementéw ma wptyw na skutecznos¢ samego
zarzadzania ryzykiem?. Jest to w istocie wazne stwierdzenie, ponie-
waz zarzadzanie ryzykiem nie moze funkcjonowac w oderwaniu od
Srodowiska wewnetrznego organizacji.

Z pewnoscia zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym
wymaga modyfikacji podejscia i narzedzi stosowanych w sektorze
prywatnym w taki sposéb, aby odpowiadaty one specyfice sektora
publicznego i innym ryzykom. Zarzadzanie ryzykiem w administracji
publicznej stanowi cel kontroli zarzadczej, koncentruje sie na wskaza-
niu procesoéw, w ktérych nalezy zastosowa¢ metody kontroli. Zarza-
dzanie ryzykiem w sektorze prywatnym ma na celu jego mitygowanie.
Ustawa o finansach publicznych nie okresla, w jaki sposéb szacowa-
nie ryzykiem powinno by¢ prowadzone, jednak mozna stwierdzi¢, ze
sposob postepowania jest zblizony do tego na rynku prywatnym.

5. Compliance w jednostkach administracji publicznej

Istotng kwestia jest ustalenie, czy istnieja regulacje, ktére wskazy-
watyby na to, ze jednostki administracji publicznej powinny z mocy
prawa wdrazac ktérykolwiek z elementéw compliance dedykowany
podmiotom dziatajacym na rynku prywatnym.

Wazna regulacja w tym zakresie jest dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady Unii Europejskiej 2019/1937 w sprawie
ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii (dalej: dyrek-

tywa 2019/1937)%. Termin na jej implementacje do porzadku kra-
jowego uptynat w dniu 17 grudnia 2021 r.; do tej pory na stronie

»  Ibidem.

26 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego | Rady (UE) nr 2019/1937 z dnia 23 paz-
dziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zgfaszajacych naruszenia prawa Unii
(Dz.Urz. UE L 305/17).
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internetowej Rzadowego Centrum Legislacji pojawity sie dwa pro-
jekty ustaw.

Dyrektywa ta, zwana potocznie przez praktykéw dyrektywa
o sygnalistach, okresla sposoby zgfaszania naruszert w organizacji
oraz srodki ochrony oséb, ktére tych zgtoszeri dokonuja. Jej tres¢
ma zastosowanie do podmiotéw dziafajacych w sektorze prywat-
nym i publicznym. Do podmiotéw w sektorze publicznym zalicza
sie administracje panstwowa, administracje regionalng i wydziaty
regionalne, gminy powyzej stu tysiecy mieszkancéw oraz inne pod-
mioty podlegajace prawu publicznemu.

W uzasadnieniu do projektu ustawy o ochronie oséb zgta-
szajacych naruszenia prawa?” wskazano, ze przepisy dyrektywy
2019/1937 stuza ,lepszemu egzekwowaniu prawa i polityk Unii
Europejskiej poprzez skuteczniejsze wykrywanie przypadkow
naruszef, prowadzenie postepowan wyjasniajacych i Sciganie.
Osoby pracujace w podmiotach prywatnych i publicznych lub
utrzymujace z nimi kontakt w zwiazku ze swoja dziatalnoscia
zawodowa moga w zwiazku z taka praca lub dziatalnoscia dowie-
dzie¢ sie o zagrozeniach lub szkodach dla interesu publicznego,
a dziafajac jako tzw. sygnalisci, odegra¢ istotna role w ujawnianiu
naruszen”?s.

Do bezprawnych dziafai lub naduzycia prawa moze dojs¢
w kazdej organizacji, bez wzgledu na to, czy dziata na rynku pry-
watnym czy publicznym, a dziatania te moga przybrac rézne formy,
jak np. naduzycia finansowe, zaniedbanie obowiazkéw, korupcja,
pranie pieniedzy. Artykut 2 ust. 1 dyrektywy 2019/1937 okresla,

27 Rzadowe Centrum Legislacji, Projekt ustawy o ochronie os6b zgtaszajacych
naruszenia prawa [online:] https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12352401/kata-
log/12822845 [dostep: 5.11.2022].
28 Uzasadnienie z dnia 7 lipca 2022 r. do projektu ustawy o ochronie oséb zgfa-
szajacych naruszenia Prawa Unii, s. 7 [online:] https://www.legislacja.gov.pl/pro-
jekt/12352401 [dostep: 5.11.2022].
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jakie naruszenia prawa Unii Europejskiej powinny by¢ zgfaszane

w organizacji. Sa to naruszenia prawa z zakresu:

1) zamoéwien publicznych;

2) ustug, produktéw i rynkéw finansowych;

3) przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu;

4) bezpieczenstwa produktéw i ich zgodnosci z wymogami;

5) bezpieczeristwa transportu;

6) ochrony srodowiska;

7) ochrony radiologicznej i bezpieczenstwa jadrowego;

8) bezpieczeristwa zywnosci i pasz;

9) zdrowia i dobrostanu zwierzat;

0) zdrowia publicznego;

) ochrony konsumentéw;

) ochrony prywatnosci i danych osobowych;

) bezpieczenstwa sieci i systemow teleinformatycznych;

) intereséw finansowych Skarbu Panstwa Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jednostek samorzadu terytorialnego oraz Unii Europejskiej;

15) rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, w tym unijnych zasad

konkurencji i pomocy pafistwa oraz opodatkowania oséb
prawnych?’.

Organizacje moga réwniez w swoich regulacjach wewnetrz-
nych obja¢ ochrong sygnalistow zgtaszajacych nie tylko naruszenia
prawa, ale takze naduzycia w organizacji, w tym zachowania, ktére
z punktu widzenia etycznego nie sa akceptowalne. Nalezy stwier-
dzi¢, ze przyjmowanie zgtoszei o naruszeniach w organizacji nie
powinno ograniczac sie do realizacji minimalnego wymogu z dyrek-
tywy 2019/1937.

Przepisy dyrektywy 2019/1937 wskazuja trzy rodzaje ujawnien:
wewnetrzne, zewnetrzne i publiczne. W celu ustalenia obowiaz-
kéw podmiotéw administracji publicznej nalezy wskaza¢, w jakich
okolicznosciach dokonanie tych zgtoszen jest mozliwe. Zgtoszenie

1
11
12
13
14

2 Dz.Urz. UE L 305/17.
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wewnetrzne oznacza ,ustne lub pisemne przekazanie informacji na
temat naruszeh w obrebie podmiotu prywatnego w sektorze pry-
watnym lub publicznym”3°. Zgtoszenie zewnetrzne oznacza ,ustne
lub pisemne przekazanie informacji na temat naruszeri wtasciwym
organom”'. Z kolei ujawnienie publiczne oznacza ,podanie do
wiadomosci publicznej informacji na temat narusze”3?.

W zwigzku z powyzszym podmioty administracji publicznej,
zarébwno panstwowej, regionalnej, jak i samorzadowej, beda zobli-
gowane do wdrozenia dwoéch procedur w tym zakresie. Z jednej
strony bedzie to procedura wewnetrznego zgfaszania naruszen
w samym podmiocie, w ktérym zgodnie z definicja zgtoszenia
wewnetrznego pracownicy podmiotu beda mogli dokonywac¢ zgfo-
szefi przynajmniej w zakresie wskazanym w art. 2 ust. 1 dyrektywy
2019/1937. Z drugiej strony podmioty administracji publicznej beda
zobowiazane, zgodnie z ich wtasciwoscia, przyjmowac zgtoszenia
od o0s6b, ktére zdecyduja sie na ujawnienie publiczne. Oznacza
to, ze podmiot bedzie musiat wdrozy¢ odpowiednie procedury. Po
pierwsze podmioty te beda musiaty przekaza¢ na swoich stronach
internetowych sposoby dokonywania zgtoszen, w szczegblnosci
kanaty, spos6b komunikacji (o ile zgtoszenie nie jest anonimowe)
oraz terminy, w jakich beda zobowiazane do zakoriczenia prowa-
dzenia postepowania w sprawie. Z drugiej strony w podmiotach
tych nalezatoby proceduralnie okresli¢ sposéb weryfikacji zgtoszen
i prowadzenia postepowania wyjadniajacego. Podmioty te powinny
by¢ réwniez przygotowane od strony organizacyjnej i technologicz-
nej na przyjmowanie anonimowych zgtoszet w celu umozliwienia
zgloszen nie tylko w formie korespondencji papierowej. Motyw 53
dyrektywy 2019/1937 wskazuje, ze ,kanaty dokonywania zgtoszen
powinny umozliwia¢ osobom dokonywanie zgtoszefi na pismie

30 Art. 5 pkt 4, Dz.Urz. UE L 305/17.
ST Art. 5 pkt 5, Dz.Urz. UE L 305/17.
32 Art. 5 pkt 6, Dz.Urz. UE L 305/17.
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oraz przekazywanie zgfosze droga pocztowa, za podrednictwem
fizycznych skrzynek na skargi lub na platformie online, intra- lub
internetowej, badz dokonywanie zgtoszen ustnie, za posrednic-
twem goracej linii lub innego systemu komunikacji gfosowe;j”3.

Podmioty powinny by¢ przygotowane na taki sposéb prowa-
dzenia postepowar wyjasniajacych (zaréwno w przypadku zgfo-
szefi wewnetrznych, jak i zewnetrznych), aby zapewni¢ poufnosé
osobie dokonujacej zgtoszenia. Tozsamos¢ takiej osoby i wszelkie
inne informacje dotyczace samej tresci zgtoszenia, a wiec réwniez
tozsamos¢ 0s6b wskazanych w jego tresci, powinny by¢ chronione.
Ujawnienie tozsamosci jest mozliwe jedynie w przypadku, gdy
jest ,koniecznym i proporcjonalnym obowiazkiem wynikajacym
z prawa Unii lub prawa krajowego w kontekscie prowadzonych
przez organy krajowe postepowar wyjasniajacych”?*.

Z punktu widzenia zarzadzania organizacja podmiotu admini-
stracji publicznej niezbedne bedzie wyodrebnienie odpowiedniej
komorki organizacyjnej, ktéra bytaby odpowiedzialna za przyjmo-
wanie zgloszet wewnetrznych i zewnetrznych. Zazwyczaj sa to
wiasnie dziaty compliance (dziaty ds. zgodnosci).

Na podstawie dyrektywy 2019/1937 wprowadzono elementy
systemu compliance expressis verbis do podmiotéw administra-
cji publicznej. Powyzsze nalezy uzna¢ za pozytywne, poniewaz
dotychczas informacje o naruszeniach w podmiotach dziafajacych
na rynku prywatnym byly zazwyczaj ujawniane w toku inspekcji
prowadzonych w ramach ustawowych kompetencji. Stworzenie
nowych kanaftéw informacyjnych w tym zakresie jest dodatkowym
zrédtem wiedzy podmiotéw administracji publicznej, w szczegél-
nosci organéw nadzorczych, jak np. Komisja Nadzoru Finansowego,
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Urzad Ochrony
Danych Osobowych.

3 Motyw 53, Dz.Urz. UE L 305/17.
% Motyw 82, Dz.Urz. UE L 305/17.
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Wizystkie wyzej wskazane obowiazki cigzace na jednostkach
administracji publicznej powinny zosta¢ implementowane z odpo-
wiednim wyprzedzeniem, co oznacza, poza samym zado$¢uczynie-
niem przepisom, ze jednostki administracji publicznej powinny roz-
pocza¢ proces dostosowywania ich struktur oraz wdrazania realnych
procedur, ktére umozliwia dokonywanie zgtoszer przez sygnalistow.

Kolejnym elementem, ktéry nalezatoby tu oméwi¢, sg wytyczne
z dnia 26 wrze$nia 2020 r. w zakresie tworzenia i wdrazania efek-
tywnych programéw zgodnosci (compliance) w sektorze publicz-
nym, wydane przez Centralne Biuro Antykorupcyjne®*. We wstepie
do wytycznych CBA wskazuje sie, ze ,misja sektora publicznego,
w szczeg6lnosci administracji publicznej, jest stuzba na rzecz pani-
stwa i obywateli. Zadanie nie jest proste. Mozna odnies¢ wrazenie,
ze w kazdym kolejnym roku XXI wieku organom wtadzy publiczne;j
jest coraz trudniej ten cel osiagnac. Z jednej strony nadal obowiazuje
wiele przepiséw z minionej epoki, z drugiej trwa ofensywa legisla-
cyjna na szczeblu ponadnarodowym prébujaca nadazy¢ za rewolu-
cja technologiczna. A przeciez nie mozemy zapomnie¢, ze organy
wiadzy publicznej dziafaja na podstawie i w granicach prawa”?°.

Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze trudnosci, z ktérymi na co
dzieh boryka sie sektor prywatny, réwniez dotycza sektora admini-
stracji publicznej. W wytycznych CBA zawarto definicje i cel pro-
gramu zgodnosci oraz jego komponenty. Z punktu widzenia meto-
dologicznego jest to poprawne spojrzenie na cafos¢ problematyki
compliance. W wytycznych CBA wskazuje sie, ze ,zgodnos¢ jest
zbiorem powiazanych ze soba wzorcéw zachowan, w tym praw-
nych i etycznych, naktadajacych na adresatéw obowigzek dostoso-
wania sie do nich. Celem zgodnodci jest wiec dazenie do tego, aby

3 Centralne Biuro Antykorupcyjne, Wytyczne w zakresie tworzenia i wdrazania

efektywnych programéw zgodnosci (compliance) w sektorze publicznym, 26 wrze-
$nia 2020 r., s. 3 [online:] https://cba.gov.pl/ftp/dokumenty_pdf/WYTYCZNE_.pdf
[dostep: 4.11.2022].

36 |bidem.
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adresat normy zachowywat sie w sposéb wskazany przez normo-
dawce. Wedtug jednej z definicji stownikowych zachowanie zgodne
z przyjetymi zasadami lub prawem traktowane jest jako zachowa-
nie uczciwe”*. Definicja ta wychodzi poza standardowa definicje
systemu compliance. Co istotne, zostafa tutaj wskazana uczciwos¢,
ktéra zdecydowanie nalezy podkresli¢, bowiem systemy compliance
ukierunkowane sg na dziatania etyczne. W definicji wskazuje sie
réwniez na to, ze ,zgodnos¢ obejmuje swoim zakresem kazda sfere
funkcjonowania jednostki w zyciu publicznym”® oraz ze obejmuje
prawo powszechnie stanowione i prawo wewnetrzne. Przez prawo
wewnetrzne nalezy rozumie¢ ustanawiane przez organizacje regu-
lacje wewnetrzne. Ponownie nalezy oceni¢ to podejscie w sposob
pozytywny.

Odnoszac sie za$ do komponentéw programéw zgodnosci,
wskazano na:

1) zintegrowanie zgodnosci dziatania z misja;

) zaangazowanie kierownictwa;
) kompetencje i zadania pracownikéw ds. zgodnosci;
) monitorowanie i ocene zgodnosci;
) kluczowe kompetencje;
)
)
)
)

DUl B WN

ocene ryzyka;
skuteczng samooceng;
8) szkolenie;
9) sankgcje.

Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze wszystkie wymienione
komponenty skfadaja sie wtasnie na catos¢ programéw compliance.
Jednakze w wytycznych CBA podano jedynie ogélnikowe wyjasnie-
nie tych poje¢, co w praktyce jest niewystarczajace dla ich skutecz-
nego stosowania. Nie wskazano, w jaki konkretnie sposéb powinno
wyglada¢ monitorowanie i ocena zgodnosci oraz jak organizacja

~N

37 Ibidem.
3 Ibidem.
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powinna zastosowac szacowanie oceny ryzyka. Oznacza to, ze
kazdy z podmiotéw publicznych przestrzega wytycznych i powi-
nien je wewnetrznie doprecyzowac, co pomogtoby stworzy¢ spéjny
system compliance.

Chociaz dokument ten charakteryzuje sie duza ogéInikowoscia,
to nalezy go oceni¢ pozytywnie, poniewaz zwraca uwage na istotng
problematyke, jaka jest funkcjonowanie jednostek administracji
publicznej. Pomimo ze wytyczne maja charakter prawa miekkiego,
tzw. soft law, to w dokumencie powinna znalez¢ sie informacja, iz
jest on przeznaczony dla kierownictwa jednostki i 0s6b odpowie-
dzialnych za jej poprawne dziatanie, np. kierownikéw jednostek
ds. kontroli. Watpliwe jest, aby jednostki administracji publicznej
potozyty szczegblny nacisk na zalecenia, ktére nie maja charakteru
prawa powszechnie obowiazujacego. Nalezy bowiem pamietac,
ze jednostki administracji publicznej dziataja zgodnie z kompeten-
cjami wskazanymi w przepisach prawa i w przypadku braku sankcji
lub kontroli w zakresie stosowania norm o charakterze nieustawo-
wym raczej mato prawdopodobne jest, ze beda one przestrzegane
w praktyce, bowiem jedyna sankcja za ich nieprzestrzeganie jest
sankcja reputacyjna.

Podsumowujac, trzeba podkresli¢, ze widoczne sa pierwsze
przejawy wdrazania elementéw compliance expressis verbis przez
ustawodawce. Istota problematyki compliance zostata przedsta-
wiona w pierwszym dokumencie o charakterze miekkim przez
Centralne Biuro Antykorupcyjne. Nalezy jednak odpowiedzie¢ na
pytanie, czy jednostki administracji publicznej maja obowiazek
wynikajacy z przepiséw prawa, aby wdrozy¢ system compliance.
Z analizy wynika, ze jednostki administracji publicznej maja obo-
wiazek wprowadzi¢ program zgodnosci w celu zapewnienia sku-
tecznej kontroli zarzadczej, jednak nigdzie w przepisach prawa
nie jest to nazywane systemem compliance. Powyzsze powoduje,
ze kontrola zarzadcza prowadzona jest w taki sposéb, jaki wska-
zuje ustawodawca. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze mogtaby
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by¢ wdrazana w nowoczesny sposéb — podobny do zarzadza-
nia menedzerskiego. Co wiecej, gdyby jednostki administracji
publicznej patrzyty szerzej na kontrole zarzadcza, wykraczajac
niejako poza to, co jest wskazane w przepisach ustawy, mogtyby
by¢ w stanie wdraza¢ model podobny do tego, ktéry funkcjonuje
na rynku prywatnym — oparty na dodatkowych elementach, ktére
maja wpltyw na pozytywne postrzeganie organizacji na rynku
przez jego uczestnikow.

6. Zakonczenie

Widrazanie programéw compliance w jednostkach administragcji
publicznej moze by¢ realizowane na trzech ptaszczyznach. Pierw-
sza ptaszczyzna odnosi sie do norm na poziomie prawa Unii Euro-
pejskiej, druga do norm na poziomie przepiséw krajowych. Obie te
ptaszczyzny odnosza sie z kolei do Zrédet prawa powszechnie sta-
nowionego. Trzecia pfaszczyzna odnosi sie do zrédet prawa miek-
kiego, czyli wytycznych wtasciwych organéw.

Z punktu widzenia szerzenia wiedzy o compliance nalezy
uzna¢ te inicjatywy za niezwykle istotne. W celu przejscia
z modelu biurokracji do menedzerskiego modelu zarzadzania
w administracji publicznej istotne sa szkolenia i szerzenie wiedzy
wsréd oséb zainteresowanych. Same dziatania ustawodawcy nie
okaza sie w petni skuteczne, jedli nie beda im towarzyszy¢ dzia-
tania edukacyjne. Z pewnoscia jednostki administracji publicz-
nej w zakresie compliance maja wiele do zrobienia i nie jest to
tatwe zadanie. Niewatpliwie problematyczne jest to, ze same
systemy compliance ulegaja ciagtym zmianom i udoskonaleniom
i nie jest mozliwe wdrozenie takiego modelu, ktéry bytby staty
przez lata.

W administracji publicznej widoczne jest zainteresowanie
problematyka compliance — pojawiaja sie pierwsze préby zmiany
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sposobu zarzadzania organizacjg; w ostatnich latach pojawity sie
departamenty compliance (komorki ds. zgodnosci). W 2019 r.
w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego powstat Departament
Compliance®, ktérego zadaniem jest m.in.:

1) zarzadzanie ryzykiem braku zgodnosci dziatalnosci Urzedu
Komisji z przepisami prawa, standardami obowiazujacymi
organy nadzorcze i regulacjami wewnetrznymi Urzedu Komisji;

2) zapewnienie prawidtowego funkcjonowania systemu zgtasza-
nia naruszef w Urzedzie Komisji;

3) projektowanie i wdrazanie rozwiazan w zakresie zapewnienia
odpowiednich standardéw etycznych;

4) przyjmowanie i rozpatrywanie skarg i wnioskéw dotyczacych
dziatalnoéci Urzedu Komisji oraz postepowania pracownikéw
Urzedu Komisji;

5) projektowanie i wdrazanie rozwiazafn w zakresie proceséw
zarzadzania konfliktami intereséow oraz przeciwdziatania
ryzyku korupcji w Urzedzie Komisji, a takze zapewnienie pra-
widtowego funkcjonowania tych procesow*.

Innym przyktadem w zakresie tworzenia komérek ds. zgod-
nosci w administracji publicznej jest wyodrebnienie Departa-
mentu Compliance w Banku Gospodarstwa Krajowego. Jak
wynika z podanych przyktadéw, programy compliance wdra-
zane sa w pierwszej kolejnosci przez organy dziatajace w sek-
torze finansowym. Nalezy zauwazy¢, ze dziato sie tak rowniez
na rynku prywatnym. Wprowadzanie systeméw compliance
rozpoczeto sie wiasnie od podmiotéw dziatajacych na rynku

39 Zarzadzenie nr 17/2022 Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego

z dnia 23 marca 2022 r. w sprawie nadania Regulaminu Organizacyjnego Urze-
dowi Komisji Nadzoru Finansowego [online:] https://bip.knf.gov.pl/knf/pl/kompo-
nenty/img/Zarzadzenie_17_2022_80199.pdf [dostep: 5.11.2022].

%0 Zob. § 29 zarzadzenia nr 17/2022 Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finan-
sowego z dnia 23 marca 2022 r. w sprawie Nadania Regulaminu Organizacyjnego
Urzedowi Komisji Nadzoru Finansowego.
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finansowym i spotek notowanych na Gietdzie Papieréw Warto-
Sciowych. Wiaze sie to z tym, ze rynek finansowy jest jednym
z bardziej uregulowanych obszaréw, co w szerokim rozumieniu
wynika z jego niebagatelnego wptywu na gospodarke krajowa.
Powyzsze dziatania sa réwniez zwigzane ze wzrostem $wiado-
mosci w administracji publicznej, jak i niestety wystepujacymi
nieprawidtowosciami w tych organach. Co jest szczegodlnie
godne uwagi, to fakt, ze Centralne Biuro Antykorupcyjne jako
pierwsze dostrzegto wage roli systemu compliance, wydajac
w 2020 r. pierwsze wytyczne dla organéw administracji publicz-
nej w tym zakresie. Jest to bez watpienia dobry kierunek, w kt6-
rym jednostki administracji publicznej powinny podaza¢.
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Streszczenie

System compliance jest instytucja typowa dla podmiotéw dziatajacych na
rynku prywatnym. W ostatnich latach dostrzegalne jest stuszne zaintereso-
wanie ta tematyka w administracji publicznej. Ze wzgledu na fakt, ze sys-
temy compliance w duzej mierze sa wdrazane na podstawie Zrédet prawa
miekkiego, powstaje pytanie, czy administracja publiczna powinna wpro-
wadzac¢ analogiczne systemy jak na rynku prywatnym oraz czy istnieja
przepisy prawa, ktére wskazywatyby na obowiazek wdrozenia niektérych
elementéw compliance. Niniejsze opracowanie ma na celu zaprezento-
wanie systemu compliance jako narzedzia, ktére moze mie¢ zastosowa-
nie w jednostkach administracji publicznej, oraz zaprezentowanie zmian,
jakim sa one poddane w tym obszarze.

Stowa kluczowe

compliance, kontrola, kontrola zarzadcza, jednostka administracji publicz-
nej, zgodnos¢, ryzyko, zarzadzanie
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1. Wstep

Prowadzenie apteki stanowi szczegdlny rodzaj dziatalnosci gospodar-
czej reglamentowanej. Jej istota jest Swiadczenie ustug farmaceutycz-
nych, takich jak wydawanie produktow leczniczych, sporzadzanie
produktéw leczniczych pofaczone z ocena ich jakosci (w tym takze
trwafosci), wykonywanie pomiaru ci$nienia krwi, udzielanie porad
farmaceutycznych w celu zapewnienia prawidfowego stosowania
produktu leczniczego, wyrobu medycznego lub srodka spozywczego
specjalnego przeznaczenia zywieniowego, a takze innych ustug okre-
$lonych w drodze rozporzadzenia Ministra Zdrowia'. Charakter czyn-
nosci mieszczacych sie w ramach wskazanej przyktadowo aktywnosci
jest sciSle zwiazany z materig débr osobistych i ich ochrony, przede
wszystkim zdrowia i zycia cztowieka. Z tego wzgledu samo istnie-
nie nadzoru panstwowego nad rynkiem farmaceutycznym znajduje
uzasadnienie w postaci szeroko rozumianej troski o bezpieczefi-
stwo pacjenta, natomiast kwestig sporng moze pozostawac zakres
tego nadzoru. Dziafalno$¢ we wskazanej formie jest uzalezniona
od uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej,

' Por. art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. o zawodzie farmaceuty (t.j. Dz.U.
2021 poz. 97).
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udzielanego przez Wojewddzkiego Inspektora Farmaceutycznego.
Ponadto podmioty prowadzace obrét detaliczny i hurtowy pro-
duktami leczniczymi i wyrobami medycznymi podlegaja kontroli
Inspekcji Farmaceutycznej. Specyfika omawianego sektora, ktéra
lezy m.in. u podstaw pogladu, ze nie mozna utozsamiac farmaceuty
ze zwyktym sprzedawca, a jego wytacznym motywem dziatania nie
powinien by¢ zysk?, wsparta dodatkowo potrzebg ochrony zdro-
wia publicznego powoduje, ze swoboda dziafalnosci gospodarczej
i inne konstytucyjne prawa i wolnosci sa na wielu ptaszczyznach
ograniczane. W konsekwencji wyraznie zauwazalne sg niejedno-
krotnie rozlegte ingerencje parstwa w funkcjonowanie na rynku.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ obowiazujacy catkowity zakaz
reklamy aptek i ich dziatalnosci.

Kierujac sie zaréwno koniecznoscia zredukowania mozliwosci
naktaniania do nieuzasadnionego zakupu lekéw, co tez mogtoby
prowadzi¢ do ich naduzywania, jak i ochrona finanséw publicznych
(ryzyko zwiekszonych naktadéw przeznaczanych przez Narodowy
Fundusz Zdrowia na refundacje produktéw leczniczych i wyrobéw
medycznych)®, wprowadzono zakaz reklamy aptek®. Poczatkowo
obejmowat on jedynie reklame dziatalnosci aptek lub punktéw
aptecznych skierowang do publicznej wiadomosci i odnoszaca sie
do pewnej kategorii produktéw. Natomiast od 2012 r. jego cha-
rakter ulegt modyfikacji, na skutek czego zakres zostat rozciagniety
na wszelkie formy aktywnosci reklamowej. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, a takze Naczelnej Izby Aptekarskiej funkcjonowa-
nie takich restrykcji jest niezbedne, bowiem leki nie mieszcza sie

2 L. Ogiegto, Komentarz do art. 99 upf [w:] System Prawa Medycznego. Tom 4.
Prawo farmaceutyczne, red. ). Haberko, Legalis 2019.

3 B. Banaszak, O zgodnosci z Konstytucja RP bezwzglednego zakazu reklamy
aptek, MoP 2017, nr 8, Legalis.

* Zob. art. 94a ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne
(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 1977 ze zm.).
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w kategorii zwyktego towaru rynkowego. Obrét nimi musi by¢ ciéle
regulowany przez panstwo w ramach ochrony zdrowia publicznego.

Celem niniejszego opracowania jest kompleksowe przedstawie-
nie problematyki zarysowanej w tytule, analiza wybranych stanéw
faktycznych bedacych przedmiotem badania sadowego oraz ukaza-
nie trudnodci, jakie wynikaja z obecnych regulacji. Gtéwnym pro-
blemem praktycznym wystepujacym na gruncie przepisu art. 94a
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne® jest brak
definicji legalnej reklamy. Ustawodawca ograniczyt sie jedynie do
sformufowania normy o charakterze ogélnym, nie precyzujac bli-
zej, jakie dziafania mieszcza sie w tym pojeciu. W efekcie aktualne
brzmienie wskazanej regulacji stanowi zrédto sporéw interpretacyj-
nych pomiedzy podmiotami prowadzacymi apteki a Wojewodz-
kimi Inspektorami Farmaceutycznymi i Giéwnym Inspektorem
Farmaceutycznym. W niniejszym tekécie oméwiono m.in. poje-
cie i zakres reklamy, aspekt podmiotowy zakazu sformutowanego
w art. 94a upf oraz katalog przyktadowych dziatait uznanych przez
administracyjne organy nadzoru i sady za niedozwolone. Wybér
tematu uzasadniony jest checia ukazania niejasnosci obowiazujacej
konstrukcji w ujeciu praktycznym poprzez odwotanie sie do wyda-
nych rozstrzygnie¢, a takze potrzeba zwrécenia uwagi na dodat-
kowe negatywne skutki, jakie pojawiajg sie w sferze dziafalnosci
aptek.

2. Regulacja ustawowa

Zakaz reklamy stanowi przedmiot regulacji art. 94a ustawy — Prawo
farmaceutyczne. Rozwazania w tym zakresie nalezy rozpocza¢ od
osobnej analizy ustepu pierwszego. W jego tresci mozna wyodrebnic

® Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2021 r.
poz. 1977 ze zm.); dalej: upf.
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dwa obszary. Po pierwsze wskazuje on rodzaj aktywnosci zabronio-
nej, ktéra ustawodawca okredlit sformutowaniem ,reklama aptek
i punktéw aptecznych oraz ich dziafalnosci”. Identyfikacja dziafar
zawierajacych sie w tej kategorii jest utrudniona przede wszystkim
z uwagi na braki definicyjne. Ujecie to cechuje sie duzym stop-
niem ogodlnosci i brakiem precyzji, a zaden przepis upf nie wyjasnia
pojecia reklamy aptek. Jedyna wskazéwka interpretacyjng moze
by¢ druga pfaszczyzna omawianego unormowania, tj. kryterium
negatywne. Zgodnie z literalnym brzmieniem przedmiotowej regu-
lacji nie stanowi reklamy informacja o lokalizacji i godzinach pracy
apteki lub punktu aptecznego. Wobec powyzszego dopuszczalne
jest umieszczanie tego rodzaju danych np. w postaci tabliczek, pla-
katéw lub ogloszen. Jednak ustawa blizej nie precyzuje, czy moga
by¢ one udostepnione razem z dodatkowymi informacjami, czy tez
akceptowalny przekaz obejmuje tylko wymienione dwa elementy.
Ustawodawca milczy na temat innych tresci niespetniajacych kry-
terium reklamowego, ktére moga zosta¢ umieszczone w sposob
widoczny dla konsumentéw. Nalezy zatem podzieli¢ stanowisko
J. Wiszniewskiej o niewyczerpujacym charakterze omawianego
wylaczenia®. Regulacje prawne nie zawieraja zadnego odestania do
innego aktu z zakresu prawa medycznego, ktérym nalezy sie postu-
zy¢ w celu ustalenia znaczenia reklamy. Nie odnosza sie réwniez do
zagadnienia, czy wiasciwe bedzie rozumienie przyjete na gruncie
innych gatezi prawa, np. w ustawie o radiofonii i telewizji.
Ustalenie znaczenia reklamy na podstawie wykfadni jezyko-
wej jest problematyczne ze wzgledu na rozlegly zakres tego ter-
minu i brak uniwersalnego ujecia. Prezentowane w literaturze
przedmiotowej rozumienia réznig si¢ w zaleznosci od dziedziny,
w jakiej wystepuja. Samo stowo ma Zzrédio tacinskie i pochodzi
od czasownika reclamare, ktéry oznacza ,krzycze¢, hatasowac”.

© ). Wiszniewska, Zakaz reklamy aptek i ich dziatalnosci, Warszawa 2019, s. 57.
7 K. Kumaniecki, Stownik facifisko-polski, Warszawa 1957, s. 421-422.
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Stownik jezyka polskiego M. Szymczaka definiuje reklame jako
rozpowszechnianie informacji o towarach, ich zaletach, wartosci,
miejscach i mozliwosciach nabycia; chwalenie kogo$, zalecanie
czego$ przez prasg, radio, telewizje; srodki (np. plakaty, napisy,
ogloszenia itp.) stuzace temu celowi®. Wedtug J. Kalla jest to jeden
z kilku instrumentéw, jakimi postuguje sie firma w celu poinformo-
wania klientéw o swojej ofercie i zachecenia ich do jej wyboru®.
Z kolei w literaturze marketingowej bardzo czesto powielana jest
konstrukcja organizacji American Marketing Association, zgodnie
z ktora ,reklama jest wszelkiego rodzaju ptatna forma, nieosobiste;j
prezentacji oraz promogji pomystéw, débr lub ustug przez okreslo-
nego sponsora”’’. Wielu autoréw dokonuje charakterystyki reklamy
poprzez cele, jakie ma realizowaé, tj. oddziatywanie na odbiorce
i sktonienie go do okreslonego zachowania. B. Kwarciak twierdzi,
ze mozna ja opisac jako ,informacja plus perswazja”''. Siegniecie
do opracowan z innych dyscyplin pozwala wiec jedynie na wyod-
rebnienie pewnych elementéw typowych, nie eliminujac wszyst-
kich watpliwosci na poziomie definicyjnym.

Zasadne wydaje sie zbudowanie objasnienia, bazujac na podob-
nych uregulowaniach w ramach upf. Przy zastosowaniu analogii
do definicji legalnej reklamy produktu leczniczego ujetej w art. 52
ust. T upf za reklame dziatalnosci apteki lub punktu aptecznego
mozna uzna¢ dziafalno$¢ polegajaca na informowaniu lub zache-
caniu do zakupu produktu leczniczego lub wyrobu medycznego
w danej aptece lub punkcie, majaca na celu zwigkszenie sprzedazy.

Taki poglad jest aprobowany takze przez judykature, ktéra
uzasadnia go zalozeniem racjonalnosci prawodawcy, postuguja-
cego sie w ramach danego aktu prawnego jednakowo brzmigcymi

8 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. Ill, Warszawa 1981, s. 38.

9 ). Kall, Reklama, Warszawa 1994, s. 18.

0 P Kotler, Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola, Warszawa
1999, s. 546.

" B. Kwarciak, Co trzeba wiedziec¢ o reklamie, Krakéw 1997, s. 12.
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terminami w takim samym znaczeniu, o ile sam nie wskaze ina-
czej'?. W konsekwencji dziatanie o znamionach reklamowych
bedzie ukierunkowane na zwiekszanie przychodu wzgledem przy-
chodu prognozowanego, jaki bytby osiagniety, gdyby nie podjeto
okreslonych czynnosci marketingowych. W wyroku NSA z dnia
26 czerwca 2014 r. stwierdzono, ze reklama dziatalnosci apteki
bedzie zamiar przyciagniecia potencjalnych klientéow do doko-
nania zakupu towaréw sprzedawanych w aptece, niezaleznie od
form i metod jej prowadzenia oraz uzytych srodkéw realizacji. Klu-
czowy i rozstrzygajacy pozostaje cel, czyli zwiekszenie sprzedazy
produktéw leczniczych lub wyrobéw medycznych'. Odnotowania
wymaga réwniez stanowisko Sadu Najwyzszego akcentujace zna-
czenie ,zachety do kupna”. W orzeczeniu SN z 2007 r. wyrazono
zapatrywanie, ze reklama oznacza kazde przedstawienie (wypo-
wiedz) w jakiejkolwiek formie w ramach dziafalnosci handlowe;j,
gospodarczej, rzemieslniczej lub wykonywania wolnych zawodoéw,
dokonane dla wspierania zbytu towaréw lub ustug. Obejmuje wiec
wszelkie rodzaje przekazu, w tym takze te pozbawione elementow
ocennych lub zachecajacych do zakupu, ktére moga jednak zosta¢
przyjete przez ich odbiorcow w kategorii zachety. Wypowiedz jest
reklama, gdy nad warstwa informacyjna przewaza zacheta do naby-
cia towaru — taki cel przyswieca nadawcy wypowiedzi i tak odbiera
ja przecietny odbiorca, do ktérego zostata skierowana'.

W obszarze wykfadni sadowej dominujacy poglad stanowi
wiec przyjecie szerokiego rozumienia, w ktérym za podstawowe
kryterium uznaje sie zamiar pozyskania klientéw i wptyniecie na ich
zachowanie, a doktadniej skfonienie do przyjecia postawy aktywnej,
tj. dokonania zakupu produktu leczniczego lub wyrobu leczniczego

2 Tak np. wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2016 r., Il GSK 1996/15, Legalis
nr1553892.

3 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., Il GSK 668/13, Legalis nr 1067735.

™ Wyrok SN z dnia 2 pazdziernika 2007 ., Il CSK 289/07, Legalis nr 87042.
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w konkretnej aptece. W perspektywie dfugoterminowej ma to pro-
wadzi¢ do zwiekszenia konsumpcji produktéw leczniczych, a przez
to do wzrostu obrotéw danego podmiotu.

Wypada zauwazy¢, ze to samo dziatanie moze zosta¢ rozpo-
znane inaczej w zaleznosci od uwarunkowarn danego przypadku.
O kwalifikacji rozstrzygaja rozmaite czynniki, czesto niepostrzegane
przez wiascicieli aptek jako istotne, np. forma przekazu. Potwierdza
to m.in. decyzja jednego z wojewddzkich inspektoréw farmaceu-
tycznych wydana w 2017 r. w zakresie uznania publikacji bloku
reklamowego zawierajacego informacje o lokalizacji i godzinach
pracy apteki za dziatalnos¢ zabroniona. W okresie od stycznia
2016 r. do kwietnia 2017 r. na jednej ze stron drukowanej gazety
umieszczana byta nastepujaca informacja: ,(Nazwa apteki), otwarte
7 dni w tygodniu, 8.00-23.00, (miejscowosc), ul. (...)". Byta ona
opatrzona wyrézniajacym sie graficznie znakiem tabletek, ktory
stanowi logo aptek ogdlnodostepnych. Wojewddzki Inspektor Far-
maceutyczny stanaf na stanowisku, ze przyjete rozwiazanie nosito
znamiona reklamy. Przedmiotowe rozstrzygniecie zostato uchylone
przez Gtéwnego Inspektora Farmaceutycznego z uwagi na nieusta-
lenie istotnych okolicznosci faktycznych sprawy. Po ponownym roz-
poznaniu w 2018 r. wydano decyzje o identycznej tresci, naktadajac
kare pieniezna w kwocie 25 000 ztotych. Gtéwny Inspektor Farma-
ceutyczny utrzymat te decyzje w mocy, bowiem w jego opinii zasto-
sowana forma przekazu (grafika, format, cykliczno$¢ pojawiania sie)
wyraznie wskazywata odbiorcom istotng réznice w funkcjonowaniu
apteki. Oferowata ona leki réwniez w godzinach, w ktérych nie sa
czynne inne tego rodzaju podmioty w danej miejscowosci, co byto
wyrazng zacheta do dokonywania tam zakupu'. Powyzsza argu-
mentacje jedynie po czesci podzielit Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie, przyjmujac, ze informacja o nazwie i lokalizacji

* Uzasadnienie faktyczne wyroku WSA w Warszawie z dnia 15 wrze$nia 2020 .,
VI SA/Wa 409/20, Legalis nr 2490759.
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oraz godzinach pracy apteki moze budzi¢ w nabywcy che¢ naby-
cia towaru i zacheca¢ do skorzystania z jej ustug, tym samym wiec
stanowi reklame, ktéra jednakze na mocy art. 94a ust. 1 zd. 2 upf
zostata wytaczona z zakazu. Wbrew wywodom organu ogfoszenie
zamieszczone w gazecie nie zawierafo jakichkolwiek innych infor-
macji poza wyraznie dopuszczalnymi przez ustawodawce'®. Z kolei
odmienne zapatrywanie wyrazono w wyroku z dnia 26 lutego
2020 r. (VI SA/Wa 1696/19)". Tym razem w ocenie WSA w War-
szawie informacja o lokalizacji i godzinach pracy apteki lub punktu
aptecznego wyeksponowana na wielkoformatowych banerach na
elewacji blokéw mieszkalnych, zawierajaca dodatkowo logotyp,
nazwe, kierunek oraz orientacyjna odlegtos¢, nie odpowiada kryte-
riom dozwolonego komunikatu. Przy tego rodzaju ekspozycji funk-
cje podstawowa petni przekaz reklamowy i che¢ zwrécenia uwagi
na konkretny podmiot, a w konsekwencji przyciagniecia klientéw
do apteki, a nie funkcja informacyjna. Jesli dane, o ktérych mowa
w zdaniu drugim art. 94a ust. 1 upf, nie maja tylko formy informacji,
poprzez sposob ich ekspozycji, tak jak miato to miejsce w anali-
zowanej sprawie, stanowia wowczas zabroniona reklame apteki,
punktu aptecznego lub ich dziatalnosci.

W tym miejscu nalezy odnotowac réwniez aspekt wzajemnych
relacji miedzy wymienionymi wyzej pojeciami. Kazda reklama jest
jednoczesnie informacja, ale nie kazda informacja jest reklama.
W przypadku tej ostatniej differentia specifica stanowi perswazja
i zwiazane z nig oddziatywanie majace naktania¢ do dokonania
zakupu. Weryfikacje w tym zakresie nalezy przeprowadza¢ na pod-
stawie tresci przekazu, jego jezyka oraz formy, wykorzystywanego
no$nika, a takze kontekstu'.

6 Uzasadnienie prawne wyroku WSA w Warszawie z dnia 15 wrzesnia 2020 r.,
VI SA/Wa 409/20, Legalis nr 2490759.

7 Wyrok WSA z dnia 26 lutego 2020 r., VI SA/Wa 1696/19, LEX nr 3022274.

" Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2021 r., Il GSK 1320/21, LEX nr 3264579.
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3. Zakres przedmiotowy reklamy

Z uwagi na brak zar6wno ogoélnej ustawowej definicji, jak i enume-
ratywnego wyliczenia dziatai zabronionych, skonstruowanie przy-
ktadowego katalogu naruszen zakazu reklamy jest mozliwe na pod-
stawie praktyki. Materiatu do analizy w tym obszarze dostarczaja
w szczegblnosci rozstrzygniecia sadéw krajowych. Podejmujac
probe klasyfikacji negatywnie ocenionych przedsiewzie¢, jako naj-
wazniejsze nalezy wskazaé: kolportaz materiatbw promocyjnych,
ogtoszenia w Srodkach masowego przekazu i miejscach publicz-
nych, organizacje akcji wyprzedazowych, programy lojalnosciowe
i kreatywne nazwy aptek.

Przede wszystkim w judykaturze podkresla sie, ze aktywnosc¢
naruszajaca dyspozycje ustawowa przybiera takie formy, jak hasta,
slogany, spoty TV, ulotki, billboardy, foldery czy tez gazetki'. Jed-
nym z czestszych zagadnien spornych miedzy organami administra-
cji a spotkami prowadzacymi apteki jest tres¢ plakatow i baneréw,
na ktérych zamieszczone sa wspomniane wczesniej informacje
dozwolone prawnie, tj. lokalizacja i godziny funkcjonowania pod-
miotu. Watpliwosci generuja w tym zakresie dobér stéw, szata gra-
ficzna lub sposéb przekazu. Wiele decyzji o natozeniu kary pie-
nieznej dotyczy przypadkéw, gdy postuzono sie nazwa apteki, ktéra
zawiera w sobie sformutowanie ,(...) CENY HURTOWE", ,(...)
TANIE LEKI”, ,(...) NISKICH CEN". Zazwyczaj ten czton wyréznia
sie na tle cafosci z uwagi na wykorzystanie do jego zapisu innej
czcionki lub specjalnego koloru. Naczelny Sad Administracyjny
stanat na stanowisku, ze takie wyeksponowanie stéw wchodza-
cych w sktad nazwy jest rownoczesnie przekazem reklamowym,
informujacym Swiadczeniobiorcéw o mozliwosci nabycia lekéw po
cenach nizszych. Dla potencjalnego klienta z odlegtosci widoczne
sq gléwnie takie wyrazy jak ,CENY HURTOWE", co tez stanowi

" Wyrok NSA z dnia 5 marca 2015 r., Il GSK 54/14, Legalis nr 1217703.
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bodziec do dokonania zakupu w tej konkretnej aptece, prowa-
dzac tym samym do zwiekszenia sprzedazy i odnotowania zysku
podmiotu. Zabieg ten wykracza poza wyfaczenie, o ktérym mowa
w art. 94a upf*®. Analogiczna ocena jest wfasciwa dla umieszczania
na terenie miasta i w pojazdach komunikacji miejskiej plakatow,
napiséw lub billboardéw o podobnej tresci. Zdaniem Mazowiec-
kiego Wojewddzkiego Inspektora Farmaceutycznego tego rodzaju
komunikat wywiera silny wptyw na wyobraznie pacjentéw, narzu-
cajac im nieodparta che¢ nabycia produktéw leczniczych wtasnie
w aptekach, ktére w nazwie maja dopisek ,CENY HURTOWE"".
Nadto przepisy wprowadzajace kategoryczny zakaz prowadzenia
reklamy oraz stanowiace o sankcji nakfadanej za jego naruszenie
nie wprowadzaja zadnych wyfaczeri podmiotowych. W szczegél-
nosci brak wymogu, aby wtascicielami wykorzystywanych w dzia-
talnosci promocyjnej materiatéw byty reklamujaca sie apteka albo
podmiot ja prowadzacy. Adresatem normy z art. 94a ust. 1 upf jest
bowiem kazdy podmiot (osoba fizyczna i prawna) bez wzgledu na
Zrodto interesu w prowadzeniu takich reklam?2.

Dziafalnoscia sprzeczna z obowiazujacym zakazem jest réw-
niez dostarczanie do skrzynek pocztowych i miejsc publicznych
broszur informujacych o obnizonych cenach produktéow leczni-
czych. W wyroku NSA z dnia 5 listopada 2020 r. kluczowe zna-
czenie przypisano analizie tresci folderéw, ich formy graficznej,
sposobu dystrybucji, a takze kontekstu sytuacyjnego, w jakim prze-
kaz docierat do odbiorcy?. Co istotne, kwalifikacja nie zmieni sie
w przypadku, gdy apteka rezygnuje z kolportazu takich materia-
tow na rzecz wytozenia ich w siedzibie apteki. Dolnoslaski Woje-
wodzki Inspektor Farmaceutyczny we Wroctawiu decyzja z 2017 r.

20 Wyrok NSA zdnia 11 pazdziernika 2016 r., Il GSK1996/15, Legalis nr 1553892.
21 Uzasadnienie faktyczne wyroku WSA w Warszawie z dnia 13 lipca 2017 r.,
VI SA/Wa 2138/16, LEX nr 2355633.

22 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2021 r., Il GSK 699/18, Legalis nr 2578329.

2 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2020 r., Il GSK 1232/18, Legalis nr 2507766.
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stwierdzit, ze udostepnienie folderu zawierajacego zdjecia produk-
tow wraz z ich krétkim opisem oraz ceng jest rodzajem reklamy
apteki. Z takim pogladem zgodzity sie réwniez sady obu instancji*.
Podobne zapatrywanie wyrazit Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie w odniesieniu do dystrybucji w lokalu gazetek, kt6-
rych tytut nawiazuje do nazwy apteki. Stowo ,zdrowie” wystepu-
jace w logo podmiotu oraz w tytule gazetki, zapisane dodatkowo
taka sama czcionka w obu miejscach, dla potencjalnego klienta
jest jednoznaczna informacja, ze w tej konkretnej aptece bedzie
mozna naby¢ produkty i wyroby lecznicze w korzystnej, promo-
cyjnej cenie, umieszczonej w gazetce. Stanowi to bowiem typowy
przyktad reklamy skojarzeniowej?.

W taki sposob traktowane sa takze zabiegi w postaci umiesz-
czania na asortymencie specjalnych wywieszek cenowych. Podkar-
packi Wojewdodzki Inspektorat Farmaceutyczny w Rzeszowie w cza-
sie kontroli zauwazyt praktyke znakowania czesci towaréw dwoma
naklejkami — jedna zawierafa przekreslong kwote i opis ,stara
cena”, natomiast druga, nadrukowana wigksza czcionka, opatrzona
byta hastem ,nowa cena”. Wojewddzki Inspektor Farmaceutyczny
nakazal zaprzestanie prowadzenia niedozwolonej reklamy apteki
i jej dziafalnosci, nadat decyzji w tym zakresie rygor natychmiasto-
wej wykonalnosci oraz natozyt na spotke kare pieniezng w wyso-
kosci 1000 zfotych. Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny utrzymat
w mocy decyzje organu pierwszej instancji, uznajac, ze podanie
dwoch cen miato na celu zachecenie do zakupu okreslonych towa-
row w tym konkretnym podmiocie. Bez znaczenia pozostaje przy
tym okoliczno$¢ prowadzenia reklamy wewnatrz lokalu, poniewaz
do apteki moze wejs¢ kazdy. Na etapie postepowania sadowego
podkreslono ponadto, ze tego rodzaju aktywnos$¢ nalezy postrzegac

2 Wyrok NSA z dnia 2 lipca 2020 r., Il GSK 401/20, Legalis nr Il GSK 401/20.
2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2020 r., VI SA/Wa 2314/19, Legalis
nr 2391816.
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w kategorii dziataii obliczonych na zainteresowanie klienta ofertg
apteki, a nie neutralnej wiadomosci o ofercie i cenach produktéw,
do ktérej udzielenia zobowiazany jest dany podmiot. Prowadzacy
apteke traktowany jest jako profesjonalny uczestnik obrotu, ktérego
obciaza obowiazek zaréwno zapewnienia odbiorcom dostepu do
informacji stuzacych dokonaniu $wiadomego wyboru korzystnych
dla nich warunkéw nabywania lekéw niezbednych do terapii, jak
i nienaruszania zakazu reklamy?.

Wsréd innych naruszen mozna wymieni¢ m.in. przymocowa-
nie w izbie ekspedycyjnej kartki o tredci: ,A. D3 2000 j.m. 60 kaps.
1 op. 50% ceny 20,98 zt” oraz umieszczenie przy wejsciu do apteki
koszy oznakowanych: ,-70%", ,-50%", ,—20%", a takze pudetek
kartonowych zawierajacych napis ,A. WYPRZEDAZ"?. Wszelkie
promocje (w tym zwlaszcza cenowe) sa reklama towaru i pod-
miotu, ktoéry ich dokonuje. Z tego wzgledu, ze ustawa — Prawo far-
maceutyczne oddzielnie reguluje dziatalnos¢ reklamowa produk-
tow leczniczych, w praktyce mozliwe jest, iz jedno dziatanie bedzie
odpowiadato zaréwno dyspozycji art. 52 ust. 1 upf, jak i art. 94a
upf. Takie stanowisko sformutowali np. w swoich decyzjach Mazo-
wiecki Wojewd6dzki Inspektor Farmaceutyczny w 2015 r. i Gtéwny
Inspektor Farmaceutyczny w 2016 r., ktére nastepnie byty przed-
miotem badania NSA w roku 2021. Jako postepowanie narusza-
jace ustawowy zakaz zakwalifikowano eksponowanie w witrynach
aptek plakatow produktéw leczniczych ,G.” zawierajacych napis
,Leczenie objawéw przeziebienia” i informacje o cenie produktu
oraz ustawianie standéw reklamowych z plakatami zatytufowanymi
,Zdrowie jamy ustnej” z przedstawionym wizerunkiem produktu
leczniczego ,C.” i jego cena. Zdaniem organéw nadzoru w obo-
wigzujacym stanie prawnym prowadzenie reklamy produktow
leczniczych w zaden sposéb nie wyklucza, ze jednocze$nie moze

2 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2020 ., Il GSK 1850/18, Legalis nr 2507768.
27 Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2021 r., Il GSK 1349/20, Legalis nr 2540519.
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ona realnie stanowi¢ reklame aptek lub ich dziaftalnosci. Ponadto,
rozwazajac niniejszy aspekt, nie mozna abstrahowa¢ od okolicz-
nosci, ze przecietny klient nie ma odpowiedniej wiedzy z zakresu
prawa farmaceutycznego, pozwalajacej na odréznienie reklamy
produktéw leczniczych od reklamy aptek w ich ustawowym rozu-
mieniu. Prawne wyodrebnienie tych reklam nie wptywa zatem na
catosciowa ocene plakatéw przez przecietnego odbiorce?®. Zgodnie
z art. 52 ust. 3 pkt 4 upf spod pojecia reklamy wytaczone sa kata-
logi handlowe lub listy cenowe, pod warunkiem ze obejmuja one:
wylacznie nazwe wiasna, nazwe powszechnie stosowana, dawke,
postac i cene produktu leczniczego, w tym produktu leczniczego
dopuszczonego do obrotu bez koniecznodci uzyskania stosow-
nego pozwolenia, a w przypadku produktu leczniczego objetego
refundacja — cene urzedowa detaliczng, jesli nie zawieraja tresci
odnoszacych sie do wlasciwosci produktéw leczniczych, w tym do
wskazah terapeutycznych. Zadnego z tych kryteriéw nie spetniaty
plakaty umieszczone przez apteke®.

Niedopuszczalne jest takze uczestniczenie w programie rekla-
mowym, wydawanie i realizowanie bonéw o okreslonej wartosci
pienieznej, kuponéw punktowych uprawniajacych do zrealizowa-
nia dodatkowych punktéw rabatowych oraz kuponéw promocyj-
nych. Zdaniem NSA celem programu lojalnoéciowego jest zwiek-
szenie sprzedazy produktéw leczniczych i wyrobéw medycznych
oferowanych w aptece®. Liczne rozstrzygniecia zapadty w odnie-
sieniu do tzw. Programu 60+. Zainicjowany przez jedna z sieci
aptek, funkcjonowat od 2010 r. i umozliwial osobom powyzej

2 Wyrok WSA z dnia 24 marca 2017 r., VI SA/Wa 2357/16, Legalis nr 1723511
oraz uzasadnienie faktyczne wyroku NSA z dnia 13 kwietnia 2021 r., Il GSK
757/18, Legalis nr 2578375.

2 Argumentacja organéw administracji przywotana w uzasadnieniu faktycz-
nym i oceniona jako prawidlowa przez WSA w Warszawie w wyroku z 24 marca
2017 r., sygn. akt VI SA/Wa 2357/16, Legalis nr 1723511.

3% Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2020 r., [l GSK 574/20, Legalis nr 2477698.
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60. roku zycia zakup lekéw w atrakcyjnych cenach. Dotfaczyty do
niego liczne zewnetrzne podmioty, czego wyrazem byt wpis na liste
honorujacych legitymacje programu. Na tle argumentacji sadéw
mozna sformutowaé wniosek, ze przestanki dziatania zabronio-
nego spetniafa juz sama idea projektu. Celem podstawowym byto
bowiem pozyskanie grupy lojalnych klientéw i jej utrzymanie®,
a tym samym wzrost obrotéw. Obecnie rozstrzygniecia dotycza naj-
czesciej uczestnictwa w Programie Opieki Farmaceutycznej, ktéry
w zafozeniu odpowiada obowigzkom ustawowym farmaceutow.
W ocenie organéw nadzoru oraz judykatury przedsiewziecie to ma
na celu motywowanie do korzystania z ustug apteki, natomiast za
lojalnos¢ klient bedzie utwierdzony w przekonaniu, ze jest otoczony
szerszg opieka niz inni dokonujacy zakupéw jedynie okazjonalnie®?.

Warte wspomnienia w ramach niniejszego opracowania sa takze
rézne deklaracje sktadane klientom. Na przyktad w trakcie kontroli
jednej z aptek w Wodzistawiu Slaskim zauwazono, ze na podfodze
oraz przy okienkach stuzacych do obstugi umieszczono widoczne
z zewnatrz apteki informacje o tresci ,Zwrécimy podwdjna réznice
ceny. Jesli w ciagu 15 dni od daty zakupu znajdziesz w innej aptece
taki sam tariszy produkt. GWARANCJA NAJNIZSZE] CENY!”. Sla-
ski Wojewddzki Inspektor Farmaceutyczny w Katowicach stwier-
dzit naruszenie zakazu reklamy, nakazat zaprzestanie jej prowa-
dzenia oraz nafozyt kare pieniezng w wysokosci 5000 ztotych.
Decyzje utrzymali Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny i sad pierw-
szej instancji. Prowadzaca apteke argumentowata, ze traktowanie
takiego ogloszenia jako reklamy jest bezpodstawne, poniewaz tra-
fiato ono jedynie do 0s6b bedacych juz wewnatrz lokalu, a skutki
wskazanej polityki cenowej odnosity sie wytacznie do osob, ktére
dokonaty zakupéw w innym miejscu. Ostatecznie Naczelny Sad

3" Decyzja WIF z dnia 21 grudnia 2012 r. [online:] http://wif.poznan.ibip.pl/
public/get_file_contents.php?id=263338 [dostep: 15.06.2021].
32 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2020 r., Il GSK 941/18, Legalis nr 2547730.
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Administracyjny uznat, ze dziatanie bezsprzecznie zmierzato do
zachecenia klientow do dokonywania kolejnych zakupéw w tym
konkretnym podmiocie, a potwierdzeniem tego byta wtasnie dekla-
racja zwrotu podwojnej réznicy ceny danego produktu?’.

4. Negatywne skutki funkcjonowania zakazu

Watpliwosci interpretacyjne pojawiajace sie na gruncie art. 94a upf
skutkuja niejednokrotnie rezygnacja podmiotu z podjecia okreslo-
nego dziatania w obawie przed nafozeniem kary finansowej. Sze-
roko rozumiane straty dotycza nie tylko aptek, ale réwniez samych
pacjentéw. Wstrzymywana jest m.in. realizacja programéw profi-
laktycznych. Bezposrednia przyczyna tego zjawiska sa negatywne
oceny dokonywane przez organy administracji. W 2013 r. jeden
z Wojewddzkich Inspektoréw Farmaceutycznych za spetniajace
przestanki reklamy uznat zaproszenie do uczestnictwa w bez-
ptatnych badaniach na osteoporoze, ktére miaty by¢ realizowane
w mobilnym punkcie umieszczonym w poblizu apteki. Takie ogfo-
szenie zdaniem WIF stanowi narzedzie budowania marki konkret-
nej sieci aptek, ktére narusza art. 94a upf**. Ponadto utrudniony
pozostaje kontakt miedzy farmaceuta a pacjentem ze wzgledu
na brak mozliwosci skutecznego przekazywania komunikatéw
o dostepnych ustugach. Przyktadem tego jest tres¢ uzasadnienia
WSA w Warszawie z 2017 r., w ktérym stwierdzono, ze umieszcze-
nie plakatu z informacja o wypozyczaniu inhalatoréw jest przeja-
wem zakazanej reklamy. Jak podkreslono, tego rodzaju aktywnos¢
nie miesci sie w katalogu ustug farmaceutycznych $wiadczonych

3 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2020 r., Il GSK 167/18, Legalis nr 2547729.
* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 maja 2014 r.,, VI SA/Wa 3556/13, LEX
nr 2148925.
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w aptece, dlatego stanowito dodatkowa zachete do skorzystania
z tego konkretnego punktu®.

5. Podsumowanie

Problematyka zakazu reklamy aptek jest niezwykle rozbudowana,
dlatego tez wyczerpujace przedstawienie chociaz czesci najpow-
szechniej wystepujacych naruszeri jest zadaniem trudnym. Argu-
mentéw w tym zakresie dostarczaja przede wszystkim dodwiad-
czenia praktyki i wielos¢ odmiennych przypadkéw rozpatrywanych
przez orzecznictwo. Bezposrednim Zrédtem watpliwosci kwalifi-
kacyjnych podmiotéw prowadzacych apteki w zakresie dopusz-
czalnodci konkretnego dziatania jest przede wszystkim zbyt duza
0golnoé¢ dyspozycji art. 94a upf i zwiazany z nig brak ustawowej
definicji reklamy aptek i ich dziatalnosci. W opinii autorki niniej-
szego opracowania obecny ksztaft regulacji nie realizuje w petni
zamierzen prawodawcy, bowiem prowadzi do wyktadni rozszerza-
jacej. W szczegoblnosci wydaje sie, ze jej skutki sa nieproporcjonalne
w stosunku do stale podkreslanej w judykaturze potrzeby ochrony
zdrowia publicznego. Wywotuja ponadto ujemne konsekwencje
w postaci nadmiernego zawezenia informacji skierowanych do
pacjentéw. Interpretacja przepisu pozostawia zbyt wiele niejasno-
Sci, co narusza zasade pewnosci prawa. W konsekwencji podejmo-
wanie wielu przedsiewzie¢, jak np. wywieszenie plakatu z informa-
cja o pomiarze cidnienia, jest dla aptek dziataniem ryzykownym,
bowiem nie sa one w stanie przewidzie¢ ostatecznej kwalifikacji
danej formy aktywnosci marketingowej ze strony organéw nadzoru.

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2017 r., VI SA/Wa 412/17,
LEX nr 2760958.
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Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie i analiza przy-
padkéw naruszeri zakazu reklamy aptek i ich dziatalnosci. Wyste-
pujace watpliwosci interpretacyjne dotyczace przepisu art. 94a upf
prowadza do odmiennych rozstrzygnie¢ odnosnie do zasadnosci
zastosowanej sankcji, ale réwniez rezygnacji z akgcji profilaktycz-
nych i prozdrowotnych polegajacych m.in. na pomiarze ciénienia
i obstudze glukometréw. W opracowaniu przedstawiono wybrane
aspekty funkcjonowania wskazanej regulacji w ujeciu praktycznym
poprzez odwofanie sie do rozstrzygnie¢ administracyjnych organéw
nadzoru i orzecznictwa sadéw krajowych.

Stowa kluczowe: zakaz reklamy aptek, dziatalnos¢ apteki, pacjent,
prawo farmaceutyczne
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1. Wstep

Niniejsze opracowanie stanowi praktyczne omowienie przebiegu
postepowania o udzielenie zezwolenia cudzoziemcom na pobyt w Pol-
sce w oparciu o teoretyczna analize przepisoéw zawartych w Kodeksie
postepowania administracyjnego’ oraz w ustawie o cudzoziemcach?.
Omowienie regulacji zawartych we wskazanych ustawach jest nie-
zbedne do praktycznego ukazania problematyki obecnej w polskim
systemie prawnym, wiazacej sie¢ z razacym tamaniem naczelnych
zasad postepowania administracyjnego przez organy administracji
publicznej. Celem opracowania jest przedstawienie zwiazku miedzy
przepisami prawa materialnego a praktycznym ich zastosowaniem.
Omowienie wzajemnego przenikania sie aspektow teoretycznego
i praktycznego stuzy ukazaniu, w jaki sposéb cudzoziemcy w Pol-
sce doswiadczaja naruszenia podstawowych praw przystugujacych
im na mocy Kodeksu postepowania administracyjnego oraz ustawy
o cudzoziemcach. Analiza teoretyczna wskazuje, ze o ile przepisy
kpa w sprawny sposéb umozliwiaja przeprowadzenie postepowa-
nia, o tyle przepisy ustawy o cudzoziemcach sa wyjatkowo zawite.

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego

(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 735); dalej: kpa.
2 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 2354);
dalej: ucudz.
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Regulacje szczegélne nie zmierzajg bowiem do utatwienia przepro-
wadzenia sprawnego postepowania ani jego stronom, ani organom
administracji publicznej. Wnioskodawca ma zatem do czynienia
z wptywem skomplikowanych w tresci przepiséw na tamanie przez
organy administracji publicznej naczelnych zasad postepowania
administracyjnego. Wobec powyzszego nalezatoby zatem wprowa-
dzi¢ znaczace zmiany w tresci ustawy o cudzoziemcach. Korela-
cja teorii z praktyka w Swietle takich zmian jest niezwykle istotna
w kontekscie celu urzeczywistniania naczelnych zasad postepowa-
nia administracyjnego oraz zagwarantowania ochrony praw cudzo-
ziemca jako uczestnika postepowania; stuzy takze osiagnieciu przy-
spieszonego oraz usprawnionego dziafania organéw administracji
publicznej. Jednostka jako adresat norm prawa administracyjnego
musi mie¢ zagwarantowang mozliwos¢ realizacji swych praw, nie
tylko w aspekcie materialnym, lecz takze procesowym. Z powyz-
szych wzgledéw niniejsze opracowanie odwotuje sie réwniez do
,prawa do dobrej administracji” jako zasady zawartej w Karcie
Praw Podstawowych Unii Europejskiej’. Wskazana zasada ma duze
znaczenie w aspekcie postrzegania ,prawa do dobrej administra-
cji” jako prawa podmiotowego. Opracowanie, poza podsumowa-
niem, sktada sie z czterech podrozdziatéw, ktére stuza doktadnemu
przeanalizowaniu i objasnieniu wad wystepujacych w postepowa-
niach o udzielenie cudzoziemcom zezwolenia na pobyt w Polsce.
Motywem poruszanym w podrozdziale pigtym jest wspomniane juz
prawo do dobrej administracji.

* Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE.C.2016.202.389).
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2. Ustawa o cudzoziemcach
2.1. Cel pobytu cudzoziemca

Artykut 25 ucudz reguluje obowiazki cudzoziemca wjezdzajacego
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Obecnie cudzoziemiec
obowiazany jest uzasadni¢ cel i warunki planowanego pobytu;
mie¢ i okaza¢ na zadanie dokumenty potwierdzajace posiadanie
ubezpieczenia zdrowotnego oraz dysponowac srodkami finanso-
wymi wystarczajacymi na pokrycie kosztéw planowanego pobytu
i podrézy powrotnej do panstwa pochodzenia lub zamieszkania
badz kosztow tranzytu do parnstwa trzeciego, ktére udzieli pozwole-
nia na wjazd, albo dokument potwierdzajacy mozliwos¢ uzyskania
takich srodkéw zgodnie z prawem. Uzasadnienie celu i warunkéw
planowanego pobytu jest niezbedne do ustalenia rodzaju doku-
mentéw, ktorymi musi legitymowac sie cudzoziemiec. Na przyktad
cudzoziemiec, ktéry zamierza w Polsce pracowaé, musi okazac
wize wydana w celu wykonywania pracy lub zezwolenie na pobyt
czasowy i prace badZ okazac¢ zezwolenie na pobyt rezydenta dtugo-
terminowego UE albo zezwolenie na pobyt staty*.

Problematyczne wydaje sie $wiadczenie pracy przez cudzo-
ziemca jako cel jego pobytu w Polsce. Zgodnie z art. 25 ust. 1
ucudz cudzoziemiec wjezdzajacy na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej jest obowiazany uzasadni¢ cel i warunki planowanego
pobytu. Wedle art. 60 ust. T ucudz wize Schengen lub wize krajowa
wydaje sie m.in. w celach: turystycznym, odwiedzin u rodziny lub
przyjaciot, wykonywania pracy®. Organy imigracyjne podkreslaja,
iz deklarowany cel wjazdu do Polski wynika sztywno z charakteru
wizy, jaka zostata cudzoziemcowi wydana®. Organy imigracyjne

4 M. Kumela-Romanska, Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz, LEX/el. 2019,
art. 25.

> K.P. Sokotowski, Zmiana celu pobytu cudzoziemca (art. 25 ustawy o cudzoziem-
cach) w swietle najnowszej praktyki administracyjnej, PS 2020, nr 10, s. 74-87.

¢ Ibidem.
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argumentuja, ze skoro cudzoziemiec nie przebywa w Polsce na
podstawie wizy wydanej w celu wykonywania pracy czy zezwole-
nia na pobyt wydanego w innym parstwie Schengen, to nie moze
on legalnie wykonywa¢ pracy w naszym kraju, a tym samym nie
dysponuje zrédtem stabilnego i regularnego dochodu wystarczaja-
cego na pokrycie kosztéw utrzymania’.

2.2. Obowiazek posiadania Srodk6éw finansowych

Organy administracji publicznej, dziatajac na podstawie przepi-
sow ucudz, czesto dokonuja bfednej wyktadni przepisu art. 145
§ 3 ucudz. Regulacja ta stanowi, iz cudzoziemiec musi przedtozy¢
dokumenty potwierdzajace mozliwos¢ uzyskania wystarczajacych
srodkéw finansowych na utrzymanie sie w Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Btedna wykfadnia przywotanego przepisu sprowadza sie do
zadania od cudzoziemca nie mozliwosci uzyskania $rodkéw finan-
sowych, ale ich faktycznego posiadania. Nie istnieje jednak jaka-
kolwiek podstawa do tego, aby wymagac¢ od cudzoziemca posiada-
nia niewatpliwie wygérowanych kwot na dziefi ztozenia wniosku.
Interpretacja, zgodnie z ktéra cudzoziemiec musiatby posiada¢
zawyzona kwote w chwili sktadania wniosku, prowadzi do przeko-
nania, ze aby uzyska¢ zezwolenie na pobyt w Polsce, przyktadowo
ze wzgledu na rozpoczete studia, nalezy posiada¢ w catosci réw-
nowarto$¢ pokrywajaca wszelkie koszty utrzymania wnioskodawcy
w Polsce na wnioskowany w podaniu czas.

Nalezy réwniez wskaza¢, iz zgodnie z art. 105 ust. 1 ucudz
oraz art. 202 ust. 1 ucudz wniosek o udzielenie zezwolenia na
pobyt czasowy badz staty cudzoziemiec sktada osobiscie, nie p6z-
niej niz w ostatnim dniu jego legalnego pobytu na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Przepisy te wprawdzie nie stanowia w swej
tredci powazniejszych probleméw interpretacyjnych, jednakze

7 Ibidem.
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uniemozliwiaja swobode w dziataniu przez petnomocnika, a zatem
ograniczaja w istocie prawo do udzielenia szczegblnego petnomoc-
nictwa profesjonalnemu petnomocnikowi badz bliskiej osobie. Juz
zatem na samym poczatku postepowania administracyjnego dziafa-
nia cudzoziemca sg znacznie ograniczone.

Niniejsze opracowanie koncentruje sie na problematyce lega-
lizacji czasowego oraz statego pobytu w Polsce, stad pominieto
regulacje prawne odnoszace sie do zezwolenia na pobyt krétko-
trwaty. Zagadnienie to wymaga odrebnej oraz szczegbtowej analizy
z uwagi na inne przestanki uzasadniajace pobyt cudzoziemca na
terenie Rzeczypospolitej Polskie;.

3. Naruszenie przepisow kpa

Normatywny model postepowania okreslony przepisami kpa
zapewnia przeprowadzenie sprawnego, wzbudzajacego zaufa-
nie do wladzy publicznej postepowania, w ktérym zasada prawdy
obiektywnej wraz z zasada uwzgledniania interesu spofecznego
i stusznego interesu obywateli zagwarantuje ochrone praw jednostki.
Na szczegblne uwzglednienie oraz krétkie wyjasnienie (w oparciu
o postepowanie w sprawie legalizacji pobytu cudzoziemcéw w Pol-
sce) zastuguja naczelne zasady postepowania administracyjnego
zawarte wart. 7, 8, 9, 10, 11 kpa wraz z obowiazkiem wynikajacym
z art. 79a kpa.
* Zasada prawdy obiektywnej oraz zasada uwzgledniania interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli. Zgodnie z art. 7 kpa
w toku postepowania organy administracji publicznej stoja na
strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja
wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zafatwienia sprawy, majac na wzgledzie
stuszny interes obywateli. Organy maja obowiazek wyczerpuja-
cego zbadania wszystkich okolicznosci faktycznych zwiazanych
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z okre$long sprawa, aby w ten sposéb stworzy¢ jej rzeczywisty
obraz i uzyska¢ podstawe do trafnego zastosowania przepisu
prawa. Realizacja zasady prawdy obiektywnej ma Scisty zwiazek
z realizacjq zasady praworzadnodci, gdyz prawidfowe ustalenie
stanu faktycznego sprawy jest niezbednym elementem popraw-
nego zastosowania normy prawa materialnego®. Z punktu
widzenia cudzoziemca wskazany przepis prawa procesowego
ma niebagatelne znaczenie, ktére nakazuje w doktadny sposéb
wyjasni¢ wnioskodawcy stan jego sprawy.

e Zasada informowania stron zawarta w art. 9 kpa. Przepis ten
formutuje zasade informowania stron oraz czuwania nad tym,
aby strony i inni uczestnicy postepowania nie poniesli szkody
z powodu nieznajomosci prawa. Stosowanie tej zasady powinno
sprzyja¢ zarobwno prowadzeniu postepowania w sposéb budzacy
zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publicznej, jak i realiza-
cji zasady prawdy obiektywnej (art. 7 kpa)?. Nalezy zatem pod-
kresli¢, iz nieznajomos¢ prawa moze dotyczy¢ w szczegdlnosci
przybywajacego do Polski cudzoziemca. Zasada informowania
stron znajduje odbicie w dalszych przepisach kpa, nakazuja-
cych organowi administracji pouczenie strony. Jest ona zwiazana
w szczegblnosci z art. 79a kpa (zob. punkt VI podrozdziatu).

e Zasada przekonywania zawarta w art. 11 kpa. Przekonywanie
polega na informowaniu stron postepowania o stanie prawnym
oraz o wszystkich okolicznosciach faktycznych majacych zna-
czenie dla sprawy, a takze na wskazywaniu stronie okolicznosci
przemawiajacych za uznaniem sposobu zafatwienia sprawy za
racjonalny, stuszny i wtasciwy. W odniesieniu do postepowania
o udzielenie pozwolenia na pobyt w Polsce regulacja zawarta

8 M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Postepowanie administracyjne dla jednostek

samorzadu terytorialnego. Komentarz, Warszawa 2020, art. 7.
° P Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2021, art. 9.
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we wskazanym przepisie umozliwia zapoznanie si¢ przez
cudzoziemca z doktadnym stanem sprawy.

e Zasada przekonywania wiaze sie z zasada prowadzenia poste-
powania w sposéb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wta-
dzy publicznej. Artykut 8 kpa wskazuje na zaufanie do witadzy
publicznej, a co wazniejsze, na utrwalone praktyki rozstrzygania
spraw. Przepis ten jest o tyle istotny dla przedmiotowego poste-
powania, iz gwarantuje on proporcjonalnos¢, bezstronnos$¢ oraz
rowne traktowanie. Organy administracji publicznej bez uza-
sadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki roz-
strzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.
Nieustosunkowanie sie przez organ administracji do twierdzer
strony uznanych przez nig za istotne dla sposobu zafatwienia
sprawy stanowi naruszenie zasady przekonywania'.

* Artykut 79a kpa okresla obowiazek wskazania niespetnionych
przestanek do wydania decyzji zgodnej z Zadaniem strony.
Z brzmienia przywotfanego przepisu expressis verbis wynika, iz
organ administracji publicznej zobligowany jest do wskazania
z urzedu dowodéw niewykazanych przez strone, skutkujacych
wydaniem decyzji niezgodnej z zadaniem strony. Jak wskazat
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
20 stycznia 2020 r. (Il SA/GI 1240/19), przepis art. 79a § 1 kpa
obliguje organ administracyjny do wskazania stronie przestanek
od niej zaleznych, ktérych niespetnienie moze skutkowac wyda-
niem decyzji odmownej. Uchybienie tej powinnosci oznacza za$
naruszenie przepisow postepowania, ktére nie moze by¢ sano-
wane w postepowaniu odwotawczym''. Celem omawianego
przepisu, dodanego na mocy nowelizacji z kwietnia 2017 r.,
jest zapobieganie sytuacjom, w ktérych strona dysponuje

9 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1984 ., Il SA 742/84, LEX nr 9793.
" Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 stycznia 2020 r., Il SA/GI 1240/19, LEX
nr 2781956.
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dodatkowymi dowodami na okolicznodci istotne dla wykazania
zasadnosci jej zadania albo moze je fatwo uzyska¢, a z powodu
braku odpowiedniej wiedzy o potrzebnych dowodach badz
0 sposobie oceny wczesniej przedstawionych dowodéw nie
korzysta z takiej mozliwosci. W tych przypadkach strona bedzie
zaskoczona negatywnym rozstrzygnieciem sprawy oraz zmu-
szona do zaskarzenia decyzji i przedstawienia tych dodatkowych
dowodéw dopiero na etapie postepowania odwotawczego.
W tym kontekscie niewystarczajace jest informowanie strony
o mozliwoéci zapoznania sie z aktami sprawy oraz wypowiedze-
nia sie co do zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgfoszonych
zadan'. Przepis art. 79a kpa ogranicza wprawdzie okreslony
w nim obowiazek organu administracji publicznej do postepo-
wan wszczynanych na zadanie strony, jednakze taki ogélny obo-
wigzek w odniesieniu do wszystkich postepowan, w tym takze
wszczynanych z urzedu, wynika z przepiséw art. 10 i 871 kpa'.
Powyzszy obowiazek nalezy w tym kontekscie rozumie¢ jako
dopetnienie zasady zawartej w art. 9 kpa.

4. Srodek odwotawczy — odwotanie

W postepowaniu o udzielenie zezwolenia na pobyt w Polsce jedy-
nie cudzoziemiec moze skutecznie wnie$¢ odwotanie. Tylko on jest
bowiem strong, ktérej prawa stanowia przedmiot wtadczego roz-
strzygniecia. Od decyzji przystuguje odwotanie do Szefa Urzedu
ds. Cudzoziemcéw za posrednictwem organu, ktéry wydat decy-
zje, w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji (art. 127 § 11 2

2 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm RP
VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183, s. 28.

B A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2021, art. 79 (a).
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kpa oraz art. 129 § 11 2 kpa). Skutkiem odwotania, jako swoistego
srodka przystugujacego do zmiany orzeczenia, moze by¢ skorzy-
stanie przez organ z art. 132 kpa, zgodnie z ktérym strona moze
wnosi¢ o reasumpcje zaskarzonego orzeczenia poprzez wydanie
nowej decyzji zmieniajacej zaskarzona. Przywotany przepis umoz-
liwia organowi pierwszej instancji wydanie decyzji zmienionej,
udzielajacej wnioskodawcy zezwolenia na pobyt w Polsce. Jest to
o tyle istotne, ze z perspektywy cudzoziemca istnieje uzasadnione
zagrozenie, iz dugotrwale bedzie oczekiwal na rozpatrzenie
odwotania przez organ drugiej instancji. Moze to doprowadzi¢ do
pogtebienia przewlektosci postepowania lub bezczynnosci organu
administracji publicznej. Zatem najkorzystniejsze dla strony jest
rozstrzygniecie wydane w trybie samokontroli, o ktérej mowa
w art. 132 kpa.

Wymagane jest, aby prawidfowe ze wzgledéw formalnych
odwotanie zawierato poprawnie sformutowane zarzuty. Wtasciwe
bedzie zatem, ad casum, wskazanie przepiséw postepowania admi-
nistracyjnego, ktére wedtug strony zostaty naruszone przez organ
administracji publicznej. Odwotujac sie do trzeciego podrozdziatu
niniejszego opracowania, prawidtowo skonstruowany w swej tre-
Sci zarzut moze zosta¢ sformutowany w nastepujacy sposéb:
,Zaskarzonej decyzji zarzucam naruszenie przepiséw postepowa-
nia, tj. art. 7 kpa poprzez jego niezastosowanie, w ten sposob, ze
organ zaniechat podjecia na wniosek strony czynnosci niezbednej
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy”. Zarzut naruszenia art. 7 kpa pojawia sie w wiekszosci
odwotar do organéw wyzszego stopnia, a takze skarg do sadéw
administracyjnych.

Wecale nie mniej jest decyzji i orzeczerr uchylajacych decyzje
wiasnie ze wzgledu na naruszenie zasady prawdy obiektywne;.
Prawidtowo skonstruowany w swej tresci zarzut moze zosta¢ sfor-
mutowany w nastepujacy sposob: ,Zaskarzonej decyzji zarzucam
naruszenie przepisbw postepowania, tj. art. 8 kpa w zw. z art. 9
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i 10 kpa oraz art. 79a § 1 kpa poprzez przeprowadzenie postepo-
wania administracyjnego w sposob niebudzacy zaufania do wtadzy
publicznej oraz poprzez zaniechania poinformowania wniosko-
dawcy o okolicznosci faktycznej, ktéra miata wptyw na ustalenie
prawa do pobytu w Polsce, w ten sposéb, ze (...)".

Nalezy pamieta¢, iz odwotanie jest rodzajem podania, a wiec
co do zasady nie wymaga ono szczegbtowego uzasadnienia.
Odrebne ustawy moga wskazywa¢ dodatkowe wymogi formalne
dla odwotania, jednakze w postepowaniu odwotawczym w sprawie
o udzielenie zezwolenie na pobyt w Polsce nie jest ono warunkiem
sine qua non. Niezaleznie od tego niezwykle istotne dla strony jest
wykazanie wszelkich nieprawidfowosci, ktérych dopuscit sie organ,
a przede wszystkim umotywowanie potrzeby reasumpcji decyzji
przez organ pierwszej instancji.

Zaznaczy¢ trzeba, iz poza srodkiem odwotawczym w postaci
odwotania stronie przystuguje takze ztozenie wniosku o pociagnie-
cie pracownika organu administracji publicznej do odpowiedzial-
nosci porzadkowej i dyscyplinarnej w oparciu o art. 38 kpa. Swo-
iste uzupetnienie odwotania przez pismo przewodnie w sprawie
wzmacnia ochrone praw strony postepowania administracyjnego.
Nalezy tutaj przede wszystkim zwréci¢ uwage na naruszenie art. 10
kpa. Odmowa udzielenia informacji lub udzielenie btednych infor-
macji przez pracownika organu wiasciwego do zatatwienia dane;j
sprawy, majacych duze znaczenie dla zafatwienia sprawy, stanowi
naruszenie wskazanego powyzej przepisu'.

" Wyrok NSA oz. w Gdarnsku z dnia 3 grudnia 1999 r., | SA/Gd 1627/97, LEX
nr40161.
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5. Zezwolenie cudzoziemcowi na pobyt w Polsce
a prawo do dobrej administracji

Podstawe prawna ,prawa do dobrej administracji” stanowi art. 41
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej'>. Nie wchodzac w gte-
bokie rozwazania natury filozoficzno-teoretycznej, wydaje sie, ze
zaréwno charakter (ogélna tres¢), jak i wzgledy spoteczne (koniecz-
nos¢ ochrony podmiotu stabszego w stosunkach administracyjno-
prawnych) przemawiaja za uznaniem prawa do dobrej administra-
cji za posta¢ prawa podmiotowego w tym sensie, iz jest to zespot
uprawnief przystugujacych prywatnemu podmiotowi, funkcjonal-
nie ze soba powiazanych, ktére maja stuzy¢ ochronie prawnie uza-
sadnionych intereséw tego podmiotu’. Prawo do dobrej admini-
stracji moze stanowic teoretyczng i aksjologiczng podbudowe dla
zasad ogodlnych europejskiego postepowania administracyjnego,
w zwiazku z czym mozna by o nim moéwic¢ jako o kwintesengji
takich zasad'. Nalezy zaznaczy¢ jednak, ze prawo do dobrej admi-
nistracji odnosi sie jedynie do organéw Unii Europejskiej. Wpro-
wadzenie zatem do kpa zasady prawa do dobrej administracji jako
naczelnej wartodci postepowania administracyjnego mozna uza-
sadnia¢ przypuszczeniem, iz zwiekszytyby sie srodki, dzieki ktérym
strona mogtaby skutecznie egzekwowac swoje prawa, w szczegél-
nosci w postepowaniu odwotawczym. ,Dobra administracja” jako
prawo podmiotowe zapewnialoby nowa oraz szersza perspektywe
w postrzeganiu istoty toczacych sie na gruncie ustaw szczeg6lnych
postepowan, w tym takze postepowania o udzielenie zezwolenia
na pobyt w Polsce.

> M. Koszowski, Prawo do dobrej administracji, PPP 2010, nr 1, s. 48-50.
e Ibidem.
7 Ibidem.
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6. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy oceni¢ negatywnie obecne rozwiazania
przewidziane w ucudz oraz zwiazang z nimi praktyke organéw
imigracyjnych. Zmian wymagaja przede wszystkim przywotane
W niniejszym opracowaniu normy prawa materialnego. Noweli-
zacja przepisébw zawartych w ucudz, z kazuistycznych na bardziej
ogblne, uzasadniona jest przypuszczeniem, ze organy administracji
publicznej zaczng dokonywac¢ wyktadni prawa materialnego w spo-
sob korzystniejszy dla strony postepowania. Jednoczesnie mozliwe
stanie sie wyksztatcenie nowej praktyki w dziafaniu organéw admi-
nistracji publicznej. Konsekwencja powyzszego bedzie znaczne
utatwienie procesu udzielania cudzoziemcom zezwolenia na pobyt
w Polsce. Dziatania podejmowane w celu usprawnienia tego sys-
temu sa krokiem w dobrym, pozadanym kierunku, w szczegélnosci
z punktu widzenia narastajacej fali imigracyjnej na teren Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Nalezy takze uwzgledni¢ wprowadzenie do kpa
nowej zasady, tj. prawa do dobrej administracji.
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Streszczenie

W prawie administracyjnym, oprécz przepiséw zawartych w Kodek-
sie postepowania administracyjnego, obowiazuja réwniez ustawy
szczegblne, w tym ustawa o cudzoziemcach. Niniejsze opraco-
wanie stanowi omoéwienie pozycji prawnej cudzoziemcoéw jako
uczestnikow postepowania administracyjnego oraz wskazuje na
praktyczne aspekty odnoszace sie do udzielania cudzoziemcom
pozwolenia na pobyt w Polsce. Celem opracowania jest poréwna-
nie zasad zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego
oraz przepiséw ustaw szczegblnych (teoria) ze wspdtczesnymi for-
mami dziatan organéw administracji publicznej (praktyka). Nasuwa
sie bowiem pytanie, czy obecne rozwiazania prawne oraz istniejace
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mechanizmy postepowania administracyjnego sa odpowiednio sko-
relowane, a jednostka moze skutecznie realizowac prawo do dobre;j
administracji? Analiza teoretyczna wskazuje, ze Kodeks postepowa-
nia administracyjnego wraz z jego naczelnymi zasadami gwarantuje
sprawnos¢ oraz szybko$¢ postepowania, jednakze w rzeczywisto-
$ci formy realizacji zadar administracji publicznej sprowadzaja sie
do bezczynnosci lub przewlekfosci postepowania, wielu zaniechan
oraz nieprawidtowej wyktadni przepiséw prawa. Motywem poru-
szanym w opracowaniu jest rowniez odwotanie sie do ,prawa do
dobrej administracji”, wywodzacego sie z Karty Praw Podstawo-
wych Unii Europejskie;j.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, zasady postepowania
administracyjnego, cudzoziemcy, prawo do dobrej administragji,
organy administracji publicznej
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1. Wprowadzenie

Kwestia odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa oraz
jednostek samorzadu terytorialnego jest zagadnieniem poddanym juz
dogtebnej analizie w literaturze przedmiotu. W zwiazku z kryzysem
epidemicznym, z jakim mamy do czynienia od marca 2020 r., oraz
wykorzystywanymi przez panstwo formami walki z nim, temat ten
zdaje sie odzywac. Globalna pandemia wirusa SARS-CoV-2 oraz zwia-
zane z nig tzw. regulacje covidowe prowokuja do rozwazarn na temat
mozliwosci réwnoczesnego stosowania przez sady Konstytucji RP jak
i aktéw podustawowych. Specyfika sytuacji spowodowana epide-
mig koronawirusa wiacza do dyskursu gtéwnie watek zrédet prawa,
jakimi sa rozporzadzenia', jednakze katalog aktéw podustawowych

' M. Gutowski, P Kardas, Sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa. Kilka uwag
o kompetencjach sadéw powszechnych do bezposredniego stosowania konstytucji

DOI 10.26399/978-83-66723-61-0/04/k.goclik/m.pfanhauser
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jest w istocie znacznie bardziej rozbudowany. Obok rozporzadzeri
najwieksza grupe stanowia akty prawa miejscowego, bedace spe-
cyficznym rodzajem aktéw normatywnych?. To wifasnie analiza
tych aktéw stanowi przedmiot niniejszego opracowania, kt6érego
celem jest odpowiedz na pytanie, czy sady powszechne wyrokujace
w sprawach cywilnych o odszkodowanie za niezgodne z prawem
dziatanie wiadzy publicznej moga samodzielnie ocenia¢ legalnos¢
aktow prawa miejscowego i w oparciu o te samodzielnag ocene
orzeka¢ odszkodowania, czy tez nie jest to mozliwe.

2. Zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
oraz jej ustawowe przestanki

Prawne rozwazania nalezy rozpocza¢ od przeanalizowania kwe-
stii odpowiedzialnosci parnstwa za jego niezgodne z prawem dzia-
tania. Podstawa do dochodzenia roszczer za szkody wyrzadzone
bezprawnym zachowaniem organéw wiadzy publicznej wynika
z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry nadaje takie prawo kazdemu

(2017) [online:] http://konstytucyjny.pl/sadowa-kontrola-konstytucyjnosci-
prawa-kilka-uwag-o-kompetencjach-sadow-powszechnych-do-bezposrednie-
go-stosowania-konstytucji-maciej-gutowski-piotr-kardasmaciej-gutowski-piotr-
kardas/ [dostep: 3.07.2021].

2 Rzeczona specyfika polega na tym, ze mimo iz sa to akty powszechnie obo-
wiazujace (tj. wiazace kazdy podmiot, a nie tylko jednostki organizacyjnie pod-
legte organowi je wydajacemu), to wywotuja one skutki wzgledem tych podmio-
téw jedynie na obszarze wiasciwosci organéw, ktére owe akty wydaja. Mozliwos¢
wydawania przez organy samorzadu terytorialnego aktéw prawa miejscowego jest
Scisle zwiazana z zasada jego samodzielnosci. Zob. L. Garlicki, Konstytucyjne Zr6-
dfa prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego. Tom 2. Konsty-
tucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Legalis 2012; wyrok WSA w Cdansku z dnia 14 marca
2019 r., 111 SA/Gd 71/19, LEX nr 2637416.
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— krag podmiotéw potencjalnie poszkodowanych nie jest wiec ogra-
niczony. Szczeg6lny charakter tego prawa podmiotowego wynika
z umieszczenia go w rozdziale Il Konstytucji RP zatytufowanym
,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”, a doktadniej
w podrozdziale ,Srodki ochrony wolnoéci i praw”, co znaczaco
utrudnia ewentualng zmiane tego przepisu, ktéra musiataby nasta-
pi¢ z zachowaniem kwalifikowanego trybu ustalonego w art. 235
ust. 5 i 6 Konstytucji RP®. Ze zr6znicowanego stosunku prawodawcy
do norm konstytucyjnych wynika takze kolejna cecha art. 77 ust. 1,
odzwierciedlajaca jego wyjatkowe znaczenie. Omawiany przepis
zostat bowiem skonstruowany w taki sposéb, aby stanowit samo-
dzielng norme prawna, ktérej bezposrednie stosowanie, w zgodzie
z nakazem wynikajacym z art. 8 ust. 2 Konstytugji RP, jest mozliwe*.

Przepisy regulujace odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
Skarbu Paristwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego za szkode
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie
przy wykonywaniu wtadzy publicznej, czyli art. 417" § 1-3 kg, sta-
nowia, ze niezgodne z prawem dziatania lub zaniechania zasadni-
czo muszg by¢ stwierdzone we wtasciwym postepowaniu. Z art. 77
ust. 1 Konstytucji RP i art. 417 kc i nast. mozna wyprowadzi¢ kilka
przestanek rzeczonej odpowiedzialnosci. By méc ja przypisa¢ wia-
dzy publicznej, konieczne jest po pierwsze wyrzadzenie szkody,
rozumianej jako uszczerbek poniesiony w dobrach chronionych
poszkodowanego, wbrew jego woli, wskutek zdarzenia wyrzadzaja-
cego szkode®, a po drugie istnienie zwiazku przyczynowego miedzy
szkoda a dziataniem wtadzy publicznej®.

3 L. Bosek, P Grzegorczyk, K. Weitz, Art. 77 [w:] Konstytucja RP Tom I. Komentarz
do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016.

*  Ibidem.

> Wyrok SN z dnia 29 kwietnia 2011 r., | CSK 457/10, LEX nr 1318300.

® Nalezy pamieta¢ w kontekscie art. 361 § 1 kc, ze powinien by¢ to zwigzek
o charakterze adekwatnym, tj. szkoda powinna by¢ normalnym nastepstwem
dziatania.
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Co wiecej, konieczne jest, aby powstata szkoda wynikata
z bezprawnosci szkodliwego zachowania. Jest to ogblna zasada, zas
odstepstwem od niej (swoistym wyjatkiem) moze by¢ pociagniecie
konkretnych podmiotéw do odpowiedzialnosci za dziafanie legalne,
ktorego efektem jest powstanie szkody. O tym przypadku stanowi
art. 4172 kc jako lex specialis wzgledem art. 417 kc. Nalezy podkre-
§li¢, ze o bezprawnosci mozna moéwic¢ wtedy, gdy parstwo dopu-
Sci sie wiasnego zachowania jednoznacznie sprzecznego z obecnie
obowiazujacymi normami prawnymi’. Dopiero po kompleksowym
wypetnieniu przez podmiot wiadzy publicznej wyzej wymienio-
nych przestanek mozna méwi¢ o potencjale do powotywania sie
na przedmiotowy artykut i dochodzenia na tej podstawie roszczen.

3. Bezposrednia sadowa kontrola aktow
podustawowych

Bezposrednia, sadowa kontrola aktéw podustawowych, w tym
w szczegdlnosci aktéw prawa miejscowego, jest mozliwa na podsta-
wie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP w zwiazku z art. 178 Konstytucji RP
W przepisach tych expressis verbis zostatlo wyrazone, ze sedziowie
w swoim orzekaniu podlegaja jedynie Konstytucji RP oraz ustawom,
a takze ze powinni Konstytucje RP bezposrednio zastosowa¢ wsze-
dzie tam, gdzie jest to mozliwe. Wskazane rozwiazanie legislacyjne
ma na celu uwypuklenie prymatu norm zawartych w Konstytucji,
a wiec w akcie normatywnym majacym najwyzsza moc prawna
i znajdujacym sie na najwyzszym szczeblu w polskim systemie
zrodet prawa, oraz przydanie sedziom pewnego rodzaju swobody

7 A. Le$niewska, M. Pfanhauser, Wyrok dla przedsiebiorczosci — problem odpo-
wiedzialnosci Skarbu Paristwa wzgledem przedsiebiorcéw pokrzywdzonych przez
lockdown [w:] Lockdown. Prawo, spofeczeristwo, historia, red. K. tukomiak, t6dz
2021, s. 15-16.
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w wykonywaniu wymiaru sprawiedliwosci, gwarantujacej ogbtowi
spofeczenstwa stabilno$¢ oraz pewnos¢ orzeczer sadowych. Zna-
czenie prawne Konstytucji RP podkresla orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego, nakazujac stosowac ja bezposrednio w pierwszej kolej-
nosci przez sady®.

Nalezy zaznaczy¢, iz potwierdzenia mozliwosci dokonywa-
nia opisywanej kontroli aktéw podustawowych mozna dopatrywac
sie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, w ktérym wskazano, iz:
,Z art. 178 ust. 1 Konstytugji, ktéry stanowi, ze «sedziowie w spra-
wowaniu swojego urzedu sa niezawidli i podlegaja tylko Konstytugji
oraz ustawomy, wynikaja dla sadéw uprawnienia do samodzielnej
oceny i ustalenia zgodnosci podustawowych aktéw normatywnych
z ustawami, przy rozpoznawaniu takze spraw karnych, a w razie
stwierdzenia ich niezgodnosci z ustawami, odmowy ich zastosowa-
nia w konkretnej sprawie”®. A zatem w konsekwencji omawianej
kontroli nie dochodzi do derogacji aktu, tylko do odmowy jego
zastosowania przez sad powszechny przy rozpoznawaniu sprawy
jednostkowej. Skutek tej kontroli bedzie relewantny w p6Zniejszej
ocenie podstaw do orzeczenia odszkodowania.

Jezeli chodzi natomiast o sam zakres kontroli aktéw prawa
miejscowego, to podstawowe znaczenie interpretacyjne bedzie
mie¢ tutaj art. 94 Konstytucji RP, z ktérego wynika, ze organy samo-
rzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowe;j,
na podstawie i w granicach upowazniefi zawartych w ustawie,
ustanawiaja akty prawa miejscowego. Wyraznie wida¢, ze nie jest
to brzmienie tozsame z art. 92 Konstytucji RP, ktéry réwniez regu-
luje kwestie aktéow podustawowych — rozporzadzet wydawanych
w celu wykonania ustawy. W zwiazku z powyzszym konieczne oka-
zuje sie wiec zbadanie, w jakim zakresie ta sprzecznos¢ z ustawa
oraz granicami wydanych upowazniefi moze wystapic.

& Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 1998 r., | PKN 90/98, OSNP 2000, nr 1, poz. 6.
°  Wyrok SN z dnia 9 czerwca 2005 r., V KK 41/05, OSNKW 2005, nr 9, poz. 83.
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4. Analiza ustawowych podstaw wydawania aktow
prawa miejscowego

Z uwagi na to, ze akty prawa miejscowego stanowia bardzo obszerny
katalog, mozliwosci naruszenia podstaw ustawowych w procesie
ich stanowienia sa bardzo zréznicowane i niejednorodne. Nauka
prawa administracyjnego wyréznia trzy zasadnicze podziaty aktéw
prawa miejscowego: sa to przepisy wykonawcze sensu stricto, prze-
pisy statutowe i przepisy porzadkowe'?. Niektérzy autorzy ujmuja
ten podziat dychotomicznie, wyr6zniajac akty prawa miejscowego
wydawane na podstawie upowaznienia generalnego (przepisy sta-
tutowe i porzadkowe) oraz wydawane na podstawie upowaznienia
szczegbtowego (przepisy wykonawcze sensu stricto)''. Wydaje sie,
ze na potrzeby niniejszego opracowania bardziej zasadne bedzie
przyjecie tego pierwszego kryterium, poniewaz w obrebie aktéw
wydawanych na podstawie upowaznieri generalnych moga zaist-
nie¢ znaczniejsze réznice, o czym w odpowiednim czasie bedzie
mowa.

W pierwszej kolejnosci badaniu zostana poddane przepisy
wydawane na podstawie szczegbtowego upowaznienia ustawo-
wego, czyli tzw. aktéw wykonawczych sensu stricto. Juz na wste-
pie mozna zauwazy¢ doé¢ duzy problem interpretacyjny, jesli cho-
dzi o rzeczone podstawy ustawowe. Przejawia sie on w tym, ze
o ile w odniesieniu do rozporzadzer bedacych Zrédtami prawa
powszechnie obowiazujacego art. 92 Konstytucji RP zawiera szcze-
gotowy opis dotyczacy zakresu podmiotowego, przedmiotowego
i treSciowego danego rozporzadzenia, o tyle art. 94 Konstytucji RP

10 ). Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. ). Bo¢, Wroctaw 2010, s. 89-91.

" M. Haczkowska, Art. 94 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. M. Haczkowska, LEX 2014; K. Sikora, Akty prawa miejscowego w ramach kon-
stytucyjnego systemu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, ,Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2017, t. 64, s. 179; L. Garlicki, Konstytucyjne
Zrédfa. .., op. cit.
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jak juz mozna byfo to zauwazy¢, nie zawiera podobnego uszcze-
gotowienia. Zdecydowana wiekszos¢ doktryny, mimo iz wska-
zuje na podobiefistwo upowazniert do wydawania rozporzadzen
i do wydawania aktéw wykonawczych sensu stricto, to nie stawia
miedzy nimi znaku réwnosci ani nie daje pola do stosowania Sci-
stej analogii z art. 92 Konstytucji RP. Zgodnie z ta koncepcja mini-
mum, ktére powinno by¢ zawarte w upowaznieniu ustawowym dla
aktu wykonawczego sensu stricto, to podmiot kompetentny oraz
zakres spraw, ktéry zostaje przekazany do szczegbtowego uregu-
lowania przez jednostki samorzadu terytorialnego, natomiast nie
ma koniecznosci regulowania zakresu szczegbtowosci tresciowej'.
Zdaniem autoréw niniejszego opracowania wfasciwa koncepcja jest
ta druga, z uwagi na to, ze wykfadnia systemowa Konstytucji RP
nie moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dwém r6znie brzmigcym
przepisom nadawane jest to samo znaczenie. Skoro ustawodawca
uregulowat szczegbéfowo i wyczerpujaco kwestie granic delegacji
ustawowych do wydawania rozporzadzen, to gdyby chciat, to zro-
bitby to réwniez w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego. Nie
zrobit tego, wiec ograniczenia powinny wyptywac jedynie z logicz-
nego wynikania norm oraz wykfadni systemowej. Absolutnie obo-
wiazkowe jest ujecie w delegacji ustawowej organu kompetent-
nego do wydania danego aktu, a takze zakresu spraw, ktéry zostaje
przekazany do uregulowania w rzeczonym akcie'. Obowiazek ten
wynika nie tyle z samego art. 94 Konstytucji RP ile z jego powiaza-
nia z art. 7 Konstytucji RP — skoro organy administracji publiczne;j
maja mozliwos¢ dziatania tylko w okreslonych prawem sytuacjach,

2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 wrzesnia 2009 r., IV SA/Po 519/09, CBOSA;
L. Garlicki, Konstytucyjne zrédfa..., op. cit.; M. Haczkowska, Art. 94..., op. cit.

3 Zob. D. Dabek, Art. 94 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Tom II.
Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2014. W przedmiocie
koniecznosci precyzyjnego okreslenia zakresu spraw przekazywanych do unormo-
wania w aktach prawa miejscowego wypowiedzialo sie réwniez orzecznictwo —
zob. wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 62.
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to prawo musi wskazywac te sytuacje, inaczej dosztoby do nega-
tywnego sporu kompetencyjnego (zaden organ nie bytby wtasciwy
do wydania danego aktu). Tak samo z zakresem przedmiotowym
— stanowi on swoisty rdzef upowaznienia ustawowego do wyda-
nia aktu prawa miejscowego. Jego brak sprawiatby, ze wskazane
w delegacji ustawowej organy nie mogtyby uregulowa¢ zadnych
kwestii materialnoprawnych w aktach prawa miejscowego wyda-
nych na podstawie takiej delegacji. Co do ograniczen treSciowych,
to tak jak juz to zostato wspomniane, zdaniem autoréw opraco-
wania nie sa one konieczne do poprawnosci delegacji do wydania
aktu, jednak praktyka jest wprowadzanie ich do ustaw, czy to ze
wzgledu na przyjmowanie przez legislatoréw przeciwnej koncepgji
niz ta przyjeta przez autorow tego tekstu, czy tez ze wzgledu na
utatwienie pracy piastunom organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktérzy nie maja obowiazku posiadania wyksztatcenia
prawniczego. W ostatecznym rozrachunku nalezy wiec pamietac,
ze niezaleznie od przyjetej koncepcji odnosnie do granic delegacji
ustawowej przekroczenie przez organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego kazdej z tych granic (réwniez tresciowej, jesli ustawodawca
zdecydowat sie ja zawrze¢) oznacza¢ bedzie wadliwos$¢ aktu prawa
miejscowego.

W kontekscie ograniczefi podmiotowych i przedmiotowych
warto tez zwréci¢ uwage na zakaz subdelegaciji, ktéry co prawda nie
zostal zawarty expressis verbis w art. 94 Konstytucji RP, ale panuje
co do niego zgodno$¢ zaréwno w doktrynie™, jak i w orzecznic-
twie'. Subdelegacja polega na przeniesieniu kompetencji ustawo-
wej przez organ na inny organ (subdelegacja bezposrednia) badz
na stanowieniu prawa miejscowego w oparciu o podstawe prawna

" D. Dabek, Art. 94..., op. cit.

' Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 pazdziernika 2010 r., Il SA/Gd 494/10,
CBOSA; wyrok TK z dnia 15 listopada 1999 r., U 8/98, OTK 1999, nr 7, poz. 157;
wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2001 r., U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56.
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zawartg w innym akcie podustawowym (rozporzadzeniu) wydanym
na podstawie upowaznienia ustawowego (subdelegacja posred-
nia)'°. Zaistnienie subdelegacji jest powazna wada.

Przyktadem ilustrujgcym potencjalne wadliwosci w akcie prawa
miejscowego moze by¢ uchwata wydana na podstawie art. 11a
ust. 1 uoz. Przepis ten stanowi: ,Rada gminy wypetniajac obowia-
zek, o ktérym mowa w art. 11 ust. 17, okresla, w drodze uchwaty,
corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bez-
domnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat”. Potencjalne
wady tej uchwaty mogtyby wystapi¢ na gruncie podmiotowym (jezeli
program zostatby wydany np. w formie zarzadzenia przez wojta),
a takze na gruncie przedmiotowym (np. gdyby program opieki objat
nie tylko zwierzeta bezdomne, ale réwniez te bedace bezposrednio
po adopcji ze schronisk). Jesli chodzi o kwestie zakazu subdelega-
cji, to rada gminy nie moze podja¢ uchwaty, ktéra przekazataby
rzeczong kompetencje woéjtowi, natomiast nic nie stoi na przeszko-
dzie, by zadanie to zostato przekazane jednostkom pomocniczym
gminy — nie bedzie to subdelegacja, tylko dekoncentrowanie zada-
nia zleconego gminie na jednostke pomocnicza.

W dalszej kolejnosci analizie zostana poddane statutowe akty
prawa miejscowego. Sa one wydawane na podstawie generalnego
upowaznienia ustawowego, jednak w pewnym sensie wydaje sie
je dla uzupetnienia aktu upowazniajacego, a nie — jak przepisy
porzadkowe — do uzupetniania luk, ktére w danym akcie powstaty.
To wiasnie zbliza statutowe akty prawa miejscowego do przepiséw
wykonawczych sensu stricto'®. Przepisy te, o charakterze zasadniczo
ustrojowym, maja na celu podkreslenie podmiotowosci prawne;j
jednostek samorzadu terytorialnego poprzez przyznanie im prawa

* D. Dabek, Art. 94..., op. cit.

7 Chodzi o zapobieganie bezdomnosci zwierzat i zapewnienie opieki bezdom-
nym zwierzetom oraz ich wytapywanie.

8 J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne..., op. cit., s. 90.
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do ograniczonego wykreowania wfasnego ustroju. W zwiazku z tym
nasuwa sie pytanie: jakie naruszenia podstaw ustawowych moga
pojawic sie w statutowych aktach prawa miejscowego? Odpowiedz
nie jest trudna, bowiem ogélne normy kompetencyjne wynikajace
z przepisbw bedacych podstawami ustawowymi dla aktéw statu-
towych sg bardzo nieprecyzyjne i nieuszczegétowione. Na pewno
nalezy do nich oméwiony wczedniej zakaz subdelegacji zadan zali-
czanych zgodnie z odpowiednimi ustawami samorzadowymi do
wytacznej wlasciwosci konkretnych organéw. Odnosi sie to zaréwno
do relacji miedzy organami ustawowymi (mozna jako przyktad wska-
zac sytuacje, w ktorej statut powiatu przekazuje kompetencje do
wyboru skarbnika powiatu zarzadowi'), jak i powotanymi do istnie-
nia przez sam statut w formie jednostki organizacyjnej. Wydaje sie,
ze wiecej wad dotyczacych zawartosci aktu statutowego nie da
sie wykaza¢ z uwagi na bardzo ogélne podstawy ustawowe. Na tym
polu mozliwosci zaistnienia wad jest naprawde bardzo mato i jezeli
juz wystepuja, to sa raczej dos¢ jednorodne.

Ostatnia grupa przepiséw, ktéra pozostala do zbadania, sa
przepisy porzadkowe. Wydawane sa na podstawie ogélnych norm
kompetencyjnych?, natomiast ich celem jest uregulowanie naka-
z6w i zakazéw okreslonego zachowania sie, co ma przyczynic sie
do ochrony rozmaitych débr prawem chronionym. Dobra te nie
sa jednolicie uregulowane, podobnie jak niejednolicie przyznana
jest kompetencja do stanowienia tych aktéw. Jesli chodzi o kompe-
tencje, to na szczeblu gminnym i powiatowym jest ona przyznana
jednostkom samorzadu terytorialnego, a na szczeblu wojewé6dzkim
— wojewodzie. Zasadniczo na nizszych szczeblach podziatu teryto-
rialnego przepisy te stanowia organy stanowiace i kontrolne rzeczo-
nych jednostek samorzadu terytorialnego w formie uchwaty, jednak
w sprawach niecierpigcych zwioki stanowi¢ je moze réwniez organ

"9 Jest to sprzeczne z art. 12 pkt 3 usp.
20 Normy te wynikajg z art. 40 i 41 usg, art. 41 i 42 usp oraz art. 60 uwar.
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wykonawczy, z czym wiaze sie konieczno$¢ zatwierdzenia tych
przepiséw przez organ stanowiacy i kontrolny. Jesli chodzi o dobra,
w celu ochrony ktérych wydawane sa przepisy porzadkowe, to
zasadniczo sa to zycie i zdrowie obywateli, a takze bezpieczenistwo
publiczne, spokdj i porzadek. Katalog ten rozszerza art. 41 ust. 1
usp, ktéry dodatkowo wprowadza mienie oraz Srodowisko natu-
ralne. Delegacje ustawowe dla wydawania przepiséw porzadko-
wych zawieraja w sobie réwniez pojecie niezbednosci. Orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw administracyjnych uznato
w zwiazku z wystepowaniem tego pojecia w tresci przepisu, ze
kompetencja do stanowienia przepiséw porzadkowych nie moze
by¢ wykorzystywana do biezacego zarzadzania na danym obszarze,
ale wyfacznie w celu przeciwdziatania w szczegblnych sytuacjach
bezposrednim i realnym zagrozeniom dla okreslonych wartosci*'.
Oprécz ograniczefi podmiotowych i celowosciowych z ogélnych
norm kompetencyjnych do wydawania tych przepisow wynika
rowniez pewne ograniczenie przedmiotowe, zgodnie z ktérym akty
te nie moga normowac nakazéw lub zakazéw w sprawach uregu-
lowanych w odrebnych przepisach. Dla Scistosci — nalezy odréz-
nia¢ akt zawierajacy przepisy porzadkowe od aktu wykonawczego
w sprawach porzadkowych. Ten drugi bywa podobny w tresci do
przepisow porzadkowych, jednak jest wydawany na podstawie
szczegbtowego upowaznienia ustawowego, a wiec maja do niego
zastosowanie dyrektywy analizowane wczedniej przy akcie wyko-
nawczym sensu stricto.

W przypadku tych przepiséw przekroczenie delegacji usta-
wowej jest duzo prostsze niz przy innych aktach prawa miejsco-
wego. Przede wszystkim moze nastapi¢ przekroczenie w zakresie
podmiotowym, jesli akt zostanie wydany przez organ wykonawczy

21 Por. wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 62; zob.
tez wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 marca 2010 r., Il SA/Go
72/10, LEX nr 599180.
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jednostki samorzadu terytorialnego, organ stanowiacy i kontrolny
nie zatwierdzi aktu, a ten mimo wszystko zostanie opublikowany
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Po drugie do przekrocze-
nia zakresu moze doj$¢ wtedy, gdy ochrona jednego z débr okre-
Slonych w przepisach kompetencyjnych nie bedzie w ogoble celem
wydania przepisu lub tez bedzie celem pobocznym, dodatkowym
w stosunku do jakiego$ innego. Po trzecie upowaznienie ustawowe
moze zosta¢ przekroczone rowniez wtedy, gdy okaze sie, ze zagro-
zeniom, przeciwko ktérym wydano przepisy porzadkowe, mozna
skutecznie przeciwdziata¢ na podstawie innych przepiséw prawa
powszechnie obowiazujacego. Dwie ostatnie kwestie s3 — mimo
pozornej prostoty — do$¢ uznaniowe, bowiem moze sie okazag,
ze dane dziatanie prawotwoércze nie ma wystarczajacego uzasad-
nienia dla ochrony danego dobra, tak samo moga istnie¢ przepisy
regulujace podobne sprawy, jednak niemogace skutecznie przeciw-
dziata¢ danemu zagrozeniu. W interesie organéw wydajacych rze-
czone przepisy jest wiec to, by zawsze mialy one jak najsilniejsze
uzasadnienie?.

5. Brak formalnego prejudykatu jako podstawowy
problem bezposredniego stosowania Konstytucji RP
przy zastosowaniu art. 417" kc

Po przeanalizowaniu potencjalnych wad, jakie moga wystapic
w aktach prawa miejscowego w kontekscie art. 94 Konstytucji RP
oraz ustaw, pojawia sie problem, ktéry prima facie moze parali-
zowac kwestie dyskusji odnodnie do bezposredniego stosowania
Konstytucji RP przez sady powszechne podczas orzekania o odpo-
wiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego badz Skarbu

22 A. Sidorowska-Ciesielska, Art. 40 [w:] Ustawy samorzadowe. Komentarz, red.
S. Gajewski, A. Jakubowski, Legalis 2018.
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Panstwa. Z tresci art. 417" § 1 kc jasno wynika, ze warunkiem
orzeczenia naprawienia szkody jest wykazanie niezgodnosci aktu
normatywnego z prawem we wifasciwym postepowaniu (podobna
regulacja tyczy sie prawomocnych orzeczeh badz ostatecznych
decyzji i jest uregulowana w nastepnym paragrafie). Zgodnie ze
zdecydowanie przewazajacym stanowiskiem doktryny ,wtasci-
wym postepowaniem” jest zasadniczo stwierdzenie niezgodnosci
przepisu z normami hierarchicznie wyzszymi przez Trybunat Kon-
stytucyjny (w drodze skargi konstytucyjnej, pytania prawnego albo
wniosku o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP ztozonego przez
uprawniony podmiot)*’. Wyjatkiem od zasady jest system sadéw
administracyjnych, ktéry — zgodnie z art. 184 Konstytucji RP oraz
art. 147 § 1 ppsa — ma mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci w cato-
Sci lub czesdci aktu prawa miejscowego, ktoéry zostat zaskarzony
jako niezgodny z normami hierarchicznie wyzszymi przez woje-
wode lub kazda osobe, ktérej konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone wydaniem aktu prawa miejscowego. Taki wyrok,
wywodzacy sie czy to z Trybunatu Konstytucyjnego, czy ktéregos
z sadéw administracyjnych, jest nazywany prejudykatem i stanowi
ugruntowang orzeczniczo i doktrynalnie podstawe do orzeczenia
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicz-
nej. Przy bezposrednim zastosowaniu Konstytucji RP przez sad
powszechny takiego prejudykatu nie ma i nie bedzie, bowiem sad
powszechny nie jest uprawniony do orzekania w sposéb wiazacy
erga omnes o zgodnosci przepiséw podustawowych z Konstytucja,
moze jedynie odmoéwi¢ ich zastosowania w konkretnej sprawie.
W przypadku postepowania o naprawienie szkody wyrzadzone;j
bezprawiem legislacyjnym taka odmowa jednak nie wystarcza do

2 ). Kuzmicka-Sulikowska, Art. 417" [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red.
E. Gniewek, P Machnikowski, Legalis 2019; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosc za
szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej, Legalis 2012; A. Cebera,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne z prawem dziatania organéw
administracji publicznej, LEX 2018.
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spetnienia przestanek ,stwierdzenia bezprawnosci we wtasciwym
postepowaniu”.

Wydaje sie prima facie, ze fakt mozliwosci stwierdzenia przez sad
powszechny w konkretnej sprawie niezgodnosci przepisow aktéw
prawa miejscowego z aktami hierarchicznie wyzszymi nie moze pro-
wadzi¢ do orzeczenia odszkodowania za bezprawne dziatanie jed-
nostki samorzadu terytorialnego badz Skarbu Parstwa. Badajac dale;j
te problematyke, mozna dojs¢ jednak do pytania o faktyczne rozu-
mienie pojecia stwierdzenia niezgodnosci we wiasciwym postepowa-
niu. Literalne jego rozumienie prowadzi do wniosku, ze bez prejudy-
katu nie ma absolutnie zadnej mozliwosci dochodzenia naprawienia
szkéd wyrzadzonych bezprawiem legislacyjnym. Interpretujac to jed-
nak w sposob funkcjonalny i systemowy, mozna zauwazy¢, ze skoro
sad jest de facto zwiazany wszystkimi ustawami (a wiec przepisami
kpa réwniez), to wydaje sie, ze istnieje pewna ptaszczyzna, na kto-
rej ocena ta bytaby mozliwa. Pojawi sie ona tylko przy przepisach
wykonawczych sensu stricto, bowiem naruszenie przepiséw porzad-
kowych wiaze sie z odpowiedzialnodcia na podstawie art. 54 kw, co
nalezy juz do materii prawa wykroczen i nie jest przedmiotem niniej-
szego opracowania, za$ przepisy statutowe nie przewiduja sankgji
karnych za ich nieprzestrzeganie (sa bowiem zasadniczo przepisami
ustrojowymi). Jezeli akt prawa miejscowego zawiera przepisy wyko-
nawcze sensu stricto, to przewiduje tez réznorakie sankcje admini-
stracyjne za ich nieprzestrzeganie, jak np. kary pieniezne (w przy-
padku np. niestosowania sie do ograniczei wprowadzonych przez
wojewode na terenie wojew6dztwa dotknietego epidemia, zgodnie
z art. 48 uzz), czy cofniecie r6znorakich uprawnien (np. zezwole-
nia wojta/burmistrza/prezydenta na sprzedaz alkoholu w zwiazku ze
sprzedaza go w miejscu, w ktérym rada gminy zabronita go sprze-
dawac ze wzgledu na charakter tego miejsca, na podstawie art. 18
ust. 10 uwt w zw. z art. 14 ust. 6 uwt). Tego typu sankcje zasadni-
czo naktadane sa w formie r6znego rodzaju aktéw administracyjnych
(czyli rozstrzygnie¢ indywidualno-konkretnych), najczesciej w drodze
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decyzji. Kazdy akt administracyjny, jako rozstrzygniecie jednostkowe,
powinien mie¢ powotang podstawe prawna rozstrzygniecia oraz uza-
sadnienie (w odniesieniu do decyzji jest to przestanka obligatoryjna,
jako ze rozstrzygniecie o sankgji jest niekorzystne dla strony, co nie
dopuszcza odstapienia od jego zamieszczenia ze wzgledu na tre$¢**).
Z powyzszego mozna wyciagnac prosty wniosek: jezeli akt prawa
miejscowego, bedacy aktem normatywnym zawierajacym przepisy
wykonawcze sensu stricto, zostanie wydany z naruszeniem prawa
oraz stworzy potencjalnag mozliwos¢ wywotania szkody w przypadku
przestrzegania go, to w ramach obywatelskiego niepostuszeristwa
mozliwe moze by¢ jego nieprzestrzeganie. Z uwagi na to, ze ustawa
ma bezposrednio wiazaca moc prawna dla organéw administracji
publicznej, ktére maja obowiazek bada¢ ja zawsze, nawet wtedy
gdy rozstrzygniecie ma zosta¢ wydane w oparciu o norme podusta-
wowa®, nie powinny one egzekwowa¢ sankcji administracyjnych
w drodze decyzji, jezeli podstawa rozstrzygniecia bedzie wadliwy
akt prawa miejscowego. Jezeli jednak to zrobig i z powodu tej decy-
zji zostanie poniesiona szkoda (najczedciej majatkowa, wynikajaca
z kary pienieznej lub utraty dochodéw w zwiazku z cofnieciem
uprawnien), w takiej sytuacji pozew o odszkodowanie za niezgodne
z prawem dziatanie wiadzy publicznej mégtby odnies¢ skutek. Skoro
bowiem sad powszechny ma prawo pomina¢ przepisy podustawowe
niezgodne z aktami ustawowymi badz wyzszymi, to moze to zrobic¢
w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego bedacych podstawami
rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualno-konkretnych. W konse-
kwencji sad samodzielnie moze orzec w jednostkowej sprawie, ze
dane rozstrzygniecie zostato wydane bez podstawy prawnej, a to —
zgodnie z art. 156 pkt 2 kpa — jest powazng wada materialng skut-
kujaca niewaznoscia decyzji. Sama decyzja do momentu wzruszenia

24

B. Adamiak, J. Borkowski, Art. 707 [w:] Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Legalis 2021.

2 ). Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 127.
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jej poprzez stwierdzenie niewaznosci aktu prawa miejscowego w try-
bie art. 147 ppsa bedzie wywotywata skutki (np. cofniete zezwo-
lenie nie zostanie przywrécone), jednak odpowiednia jednostka
samorzadu terytorialnego badz Skarb Panstwa beda musiaty zaptaci¢
odszkodowanie.

Zaprezentowana tutaj koncepcja nie jest wolna od wad. Naj-
wieksza z nich jest fakt, ze stwierdzenie niezgodnosci przepisow
z aktami wyzszego rzedu w stosunku do tych samych aktéw praw-
nych nie jest w takiej sytuacji wigzace erga omnes, co potencjalnie
moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej odnosnie do tego samego
aktu powstang rézne linie orzecznicze?®. W tym zakresie problem
faktycznie istnieje, ale jego waga zdecydowanie ulegnie zmniej-
szeniu, kiedy spojrzy sie na katalog potencjalnych wad — omé-
wionych powyzej — ktére moga by¢ podstawa takiego orzeczenia.
W wiekszosci przypadkéw sg to wady o bardzo silnej kwalifikacji,
czyli niewfasciwy organ badZ sprawa spoza zakresu przedmioto-
wego przepisu. To sg wady bardzo wyrazne i fatwe do zauwazenia.
W zwiazku z tym trudno podejrzewaé, ze orzecznictwo odnos$nie
do tego samego wadliwego przepisu bedzie skrajnie odmienne.
Duzo wiekszym problemem wydaje sie to, ze rozwdj tego typu
mozliwosci dziatan sadéw powszechnych moze sprawi¢, iz sady
administracyjne zaczna traci¢ na znaczeniu — skoro bowiem sady
powszechne beda samodzielnie ocenia¢ legalnos¢ aktéw prawa
miejscowego, to nie beda juz potrzebowaty do tego sadéw admi-
nistracyjnych. Wydaje sie jednak, ze jest to przedwczesna obawa.
Tak jak zostato to juz opisane, przepisy aktow prawa miejscowego
nadal beda obowiazywaty, jedynie bedzie mozna uzyska¢ odszko-
dowanie za szkode poniesiong w wyniku decyzji wydanych na ich
podstawie. Tylko sady administracyjne moga z petna moca uchyli¢
te przepisy, co pozostaje poza przedmiotem jakiegokolwiek sporu.

% A. Cebera, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. .., op. cit.
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Jak wiec wida¢, nawet wady tego rozwiazania nie sg ostatecznie tak
grozne i niebezpieczne, jakie prima facie sie wydaja.

6. Zakonczenie

Powyzsza propozycja rozwiazania badanego problemu niewatpli-
wie nalezy do zdecydowanej mniejszosci pogladéw doktrynalnych.
Mozna ja nazwac nawet rewolucyjna, bowiem doktryna praktycznie
nie dopuszcza orzekania o odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j
za bezprawie legislacyjne bez uzyskania wczesniej prejudykatu. To
niedopuszczenie nie wynika jednak z wyktadni literalnej przepiséw,
tylko funkcjonalnej — literalnie nic nie stoi na przeszkodzie, aby sad
powszechny, korzystajac z kompetencji zawartej w art. 178 Kon-
stytucji RP, samodzielnie oceniat akty prawa miejscowego jako akty
podustawowe.

Pomimo iz opisane w niniejszym opracowaniu rozwigzanie
moze budzi¢ wiele watpliwosci natury prawnej i faktycznej, to jed-
nak z catg pewnoscig nie mozna zaprzeczy¢, ze umozliwienie sgdom
powszechnym dokonywania bezposredniej kontroli aktéw prawa
miejscowego za posrednictwem stosowania Konstytucji RP wprost
podczas orzekania o odpowiedzialnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego badz Skarbu Panstwa znaczaco utatwitoby wszystkim
uprawnionym do tego podmiotom droge dochodzenia roszczen. Bez
watpienia wprowadzenie takiego rozwigzania do praktyki wymiaru
sprawiedliwosci usprawnitoby przebieg znacznej liczby postepowan
o naprawienie szkody spowodowanej niezgodnym z prawem dziata-
niem organéw wiadzy publicznej i odciazyfoby w pewnym stopniu
sady, zmniejszajac tym samym przewlektos¢ postepowan. Przysztosé
wymiaru sprawiedliwosci z pewnoscia pokaze, czy zaproponowane
rozwiazanie zostanie wykorzystane w praktyce, niemniej jednak —
mimo jej kontrowersyjnego charakteru — jest to kwestia, ktérej zdecy-
dowanie warto przyjrzec sie blizej.
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Streszczenie

Aby uzyska¢ odszkodowanie od Skarbu Panistwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego za ich bezprawne dziatania wynikajace
z aktéw prawa miejscowego, zasadniczo nalezy wczedniej stwier-
dzi¢ te bezprawnos¢ przed sadami administracyjnymi. Z Konsty-
tucji RP mozna jednak wyprowadzi¢ wnioski, ze bezprawnos¢ ta
moze zosta¢ stwierdzona przed sadami powszechnymi w postepo-
waniu odszkodowawczym, bowiem sady moga samodzielnie oce-
nia¢ legalno$¢ aktéw podustawowych i ewentualnie odmawia¢ ich
zastosowania. Jezeli na podstawie wadliwych przepiséw zostanie
wydana wywotujaca szkode decyzja w indywidualnej sprawie, taka
odmowa zastosowania tych przepiséw moze pozwoli¢ na stwier-
dzenie braku podstawy prawnej do jej wydania i w konsekwencji
orzeczenia jej bezprawnosci oraz obowiazku naprawienia wyrza-
dzonej szkody przez odpowiedni podmiot.

Stowa kluczowe: akty prawa miejscowego, odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza, sady powszechne, kontrola sadowa, administra-
cja publiczna
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1. Wstep

Pomimo zasadniczych zmian dotyczacych sposobu postrzegania para-
dygmatu administracji publicznej, determinowanych w pierwszym
rzedzie ewolucjg potrzeb cztonkéw wspolczesnych spotecznosci, jak
rowniez fluktuacja' funkcji panstwa, niezachwianie zasadna wydaje
sie teza o fundamentalnej roli policji administracyjnej — w jej ujeciu
funkcjonalnym? — jako ogétu, kierunku strukturalnej i instytucjonalnej
dziatalnosci parstwa nakierowanej na ochrone débr o zasadniczym
znaczeniu dla cztonkéw spofeczenstwa’. Zatozeniem o charakte-
rze podstawowym dla istnienia jakiejkolwiek organizacji spotecznej
wydaje sie zabezpieczenie podstaw egzystencjalnych jej cztonkéw
— ich zdrowia, zycia, porzadku, a konsekwentnie réwniez mienia;
nieprzypadkowo powyzsze dobra wskazywane sa przez doktryne
w kontekscie koncepcji ,débr policyjnych”, zabezpieczenie ktérych

' ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s 51.

2 K. Mazur, Dobra chronione w dziatalnosci policji administracyjnej na przykladzie
paristwowej inspekcji sanitarnej, PPP 2010, nr 3, s. 39-55.

*  S. Kasznica, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznafh 1947, s. 50 i n.
4 K. Mazur, Dobra chronione..., op. cit., s. 41.
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miatoby miesci¢ sie w zakresie wtasnie pewnej scisle wydzielone;j
i wyspecjalizowanej dziedziny dziatah wladz publicznych.

Niewatpliwe jest, ze — cho¢ wciaz bezsporny w odniesieniu do
podstawowych czynnikéw bytowych jednostki — katalog ,,débr poli-
cyjnych” w miare rozwoju cywilizacyjnego, profesjonalizacji i skom-
plikowania stosunkéw spotecznych (a wiec i prawnych) ulega stop-
niowej ewolugji — stosownie do widniejacych na tle dynamicznego
rozwoju zagrozen. Z tego punktu widzenia policja administracyjna
jawi sie jako element wtérny wobec modyfikowanego przez realia
zbioru wartosci, ktérym zagwarantowanie ochrony jest niezbedne
ze wzgledu na ich doniostos¢ dla przetrwania ludzi. Szczegélnego
rodzaju czynnika determinujacego tak wspomniany ,wtérny” walor
policji administracyjnej, jak i ,pierwotnie” nacechowany zespét
dobr chronionych upatrywac nalezy w szerokim pojeciu sytuacji
nadzwyczajnych®.

Opracowanie to nakierowane jest na objasnienie koncepcji
i zasadnosci wyodrebnienia nadzwyczajnej policji administracyjne;j
jako agregatu dziataii administracji publicznej zrelatywizowanych
wzgledem koniecznosci objecia szczegbélng ochrong okreslo-
nych podmiotéw norm prawnych, spowodowanej okoliczno$ciami
wykraczajacymi poza zakres zastosowania ogélnych przepiséw
prawa administracyjnego. Analiza zagadnienia poddawanego stu-
diom dokonana jest zarébwno z perspektywy teoretycznej, jak
i praktycznej — przez pryzmat rozwiazan stosowanych w sytuacjach
nadzwyczajnych historycznie, a takze wspotczesnie. Szczegdlnemu
uwzglednieniu, jako emanacji stanu nadzwyczajnego de facto i kla-
sycznego przypadku nagtej koniecznosci, internalizowanej przez

> O ile bowiem katalogowi débr policyjnych — cho¢ podlega on stopniowej ewo-
lucji (w praktyce zmiany obserwowalne sa na przestrzeni wielu lat) — nalezatoby
przypisa¢ charakter statyczny, o tyle w warunkach wymagajacych natychmiastowej
reakgji, koniecznosci bezzwtocznego objecia danego dobra prawnego ochrona,
nabiera on wyraznych cech dynamicznych, podlega zrelatywizowaniu stosownie
do okolicznosci.
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kazdego Swiadomego obserwatora rzeczywistosci spotecznej i poli-
tycznej ostatniego roku, podlegaja regulacje nakierowane na prze-
ciwdziatanie zagrozeniom epidemicznym — zwfaszcza na ptaszczyz-
nie ich zasadnodci, skutecznosci i stosownosci wzgledem wymogéw
prawnokonstytucyjnych. Zdecydowanie niewystarczajace bedzie
postuzenie sie w ramach badarn jedynie metoda formalno-dogma-
tyczna, totez szerokiemu naswietleniu podlegaja przede wszystkim
faktyczne aspekty relacji zakazéw i nakazéw o zabarwieniu poli-
cyjnym w stosunku do aktywnosci cztonkéw spoteczeristwa. Cen-
nym, cho¢ uzupetniajacym wywod gtowny Zrodtem wiedzy jest
uwzgledniana takze w ramach dociekar praktyka orzecznicza orga-
néw administracji publicznej realizujacych nierzadko bezposrednio
funkcje policyjne, w tym funkcje policji nadzwyczajnej oraz sadow
administracyjnych — powofanych do weryfikowania sposobu spra-
wowania tych funkgji.

2. Pojecie nadzwyczajnej policji administracyjnej —
miedzy legalizmem a efektywnoscia

Zasadnos$¢ wyodrebnienia nadzwyczajnej policji administracyjne;j
z zakresu niejako tradycyjnych dziatar panstwa, nalezacych — jak
juz wspomniano — do trzonu samej idei panstwowosci w kontek-
$cie powiazah miedzy jednostkami, zorientowanych na ich wspot-
egzystencje, wynika z jej konotacji. Odnoszac sie do policji admini-
stracyjnej ogblnej, nalezy wskazac¢ na znaczng statycznos¢ typologii
wartosci podlegajacych zabezpieczeniu. W tym ujeciu klasycznie
wzmiankuje sie zycie, zdrowie, porzadek publiczny, bezpieczen-
stwo publiczne, zdrowie publiczne, mienie®. Katalog z zatozenia
pozostaje otwarty, cho¢ wszelkie zmiany maja raczej charakter

¢ T. Sokélska, ,Policja administracyjna” — rodzaje débr chronionych — bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny, Wiek XX1” 2003, nr 2, s. 167-178.
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ewolucyjny. Organy policyjne, pozostajac zwigzane zasada lega-
lizmu, pozbawione sa mozliwosci dokonywania wszelkich jego
modyfikacji w spos6b arbitralny. Wskaza¢ bezwzglednie nalezy, iz
ustanawianie nowych desygnatéw pojecia ,dobra policyjne” znaj-
duje sie w zakresie kompetencji ustawodawcy’. Na tym tle jako
wyjatek jawi sie jednakowoz wtérne uprawnienie aktualizujace sie
po stronie wiadzy wykonawczej, a wiec trzonu administracji publicz-
nej®, w ramach ktérego, stosownie do granic zakreslonych przez
ustawodawce, odpowiedniemu doprecyzowaniu w aktach wyko-
nawczych podlegaja zakresy i formy ochrony débr objetych piecza.
Kwestia cesji pewnego fragmentu uprawnier de facto legislacyjnych
budzi niemniej wyjatkowe kontrowersje, jako przejaw sprzeczno-
Sci praktyki urzedniczej panstw z koncepcja Monteskiusza, orygi-
nalnie zaktadajaca Sciste oddzielenie wiadz — przy jednoczesnym
ufundowaniu pozycji ustrojowej kazdej z nich na systemie wzajem-
nego uzupetniania, wspierania, monitorowania’. Realizacja takiego
ukfadu stosunkéw konstytucyjnych nie musi jednak oznaczac¢
wypaczania wzorcéw odwieceniowych, na ktérych wszak oparta
jest koncepcja wtadzy w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r."%;
warunkiem dziatania pod tym wzgledem lege artis zarbwno przez
legislatywe, jak i egzekutywe jest faktyczna delegacja uprawnier

7 Przy czym wyjatkowo trafne wydaje sie pod tym wzgledem administracyjno-
prawne ujecie kompetencji, w mysl ktérego nie stanowi ona jedynie uprawnienia do
dziafania, lecz réwniez stosowny obowiazek — cho¢by materialny — w sytuacji uak-
tualnienia sie potrzeby jego realizacji. Prawodawca racjonalny, dysponujac pewnym
stabilnym katalogiem ocen opartych na okreslonej hierarchii aksjologicznej, powinien
aktualizowac katalog stosownie do wymogéw determinowanych zauwazanymi zagro-
Zeniami statycznymi. Zob. ). Zimmermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 172.

8 ). Supernat, Pojecie administracji publicznej — ,paristwowe”, ,powszechnie
pojemne i ponadczasowe” oraz ,pozaparnstwowe” [w:] Ukfad administracji publicz-
nej, red. ). Korczak, Warszawa 2020.

° H. Olszewski [w:] Historia doktryn politycznych i prawnych, red. K. Chojnicka,
H. Olszewski, Poznan 2004.

9 Dz.U. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.
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o charakterze wykonawczym, rozlokowanych odgérnie na pod-
stawie sprecyzowanego podmiotowo, przedmiotowo i treSciowo
upowaznienia do wydania rozporzadzenia'!, z petnym poszanowa-
niem zasady wytacznosci ustawy dla regulacji okre$lonych materii'.
Dziedziny dziatania wszystkich organéw wtadzy (réwniez admini-
stracji) publicznej w demokratycznym parstwie prawnym zostaja
wiec bardzo konkretnie okredlone; ich dziatalno$¢ — choc¢by nakie-
rowana na ochrone wartoéci uznawanych spotfecznie (acz jeszcze
nie normatywnie) za istotne — w zasadzie nie moze wykracza¢ poza
sfere kompetencji scedowanych przez ustawodawce.
Aktualizujaca sie w konsekwencji takiego uktadu ustrojowego
stabilizacja normatywna zbioru débr chronionych, jakkolwiek poza-
dana z punktu widzenia postulatu pewnosci prawa'®, wpisujaca sie
takze harmonijnie w dogmat statosci ocen prawodawcy racjonal-
nego, zwazywszy na okolicznodci czesto brutalnej rzeczywistosci,
moze przynosi¢ skutki wprost odwrotne do zamierzonych. Zorga-
nizowana i zdecydowana reakgcja struktur panstwa wobec nagtych,
nieprzewidywalnych klesk, jakiejkolwiek proweniencji, projek-
tuje szczegélnie wazka role przypisywana administracji publicz-
nej. Wysoce nieoczywiste pozostaje jednakze, czy administracja
publiczna, ze szczegélnym uwzglednieniem ogdlnej administracji
policyjnej, w kazdej konfiguracji okolicznosci faktycznych zachowa
zdolnoé¢ skutecznego dziafania, a wiec efektywnej i koherentne;j
prewencji wobec czynnikéw zasadniczych dla przetrwania spote-
czenstwa, ktore — jak dowiodty wydarzenia wiosny 2020 r. — w nie-
ktérych sytuacjach nie moga zosta¢ precyzyjnie przewidziane'.

" Uwaga ta dotyczy réwniez odpowiednich aktéw wykonawczych wydawanych
przez egzekutywe w innych panstwach.

2 P Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P Tuleja, LEX/el. 2021, art. 92.

M. Wojciechowski, Pewnosc prawa, Gdarnsk 2014.

' Ocene taka odnies¢ nalezy szczegélnie do atawistycznych zachowarn spotecz-
nych polegajacych cho¢by na kumulowaniu towaréw okreslanych jako ,produkty
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Cho¢ argument w postaci perspektywy nadmiernego zwiazania
administracji publicznej (wszak umotywowanego potrzeba zagwa-
rantowania ochrony praw jednostek) na ptaszczyznie dopuszczal-
nosci podejmowania okre$lonych dziataii nie tylko na podstawie
i w granicach prawa, lecz réwniez w celu zapewnienia ochrony
skategoryzowanych débr, nie jawi sie jako w petni przekonujacy,
jesliby wzia¢ pod uwage instytucje swoistych bezpiecznikéw, umoz-
liwiajacych koncentracje dodatkowych uprawnien w rekach egze-
kutywy' w postaci konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, nie
jest wcale oczywiste, iz wtadza wykonawcza, liczac sie z potencjal-
nie politycznie niekorzystnymi konsekwencjami takiego usankcjo-
nowania sytuacji, w ogble bedzie zainteresowana spetryfikowaniem
swojego potozenia. W tym wzgledzie szczegblnie wazkich wskazan
dla dalszych rozwazan dostarcza zaistniaty od poczatku epidemii na
terytorium RP stan prawny.

Nie budzit i nie moze budzi¢ watpliwosci fakt pomieszczenia
zasadniczych wiasciwosci stanu faktycznego zaistniatego w Rzeczy-
pospolitej w marcu 2020 r. w zakresie zastosowania co najmniej'®

pierwszej potrzeby” jedynie w oparciu o ogblne przeczucie niepokoju, wywo-
tane nierzadko nieprecyzyjnymi doniesieniami medialnymi, jak réwniez dziatania
dezinformacyjne; z pozoru bfaha, prezentowana wrecz jako groteskowa sytuacja
»pustych pétek sklepowych” w istocie prowadzi¢ moze do wywotania powaznych
niepokojéw spotecznych i rzeczywistych niedostatkéw aprowizacyjnych.

5 K. Complak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
M. Haczkowska, LexisNexis 2014, art. 230.

® W odniesieniu do koniecznosci zalegalizowania szerokosci zakresu ingerencji
w prawa i swobody cztowieka i obywatela w RP w ramach debaty publicznej pod-
noszono réwniez fakt zaktualizowania sie przestanek wprowadzenia stanu wyjat-
kowego, o ktérym stanowi art. 230 Konstytucji RP. Wydaje sig, iz takie rozwiazanie
prawne w znacznej mierze pozwolitoby unikna¢ wiekszosci kontrowersji wywo-
tanych utrwalong juz praktyka polskiego prawodawcy polegajaca na uchwalaniu
doraznych, skomplikowanych nowelizacji wielu ustaw, a takze postugiwaniu sie
instytucja rozporzadzerr normatywnych (ktérych granice ustawowego umocowa-
nia takze budza watpliwosci) w celu implementacji generalnie zasadnych — jak
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przepisu art. 232 w zw. z art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji RP. O ile
polemice podlega¢ moze kwestia obligatoryjnosci'” takiego ukie-
runkowania aktywnosci wtadzy wykonawczej, o tyle brak sforma-
lizowania podstaw przyznania dodatkowych, istotnie ingerujacych
w sfere wolnosci jednostek prerogatyw wtadzom publicznym nalezy
oceni¢ jako ,stan nadzwyczajny de facto”. Sanitarnym dziataniom
prewencyjnym nie mozna w petni odmoéwi¢ przymiotu sensow-
nosci, uzasadnionej potrzeba zapobiezenia rozprzestrzenianiu sie
patogenu; brak jednak konstytucyjnej determinanty form, sposobéw
i stopnia nakfadanych ograniczeri podaje w watpliwos¢ stabilnos¢
zawiazywanych stosunkéw prawnych, co nalezy oceni¢ jako zja-
wisko wysoce niepozadane. Niemniej dziatalno$¢ organéw policyj-
nych, podejmowana stosownie do wskazan wtadzy wykonawczej —
takze w obszarach wysoce kontrowersyjnych ze wzgledu wfasnie na
naginanie zasady wytacznosci ustawy'® — byta i jest faktycznie sze-
roko uskuteczniana. Nieuczciwe bytoby ocenienie jej w ogole jako
nieadekwatnej i nieefektywnej, cho¢ brak poparcia bezposrednio
w odpowiednio szczegbtowej regulacji ustawowej, jak réwniez brak
adekwatnego umocowania konstytucyjnego wywotuje konsterna-
cje. Celnos¢ nazywania takich form dziafar panstwa ,nadzwyczajna
policja administracyjna” zdaje sie wynika¢ z potrzeby dokonania
dystynkcji miedzy tego rodzaju dziatalnoscia prowadzona w ramach
ktéregos z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych — przez , policje
administracyjna og6Ina”, a dziafaniami de facto, sankcjonowanymi
doraZnie i stosownie do potrzeb, w zasadzie z pominigciem kon-
stytucyjnego trybu legalizowania szczeg6lnej koncentracji wtadzy.
Szczegblny nacisk pofozy¢ przy tym nalezy na to, aby taki kierunek

wskazuja opinie ekspertéw epidemiologéw oraz przyktady panstw sasiednich —
ograniczen swobéd i wolnosci osobistych.

7M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnos¢ ograniczeri praw i wolnosci jednostki
wprowadzonych w zwigzku z epidemia COVID-19 jako przestanka odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej paristwa, PiP 2020, nr 12, s. 5-22.

s Ibidem.
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postepowania znajdowat uzasadnienie w potrzebie nagfej, bez-
zwlocznej koniecznosci zagwarantowania stabilnosci débr rzeczy-
wiscie elementarnych. Uwage zwracaja powazne ryzyka dla ustro-
jowej stabilnodci panstwa zwiazane z postepowaniem w ramach
,stanu nadzwyczajnego de facto”. Przyktady z historii najnowszej
(i generalnie wspotczesnej) dowodza wrecz, iz niekontrolowana
kumulacja kompetencji przez ktérykolwiek z podmiotéw wystepu-
jacych w imieniu suwerena moze stanowi¢ preludium dla zniesie-
nia w istocie konstytucyjnego ustroju parnstwa'’.

W zadnym razie nie chodzi tu o formutowanie argumentéw
przemawiajacych na rzecz koncepcji panstwa policyjnego czy
tez intensyfikowania dopuszczalnego zakresu i stopnia ingereng;ji
pafistwa w prawnie gwarantowane swobody obywateli. Wtasnie
wszelka trudnos$¢ zwiazana z dookresleniem polityki policyjnej,
w tym stosownie do dotychczasowego wywodu polityki policyj-
nej nadzwyczajnej, sprowadza sie do pogodzenia niekwestiono-
wanych wspéfczesnie wnioskéw ptynacych z liberalnej koncep-
cji praw cztowieka® z réwniez intuicyjnie wyczuwana potrzeba
zagwarantowania skutecznosci ochrony substancjalnych dla ludz-
kiego przetrwania wtasciwosci rzeczywistosci.

3. Nadzwyczajna policja administracyjna w ujeciu
historycznym

Zadaniem Policji, jako jednego z podstawowych narzedzi pan-
stwa, jest dzialanie na rzecz spofeczenstwa, a konkretnie zapew-
nienie bezpieczenstwa oraz egzekwowanie zasad prawa stanowio-
nego. Jak trafnie ujat to W. Matecki, ,policja administracyjna jest
wspofcze$nie uznawana za jedna ze sfer ingerencji administracji,

19 Stownik polityki, red. M. Bankowicz, Warszawa 1996.
20 ). Zajadlo, Jaka aksjologia praw czlowieka?, PiP 2019, nr 11, s. 3-29.
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obejmujaca dziatania nakierowane na ochrone bezpieczeristwa,
porzadku i spokoju publicznego oraz zycia, zdrowia i mienia”?".

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP Polska jest pafistwem demo-
kratycznym prawnym, ktére urzeczywistnia zasady sprawiedliwosci
spofecznej. Wiasnie ta spoteczna sprawiedliwos¢ znajduje przejaw
niemal w kazdej sferze jednostki, a zwtaszcza w sferze jej débr.
Mowa tu o katalogu praw, jakie przystuguja obywatelowi, zawar-
tym w Rozdziale Il Konstytucji RP w czesci zatytutfowanej ,Wolnosci
i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”. Policja administra-
cyjna w obecnej formie funkcjonuje stosunkowo od niedawna.
Zanim osiagneta znany nam ksztaft, musiata pokona¢ dtuga droge
ewolugji, ktéra ostatecznie doprowadzifa do umiejscowienia jej
w administracyjnej strukturze panstwa polskiego. Jednakze przed
podjeciem tematu rozwoju policji administracyjnej warto najpierw
zapoznac sie z ogélnym rysem historycznym tej instytucji.

Geneza pojecia ,policja” siega czasoéw starozytnej Gregji,
w ktorej stowem politeia okreslano ustréj panstwa*. Woéwczas ter-
min ten miat szeroki zakres definiensa, gdyz obejmowat wszelkie
sprawy natury administracyjnej. Z kolei pézniej wyraz ten zostat
przejety przez jezyk tacinski i zyskat forme politia. Jak podaje
S. Wolak, w takim ksztafcie wyraz ten po raz pierwszy zostat uzyty
pod koniec XV w. w jednej z niemieckich kancelarii. Jest to istotne
z punktu widzenia historycznego, gdyz wtasnie w tym czasie doszto
do najwiekszego rozszerzenia pojecia policji, ktére wigzano ze
wspomnianym wczesdniej greckim ideatem panstwa dobrze zorga-
nizowanego, czyli politei. Wéwczas policje postrzegano dwojako:

1) w ujeciu statycznym uznawana byta za ,dobry, uporzadkowany
stan spraw panstwowych”, a

21 W. Matecki, Wspdlczesne reminiscencje absolutystycznego modelu policji
administracyjnej, Wroctaw 2016, s. 95.
22 S. Zwolak, Pojecie i funkcje policji budowlanej, Rzeszéw 2015, s. 173.
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2) w ujeciu dynamicznym za cafoksztaft dziatar, ktére miaty zmie-
rza¢ do wyzej postulowanego stanu?.

Kolejne zmiany przyniést dopiero XVII w., kiedy to z zakresu
policji zaczeto wyodrebniac kolejno: sprawy zagraniczne, skarbowe
i wojskowe, a sto lat pézniej wyodrebniono dziatalnos¢ sadownicza.
Wraz ze wzrostem popularnosci absolutystycznej wtadzy w pan-
stwie policja stawata sie bardziej instrumentalna. Przejawiato sie to
m.in. w koncepgji ,policji jako dziatalnosci panujacego majacej na
celu urzeczywistnianie powszechnego dobrobytu, ktérej koniecz-
noé¢ realizacji uzasadniata przydanie panujacemu uprawnienia
do daleko posunietej ingerencji w zycie poddanych”?. Absoluty-
styczny model policji opierat sie na dwoch zasadniczych filarach,
ktére powinno sie pojmowac w aspekcie:

1) materialnym, czyli dziatalno$¢ na rzecz tzw. og6lnej szczesliwo-
éci, ktora byta jedynym i najwazniejszym celem panstwa oraz

2) formalnym, obejmujacym dziatalnos¢ policyjna, ktéra opiera sie
na ius politiae — ,generalnej legitymacji panujacego do podej-
mowania kazdej wtadczej ingerencji w sferze praw poddanych,
uzasadnionej dazeniem do osiagniecia ogélnej i indywidualne;j
szczesliwosci, postrzeganych wedtug wtasnego, subiektywnego
ujecia panujacego”®.

Warto wspomnie¢, ze owe ius politiae w literaturze przedmio-
towej pojmowane jest jako ogélny tytut do wszystkiego?®.

Schytek absolutystycznego okresu parstwowosci i zwrot ku
koncepcjom naturalnym przyczynit sie do istotnych zmian w sposo-
bie pojmowania policji. Idea przyrodzonej wolnosci jednostki oraz
prawo do decydowania o swoim szczesciu sprawity, ze rola panistwa
powinna byta zosta¢ ograniczona do ochrony bezpieczeristwa oraz

2 |bidem.
2 W. Matecki, Wspdiczesne reminiscencje..., op. cit., s. 95.
> |bidem.

26 S, Zwolak, Pojecie i funkcje..., op. cit., s. 173.
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stania na strazy prawa. W zwiazku z tym zaobserwowano przeobra-
zenia zaréwno na materialnym, jak i formalnym gruncie. W pierw-
szym aspekcie zakres dziafalnosci policji ograniczono do celéw
zapewnienia bezpieczefistwa, nie za$ jak wczesniej do uszczesli-
wienia jednostki. Owocem tej ewolucji byto m.in. ujecie zakresu
dziatalnosci policji w Landrechcie Pruskim z 1794 r. S. Zwolak
stwierdzit, ze wéwczas ,rzecza policji byto utrzymanie urzadzen
zapewniajacych bezpieczenstwo, porzadek publiczny oraz zwal-
czanie wszelkich niebezpieczenstw zagrazajacych publicznosci,
tj. ogbtowi lub poszczegbdlnym jednostkom”?. Tak zawezony zakres
dziatalnosci policji przyczynit sie do jej wyspecjalizowania i wyod-
rebnienia na r6znych obszarach w formie dziatéw takich, jak: poli-
cja sanitarna, policja szkolna, czy policja gospodarcza.

Zmiana charakteru relacji panstwo — jednostka réwniez pozo-
stawita $lad na formalnym aspekcie policji. Wéwczas porzucono
ideg stosowania ius politiae na rzecz ingerencji dokonywanej tylko
w zakresie okreslonym ustawowo z uwagi na koniecznos¢ ochrony
praw i wolnosci jednostki lub ze wzgledu na wazny interes spo-
teczny. Nie sposob przeoczy¢, ze odwieceniowy ksztatt policji zacho-
wuje aktualnos¢ réwniez dzis, gdyz zgodnie z art. 7 Konstytucji RP
,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”. Trafne wydaje sie stwierdzenie, iz pomimo wielu wydarzer
w historii panstwa polskiego zachowano ciaglos¢ tej instytucji admi-
nistracyjnej. Warto tu przytoczy¢ poglad Z. Niewiadomskiego, kt6ry
skonstatowat, ze , druga wojna $wiatowa nie przerwata prac badaw-
czych nad administracja i prawem administracyjnym (...) dorobek
naukowy miedzywojnia wesp6t z tymi badaniami czaséw PRL,
ktére dotyczyty uniwersalnych instytucji prawa administracyjnego
i pozbawione byly akcentéw ideologicznych, umozliwiaty uksztat-
towanie sie wspotczesnej polskiej nauki prawa administracyjnego,

27 |bidem, s. 174.



Nadzwyczajna policja administracyjna 103

nauki majacej wybitnych przedstawicieli i na miare tego bogaty
dorobek”?%.

Reasumujac, warto podkresli¢, ze prawna postac policji nie ulegta
zasadniczym zmianom od okresu oswiecenia. Zgodnie z przytoczong
wyzej zasada praworzadnosci dziatalno$¢ policji w zakresie ingeren-
¢ji w wolnosci jednostek ograniczona jest ustawowo. Niemniej ze
wzgledu na konieczno$¢ ochrony bezpieczeristwa i interesu jednostki
w sytuacjach kryzysowych ustawodawca odstepuje od zasady prawo-
rzadnosci na rzecz modelu charakterystycznego dla epoki absoluty-
zmu, a odstepstwa te ,dotycza dwoéch fundamentalnych momentéw
rozbieznosci miedzy wskazanymi modelami policji — materialnego,
wyrazajacego sie w okresleniu podmiotu uprawnionego do decydo-
wania o osobistej szczesliwosci jednostki, oraz formalnego, dotycza-
cego szczegbdtowosci prawnych podstaw ingerencji wiadzy publicznej
w sfere wolnosci jednostki”?. Jednakze kwestie te poddane zostang
glebszej analizie w dalszej czesci pracy.

4. Omnipotencja ustrojowa policji administracyjnej
wspotczesnie: proba wywazenia

Prezentowane w niniejszym opracowaniu ujecie nadzwyczajnej
policji administracyjnej wpisuje sie w dziatalnos¢ ustawodaw-
cza, ktérej emanacje stanowi cafoksztalt legislacyjny*® przepisow
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotfanych nimi

28 Z. Niewiadomski [w:] Prawo administracyjne — czes¢ ogdlna, red. Z. Cieslak,
. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Warszawa 2000, s. 18.

2 W. Matecki, Wspdiczesne reminiscencje..., op. cit., s. 97

3 W rozumieniu wyjatkowo dynamicznego przebiegu procedury prawodaw-
czej, stopnia skomplikowania regulacji i budzacej watpliwosci jakosci techniki
legislacyjnej.
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sytuacji kryzysowych?!, ustawy z dnia 3 kwietnia 2020 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach wspierajacych realizacje programéw ope-
racyjnych w zwiazku z wystapieniem COVID-19%, ustawy z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb
zakaznych u ludzi*’, a takze pakietu przepiséw ustawowych i poza-
ustawowych stanowiacych ,tarcze antykryzysowe”. Z perspektywy
jednostki najdonioslejszym przyktadem aktywnosci tego typu jest
niewatpliwie praktyka urzednicza Paistwowej Inspekgji Sanitarne;j,
Inspekcji Handlowej, a takze Policji i strazy gminnych.

Abstrahujac w tym miejscu od stosownosci i szerokosci upraw-
nien scedowanych przez wladze ustawodawcza m.in. w wyzej
wymienionych aktach normatywnych na egzekutywe, a nastep-
nie powierzonych w celu ich stosowania organom administracji
publicznej, podkresli¢ nalezy petna efektywnos¢ funkcji kontrolne;j
sprawowanej w odniesieniu do wladczych form dziatania admini-
stracji przez sady administracyjne, ktére — podejmujac wyzwanie
(ujawszy rzecz obrazowo) sprawowania nadzoru nad wykonywa-
niem stanu nadzwyczajnego de facto — krytycznie oceniaty rozmiary
ingerencji w gwarantowane konstytucyjnie prawa i wolnosci jedno-
stek w RP, zar6wno te ustanawiane erga omnes przez parlament, jak
i implementowane w odniesieniu do indywidualnych i konkretnych
adresatéw norm prawnych. Przytoczenia zdecydowanie wymaga
fragment uzasadnienia wyroku WSA w Cliwicach (Ill SA/GI 421/20)
z dnia 12 stycznia 2021 r.**, w ktérym sad, negatywnie weryfikujac
represyjna decyzje Powiatowego Inspektora Sanitarnego, przed-
stawit jednoznaczna argumentacje kwestionujaca legalnoé¢ formy
ograniczenia praw i wolnosci:

1 Tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1842 z p6zn. zm.
2 Dz.U.z 2021 r. poz. 986.

¥ Tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1845 z p6zn. zm.
#* LEX nr 3117596.
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Przy ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci na podstawie
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP kompletnos¢ i szczegdtowos¢ regulacii
ustawowej musi by¢ znacznie zwiekszona. Dlatego nalezy podkresli¢,
ze przepisy stanowione na poziomie rozporzadzenia, oprocz tego, ze
nie moga regulowa¢ podstawowych konstytucyjnych wolnosci i praw,
musza takze spetnia¢ warunki okre$lone w art. 92 ust. 1 Konstytu-
cji RP. Rozporzadzenie musi w zwiazku z tym zosta¢ wydane przez
organ wskazany w Konstytugcji, na podstawie szczegétowego upowaz-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.

Zdaniem sadu za niedopuszczalne uzna¢ nalezy przenoszenie
og6tu regulacji represyjnej ,wprost z ustawy do rozporzadzenia”.
Dalej w orzeczeniu stwierdza sie, iz:

Przyjeta technika legislacyjna nowelizacji ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi, ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. z 2000 r. poz. 374 z p6zn. zm.) i kolejnymi usta-
wami, nie polegata na wprowadzeniu ograniczers w zakresie korzysta-
nia z praw i wolnosci jednostki poprzez przyjecie stosownych meryto-
rycznych rozwiazan ustawowych przewidujacych takie ograniczenia
wraz z mozliwoscig regulowania bardzo szczegétowych zagadnien
technicznych na poziomie rozporzadzenia. Polegata ona wytacznie
na wyposazeniu wprost Rady Ministréw w kompetencje do wprowa-
dzania takich ograniczen, bez dostatecznego zawarcia kompetencji
w samej ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chor6b
zakaznych u ludzi. [...] Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnoéci moga by¢ ustanawiane ,tylko” w ustawie, to oznacza nakaz
kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie
okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa
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i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna
byto wyznaczy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Niedopuszczalne
jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowar blankietowych,
pozostawiajacych organom wtadzy wykonawczej swobode normo-
wania ostatecznego ksztaftu owych ograniczen, a w szczegélnosci
wyznaczania zakresu tych ograniczen.

Negatywnie do ograniczenia wolnosci zgromadzeri odnidst sie
w swoim orzeczeniu WSA w Warszawie, stwierdzajac, ze ,skoro nie
istniata przewidziana powotanym przepisami Konstytucji RP usta-
wowa podstawa ograniczenia wolnosci zgromadzen, to niezgodne
z art. 57 ustawy zasadniczej ograniczenie takiej wolnosci w akcie
podustawowym nie mogto by¢ skuteczna podstawa prawna pozwa-
lajaca na wymierzenie kary pienieznej za niezabronione ustawa
zachowanie”*.

Dalszego obrazu pogladéw judykatury, tym razem juz w odnie-
sieniu do aktywnosci Policji, dostarcza uzasadnienie tegorocznego
orzeczenia SN, ktéry oceniat dopuszczalno$¢ ukarania za naru-
szenie przepisow porzadkowych na podstawie przepisu art. 54
Kodeksu wykroczen** funkcjonalnie sprzezonego z wykraczajaca
poza dopuszczalne ramy policyjna regulacja ad hoc®”:

Ustawa z 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chor6b
zakaznych u ludzi nie zawiera unormowan okreslajacych mozliwos¢
i warunki ograniczenia konstytucyjnej wolnosci poruszania sie po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zatem akty prawne rangi nizszej

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2021 r., VIl SA/Wa 1733/20, LEX
nr3121229.

* Tj.Dz.U.z 2021 r. poz. 281.

37 Chodzito o § 5 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczer, nakazéw i zakazéw
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 566), zakazujacy
przemieszczania si€.
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niz ustawa nie moga limitowa¢ tej wolnosci przemieszczania sie,
kt6ra gwarantuje w art. 52 ust. 1 Konstytucja RP. Jest zatem oczywiste,
ze rozporzadzenie z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapie-
niem stanu epidemii (Dz.U. poz. 658), w zakresie, w jakim ograni-
czalo wolno$¢ przemieszczania sie obywateli na terenie catego kraju
(§ 5), naruszato regulach art. 52 ust. T wzw. z art. 31 ust. 11 3 Kon-
stytucji RP, co oznacza, iz nie mogfo ono tworzy¢ podstawy prawnej
do wypetnienia blankietu normy sankcjonowanej art. 54 k.w. i pro-
wadzi¢ do ukarania na podstawie tego przepisu?®.

Przyktady krytycznej kontroli orzeczniczej mozna mnozy¢.
Przytoczenie stanowisk powyzszych, ze wzgledu na ograniczone
ramy niniejszego opracowania, ma na celu zobrazowanie jedynie
najwazniejszych pradéw w orzecznictwie odnoszacym sie do prze-
pisbw stanu nadzwyczajnego de facto.

5. Podsumowanie

Perspektywa pogodzenia rozszerzenia kompetencji wtadzy publicz-
nej wzgledem jednostek wydaje sie na tle powyzszych rozwazan
mozliwa do osiagniecia. Stopieri skomplikowania proceduralnego,
uwarunkowany z pewnoscia przeSwiadczeniem polskiego usta-
wodawcy dotyczacym koniecznosci poddania toku postepowania
o przyznanie egzekutywie dodatkowych uprawnieri szczegélnej
transparentnosci*?, z jednej strony wskazuje powage, z jaka wiadze
powinny ustanawia¢ okreslone restrykcje, z drugiej jednak budzi

3% Wyrok SN z dnia 16 marca 2021 r., Il KK 74/21, OSN — Izba Karna 2021, nr 4,
poz. 19.

39 Por. restrykcyjnos¢ proceduralna przepiséw Rozdziatu XI Konstytucji RP; chodzi
tu w szczegdlnosci o taksatywny charakter katalogu przestanek wprowadzania stanéw
nadzwyczajnych i takiez wyliczenie praw jednostek podlegajacych ograniczeniom.
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watpliwosci w odniesieniu do funkcjonalnosci, efektywnosci pro-
cesu przyznawania (niezbednych) dodatkowych uprawnient organom
administracji publicznej. Potrzeba wyréznienia ,nadzwyczajnej poli-
¢ji administracyjnej” uwzglednia dynamiczny charakter koniecznosci
zagwarantowania bezpieczenistwa dobrom policyjnym, przy czym
jako rudymentarna prezentuje sie kontrolna rola sagdéw administra-
cyjnych, ktére — zachowujac niezalezno$¢ i gwarantujac niezawi-
stod¢ — predestynowane zostaja do weryfikowania przede wszystkim
autentycznosci ,nadzwyczajnej” legitymacji wtadz publicznych, jak
rowniez korygowania wszedzie tam, gdzie jest to niezbedne, praw-
nych skutkéw aktywnosci organéw administracji publiczne;j.
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3. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2021 r., VIl SA/Wa
1733/20, LEX nr 3121229.

Streszczenie

Opracowanie poswiecone jest problematyce mozliwosci i koniecz-
nosci adaptacyjnych instytucji wspétczesnej policji administracyjne;j
w sytuacjach nadzwyczajnych. W zakresie problemu badawczego
miesci sie w szczeg6lnosci analiza przydatnosci, celowosci i charak-
teru dziatari podejmowanych przez policyjne organy administra-
cji publicznej w warunkach stanu zagrozenia epidemicznego oraz
stanu epidemii. Przyjete metody badawcze uwzgledniaja kwerende
literatury przedmiotowej, a takze aktualnego orzecznictwa.

Stowa kluczowe: policja administracyjna, stan nadzwyczajny, inge-
rencja, proporcjonalnos¢, ochrona jednostki
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1. Wstep

Wydobywanie surowcéw naturalnych jest jednym z najwiekszych
wyzwan podejmowanych przez cztowieka od prehistorycznych
dziejow. Przepisy prawne regulujace dziafalnos¢ wydobywcza nie
sa tak wiekowe, ale towarzysza gornictwu od dawna. Mozna przy-
puszcza¢, ze gornictwo oparte byto w duzej mierze na prawach zwy-
czajowych. Najstarszym zachowanym dokumentem, ktéry traktowat
o gornictwie na terenie Polski, jest bulla papieza Innocentego Il z dnia
7 lipca 1136 r. (tzw. bulla gnieznienska), ktéra dowodzi prowadzenia
w tym okresie w regionie $laskim wydobycia srebra i prawdopodobnie
ofowiu'.

W Polsce wydobywanie surowcéw naturalnych z wnetrza ziemi
reguluje ustawa — Prawo geologiczne i gbrnicze? wraz z towarzysza-
cymi jej aktami wykonawczymi. Ponadto regulacje te, stanowiace
system prawa powszechnie obowigzujacego, wprowadzaja wymog
tworzenia przez przedsiebiorcow i kierownikéw ruchu zaktadu gorni-
czego wiele wewnetrznych aktéw prawnych. Cato$¢ regulacji stanowi

' A.Mirek, K. Krél, Rozwdj dziatalnosci urzedéw gérniczych na ziemiach polskich na

tle wypiskéw z dziejéw gérnictwa [w:] Dzieje gérnictwa — element europejskiego dzie-
dzictwa kultury, t. 2, red. P. Zagozdzon, M. Madziarz, Wroctaw 2009, s. 229.

2 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (t.j. Dz.U. z 2016 .
poz. 981 z pézn. zm.); dalej: pgg.
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ogromny zbiér przepiséw, ktéry wptywa na prace pracownikéw
zaktadéw gorniczych i ruch zakfadu gérniczego.

Wyczerpywanie zt6z zalegajacych blisko powierzchni ziemi
wymusza na goérnikach koniecznos¢ siegania po coraz glebiej zale-
gajace zloza. Dzieje sie to kosztem pogarszania warunkéw pracy
i zwiazane jest ze wzrostem zagrozer wystepujacych we wnetrzu
ziemi. Gornictwo jest bowiem nieustajaca walka z zywiotami: zie-
mig, powietrzem, ogniem i woda. Z pomoca w zmniejszaniu ryzyka
oddzialywania zagrozen na pracujacych ludzi i ograniczenia ich
skutkéw przychodzi technika.

Postep techniczny i technologiczny w ostatnich latach nabrat
znaczacego tempa: od pierwszych urzadzen napedzanych sita mie-
$ni ludzkich, potem konnych, przez maszyny parowe budowane od
XVIIl w., po dzisiejsze samojezdne maszyny gérnicze napedzane sil-
nikami spalinowymi. Ale nauka dopiero wchodzi na wysokie obroty.
Wprowadzane sa samojezdne maszyny goérnicze zasilane bateryj-
nie, a naukowcy pracuja nad wykorzystaniem sztucznej inteligencji
do wykonywania pracy w warunkach niesprzyjajacych ludziom.

Regulacje prawne niejednokrotnie nie nadazaja za galopuja-
cym w XXI w. postepem technicznym. Proces legislacyjny jest dfu-
gotrwaly. Sytuacji nie poprawia tez koniecznos¢ uzyskania opinii,
dokonania konsultacji albo uzgodnienia w organach Unii Euro-
pejskiej. Ponadto przepisy zawieraja btedy, ktére utrudniaja prace
pracownikom zakfadéw gorniczych. Ale istnieje instrument prawny,
ktéry pozwala ztagodzi¢ ten problem. Jest nim odstepstwo od posta-
nowien rozporzadzer wykonawczych dotyczacych ruchu poszcze-
gblnych rodzajéw zaktadéw goérniczych oraz srodkéw strzatowych
i sprzetu strzatowego. Szczegélne kompetencje przystuguja Preze-
sowi Wyzszego Urzedu Goérniczego. Dzieki temu ruch zaktadu gor-
niczego moze by¢ prowadzony zgodnie z przepisami prawa.
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2. Regulacje prawne podziemnych zaktadow
gorniczych

Wydobywanie kopalin ze zt6Zz znajdujacych sie we wnetrzu ziemi
reguluje pgg. Wraz z rozporzadzeniami wykonawczymi oraz usta-
wami towarzyszacymi tworzy zbiér norm prawnych bedacy czescia
systemu prawa®. Prawo geologiczne i gérnicze nie stanowi samo-
dzielnej gafezi prawa, jednak reguluje wyodrebniona dziedzine
spraw’, ktéra mozna postrzega¢ jako kompleksowa gataz prawa’.
Zgodnie z art. 105 pgg ruch zaktadu gérniczego prowadzi sie
w spos6b zgodny z przepisami prawa, a w szczegblnosci na podsta-
wie planu ruchu zaktadu gérniczego, a takze zgodnie z zasadami
techniki goérniczej. Pojecie ruchu zaktadu goérniczego nie zostato
zdefiniowane w pgg. Wedtug orzecznictwa ruch przedsiebiorstwa
to kazdy przejaw dziatalnosci przedsiebiorstwa wynikajacy z okre-
Slonej jego struktury organizacyjnej i jego funkgcji ustugowo-pro-
dukcyjnej®. Zgodnie z definicja zawarta w pgg zaktadem gérniczym
jest wyodrebniony technicznie i organizacyjnie zesp6t srodkow
stuzacych bezposrednio do wykonywania dziatalnosci regulowanej
ustawa w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z, a w podziem-
nych zaktadach gérniczych wydobywajacych wegiel kamienny wraz
z pozostajacym w zwiazku technologicznym z wydobyciem kopa-
liny przygotowaniem wydobytej kopaliny do sprzedazy, podziem-
nego bezzbiornikowego magazynowania substancji, podziemnego
sktadowania odpadéw albo podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla, w tym wyrobiska gornicze, obiekty budowlane, urzadzenia

3 P Wojtulek, T. Kocowski, W. Matecki, Prawo geologiczne i gérnicze, \Warszawa
2020, s. 30.

*  B. Rakoczy, Wybrane problemy prawa geologicznego i gérniczego, Warszawa
2016, s. 20.

> P Woijtulek, T. Kocowski, W. Matecki, Prawo..., op. cit., s. 33.

® Wyrok SN z dnia 13 grudnia 2001 r., IV CKN 1563/00, LEX nr 52720.
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oraz instalacje. Przepisy prawa to pojecie dos¢ szerokie’. Ustawa —
Prawo geologiczne i gérnicze wymienia inne ustawy, ktére nalezy
uwzgledni¢, prowadzac ruch zakfadu gérniczego, oraz upowaznia
odpowiednich ministréw do stworzenia przepiséw wykonawczych.

Artykut 113 pgg definiuje wymagania dotyczace wyroboéw

stosowanych w ruchu zaktadu gérniczego. Na podstawie ust. 1
w ruchu zaktadu gérniczego stosuje sie wyroby, ktére:
1) spetniaja wymagania dotyczace oceny zgodnosci, okreslone

w odrebnych przepisach, lub

2) zostaty okreslone w przepisach wydanych na podstawie ust. 15,
spetniaja wymagania techniczne okreslone w tych przepisach,
zostaly dopuszczone do stosowania w zaktadach gérniczych
oraz oznakowane w spos6b okreslony w tych przepisach, lub

3) zostaly okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 120
ust. 1 lub 2 oraz spetniaja wymagania okreslone w tych przepi-
sach.

Celem art. 113 pgg jest wskazanie wptywu aktéw normatyw-

nych na zapewnienie bezpieczestwa w szerokim rozumieniu®.

Przepisy dotyczace oceny zgodnosci zawarte sa w:

* ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci’,
ktora okredla:

1) zasady funkcjonowania systemu oceny zgodnosci z zasad-
niczymi i szczeg6towymi wymaganiami dotyczacymi wyro-
bow;

2) zasady i tryb autoryzacji jednostek certyfikujacych i kontro-
lujacych oraz laboratoriéw, a takze sposéb zgtaszania Komi-
sji Europejskiej i painstwom cztonkowskim Unii Europejskiej
autoryzowanych jednostek i laboratoriow;

7 M. Szalewska [w:] Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, red. B. Rakoczy,
LEX 2015.

8 A. Lipinski, Prawne podstawy geologii i gornictwa, Warszawa 2019, s. 177.

9 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci (t.j. Dz.U.
z 2019 r. poz. 155 z p6zn. zm.).



Innowacje techniczne w podziemnych zakfadach gérniczych... 117

3) zasady dziatania systemu kontroli wyrobéw zgodnie
z ramami nadzoru rynku ustanowionymi w rozporzadzeniu
(WE) nr 765/2008'°

oraz

* ustawie z dnia 13 kwietnia 2016 r. o systemach oceny zgodno-
éci i nadzoru rynku™, ktéra precyzuje:

1) zasady przeprowadzania oceny zgodnosci wyrobow;

2) obowiazki podmiotéw gospodarczych;

3) warunki i tryb udzielania akredytacji;

4) zasady i tryb autoryzacji jednostek oceniajacych zgodnos¢,
a takze sposob notyfikacji autoryzowanych jednostek oce-
niajacych zgodnos¢;

5) zadania Polskiego Centrum Akredytacji jako krajowej jed-
nostki akredytujacej w rozumieniu art. 2 pkt 11 rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 765/2008 z dnia
9 lipca 2008 r. ustanawiajacego wymagania w zakresie akre-
dytacji i nadzoru rynku odnoszace sie do warunkéw wprowa-
dzania produktéw do obrotu i uchylajacego rozporzadzenie
(EWG) nr339/93 (Dz.Urz. UE L 218 zdnia 13 sierpnia 2008 .,
s. 30), zwanego dalej ,rozporzadzeniem (WE) nr 765/2008";

6) zasady funkcjonowania systemu nadzoru rynku.

Na podstawie art. 113 ust. 15 pgg ustawodawca zobowiazat
Rade Ministrow do okreslenia w drodze rozporzadzenia wykazu
wyrobow, wymagan technicznych dla wyrobéw, znakéw dopusz-
czenia oraz sposobu oznaczania wyrobéw tymi znakami.

Do dzi$ nie zostato wydane nowe rozporzadzenie i nadal obo-
wiazuje rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2004 r.

10" Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 765/2008 z dnia 9 lipca
2008 r. ustanawiajace wymagania w zakresie akredytacji i nadzoru rynku odnoszace
sie do warunkéw wprowadzania produktéw do obrotu i uchylajacego rozporzadzenie
(EWG) nr 339/93 (t.j. Dz.Urz. UE L 218 z dnia 13 sierpnia 2008 r., s. 30).

" Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o systemach oceny zgodnosci i nadzoru
rynku (t.j. Dz.U. z 2019 . poz. 544 z p6zn. zm.).
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w sprawie wyrobéw dopuszczonych do stosowania w zakfadach goér-
niczych'? wydane do poprzedniej ustawy z dnia 4 lutego 1994 r."
W zafaczniku nr 1 do wskazanego rozporzadzenia wymieniono
wyroby podlegajace dopuszczeniu do stosowania w zaktadach gor-
niczych przez Prezesa Wyzszego Urzedu Goérniczego, a w zatacz-
niku nr 2 przedstawiono wymagania techniczne odnoszace sie do
wyrobéw wymienionych w zataczniku nr 1.

W art. 120 pgg ustawodawca zobowigzat wtasciwych ministrow
do wydania rozporzadzen wykonawczych dotyczacych szczegoéto-
wych wymagan odnoszacych sie do prowadzenia ruchu poszcze-
golnych rodzajéw zaktadéw gorniczych oraz szczegétowych wyma-
gan dotyczacych przechowywania i uzywania Srodkéw strzatfowych
i sprzetu strzatowego w ruchu zaktadu gérniczego. Na tej podstawie
wydane zostaty cztery rozporzadzenia™,','¢,'”. Przepisy te w znacz-
nej mierze nie nadazaja za postepem technicznym.

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2004 r. w sprawie wyro-
béw dopuszczonych do stosowania w zaktadach gérniczych (Dz.U. z 2004 r. Nr 99
poz. 100 z p6zn. zm.).

1 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (t.j. Dz.U.
z 2005 r. poz. 1947 z p6zn. zm.).

" Rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 23 listopada 2016 r. w sprawie szcze-
goétowych wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu podziemnych zaktadéw gor-
niczych (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1118 z p6zn. zm.).

> Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 kwietnia 2013 r. w sprawie
szczegbtowych wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu odkrywkowego zaktadu
gorniczego (Dz.U. z 2013 r. poz. 1008 z p6zn. zm.).

6 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 25 kwietnia 2014 r. w sprawie
szczegbtowych wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu zakfadéw gérniczych
wydobywajacych kopaliny otworami wiertniczymi (Dz.U. z 2014 r. poz. 812
z p6zn. zm.).

7" Rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 9 listopada 2016 r. w sprawie szczeg6-
towych wymagan dotyczacych przechowywania i uzywania srodkéw strzafowych
i sprzetu strzatowego w ruchu zakfadu goérniczego (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 321
z pézn. zm.).
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W dalszej czesci niniejszego opracowania przeprowadzona
zostanie analiza rozporzadzenia Ministra Energii z dnia 23 listopada
2016 r. w sprawie szczegbtowych wymagan dotyczacych prowa-
dzenia ruchu podziemnych zaktadéw gorniczych.

3. Programy rozwojowe goérnictwa w Polsce

W 2018 r. Rada Ministrow przyjeta sektorowe programy dla gérnic-
twa wegla brunatnego i kamiennego. Programy te stanowia swego
rodzaju mapy drogowe dla rozwoju goérnictwa i realizacji inwestycji
w tym sektorze.

Program dla sektora goérnictwa wegla brunatnego w Polsce'
obejmuje lata 2018-2030 z perspektywa do 2050 r. i prezentuje
kierunki rozwoju sektora gornictwa wegla brunatnego w Polsce
wraz z celami oraz dziataniami niezbednymi dla ich osiagniecia.

Program dla sektora gérnictwa wegla kamiennego w Polsce
obejmuje okres do 2030 r. i prezentuje kierunki rozwoju sektora
gornictwa wegla kamiennego w Polsce wraz z celami i dziataniami
niezbednymi dla ich osiagniecia. W 2019 r. Rada Ministréw doko-
nata oceny realizacji programu w 2018 r. i wprowadzita do doku-
mentu korekty i uaktualnienia.

Dokumenty te stanowia wynik realizacji ,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju”?® powstatej i przyjetej przez Rade
Ministrow w 2017 r.

'8 Zob.[online:]https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/rada-ministrow-przyjela-
program-dla-sektora-gornictwa-wegla-brunatnego-w-polsce [dostep: 1.05.2021].

9 Zob.  [online:]  https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/program-dla-
sektora-gornictwa-wegla-kamiennego-w-polsce [dostep: 1.05.2021].

20 Uchwata Nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 r.), M.P. poz. 260.
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Prezes Rady Ministréw rozporzadzeniem z dnia 9 maja 2016 .
powotat Petnomocnika Rzadu ds. Polityki Surowcowej Parstwa®'.
Do jego zadan nalezy przygotowanie koncepcji majacej na celu
uksztaftowanie polityki surowcowej panstwa, koordynowanie i ini-
cjowanie dziatain w zakresie polityki surowcowej panstwa, opraco-
wywanie nowych rozwiazan prawnych i ekonomicznych w zakresie
polityki surowcowej paristwa, monitorowanie wdrazania i funkcjo-
nowania wypracowanych rozwiazarn oraz prowadzenie i koordyno-
wanie dziatan informacyjnych i edukacyjnych prowadzonych przez
organy administracji rzadowej w zakresie polityki surowcowej pan-
stwa. Zaakcentowato to role polityki surowcowej panstwa w pla-
nowaniu dziafar rzadu. W wyniku prac petnomocnika rzadu wraz
z miedzyresortowym zespotem?? powstat projekt Polityka Surow-
cowa Panstwa?, ktory jednak do tej pory nie zostat przyjety przez
rzad. Jak przedstawiono na stronach opracowania, w wyniku wdro-
zenia Polityki Surowcowej Panstwa nastapi utworzenie narzedzi
i mechanizméw prawnych, jak i pozaprawnych, ktére umozliwia
prognozowanie zjawisk rynkowych (np. wahania cen i zaktécenia
dostaw) oraz elastyczne na nie reagowanie.

W lutym 2021 r. Rada Ministréw zatwierdzita ,Polityke ener-
getyczna Polski do 2040 r.”?*. Jest to nowy dokument strategiczny,
wyznaczajacy kierunki rozwoju tego sektora. Jak mozna przeczy-
ta¢ na stronach internetowych Ministerstwa Klimatu i Srodowiska:

21 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 maja 2016 r. w sprawie ustanowie-
nia Petnomocnika Rzadu do spraw Polityki Surowcowej Paristwa (Dz.U. z 2016 .
poz. 685).

22 Miedzyresortowy Zesp6t do spraw Polityki Surowcowej Paristwa powotany
zostat Zarzadzeniem nr 61 Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 maja 2016 r. (Dz.U.
z 2016 r. poz. 455).

2 Projekt Polityki Surowcowej Paristwa [online:] https://www.pgi.gov.pl/psp.html
[dostep: 15.04.2021].

¢ Obwieszczenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 2 marca 2021 r. w spra-
wie polityki energetycznej panstwa do 2040 r., M.P. poz. 264.



Innowacje techniczne w podziemnych zakfadach gérniczych... 121

,Polityka Energetyczna stanowi jasna wizje strategii Polski w zakre-
sie transformacji energetycznej, tworzac o$ dla programowania
Srodkéw unijnych zwiazanych z sektorem energii, jak i realizagji
potrzeb gospodarczych wynikajacych z ostabienia gospodarki pan-
demia COVID-19"%. Niestety realizacja tego dokumentu spowo-
duje odchodzenie od energetyki opartej na weglu kamiennym,
a wiec od goérnictwa weglowego.

W kwietniu 2021 r. przedstawiciele rzadu oraz strony spotecz-
nej parafowali dokument opisujacy proces transformacji sektora gor-
nictwa wegla kamiennego. Ostateczne podpisanie dokumentu ma
nastapi¢ w miesigcu nastepnym?*. Kolejnym krokiem bedzie notyfi-
kowanie zaproponowanych rozwiazan w Komisji Europejskiej.

4. Tendencje rozwojowe wspoétczesnej techniki
gorniczej

Wspbtczesna technologia wydobywania kopalin ze zt6z zalezy od
rodzaju kopaliny. Technologia wybierania wegla oparta jest w gtow-
nej mierze na systemie $cianowym — na kombajnach scianowych?.
Technologia wybierania ztoza rud miedzi opiera si¢ na systemie
komorowo-filarowym, z wykorzystaniem techniki strzatowej do
urabiania zfoza?®. Technologia ta wykorzystuje gtéwnie samojezdne
maszyny goérnicze i polega na odwierceniu otworéw pod materiaty

2 Zob [online:]  https://www.gov.pl/web/klimat/polityka-energetyczna-polski
[dostep: 15.04.20121].

26 Dokument zostat podpisany dnia 28 maja 2021 r. Zob. [online:] https://www.
gov.pl/web/aktywa-panstwowe/umowa-spoleczna [dostep: 1.06.2021].

27 A. Zorychta, Z. Burtan, Uwarunkowania i kierunki rozwoju technologii pod-
ziemnej eksploatacji zI6z w polskim gérnictwie wegla kamiennego, ,Gospodarka
Surowcami Mineralnymi” 2008, t. 24, z. 1-2, s. 53-70.

28 ). Butra, R. Debkowski, C. Matusz, M. Serafin, Badania zachowania sie
gorotworu podczas doswiadczalnej eksploatacji systemem scianowym w ubierce
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wybuchowe maszynami wiercacymi, zatadowaniu materiatéw
wybuchowych z maszyn strzatowych i ich odpaleniu, odstawie
powstatego urobku fadowarkami lub tadowaniu urobku na wozy
odstawcze i jego odstawie do wysypu oddziatowego, wykonaniu
obrywki maszynami obrywajacymi i wykonaniu obudowy gérniczej
maszynami kotwigcymi. Rozdrobniony urobek transportowany jest
przeno$nikami tasmowymi lub kopalnianymi wozami szynowymi
do zbiornikéw przyszybowych i transportowany na powierzch-
nie*. Ponadto istnieje cata gama maszyn pomocniczych, np. spy-
charki, maszyny transportowe, odwadniajace, maszyny do robét
technicznych.

Od poczatku wprowadzania samojezdnych maszyn gérniczych
pod ziemie ulegaty one ciagtym zmianom. Poczatkowo maszyny
takie nie miaty nawet oston operatoréow. W podziemnych zakta-
dach gérniczych, w ktérych oberwanie sie¢ mas skalnych stanowi
state zagrozenie, byfo to zte rozwiazanie. W wyniku analiz i prze-
prowadzonych doswiadczen wprowadzono ostony operatoréw,
tzw. daszki*®. Chronia one operatoréw przed opadajacymi ze
stropu skafami i uratowaty niejedno Zycie. Niestety w przypadku
wystapienia drobnego urobku, tzw. rumoszu, wsypywat sie on
pod takq ostone, unieruchamiajac operatora. Ponadto zdarzaja sie
inne zagrozenia, ktére powoduja poziomy wyrzut gazu i urobku.
Odpowiedzia na nie bylo stworzenie kabiny typu kapsufowego,

A5/1 O/ZG Polkowice-Sieroszowice, ,CUPRUM - Czasopismo Naukowo-Tech-
niczne Gornictwa Rud” 2015, nr 1(74), s. 23-40.

2 Zob. [online:] https://kghm.com/pl/biznes/procesy/wydobycie-rud [dostep:
20.05.2021].

30 Wedtug zatacznika nr 4 do Rozporzadzenia Ministra Energii z dnia 23 listo-
pada 2016 r. pkt 4.13.10 konstrukcja ochronna stanowiska operatora pojazdéw
i samojezdnych maszyn gérniczych z napedem spalinowym, stosowanych w pro-
cesie technologicznym wydobycia rud metali niezelaznych, zapewnia nienarusze-
nie przestrzeni chronionej od obciazenia dynamicznego energia nie mniejsza niz
60 kJ.
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ktoéra chronitfa operatora ze wszystkich stron. Powszechny rozwdj
urzadzen klimatyzacyjnych umozliwit zastosowanie kabin catko-
wicie zamknietych, w ktérych operator oddzielony jest od nieko-
rzystnie oddziatujacego srodowiska. Eliminowane sg w ten sposéb
takie zagrozenia, jak: hatas, pyt, wysoka temperatura, wilgotnos¢,
zagrozenia zwiazane z gazami kopalnianymi, gazami strzafowymi
i gazami spalinowymi.

W kopalniach podziemnych dopuszczalne jest stosowanie silni-
kow spalinowych tylko z zaptonem samoczynnym?'. Gazy spalinowe
z silnikéw Diesla sklasyfikowane zostaty jako rakotwoércze i stano-
wig powazne zagrozenie dla pracownikéw wyrobisk goérniczych.
Dlatego w dziafaniu odpowiedzialnego przedsiebiorcy stale moder-
nizowany jest park maszynowy, kupowane sg maszyny z silnikami
o obnizonej toksycznosci spalin®?, a wszystkie maszyny sa eksplo-
atowane zgodnie z dokumentacja techniczno-ruchowa*. Dla utrzy-
mania sprawnosci maszyn niezbedne jest wykonywanie cyklicz-
nych przegladéw technicznych®. Przeglady te przeprowadzane sa

31 Stosownie do § 635 ust. 1. rme w pojazdach i w maszynach z napedem spali-
nowym stosuje sie silniki z zaptonem samoczynnym.

32 P Dobrzaniecki, Dostosowanie silnika spalinowego z ukfadem wtryskowym
common rail gérniczej maszyny roboczej do obowiazujacych wymagan i przepiséw,
,Maszyny Gornicze” 2016, nr 3, s. 45-53.

33 Zgodnie z § 508 rme maszyny, urzadzenia i instalacje eksploatuje sie, konserwuje
i naprawia w sposéb okreslony w dokumentacji techniczno-ruchowej. Stosownie do
§ 727 ust. 1 rme instalowanie, eksploatacja, konserwacja, naprawa oraz kontrola
stanu technicznego instalacji elektrycznych, maszyn i urzadzer elektrycznych odby-
waja sie zgodnie z wymaganiami okreslonymi w dokumentacji techniczno-ruchowej
oraz na warunkach okreslonych w instrukgji eksploatacji.

3* A, Rogacki, M. Lewicki, Wybrane aspekty prawne i techniczne prowadzenia
gospodarki przegladowo-remontowej w komorach przegladowo-naprawczych pod-
ziemnego zakfadu gérniczego, ,Zeszyty Naukowe Uczelni Jana Wyzykowskiego.
Studia z Nauk Technicznych” 2019, nr 8, s. 57-74.
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zgodnie z regulaminem?® i sprawdzana jest ilo$¢ wydalanego przez
silnik tlenku wegla®®.

Samojezdne maszyny gornicze wykorzystywane w procesach
technologicznych maja mase od kilku do kilkudziesieciu ton, a ich
jedyna amortyzacje stanowia opony. Zagrozenie wibracjami ogol-
nymi*” wymusito wprowadzenie foteli amortyzowanych.

Maszyny gornicze wysokoscig dobierane sa do grubosci
poktadu (miazszosci ztoza). Kabina maszyny ma niewielka obje-
tos¢ i wysoko$¢ czasem ograniczajaca wzrost operatora. Wstrzasy
maszyny na nierébwnosciach oraz podrzucanie maszyny do gory

3 Wedtug § 722 rme ruch pojazdéw i samojezdnych maszyn gérniczych pro-
wadzi sie zgodnie z zasadami okreslonymi w regulaminie zatwierdzonym przez
kierownika ruchu zaktadu gérniczego. Regulamin ten okresla w szczegélnosci:

1) organizacje i zasady prowadzenia ruchu pojazdéw i samojezdnych maszyn
gorniczych;

2) obowiazki i zakres odpowiedzialnosci operatoréw i os6b dozoru w zakresie
obstugi, kontroli i przegladéw pojazdéw i samojezdnych maszyn gérniczych.

% Przepis § 635 rme stanowi:

1. W pojazdach i w maszynach z napedem spalinowym stosuje sie silniki z zapto-
nem samoczynnym.

2. Zawartos¢ tlenku wegla w spalinach wyrzucanych przez ukfad wydechowy sil-
nika, w kazdym jego ustalonym stanie pracy, wynosi nie wiecej niz:

1) 500 ppm — w kopalniach niezagrozonych wybuchem metanu;

2) 500 ppm —w kopalniach zagrozonych wybuchem metanu, w przypadku gdy
stezenie metanu w powietrzu zasysanym wynosi 0,0%;

3) 1200 ppm — w kopalniach zagrozonych wybuchem metanu, w przypadku
gdy stezenie metanu w powietrzu zasysanym wynosi 1,0%;

4) 1800 ppm — w kopalniach zagrozonych wybuchem metanu, w przypadku
gdy stezenie metanu w powietrzu zasysanym wynosi 1,5%.

3. Liczbe pojazdéw i maszyn z napedem spalinowym pracujacych réwnocze-
$nie w wyrobisku ustala sie w sposéb zapewniajacy nieprzekroczenie dopusz-
czalnych wartosci stezenia szkodliwych gazéw w powietrzu, o ktérych mowa
w § 142 ust. 2.

% M. Palega, D. Rydz, Ocena zagrozeri zawodowych na stanowisku operatora

koparko-fadowarki, ,Autobusy” 2018, nr 12, s. 190-195.
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w trakcie tapniecia powoduja powazne urazy pracownikéw?®.
W celu ograniczenia tych zagrozen wprowadzono czteropunktowe
pasy bezpieczenstwa.

Materiat wybuchowy czasem zawodzi. Bardzo czesto styszymy
o akcjach saperéw unieszkodliwiajacych bomby i miny z czaséw
drugiej wojny Swiatowej. Nie inaczej jest tez ze wspodtczesnym
materiatem wybuchowym. Zdarza sie, ze zatadowany do przygo-
towanych wczedniej otworéw materiat wybuchowy nie eksploduije.
W przypadku nawiercenia na taki materiat w fajce® nastepuje eks-
plozja powodujaca w najlepszym wypadku ciezkie rany u operatora
wiertnicy. Odpowiedzig na to zagrozenie byto zastosowanie szyb
pancernych. Chronia one operatora wiertnicy przed odtamkami
skalnymi pochodzacymi z wybuchu nawierconego materiatu.

Duzym zagrozeniem w podziemnych zakfadach gérniczych jest
pozar, zwfaszcza pozar samojezdnych maszyn gérniczych. Maszyny
takie do wtasciwej pracy potrzebuja kilkuset litréw paliwa i kilku-
set litrow olejéw (hydraulicznych, smarowych, przekfadniowych).
Pozar powoduje zadymienie wyrobisk goérniczych, wydzielaja sie
gazy toksyczne, ktére moga dotrze¢ do miejsc odlegtych od ogni-
ska pozaru. Powoduje to konieczno$¢ przerwania pracy i ewakuacji
pracownikéw. W celu ochrony maszyn przed pozarem wprowa-
dzono state instalacje gasnicze*. Sa to urzadzenia zainstalowane

38 ). Karlinski, M. Ptak, P. Dziatak, K. Kutakowski, Analiza zagrozen dziatajacych na
operatoréw samojezdnych maszyn gorniczych, ,Gornictwo Odkrywkowe” 2014,
nr4-5,s. 155-159.
3 Fajka — reszta otworu strzalowego, nieraz z czeSciowo niewybuchnietym
tadunkiem, jako skutek wyfukniecia materiatu wybuchowego — wedtug S. Gisman,
Stownik gdrniczy, Katowice 1949, s. 67.
0§ 486 ust. 2 rme stanowi, ze maszyny i inne urzadzenia z ukfadami hydraulicz-
nymi o pojemnoésci oleju palnego lub emulsji palnej wiekszej niz 250 dm? wypo-
saza sie¢ w samoczynnie uruchamiane urzadzenia gasnicze. Przepis § 488 rme
przewiduje:
1. W stalg, samoczynnie uruchamiajaca sie instalacje gasnicza wyposaza sie:

2) maszyny stuzace do:
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na maszynach, powodujace sttumienie ognia. Poczatkowo system
uruchamiat operator po zauwazeniu ognia lub dymu. Aktualnie
urzadzenia te wyposazone sa w system samodzielnego urucho-
mienia instalacji gasniczej w przypadku wystapienia ognia. Jest tez
mozliwos¢ uruchomienia recznego lub odwleczenia uruchomienia
instalacji w przypadku btednego jej zadziatania.

W podziemnych zakfadach goérniczych bardzo duza wage
przywiazuje sie do tacznosci. Wedtug obowiazujacych przepiséw
kazdy zaktad goérniczy wyposaza sie w ogolnozaktadowa tacz-
nos¢ telefoniczng umozliwiajaca porozumiewanie sie w wyrobi-
skach i z powierzchnig*' oraz system dyspozytorski obejmujacy
w szczegblnosci system alarmowania pracownikéw zatrudnionych
w wyrobiskach na wypadek zagrozenia wymagajacego wycofania
ludzi z miejsc pracy i system kontroli stanu zagrozen. Urzadzenia
te wymagaja uzyskania dopuszczenia prezesa Wyzszego Urzedu
Gorniczego*. Sa to systemy przewodowe dostepne w okreslonych
punktach kopalni. W wyniku dbatosci o bezpieczenstwo pracy
w KGHM Polska Miedz S.A. wprowadzono System podziemnej
tacznosci radiowej DOTRA, ktory jest rozwigzaniem opartym na
technologii przewodéw promieniujacych i radiotelefonicznym sys-
temie trankingowym. System przeznaczony jest do pracy w wyro-
biskach goérniczych pod ziemia, gdzie zawodza tradycyjne metody

a) transportu paliw lub srodkéw smarnych,

b) napetniania paliwami i Srodkami smarnymi innych maszyn i urzadzen.
Natomiast § 525 ust. 1 rme stanowi, ze kombajn wyposaza sie w urzadzenia ogra-
niczajace zapylenie powietrza, a jezeli w ukfadzie hydraulicznym nie zastosowano
oleju spetniajacego warunki trudnopalnosci, réowniez w urzadzenia gasnicze.
41§27 ust. 1 rme przewiduje, ze zaktad gérniczy wyposaza sie w:

1) system ogdlnozakladowej tacznosci telefonicznej;
2) systemy dyspozytora ruchu zaktadu gérniczego:
a) system alarmowania,
b) system kontroli stanu zagrozer.
2 A. Wojaczek, P Woijtas, Systemowe podejscie do telekomunikacji zakladu gor-
niczego, ,Mechanizacja i Automatyzacja Gérnictwa” 2009, nr 6(460), s. 30-36.
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tacznosci radiowej, i umozliwia komunikacje miedzy radiotelefo-
nami bazowymi i ruchomymi (noszonymi, przewoznymi). Dodat-
kowa opcja to podiaczenie systemu do central telefonicznych, co
otwiera mozliwos$¢ komunikacji pomiedzy telefonami klasycznymi
a radiotelefonami**. Obecnie kazda samojezdna maszyna gérnicza
wyposazona jest w radiotelefon, dzieki ktéremu informacja o zagro-
zeniu lub wypadku przekazywana jest natychmiast do osoby dozoru
ruchu lub dyspozytora goérniczego.

Ogolnodwiatowe trendy obecne w przedsiebiorstwach gor-
niczych kierujg si¢ w strone wprowadzenia monitoringu maszyn
gorniczych. W tym kierunku podazaja tez polskie przedsiebior-
stwa gornicze**. Staly monitoring diagnostyczny SMG umozliwia
zmniejszenie awaryjnosci tych maszyn poprzez zwracanie uwagi
operatorom na nieodpowiednia obstuge, wykonywanie moderni-
zacji maszyn eksploatowanych oraz ukierunkowanie producentéw
maszyn na wprowadzenie nowych rozwiazah w projektowanych
maszynach*. Zwieksza takze precyzyjnos¢ wykonywania czynnosci
technologicznych, np. otworéw strzatowych?®.

Nieodtagcznym elementem pracy maszyn w warunkach doto-
wych sa zagrozenia kolizyjne. Z uwagi na stala tendencje zmniejsza-
nia wysokosci maszyn gérniczych i umiejscawiania kabiny z boku
maszyny operator ma utrudniong widoczno$¢. Poczatkowo maszyny

4 Zob. [online:] http://inova.pl/produkty/telekomunikacja/dotra-system-dolowej-
trankingowej-lacznosci-radiowej/ [dostep: 15.05.2021].

# M. Andrzejewski, L. Borkowski, Kierunki rozwoju monitoringu pracy maszyn
i urzadzen gorniczych w KGHM Polska Miedz SA, ,Wiadomosci Goérnicze” 2014,
nr 10, s. 550-556.

5 M. Lewicki, T. Kaniewski, P Sliwinski, Wykorzystanie informacji uzyskiwanych
z monitoringu parametréw pracy do wprowadzania zmian technicznych w moder-
nizowanych maszynach gorniczych, ,Inzynieria Mineralna” styczefi—czerwiec 2020,
s. 145-149.

4 W, Kollek, Z. Mackowiak, T. Siwulski, Analiza mozliwosci zastosowania monito-
ringu procesu wiercenia w kopalniach KGHM Polska Miedz SA, ,Napedy i Sterowa-
nie” 2012, nr 7-8, s. 100-103.


https://www.infona.pl/resource/bwmeta1.element.baztech-journal-0043-5120-wiadomosci_gornicze/tab/jContent/facet?field=%5ejournalYear%5ejournalVolume&value=%5e_02014%5eR.__00065,_nr__00010
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wyposazane byty w kilka luster poprawiajacych widocznos¢, jednak
znaczne zwiekszenie pola widzenia operatora nastapito po wprowa-
dzeniu kamer i monitoréw. Pomimo to nadal zdarzaja sie sytuacje
kolizyjne i wypadki z tym zwigzane. W KGHM Polska Miedz S.A.
wdrazany jest System wspierania operatora samojezdnej maszyny
gorniczej w zakresie antykolizji*’. Stanowi on dodatkowe i opcjo-
nalne wyposazenie samojezdnej maszyny gorniczej wspierajace
prace operatora w zakresie mozliwej kolizji z innymi maszynami,
pracownikami lub oznaczonymi przeszkodami wyposazonymi
w odpowiedni identyfikator radiowy.

Ogolnoswiatowe tendencje przechodzenia z napedéw spali-
nowych na napedy elektryczne nie omijaja réwniez samojezdnych
maszyn gorniczych w podziemnych zakfadach gérniczych. Niewat-
pliwie wplyw na to ma nacisk na zmniejszenie emisji zanieczyszczen
w wyrobiskach gérniczych*. Aktualnie prad elektryczny w samo-
jezdnych maszynach gérniczych wykorzystywany jest w maszy-
nach wiercacych, kotwiacych i strzatowych. Przy czym maszyny te
maja dwa silniki: spalinowy stuzacy do przemieszczania maszyny
i elektryczny stuzacy do wykonywania pracy (wiercenie, kotwienie,
tadowanie otworéw strzatowych). Zasilanie w energie elektryczna
odbywa sie poprzez kabel elektryczny z instalacji kopalnianej. Ale
to nie jest ostatnie stowo we wprowadzaniu napedéw elektrycz-
nych. W KGHM Polska MiedZ S.A. trwaja testy samojezdnego wozu
kotwiacego i samojezdnego wozu wiercacego z zasilaniem bateryj-
nym*. Maszyny te nie sg juz wyposazane w silniki spalinowe. W6z
strzatowy ma jeszcze silnik spalinowy, a pradem z baterii zasilany
jest silnik elektryczny wykorzystywany w urzadzeniu do tadowania

4 Sprawozdanie Zarzadu z dziafalnosci KGHM Polska Miedz S.A. oraz Grupy
Kapitafowej KGHM Polska Miedz S.A. w 2019 r., Lubin 2020 r., s. 36.

4 E. Krél, Poréwnanie emisji zanieczyszczeri pojazdéw z napedem elektrycznym
i spalinowym, ,Napedy i Sterowanie” 2017, nr 7-8, s. 140-143.

4 Zob. [online:] https://www.minemaster.eu/pl/pierwsza-maszyna-bateryjna-
gotowa-do-testow [dostep: 20.05.2021].
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otworéw strzalowych materiatem wybuchowym. Wprowadzono
tez do testowania pojazd z zasilaniem bateryjnym do przewozu
ludzi i materiatow’.

Mozliwosci zastosowania sztucznej inteligenc;ji (artificial intel-
ligence, Al) ogranicza tylko ludzka wyobraznia, nawiasem méwiac
—ludzka wyobraznia ogranicza réwniez ludzka inteligencje. Obec-
nie sztuczna inteligencja w kopalniach podziemnych stosowana
jest juz w wielu systemach, ale w sposéb szczatkowy®'. Na Swiecie
trwaja prace nad ,inteligentna kopalnia”. Niewatpliwie liczba sto-
sowanych rozwigzan bedzie rosta w ogromnym tempie, zwfaszcza
ze warunki klimatyczne oraz wystepujace zagrozenia ograniczaja
mozliwosci pracy ludzi. Bez watpienia sztuczna inteligencja jest
technologia najszybciej rozwijajaca si¢ na $wiecie. Jednak rozwoj
ten niesie za soba nie tylko szanse, ale i zagrozenia. Wzrost zna-
czenia sztucznej inteligencji wiaze sie z koniecznoscia znalezienia
rozwigzan prawnych i etycznych, ktére zminimalizujg mozliwe
negatywne aspekty jej rozwoju. Goraca dyskusja na temat koniecz-
nosci wprowadzenia norm prawnych i etycznych zwiazanych z jej
funkcjonowaniem rozgorzata po opublikowaniu w lutym 2017 r.
Rezolucji Parlamentu Europejskiego zawierajacej zalecenia dla
Komisji Europejskiej w sprawie przepisow prawa cywilnego doty-
czacych robotyki (2015/2103 INL)*2. Gtéwnym problemem, ktéry
zostat poruszony, jest kwestia odpowiedzialnosci z perspektywy
prawa oraz etyki.

0 Zob. [online:] https://www.kghmzanam.com/wp-content/uploads/2020/06/
KGHM_ZANAM_katalog_produktowy PL_WEB-1.pdf [dostep: 20.05.2021].

1 M. Jura, J. Rogala-Rojek, D. Jasiulek, S. Jendrysik, Inteligentna gérnicza sie¢
energetyczna M-SmartGRID, ,Maszyny Gornicze” 2017, nr 4, s. 64-74.

52 Zob.  [online:] https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CE-
LEX%3A52017IP0051 [dostep: 5.05.2021].



130 Artur Rogacki

5. Ograniczenia prawne stosowania nowoczesnych
rozwiazan technicznych

Opisane powyzej innowacje moga mie¢ miejsce w przypadku
nieingerowania w nie prawa. Nie zawsze jednak jest to mozliwe.
Ostatnie rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 23 listopada 2016 r.
w sprawie szczegdtowych wymagan dotyczacych prowadzenia
ruchu podziemnych zaktadéw gérniczych troche to zmienito. Poni-
zej wymieniono kilka przepiséw z tego rozporzadzenia.

§ 487 ust. 3. Paliwa, oleje, smary transportowane jednorazowo w ilo-
Sci wiekszej niz 250 dm?® przewozi sie w wozach specjalnych.

Wbz specjalny wedtug innych przepisow** to cysterna kopalniana
na podwoziu szynowym. Nie wszystkie zaktady gérnicze maja trans-
port szynowy. A w tych, ktére posiadaja taki transport, tory moga
nie by¢ doprowadzone do kazdego miejsca. Przed wprowadzeniem
tego przepisu transport do takich miejsc odbywat sie samojezdnymi
maszynami gérniczymi. Regulacja ta uniemozliwita taki transport, co
moze doprowadzi¢ do likwidacji zaktadu gérniczego.

§ 488 ust. 1. W stala, samoczynnie uruchamiajaca sie instalacje gasni-
Czg wyposaza sie:
1) komory:
a) state napetniania paliwem zbiornikéw maszyn,
b) paliw,
c) srodkéw smarnych,
2) maszyny stuzace do:
a) transportu paliw lub srodkéw smarnych,

b) napetniania paliwami i srodkami smarnymi innych maszyn
i urzadzen.

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2004 r. w sprawie dopusz-
czania wyrobéw do stosowania w zaktadach goérniczych (Dz.U. z 2004 r. Nr 99
poz. 1003 z p6zn. zm.).
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Samojezdne maszyny gérnicze w podziemnych zakfadach gor-
niczych tankowane sg z dystrybutoréw przy komorach paliw lub
z pojazdéw paliwowo-smarowniczych. Nie ma mozliwosci, aby
wszystkie miejsca tankowania byly wyposazone w statg instalacje
gasnicza.

Zafacznik nr 3, Pkt 6.1.9. Komory i sktady paliw, olejéw i srodkéw
smarnych oraz miejsca tankowania paliwa wyposaza sie w stafg insta-
lacje gasnicza oraz w skrzynie z piaskiem lub innym sorbentem.

Tutaj sytuacja jest taka sama jak w § 488 ust. 1 rme. Nie ma
mozliwosci wyposazenia wszystkich miejsc tankowania paliwa
w state instalacje gasnicze.

Zafacznik nr 4, pkt 4.13.12. Zbiorniki paliwa pojazdéw i maszyn
w miejscu ich pracy napetnia sie ze specjalnego wozu lub pojemni-
kow, a wymiana oleju w pojazdach i maszynach z napedem spalino-
wym odbywa sie w miejscach wyznaczonych przez kierownika dziatu
robét gérniczych.

W tak sformutowanym przepisie wystepuje brak mozliwosci tan-
kowania samojezdnych maszyn gérniczych z pojazdéw paliwowo-
-smarowniczych, ktére sa juz eksploatowane w podziemnych zakta-
dach gérniczych od kilkudziesieciu lat.

Zafacznik nr 4, pkt. 4.13.1. Pojazdy z napedem spalinowym wypo-
saza sie w hamulce zasadnicze, awaryjny oraz hamulec postojowy.

Minister w tresci aktu rozr6znia maszyny i pojazdy, natomiast
tutaj pamieta tylko o pojazdach z napedem spalinowym. Czy
w samojezdnych maszynach gérniczych nie wymaga sie hamulcow?
A co z pojazdami z napedem elektrycznym?

Zafacznik nr 4, pkt. 4.14.18. Wozy specjalne o pojemnosci wiekszej
niz 250 dm?, stuzace do transportu paliw lub Srodkéw smarnych,
wyposaza sie w samoczynnie uruchamiane urzadzenie gasnicze.
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Powyzszy przepis dotyczy cystern kopalnianych, ktére do tej
pory nie byty i nie powinny by¢ wyposazone w samoczynnie uru-
chamiane urzadzenia gasnicze.

Sa to przykfady konfliktu prawa z praktyka podziemnych zakta-
doéw gorniczych tylko w zakresie samojezdnych maszyn goérniczych.
Nalezatoby zbada¢, jak wyglada sytuacja w innych obszarach dzia-
talnosci gorniczej.

6. Oddziatywanie administracji gorniczej na
stosowanie nowoczesnych rozwiazan technicznych
w podziemnych zaktadach gorniczych

Administracje publiczng w zakresie gornictwa stanowia organy nad-
zoru goérniczego. Wedtug pgg w sktad organéw nadzoru gérniczego
wchodzi prezes Wyzszego Urzedu Gérniczego, dyrektorzy okrego-
wych urzedéw gérniczych oraz dyrektor Specjalistycznego Urzedu
Gorniczego.

Wyzszy Urzad Goérniczy opracowat dokument ,Strategia dzia-
tania Urzedéw Gorniczych na lata 2021-2023"%*. Przedstawiono
w nim misje, wizje oraz cztery cele dziatalnosci urzedéw goérni-
czych. Dokument nie jest zbyt obszerny, ale zawiera najwazniej-
sze zadania, jakie urzedy gérnicze maja do spetnienia w kolejnych
trzech latach.

Misja Wyzszego Urzedu Goérniczego to:

Wykonujac stuzbe publiczng, dazymy do poprawy bezpieczenstwa
pracy i ochrony zdrowia gérnikéw, optymalnego zagospodarowa-
nia zt6z kopalin oraz ograniczenia uciazliwosci oddziatywania gérnic-
twa na ludzi i $rodowisko.

% Strategia dziatania Urzedéw Gorniczych na lata 2021-2023 [online:] https://
wug.bip.info.pl [dostep: 15.03.2021].
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Wizja Wyzszego Urzedu Gorniczego:

Urzedy gornicze sa postrzegane jako organizacja specjalistyczna
i przyjazna obywatelom. Dzialamy w sposéb zaplanowany, stosujac
nowoczesne narzedzia pracy. Nasi eksperci kontroluja i doradzaja.
Rozwiazujemy problemy polskiego gérnictwa.

Odnoszac sie do ostatniego zdania z wizji Wyzszego Urzedu
Gorniczego, nalezatoby domniemywac, ze sytuacje przedstawione
w punkcie 4 niniejszego opracowania, opisujacym ograniczenia
prawne stosowania nowoczesnych rozwiazan technicznych, sa do
rozwiazania. Na podstawie art. 120 ust. 3 pgg prezes Wyzszego
Urzedu Gorniczego moze — na wniosek przedsiebiorcy, w szcze-
golnych przypadkach uzasadnionych warunkami bezpieczeristwa
lub gdy jest to niezbedne do wprowadzenia postepu technicznego,
przeprowadzenia prac naukowo-badawczych lub doswiadczalnych
— wyrazi¢ zgode na odstapienie przez przedsiebiorce od okreslo-
nych wymagarn przewidzianych w przepisach wydanych na podsta-
wie ust. 11 2, okreslajac szczegbtowo zaktad goérniczy, zakres odsta-
pienia oraz warunki jego stosowania. Zgode, w drodze decyzji,
wyraza sie na czas oznaczony, nie dfuzszy niz pie¢ lat. Takie zgody
w pojedynczych przypadkach sa udzielane. Poprzedza je wnikliwa
kontrola przeprowadzana przez pracownikéw Wyzszego Urzedu
Gorniczego. Zgoda udzielana jest w formie decyzji administracyj-
nej Prezesa Wyzszego Urzedu Goérniczego. Pracownicy zaktadu
gorniczego musza tylko pamieta¢, ze jest to zgoda czasowa, nie-
przekraczajaca pieciu lat, i z odpowiednim wyprzedzeniem nalezy
wystapi¢ 0 nowa.

7. Podsumowanie

Przepisy prawne regulujace dziatalnos¢ wydobywania kopa-
lin ze zt6z towarzysza cztowiekowi od dawna. Od ustnych praw
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zwyczajowych, przez stowo pisane, po wspoétczesne akty prawne,
prawo gornicze przeszto duza ewolucje. Ewolugji podlegaja tez
technika i technologia gérnicza. W ostatnich latach wida¢ to wyraz-
niej. Aby goérnictwo mogto sie rozwija¢ i by¢ coraz bezpieczniej-
sze dla pracownika i otoczenia, przepisy prawne musza nadazac
za rozwojem nauki. Jak wykazano w opracowaniu, niejednokrotnie
jest z tym problem. Rozciagtos¢ procesu legislacyjnego i skompli-
kowana procedura zniechecaja do wprowadzania zmian. Dlatego
potrzebne jest takie prawo, zwtaszcza prawo tak obszerne jak gorni-
cze, ktoére nie bedzie sie ,starze¢” w bardzo krétkim czasie.

W niniejszym opracowaniu przedstawiono obszar prawa goérni-
czego z zakresu samojezdnych maszyn gérniczych. Nalezatoby zba-
dac¢ takze inne obszary tego prawa oraz zadac pytanie, czy obecny
stan rzeczy jest konieczny dla prawidfowego funkcjonowania pol-
skiego gornictwa. Przedstawiony instrument prawny, jakim jest
odstepstwo od postanowiert rozporzadzei wykonawczych doty-
czacych ruchu poszczegélnych rodzajéw zakladéw gorniczych oraz
srodkéw strzatowych i sprzetu strzatowego, jest bardzo potrzebny.
Jednak jest to mozliwe w pojedynczych przypadkach. Kazde
odstepstwo wymaga szczegblnego zbadania i wizyty w zaktadzie
gorniczym przedstawiciela Wyzszego Urzedu Goérniczego. Istnieja
obawy, czy prezes Wyzszego Urzedu Gorniczego, ktéry ma szcze-
gblne kompetencje w wydawaniu odstepstw i jest przychylny ini-
cjatywom wyptywajacym od przedsiebiorcow gorniczych, nadazy
za wszystkimi wnioskami wychodzacymi z zaktadéw gorniczych,
zwlaszcza przy tak intensywnym rozwoju techniki. W czasach glo-
balizacji i walki o przetrwanie rozwdj gérnictwa jest nieunikniony.
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Streszczenie

Wydobywanie surowcéw naturalnych z wnetrza ziemi w Polsce regu-
luje ustawa — Prawo geologiczne i gornicze wraz z towarzyszacymi
jej aktami wykonawczymi. Regulacje prawne niejednokrotnie nie
nadazaja za galopujacym w XXI w. postepem technicznym, a proces
legislacyjny jest dtugotrwaty. Wybranie w poprzednich latach zt6z
zalegajacych blisko powierzchni ziemi wymusza konieczno$¢ sie-
gania po te zalegajace gfebiej. Skutkiem tego jest pogarszanie sie
warunkéw pracy i wzrost zagrozen. Postep techniczny i techno-
logiczny sa ratunkiem dla gérnictwa — zmniejszaja oddziatywanie
zagrozen na pracujacych pod ziemia ludzi. W opracowaniu przed-
stawiono innowacje techniczne wprowadzane w podziemnych
zaktadach gérniczych oraz instrument prawny, jakim jest odstep-
stwo od postanowier rozporzadzeri wykonawczych do ustawy —
Prawo geologiczne i gornicze.

Stowa kluczowe: prawo geologiczne i gornicze, zakfad goérniczy,
innowacje techniczne, administracja gornicza, odstepstwo
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1. Wstep

W Europie Zachodniej w latach 50. XX w. zrodzita sie idea wspot-
pracy lokalnych i regionalnych spofecznosci, ktére wykraczaja
poza granice panstwowe. Jej prekursorami byty regiony z pogra-
nicza norwesko-szwedzko-fifiskiego, niemiecko-francuskiego oraz
holendersko-niemieckiego. W latach 80. XX w. rozw6j demokracji
i przemiany polityczne umozliwity rozpoczecie wspotpracy trans-
granicznej w krajach zachodnioeuropejskich, takich jak Hiszpania,
Portugalia oraz Grecja. Podobny proces miat miejsce po 1989 r.
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Gtéwnym celem wspot-
pracy transgranicznej jest zniesienie barier wynikajacych z istnienia
granic panstwowych. Szczegbtowe uzasadnienie potrzeby prowa-
dzenia wspétpracy transgranicznej zawarto w preambule do Euro-
pejskiej Karty Regionéw Granicznych i Transgranicznych': ,Granice
sq «bliznami historii»”. Wspoétpraca transgraniczna sprzyja fagodze-
niu niekorzystnych skutkéw istnienia owych granic, a takze przezwy-
ciezaniu skutkéw potozenia terenéw przygranicznych na narodo-
wych obrzezach panstw oraz stuzy poprawie warunkéw zyciowych

' Europejska Karte Regionéw Granicznych i Transgranicznych uchwalono po raz
pierwszy w dniu 20 listopada 1981 r. w Euroregionie EUREGIO na pograniczu Nie-
miec i Holandii, a nastepnie w zmienionej postaci w dniu 1 grudnia 1995 r. w Szcze-
cinie, w Euroregionie Pomerania, na pograniczu Polski i Niemiec.
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osiadtej tam ludnosci?. Wspoétpraca ta obejmowaé powinna
wszystkie dziedziny zycia kulturalnego, spotecznego i gospodar-
czego, a takze rozwoju zwiazanej z nimi infrastruktury®. Wiedza
o sasiedzie i zrozumienie dlar sa réwnie wazne jak budowa-
nie zaufania. Wielorodno$¢ probleméw i szans po obu stronach
granic w Europie sprawia, iz wspofpraca transgraniczna staje sie
nieodzowna. Stuzy bowiem urzeczywistnianiu zasad prawa mie-
dzynarodowego na dajacym sie obja¢ przejrzyscie i regionalnie
obszarze pogranicza. Wspétpraca instytucji publiczno-prawnych
ponizej szczebla ogblnopanstwowego wspiera pokéj, wolnosc,
bezpieczenstwo i przestrzeganie praw cztowieka oraz ochrone
mniejszosci etnicznych i narodowych. Regiony graniczne i tran-
sgraniczne staja sie tym samym czeSciami sktadowymi i pomo-
stami w procesie jednoczenia sie Europy, stuzac wspoétzyciu
europejskich spoteczenistw i grup mniejszosciowych.

Istota samorzadu terytorialnego jest samodzielnod¢, ktéra
wyptywa z urzeczywistnienia zasady pomocniczosci. Rola gminy
jako podmiotu wtadzy, ktéry usytuowany jest najblizej obywatela,
przyczynia sie do statego wzrostu znaczenia decentralizacji jako
sposobu rzadzenia nowoczesnym parnstwem. Za posrednictwem
wybranych przez siebie wtadz gmina decyduje o tym, co jest zbio-
rowa potrzeba wymagajaca zaspokojenia staraniem wspélnoty
jako catosci i przy wsparciu jakich narzedzi potrzeba ta bedzie
zaspokajana. Postrzeganie granic panstw jako nienaruszalnego
i usankcjonowanego prawnie czynnika pokojowego wspotist-
nienia suwerennych panstw przeciwstawione zostaje dazeniom
integracyjnym, ktére maja na celu osiagniecie najwyzszego stop-
nia przepustowosci tych granic. Wspétpraca transgraniczna gmin

2 S. Dotzbtasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE,
Warszawa 2010, s. 25-26.

3 A. Polomska-Jasienowska, Transgraniczne klastry jako forma wspdidzialania
gospodarczego na pograniczu, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach. Studia Ekonomiczne” 2016, nr 255, s. 177.
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powinna odbywac sie w granicach i na podstawie prawa. Aby
stworzy¢ uregulowania prawne, ktére przyczynityby sie do roz-
woju wspétpracy transgranicznej, nalezy mie¢ na uwadze takze
uwarunkowania natury politycznej, historycznej, ekonomicznej,
socjologicznej czy geograficznej. Czynnikami, ktére warunkuja
dopuszczalnos¢ i zakres tej wspoétpracy, sa pozycja ustrojowa
gminy w kazdym panstwie, przyznane jej wtadztwo administra-
cyjne oraz rodzaj i zakres wykonywanych przez nig zadan.

2. Wspolpraca transgraniczna — definicja

Podstawowe terminy, ktére sg filarem omawianego w niniejszym
opracowaniu zjawiska, to ,wspdtpraca” i ,transgranicznos¢”‘.
Wspétprace transgraniczna gminy nalezy postrzega¢ w szerszym
kontekscie: jako wspotprace o zasiegu przekraczajacym granice
panstwowe zdecentralizowanych podmiotéw funkcjonujacych
w systemie pafistwa unitarnego. Powstaje tu konieczno$¢ ochrony
jednosci parstwa unitarnego, przy jednoczesnym zagwarantowa-
niu rozwoju samodzielnosci gminy®. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze
w literaturze przedmiotu istnieje wiele réznych poje¢ na ozna-
czenie wspdtpracy zdecentralizowanych jednostek samorzadu
terytorialnego o zasiegu przekraczajacym granice parstwowe, jak

* A. Skrzydto, Wspdlpraca transgraniczna, ,Rocznik Polskiej Polityki Zagranicz-
nej” 1998, s. 117; S. Czarnow, Pojecie wspdlpracy transgranicznej, ST 1999, nr 4,
s. 37; K. Kaczmarczyk, Wybrane aspekty wspdfpracy transgranicznej, ST 2001,
nr7-8,s. 33.

> R. Kusiak-Winter, Wspdfpraca transgraniczna gmin Polski — Niemiec. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 12.
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wspotpraca: ,przygraniczna”®, ,miedzynarodowa”’, ,zagraniczna”®
czy tez ,ponadgraniczna”.

Okreslenia o charakterze opisowym zawiera Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku', ktéra w art. 172
ust. 2 nadaje jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do ,przy-
stepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych” oraz ,wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw”. Nalezy wiec zauwazy¢, ze prawo-
dawca rozréznia prawo zrzeszania sie i wspofpracy, lecz ich nie defi-
niuje. Kazde zrzeszenie jest przejawem wspoétpracy, ale nie kazda
wspofpraca musi zosta¢ ujeta w ramy instytucjonalne. Dlatego tez
nalezy zauwazy¢, ze ,wspofpraca” jest pojeciem szerszym niz ,zrze-
szanie sie¢”. Ten zabieg legislacyjny z pewnoscia podnosi range przy-
stepowania do miedzynarodowych zrzeszer spotecznosci lokalnych
i regionalnych jako szczegdlnej i podstawowej formy wspdtpracy
ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw. Bio-
rac powyzsze pod uwage, rozwazanie prawnych definicji zjawiska
~przystepowania do miedzynarodowych zrzeszei spotecznosci lokal-
nych i regionalnych” oraz ,wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi

¢ H. Goik, Wspdipraca przygraniczna, ,Rocznik Polskiej Polityki Zagranicznej”

1996, s. 217.
7 M. Wozniak, Wspdlpraca miedzynarodowa jednostek samorzadu terytorial-
nego w swietle prawa polskiego i standardéw miedzynarodowych, ST 2005, nr 4,
s. 13; R. Sowiniski, Wspdfpraca miedzynarodowa jako zadanie wilasne gminy [w:]
Problemy prawne w dzialalnosci samorzadu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole
2002, s. 315.

8 Rozdziat 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 1668), zatytutowany jest ,Wspdtpraca zagraniczna”. Zob. S. Czar-
now, Wspdlpraca zagraniczna wojewddztw, PiP 2000, nr 11, s. 54; R. Formuszewicz,
Wspdlpraca zagraniczna samorzadu lokalnego w Wielkopolsce, Poznan 2004.

° Wiecej na ten temat: W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony — polski krok
do integracji, Wroctaw 2000.

0 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.

Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.).
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i regionalnymi innych panstw” nalezy przeprowadzi¢ w oparciu
o analize ustawodawstwa zwyktego. Ustawa z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorial-
nego do miedzynarodowych zrzeszeri spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych definiuje pojecie ,zrzeszanie sie”, ktadac nacisk na aspekt
podmiotowy tego zjawiska. Zgodnie z art. 1 ust. 2 tej ustawy ,przez
zrzeszenia rozumie sie organizacje, zwiazki i stowarzyszenia powoty-
wane przez spotecznosci lokalne co najmniej dwoch paristw zgodnie
z ich prawem wewnetrznym”. Uzycie w pierwszej kolejnosci terminu
,organizacje” daje do zrozumienia, ze chodzi tu o wszelkie formy
wspOfpracy instytucjonalnej, a wiec zarazem organizacje wyposa-
zone w osobowos¢ prawng, jak i pozbawione bytu prawnego. Obok
,organizacji” zrzeszeniami sa takze ,zwiazki” i ,stowarzyszenia”,
ktére bez watpienia sa jedna z postaci organizacji, a ktére zostaty
wyszczegoblnione przez ustawodawce. Jest tak zapewne ze wzgledu
na wyzszy stopiefl zorganizowania, np. poprzez posiadanie wtasnego
statutu czy tez atrybutu osobowosci prawnej. Majac na uwadze fakt,
ze omawiana ustawa reguluje dziatalno$¢ podmiotéw administracji
publicznej i zalicza sie do kregu ustaw z zakresu prawa administra-
cyjnego, nalezatoby przyja¢, ze termin ,zwiazki” zostat uzyty w zna-
czeniu obowiazujagcym w ustawach ustrojowych'. Dylemat pojawia
sie jednak, gdy uwzglednimy art. 3 ustawy o zasadach przystepo-
wania do miedzynarodowych zrzeszer, stanowiacy zakaz wykony-
wania zadan publicznych w ramach miedzynarodowego zrzeszenia,
a przeciez istota zwiazku miedzygminnego, o ktérym mowa w art. 64
ustawy o samorzadzie gminnym, jest wspélne wykonywanie zadarn
publicznych. Dlatego tez nalezy przyja¢, ze ustawodawca ma tu na

" Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych (t.j. Dz.U. z 2000 r. Nr 91 poz. 1009 z pézn. zm.).

2 Art. 64 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U.
z 2020 r. poz. 713 z pdzn. zm.); art. 65 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 920 z pézn. zm.).
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mysli cztonkostwo w miedzynarodowych zwigzkach spotfecznodci
lokalnych, tworzonych na podstawie prawa innego parnstwa i ktére
maja siedzibe w innym panstwie.

Z kolei w ustawach samorzadowych zawarte sa uregulowania,
ktére przewiduja, ze gminy (art. 84 ustawy o samorzadzie gmin-
nym), powiaty (art. 75 ust. T ustawy o samorzadzie powiatowym)
oraz wojewddztwa (art. 8b ustawy o samorzadzie wojewddztwa)
moga tworzy¢ miedzy soba stowarzyszenia celem wspierania idei
samorzadu terytorialnego oraz obrony wspdlnych intereséw. Pod-
kredli¢c nalezy, ze tak sformutowany cel stowarzyszenia nie faczy
sie z koniecznoscia przekazania wykonywania zadan publicznych.
Wymienione ustawy odsytaja do odpowiednich przepiséw prawa
o stowarzyszeniach', ale zgodnie z tymi przepisami powotywanie
miedzynarodowych stowarzyszein spotecznosci lokalnych, dzia-
tajacych wedtug prawa Rzeczypospolitej Polskiej, jest niedopusz-
czalne™. Z uwagi na powyzsze uregulowania nalezy dojé¢ do
wniosku, ze w ustawie o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych uzycie tych dwéch terminéw, tj. ,zwiazki”
i ,stowarzyszenia”, jest dosy¢ niefortunne i wprowadza niepo-
trzebne zamieszanie. Wazny jest tu jedynie zamiar zaftozenia lub
przystapienia do zrzeszenia przez jednostki samorzadu terytorial-
nego pochodzace co najmniej z dwéch réznych parnstw!.

3 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 2261 z p6zn. zm.).

" Art. 5 ust. T ustawy — Prawo o stowarzyszeniach zezwala na tworzenie stowa-
rzyszenia miedzynarodowego na terytorium Rzeczypospolitej wedtug zasad okre-
Slonych w ustawie, jednak nie sa to zrzeszenia, ktérych byt i funkcjonowanie wyni-
katyby z przepiséw prawa polskiego. Zob. P. Sarnecki, Prawo o stowarzyszeniach.
Komentarz, Krakéw 2000, s. 33.

> R. Kusiak-Winter, Uwagi o zasadach przystepowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do miedzynarodowych zrzeszeri spolecznosci lokalnych i regionalnych,
,Przeglad Prawa i Administracji” 2003, nr 53, s. 65.
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W polskim prawie wewnetrznym pojecie ,wspétpraca transgra-
niczna” po raz pierwszy pojawito sie tylko w odniesieniu do woje-
wodéw. Nieobowiazujacy juz art. 10 ust. 1 ustawy o terenowych
organach rzadowej administracji ogélnej'® upowazniat wojewodéw
do wspodtpracy transgranicznej i miedzynarodowej na zasadach
okreslonych przez ministra spraw zagranicznych'’, brak jednak byto
zdefiniowania tego pojecia. Obecnie, zgodnie z obowigzujacym
prawem, gminy i powiaty podejmuja ,wsp6tprace ze spoteczno-
Sciami lokalnymi (i regionalnymi) innych parnstw”'®. Biorac powyz-
sze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze polskie prawo wewnetrzne
postuguje sie pojeciem ,wspotpraca ze spotecznoéciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw”, a takze terminem ,wspoétpraca tran-
sgraniczna”, jednakze brakuje stosownych definicji normatywnych.

Poréwnywalne do konstytucyjnego sformufowania z art. 172
ust. 2 Konstytucji RP sformutowanie ,wspdfpraca ze spofeczno-
Sciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw” zawarte jest w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego z dnia 15 pazdziernika
1985 .9, gdyz zgodnie z art. 10 ust. 3 EKST spotecznosci lokalne
moga ,wspotpracowac ze spofecznoéciami innych panstw”. Zwroécic
jednak nalezy w tym miejscu uwage, ze ograniczenie zasiegu pod-
miotowego obowiazywania karty dotyczy wylacznie spofecznodci

16 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej admini-
stracji ogolnej (Dz.U. z 1990 r. Nr 21 poz. 123) z jej nowelizacja z dnia 8 sierpnia
1996 r. (Dz.U. 2 1996 r. Nr 106 poz. 498).

7 Zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 10 czerwca 1997 r. w spra-
wie okreslenia zasad dziatania wojewodéw w zakresie wspétpracy transgranicznej
i miedzynarodowej wspétpracy miedzyregionalnej (M.P. z 1997 r. Nr 36 poz. 349).
'8 W ustawie o samorzadzie gminnym mowa jest o ,wspdtpracy ze spoteczno-
Sciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw” (art. 7 ust. 1 pkt. 20), dopuszcza-
jacej mozliwos¢ kontaktéw z podmiotami szczebla regionalnego, natomiast ustawa
o samorzadzie powiatowym stanowi ,tylko” o ,wspétpracy ze spotecznosciami
lokalnymi innych panstw” (art. 12 pkt. 9a).

9 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U.
z 1994 r. Nr 124 poz. 607).
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lokalnych, w przeciwienstwie do tego, co jest uregulowane w Konsty-
tucji R W obu omawianych przepisach brak takze definicji ,wspot-
pracy”. Analiza tego zjawiska czeSciowo zawarta jest w Europejskiej
Konwencji ramowej o wspdtpracy transgranicznej miedzy wspdélno-
tami i wladzami terytorialnymi z dnia 21 maja 1980 r., zwanej réw-
niez konwencja madrycka®. Artykut 2 ust. 1 tej konwencji zawiera
okreslenie wspdtpracy transgranicznej, wskazujac, ze jest to ,kazde
wspdlnie podijete dziatanie majace na celu umocnienie i dalszy roz-
woj sasiedzkich kontaktéw miedzy wspdlnotami i wladzami tery-
torialnymi dwéch lub wigkszej liczby Umawiajacych sie Stron, jak
réwniez zawarcie porozumier i przyjecie uzgodnien koniecznych do
realizacji takich zamierze”. Zauwazy¢ wiec nalezy, ze zastosowane
okrelenia: ,wspoétpraca transgraniczna” i ,wspétpraca ze spotecz-
noSciami lokalnymi i regionalnymi innych panistw” nie sa pojeciami
jednakowymi, a jedynie terminami zblizonymi. Konwencja madrycka
w art. 2 zawiera réwniez sformufowanie: ,sasiedzkie kontakty mie-
dzy wspélnotami i wiadzami terytorialnymi dwéch Umawiajacych
sie Stron”. Z kolei Konstytucja RP zawiera okreslenie: ,wspétpraca
ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych paristw”. Jest to
pojecie szersze, ktore obejmuje wszelkie przypadki wspoétpracy, bez
wzgledu na geograficzne usytuowanie wspoétpracujacych jednostek,
takze tych, ktére pochodza z gtebi kraju. Konkludujac powyzsze roz-
wazania, nalezy stwierdzi¢, ze kazdy rodzaj ,wspoétpracy transgranicz-
nej” mozna okresli¢ jako ,wspotprace ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych parstw”, za$ nie kazdy przejaw ,wspétpracy
ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw” mozna
uznac za ,wspétprace transgraniczna”.

Centralnym zagadnieniem pojecia ,transgraniczno$¢” jest gra-
nica. W rozumieniu administracyjnoprawnym granica moze by¢

20 Europejska konwencja ramowa o wspétpracy transgranicznej miedzy wspol-
notami i wladzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r.
(Dz.U. 21993 r. Nr 61 poz. 287).
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rozpatrywana w dwoéch znaczeniach, tj. geopolitycznym (jako
obszar suwerennego panstwa czy wojew6dztw, powiatow i gmin
w Polsce) oraz kompetencyjnym (czyli wyznaczona w przepisach
prawa delimitacja kompetencji okreslonych wtadz administracji
panstwowej czy samorzadowej; utozsamiana z pojeciem wtasciwo-
Sci rzeczowej i miejscowej)?!. Biorac pod uwage ostatnie znacze-
nie granicy, nalezy zauwazy¢, ze dziatanie przekraczajace granice
gminy w obrebie jednego panstwa nie nosi znamion transgraniczno-
Sci. Istnienie granicy pafstwowej jest wyréznikiem obowiazywania
odmiennych systeméw prawnych, jednak warunkiem koniecznym
do podjecia wspotpracy jest istnienie okreslonego stopnia prze-
pustowosci granicy panstwowej, poniewaz sam element przekro-
czenia granicy suwerennych parstw nie jest wyczerpujacym atrybu-
tem tak pojmowanej ,transgranicznosci”.

Podstawowym motywem wspotpracy transgranicznej jest kon-
kretne zadanie, ktére podejmowane jest w konsekwencji decyzji
o wsp6lnym jego wykonywaniu. Wspétpraca taka przewaznie wyka-
zuje tez ograniczony zasieg terytorialny. Ze wzgledu na geograficzna
bliskos¢ partneréw oraz granicy wspotpraca taka nawiazywana jest
przez gminy przylegajace do siebie, w ktérych wspélna granica sta-
nowi réwnocze$nie granice suwerennego panstwa. Nalezy jednak
podkredli¢, ze co do zasady wspotpraca transgraniczna moze by¢
rowniez nawiazywana przez jednostki terytorialne, ktére nie maja
wspdlnej granicy, ale pofozone sa na terenach nadgranicznych?.

Termin ,wspoétpraca” jest pojeciem stosowanym w polskim
jezyku prawnym, ale nie ma odpowiedniej definicji. Dla oznaczenia
dziatan wspélnych z udziatem podmiotéw administracji publicznej
ustawodawca operuje dwiema kategoriami poje¢, tj. ,wspoétpraca”
(art. 172 ust. 2 Konstytucji RP) oraz ,wspoétdziatanie”. Ustawy samo-
rzadowe postuguja sie terminem ,wspétdziatanie” dla okreslenia

21 R. Kusiak-Winter, Wspdipraca..., op. cit., s. 31-32.
2 |bidem, s. 33.



Zadania gminy w zakresie wspofpracy transgranicznej 149

wspdlnego wykonywania zadan publicznych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego (art. 10 ust. 1 usg), zas ,wspotpraca” wystepuje
w kontekscie kontaktéw podejmowanych z podmiotami niepu-
blicznymi (art. 7 ust. 1 pkt 19 usg) czy tez ze spotecznosciami lokal-
nymi i regionalnymi innych panstw (art. 7 ust. 1 pkt 20 usg, art. 18
ust. 2 pkt 12a usg, art. 12 pkt 9a usp i art. 75-79 usw). W Swietle
obowiazujacego prawa oraz zatozen przyjetych w doktrynie pol-
skiej mozliwe jest wiec zamienne uzywanie okreslerr ,wspoétpraca”
oraz ,wspoétdziatanie”.

Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 7 ust. 1 pkt 20 stanowi,
ze zadaniem wifasnym gminy jest wspotpraca ze spofecznodciami
lokalnymi i regionalnymi innych parnstw, zas do zakresu wyfacz-
nej wiasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w spra-
wach wspétpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw oraz przystepowania do miedzynarodowych zrze-
sze spotecznosci lokalnych i regionalnych (art. 18 ust. 2 pkt 12a).
W zwiazku z tym nalezy podkresli¢, ze obok ogblnej normy kom-
petencyjnej zawartej w art. 172 ust. 2 Konstytucji RP gminy maja
odpowiednie umocowanie prawne w ustawach ustrojowych do
prowadzenia wspofpracy transgranicznej. Gmina niewatpliwie ma
najwieksze doswiadczenie w prowadzeniu wspétpracy przekracza-
jacej granice panstwowe, co jednak nie jest rbwnoznaczne z tym,
ze jest ona szczeg6lnym podmiotem wspodtpracy transgraniczne;j.
Zgodnie z art. 172 ust. 2 Konstytucji RP wszystkie jednostki samo-
rzadu terytorialnego sa w jednakowym stopniu uprawnione do
wspotpracy transgranicznej, pod warunkiem Zze realizujg zadania
powierzone im przez ustawy. Ustawa ponadto wskazuje podmioty
zobowiazane do wykonywania okre$lonego zadania publicznego.
Jesli wspotpraca, w szczegdlnosci transgraniczna, ma by¢ najlep-
szym sposobem zaspokojenia okreslonej zbiorowej potrzeby miesz-
karicow, to kontrakt podmiotéw wspétpracujacych ze soba bedzie
kwestia wtérna. Podstawowym argumentem, ktéry przemawia za
przyjeciem zakresu podmiotowego ograniczajacego sie¢ do gminy,
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jest fakt, ze gmina jest podstawowa osia konstrukcyjna w zdecen-
tralizowanym systemie wtadzy publicznej i w jej dziataniach mozna
wychwyci¢ podstawowe tendencje i kierunki rozwoju wspétpracy
transgranicznej w obowiazujacym systemie prawnym?®. Zgodnie
z zasada subsydiarnosci gmina jest jednostka, ktéra znajduje sie naj-
blizej obywatela (wspélnota mieszkaiicow) i wytacznie na jej rzecz
ustanowiono w Polsce zasade domniemania wifasciwosci.

Ze wzgledu na sposéb komunikowania sie partneréw we wspot-
pracy przekraczajacej granice panstw mozna te wspétprace podzie-
li¢ na posrednia i bezposrednia. Z rodzajem wspétpracy posredniej
mamy do czynienia wéwczas, gdy wspélne rozwiazywanie proble-
moéw nastepuje w ramach struktur instytucjonalnych?*. Organizacje
skupiajace wspolnoty i wiadze terytorialne z udziatem polskich jed-
nostek samorzadu terytorialnego nosza nazwe ,miedzynarodowe
zrzeszenia spotecznosci lokalnych i regionalnych”?. Uczestnictwo
w zrzeszeniach miedzynarodowych mozna rozpatrywa¢ w aspek-
cie ilosciowym (to zrzeszenia o charakterze dwustronnym, tréjstron-
nym badz multilateralnym) oraz w aspekcie jakosciowym wymiaru
wspotpracy (organizacje te stanowia pfaszczyzne reprezentagji
intereséw swoich cztonkéw na forum miedzynarodowym). Kryte-
ria ich powotywania sa rézne i dlatego tez mozna wyrézni¢ zrze-
szenia dziatajace pod auspicjami organizacji miedzynarodowych,
skupiajace okreslone typy jednostek samorzadu terytorialnego,
odwotujace sie do wspoélnej historii albo tez wspélnego potozenia
na okreslonym obszarze geograficznym lub wystepujacych podo-
bienstw strukturalnych.

2 |bidem, s. 40.

2 Zob. ). Stepien, Decentralizacja — 10 lat doswiadczen odrodzonego samorzadu
terytorialnego [w:] Nowe prawo samorzadu terytorialnego. Komentarze, wyjasnie-
nia, przepisy, t. 5, cz. 2, red. H. lzdebski, M. Dercz, Warszawa 2000, kom. 22.

2 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych (t.j. Dz.U. z 2000 r. Nr 91 poz. 1009 z pézn. zm.).
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Wspétpraca wspoélnot lokalnych o zasiegu przekraczajacym
granice panstwowe moze réwniez mie¢ wymiar materialny lub
niematerialny, charakter ciagly lub dorazny, by¢ zwiazana z grupa
zadan czy tez z jednym konkretnym zadaniem. Podstawa wspot-
pracy transgranicznej jest dobrowolnos¢ i réwnorzednos¢ podmio-
tow, a takze wzgledna trwatos¢ kontaktéw. Podstawowym atrybu-
tem wspotpracy transgranicznej jest potozenie wspoétpracujacych
podmiotéw w okreslonej bliskosci wzgledem siebie oraz granicy
panistwowej. Partnerzy po obu stronach granicy, na zasadzie wza-
jemnosci, s3 na réwni zaangazowani w dziatania, gdyz wspotpraca
ta ma charakter dwustronny.

Wspétpraca bezposrednia dotyczy relacji podmiotéw nieujetych
w formy zinstytucjonalizowane. Sa to przejawy wspdtpracy wyrazone
w postaci porozumieri i uméw albo odbywajace sie w formach nie-
sformalizowanych, czego dobrym przykfadem moga by¢ tzw. umowy
miast partnerskich. Obecnie zawierane sg one gféwnie po to, by wza-
jemnie poznawaly sie wspélnoty lokalne, ktére pochodza z réznych
panstw. Strony tej wspétpracy przewaznie w umowie wyszczegol-
niajg dziedziny wspétdziatania, mieszczace sie¢ w zakresie dziafal-
nosci gminy, zwlaszcza jesli chodzi o kulture, polityke komunalna,
oSwiate, sprawy spofeczne oraz dotyczace sportu, turystyki i gospo-
darki. Ze zgodnych odwiadczen woli w umowach miast partnerskich
wynika powstanie stosunku zobowigzaniowego, niemniej jednak
jest to zobowiazanie szczegélne, polegajace na obowiazku realizacji
wspotpracy jako takiej*. Wspétpraca sama w sobie staje sie zasadni-
czym celem takiej umowy. Umowy miast partnerskich tworza stosu-
nek prawny o charakterze zobowigzaniowym do wspétpracy pomie-
dzy podmiotami publicznymi z dwéch réznych parstw.

Kolejnym przejawem wspotpracy bezposredniej jest udziat
gminy w miedzynarodowych inicjatywach komunalnych. To rodzaj

% Wiecej na ten temat: R. Kusiak-Winter, Umowy miast partnerskich [w:] Umowy
w administracji, red. ). Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 311.
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wspotpracy jednorazowej, ktéra polega na ztozeniu o$wiadczenia
woli wyrazajacego akt poparcia dla okreslonej inicjatywy, np. wspoél-
noty lokalne z r6znych parstw moga organizowa¢ manifestacje czy
tez wyrazac gesty solidarnoéci wobec siebie.

Rodzajem wspotpracy bezposredniej, o charakterze jedno-
stronnym, jest niesienie doraznej pomocy gminom w panstwach
niebogatych, zniszczonych kleskami zywiotowymi lub wojnami
zgodnie z trescig art. 10 ust. 2 usg, ktéry dopuszcza udzielanie
pomocy, w tym pomocy finansowej, innym jednostkom samorzadu
terytorialnego w przypadku zaistnienia kleski zywiotowej, nadzwy-
czajnego zagrozenia Srodowiska, katastrof i innych zdarzer loso-
wych. Powyzszy przepis nalezy stosowaé do polskich jednostek
samorzadu terytorialnego jako adresatbw pomocy, nie ma wiec
w zwiazku z tym przyzwolenia na udzielanie pomocy wspélnotom
lokalnym innych panstw.

3. Uregulowania prawne wspoétpracy transgranicznej

Artykut 172 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. stanowi,
iz jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo przystepowania
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych oraz wspoétpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regional-
nymi innych pafstw. Wykonywanie tego prawa uznawane jest za
przejaw wynikajacej z preambuty Ustawy Zasadniczej ,potrzeby
wspotpracy z innymi krajami”?’, ktéra nabiera specjalnego zna-
czenia w Swietle preferowanej przez Trybunat Konstytucyjny
wyktadni ustawodawstwa uwzgledniajacej konstytucyjna zasade

przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspotpracy

2 P Sarnecki, Uwagi do art. 172 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 1.
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miedzy panstwami?®. Wspoétpraca przekraczajaca granice pai-
stwowe moze by¢ prowadzona w formie zinstytucjonalizowa-
nej (zrzeszenia), a takze wspofpracy podejmowanej bez zamiaru
tworzenia odrebnej organizacji (wspétpraca). Zasady, na jakich
jednostki samorzadu terytorialnego moga podejmowac wspoi-
prace miedzynarodowa, okre$lone sa zgodnie z Konstytucja RP
w ustawie (art. 172 ust. 3 Konstytucji). Adekwatne postanowie-
nia zawieraja ustawy samorzadowe: art. 84a ustawy o samorza-
dzie gminnym, art. 75a ustawy o samorzadzie powiatowym oraz
art. 76 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewé6dztwa. Nalezy w tym
miejscu zwrécic takze uwage na przepisy okreslajace zadania wta-
sne gminy stuzace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspélnoty?°.
Jako jedno z tych zadah ustawodawca wskazat wspoétprace ze
spofecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw® (art. 7
ust. 1 pkt 20 usg), za$ w art. 18 ust. 2 usg, formutujacym katalog
spraw nalezacych do wytacznej wiasciwosci rady gminy, upowaz-
nia organ stanowiacy do podejmowania uchwat w uznawanych
za zadania organizacyjne o charakterze zewnetrznym sprawach
wspotpracy miedzynarodowej oraz przystepowania do miedzy-
narodowych zrzeszeh spotecznosci lokalnych i regionalnych?’
(pkt 12a wskazanego przepisu).

28 Zob. wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r., K 11/03, Dz.U. z 2003 Nr 98 poz. 904.
2 Wiecej na temat pojecia zadan wiasnych gmin, w tym préb wskazania cech
pozwalajacych zaliczy¢ poszczegélne zadania do kategorii wtasnych lub zleconych,
zob. np. T. Moll [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2010, s. 109 i n.

30 Ibidem, s. 264.

3 W doktrynie prawa administracyjnego podkresla sie, ze podejmowanie wspot-
pracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw stanowi upraw-
nienie jednostek samorzadu terytorialnego, ale juz nie jednostek pomocniczych
gmin. Zob. T. Moll, op. cit., s. 287 oraz wskazany przez Autora wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 11 maja 2004 r., Ill Sa/Kr 61/04, LEX nr 138349.
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Samodzielnosci samorzadu terytorialnego nie mozna rozumie¢
w sposob bezwarunkowy, gdyz granice samodzielnosci wyznacza
zasada demokratycznego paristwa prawa (art. 2 Konstytucji RP) oraz
zasada legalnosci i praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie
ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego ,samodzielnos¢ samo-
rzadu jako odrebnego podmiotu publicznego w parnstwie nie moze
by¢ w catodci lub w czesci przesadzajacej o jej istocie zniesiona,
jednak nie wyklucza to mozliwosci ustawowego jej ograniczania”*.
Prawo to powinno podlega¢ ograniczeniom zwiazanym chociazby
z koniecznoscia ochrony konstytucyjnie okreslonego charakteru
panstwa jako panstwa jednolitego (art. 3 Konstytucji RP), a takze
zasady nienaruszalnosci terytorium panfstwa (art. 5 Konstytucji
RP)*. Organy samorzadu terytorialnego samodzielnie decyduija,
czy podejmowac wspdtprace transgraniczna, lecz samodzielnos¢
ta nie oznacza dowolnosci w korzystaniu z prawa sformutowanego
w art. 172 ust. 2 Konstytucji RP. Nalezy pamieta¢, ze fundamentalna
funkcja samorzadu terytorialnego jest realizacja zadar publicznych
(art. 163 Konstytucji RP) i dlatego tez wszelkie dziafania wiadz
samorzadowych sa podporzadkowane podstawowej funkgji pole-
gajacej na realizacji okreslonych w ustawie zadan publicznych.

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP partnerami wspot-
pracy transgranicznej powinny by¢ spotecznosci lokalne i regio-
nalne innych panstw — nie okresla sie tutaj zadnych preferencji
w ukfadzie strukturalnym czy geograficznym. Organy samorzadu
terytorialnego samodzielnie wiec podejmujg decyzje, z kim nawia-
za¢ wspotprace transgraniczng, powinny mie¢ jednak na uwadze

32 Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K. 1/96, OTK 1996, nr 5,
poz. 38; wyrok TK z dnia 15 grudnia 1997 r., K. 13/ 97, OTK ZU 1997, nr 5-6,
poz. 14-15.

3 ). Bo¢, Artykut 171 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konsty-
tucji RP z 1997 roku, red. ). Bo¢, Wroctaw 1998, s. 271.
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obowiazek dziafania samorzadu terytorialnego dla dobra interesu
publicznego®. Organy samorzadu terytorialnego autonomicznie
decyduja o przedmiocie i formach tej wspotpracy. Ta samodzielnosé
rowniez podlega ograniczeniom, gdyz o rodzajach i zakresie zadan
publicznych decyduja ustawy prawa materialnego, z ktérych wynika
charakter tych zadan, tj. czy dopuszczalne jest ich wykonywanie
w drodze wspotdziatania i jakie sa wtasciwe formy ich realizacji.
Zauwazy¢ nalezy, ze postanowienia ustaw ustrojowych odno-
sza sie do zagadnier zwigzanych z podejmowaniem przez jednostki
samorzadu terytorialnego wspétpracy miedzynarodowej w sposéb
bardzo ogoélny. Aktem, ktory reguluje warunki aktywnosci samo-
rzadu w danym zakresie*, stata sie ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych. Ustawa precyzuje, iz poprzez zrzeszenia, w ktérych partycy-
powac¢ moga jednostki samorzadowe, nalezy rozumiec¢ organizacje,
zwiazki i stowarzyszenia powotywane przez spotecznosci lokalne co
najmniej dwdch panistw, zgodnie z przepisami ich prawa wewnetrz-
nego®®. Przystepujac do zrzeszenia o charakterze miedzynarodo-
wym?¥, jednostka samorzadu terytorialnego nie moze przekaza¢ na

3 ). Bo¢, Pojecie administracji [w:] ). Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005,
s. 23.

3 Patrz: R. Kusiak-Winter, Uwagi o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszer spolecznosci lokalnych i regio-
nalnych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2003,
t. LIl s. 59 oraz R. Sowinski, Udziaf polskich samorzadéw w zrzeszeniach miedzy-
narodowych, ST 2002, nr 7, s. 32.

3 Stosownie do postanowien art. 2 ust. 1 cytowanego aktu jednostki samorzadu
terytorialnego moga przystepowac do zrzeszer wytacznie w granicach swych zadan,
dziatajac zgodnie z polskim prawem wewnetrznym, polityka zagraniczna panstwa
oraz jego zobowiagzaniami miedzynarodowymi. Rozwiazanie to jest analogiczne
z tredcig przywotanego juz art. 76 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewédztwa.

37 Przystapienie wojew6dztw do miedzynarodowych zrzeszen nastepuje zgodnie
z uchwalonymi przez sejmik wojewédztwa , Priorytetami wspétpracy zagranicznej”.



156 Beata Gocko

rzecz zrzeszenia lub ktéregokolwiek z jego cztonkéw wykonywania
zadan publicznych realizowanych przez te jednostke®®, nalezace;j
do niej nieruchomosci ani praw na dobrach niematerialnych przy-
stugujacych jednostce®’. W celu akcesji jednostki samorzadu tery-
torialnego do zrzeszenia*® konieczne jest podjecie przez jej organ
stanowiacy uchwaty w sprawie przystapienia, wymagajacej bez-
wzglednej wiekszosci gloséw rady gminy, rady powiatu lub sejmiku
wojew6dztwa*!. Przyjety akt uzyskuje moc obowiazujaca dopiero
po otrzymaniu zgody ministra wiasciwego do spraw zagranicznych,
ktéremu uchwata jest przekazywana przez jednostke samorzadowa
za posrednictwem wojewody, dofaczajacego swoja opinie*.

Do Zrédet prawa miedzynarodowego, ktére okresla podstawy
i ramy wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z podmio-
tami zewnetrznymi, zaliczy¢ nalezy przede wszystkim dokumenty
Rady Europy*: Europejska konwencje ramowa o wspétpracy trans-
granicznej miedzy wspolnotami i wifadzami terytorialnymi,

38 Por. stanowisko R. Sowinskiego, Ustawowa regulacja udziatu jednostek samo-
rzadu terytorialnego w miedzynarodowych zrzeszeniach spolecznosci lokalnych,
ST 2002, nr 7-8, s. 34.

3 Przystepujac do zrzeszenia, jednostki samorzadu terytorialnego nie moga tego
uczyni¢ w celu wspélnego wykonywania zadan publicznych pozostajacych we
wiladztwie panstwa — przekazanie realizacji tego rodzaju zadan na zewnatrz sta-
nowitoby ,(...) wyzbycie sie konstytucyjnie chronionej suwerennosci paristwowej
(...)". Zob. Z. Niewiadomski, [w:] Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka, red.
Z. Niewiadomski, Bydgoszcz — Warszawa 2001, s. 50.

40 Gminy i powiaty uczestniczy¢ beda zasadniczo w zrzeszeniach spofecznosci
lokalnych, chyba ze statut zrzeszenia regionalnego bedzie zezwalat réwniez na
uczestnictwo jednostek lokalnych. Por. K. Bandarzewski [w:] Komentarz do ustawy
o samorzadzie gminnym, red. K. Bandarzewski, P Chmielnicki, Warszawa 2004,
s. 505.

# ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 267.

4 R. Cybulska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, red. B. Dolnicki, Warszawa
2018, s. 841.

4 Zob. S. Malarski, Wybrane problemy wspdtpracy polskich samorzadéw teryto-
rialnych z partnerami krajowymi i zagranicznymi oraz wspdlpracy transgranicznej
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sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r.** oraz Europejska
Karte Samorzadu Lokalnego, sporzadzona dnia 15 pazdziernika
1985 r. w Strasburgu®.

Konwencja madrycka ma charakter otwarty, co jest réwno-
znaczne z tym, ze Komitet Ministrow Rady Europy moze poprzez
jednomysine postanowienie zaprosi¢ kazde panistwo europejskie
niebedace cztonkiem Rady Europy do przystapienia do konwen-
cji madryckiej. Zaproszenie to wymaga zgody kazdego z panstw,
ktore przystapito juz do tej umowy wielostronnej. Preambuta kon-
wencji zawiera tre$¢, ze panstwa sygnatariusze powinny w najszer-
szym stopniu wspiera¢ wspofprace transgraniczng i w ten sposob
przyczynia¢ sie do postepu gospodarczego i spotecznego obsza-
row przygranicznych oraz umocnienia poczucia wspdlnoty, ktére
taczy narody i regiony Europy. W konwencji dwukrotnie (w art. 2
i 3) podkresla sie pierwszenstwo prawa wewnetrznego kraju w sto-
sunku do uméw zawieranych przez partneréw wspétpracy trans-
granicznej. Przystapienie Polski*® do tej konwencji dnia 19 stycznia

[w:] Prawne problemy samorzadu terytorialnego, red. B.M. Cwiertniak, Sosnowiec
2013, s. 65.

# Dz.U.z1993 r. Nr 61 poz. 287. Konwencja zostata ratyfikowana przez Prezy-
denta RP dnia 19 marca 1993 r., za$ uzyskata moc obowiazujaca na gruncie pol-
skiego prawa dnia 20 czerwca 1993 r. Dnia 9 listopada 1995 r. przyjeto Protokét
Dodatkowy do Konwencgji, potwierdzajacy prawo wiadz i wspélnot terytorialnych
do podejmowania wspdfpracy transgranicznej, zas dnia 5 maja uchwalono Proto-
kot nr 2, dotyczacy wspétpracy miedzyterytorialnej — zaden z nich nie zostat do tej
pory ratyfikowany przez Polske.

# Dz.U. z 1994 r. Nr 124 poz. 607. Polska ratyfikowata Karte (w catosci) dnia
22 listopada 1993 r. Akt poczatkowo nosit nazwe Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego, jednak w drodze obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych
z dnia 22 sierpnia 2006 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 154 poz. 1107) zostata ona zmie-
niona na Europejska Karte Samorzadu Lokalnego. Szczegétowe uwagi na temat
btedéw w polskim ttumaczeniu EKSL formutuje T. Szewc, Uwagi w sprawie tftuma-
czenia Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ST 2002, nr 11, s. 3-28.

#  Jako cztonka Rady Europy od dnia 26 listopada 1991 r.
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1993 r. i jej ratyfikacja przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 10 marca 1993 r. unormowaty kwestie legalnosci dziatalno-
Sci zagranicznej polskich wtadz regionalnych i lokalnych, nie tylko
region6w przygranicznych®’.

Dnia 15 pazdziernika 1985 r. Rada Europy w Strasburgu
uchwalita Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego. Karta ta jest
zbiorem postanowier, a takze gwarancji dotyczacych statusu i roz-
woju lokalnej samorzadnosci. Parstwo, ktére ratyfikuje Karte, zobo-
wiazane jest respektowac generalne zasady demokracji lokalnej,
w tym prawo do zrzeszania si¢ spotecznosci lokalnych w miedzy-
narodowych zwiazkach i porozumieniach wspétpracy transgranicz-
nej (art. 10 pkt 1 i 2). W Karcie zapisane jest m.in. prawo spo-
tecznodci lokalnych do wspétpracy ze spotecznodciami lokalnymi
innych panstw. Polska ratyfikowata Karte w 1993 r. Z kolei Kongres
Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy przyjat w Strasburgu dnia
5 czerwca 1997 r. Europejska Karte Samorzadu Regionalnego. Jest
ona kontynuacja tworzenia podstawowych europejskich standar-
doéw prawnych pobudzajacych i utatwiajacych wspétprace transgra-
niczng miedzy regionami. Problematyke wspéfpracy transgraniczne;j
reguluje bezposrednio art. 10 ust. 3 Karty, zgodnie z ktérym ,spo-
tecznosci lokalne moga wspotpracowac ze spotecznosciami innych
panstw na warunkach przewidzianych prawem”. Jest to potwier-
dzenie art. 172 ust. 2 Konstytucji RP. Jednakze przepis o koniecz-
nosci przyjecia prawa wewnetrznego w tym wzgledzie implikuje
dwojakiego rodzaju konsekwencje. W jednym ze swych wyrokéw
Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt bowiem, ze powotany
przepis Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego nie moze by¢
stosowany bezposrednio z powodu odwotania sie¢ w nim do prawa

# T. Borys, Z. Panasiewicz, Wspdipraca transgraniczna w Polsce — efekty i mozli-
wosci wspdlpracy strony polskiej na przykladzie Euroregionu ,Neisse — Nisa — Nysa”,
Jelenia Géra 1996, s. 9.
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wewnetrznego*®. Po drugie panstwa moga swobodnie oznaczy¢
granice dopuszczalnosci wspotpracy*.

Procesy rozwoju wspdtpracy transgranicznej w krajach, ktére
sasiaduja z Polska, przebiegaty w r6zny sposéb. Najbardziej rozwi-
nieta sie¢ regionéw granicznych maja Niemcy, dobrze rozwinieta
sie¢ euroregionébw maja Czechy i Stowacja, natomiast najmniej
rozwinieta wspofprace transgraniczna maja panstwa sasiadujace
z Polska na wschodzie, tj. Ukraina, Biaforus, Litwa i Rosja (obwdod
kaliningradzki)™®. W celu aktywizacji stosunkéw miedzy regionami
Polski i panstwami sasiednimi Polska zawarta porozumienia miedzy-
rzadowe o wspdtpracy transgranicznej i regionalnej, na mocy kt6-
rych powotane zostaty rady i komisje miedzyrzadowe. Koordynuja
one te wspdtprace, umacniajac tym samym dobrosasiedzkie relacje
miedzy krajami, gwarantujac stabilno$¢, a takze partnerski i zrow-
nowazony rozwdj spoteczno-ekonomiczny. Jednostki samorzadu
terytorialnego, tj. gminy, powiaty i wojewd6dztwa, maja wytaczne
uprawnienia do podejmowania wsp6tpracy. Ustawodawca nie daje
takiej mozliwosci np. jednostce pomocniczej gminy®' ani jednostce
organizacyjnej (np. komoérce organizacyjnej w danym urzedzie,
spotce komunalnej).

Wspbtprace transgraniczng jednostek samorzadu terytorial-
nego nalezy takze rozpatrywa¢ w aspekcie zadan wtasnych jed-
nostki samorzadu oraz podejmowania uchwat zwigzanych z tymi
zadaniami. Przykfadem takiego rozwiazania jest art. 7 ust. 1 pkt 20
usg, ktoéry w ramach zadan wtasnych gminy wskazuje wspétprace

* Wyrok NSA oz. w Krakowie z dnia 6 maja 1998 r, | SA 1409/97, LEX
nr 1686997.

4 Council of Europe, Explanatory report on the European Charter of Local Self-
-Government, Strasbourg 1986, s. 18.

%0 Wiecej na ten temat: M. Greta, Euroregiony polskie w procesie integracji euro-
pejskiej oraz w przezwyciezaniu peryferyjnosci i dysproporcji regionalnych, t6dz
2013.

T Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2004 r., Ill SA/Kr 61/04, LEX nr 138349.
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ze spotecznoéciami lokalnymi i regionalnymi innych paristw, oraz
art. 18 ust. 2 pkt 12a usg, zgodnie z ktérym mamy w tym przypadku
do czynienia z wytaczna wtasciwoscia rady gminy, skonkretyzowana
poprzez mozliwos¢ podijecia stosownej uchwaty w tym zakresie.
Wspotpraca transgraniczna jest w zwiazku z tym jedna z form wypet-
niania zadan nafozonych na jednostki samorzadu terytorialnego.
Pod ta forma wspotpracy kryje sie Scisle okreslony cel powiazany
z innymi zadaniami samorzadu terytorialnego. Taka forma nie tylko
dopetnia inne dziatania faktyczne, ale i moze podnosi¢ efektywnosé
dziatania jednostki. Z zatozenia wspétpraca zagraniczna jednostek
samorzadu terytorialnego powinna by¢ realizowana woéwczas, gdy
pozostafe zadania jednostka wykonuje w sposéb prawidtowy i efek-
tywny. Dziatanie jednostki samorzadowej nie powinno by¢ nasta-
wione szczegblnie na wspétprace miedzynarodowa, gdyz ta forma
ma by¢ jedna z wielu sfer aktywnosci. Wspétpraca zagraniczna ma
na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb danej wspélnoty samo-
rzadowej. Przystapienie do niej moze zwiekszy¢ szanse na reali-
zacje danej inwestycji, np. obnizajac koszty czy zwielokrotniajac
mozliwosci dofinansowania zewnetrznego.

Koniecznos¢ realizacji zadania nie wynika z woli samej gminy,
lecz z dyspozycji ustawodawcy. Gminy moga same kreowac zadania,
ktére beda je rozwija¢, ale tylko woéwczas, gdy robia to w granicach
przyznanych im kompetencji. Rozgraniczenie zadania wtasnego od
zadania zleconego powinno odbywac sie poprzez kazdorazowa ana-
lize przypadku na ptaszczyznie prawa materialnego®. Nalezy jednak
uzna¢, ze w zakresie wspétpracy transgranicznej mozliwe jest wyko-
nywanie jedynie zadar wiasnych®, co oznacza, ze mozna uznac¢
wspotprace transgraniczng jako zadanie wtasne gminy. Wspétpraca

2 E. Olejniczak-Szatowska, Zadania wtfasne i zlecone samorzadu terytorialnego,
ST 2000, nr 12, s. 10.

> Wyrok NSA oz. w todzi z dnia 27 wrze$nia 1994 r., SA/td 1907/94, LEX
nr 10657.
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transgraniczna oraz zagraniczna jednostek samorzadu terytorial-
nego jest dopetnieniem dziatalnosci panstwa w sferze zewnetrznej®.
Gmina pierwotnie powotana tylko do wypetniania zadan lokalnych
obecnie rozszerza te dziatalnos¢ na inne, zewnetrzne formy wsp6t-
pracy, stajac sie w ten sposoéb podmiotem dopetniajacym dziafal-
nos¢ panstwa w sferze aktywnosci miedzynarodowej. Wspétpraca
transgraniczna jest mozliwa jedynie wéwczas, gdy zezwalaja na nia
systemy prawne obu parnstw, z ktérych pochodza podmioty wspot-
pracujace. Ujednolicanie porzadkéw prawnych réznych panstw jest
inspirowane systemem prawa miedzynarodowego.

Rozwdj wspotpracy transgranicznej uzalezniony jest od tego,
jakie jej formy sa prawnie dopuszczalne. Brak regulacji zjawiska
wspotpracy transgranicznej przy jednoczesnej jednomyslnosci, ze
wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego o zasiegu przekra-
czajacym granice panstwowe jest podejmowana w ramach przy-
znanej im samodzielnodci®>. Niewatpliwie stworzenie odpowied-
nich przepiséw prawnych dla rozwoju wspétpracy transgraniczne;j
jest niewystarczajace, poniewaz o jej pomyslnosci stanowig réwniez
determinanty pozaprawne natury historycznej, socjologicznej, eko-
nomicznej, politycznej, planistycznej czy geograficznej.

4. Gmina podmiotem wspoétpracy transgranicznej

Gmina nie ma przymiotu podmiotowosci prawa miedzynarodo-
wego. Ma wylacznie podmiotowos¢ prawa wewnetrznego, co jest

> D. Tyrawa, Wspdipraca transgraniczna jednostek samorzadu terytorialnego
w systemie polskiej administracji publiczne [w:] Wybrane aspekty wspdfpracy trans-
granicznej polskich samorzadéw w kontekscie przemian prawa Unii Europejskiej,
red. I. Wieczorek, £6dz 2016, s. 46.

> M. Zielinski, Wspdlpraca transgraniczna miedzy wladzami lokalnymi paristw
Unii Europejskiej [w:] Polska w Unii Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse
i zagrozenia, red. C. Mik, Torun 1997, s. 232.
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rébwnoznaczne z tym, ze zrodtem istnienia samorzadu terytorialnego
oraz w szczegblnosci posiadania przez niego wtadzy publicznej jest
prawo stanowione przez panstwo®®. Ponadto gmina nie ma auto-
nomicznej pozycji w panstwie®’. To podmiot prawa wewnetrznego,
ktory jest zwiazany zasada praworzadnosci. Zgodnie z art. 7 Konsty-
tucji RP ,organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w grani-
cach prawa”. Sformutowana jest tu zasada legalizmu, ktéra nakazuje
organom panstwowym dziata¢ wyfacznie z upowaznienia i w gra-
nicach ustawy. Zatem podejmowanie wsp6fpracy transgranicznej
przez gminy musi odbywac sie zgodnie z obowiazujacym prawem.
Dziafanie organéw wiadzy publicznej powinno wiec by¢ oparte na
upowaznieniu zawartym w normie ustawowej: do podjecia dzia-
tania, do podjecia dziatania w okreslonej formie oraz do podjecia
dziatania w okre$lonych warunkach®®. Potrzeba stworzenia regulacji
prawnej dla wszelkich dziatan administracji wynika ze wspétcze-
snej formuty demokratycznego paristwa prawnego®. Z art. 7 Kon-
stytucji RP wynika takze konstytucyjny obowiazek dziatania w gra-
nicach prawa. W zwiazku z tym ilekro¢ ustawa dopuszcza pewien
zakres samodzielnosci organu wtadzy publicznej, to wiadza ta moze
korzysta¢ z samodzielnosci w granicach prawa®. Nalezy zauwazy¢,
ze wynikajacy z Konstytucji RP obowigzek dziatania na podstawie
i w granicach prawa oznacza konieczno$¢ ustanowienia konkret-
nych podstaw prawnych do wspétpracy transgranicznej. Znajduje
to odzwierciedlenie w art. 172 ust. 2 Konstytucji RP, zawieraja-
cym prawo jednostek samorzadu terytorialnego do nawiazywania

% Uchwata TK z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.
7 Wiecej na ten temat: B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, zagadnienia ustro-
jowe, Krakéw 1999, s. 23 i n.

% A. Bfas, Artykut 7 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konsty-
tucji RP z 1997 roku, red. ). Bo¢, Wroctaw 1998, s. 28.

% A. Bfas, Problemy dzialari administracji paristwowej w Swietle koncepcji demo-
kratycznego paristwa prawnego, ,Przeglad Prawa i Administracji”, t. XXX, s. 9.

0 A. Bfas, Artykut 7 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., op. cit., s. 28.
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wspotpracy ze spotecznodciami lokalnymi i regionalnymi innych
panistwe!.

Szczegblna pozycja gminy przejawia si¢ w ustanowieniu na
jej rzecz zasady domniemania wtasciwosci (art. 164 ust. 3 Konsty-
tucji RP). Gmina swoje dziatania podejmuje w imieniu wiasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢ i na tym polega jej samodzielnosc.
W rezultacie gmina uzyskata odrebna od panistwa osobowos¢
prawna. Dlatego tez gminy moga nawiazywac z organami panistwo-
wymi stosunki prawne, charakterystyczne dla rownoprawnych pod-
miotéw, a réwniez staja sie uczestnikami obrotu gospodarczego,
maja wlasny majatek, zarzadzaja nim i zaciagaja zobowiazania.
Zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego nadanie
przymiotu osobowosci prawnej nie jest niezbednym warunkiem
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w demokratycznym pan-
stwie®?, jednak przyznanie gminom osobowosci prawnej stanowi
wyrazne zaakcentowanie jej odrebnosci od panstwa. Na podmioto-
wos¢ publicznoprawng gminy wskazuje przede wszystkim konsty-
tucyjna konstrukcja samodzielnosci samorzadu terytorialnego jako
podmiotu zobowiazanego do wykonywania istotnej czesci zadan
publicznych (art. 16 ust. 2), majacego odpowiedni udziat w docho-
dach publicznych oraz dochody wiasne i subwencje ogoélne, jak
rowniez dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167), majacego
prawo do ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych (art. 168),
do okreslania ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu teryto-
rialnego (art. 169 ust. 4), prawo do zrzeszania sie i do przystepowa-
nia do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych (art. 172), jak réwniez prawo do skfadania wnioskéw do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach z art. 188 Konstytucji RP,

e R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca transgraniczna gmin Polski — Niemiec. Studium

administracyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 98.

62 Szerzej: Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 8.
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realizowanych przez organy stanowiace jednostek samorzadu tery-
torialnego (art. 191 ust. 1 pkt 3)%.

Samodzielno$¢ gminy przejawia sie w réznych rodzajowo sfe-
rach jej funkcjonowania. Dlatego tez mozemy wyrézni¢ istnienie
kilku podstawowych filaréw tej samodzielnosci, w szczeg6lnosci
uprawnienia do stanowienia prawa miejscowego oraz o wifadz-
two organizacyjne, osobowe, podatkowe, finansowe i majatkowe.
Wiadztwo prawotwércze, czyli prawo do wydawania aktéw prawa
miejscowego, zawarte jest w art. 40 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Przepisy te odnosza sie do zagadniet wewnetrznej organizacji
gminy lub dotycza praw i obowiazkéw os6b przebywajacych na
terenie danej gminy (wéwczas musza to by¢ akty prawne powszech-
nie obowiazujace, ktére reguluja nieokreslona liczbe przypadkow).

Stworzenie dla gmin wifasnych Zrédet finansowania prowa-
dzonej przez nie dziatalnosci, przyznanie od paristwa subweng;ji
i dotacji stuzacych zapewnieniu wzglednej réwnosci warunkéw
zycia we wszystkich gminach to wtadztwo finansowe (art. 167 oraz
168 Konstytucji RP). Symptomem samodzielnosci finansowej gminy
jest nadanie jej prawa do ustalania wysokosci podatkéw i optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie (tzw. wtadztwo podat-
kowe). Gmina dla realizacji swoich zadar uzyskata prawo posiada-
nia wtasnosci i innych praw majatkowych. Na podstawie art. 165
ust. 1T Konstytucji RP samodzielnos¢ majatkowa samorzadu zostata
zagwarantowana.

Wiadztwo organizacyjne to prawo do okreslenia ustroju
wewnetrznego gminy. Zasada jest taka, ze w ustawie zasadniczej
okreslone sa podstawowe kwestie, szczegbly z zakresu wewnetrz-
nej organizacji gminy pozostawiono natomiast do samodzielnego

% Wiecej na ten temat: A. Bfas, Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Rze-
czypospolitej Polskiej w 1990 roku [w:] Studia nad samorzadem terytorialnym,
red. A. Bfas, Wroctaw 2002, s. 83 i n.
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uregulowania organom samorzadowym®*. Przepisy, ktére reguluja
koricowy ksztatt organizacji wewnetrznej gminy, przybieraja forme
statutow gmin. Z kolei wiadztwo kadrowe w szerszym zakresie to
kompetencja do okreslania kregu swoich pracownikéw, ich doboru,
szkolenia, awansowania i zwalniania. W wezszym zakresie wtadz-
two kadrowe dotyczy rozstrzygnie¢ indywidualnych, w odniesieniu
do konkretnej osoby. Regulacje odnoszace sie do tej problematyki
zawarte s3 w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych®.

Podstawy ustroju w gminach tworzy dualizm organéw. Orga-
nem o charakterze stanowiacym jest rada gminy (art. 18 ust. 1
usg), za$ zgodnie z art. 26 ust. 1 usg organem o charakterze wyko-
nawczym jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). Uregulowania
dotyczace pozycji organéw gminy oraz zakres ich kompetencji sa
istotne, poniewaz w zasadniczy sposéb determinuja ksztaft wspot-
pracy transgranicznej. Decyzje o podjeciu i przebiegu wspoétpracy
transgranicznej podejmuja wiasnie organy stanowiace i wykonaw-
cze gminy, wybrane w wyborach powszechnych®. Prowadza one
w ramach prawa samodzielng, odmienna i sobie wfasciwa , polityke
wspotpracy transgranicznej”. Jej ksztatt wyznaczaja te sity spoteczne,
ktére wygraty wybory komunalne®”. W przypadku niejednoznacz-
nych ocen planowanych przedsiewzie¢ transgranicznych miejscowa
ludnos¢ moze woéwczas podja¢ decyzje w drodze referendum

64

Patrz: art. 169 ust. 4 Konstytucji RP oraz art. 40 usg, ktéry nadaje gminie prawo
do wydawania przepiséw ustrojowo-organizacyjnych.

5 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz.U.
z 2019 r. poz. 1282).

66 Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r. (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1319
z p6zn. zm.).

M. Kulesza, Relacje miedzy réznymi szczeblami wiadz lokalnych, ST 1991,
nr11-12,s. 42.
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lokalnego®®. Jest to najpetniejsza forma uczestnictwa spoteczno-
Sci lokalnej w sprawach wspofpracy transgranicznej. Zastosowa-
nie Srodkéw demokracji bezposredniej swiadczy o konieczno-
Sci uzyskiwania szerokiego poparcia spofecznego we wspoétpracy
transgraniczne;.

Gmina to podmiot szczegélny wspoétpracy transgranicznej,
ktéra podejmowana jest przez gminy z dwoéch réznych parnstw. Bez
wzgledu na to, jakie formy prawne ta wspoétpraca przybiera, nie
mozna rozpatrywac jej w takich kategoriach, w jakich rozpatruje sie
wspotprace dwoch dowolnych podmiotéw. Gmina we wszystkich
swych dziataniach, nawet tych, ktére przekraczaja granice suwe-
rennych panstw, nie traci charakteru podmiotu publicznego, odpo-
wiedzialnego w sposob szczegdlny przed mieszkaficami lokalnej
spofecznosci.

5. Przedmiot wspétpracy transgranicznej

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicz-
nej oraz wykonuje przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych wimieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢
(art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Artykut 163 Konstytucji RP zawiera
domniemanie zadah na rzecz catego samorzadu terytorialnego
(gminy, powiatu lub wojewédztwa), okreslajac, ze sa to ,zadania
publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wiadz publicznych”. Szczegélna pozycje gminy wyraza sie
wiasnie poprzez obowiazywanie zasady domniemania wiasciwosci
na rzecz gminy. Nastepny artykut Konstytucji RP tj. art. 164 ust. 3,
przyznaje gminie przewodnia role, stanowiac, ze gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla

68 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz.U. z 2019 .
poz. 741 z p6zn. zm.).
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innych jednostek samorzadu terytorialnego. Artykut 166 ust. 1 okre-
Sla zadania wtfasne jako zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspélnoty samorzadowej. Wedtug art. 6 ustawy o samorza-
dzie gminnym do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw, a dotyczy to w szczegdlnosci zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspélnoty (art. 7 usg). Konieczno$¢ zaspoka-
jania ,potrzeb wspdlnoty samorzadowej” przez gmine determi-
nuje ich lokalny wymiar (art. 166 ust. T Konstytucji RP). Zadania
lokalne to zadania, ktére zwigzane sa z terenem i mieszkancami
danej gminy. Mozna je podzieli¢ na zadania lokalno-integralne,
dotyczace potrzeb zyjacego na terenie gminy spofeczernstwa jako
grupy socjalnej, oraz zadania lokalne zsumowane, ktére powstaja
poprzez zsumowanie indywidualnych potrzeb ludzi mieszkajacych
na danym terenie, o ile potrzeby te nie wykraczaja poza zdolnosci
administracyjne samorzadu terytorialnego®. Wskaznik lokalnosci
odnosi sie wprost do zasady subsydiarnosci, zaktadajacej realizacje
maksymalnie szerokiego zakresu zadan przez szczebel wtadzy naj-
blizszy obywatelowi”®. Zadania i kompetencje o charakterze lokal-
nym to takie dziafania, ktérych bezposrednim adresatem jest kazdy
obywatel, czyli mieszkaniec wspolnoty samorzadowej”".

Zasada domniemania wtasciwosci gminy opiera si¢ na naste-
pujacych pojeciach prawnych: ,zadania (sprawy)”, majace charak-
ter publiczny, oraz ,lokalne znaczenie”. Dlatego tez analogicznie
wspotpraca transgraniczna bedzie mogta dotyczy¢ zadar majacych
atrybut publicznosci i lokalnosci. Gmina realizuje zadania o cha-
rakterze publicznym. Okreslenie ,publiczne” jest przeciwieristwem

% P Dobosz, Artykuf 6 [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
red. P Chmielnicki, Warszawa 2010, s. 74.

70 K. Complak, Preambuta [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 12.

7t L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzadu terytorialnego z Europej-
ska Kartg Samorzadu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 8, s. 9-10.
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,prywatnego” i oznacza przeznaczenie do uzytku zbiorowego,
powszechnego’?, dlatego za zadanie publiczne nalezy uzna¢ kazde
dziafanie w interesie publicznym i w ramach ustaw spoczywaja-
cych na wtadzach publicznych”. Administracja publiczna, a zatem
i gmina nie ma zadnych wiasnych intereséw, ma zas zadania i kom-
petencje, w ramach ktérych realizuje interesy cudze, zewnetrzne,
petniac funkcje arbitra, a nie kreatora™. Pojecie spraw publicznych
o znaczeniu lokalnym jest nietatwe do sprecyzowania, chocby
z uwagi na jego historyczng zmienno$¢. Probe wyttumaczenia tego
terminu podejmuje B. Dolnicki, zauwazajac, ze ,sprawy/zadania
lokalne to takie, ktére sg zakorzenione we wspdlnocie tereno-
wej badz tez maja z nig specyficzny zwiazek i moga by¢ przez te
wspolnote wykonywane samodzielnie i na wtasna odpowiedzial-
no$¢. Zadania lokalne beda zatem zwigzane z terenem i mieszkan-
cami jednej korporacji terenowej, ktérej obszar nie jest podzielony
pomiedzy nizsze szczeble, dalsze korporacje terenowe. Natomiast
zadania ponadlokalne to zadania wykonywane przez korporacje
samorzadowe, utworzone ze wspdlnot lokalnych””>.

6. Zadania gminy w zakresie wspotpracy
transgranicznej

Gminie zostaly przydzielone dwie kategorie zadar: wiasne i zlecone.
Dokonujac rozréznienia zadar wiasnych i zleconych’, przewaznie

72 Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1984, s. 7-8.

7 1. Lipowicz, Artykut 163 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 256.

™ Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 20.

7> B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 274-275.

76 T. Jedrzejewski, Zadania jednostek samorzadu terytorialnego [w:] Z. Bukowski,
T. Jedrzejewski, P Raczka, Ustrdj samorzadu terytorialnego, Torun 2003, s. 86.
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wskazuje sie na lokalny (zadania wtasne) lub ogélnopanstwowy
(zadania zlecone) charakter tych zadan lub na sposéb ich przekazy-
wania (na zasadzie decentralizacji lub dekoncentracji). Innym sto-
sowanym kryterium jest wyodrebnianie ze wzgledu na: sposéb ich
finansowania (czy ze srodkéw wtasnych, czy tez z pieniedzy przeka-
zanych przez administracje rzadowa), sposéb ich realizowania (czy
istnieje konieczno$¢ ujednolicenia w skali catego parstwa regut,
standardéw i trybu wykonywania okreslonego zadania, a panstwo
potwierdza prawidtowos¢ i uwiarygadnia te czynnos¢), na zakres
samodzielnoéci w ramach wykonywania zadar (w czyim imieniu
nastepuje realizacja zadan, kto ponosi za nie odpowiedzialnos¢,
czy wykonywanie zadan objete jest klauzula generalnej wtasciwo-
Sci, czy tez istnieje konieczno$¢ posiadania kazdorazowo upowaz-
nienia)”’. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w Polsce ustalenie wtasnego
lub zleconego charakteru zadan odbywa sie w drodze analizy kaz-
dego przypadku na gruncie prawa materialnego’®.

Przyktadowe zestawienie zadah wiasnych gminy zawarte
zostato w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie z tym
przepisem do zadan wfasnych gminy nalezy ogélnie zaliczy¢ zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty. Na uwage zastuguje fakt,
ze art. 7 ust. 1 pkt 20 wspomnianej ustawy kreuje zadanie pole-
gajace na wspotpracy ze spotecznoéciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw. Jako przyktady tego typu zadar ustawodawca wska-
zuje sprawy dotyczace fadu przestrzennego, gospodarki nierucho-
mosciami, ochrony Srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej,
gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogo-
wego, zaopatrzenia w energie elektryczna i cieplng oraz gaz, utrzy-
mania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wodociagéw

77" R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna..., op. cit., s. 117.

8 Wiecej na ten temat: ). Wyporska, Zadania jednostek samorzadu terytorialnego
[w:] J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, ). Wyporska, Samorzad terytorialny w Pol-
sce, Warszawa 2002, s. 40-43.
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i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Scie-
kéow komunalnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komu-
nalnych, dziafalnosci w zakresie telekomunikacji czy tez lokalnego
transportu zbiorowego. To, ktére z powyzszych zadan uzyskaja
badZ nie uzyskaja przymiotu zadania obowiazkowego, pozosta-
wiono uznaniu ustawodawcy. Artykut 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym pozwala na ustalenie katalogu dziedzin zaliczanych do
zadanh wiasnych gminy. Nie ma on jednakze wyczerpujacego cha-
rakteru, poniewaz uzyto w nim sformutowania ,w szczegélnosci”.
Nastepnie zadania te okreslane i dzielone sa przez ustawodawce
zwyklego, ktéry ma legitymacje co do powierzania i klasyfikowania
zadan samorzadu”.
Zadania zlecone gminie mozna podzieli¢ na:

1) zadania z zakresu administracji rzadowej zlecone gminie usta-
wami;

2) zadania wykonywane na podstawie porozumier;

3) zadania powierzone z zakresu samorzadu terytorialnego przez
inne jednostki samorzadu terytorialnego.

Zadania zlecone nakfadane sg na gmine przez odpowiednie
przepisy ustaw i obejmuja:

1) zadania administracji rzadowej (zauwazy¢ tu nalezy pewien
dualizm charakteru gminy, tj. w ujeciu ustrojowym jako wspél-
noty samorzadowej oraz w ujeciu funkcjonalnym jako pod-
miotu administracji rzadowej);

2) zadania zwiazane z wyborami powszechnymi (do Sejmu,
Senatu, Parlamentu Europejskiego), np. prowadzenie rejestru
wyborcow;

3) zadania zwigzane z referendami.

7 M. Matecka-tyszczek, Pojecie i podziat zadari publicznych ze szczegélnym
uwzglednieniem zadari samorzadu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego. Problemy Spoteczne, Polityczne i Prawne” 2013, nr 921, s. 64.
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Zadanie dotyczace wyboréw powszechnych wynika z ustawy,
ktéra naktada na gmine obowiazek wykonania zadania w imieniu
organu administracji rzadowej po zapewnieniu Srodkéw finanso-
wych na ten cel. Gmina ma takze mozliwo$¢ wykonywania zadan
z zakresu administracji rzadowej przez zawarcie stosownego poro-
zumienia w tym zakresie. Nalezy woéwczas pamieta¢ o dobrowol-
nosci stron, w tym réwniez gminy, co do podjecia sie wykonania
konkretnego zadania z zakresu administracji rzadowej. Ta dobro-
wolnos¢ ma jednak charakter wzgledny, poniewaz aby doszto do
powierzenia zadania, zawsze musi istnie¢ konkretna podstawa
prawna®.

Analizujac zakres i rodzaj zadah wykonywanych przez gmine,
trzeba réwniez odpowiedzie¢ na pytanie: czy wspoétpraca trans-
graniczna moze sie odbywac we wszystkich obszarach aktywnosci
gmin? Majac na uwadze przepisy prawa administracyjnego, nalezy
stwierdzi¢, Zze wspotpraca transgraniczna nie jest mozliwa w zakre-
sie wszystkich zadan realizowanych przez gminy polskie i samo-
rzady z réznych panstw. Chodzi tu zaréwno o zadania zlecone,
jak i o zadania wiasne, ktére zwiazane sa z koniecznoscia uzycia
wiladztwa administracyjnego przez gminy, jak réwniez o inne zada-
nia wlasne o charakterze niezbywalnym. W przypadku zadan zle-
conych nie ma podstaw prawnych umozliwiajacych gminie dalsze
zlecanie zadan z zakresu administracji rzadowej. Naczelny Sad
Administracyjny orzekt, Ze art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie gmin-
nym wyfacza mozliwosc¢ dalszego przekazywania zadar administra-
cji rzadowej przez gmine poza gmine podmiotom pozostajacym
poza szeroko rozumiang strukturg organizacyjna gminy?®'.

8 S. Kalina, Zadania, funkcje i kompetencje organéw administracji lokalnej [w:]

Prawo samorzadu terytorialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, Szczecin 1999,
s. 177.

& Wyrok NSA oz. w todzi z dnia 27 wrzesnia 1994, S.A./td 1907/94, ONSA
1995, z. 4, poz. 162.
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Zadania ze sfery administracji reglamentacyjno-porzadko-
wej réwniez wylaczono ze wspétpracy transgranicznej, poniewaz
zwiazane s3 z kompetencjami o charakterze publicznoprawnym
i oznaczaja konieczno$¢ uzycia wtadztwa administracyjnego. Do
istoty administracji publicznej nalezy mozliwo$¢ stosowania wiadz-
twa administracyjnego, natomiast z istoty wiadztwa administracyj-
nego wynika, ze nie mozna nim dowolnie rozporzadza¢. Gmina
ma jedynie kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych
w sprawach indywidualnych. Jest to wiec akt administracyjny, czyli
typowa klasyczna forma dziatania administracji w imieniu parnstwa,
z nadania panstwa, w interesie panstwa albo w szeroko rozumia-
nym interesie publicznym lub indywidualnym®. Nie moze wiec by¢
tu mowy o samodzielnosci gminy. Gmina dziata w imieniu panistwa
na podstawie Kodeksu postepowania administracyjnego® i ordy-
nacji podatkowej®’, ale nigdy w interesie wspélnoty samorzado-
wej dla zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej®*.
W zwiazku z powyzszym wspofpraca transgraniczna w sferze regla-
mentacyjno-porzadkowej jest bezprzedmiotowa.

Zauwazy¢ nalezy, ze z koniecznoscia uzycia wtadztwa admi-
nistracyjnego wzgledem obywateli nie tacza sie takze zadania wia-
sne gminy (np. uchwalanie statutu gminy). Niektére zadania moga
wiec by¢ realizowane wytacznie przez wtadze gminy (uprawnie-
nia takiego nie maja jednostki organizacyjne lub niezalezne pod-
mioty utworzone przez gmine, np. stowarzyszenia, spotki prawa
handlowego).

8 M. Wierzbowski, A Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji [w:]
Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2006, s. 268.

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 z p6zn. zm.).

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1325 z p6zn. zm.).

% Wiecej na ten temat: M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji samo-

rzadu terytorialnego, PiP 1990, nr 1, s. 3 i n.
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Przedmiotem zainteresowania wspétpracy transgranicznej
moga by¢ zadania wlasne samorzadu z zakresu administracji $wiad-
czacej®. Dotyczy ona dziatalnosci administracji polegajacej na bez-
posrednim zaspokajaniu rozmaitych potrzeb mieszkaicéw, zarébwno
materialnych, jak i niematerialnych®. Jednak aby wspétpraca w tym
przypadku byta mozliwa, znaczenie ma zagadnienie dopuszczal-
nodci postugiwania sie przewidzianymi w prawie formami dziafa-
nia administracji, a przede wszystkim odpowiedZ na pytanie, czy
prawo dopuszcza uzycie tych form we wspétpracy transgraniczne;j.
Zauwazyc¢ takze trzeba, ze wspétpraca prawnie wiazaca prowadzi
do uszczuplenia samodzielnodci gmin, gdyz oznacza dla obu gmin
koniecznos$¢ dzielenia sie swoimi zadaniami, a nawet kompeten-
cjami. Wspotprace transgraniczna nalezy postrzegac wiec jako czes¢
wzmacniajaca samodzielno$¢ i samorzadnos¢ gminy dla realizagji
jej podstawowej funkgji, jaka jest wykonywanie zadar publicznych.

Wspétpraca transgraniczna jako wspétpraca niezaleznych
wzgledem siebie podmiotéw stanowi przejaw dziatan skierowanych
na zewnatrz o charakterze niewtadczym. Klasyczny podziat na praw-
nie dopuszczalne formy to podziat na formy faktyczne i prawne,
tzn. na prawnie niewiazace i te wywotujace skutki prawne. Wspot-
praca transgraniczna moze przybra¢ forme umowy o wspétprace
miedzy sasiadujacymi gminami, a takze forme tzw. zwiazku part-
nerskiego, przedmiotem dziatania ktérego jest wspoétpraca dwéch
gmin. Umowy miedzynarodowe dotyczace wspotpracy transgra-
nicznej stuza jedynie stworzeniu odpowiednich warunkéw praw-
nych do realizacji tej wspoétpracy, nie zas nawiazaniu wspotpracy
pomiedzy organami parstwowymi.

% E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczacej w polskiej literaturze prawa admi-
nistracyjnego [w:] Regulacja prawna administracji swiadczacej, red. K. Podgorski,
Katowice 1985, s. 16.

87 P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzad terytorialny w Polsce. Zagad-
nienia ustrojowoprawne, Warszawa 2005, s. 34.
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Samorzady terytorialne moga tworzy¢ zwiazki komunalne,
zawiera¢ porozumienia cywilnoprawne, tworzy¢ stowarzyszenia
i przystepowac do miedzynarodowych zrzeszen?®®.

Wspbtpraca transgraniczna nie jest jednak realizowana we
wszystkich miedzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych
i regionalnych. Uzaleznione jest to od rodzaju zrzeszenia. W tym
zakresie istotng role odgrywa odlegtos¢ od granicy parstwowe;j.
Organizacje wspoélnot lokalnych potozonych blisko granicy (dodat-
kowo potaczonych uwarunkowaniami geograficznymi oraz wspél-
nota intereséw) naleza przewaznie do grona organizacji wspétpracy
transgranicznej, z ktérego nalezy wyfaczy¢ miasta partnerskie,
poniewaz umowom miast partnerskich przy$wiecaja inne cele, kon-
centrujace sie wokét ,wzajemnego poznawania sie, w szczegélno-
Sci ze wzgledu na dzielaca odlegtos¢ i istniejaca odmiennos¢ czy
egzotyke, poniewaz gminy moga pochodzi¢ z dowolnego zakatka
Polski, za$ partnerzy wspétpracy nie tylko z panstw potozonych
w Europie, ale réwniez na kazdym innym kontynencie”®. W sytu-
acji gdy brak bliskosci granicy pafistwowej miedzy stronami umowy
miast partnerskich, nie wystepuje wspoélnota intereséw lokalnych,
ktéra stanowi kluczowa ceche wspétpracy transgranicznej.

W ramach zadar administracji samorzadowej w zakresie wspot-
pracy transgranicznej podejmowane sa rozmaite dziatania, wsréd
ktérych mozna wyodrebnic¢ cztery ich rodzaje:

1) dziafania faktyczne;

2) dziatania prawne pozaumowne;

3) umowy;

4) instytucjonalne formy wspétpracy®.

8 Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 144-147.

8 R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna..., op. cit., s. 45.

% 1. Wieczorek, A. Glab, Zadania administracji samorzadowej w zakresie wspdt-
pracy transgranicznej [w:] Wybrane aspekty wspdlipracy transgranicznej polskich
samorzadéw w kontekscie przemian Unii Europejskiej, red. |. Wieczorek, t6dz
2016, s. 25.
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W odniesieniu do dziatar faktycznych nalezy zauwazy¢, ze
wspotpraca transgraniczna czesto opiera sie na zywiotowych, bez-
posrednich oraz spontanicznych kontaktach, ktére odbywaja sie
nieformalnie i nieoficjalnie. Dziatania te zmierzaja bezposrednio do
wywotania skutku faktycznego w administracji, nie majac skutkow
prawnych?!, jednakze — jak wszystkie rodzaje dziatar administracji
publicznej — sa podejmowane zawsze na podstawie prawa i w gra-
nicach obowiazujacych przepiséow®. Dziafania faktyczne sa zwia-
zane przede wszystkim z czynnoS$ciami materialno-technicznymi,
do ktérych naleza okreslone prawem czynnosci konwencjonalne
oraz materialno-techniczne, rozumiane jako czynnosci organiza-
torskie, przygotowujace prace organdéw administracji®. Przyktadem
takich czynnosci w przypadku wspétpracy transgranicznej beda
czynnosci zwotywania i organizowania wspoélnych narad i posie-
dzen (np. przygotowywanie wspélnej sesji rady obu gmin), prowa-
dzenia ich dokumentacji. Do dziatan faktycznych zalicza sie takze
dziatania spofeczno-organizatorskie®® (np. dziatania integracyjne
miedzy spotecznosciami réznych panstw w postaci spotkan, festy-
néw czy innych wydarzen o podobnej problematyce). Wsréd dzia-
tain prawnych pozaumownych wyréznia sie formy wspétpracy ,luz-
niejsze” i ,wtasciwe”?. ,LuZniejsze” to takie, w ktérych udziat danej
gminy w procesie decyzyjnym jest raczej okazjonalny (wymieni¢ tu

o M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzeziriski, Polskie prawo administracyjne.
Czesc ogblna, Warszawa 1956, s. 321.

92 A. Bfas, Prawne formy dzialania administracji publicznej [w:] Prawo administra-
cyjne, red. ). Bo¢, Wroctaw 2005, s. 350.

% T. Kuta, Formy dziatania administracji [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administra-
cyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 158.

% B. Jaworska-Debska, Dzialalnos¢ spofeczno-organizatorska [w:] Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, War-
szawa 2000, s. 366.

% I. Wieczorek, A. Glab, Zadania administracji samorzadowej..., op. cit., s. 27.
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mozna np. czynnoéci w zakresie opiniowania i informowania oraz
zwiazane z nimi procedury). ,\Wtasciwa” wspétpraca transgraniczna
wystepuje wtedy, gdy wszystkie objete nia podmioty maja jedna-
kowy udziat w procesie decyzyjnym (zaliczy¢ tu mozna czynno-
$ci zwigzane z zawieraniem umoéw oraz wspélnym wydawaniem
aktow prawnych). Cecha wspélna obu tych form wspétpracy jest
zamiar wywotania okre$lonych skutkéw prawnych w sferze prawa
administracyjnego badz cywilnego®.

Do umoéw zawieranych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w ramach wspétpracy transgranicznej zalicza sie¢ umowy:

1) publicznoprawne;
2) prywatnoprawne;
3) o wspdtpracy transgranicznej’.

Dla celéw wspoétpracy transgranicznej znaczenie ma poglad,
ktory uznaje za publicznoprawna umowe zawierang przez nie-
zalezne od siebie podmioty wykonujace funkcje administracji
publicznej®, tj. zwiazki komunalne, porozumienia komunalne czy
porozumienia o wykonywanie zadan z zakresu administracji rza-
dowej, ktérych byt okreslaja ustawy ustrojowe. Zaznaczy¢ w tym
miejscu nalezy, ze przewazajaca cze$¢ doktryny nie nazywa ich
wprost umowami publicznymi, lecz ,porozumieniami”?. W przy-
padku umoéw prywatnoprawnych zauwazy¢ nalezy, ze gmina
z racji posiadania osobowosci prawnej dysponuje uprawnieniem
do zawierania umoéw cywilnoprawnych, co jest uznawane za prze-
jaw swobody postugiwania sie formami cywilnoprawnymi przez

% S. Biernat, Dziafania wspdlne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979,
s. 85.

9 1. Wieczorek, A. Glab, Zadania administracji samorzadowej..., op. cit., s. 27.
% A. Bfas, ). Bo¢, Umowy publicznoprawne [w:] Prawo administracyjne, red.
J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 364-366.

9 Ibidem.
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organy administracji'®. Poza tym ustawa o samorzadzie gmin-
nym w art. 9 stanowi, ze: ,W celu wykonywania zadain gmina
moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzadowymi”.
Na podstawie ogoélnej reguty kontraktowania prawo do zawierania
umoéw cywilnoprawnych wywodzi sie z zasady swobody umow,
uregulowanej w art. 353 ust. 1 Kodeksu cywilnego™'. W zwiazku
z tym, ze cele gminy sa Scisle okreslone prawem, nie dysponuje
ona petnia swobody w tym zakresie'®>. Umowy prywatnoprawne
maja bardzo duze znaczenie w kontekscie wspoétpracy transgra-
nicznej, przede wszystkim ze wzgledu na ich odformalizowany
charakter i tatwa procedure zawierania. Umowa o wspdtpracy
transgranicznej, jako umowa ramowa, okresla jedynie ramy takiej
wspotpracy. ,Umowa ramowa o wspétpracy transgranicznej zawie-
rana jest w formie pisemnej przez réwnorzedne wzgledem sie-
bie jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzace co najmniej
z dwoch réznych panstw”'®. Umowa obejmuje ogét czynnosci
dotyczacych nawigzania i wykonania wspétpracy transgranicznej,
ktora postrzegac nalezy przez pryzmat konstytucyjnego prawa do
,wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw”, przyznanego gminom w celu realizacji powierzonych im
zadan publicznych, o czym mowa w wyzej wymienionym art. 172
ust. 2 Konstytucji RP.
Do instytucjonalnych form wspéfpracy transgranicznej naleza:
1) Europejskie Ugrupowanie Wspétpracy Terytorialnej;
2) zwiazek celowy;
3) stowarzyszenie;

100 ). Starosciak, Prawne formy dzialania administracji paristwowej, Warszawa
1957, s. 315.

101 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1740 z p6zn. zm.).

102 M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, RPEiS 1993, z. 3, s. 41.

103 R. Kusiak-Winter, Wspdfpraca transgraniczna..., op. cit., s. 163.
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4) spotka prawa handlowego;
5) euroregion'.

Kluczowym instrumentem wspétpracy gospodarczej jest Roz-
porzadzenie Rady (EWQC) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 r. w spra-
wie Europejskiego Ugrupowania Interesow Gospodarczych. Celem
tego rozporzadzenia byta che¢ wspierania wspétpracy gospodarcze;.
Regulacja ta byta adresowana gtéwnie do przedsiebiorcéw, co nie
wyklucza mozliwosci zaangazowania w tym zakresie takze podmio-
tow prawa publicznego. Instytucja charakterystyczna dla systemow
prawnych parnstw jest zwiazek celowy, w ktérym w odniesieniu do
jednostek samorzadu terytorialnego dominuje zasada decentraliza-
cji podmiotéw administracji publicznej. Zwiazek ten ma osobowos¢
prawna, ktéra w pofaczeniu z innymi cechami charakterystycz-
nymi — w tym z zasadami powotywania zwiazku, z jego konstrukcja
prawna i strukturg wtadz — czyni z niego instytucje realizujaca zada-
nia publiczne, w petni odpowiadajaca na jej potrzeby'®.

Polskie prawo przewiduje mozliwo$¢ utworzenia zwiazku
miedzygminnego zgodnie z art. 74 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Jednakze krag podmiotéw, ktére moga wzia¢ w nim udziat,
jest zamkniety. Gmina dysponuje réwniez uprawnieniem do
zakfadania spotek, a wynika to z faktu, ze zostata wyposazona
w atrybut osobowosci prawnej'®. Gmina moze powotywa¢ kapi-
tatowe spotki handlowe majace osobowos¢ prawng, czyli spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig lub akcyjne. Prawo dopuszcza
w tym zakresie tylko takie formy prawne aktywnosci gospodarczej
gmin, ktére ograniczaja ich odpowiedzialno$¢ majatkowa'””. Two-
rzac spotki prawa handlowego, takze w ramach wspétpracy tran-
sgranicznej, gmina powinna mie¢ na uwadze przede wszystkim

194 1. Wieczorek, A. Glab, Zadania administracji samorzadoweyj..., op. cit., s. 29.
15 Ibidem.

19 Art. 165 Konstytucji RP.

197 M. Miemiec, Cmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej
Niemiec, Wroctaw 2007, s. 113.
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wykonywanie swoich zadah w zakresie zaspokajania potrzeb
lokalnych spotecznosci.

7. Nadzor nad wspétpraca transgraniczna

W prawie administracyjnym nadzér oznacza ,badanie dziatalnosci
danego podmiotu administrujacego (kontrola) potaczone z moz-
liwoscia pomocy, wptywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci,
dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie badz funkcjo-
nalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dziatalnosci z prawem,
a w szczegblnych przypadkach zgodnosci z pewnymi wartosciami
szczegbtowymi (takze okreslonymi w prawie)”'%. Nadzér nad samo-
rzadem terytorialnym okreslony zostat mianem nadzoru administra-
cyjnego’®. Podstawowe uregulowania prawne dotyczace nadzoru
znajduja sie w art. 171 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym dziatalno$¢
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci. Organami nadzoru nad dziafalnoscig jednostek samo-
rzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministréow i wojewodowie,
a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe.
Wyzej wymieniony przepis stanowi réwniez, ze Sejm, na wniosek
Prezesa Rady Ministréw, moze rozwiaza¢ organ stanowiacy samo-
rzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje
lub ustawy. Jedynym kryterium nadzoru nad samorzadem jest wiec
legalnos¢, a celem tego nadzoru jest przywrdcenie stanu zgod-
nego z prawem, jesli zostato ono naruszone. Dziafalno$¢ gminna to
przede wszystkim sprawy z zakresu administracji publicznej, ktére
dotycza zewnetrznej sfery dziatania organéw.

198 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 236.
199 Zob. uzasadnienie do uchwaty TK z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK
1994, nr 2, poz. 46.
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Gmina zwigzana jest jedna z naczelnych zasad konstytucyjnych,
tj. zasada praworzadnosci. Zostata ona uregulowana w art. 7 Kon-
stytucji RP, ktéry stanowi, ze organy wiadzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa. Przepis art. 7 Konstytucji RP wynika
bezposrednio z art. 2 Konstytucji RP, stanowiacego, ze Rzeczpospo-
lita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywist-
niajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. W zwiazku z tym, ze
gminne wiadze i gminna dziafalno$¢ oceniania jest pod katem jej
zgodnosci z prawem, to réwniez wspdtpraca transgraniczna bedzie
podlega¢ nadzorowi. Nadzér ten obejmowaé powinien wszyst-
kie przejawy wspofpracy transgranicznej, zarazem dziatania fak-
tyczne, jak i dziatania podejmowane w réznych formach prawnych
(cywilnoprawnych i publicznoprawnych).

Srodkami nadzoru sa: obowiazek udzielania informadji (art. 88
usg) i przedktadania uchwat rady gminy (art. 90 usg), zatwierdzenie,
uzgodnienie i zaopiniowanie (art. 89 usg) jako srodki nadzoru prewen-
cyjnego oraz stwierdzenie niewaznosci uchwaty rady gminy (art. 91
usg), wstrzymanie jej wykonania (art. 95 ust. 1 usg), wydanie zarza-
dzenia zastepczego (art. 95 ust. 2 usg), rozwiazanie rady lub zarzadu
gminy (art. 96 usg) i ustanowienie zarzadu komisarycznego (art. 97
usg) jako srodki nadzoru represyjnego. Warto réwniez zaznaczy¢, ze
ustawodawca nie ustanowit wobec wspétpracy nawiazywanej pomie-
dzy gminami (miedzykomunalnej) zadnych specjalnych srodkéw nad-
zorczych. Jedynie art. 66 ustawy o samorzadzie gminnym w sytuacji
tworzenia zwiazku miedzygminnego naktada na gmine obowiazek
poinformowania wojewody o zamiarze przystapienia do zwiazku, zas
nabycie przez zwiazek osobowosci prawnej uzaleznione jest od zare-
jestrowania go przez ministra wtasciwego ds. administracji publiczne;j
(art. 68 usg). Nalezy wnioskowa¢, iz brak uregulowan szczegdlnych
powoduje, ze w przypadku wspoétpracy nawiazywanej pomiedzy gmi-
nami obowiazuja ogdlne przepisy o nadzorze.

Zgodnie z art. 163 ust. 1 Konstytucji RP gmina jest podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego, w zwiazku z tym nadzér nad
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samorzadem gminnym ma podstawowe znaczenie w strukturze
instytucji nadzoru. Nadzér nad samorzadem gminnym obejmuje
dziatalnos¢ gmin, zwiazkéw miedzygminnych i porozumiert mie-
dzygminnych. Gmina podejmuje dziatania przede wszystkim w spra-
wach z zakresu administracji publicznej, ktére dotycza zewnetrznej
sfery dziatania organéw. Dzialania wewnetrzne (np. organizowanie
pracy) nie sg objete nadzorem. W przypadku gdy gmina nie wykona
danego zadania publicznego, czyli nie podejmie okreslonego dzia-
fania, staje sie to podstawa do zastosowania rozstrzygniecia nadzor-
czego. Posrod form dziatania najwazniejsza role odgrywaja uchwaty
rady gminy i zgromadzenia zwiazku miedzygminnego, rozumiane
jako akty wfadcze. Dlatego tez nalezy wykluczy¢ uchwaty niebe-
dace aktami wfadczymi oraz uchwaty majace charakter decyzji
administracyjnych, ktérych rada gminy nie ma prawa wydawania,
ata juz wydana jest sprzeczna z prawem’'?. Nadzorowi nie podlega
rowniez uchwata rady gminy o wygasnieciu mandatu radnego'".
W przypadku porozumiert miedzygminnych nadzér oddziatuje na
organy gminy, ktéra przejeta zadania i kompetencje innych gmin.
Przepisy o nadzorze znajduja sie w rozdziale 10 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i stosuje sie je odpowied-
nio do zwiazkéw i porozumiert miedzygminnych.

Wspbtpraca wewnatrzpanstwowa nie moze by¢ stawiana na
rowni ze wspotpraca transgraniczna. W stosunku do wspétpracy
przekraczajacej granice panstwowe prawo polskie stanowi szcze-
golne Srodki nadzoru. Ustawa o zasadach przystepowania jedno-
stek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszer spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych z 2000 r. wprowadzita w art. 4.
ust. T obowiazek uzyskania zgody na przystapienie do zrzeszenia,

1 Postanowienie NSA z dnia 16 stycznia 1995 ., | SA 40/95, ONSA 1995, nr 3,
poz. 148.

" Wyrok NSA oz. w Gdansku z dnia 22 sierpnia 1990 r., SA/GD 796/90, ONSA
1990, nr 4, poz. 1 i wyrok NSA oz. w Lublinie z dnia 11 pazdziernika 1993 r., SA/
Lu 630/91, OSP 1993, z. 5, poz. 110.
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ktéra jest udzielana przez ministra witasciwego ds. zagranicznych
(art. 4 ust. 2) za posrednictwem wojewody (art. 4 ust. 3). Dlatego
tez minister i wojewoda musza sie zapoznac ze statutem lub innym
dokumentem ustalajgcym zasady dziafania tego zrzeszenia, listg
jego cztonkéw oraz urzedowym ttumaczeniem tych dokumentéw
na jezyk polski. Zgoda jest udzielana przez ministra wfasciwego
ds. zagranicznych, czyli podmiot niebedacy organem nadzoru zgod-
nie z art. 171 ust. 2 i 3 Konstytucji RP oraz art. 86 ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Wprawdzie ustawa z dnia 4 wrzednia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej''* w art. 32 ust. 2 przekazuje
ministrowi okreslone uprawnienia koordynacyjne w stosunku do
dziatalnosci innych organéw i instytucji panstwowych w dziedzinie
stosunkéw z zagranicg, ale nie dotyczy to podmiotéw administra-
cji samorzadowej. Nalezy rowniez przyja¢, ze wydanie zgody nie
zobowiazuje gminy do przystapienia do miedzynarodowego zrze-
szenia, aczkolwiek brak tej zgody powoduje niemozliwos¢ takiego
przystapienia, gdyz bytoby to razace naruszenie prawa, skutkujace
niewaznoscig z mocy prawa (art. 5).

Ustawa o zasadach przystepowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do miedzynarodowych zrzeszer spofecznosci lokalnych
i regionalnych nie reguluje tych przypadkéw wspoétpracy transgra-
nicznej, ktéra nie sa ujete w forme , miedzynarodowego zrzeszenia
spofecznodci lokalnych i regionalnych w rozumieniu art. 1 ust. 2
omawianej ustawy”. Wnioskowa¢ zatem nalezy, ze w pozostatych
przypadkach znajdg zastosowanie ogolne przepisy o nadzorze.

Na mocy rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006'"" Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europej-
skiego ugrupowania wspétterytorialnej pracy wprowadzono nowa

"2 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 1220 z p6zn. zm.).

3 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspodtpracy terytorialnej
(EUWT) (Dz.Urz. WE L 210/19).
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unijng instytucje prawna, ktérej celem jest pokonanie przeszkod
utrudniajacych wspotprace terytorialna. Instytucja ta polega na
tworzeniu na terytorium UE ugrupowan wyposazonych w osobo-
wos¢ prawna i zajmujacych sie kooperacja w réznych przestrze-
niach zycia publicznego. Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy
Terytorialnej w zatozeniu ma by¢ najlepszym narzedziem stuzacym
pogtebianiu wspoétpracy transgranicznej. Ma ono sprzyja¢ utatwia-
niu i wspieraniu w szczegélnosci: wspodtpracy terytorialnej, w tym
co najmniej jednego z jej komponentéw, wspotpracy transgranicz-
nej, transnarodowej lub miedzyregionalnej miedzy jego cztonkami
(art. T ust 2 Rozporzadzenia nr 1302/2013), by zwiekszy¢ spéjnosé
gospodarcza, spofeczng oraz terytorialng Unii Europejskiej'™*. Ugru-
powania Wspotpracy Terytorialnej wyposazone w atrybut osobo-
wosci prawnej prawa wspélnotowego moga by¢ zaklfadane przez
panstwa cztonkowskie, wtadze regionalne i lokalne oraz inne pod-
mioty publiczne. Ustanowienie ugrupowania uzaleznione jest od
wydania zgody panstwa w terminie nieprzekraczajacym trzech mie-
siecy (art. 4 ust. 3 wskazanego rozporzadzenia). Kazdy z przysztych
cztonkéw powiadamia panstwo cztonkowskie, zgodnie z prawem
ktérego zostat utworzony, o swoim zamiarze uczestnictwa w EUWT
oraz przesyfa temu panstwu kopie proponowanej konwencji i sta-
tutu (art. 4 ust. 2 rozporzadzenia). Pafistwo moze odmoéwi¢ wyda-
nia takiej zgody wytacznie w przypadku niezgodnosci uprawnier
i obowiazkéw przysztego cztonka z przedmiotowym rozporzadze-
niem lub prawem krajowym albo gdy uczestnictwo nie jest uza-
sadnione ze wzgledu na interes publiczny lub porzadek publiczny
panstwa cztonkowskiego (art. 4 ust. 3 rozporzadzenia). W odnie-
sieniu do EUWT majacych siedzibe na terytorium RP zgode na

4 Wiecej na ten temat: M. Perkowski, W. Zon, Uwarunkowania powstania i roz-
woju mechanizmu Europejskiego Ugrupowania Wspéipracy Terytorialnej (EUWT) na
potnocno-wschodnim pograniczu Polski, ,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2017,
nr 1(85), s. 117-129.
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uczestnictwo w ugrupowaniu wyraza w drodze decyzji minister
wiasciwy ds. zagranicznych w uzgodnieniu z ministrem wfasciwym
ds. wewnetrznych, ministrem wifasciwym ds. finanséw publicznych
oraz ministrem wiasciwym ds. rozwoju regionalnego (art. 6 ust. 1
ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu
wspdtpracy terytorialnej'?). W tym wypadku ustawodawca ustano-
wit rygor czasowy na udzielenie zgody w wymiarze trzech miesiecy
od dnia otrzymania uchwaly lub decyzji o przystapieniu do EUWT
zainteresowanych podmiotow.

Panstwo cztonkowskie zgodnie z postanowieniami rozporza-
dzenia ma mozliwo$¢ sprawowania nadzoru ex post, poniewaz
panstwo cztonkowskie ma kompetencje do nakazania rozwiaza-
nia ugrupowania, ktére nie spetnia juz wymogéw ustanowionych
w art. 1T ust. 2 lub art. 7 rozporzadzenia (czyli nie stuzy celom
wspotpracy terytorialnej) lub ktére dziata poza zakresem powie-
rzonych mu zadar okreslonych w art. 7 rozporzadzenia (art. 14
ust. 1). Po drugie parstwo moze zakaza¢ kazdej dziatalnosci EUWT
naruszajacej przepisy parnstwa cztonkowskiego dotyczace porzadku
publicznego, bezpieczenistwa publicznego, zdrowia publicznego
lub moralnosci publicznej lub naruszajacej interes publiczny pani-
stwa czfonkowskiego. Wiasciwy organ tego panstwa cztonkow-
skiego moze woéwczas zakaza¢ prowadzenia tej dziatalnosci na
jego terytorium lub zazada¢ wystapienia z EUWT tych cztonkéw,
ktorzy zostali utworzeni zgodnie z jego prawem, chyba ze ugrupo-
wanie zaprzestanie prowadzenia wspomnianej dziafalnosci (art. 13
rozporzadzenia)''.

5 Dz.U. z 2008 r. Nr 218 poz. 1390 z p6zn. zm.
6 R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca transgraniczna..., op. cit., s. 218.



Zadania gminy w zakresie wspofpracy transgranicznej 185

8. Zakonczenie

Przepisy prawne wyznaczajace zakres przedmiotowy wspotpracy
transgranicznej cechuje istnienie zasady domniemania wifasciwosci
we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym. Rola
prawa sprowadza sie do tworzenia warunkéw rozwoju wspoétpracy
w wymiarze strukturalnym i funkcjonalnym. W konsekwencji gminy
realizuja podobny katalog zadan. Znaczenie wspoétpracy transgra-
nicznej uwidacznia si¢ szczegélnie w obliczu zachodzacych prze-
obrazen we wspofczesnej formule zadaniowej gminy. Wspétpraca
transgraniczna bedzie sie odbywac¢ przy uzyciu wszelkich atrybu-
tow samodzielnosci gminnej, do ktérych naleza chociazby wtadz-
two organizacyjne, osobowe, finansowe, podatkowe i majatkowe.
We wspétpracy transgranicznej najwazniejsze jest (i powinno by¢)
zaspokajanie potrzeb lokalnych spotecznosci.

Pandemia wirusa SARS-CoV-2 zmienita wiele obszaréw naszego
zycia codziennego. Zamykano granice i odwotywano wydarzenia,
natomiast osobiste kontakty zamienione zostaly na wideokonfe-
rencje. Niewatpliwie pandemia jest takze powaznym zagrozeniem
dla wielu projektow partnerstwa gmin. Zaplanowane w tym czasie
spotkania z samorzadem partnerskim musiaty zosta¢ przetozone
lub catkowicie odwotane. Jednakze wiele gmin wykorzystato te
sytuacje i poszukato nowych form wspétpracy z ich samorzadami
partnerskimi (np. wymieniajac informacje o sytuacji epidemiczne;j
w miescie partnerskim w mediach lokalnych, kontakty telefoniczne,
e-mailowe lub przez komunikatory internetowe czy tez wspdlne
petycje w strefie przygraniczne))'”’. W tych trudnych warunkach

"7 Niewatpliwie przyktadem takiej wspotpracy jest inicjatywa miasta Krakowa,
ktére na stronie internetowej ,Krakéw otwarty na swiat” przedstawito filmy o swo-
ich miastach partnerskich w ramach cyklu ,Przez dziurke od klucza”. Z kolei mia-
sto Castrop-Rauxel cyfrowo Swietowato Festiwal Europy, pozdrawiajac przedsta-
wicieli swoich miast partnerskich z catej Europy poprzez wirtualne rzucanie w ich
strone globusa.
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pandemii to wiasnie dzieki takim innowacyjnym pomystom mozna
utrzymac kontakty miedzy gminami partnerskimi i dazy¢ do pogte-
biania kontaktéw miedzyludzkich, rozwiazywania problemoéw sro-
dowiskowych, wspétpracy naukowo-badawczej czy kulturowej,
poprawy wyposazenia infrastrukturalnego oraz poziomu bezpie-
czehstwa. Z pewnoscig przed ta wspofpraca stoi wiele wyzwan
wiazacych sie z poprawg jej efektywnodci, zwiekszeniem transgra-
nicznego oddziatywania realizowanych projektéw oraz silniejsza
integracja wspdlnego obszaru pogranicza''®.
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gionalnej (M.P.z 1997 r. Nr 36 poz. 349).

Literatura przedmiotu

1. Bandarzewski K., Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o samo-
rzadzie gminnym, Warszawa 2004.

2. Biernat S., Dziafania wspdlne w administracji paristwowej, Wroctaw
1979.

3. Bfas A., Problemy dziafari administracji paristwowej w swietle koncep-
cji demokratycznego panstwa prawnego, ,Przeglad Prawa i Admini-
stracji”, t. XXX.

4. Bfas A., Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Rzeczypospoli-
tej Polskiej w 1990 roku [w:] Studia nad samorzadem terytorialnym,
red. A. Btas, Wroctaw 2002.

5. Boc . (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konsty-
tucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998.

6. Boc . (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2002.

7. Borys T., Panasiewicz Z., Wspdlpraca transgraniczna w Polsce — efekty
i mozliwosci wspdlpracy strony polskiej na przykladzie Euroregionu
,Neisse — Nisa — Nysa”, Jelenia Géra 1996.

8. Chmielnicki P, Swiadczenie uslug przez samorzad terytorialny w Pol-
sce. Zagadnienia ustrojowoprawne, Warszawa 2005.

9. Czarnow S., Pojecie wspdipracy transgranicznej, ST 1999, nr 4.

10. Czarnow S., Wspdipraca zagraniczna wojewdédztw, PiP 2000, nr 11.

11. Dobosz P, Artykut 6 [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
red. P Chmielnicki, K. Bandarzewski, P Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Plazek, Warszawa 2010.

12. Dolnicki B., Samorzad terytorialny — zagadnienia ustrojowe, Krakéw
1999.

13. Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, War-
szawa 2010.

14. Dolnicki B., Samorzad terytorialny, Warszawa 2012.



Zadania gminy w zakresie wspofpracy transgranicznej 189

15.
16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym, Warszawa 2018.
Dolzbtasz S., Raczyk A., Wspdipraca transgraniczna w Polsce po akce-
sji do UE, Warszawa 2010.

Formuszewicz R., Wspdlpraca zagraniczna samorzadu lokalnego
w Wielkopolsce, Poznar 2004.

Goik H., Wspdélpraca przygraniczna, ,Rocznik Polskiej Polityki Zagra-
nicznej” 1996.

Greta M., Euroregiony polskie w procesie integracji europejskiej oraz
w przezwyciezaniu peryferyjnosci i dysproporcji regionalnych, tédz
2013.

Jaroszynski M., Zimmermann M., Brzezinski W., Polskie prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956.

Jaworska-Debska B., Dziafalnos¢ spoleczno-organizatorska [w:]
Duniewska Z., Jaworska-Debska B., Michalska-Badziak R., Olejni-
czak-Szatowska E., Stahl M., Prawo administracyjne. Pojecia, instytu-
cje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000.

Jedrzejewski T., Zadania jednostek samorzadu terytorialnego [w:]
Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P Raczka, Ustréj samorzadu terytorial-
nego, Torun 2003.

Kaczmarczyk K., Wybrane aspekty wspdlpracy transgranicznej,
ST 2001, nr 7-8.

Kalina S., Zadania, funkcje i kompetencje organéw administracji lokal-
nej [w:] Prawo samorzadu terytorialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc,
Szczecin 1999.

Kieres L., Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzadu terytorial-
nego z Europejska Kartag Samorzadu Terytorialnego, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1998, nr 8.

Knosala E., Pojecie administracji Swiadczacej w polskiej literaturze
prawa administracyjnego [w:] Regulacja prawna administracji swiad-
czacej, red. K. Podgorski, Katowice 1985.

Kulesza M., Niektére zagadnienia prawne definicji samorzadu teryto-
rialnego, PiP 1990, nr 1.



190

Beata Gocko

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.
36.

37.

38.

39.

40.

41.

Kulesza M., Relacje miedzy réznymi szczeblami wiadz lokalnych, ST
1991, nr 11-12.

Kusiak-Winter R., Wspdlpraca transgraniczna gmin Polski — Niemiec.
Studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2011.

Kusiak-Winter R., Umowy miast partnerskich [w:] Umowy w admini-
stracji, red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008.
Kusiak-Winter R., Uwagi o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszeri spolecznosci lokal-
nych i regionalnych, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2003, nr 53.
Kusiak-Winter R., Uwagi o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszeri spotecznosci
lokalnych i regionalnych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad
Prawa i Administracji” 2003, t. LIII.

Kuta T., Formy dziafania administracji [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo admi-
nistracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984.

Leoriski Z., Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2001.

Leonski Z., Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2006.

Malarski S., Wybrane problemy wspdipracy polskich samorzadéw
terytorialnych z partnerami krajowymi i zagranicznymi oraz wspot-
pracy transgranicznej [w:] Prawne problemy samorzadu terytorialnego,
red. B.M. Cwiertniak, Sosnowiec 2013.

Malendowski W., Ratajczak M., Euroregiony — polski krok do integra-
cji, Wroctaw 2000.

Matecka-tyszczek M., Pojecie i podzial zadan publicznych ze szcze-
gélnym uwzglednieniem zadar samorzadu terytorialnego, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego. Problemy Spoteczne, Poli-
tyczne i Prawne” 2013, nr 921.

Miemiec M., Cmina w systemie administracji publicznej Republiki
Federalnej Niemiec, Wroctaw 2007.

Niewiadomski Z. [w:] Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka,
red. Z. Niewiadomski, Bydgoszcz—Warszawa 2001.
Olejniczak-Szatowska E., Zadania wtasne i zlecone samorzadu teryto-
rialnego, ST 2000, nr 12.



Zadania gminy w zakresie wspofpracy transgranicznej 191

42.

43.

44,

45.

46.
47.

48.

49.

50.

5T1.

52.

53.

54.

55.

Perkowski M., Zo W., Uwarunkowania powstania i rozwoju mecha-
nizmu Europejskiego Ugrupowania Wspdipracy Terytorialnej (EUWT)
na pdfnocno-wschodnim pograniczu Polski, ,Optimum. Studia Ekono-
miczne” 2017, nr 1(85).

Pofomska-Jasienowska A., Transgraniczne klastry jako forma wspdtdzia-
fania gospodarczego na pograniczu, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach. Studia Ekonomiczne” 2016, nr 255.
Raczyk A., Dotzbfasz S., Wyzwania i cele dla programu INTERREG na
granicy polsko-niemieckiej po 2020 roku, Wroctaw 2017.

Rybicki Z., Piatek S., Zarys prawa administracyjnego i nauki admini-
stracji, Warszawa 1984.

Sarnecki P, Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz, Krakéw 2000.
Sarnecki P, Uwagi do art. 172 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2003.

Skrzydto A., Wspdlpraca transgraniczna, ,Rocznik Polskiej Polityki
Zagranicznej” 1998.

Sowinski R., Udziaf polskich samorzaddw w zrzeszeniach miedzynaro-
dowych, ST 2002, nr 7.

Sowinski R., Ustawowa regulacja udzialu jednostek samorzadu tery-
torialnego w miedzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych,
ST 2002, nr 7-8.

Sowinski R., Wspdfpraca miedzynarodowa jako zadanie wlasne gminy
[w:] Problemy prawne w dzialalnosci samorzadu terytorialnego,
red. S. Dolata, Opole 2002.

Starosciak J., Prawne formy dzialania administracji pafistwowej, War-
szawa 1957.

Stepien )., Decentralizacja — 10 lat doswiadczeri odrodzonego samo-
rzadu terytorialnego [w:] Nowe prawo samorzadu terytorialnego.
Komentarze, wyjasnienia, przepisy, t. 5, cz. 2, red. H. lzdebski,
M. Dercz, Warszawa 2000, kom. 22.

Szewc T., Uwagi w sprawie tlumaczenia Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, ST 2002, nr 11.

Szewczyk M., Podmiotowos¢ prawna gminy, RPEiS 1993, z. 3.



192

Beata Gocko

56.

57.

58.

59.

60.

Tyrawa D., Wspdipraca transgraniczna jednostek samorzadu teryto-
rialnego w systemie polskiej administracji publicznej [w:] Wybrane
aspekty wspdipracy transgranicznej polskich samorzadéw w kontek-
Scie przemian prawa Unii Europejskiej, red. 1. Wieczorek, £6dz 2016.
Wieczorek I., Glab A., Zadania administracji samorzadowej w zakresie
wspdlpracy transgranicznej [w:] Wybrane aspekty wspdlpracy trans-
granicznej polskich samorzadéw w kontekscie przemian Unii Europej-
skiej, red. I. Wieczorek, £6dz 2016.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Prawne formy dzialania administra-
cji [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2006,
s. 268.

Wozniak M., Wspdipraca miedzynarodowa jednostek samorzadu
terytorialnego w $wietle prawa polskiego i standardéw miedzynarodo-
wych, ST 2005, nr 4.

Wyporska )., Zadania jednostek samorzadu terytorialnego [w:]
J.P. Tarno, M. Sieniu¢, ). Sulimierski, ). Wyporska, Samorzad teryto-
rialny w Polsce, Warszawa 2002.

61. Zielifski M., Wspdlpraca transgraniczna miedzy wiadzami lokalnymi
panstw Unii Europejskiej [w:] Polska w Unii Europejskiej. Perspektywy,
warunki, szanse i zagrozenia, red. C. Mik, Torun 1997.

62. Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2014.

Orzecznictwo

1. Wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r., K 11/03, Dz.U. 2003, nr 98,
poz. 904.

2. Wyrok TKz dniaz 15 grudnia 1997 r., K13/97, OTK ZU 1997, nr 5-6,
poz. 14-15.

3. Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5,
poz. 38.

4. Uchwata TK z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2,

poz. 46.



Zadania gminy w zakresie wspofpracy transgranicznej 193

5. Wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 1990 r., SA/CD 796/90, ONSA 1990,
nr4, poz. 1.
6.  Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 1993 r., SA/Lu 630/91, OSP 1993,
z 5, poz. 110.
7. Wyrok NSA oz. w todzi z dnia 27 wrze$nia 1994 r., SA/td 1907/94,
LEX nr 10657.
8. Wyrok NSA oz. w todzi z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., Sa/td 1907/94,
ONSA 1995, z. 4, poz. 162.
9. Wyrok NSA oz. w Krakowie z dnia 6 maja 1998 r., | SA 1409/97, LEX
nr 1686997.
10. Wyrok WSA w Krakowie z dnial1 maja 2004 r., lll Sa/Kr 61/04, LEX
nr 138349.
11. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2004 ., lll SA/Kr 61/04, LEX
nr 138349.
12. Postanowienie NSA z dnia 16 stycznia 1995 r., | SA 40/95, ONSA
1995, nr 3, poz. 148.

Inne

1. Council of Europe, Explanatory report on the European Charter of
Local Self-Covernment, Strasbourg 1986.

2. Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia
2006 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 154 poz. 1107).

Streszczenie

W opracowaniu oméwiono zadania gminy jako podmiotu admi-
nistracji samorzadowej, usytuowanego najblizej obywatela,
w zakresie wspofpracy transgranicznej. Gmina dziata w imieniu
wilasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢, ale réwnoczesnie wspot-
dziata dla dobra publicznego. Gmina wyposazona w atrybut oso-
bowosci prawnej moze wiec nawiazywa¢ wspotprace zagraniczna.
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Gwarantujac jednak rozwéj samodzielnosci gminy, nalezy pamie-
ta¢ o koniecznosci ochrony jednosci panstwa unitarnego. Majac
na uwadze obowiazujaca zasade domniemania witasciwosci gminy
we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, warto
zastanowic sie nad odpowiedzig na pytania: czy wszystkie katego-
rie zadan moga sie sta¢ przedmiotem wspétpracy przekraczajacej
granice panstwowe? Jakie sa dozwolone formy tej wspétpracy? Kto
jest uprawniony do nadzoru nad gming podejmujaca wspotprace
transgraniczng? W opracowaniu scharakteryzowano podstawowe
pojecia dotyczace: wspdtpracy transgranicznej, podstawy prawne;j
tej wspotpracy, podmiotéw i przedmiotu oraz nadzoru nad wspot-
praca transgraniczna.

Stowa kluczowe: gmina, samorzad terytorialny, wspoétpraca trans-
graniczna, zadania gminy
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1. Wstep

Dzisiejsze spoteczenistwo mozna nazwac¢ informacyjnym, bowiem
informacja jest kluczowym zasobem wiedzy, a zjawisko informatyza-
cji jest bardzo powszechne i zauwazalne we wszystkich dziedzinach
zycia spotecznego. Obecnie wykorzystywane sa narzedzia informa-
tyczne oraz nowoczesne technologie, ktére pozwalaja na funkcjo-
nowanie wielu systeméw, ale moga réwniez stanowi¢ zagrozenie dla
danych i informagji. Spoteczefistwo informacyjne stale sie rozwija
i dlatego poziom informatyzacji w najblizszych latach z pewnoscia
bedzie wzrastat. Rozwdj Internetu zmienit $wiat, a takze relacje miedzy
ludZmi oraz dziatania instytucji publicznych. E-ustugi sa wspoétczednie
duzym utatwieniem dla spofeczenistwa, ktére staje sie w wiekszosci
elektroniczne. Nalezy jednak pamieta¢ o prawach, jakie przystuguja
obywatelom np. w kwestii ochrony danych osobowych i prywatno-
$ci rowniez w sieci. W niniejszym opracowaniu oméwiono problem
badawczy dotyczacy rozwoju elektronicznej administracji i jej wptyw
na wspotczesne spoteczeristwo informacyjne. Celem pracy jest przed-
stawienie rozwoju i znaczenia e-administracji oraz ksztaftowania sie
spoteczenstwa informacyjnego oraz wzrost wartosci informacji.

Coraz wiecej spraw mozna dzisiaj uregulowac przez Internet,
a w administracji publicznej spotkamy coraz nowsze systemy infor-
matyczne. Przyktadem moze by¢ ePUAP — strona internetowa, gdzie

DOI 10.26399/978-83-66723-61-0/08/e.makos
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mozna zrealizowac wiele spraw elektronicznie. Jest to elektroniczna
platforma ustug publicznych, gdzie mozliwa jest komunikacja oby-
wateli z urzedem. Katalog spraw, ktére mozna wykonac elektronicz-
nie, obejmuje m.in. takie kategorie jak: Wybory, Dziecko, Sprawy
ogblne, Odpis Aktu Stanu Cywilnego, Zameldowanie, Sprawy oby-
watelskie, Praca i zatrudnienie, Przedsiebiorczos$¢, Zdrowie, Prawo
i sadownictwo, Budownictwo i mieszkania, Rolnictwo czy Dofinan-

sowania z Funduszy UE'.

2. Rozwoj elektronicznej administracji

Tworzenie, zbieranie oraz przetwarzanie informacji w urzedach
administracji jest praktykowane od dawna. Nie bez znaczenia
pozostaje zatem funkcjonowanie administracji publicznej, jej zada-
nia i dziatania, jakie podejmuje, oraz $rodki niezbedne do reali-
zacji ustug w urzedach. W administracji publicznej najwazniejsza
jest funkcja, ktéra jest realizowana dzieki tworzonej strukturze.
W takim znaczeniu administracje mozna okresli¢ jako zbiér zadan
organizatorskich i wykonawczych, ktére maja na celu realizowanie
wspélnych zadan przez podmioty powiazane ze soba od podstaw,
oraz dziafania okre$lone ustawa. Jednoczesnie z powstaniem spo-
teczenstwa informacyjnego wzrosta warto$¢ informacji w przebiegu
spraw administracyjnych?. Informacja obejmuje gféwnie perspek-
tywy wewnatrz administracji, a doktadniej odpowiednie przepisy
przy podejmowanych decyzjach, takich jak ustalanie czynnosci
niezbednych do zafatwiania spraw urzedowych. Informacje sa
konieczne do wydawania decyzji przez administracje. Zebrane

' Katalog spraw mozliwych do zafatwienia przez Internet [online:] https://epuap.
gov.pl/wps/portal [dostep: 25.06.2021].

2 P Daniel, . Geburczyk, Akt informacji jako forma dzialania administracji publicz-
nej, Warszawa 2019, s. 25.
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i uporzadkowane odpowiednio informacje pozwalaja z kolei na
zrozumienie i interpretacje proceséw toczacych sie miedzy pod-
miotami uczestniczacymi w sprawach administracyjnych?.

Zmiany, jakie zachodzg wspotcze$nie w zakresie spofecz-
nym, politycznym czy gospodarczym, maja wptyw na powstawa-
nie i ksztattowanie sie spoteczeristwa. W sytuacji gdy postepuje
rozwdj technologii informacyjno-komunikacyjnych, gtéwnie za
sprawa powstania Internetu oraz jego wptywu na obecna gospo-
darke, rozwija sie rowniez sektor informacyjny, a jego rozszerzenie
powoduje zwiekszenie wytwarzania informacji. Wzrasta réwniez
predkos¢ przekazywania tych informacji oraz ich rozmiar i liczba
wobec w ogble zapotrzebowania na informacje i ustugi informa-
cyjne. Kolejny etap rozwoju nowoczesnego spoteczeristwa doty-
czy nowych wyzwan zwiazanych z sytuacja nadmiaru informacji
i zapotrzebowaniem na ochrone bezpieczenstwa informacyjnego
oraz medialnego®.

Informacja w zakresie jej przetwarzania okresla wiedze, ktéra
odnosi sie do obiektéw. Wiedza ta dotyczy faktéw, zdarzer czy
przedmiotéw, proceséw, idei lub koncepgji, ktére maja okreslone
znaczenie. Niekiedy btednie informacja jest traktowana jako syno-
nim stowa ,dane”. Termin ten jednak oznacza cechy lub wtasciwo-
éci gtownie w naukach humanistycznych, ale w naukach Scistych
okresla wszystko to, co moze by¢ przetwarzane poprzez ludzki
umyst lub systemy informatyczne. Wobec tego ,dane” to pojecie
relatywne i wystepuje jedynie z pojeciem przetwarzania danych,
amozna je spotka¢ w takich postaciach jak znaki, mowa czy wykresy
i sygnaly. Jedna informacja moze mie¢ zrédto z innych danych, a te
same dane moga zawiadamia¢ o réznych informacjach®. Warto

3 Ibidem, s. 81-82.

* P Motylinska, Bezpieczeristwo informacyjne i medialne w czasach nadprodukcji
informacji. Wprowadzenie [w:] Bezpieczeristwo informacyjne i medialne w czasach
nadprodukgji informacji, red. H. Batorowska, P Motylifiska, Warszawa 2020, s. 11.
* . Krawiec, Cyberbezpieczeristwo. Podejscie systemowe, Warszawa 2019, s. 14.
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wspomniec jeszcze, ze w ustawie o ochronie danych osobowych®
ustawodawca operuje pojeciem sytemu informatycznego, ktére
jest okreslane jako zespét dziatajacych ze soba urzadzen, a takze
programoéw, zasad przetwarzania informacji i specjalnych narzedzi
stuzacych do przetwarzania danych. System informatyczny sktada
sie z elementéw, ktére umozliwiaja odbieranie informacji. Moze
on réwniez zawiera¢ specjalne oprogramowanie i inne aplikacje,
dzieki ktérym urzadzenia moga ze soba wspoétpracowac’. Nalezy
jeszcze zaznaczy¢, ze aspekty prawne ,szeroko rozumianej dzia-
talnosci informacyjnej administracji publicznej na gruncie polskiej
nauki byty przedmiotem badan przede wszystkim w perspektywie
dostepu do informagji publicznej. Zainteresowanie to mozna nie-
watpliwie powiazac z rolg, jaka informacja odgrywa wspofczesnie,
zarébwno ze wzgledu na sprawne funkcjonowanie parnstwa, jak
i ze wzgledu na role informacji w spofeczeristwie informacyjnym.
Wydaje sie przy tym, ze kontekst informacji publicznej nie wyczer-
puje jednak cafoksztattu kwestii prawnych zwigzanych z dziatalno-
$cig informacyjna administracji publicznej”®.

Swiadczenie ustug droga elektroniczng jest rozumiane jako
wykonywanie ustug bez obecnosci stron, tzn. na odlegtos¢, przez
przekazywanie danych i informacji za pomoca urzadzen elektro-
nicznych?. Ustugi w spoteczenstwie informacyjnym nie zawsze jed-
nak sa wykonywane za pomoca $rodkéw elektronicznych. Takie
ustugi mozna podzieli¢ na trzy kategorie:

1) ustugi zamawiane oraz wykonywane droga elektroniczna, takie
jak sprzedaz danych cyfrowych;

¢ Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz.U.
z 2019 r. poz. 1781).

7). Taczkowska-Olszewska, K. Chatubinska-Jentkiewicz, Swiadczenie ustug droga
elektroniczna. Komentarz (art. 2), Warszawa 2019, s. 57.

¢ P Daniel, E Geburczyk, Akt informaciji..., op. cit., s. 81-82.

9 J. Taczkowska-Olszewska, K. Chatubiriska-Jentkiewicz, Swiadczenie ustug...,
op. cit., s. 3.
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2) ustugi zamawiane w sposéb elektroniczny, ale wykonywane

w sposob tradycyjny;

3) ustugi wykonywane w formie elektronicznej, takie jak np. dostep
do Internetu'.

Poziom dostepu do Internetu w jednostkach administracji
publicznej wzrasta z kazdym kolejnym rokiem. Wyniki badan sta-
tystycznych wskazuja natomiast, ze ,szerokopasmowe potaczenie
jednostek ze Swiatowa siecia komputerowa jest podstawowym
warunkiem istnienia sprawnej e-administracji. Obecnie coraz bar-
dziej powszechnym sposobem dostepu do sieci jest faczenie sie
z Internetem za pomoca technologii mobilnych”'".

Ustugi elektroniczne w obecnych czasach odgrywaja duza
role, a informatyzacja administracji jest kluczowa dla funkcjono-
wania nowoczesnego panstwa i spoteczeistwa. Informatyzacja
kazdej duzej organizacji, a zwfaszcza takiego sektora jak admini-
stracja publiczna, jest wyczerpujacym i czasochtfonnym procesem.
Nie moga bowiem w danym urzedzie funkcjonowac tylko dotych-
czasowe procedury i zasady, musza by¢ one modyfikowane,
a takze stale analizowane. Bardzo wazna jest obecnos¢ i prawi-
dfowe korzystanie z elektronicznego systemu obiegu dokumen-
tow. Na poczatku wdrazania takiego systemu mozemy napotkac
pewne problemy, takie jak nieche¢ do zmian ze strony urzednikéw
z powodu przywigzania do dokumentéw papierowych, wspot-
praca z innymi podmiotami, ktére nie korzystaja z elektronicz-
nego systemu, i przekazywanie dokumentéw do archiwum pai-
stwowego. Duzym problemem jest rowniez brak odpowiedniego

10 Ibidem, s. 7-8.
" Spofeczenstwo informacyjne w Polsce. Wyniki badani statystycznych z lat
2015-2019, s. 43 [online:] https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika
-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-in-
formacyjne-w-polsce-wyniki-badan-statystycznych-z-lat-2015-2019,1,13.html

[dostep: 23.06.2021].
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oprogramowania badz sprzetu potrzebnego do obrotu dokumen-
tami elektronicznymi'.

3. Statystyki dotyczace poziomu informatyzacji
administracji publicznej

Jesli chodzi o najczestsze przyczyny korzystania z ustug administra-
cji publicznej za posrednictwem Internetu, to nalezy zaznaczy¢, ze
w 2020 r. nastapit niewielki wzrost korzystania z ustug administra-
cji publicznej za pomoca Internetu. W 2019 r. wynik procentowy
wynosit 40,4%, natomiast w 2020 r. byfo to 41,9%. Osoby korzy-
stajace z takich ustug w 2020 r. najczesciej wyszukiwaty informacje
na stronach administracji publicznej (27,2%). Na drugim miejscu
znalazt sie natomiast wynik dotyczacy pobierania formularzy urze-
dowych (25,4%) oraz wysytania wypetnionych formularzy (33,5%).
W poréwnaniu z rokiem poprzednim jest to nieduzy wzrost, ale
mozna zaobserwowac fakt, ze spoteczernstwo coraz czesciej korzysta
z ustug elektronicznych w przypadku realizacji spraw urzedowych'.

Wedtug statystyk dotyczacych stosowania srodkéw bezpieczei-
stwa ICT przez przedsiebiorstwa w 2020 r. nastapit niewielki wzrost
uzycia takich narzedzi bezpieczeristwa przez przedsiebiorstwa
w poréwnaniu z 2019 r. W 2020 r. najczesciej byty one wykorzysty-
wane do uwierzytelniania silnym hastem (78%) i biezacej aktualiza-
cji oprogramowania (83,1%). W mniejszym stopniu natomiast firmy
wykorzystywaty srodki na kontrole dostepu do sieci przedsiebiorstwa

2 K. Makuszyriska, Organizacyjny aspekt informatyzacji administracji publicznej
[w:] Problemy spoleczeristwa informacyjnego, t.1, red. A Szewczyk, Szczecin 2007,
s.223-227.

3 Spoteczenstwo informacyjne w Polsce w 2020 r., GUS, s. 3 [online:] https://
stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/
spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne-w-polsce-w-
2020-roku,2,10.html [dostep: 23.06.2021].
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(62,5%), wykonywanie zapasowych kopii danych oraz przekazy-
wanie ich do innych lokalizacji (61,3%). Mniejszy wynik osiagnety
takie czynnosci, jak: szyfrowanie danych, dokumentéw, wiadomosci
e-mail (41,5%) i identyfikacja metodami biometrycznymi (7,1%)'.

Jesli chodzi o wyniki badan pokazujace, w jaki sposéb najcze-
Sciej jednostki administracji publicznej z dostepem do Internetu
z niego korzystaty, to najwyzszy wynik w 2017 r. miaty facza w tech-
nologii DSL (75,3%), szerokopasmowe tacza mobilne (69,4%), inne
szerokopasmowe facza (47,9%) oraz waskopasmowe facza mobilne
(11,9%). Natomiast w 2018 r. w poréwnaniu z rokiem poprzednim
najbardziej wzrosto korzystanie z innych szerokopasmowych taczy
(56,6%) i z waskopasmowego facza mobilnego (14,7%)".

Z kolei na podstawie badan dotyczacych jednostek administra-
cji publicznej, ktére maja dostep do Internetu, mozna zauwazy¢, ze
w 2017 r. jednostki administracji publicznej z dostepem do Inter-
netu najczesciej stosowaty szerokopasmowe tacze mobilne. W przy-
padku administracji panhstwowej wynik to 98,9%, a administracji
samorzadowej — 68,3%. Z innego szerokopasmowego tacza admi-
nistracja paristwowa korzystata w 91,2%, a samorzadowa w 45,3%.
Z nizszym jednak wynikiem, 33% dla administracji panstwowe;j,
znalazto sie facze w technologii DSL, ale wyzszym dla administra-
cji samorzadowej — 76,8%. Najmniejszy wynik zdobyto waskopa-
smowe facze mobilne: 36,3% — administracja panstwowa, 11%
— administracja samorzadowa. W 2018 r. jednostki administracji
panstwowej z dostepem do Internetu rowniez najczesciej korzystaty
z szerokopasmowego tacza mobilnego — 95,5%, natomiast admini-
stracja samorzadowa — 69,5%. Inne szerokopasmowe facze admini-
stracja panstwowa uzytkowata w 91,1%, a samorzadowa w 55,3%.
Z nizszym wynikiem — 42% dla administracji painstwowej, znalazto

" Ibidem, s. 5.
> Spofeczenstwo informacyjne w Polsce. Wyniki badan statystycznych...,
op. cit., s. 43.



202 Ewelina Mako$

sie tacze w technologii DSL, ale wyzszym dla administracji samorza-
dowej — 72,2%. Wzrost wyniku nastapit z kolei w przypadku korzy-
stania z waskopasmowego tacza mobilnego przez administracje
panstwowa — 46,4%, ale znacznie nizszym w administracji samo-
rzadowej — 13,4%'°.

Na podstawie statystyk pokazujacych cele, w jakich jest wyko-
nywany zdalny dostep do Internetu w jednostkach administracji
publicznej, mozna zauwazy¢, ze w 2017 i 2018 r. byt najczesciej
wykorzystywany do dostepu do stuzbowej poczty e-mail. W 2017 r.
osiagnat on wynik 71%, a w 2018 r. — 82,9%. Na drugim miejscu
znalazfa sie mozliwos¢ wykorzystania aplikacji dedykowanych dla
jednostek — 17,8% w 2017 r. i 29% w 2018 r. Na trzecim miejscu
byt dostep do danych — 14,1% w 2017 r. i 24,5% w 2018 r. Najniz-
szy wynik osiagnat natomiast dostep i mozliwo$¢ modyfikacji doku-
mentéw stuzbowych — 13% w 2017 1.1 22,2% w 2018 r."”

Zgodnie z wykresem jednostek administracji publicznej, ktére
oferuja ustugi elektroniczne na poziomie interakcji, wedtug poszcze-
goblnych ustug w 2018 r. najwiecej ustug elektronicznych, jakie admi-
nistracja publiczna $wiadczyta, mozna zaobserwowa¢ w obszarach
dotyczacych innych spraw (31%). Kolejnym elementem byty sprawy
obywatelskie (30,9%) czy dziatalnosci gospodarczej (20,4%), a naj-
mniejszy wynik osiagneta z kolei turystyka (5,9%) i praca (5,6%)"®.

Na podstawie wynikow zestawiajacych cele korzystania z ustug
administracji publicznej przez uzytkownikéw za pomoca Inter-
netu w latach 2015-2019 mozna zaobserwowac fakt, ze w 2019 r.
osoby korzystajace z ustug administracji publicznej przez Internet
w ciagu ostatnich 12 miesiecy od przeprowadzonego badania sta-
nowity 40,4%. Osoby korzystajace z ustug administracji przez Inter-
net najczesciej wykorzystywaty go do wyszukiwania informacji na

o Ibidem, s. 44.
7 Ibidem, s. 47.
8 |bidem, s. 68.
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stronach administracji publicznej (24,9%), pobierania formularzy
urzedowych (24,6%) oraz wysytania wypetnionych juz formularzy
(31,4%). Dla poréwnania, w 2015 r. czynnosci te miaty znacznie
nizszy wynik (26,6%), gdzie wyszukiwanie informacji na stronach
administracji publicznej wyniosto jedynie 19,1%, pobieranie for-
mularzy urzedowych — 16,8%, a wysytanie wypetnionych formula-
rzy — 15,7%. Trzeba zauwazy¢, ze w stosunku do lat ubiegtych stop-
niowo wzrasta liczba oséb korzystajacych z ustug elektronicznych
Swiadczonych przez administracje publiczng™.

4. Poziom e-administracji a rozwdj spoleczenstwa
informacyjnego

Rewolucja cyfrowa, nazywana ,czwartg rewolucja przemystowa”,
dotyczy rozwoju informatyzacji oraz nowoczesnych technologii,
ktore wptywaja na wiele dziedzin zycia. Wobec tego powstata
pewna grupa spoteczna okreslana jako spoteczerstwo informa-
cyjne, w ktérym najwazniejszym zasobem, zamiast kapitatu czy
pracy, sa informacje krazace w Internecie. Predko$¢ zmian tej
rewolucji jest znacznie wieksza w poréwnaniu z poprzednimi eta-
pami. W przysztosici spoteczenistwo czeka transformacja zaréwno
systemoéw produkgji, jak i zarzadzania. W czwartej rewolucji
bedzie mozna zaobserwowac rozwéj sztucznej inteligencji, robo-
tyki, nanotechnologii, czy Internetu rzeczy. Zmiany, jakie zajda
w przysztodci, moga okazac sie nieodwracalne, pojawia sie row-
niez nowe szanse oraz zagrozenia®®. Rzeczywisto$¢ zostata zma-
nipulowana przez informacje, a dostep do niej jest elementem

9 Ibidem, s. 193-194.

20 J. Balcewicz, Spoteczeristwo informacyjne w czasach cyfrowej rewolucji — o zja-
wisku bariki informacyjnej i jego nastepstwach [w:] Zjawisko dezinformacji w dobie
rewolucji cyfrowej: paristwo, spoleczeristwo, polityka, biznes, red. M. Wrzosek,
Warszawa 2019, s. 25.
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decydujacym o poziomie zycia spotecznego, ludzi czy przedsie-
biorstw. Informacja stata sie nieuchwytnym dobrem, ktére trudno
uja¢ w pewne ramy ekonomiczne. Jedna informacja moze miec¢
rézna warto$¢ czy tez nabiera¢ innego znaczenia w pofaczeniu
z innymi informacjami. Wspotczesne spoteczeristwo mozna juz
okresla¢ mianem ,informacyjnego”, chociaz w Polsce méwi sie
o nim w ten sposob stosunkowo od niedawna, mimo ze okreslenie
to powstafo juz w 1963 r.*!

Znaczenie zakresu spofeczefistwa informacyjnego i doswiad-
czenia rozwinigtych panstw Swiata w rzeczywistoéci oznacza prze-
bieg budowy spofeczeistwa informacyjnego. Waznym elemen-
tem jest réwniez dynamiczny rozwdj spotecznych inicjatyw, ktére
nalezy bra¢ pod uwage w odniesieniu do celéw modernizacji oraz
dziatalnosci administracji publicznej*?. Spofeczeistwo nazywane
dzisiaj ,informacyjnym” narodzifo sie podczas postepu w techno-
logii, coraz nowszych technik w réznych dziedzinach nauki, roz-
woju i coraz wiekszego wptywu mediéw na otoczenie?. Spoteczen-
stwo informacyjne jest kolejng faza nastepujaca po spoteczernstwie
przedprzemystowym i przemystowym?*.

,Spofeczenstwo informacyjne” ma wiele znaczen, potocznie
jednak rozumiane jest jako spoteczenstwo ponowoczesne, dla
ktérego niezwykle wazne sg informacja i wiedza, a wszystkie tech-
niki i technologie maja za zadanie utatwienie pracy i korzystanie

21 L. Kepa, Bezpieczeristwo danych osobowych: podejscie oparte na ryzyku, War-
szawa 2019, s. 53.

22 B. Szafranski, R. Weydmann, Infrastruktura informacyjna nowoczesnego pan-
stwa, Warszawa 2019, s. 75-76.

2 A. Bujak, Spofeczeristwo informacyjne — dokad zmierzamy? Socjologiczna wizja
przysztosci [w:] Spoleczeristwo informacyjne. Uwarunkowania spofeczne i kultu-
rowe, red. P. Setlak, P. Szulicha, Tarnobrzeg 2010, s. 90.

2 A. Szewczyk, Spoleczeristwo informacyjne — problemy rozwoju, Warszawa
2007, s. 9.
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z gromadzonych zasobéw wiadomosci*®. Najwazniejsza cecha dzi-
siejszego spofeczeristwa jest rosnaca wartos¢ informacji, wiedzy
i nowoczesnoséci w kazdym obszarze zycia cztowieka. Informa-
cja jest podstawowym narzedziem wykorzystywanym zwtaszcza
w zyciu spotecznym i w polityce, co sprawia, ze wzrasta takze kon-
kurencja w poszukiwaniu stale nowych danych czy wiadomosci®.

Trudno jest okresli¢ doktadny czas powstania spoteczeristwa
informacyjnego. Przy wyjasnianiu tej kwestii Zrédta podaja rézne
wydarzenia, takie jak np. wynalezienie pierwszego komputera,
powstanie Internetu czy dominacja dziatu ustug. Wydaje sie, ze
informacja jest kluczowym narzedziem do tworzenia takiego spote-
czenstwa, ktore jest w stanie istnie¢ tylko wtedy, gdy informacja sta-
nie sie podstawa funkcjonowania gospodarki. Przyktadowo japoii-
scy naukowcy twierdza, ze w XXI w. cywilizacja zmieni oblicze,
bedzie mozna ja nazywac cywilizacjq informacyjng®.

Analizujac natomiast samo pojecie spoteczeristwa informacyj-
nego, mozna stwierdzi¢, ze grupy spofeczne sa na wysokim pozio-
mie technologicznym, a informacja jest dla nich najwazniejsza.
Warto przytoczy¢ kilka wyjasnierr przedmiotowego pojecia:

1) jest to spofeczenstwo, w ktérym rozwdj i wszystkie procesy
spoteczne i gospodarcze zaleza od nowych technik, informacja

i technologie, a zwtaszcza korzystanie z teleinformatyki sa pod-

stawowym czynnikiem dziatania;

2) jest to spoteczenistwo, w ktérym bardzo duza role odgrywa
informacja, a gospodarstwa domowe i kazdy obywatel potrafia
korzysta¢ z dziatalnosci informacyjnej;

2 W.K. Roman, Wspdfczesna kultura dokumentacyjna, Torun 2013, s. 134.

% A. Dabrowska, M. Janos-Kresto, A. Wédkowski, E-usfugi a spoleczeristwo infor-
macyjne, Warszawa 2016, s. 13.

27 M. Rzadkowolska, Spofeczeristwo informacyjne — spoteczenistwo bez ksiazek?
[w:] Problemy spoleczerstwa informacyjnego, t. 1, red. A. Szewczyk, Szczecin
2007, s. 98-106.
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3) jest to rewolucja zwigzana z rozwojem technologii informa-
cyjnych i komunikacyjnych, dzieki ktérym mozna informacje
gromadzi¢, przetwarza¢, odzyskiwac i przekazywac¢ w réznych
formach, przeszkoda nie jest tez odlegtos¢, czas czy miejsce?;

4) pewien ukfad spoteczenstwa, w ktérym bardzo wazng funkcje
petnig systemy i Zrodta informacyjne coraz czesciej wykorzy-
stywane w budowaniu zatrudnienia oraz rosnaca zamoznos¢
obywateli®.

Probujac interpretowaé znaczenie spoteczefstwa informa-
cyjnego, mozna spotkac sie z r6znymi pojeciami, takimi jak: spo-
teczerstwo wiedzy, spoteczenstwo sieciowe czy spotfeczenstwo
medialne. Geneze takiego spoteczefistwa mozna powiazac z czte-
rema znaczeniami:

1) znaczenie ideologiczne (okresla spoteczenstwo informacyjne
jako cel polityki paristwa w zwiazku z zachodzacymi zmianami
spotecznymi i ekonomicznymi);

2) znaczenie ewolucyjne (zwiazane z rozwojem gospodarczym
i spofecznym $wiata, ktéry nastepuje w kolejnych fazach,
pierwsza z nich byto rolnictwo, nastepnie przemyst, a ostatnia
jest rozwo6j wiedzy i informacji);

3) znaczenie technologiczne (powiazane jest z rozwojem techno-
logii telekomunikacyjnej);

4) znaczenie poznawcze (zwiazane z rozwojem réznych teorii
socjologicznych, a takze poszukiwaniem i odkrywaniem zna-
czenia globalnego spoteczeristwa informacyjnego).

Tworzenie takiego spoteczenstwa niejako narzuca powstawa-
nie e-administracji, jak réwniez podobnych ustug prowadzonych
coraz czesciej droga elektroniczna. Powodem takich zmian jest
wzrost wiedzy, a takze oczekiwan obywateli formutowanych wobec

2 W.K. Roman, Wspélczesna kultura..., op. cit., s. 130-132.
2 P Sienkiewicz, Cywilizacyjne wyzwania spoteczenstw globalnej informacji,
,Dydaktyka Informatyki” 2004, t. 1, s. 64.
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panstwa i gospodarki. W dzisiejszym Swiecie wszystko jest zdomi-
nowane przez informacje®. Stata sie ona korzyscia, ktéra nie jest
w stanie zmiescic sie w cisle ustalonym schemacie ekonomicznym.
Okreslony przedmiot fizyczny moze by¢ obecny tylko w jednym
miejscu, natomiast informacja moze by¢ dostepna wszedzie, moze
mie¢ wiele znaczer, mie¢ inny walor w zaleznosci od okreslone;j
sytuacji i kontekstu®'.

W powstajacym spoteczenstwie informacyjnym tworzone sa
nowe technologie, zwtaszcza elektroniczne, ufatwiony jest dostep
do informacji, ktéra zmienia sie¢ w wiedze. Bez wspélnego dziata-
nia demokracji i udziatu obywateli przez podejmowanie przez nich
decyzji nie mozna stworzy¢ obywatelskiego spoteczenstwa infor-
macyjnego. Przyszte pokolenia bedg przedstawiane inaczej niz te
tradycyjne, ktére byly oparte na wiezi, wspoétczesne to spoteczen-
stwa dostepu do informagji*2. Warto podkresli¢, ze spoteczenstwo
informacyjne ma pewne okreslone cechy, takie jak: wytwarzanie
informacji, przechowywanie informacji, przekazywanie informacji,
pobieranie informacji, wykorzystywanie informacji?.

Globalne spoteczeristwo informacyjne miesci w sobie rézne
spofeczenstwa informacyjne znajdujace sie na podobnym pozio-
mie w kwestii wykorzystywania nowych technologii informacyj-
nych. Spofeczeristwa te sa na zblizonym etapie cywilizacyjnym
pod wzgledem korzystania z rozwoju technologii informacyjnych.
Wspotczesny cztowiek jest uczestnikiem mikrospotecznosci infor-
macyjnej i poprzez swoje dziatania ma wptyw na ksztattowanie
sie spoteczenstwa informacyjnego, ktére stanowi czes¢ globalnego

30 L.H. Haber, Spofeczenstwo informacyjne — dylematy analityczne [w:] Spofe-
czenstwo informacyjne. Uwarunkowania spofeczne i kulturowe, red. P Setlak,
P Szulicha, Tarnobrzeg 2010, s. 16-30.

31 Ibidem, s. 187.

32 M. Witkowska, K. Cholawo-Nowak, Spofeczeristwo informacyjne: istota, roz-
wdj, wyzwania, Warszawa 2006, s. 202-207.

3 Ibidem, s. 19-23.
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spofeczenstwa informacyjnego. Wiek XXI to czas licznych zmian
technologicznych, sposobéw komunikacji, coraz czesciej spotyka
sie tez r6zne wzorce, normy i style zycia*.

Rozwdj Internetu zmienit oblicze $wiata, a co za tym idzie
takze relacje miedzy ludzmi, dziaftanie réznych instytugji. Informa-
Cja stafa sie dzisiaj bardzo cennym i pozadanym Zrédtem?>. Pomimo
wielu korzysci zwiazanych z dziataniem spotfeczenstwa informacyj-
nego mozna zauwazy¢ réwniez liczne zagrozenia oraz problemy
dotyczace przestrzeni wirtualnej. Jak stwierdzita J. Wrona, ,zjawiska
i procesy zachodzace w cyberprzestrzeni znacznie wybiegaja poza
wymiar techniczny, przyjmujac charakter spoteczny. JesteSmy obec-
nie Swiadkami ksztaftowania sie tak zwanego spoteczernstwa infor-
macyjnego, czyli niezaleznie od r6znych préb jego definiowania,
spofeczenstwa o gtebokich zmianach w swiadomosci spotecznej,
wywotanych skutkami rewolucji cyfrowej, oddziatujacych wielowy-
miarowo, gospodarczo, politycznie, kulturowo, spotecznie na ota-
czajaca rzeczywistos¢ za pomoca informacji”*.

W naszej przestrzeni mozna zauwazy¢ coraz czesciej wystepu-
jaca elektronizacje oraz szybki rozwdj nauki i techniki, czemu towa-
rzyszy powstawanie nowych technologii komunikacyjnych i $rod-
kéw przekazu. Spoteczenistwo informacyjne ma rozwiniete Srodki
przetwarzania informacji i komunikowania sie, ciagle nastepuja
w nim zmiany. Informacja — jej wyszukiwanie, rozprzestrzenianie,
przetwarzanie i wykorzystywanie — to wazna cecha funkcjonowania
takiego spofeczenstwa?.

Internet jest dzisiaj uwazany za najlepszy wynalazek do komu-
nikacji, ale jest takze instrumentem do gromadzenia, przekazywania

3 Ibidem, s. 16-30.

3 W. Krzton, XX wiek — wiekiem spofeczeristwa informacyjnego [online:] http://
doi.prz.edu.pl/pl/pdf/zim/190 [dostep: 23.06.2021].

% ). Wrona, Cyberprzestrzen a prawo miedzynarodowe, Warszawa 2020, s. 49.
3 P Niemczyk, E-wladza jako nowy paradygmat [w:] Problemy spoleczeristwa
informacyjnego, t. 1, red. A. Szewczyk, Szczecin 2007, s. 229-230.
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informacji i tworzenia wiedzy. W spofeczeristwie informacyjnym domi-
nuje gospodarka ustugowa, a w szczegélnosci sektor ustug i zaawanso-
wanych technologicznie urzadzer, ktérych zadaniem jest wytwarzanie,
przetwarzanie, interpretacja i upowszechnianie informacji, gtéwnie za
pomoca technologii cyfrowych. W dzisiejszym spoteczenstwie tatwiej
radza sobie osoby wyksztatcone, poniewaz sa w stanie sprosta¢ jego
oczekiwaniom i ciggle nowym wyzwaniom. Zdobywana wiedza z dnia
na dziei okazuje sie niewystarczajaca, trzeba stale uczy¢ sie nowych
rzeczy, aby nadazy¢ za tak szybkimi zmianami®.

Nowoczesna technika oraz sposoby przekazywania informacji
to przejawy intensywnego rozwoju nowoczesnych technologii. Jest
to widoczne szczegblnie od drugiej potowy lat 90. XX w. Wéw-
czas spotki duzo inwestowaty w nowe technologie, a kiedy uzy-
skano pewien limit, nastapit szybki rozw6j medium komunikacji
powiazanej z siecig pofaczen, taka jak Internet. Jest on globalnym
systemem stuzacym do wymiany danych, dziatajacym za pomoca
wzajemnie potfaczonych sieci lokalnych, ktére sa rozmieszczone
w réznych lokalizacjach, pozwalajac jednoczesnie na interakcje
wielu uzytkownikéw z catego $wiata w jednym momencie. Nalezy
zauwazy¢, ze zadne inne medium komunikacji nie rozwijafo sie tak
szybko jak Internet, jednoczesnie wywierajac tak duzy wptyw na
kazdy obszar zycia spotecznego. Tak intensywny postep techniczny,
szczegblnie w dziedzinie technik informatycznych oraz telekomu-
nikacyjnych, doprowadza do swoistego dysonansu, kiedy z jedne;j
strony spofeczefstwo jest zafascynowane nowymi rozwiazaniami
i technologiami, a z drugiej pojawia sie silna Swiadomos¢ realnych
zagrozen i niebezpieczerstw w sferze zycia prywatnego, rodzin-
nego i publicznego. Ze wzgledu na globalnos¢ Internetu mozna
$miato powiedzie¢ o stworzeniu nowego rodzaju spoteczeristwa®.

3% A. Dabrowska., M. Janos-Kresto, A. Wédkowski, E-ustugi..., op. cit., s. 14-15.
3 A. Rogacka-tukasik, Naruszenie débr osobistych w Internecie oraz ich ochrona
na podstawie ustawy o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng [online:] http://cejsh.
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5. Podsumowanie

W dzisiejszym spoteczeristwie informacyjnym wszyscy mamy uta-
twiony dostep do informacji publicznych, takich jak rejestry czy
dane administracji publicznej. Dostep do informacji publicznej
przystuguje kazdemu obywatelowi i ma on prawo domagac¢ sie
odpowiedzi na kwestie dotyczace spraw publicznych. Jak pokazuja
przedstawione w niniejszym opracowaniu badania, najczesciej uzy-
wane sg strony internetowe urzedéw w celu pobierania lub wysy-
tania formularzy oraz strona profilu zaufanego, ktéra pozwala na
zafatwianie spraw urzedowych przez Internet. W urzedach coraz
czesciej wykorzystywane sa systemy do zarzadzania informacja.
Obecnie jednak jednym z kluczowych zadan kazdego uzytkownika
Internetu jest kwestia zachowania prywatnosci i bezpieczerstwa
danych osobowych. Bardzo wazna jest Swiadomos¢, gdzie trafiaja
dane osobowe uzytkownikéw i w jaki sposéb sg one gromadzone
i przetwarzane. Cyfryzacja zycia i szybki rozwdj technologii powo-
duja, ze oprécz wielu udogodnieri i zalet nowoczesnych narzedzi
powstajg rowniez nowe zagrozenia.

Reasumujac powyzsze rozwazania oraz przedstawione dane,
mozna zauwazy¢, ze poziom informatyzacji stopniowo wzrasta
w dziedzinie administracji. Informacja staje sie wspofczesnie naj-
wazniejszym zasobem strategicznym, kluczowym dla bezpieczen-
stwa panstwa i jednostki. Natomiast rozwdj spoteczernstwa infor-
macyjnego spowodowal, ze jestesmy Swiadkami powstawania
najnowszych technologii, ktére nie tylko utatwiaja zycie spofeczen-
stwu, ale niestety stwarzaja takze r6zne zagrozenia.

icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.desklight-74437d36-6b43-4a3e-
8ebc-96bbacce7dc3 [dostep: 24.06.2021].


 http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.desklight-74437d36-6b43-4a3e-8e6c-96bbacce7dc3, 
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Streszczenie

Tworzenie dokumentéw elektronicznych i zarzadzanie dokumen-
tacja elektroniczng w podmiotach publicznych jest coraz czesciej
zauwazalne. Wobec wszelkich zmian dokonujacych sie w kwestii
informatyzacji nastepuje réwniez szybki rozwoj w zakresie admini-
stracji. E-ustugi sa obecnie duzym utatwieniem dla spoteczeristwa,
ktore staje sie w wiekszosci elektroniczne. Ewolucja w tym obszarze
jest dzisiaj jednym z najwazniejszych wyzwan dla spofeczenstwa,
ktére mozna okresli¢ mianem spoteczeristwa informacyjnego.

Stowa kluczowe: e-administracja, zarzadzanie, spoteczenstwo
informacyjne, cyfryzacja
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1. Wprowadzenie

Od wielu lat w przestrzeni publicznej pojawiaja sie gtosy oséb prze-
ciwnych szczepieniom (okreslanych, zwtaszcza w publicystyce, mia-
nem ,antyszczepionkowcéw”), ktérzy podwazajac skutecznos¢ i sens
szczepien, probuja przekonac spoteczenstwo o ich szkodliwym wpty-
wie na zdrowie. Aktywnos¢ os6b niewierzacych w skutecznoé¢ szcze-
pien wzrosta szczegblnie w okresie pandemii COVID-19. Nie ulega
watpliwosci, ze glosy te, jako ze nie zostaly z perspektywy nauko-
wej potwierdzone, sa nie tylko nieprawdziwe, ale réwniez szko-
dliwe. Zagrazaja wielu wartosciom, takim jakim zdrowie publiczne,
czy porzadek i bezpieczefstwo publiczne, oraz przecza aktualnej
i powszechnej wiedzy medycznej. W sytuacji zagrozenia powyzszych
wartosci nalezy rozwazy¢ postawienie odwaznej i daleko idacej tezy,
zgodnie z ktéra panstwo powinno skfoni¢ obywateli do szczepienia
przeciwko wirusowi SARS-CoV-2 poprzez zastosowanie przymusu
administracyjnego szczepief.

Celem niniejszej pracy jest zbadanie regulacji zawartych w Kon-
stytucji RP w zakresie zgodnosci z jej przepisami wprowadzonego
przez prawodawce czesciowego obowiazku szczepier przeciwko
COVID-19 oraz wskazanie sposobéw ewentualnego ograniczenia
praw i wolnosci obywateli. Ponadto celem opracowania jest prze-
analizowanie obecnych rozwiazan prawnych dotyczacych szcze-
pien, w tym wszczecia postepowania egzekucyjnego w przypadku

DOI 10.26399/978-83-66723-61-0/09/j.milarski
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niedopetniania obowiazkéw wynikajacych z ustaw, oraz zbadanie,
czy za powyzsze grozi odpowiedzialnos¢ karna lub wykroczeniowa.

2. Regulacje konstytucyjne

Z uwagi na range i charakter Konstytucji RP w pierwszej kolejno-
$ci nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia zaproponowanego
na wstepie rozwiazania w kontekscie jego zgodnosci z przepisami
konstytucyjnymi'. Ewentualne wprowadzenie przez ustawodawce
obowiazku szczepienia przeciwko SARS-CoV-2 niewatpliwie bytoby
oczywistym ograniczeniem konstytucyjnych praw i wolnosci obywa-
teli, w szczegolnosci ich wolnosci osobistej oraz prawa do decydo-
wania 0 swoim zyciu osobistym. Wolno$¢ osobista charakteryzuje
sie mozliwoscia podejmowania przez jednostke decyzji zgodnie z jej
wola i dokonywania swobodnego wyboru postepowania w zyciu
publicznym i prywatnym, nieograniczonego przez inne osoby?.
Gwarantuje ona réwniez wolno$¢ od wkraczania przez paristwo
w wewnetrzng i zewnetrzng sfere kazdego cztowieka®. Prawo decy-
dowania o swoim zyciu osobistym wynika natomiast z art. 47 Konsty-
tucji RP. Przepis ten zobowiazuje panfstwo do nieingerencji w zakres
zycia jednostek’, a samej jednostce pozostawia nieskrepowane
niczym prawo do podejmowania decyzji dotyczacych zycia prywat-
nego’. Prawa i wolnosci cztowieka nie maja charakteru absolutnego,
moga bowiem podlega¢ ograniczeniom®. Takie ograniczenie, na

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

2 Wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2011 r., K 16/10, OTK 2011, nr 8, poz. 80.

3 Ibidem.

* Wyrok TK z dnia 2 kwietnia 2001 r., SK 10/00, OTK 2001, nr 3, poz. 52

> P Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 47

Wyrok TK z dnia 9 lipca 2009 ., SK 48/05, OTK 2009, nr 7, poz. 108

o
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mocy przepisu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jest mozliwe wytacznie
w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy takie dziatanie jest konieczne
w demokratycznym parnstwie prawnym dla enumeratywnie wymie-
nionych w komentowanym przepisie przestanek, tj. bezpieczenstwa
publicznego, porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia
publicznego, moralnosci publicznej, ochrony praw i wolnosci innych
osob. W doktrynie uznaje sie, ze ograniczenie takie polega na naru-
szeniu lub ingerencji w ktéry$ z elementéw konstytucyjnego prawa
lub wolnosci’. Zdanie drugie przywotanego przepisu wskazuje, ze
ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. Uznaje
sie, ze istota prawa lub wolnosci zostanie naruszona, gdy regulacje
prawne uniemozliwia korzystanie z tego prawa lub wolnosci®

Jak zostato juz wspomniane, ustawodawca wymienit w przepisie
art. 31 ust. 3 Konstytucji szes¢ przestanek pozwalajacych na ograni-
czenie konstytucyjnych praw i wolnosci. Bezpieczeristwo publiczne
definiowane jako brak zagrozenia umozliwiajacy panstwu bezpieczng
egzystencje i rozw6j’. Porzadek publiczny interpretuje sie jako taki
stan faktyczny wewnatrz panstwa, ktéry umozliwia normalne wspoét-
zycie jednostek w organizacji panstwowej'®. Z kolei ustawodawca
winien kierowac sie troska o nalezyte, harmonijne wspéizycie czton-
kow spofeczenstwa''. Kolejng przestanka jest zdrowie publiczne,
szczegblnie istotne w kontekscie rozwazan nad wprowadzeniem
obowiazku szczepien. Zdrowie publiczne nalezy interpretowac
jako pewien stan, w przypadku zaistnienia ktérego moze wystapic
z duzym prawdopodobieristwem zagrozenie zdrowia wigkszej liczby

7 L. Bosek, M. Szydto [w:] Konstytucja RR Tom I. Komentarz do art. 1-86, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, art. 31

8 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, \Warszawa
2012, art. 31.

L. Garlicki, K. Wojtyszek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 31.

' Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2

" Ibidem.
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0s6b jednoczesnie'. Chodzi tu zaréwno o zagrozenia zewnetrzne,
jak np. zwalczanie choréb zakaznych, jak i wewnetrzne, np. zwal-
czanie narkomanii i innych nafogéw. Przestanka ta moze sie odnosi¢
zaréwno do ochrony zdrowia catego spoteczenistwa, czy tez konkret-
nych grup, jak i zdrowia poszczegblnych os6b™. Z kolei moralnos¢
publiczna jest wartoscig nawiazujaca do norm i ocen moralnych —
to kwalifikacja ludzkich zachowan dokonywanych z perspektywy
pewnych punktéw odniesienia, ktére r6éznig sie w zaleznosci od
prezentowanego nurtu czy tez koncepcji moralnosci'*. Nalezy jed-
nak zaznaczy¢, ze nie wystarczy, by dane dziatanie lub zachowanie
powodowalo dyskomfort pojedynczych obywateli, konieczne jest,
by przynosito to negatywne skutki dla ogétu i byto powszechnie za
takie uznane™. Przestanka ochrony srodowiska ma na celu zaakcen-
towanie znaczenia bezpieczenstwa ekologicznego i koresponduje
z celami og6lnymi paristwa, zasadami jego polityki oraz obowiaz-
kami jednostki'®. Natomiast jesli chodzi o ochrone praw i wolnosci
innych osob, to wskazuije sie, ze brak takiej regulacji prowadzitby do
naruszenia interesow podmiotéw, ktérym by one przystugiwaty, co
mogtoby prowadzi¢ do konfliktéw, a w dtuzszej perspektywie cza-
sowej do nadmiernego wykorzystywania wtasnych praw przez ,sil-
niejszych”'”. Rozwiazanie to uznaje zwiazek wolnosci i praw jednych
0s6b z obowiazkami drugich. Kazdy, co do zasady, powinien mie¢
réwne prawa i winien méc korzysta¢ ze swoich wolnosci.

Oczywiste jest, ze nie wszystkie wspomniane wyzej przestanki
beda miaty zastosowanie w kontekscie przymusu administracyjnego

2 L. Bosek, M. Szydto [w:] Konstytucja RP..., op. cit., art. 31.

' Wyrok TK z dnia 9 lipca 2009 r., SK 48/05, OTK 2009, nr 7, poz. 108.

L. Bosek, M. Szydto [w:] Konstytucja RP..., op. cit., art. 31

> L. Garlicki, K. Woijtyszek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.,
art. 31.

% Ibidem.

7" B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., art. 31

8 L. Bosek, M. Szydto [w:] Konstytucja RP..., op. cit., art. 31.
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szczepien — bez watpliwosci ograniczenie praw i wolnosci bytoby
mozliwe ze wzgledu na zdrowie publiczne, porzadek publiczny
i bezpieczeristwo publiczne. Mozna réwniez rozwazac przestanke
praw i wolnosci innych os6b w takim zakresie, ze niewprowadzenie
przymusu szczepiefi mogtoby negatywnie oddziatywac na te sfere
u innych oséb, w szczegblnosci stabszych, starszych, schorowanych,
ktére obawiajac sie zakazenia, bytyby pozbawione wielu wolnosci,
z ktérych moga korzysta¢ pozostali. Trudno zakwalifikowac tu pozo-
state przestanki: moralnosci publicznej oraz ochrony $rodowiska —
nie beda miaty one zastosowania w tym wypadku.

Warto rowniez zauwazyc¢, ze Konstytucja w ustepie 4 art. 68
zobowiazuje wtadze publiczne do zwalczania choréb epide-
micznych. Dziafania te musza mie¢ charakter profilaktyczny, jak
i leczniczy'. Chodzi tu takze o dziatania prewencyjne, dbatos¢
o higiene czy kontrole zakazen? . Przepis ten nie przesadza jed-
nak, czy srodki zwalczania choréb epidemicznych powinny by¢
stosowane na zasadzie dobrowolnosci”', jednak wskazuje on na
pewien cel, ktéry powinno osiagnac¢ parnstwo, bez okrelenia
metod jego osiagniecia?’. Ustawodawca moze wiec w celu zwal-
czania chor6b epidemicznych ograniczy¢ prawa i wolnosci, wpro-
wadzajac obowiazkowe szczepienia ochronne. Zastosowanie
szczepienn ochronnych, w tym takze obowiazkowych, zmniejsza
lub eliminuje niebezpieczerstwo zapadniecia w przysztosci na
chorobe zakazna?®. Nafozenie na jednostke lub pewna grupe os6b
obowiazku szczepienia jest korzystne dla zdrowia publicznego,

" M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P Tuleja, Warszawa 2019, art. 68.

20 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., art. 68.

21 L. Bosek [w:] Konstytucja RR Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, art. 68

22 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., op. cit., art. 68.

2 ). Haberko [w:] Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb
zakaznych u ludzi. Komentarz, red. L. Bosek, Warszawa 2021, art. 17.
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nawet mimo chwilowej niedogodnosci zwigzanej z ograniczeniem
wolnosci obywatela. Zdrowie ogétu obywateli jest wazniejsze niz
ograniczenie jednostki. Nie ulega wiec watpliwosci, ze obowiaz-
kowe szczepienia wpisujg sie¢ w obowiazek zapobiegania szerze-
nia sie choréb zakaznych?.

3. Przymus szczepien w obecnym stanie prawnym

Woprowadzenie przymusu szczepiefi nie byloby rozwigzaniem
nowatorskim. Juz teraz ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi® w art. 5 ust. 1T pkt 1 lit. b
oraz w art. 17 wprowadza koniecznoé¢ poddania sie obowiazko-
wym szczepieniom ochronnym kategoriom 0s6b wymienionych
w poszczegblnych ustepach tego przepisu. Zgodnie z definicja
legalng z art. 2 pkt 26 powyzszej ustawy szczepienia ochronne
nalezy rozumie¢ jako podanie szczepionki przeciw chorobie zakaz-
nej w celu sztucznego uodpornienia przeciwko tej chorobie.

Krag podmiotéw, ktére sa zobowiazane do poddania sie obo-
wigzkowemu szczepieniu, jest dos¢ szeroki, i co warte podkresle-
nia, obejmuje on takze obcokrajowcéw przebywajacych na tere-
nie Rzeczypospolitej Polskiej z zastrzezeniem, ze pobyt ten musi
by¢ dtuzszy niz trzy miesiace. Zwolnienie to nie obejmuje jednak
szczepieh poekspozycyjnych, czyli takich, ktére przeprowadza sie
po narazeniu na czynnik zakazny, np. poprzez kontakt z osoba,
ktéra zaraza. Waznym aspektem jest takze to, ze na mocy art. 5
ust. 2 przywotanej ustawy odpowiedzialno$¢ za niewypetnienie
obowiazku poddania sie szczepieniu przez osobe matoletnia lub
bezradna ponosi jej opiekun, o czym wiecej ponizej, w punkcie 5.

2 Ibidem.
»» Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1845).
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Z kolei ust. 10 art. 17 ustawy o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen i choréb zakaznych u ludzi upowaznia ministra wia-
Sciwego ds. zdrowia do wydania rozporzadzenia, w ktérym ma by¢
okreslony m.in. wykaz choréb objetych obowigzkiem szczepieni
ochronnych czy osoby lub grupy oséb zobowiazanych do podda-
nia sie obowiazkowym szczepieniom ochronnym. Wedtug delegacji
ustawowej minister wtasciwy ds. zdrowia ma réwniez okresli¢ wiek
oraz inne okolicznosci, ktére stanowia przestanke do natozenia
obowiazku poddania sie szczepieniu.

Nalezy takze podkredli¢, ze przepisy wprost przesadzaja o tym,
iz w okresie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii mini-
ster wiasciwy ds. zdrowia lub wojewoda moga natozy¢ obowiazek
szczepief na inne osoby niz wymienione w art. 17 przywotanej
ustawy?. Nie ulega wiec watpliwosci, ze wprowadzenie takiego
przymusu bytoby mozliwe w obecnym stanie prawnym oraz fak-
tycznym, tzn. w okresie pandemii wirusa SARS-CoV-2. Minister
lub wojewoda mogliby taki obowiazek wprowadzi¢. Szczegblnie
korzystne bytoby wprowadzenie przymusu przez wojewode w tych
wojewodztwach, ktére maja lub miaty rekordowo wysokie liczby
zakazonych oséb lub wysoki wspétczynnik smiertelnosci, by zapo-
biec dalszemu rozpowszechnianiu sie koronawirusa.

4. Katalog szczepien obowiazkowych

We wspomnianym rozporzadzeniu*, w jego paragrafie 2, wymie-
nione sa choroby objete obowiazkiem szczepief ochronnych. Sa
to: bfonica, gruzlica, inwazyjne zakazenie Heamophilus influenzae

% L. Bosek [w:] Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer i choréb zakaz-
nych u ludzi. Komentarz, red. L. Bosek, Warszawa 2021, art. 5.

27" Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie obo-
wiazkowych szczepier ochronnych (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 753).
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typu B, inwazyjne zakazenie Streptococcus pneumoniae, krztu-
siec, Swinka, odra, ospa wietrzna, polio, rézyczka, tezec, wirusowe
zapalenie watroby typu B, wscieklizna oraz dodane rozporzadze-
niem Ministra Zdrowia z dnia 9 pazdziernika 2020 r. zmieniajacym
rozporzadzenie w sprawie obowiazkowych szczepiet ochronnych
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1964) zakazenia wywotane przez rotawirusy.

W kolejnym paragrafie wskazanego rozporzadzenia znajduja
sie szczegdtowe regulacje okreslajace wiek lub inne okolicznosci, po
wystapieniu ktérych nalezy sie podda¢ obowiazkowemu szczepieniu.
Przyktadowo szczepienie przeciwko bfonicy powinny przyja¢ dzieci
i mtodziez od 7. tygodnia zycia do ukonfczenia 19. roku zycia lub
osoby, ktére miaty stycznos¢ z chorym na btonice, a przeciwko wscie-
kliznie musza zaszczepi¢ sie osoby majace styczno$¢ ze zwierzeciem
chorym na wicieklizne lub podejrzanym o zakazenie wirusem wsciekli-
zny. Zdecydowana wiekszos¢ szczepien trzeba przyja¢ do ukoriczenia
19. roku zycia. Kryteria co do poszczegélnych choréb nie maja jednak
znaczenia dla dalszej czesci niniejszej pracy, dlatego pozostaja poza
zakresem zainteresowania. W przypadku checi poszerzenia wiedzy na
ten temat warto zapoznac sie z przedmiotowa ustawa i literatura.

5. Egzekucja administracyjna obowiazku szczepienia

Jak juz wspomniano, poddanie sie szczepieniu ochronnemu jest
obowiazkiem wynikajacym wprost z ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Prowadzone
w przypadku szczepieri postepowanie egzekucyjne jest postepo-
waniem dotyczacym obowiazkéw o charakterze niepienieznym,
w ktérym zgodnie z art 1a pkt 12 lit. b ustawy o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji?* mozna stosowac Srodki egzekucyjne,

28 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1427).
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czyli forme przymusu parnstwowego, za pomoca ktérych organy
egzekucyjne wptywaja na spetnienie cigzacych na zobowigzanym
obowiazkéw*. W postepowaniu dotyczacym obowiazkéw o cha-
rakterze niepienieznym mozna zastosowac grzywne w celu przy-
muszenia, wykonanie zastepcze, odebranie rzeczy ruchomej, ode-
branie nieruchomosci, opréznienie lokali i innych pomieszczer lub
przymus bezposredni. Niedopetnienie obowiazku poddania sie
obowiazkowemu szczepieniu moze wiec doprowadzi¢ do nato-
zenia grzywny lub przymusowego zaszczepienia; pozostate srodki
nie maja zastosowania w tym wypadku — nie da sie bowiem wyko-
na¢ szczepienia na kim$ innym, nie ma réwniez przedmiotu, ktéry
mozna by w takiej sytuacji odebrac.

Wypadatoby réwniez opisa¢ cafa procedure, ktéra ma miejsce
w przypadku, gdy zobowiazany nie podda sie szczepieniu. W sytua-
cji niepoddania sie przez obowiazang osobe szczepieniu, oczywi-
Scie przy braku przeciwwskazaii medycznych stwierdzonych przy
przeprowadzanym przed szczepieniem badaniu, lekarz przekazuje
informacje o tym fakcie wfasciwemu powiatowemu inspektorowi
sanitarnemu. Po otrzymaniu takiej informacji inspektor podejmuje
kroki majace na celu nakfonienie danej osoby do poddania sie
szczepieniu. Wysyta sie wéwczas pismo informujace o obowigzku
przeprowadzenia zalegtych szczepie ochronnych, wezwanie do
stawienia w punkcie szczepief celem wykonania zalegtych szcze-
pier ochronnych i upomnienie wzywajace do dobrowolnego wyko-
nania obowiazku. Jezeli osoba zobowiazana do poddania sie szcze-
pieniu nadal uchyla sie od tego obowiazku, inspektor sanitarny
wystawia tytut wykonawczy i wysyta go do wiasciwego wojewody
celem wszczecia egzekucji administracyjnej. Wojewoda, w toku
postepowania, moze wydac postanowienie o zastosowaniu wska-
zanych wyzej srodkéw egzekucyjnych, czyli nafozeniu grzywny

2 R. Hauser, W. Piatek [w:] Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komen-
tarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, art. 1a.
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w celu przymuszenia, moze réwniez postanowi¢ o przymusowym
doprowadzeniu do wykonania obowiazku szczepienia. Nalezy réw-
niez zaznaczy¢, ze grzywna taka moze by¢ naktadana wielokrotnie,
w tej samej lub wyzszej kwocie, przy czym nie moze przekroczy¢
tacznej kwoty 50 tys. zt.

6. Odpowiedzialnos¢ za wykroczenie

Jezeli osoba zobowiazana do poddania sie szczepieniu mimo zasto-
sowania Srodkéw egzekucji administracyjnej nadal nie poddaje sie
szczepieniu, odpowiada za wykroczenie z art. 115 Kodeksu wykro-
cze’. Przedmiotem ochrony wykroczenia jest zdrowie?®', a szcze-
golnie aspekt jego ochrony poprzez zapewnienie skutecznosci dzia-
tai profilaktycznych, nakierowanych na zapobieganie i zwalczanie
choréb zakaznych*2. Wykroczenie to mozna popetnic tylko poprzez
zaniechanie® oraz w zamiarze bezposrednim?®*. Podmiotem tego
wykroczenia moze by¢ osoba, wobec ktérej zastosowano wczesniej
Srodki egzekucji administracyjnej**. Kara, jaka mozna wymierzy¢ za
powyzsze wykroczenie, jest alternatywnie kara grzywny od 20 zt do
1500 zt lub kara nagany. Na podstawie § 2 tego artykutu w tej same;j
karze podlega osoba, ktére sprawuje piecze nad osoba matoletnia
lub bezradna, przy czym bezradnod¢ te nalezy rozumie¢ szeroko

30 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczer (t.j. Dz.U. z 2021 poz. 281).
31 M. Budyn-Kulik [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. M. Mozgawa, War-
szawa 2009, art. 115.

32 M. lwanski [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. P Daniluk, Warszawa
2019, art. 115.

3 A. Michalska-Warias [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz aktualizowany, red.
T. Bojarski, LEX 2021, art. 115.

3* M. Zbrojewska [w:] Kodeks wykroczer. Komentarz, red. T. Grzegorzczyk, War-
szawa 2013, art. 115

3 Ibidem.
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— moze mie¢ ona charakter zarébwno psychiczny, jak i fizyczny®*.
Taka osoba ze wzgledu na pewne wtasciwosci, bez wzgledu na ich
charakter, ma ograniczone mozliwosci kierowania swoim postepo-
waniem lub decydowania o zmianie swojego potozenia®. Mato-
letni i bezradny nie sa wiec w stanie, co do zasady, przewidzie¢
konsekwencji swojego czynu, czyli niepoddania sie szczepieniu,
w zwiazku z czym ustawodawca zobowiazat do pilnowania wyko-
nania tego obowiazku osobe sprawujaca piecze, co mozna ocenic¢
pozytywnie. Przez piecze nalezy natomiast rozumie¢ zaréwno pie-
cze w aspekcie prawnym, jak i faktycznym; piecze faktyczng rozu-
mie sie jako sprawowanie statej opieki nad osoba, ktéra ze wzgledu
na wiek, stan zdrowia lub stan psychiczny wymaga takiej opieki®.
Narzucenie pewnych dodatkowych obowiazkéw osobie opieku-
jacej sie wyzej wymienionymi kategoriami osob jest kwintesencja
pieczy.

Przy szczepieniach wazne jest to, by jak najwieksza liczba osob
poddata sie takiemu szczepieniu, aby wyeliminowa¢ chorobe lub
zminimalizowa¢ liczbe zakazen. Istotny jest takze fakt, ze brak
szczepienia, w skrajnych przypadkach, moze zagraza¢ zdrowiu lub
nawet zyciu osoby mafoletniej lub bezradnej, w szczegélnosci jezeli
cierpi ona na jakie$ powazne choroby towarzyszace.

Co ciekawe, w doktrynie istnieje stanowisko, zgodnie z ktorym
mozliwe jest karanie za to wykroczenie z winy nieumyslnej, ponie-
waz ustawodawca nie zawezit odpowiedzialnosci za to wykroczenie
tylko do przypadkéw popetnianych z winy umyslnej*. Zaktadajac
poprawne przeprowadzenie catej procedury przymuszenia, trudno
moéwic o takiej formie odpowiedzialnosci, poniewaz zobowigzany
musiaf by¢ wielokrotnie informowany o takim obowiazku, zapewne

3 M. Budyn-Kulik [w:] Kodeks wykroczeri..., op. cit., art. 115

7 M. Iwanski [w:] Kodeks wykroczeri..., op. cit., art. 115.

3% Ibidem.

3 M. Bojarski [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. M. Bojarski, W. Radecki,
Warszawa 2019, art. 115.
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podjeto takze préby zachecenia go do dobrowolnego poddania sie
szczepieniu, dodatkowo naktadano réwniez kary w drodze poste-
powania egzekucyjnego. Oczywiste jest, ze zobowigzany musiat
by¢ Swiadomy tego, ze nie poddaje sie szczepieniu, w zwiazku
z czym mamy do czynienia z wing umyslna.

Odnoszac sie do obecnego stanu faktycznego, tj. pandemii
COVID-19, procedura mogtaby by¢ identyczna, niewatpliwie bowiem
mozna doszuka¢ sie kilku powodéw do ograniczenia praw i wolno-
éci. Choroba wywotana wirusem SARS-CoV-2 jest choroba zakaZng
przenoszacy sie droga kropelkowa, a wiec droga, ktéra najfatwiej jest
sie zakazi¢, zagraza jednoczesnie bardzo duzej liczbie oséb — patrzac
szerzej, mozna stwierdzi¢, ze wrecz kazdemu mieszkafcowi teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Odpowiednio duza zakazeri mogfaby
doprowadzi¢ do paralizu panstwa i zagrozenia jego bezpieczenstwa
oraz zaburzenia prawidtowego funkcjonowania gospodarki i organéw
panstwa. Polska bytaby w takiej sytuacji narazona na réznego rodzaju
zagrozenia wewnetrzne oraz przede wszystkim zewnetrzne. Bezpie-
czenstwo panstwa zalezy bowiem w duzej czesci od zasobdw ludzkich
i jednoczesne zakazenie najwazniejszych os6b w parstwie mogfoby
doprowadzi¢ do zaburzenia zdolnosci odpierania atakéw, stawiania
oporu czy nawet uniemozliwi¢ podniesienie sie z takiego ewentu-
alnego kryzysu. Pandemia wywotuje takze bardzo negatywne skutki
gospodarcze i pochfania pokazne sumy z budzetu panstwa, wyda-
wane m.in. na leczenie, pomoc dla pokrzywdzonych przedsiebiorcow,
tworzenie dodatkowych miejsc dla chorych (np. szpitale tymczasowe
i tzw. oddzialy covidowe) czy w koncu wynagrodzenia medykéw.

7. Podsumowanie

W obecnym stanie prawnym mozliwe jest wprowadzenie obo-
wiazkowych szczepien przeciwko koronawirusowi. Takie rozwia-
zanie bytoby zgodne z Konstytucja RP, bowiem dopuszcza ona
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ograniczenie praw i wolnosci obywateli ze szczegblnie waznych
powodéw, ktére znajduja zastosowanie w przypadku pandemii
COVID-19. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny moga by¢ zagro-
zone przy pokaznej liczbie zakazer, natomiast zdrowie publiczne,
ze wzgledu na mutacje wirusa i rézng ich zarazliwos¢, moze by¢
zagrozone nawet przy niewielkiej ich liczbie.

Zasadne wydaje sie zastosowanie przymusu szczepied na
zasadach podobnych jak w przypadku obowiazkowych szcze-
pien ochronnych, w tym zastosowanie egzekucji administracyjne;j
w przypadku niewywigzania sie z tego obowiazku, a w konsekwen-
cji rowniez wprowadzenie odpowiedzialnosci wykroczeniowej za
niedopetnienie obowiazku zaszczepienia sie.

Wydaje sie, ze najszybsza i najprostsza droga bytaby zmiana
rozporzadzenia przez ministra zdrowia i dodanie obowiazku szcze-
pienia przeciwko COVID-19 wobec kazdej osoby powyzej okreslo-
nego wieku. Inng drogg, by¢ moze nawet skuteczniejsza ze wzgledu
na brak ewentualnych watpliwosci dotyczacych ograniczania praw
i wolnosci, tak czesto przywotywanych przez przeciwnikow szcze-
pien, moze by¢ uchwalenie specustawy, obowiazujacej w okreslo-
nym czasie, nakazujacej poddanie sie szczepieniu kazdemu, kto
ukonczytby okreslony w ustawie wiek.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze szczepienia to jeden z najwspa-
nialszych wynalazkéw w historii medycyny. S one bardzo skuteczna
metoda zwalczania choréb zakaznych. Obowiazek ich wykonania
doprowadzit do zmniejszenia zachorowalnosci na pewne choroby
lub wrecz do ich wyeliminowania (np. polio). Korzysci ptynace
z wprowadzenia przymusu szczepieri zdecydowanie przewazaja
nad ewentualnag dolegliwoscia w aspekcie praw i wolnosci obywa-
teli. Wprowadzenie przez panstwo obowiazku szczepiefi mogtoby
pomo6c w zapobiezeniu rozprzestrzenianiu sie koronawirusa, zna-
czaco zmniejszy¢ liczbe zachorowan oraz zgonéw lub po skutecz-
nej akcji szczepieniowej nawet wyeliminowa¢ chorobe wywotana
tym wirusem, a takze ustrzec finanse panstwa przed katastrofg
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wynikajaca z dodatkowych kosztow zwiazanych z leczeniem cho-
rob wywotanych przez COVID-19.

Ze wzgledu na przytoczone wyzej okolicznosci mozliwos¢
wprowadzenia przymusu szczepien dla wszystkich obywateli nie
budzi watpliwosci. Mozna byfoby jednak zastanowi¢ sie nad mnie;j
dolegliwa dla obywateli forma obowiazku szczepier. Zamiast
wprowadzenia przymusu szczepiei dla wszystkich warto rozwazy¢
wprowadzenie tego obowiazku dla pewnych grup spotecznych,
jak np. lekarze czy inne osoby wykonujace zawody medyczne, dla
stuzb mundurowych, nauczycieli, parlamentarzystéw, pracownikéw
administracji publicznej, a wiec dla tych, ktérzy poprzez wykony-
wany zawéd lub petniong funkcje sa niezbedni do prawidtowego
dziatania panstwa. Razem z obowiazkiem szczepien dla okre$lonych
grup — w mojej ocenie — skuteczne mogtoby by¢ réwniez wprowa-
dzenie ograniczen dla oséb spoza tych grup, ktére nie poddaty sie
szczepieniu, w szczeg6lnosci ograniczenie swobody poruszania sie,
np. zakaz wstepu do restauracji, instytucji kulturalnych czy miejsc
przeznaczonych do spedzania wolnego czasu, jak baseny, sifownie.

Parstwo zapewnia darmowe szczepionki, zatem nieche¢ do
ich przyjecia mogtaby by¢ uszanowana, jednak mogtoby to wiazac¢
sie ze wskazanymi wyzej utrudnieniami. Zalecane bytoby réwniez
skuteczniejsze kontrolowanie obowiazku noszenia maseczek oraz
zwiekszenie i egzekwowanie kar za ich brak.
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Streszczenie

Opracowanie traktuje o mozliwosci wprowadzenia obowiazkowych
szczepien przeciwko wirusowi SARS-CoV-2. Analizie poddano
regulacje Konstytucji RP pod wzgledem mozliwosci obowiazkowych
szczepien, a w szczegblnosci, czy taki obowiazek bytby ogranicze-
niem konstytucyjnych wolnosci. Przyblizono réwniez obecne roz-
wigzania prawne dotyczace takich szczepien, a takze proces, jaki
nastepuje w przypadku niepoddania si¢ obowiazkowemu szcze-
pieniu, w tym postepowanie egzekucyjne oraz odpowiedzialno$¢
wykroczeniowa za niedopetnienie obowiazku szczepienia.

Stowa kluczowe: koronawirus, szczepienia, zdrowie publiczne,
prawa i wolnosci konstytucyjne, przymus administracyjny
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W nowozytnych  panstwach demokratycznych — administracje
wewnetrzng danego panstwa okresla sie mianem administracji
publicznej. Jest ona niezbednym elementem jego organizacji, bowiem
gtownym jej celem jest tworzenie, na podstawie odpowiednich regu-
lacji prawnych, warunkéw do sprawnego funkcjonowania organizmu
panstwowego, a takze ,stata, planowa, aktywna i twoércza stuzba
spoteczenstwu, polegajaca na organizowaniu i kierowaniu zyciem

"

publicznym w parstwie”".

1. Pojecie administracji publicznej

W literaturze przedmiotu, na przestrzeni lat, podejmowano liczne
proby Scistego zdefiniowania administracji publicznej. Zjawisko to
stanowito przedmiot wielu badan oraz analiz, uzaleznionych od réz-
nych kryteriéw, w tym w szczegdlnosci komponentéw, cech, wartosci
czy zasad funkcjonowania i organizacji. Konsekwencja poczynionych
dziatan stato sie wypracowanie wielu wartosciowych pod wzgledem
poznawczym pojec.

Klasyczna, quasi-negatywna definicja administracji, autorstwa
O. Mayera, bazujaca na monteskiuszowskim tréjpodziale wtadzy

" T. Bakowski, K. Zukowski, Leksykon prawa administracyjnego materialnego.
100 podstawowych poje¢, Warszawa 2016, s. 2.
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zaktada, Ze jako administracje nalezy uznawac dziatania parnstwa,
ktérych nie mozna zaliczy¢ ani do legislatywy, ani do judykatywy?.
W powyzszym pojeciu administracja stata sie wiec synonimem wita-
dzy wykonawczej (ujecie szerokie) lub zarzadu wewnetrznego paii-
stwa (ujecie wezsze)®. Pomimo to powyzsze okreslenie nie zawiera
zadnych cech pozytywnych, a podkresla jedynie odrebnos¢ wtadzy
wykonawczej.

Przywotana definicja stafa sie jednak punktem wyjsciowym do
poszukiwania réznic miedzy administracja (wtadza wykonawcza)
a pozostatymi kategoriami wtadz. W zwiazku z tym w pozytywnych
definicjach podjeto prébe wyszczegblnienia najwazniejszych jej
cech. Tym samym zwrécono uwage, ze administracja to ,nie tylko
wykonywanie ustaw, ale takze dziatalnos¢ twércza”™. W innej defi-
nicji podkreslano, ze administracja jest ,planowym zgrupowaniem
ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem — poprzez
tych ludzi — suma urzadzen, ktérymi dysponuja”>.

Wspotczesnie dominuja definicje mieszane — podmiotowo-
-przedmiotowe, uwzgledniajace fakt, ze administracja to zaréwno
okreslona struktura, jak i szczeg6lne dziatanie®. Administracje defi-
niuje sie jako ,przejete przez panstwo i realizowane przez jego
zawiste organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego
zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli,

2 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1, Leipzig 1883, s. 15; por. takze
W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Kiel 1927, s. 3.

3 G. Smyk, Préby zdefiniowania pojec ,administracja” i ,prawo administracyjne”
w pismiennictwie prawno-administracyjnym przetfomu XIX i XX w., ,Annales Univer-
sitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio J. Paedagogia-Psychologia” 2019, s. 368.

*  W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1924, s.10.

> J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Krakow
2003,s. 191 in.

¢ G. Smyk, Préby zdefiniowania..., op. cit., s. 366.
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wynikajacych ze wspétzycia ludzi w spotecznosciach”” lub ,zesp6t
dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez r6zne
podmioty, organy i instytucje na podstawie ustawy i w okreslonych
prawem formach”®, czy tez ,system ztozony z ludzi zorganizowa-
nych w celu stafej, systematycznej, skierowanej ku przysztosci reali-
zacji dobra wspélnego jako misji publicznej, polegajacej gtéwnie
(cho¢ nie wyfacznie) na biezacym wykonywaniu ustaw, wyposazo-
nych we wladztwo panstwowe oraz srodki materialnotechniczne™.

Aktualnie pojawiaja sie nowe koncepcje odchodzace od tra-
dycyjnych zatozer, w ktérych to dostrzec mozna globalistyczne
tendencje, zaktadajace zanik panstwowosci jako Zrédta wiadzy,
a w konsekwencji wdrozenie administracji sieciowej, realizowanej
w sposob niewtadczy droga umowy. W zatozeniach tych wskazuje
sie ponadto cztery tendencje majace wptyw na zmiane sektora
publicznego, a mianowicie: administrowanie za posrednictwem
podmiotéw trzecich, wspélne administrowanie, oczekiwania oby-
wateli i rewolucje cyfrowq'.

Pomimo wystepowania w literaturze przedmiotu wielu definicji
administracji zadna z nich nie zostata kompletnie zaakceptowana,
bowiem uznaje sie, ze nie oddaja one w pefni istoty przedmiotu
badai. W tym miejscu warto przywota¢ L. von Steina, ktéry twier-
dzit, Ze administracjq jest to, czego nie potrafi nazwac¢. Zdaniem
doktryny prawa administracyjnego taki stan rzeczy uksztattowat sie

7). Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. ). Bo¢, Wroctaw 2005, s. 16.

8 H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, War-
szawa 1999, s. 79.

° . Lipowicz [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2002, s. 27-28.

0 ). Supernat, Administracja jako splot uméw [w:] Umowy w administracji,
red. ). Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 162.
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pod wptywem tzw. syndromu uciekajacego zjawiska''. Administra-
cja publiczna nie nalezy bowiem do zjawisk statycznych, wprost
przeciwnie — podlega nieustanym zmianom. W zwiazku z tym pod-
nosi sie, ze ,ztudne jest przekonanie, iz mozna wyznaczy¢ admini-
stracji granice jej ingerencji”'?.

Zgodnie z zatozeniami dobrej administracji administracja winna
ustawicznie i wiasciwie reagowac na zmiany wystepujace w jej oto-
czeniu, m.in. poprzez dostosowanie swojej struktury, a takze metod
dziafania, odpowiadajacym aktualnym potrzebom adresatow jej
dziatalnosci, w szczegblnodci w sferze Swiadczen spotecznych'.
W zwiazku z powyzszym zasadne wydaje sie definiowanie admi-
nistracji poprzez weryfikacje poszczegblnych podmiotéw na pod-
stawie cech administracji publicznej, do ktérych w szczegélnosci
zalicza sie dziatanie w imieniu panstwa, interes publiczny i indywi-
dualny oraz wtadztwo administracyjne.

2. Cechy administracji publicznej

Fundamentalnym celem administracji publicznej jest dziafanie na
rzecz dobra publicznego, z jednoczesnym uwzglednieniem dobra
jednostki. Administracja publiczna dziata w sposéb stabilny i cia-
gly. Rozstrzygniecia w poszczegdlnych sprawach jednostkowych
skfadaja sie na proces administrowania, ktéry nieustannie trwa.
W modelowym ujeciu proces administrowania ma na celu zadba-
nie przez panstwo o swoich obywateli, ich ogét i wspdlnote (interes

" System Prawa Administracyjnego. Tom |. Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2015.

2 AU Blas, J. Bog, ). Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 127.

3 ). Bo¢, Esej o generalnej policji administracyjnej [w:] Racjonalny ustawodawca.
Racjonalna administracja, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Budnik, Biatystok 2016,
s. 73-80.
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publiczny), przy jednoczesnym pilnowaniu dobra kazdego obywa-
tela z osobna (interes indywidualny)™.

Wszelkie dziatania podejmowane przez organy administragcji
publicznej dokonywane sa w imieniu i na rachunek panstwa, co
oznacza, z jednej strony, ze za rozstrzygnieciami administracyjnymi
stoi autorytet panstwa, a z drugiej, ze pafstwo ponosi odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza za wyrzadzone przez administracje
publiczng szkody. Pomimo powyzszego btedne jest utozsamianie
administracji publicznej z administracja panstwowa. W obowiazu-
jacym systemie w skfad administracji publicznej wchodzg admini-
stracja rzadowa oraz administracja samorzadowa, przy czym jedna
dziata w imieniu paristwa bezposrednio, a druga posrednio przez
wyodrebnione wspdlnoty samorzadowe'™.

Wskazuje sie rowniez, ze administracja publiczna ma w panstwie
charakter monopolistyczny. Oznacza to, ze zasadne jest méwienie
o jednej administracji, nawet w przypadku gdy w jej zakresie dziataja
rézne organy (np. rzadowe i samorzadowe), a takze gdy delegowane
sq rézne zadania do wykonania przez podmioty trzecie (np. prywatne
w ramach tzw. prywatyzacji zadarn publicznych)'.

Dziafajac w imieniu panstwa, administracja publiczna jest
uprawniona do korzystania z przymusu panstwowego oraz dyspo-
nowania wladztwem administracyjnym. W doktrynie podkredla sie,
ze w panstwie prawnym uprawnienie to wynika wprost z przepisow
prawa, a nie jest ,przedprawna” cecha administracji'’. W zwiazku

). Zimmermann, Interes publiczny i indywidualny [w:] ]. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2020.

5 ). Zimmermann, Dzialanie w imieniu panstwa [w:] J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2020.

® ). Zimmermann, Pozostafe cechy administracji publicznej [w:] J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2020.

7). Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, , Acta Universitatis Wratisla-
viensis. Przeglad Prawa i Administracji [1” 1972, nr 167, s. 43 i n.; M. Krawczyk,
Podstawy wfadztwa administracyjnego, Warszawa 2016.
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z tym Zrédto wiladztwa stanowig normy ustanowione przez pan-
stwo, ktére réwnoczes$nie okreslaja jego wymiar i zakres. Istota
wiadztwa jest natomiast jednostronna decyzja podejmowana przez
administracje publiczng w zakresie stosunku prawnego, nawiaza-
nego z podmiotem nienalezacym do jej struktur, w tym réwniez
ustalenie prawa, obowiazkéw oraz sankcji w przypadku naruszenia
nakazow i zakazéw. Fakultatywnym elementem wiadztwa jest przy-
mus. Jednak postuluje sie, aby administracja w parnstwie prawnym
rozwijata formy niewfadcze, w ktérych przymus paristwowy jest
zbedny'®.

3. Ujecie przedmiotowe i podmiotowe administracji
publiczne;j

Dla prezentowanej w niniejszym opracowaniu problematyki zasad-
nicze znaczenie ma réwniez okreslenie administracji publiczne;j
w dwoch aspektach: przedmiotowym — jako konkretna dziatalnos¢
(administrowanie), oraz podmiotowym — jako zesp6t podmiotéw
charakteryzujacych sie wyodrebnionymi cechami i tworzacych apa-
rat administracyjny'.

W znaczeniu podmiotowym administracja publiczna to ogét
wyodrebnionych z organizacyjnej struktury panistwa podmiotow
(instytucji, jednostek organizacyjnych, stanowisk pracy), okre-
$lanych mianem podmiotéw administrujgcych?. W ich ramach
wyrdznia sie natomiast podmioty administracji publicznej oraz inne
podmioty administrujace.

8 ). Zimmermann, Wladztwo administracyjne [w:] ). Zimmermann, Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2020.

19 T. Bakowski, K. Zukowski, Leksykon prawa administracyjnego..., op. cit., s. 1.
20 |bidem.
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Podmiotami administracji publicznej sa instytucje utworzone
w celu wykonywania funkgcji administracyjnych parnstwa, znane jako
aparat administracyjny paistwa. Natomiast do innych podmiotéw
administrujacych zalicza sie instytucje nienalezace do struktury apa-
ratu administracyjnego, wykonujace tzw. zadania zlecone z zakresu
administracji publicznej. Wsréd nich wyr6zni¢ mozna np.: organi-
zacje spoteczne, zwiazki wyznaniowe, przedsigbiorstwa prywatne,
a nawet osoby fizyczne?'.

Podmioty administracji publicznej dzieli sie réwniez na dwie
kategorie: podmioty administracji pafistwowej i podmioty samorza-
dowe. Organy administracji rzadowej realizuja zadania parstwa,
ktérych z r6znych powodéw nie przekazano samorzadom. Organy
administracji samorzadowej realizuja natomiast zadania przekazane
im jako wtasne lub jako zadania zlecone*’. Do podmiotéw admi-
nistracji panstwowej naleza organy administracji rzadowej oraz ich
urzedy administracyjne. Sa to: organy naczelne (RM, Prezes RM,
ministrowie), organy centralne (np. Gtéwny Komendant Policji),
organy terenowe (wojewoda i np. kurator o$wiaty) oraz terenowe
organy administracji niezespolonej (np. naczelnik urzedu skarbo-
wego, dyrektor urzedu morskiego). Do organéw administracji pan-
stwowej naleza réwniez podporzadkowane Sejmowi tzw. pozarza-
dowe organy administracji (np. PUODO, KRRIiT, organy PIP)%.

Podmiotami samorzadowymi sa: jednostki samorzadu teryto-
rialnego (gmina, powiat i wojew6dztwo) oraz samorzady zawodowe
(np. samorzad radcéw prawnych, samorzad lekarski). Do podmiotéw

21 ). Zimmermann, Czes¢ druga. Ustrojowe prawo administracyjne [w:] ). Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020.

22 ). Zimmermann, Organy paristwowe, rzadowe i samorzadowe [w:] J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020.

2 T. Bakowski, K. Zukowski, Leksykon prawa administracyjnego..., op. cit., s. 3;
por. takze: M. Stahl, Zagadnienia ogélne [w:] System Prawa Administracyjnego.
Tom VI. Podmioty administrujace, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 61.
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administracji publicznej zalicza sie niekiedy réwniez publiczne
zaktady administracyjne, fundusze celowe, agencje, przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej, spétki i fundacje prawa publicznego®.

4. Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich

Problematyka reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich nie
zostata kompleksowo rozwiazana do chwili obecnej. Brak synte-
tycznej regulacji prawnej, skomplikowany charakter stanéw fak-
tycznych spraw dotyczacych ustalenia kregu os6b uprawnionych,
a takze ich nastepcéw prawnych na podstawie przepiséw dekretu
warszawskiego oraz trwajace wiele lat postepowania administra-
cyjne doprowadzity do patologii: w wyniku reprywatyzacji majatek
publiczny byt przejmowany z naruszeniem prawa. Powyzszy stan
wymagat podjecia dziatan o charakterze nadzwyczajnym, ktére
miaty na celu ochrone praw podstawowych, takich jak m.in.: prawo
wiasnosci, prawo do zwrotu wtasnosci nieruchomosci, prawo do
uzytkowania wieczystego czy prawa lokatorskie, zastugujacych na
ochrone w stopniu wyzszym niz stabilno$¢ decyzji administracyj-
nych. W celu realizacji powyzszych zatozeri powotano nowy, spe-
cjalny organ, ktérym jest Komisja do spraw reprywatyzacji nieru-
chomosci warszawskich.

Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszaw-
skich zostata powofana na mocy ustawy z dnia 9 marca 2017 r.
o szczegblnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa®. Jej zadaniem jest ,wyjasnianie

2 Ibidem.
2 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczegblnych zasadach usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich,
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nieprawidtowodci i uchybieri w dziatalnodci organéw i oséb prowa-
dzacych postepowania w przedmiocie wydawania decyzji repry-
watyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich oraz
wystepowanie do wlasciwych organéw w razie stwierdzenia w toku
postepowania przed Komisja istnienia okolicznosci sprzyjajacych
wydawaniu decyzji reprywatyzacyjnych z naruszeniem prawa lub
popetnianiu przestepstw badz utrudniajacych ich ujawnianie”*.

Komisja sktada sie z przewodniczacego, powotywanego i odwo-
tywanego przez Prezesa Rady Ministrow, na wniosek ministra spra-
wiedliwosci ztozony w porozumieniu z ministrem spraw wewnetrz-
nych i administracji, oraz o$miu cztonkéw w randze sekretarza
stanu powotywanych i odwotywanych przez Sejm Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Status Komisji reguluje natomiast zarzadzenie Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 10 kwietnia 2018 r. w sprawie regulaminu
dziafania Komisji do spraw usuwania skutkéw prawnych decyz;ji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa (Dz.Urz. MS z 2018 r. poz. 166).

Przechodzac do umiejscowienia Komisji w systemie polskiej
administracji, na wstepie nalezy podda¢ wyktadni przepisy ja
powotujace. Zgodnie bowiem z trescig art. 3 ust. 3 przedmiotowe;j
ustawy Komisje uznaje sie za organ administracji publicznej, stojacy
na strazy interesu publicznego, w zakresie postepowan w przed-
miocie wydania decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nierucho-
mosci warszawskich.

Powyzsze stwierdzenie znajduje potwierdzenie w utrwalo-
nym stanowisku doktryny, zgodnie z ktérym za organ administracji
publicznej uwaza sie¢ podmiot wyodrebniony organizacyjnie, ktéry
dziata w imieniu i na rzecz panstwa w granicach przyznanych mu
kompetencji przy wykorzystaniu $rodkéw wiadczych w formach

wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2017 r. poz. 718); dalej: ustawa z dnia
9 marca 2017 .
26 Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 9 marca 2017 .
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okreslonych w normach prawnych?. Istote pojecia organu admi-
nistracji publicznej okresla natomiast M. Stahl, wskazujac, ze obej-
muje ono ,organy administracji panistwowej (nalezace do sfery
wykonawczej, ale pozostajace poza aparatem administracji rzado-
wej), organy administracji rzadowej oraz organy administracji samo-
rzadowej (jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw) oraz
organy innych podmiotéw publicznych”?.

Fakt przypisania Komisji statutu organu administracji publicz-
nej potwierdza ponadto stanowisko NSA, ktéry w postanowieniu
z dnia 21 listopada 2018 r. orzekt, iz ,,utworzona ta ustawa Komisja
do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich jest organem
administracji publicznej (art. 3 ust. 3) i przystuguja jej uprawnienia
prokuratora okre$lone w m.in. przepisach kpa (art. 3 ust. 4)"%.

Nie sposoéb pomina¢ kwestii, iz sam ustawodawca wskazuje,
ze zaréwno konstrukcja organu kolegialnego, bedacego podlegtym
lub nadzorowanym przez Prezesa Rady Ministrow organem admi-
nistracji, jak i konstrukcja szczegélnego organu nadzorczego jest
powszechnie wykorzystywana w ramach centralnej administracji
rzadowej. Ze wzgledu na kompetencje, sktad oraz wtasciwosc rze-
czowa uznaje on takze Komisje jako organ szczegélny w hierarchii
organéw administracji publiczne;.

Majac na uwadze wyktadnie gramatyczng art. 3 ust. 3 przed-
miotowe] ustawy, a takze przywotane stanowisko doktryny, uzna-
nie Komisji za organ administracji publicznej nie powinno budzi¢

27 ). tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 62; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002, s. 241;
W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2002, s. 48; Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005,
s. 136.

2 M. Stahl, Podmioty administrujace [w:] System Prawa Administracyjnego.
Tom VI. Podmioty administrujace, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 61.

2 Postanowienie NSA z dnia 21 listopada 2018 r., | OSK 3660/18, LEX nr 2580590.
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zadnych watpliwosci. Jednakze powyzsze nie przesadza jedno-
znacznie o zakwalifikowaniu jej do organéw administracji rzadowe;j.
Z analizy uzasadnienia projektu ustawy wynika z jednej strony, iz
celem projektodawcéw byto umiejscowienie Komisji w strukturze
administracji rzadowej*°. Z drugiej zas strony w doktrynie rozwazano
zakwalifikowanie Komisji do organéw administracji publicznej, ktére
nie stanowig organéw administracji rzadowej i samorzadowej*'.
Pomimo powyzszego ustawodawca w uzasadnieniu projektu
ustawy uznaje Komisje za organ wiadzy wykonawczej, a cislej —
organ administracji rzadowej. O jej statusie przesadza umiejscowie-
nie przy urzedzie obstugujacym centralny organ administracji rza-
dowej. Zdaniem projektodawcy ,watpliwosci nie powinno budzi¢
(...) okreslenie pozycji ustrojowej Komisji jako organu administracji
rzadowej, w sytuacji w ktérej wydaje ona decyzje w stosunku do
decyzji organéw samorzadowych dotyczacych mienia komunal-
nego”. Z uzasadnienia projektu wynika ponadto, ze uksztattowanie
kompetencji kreacyjnych, podzielonych miedzy organy administra-
cji rzadowej, zaliczane do wladzy wykonawczej, a izbe nizszg par-
lamentu, stanowiaca element wiadzy ustawodawczej, ma na celu
zapewnienie transparentnosci postepowania oraz obiektywizm
Komisji. Wybér cztonkéw Komisji przez Sejm ma stanowi¢ konsen-
sus reprezentantéw poszczegdlnych ugrupowan. W ocenie ustawo-
dawcy przyznanie powyzszych kompetencji nie powoduje zmiany
charakteru Komisji, ktéra w dalszym ciagu pozostaje organem

30 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o szczegélnych zasadach usuwa-
nia skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich wydanych z naruszeniem prawa, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy
nr 1056 [online:] https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1056
[dostep: 10.11.2022].

31 Spér kompetencyjny pomiedzy Prezydentem m.st. Warszawy a Komisja repry-
watyzacyjna, MoP 21/2017 [online:] https://czasopisma.beck.pl/monitor-prawni-
czy/aktualnosc/spor-kompetencyjny-pomiedzy-prezydentem-mst-warszawy-a-ko-
misja-reprywatyzacyjna/ [dostep: 13.05.2021].
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wiladzy wykonawczej, a Scislej — organem administracji rzadowej,
o czym przesadza wprost tres¢ art. 3 ust. 3 przedmiotowej ustawy??.
Ponadto uprawnienie do powotywania i odwotywania cztonkéw
Komisji przez Sejm petni funkcje gwarancji wzajemnej kontroli
wiladz, w ramach systemu check and balance, ktérej zastosowanie
podyktowane jest szczeg6lnymi uprawnieniami Komisji.

Prawna pozycja Komisji w strukturze organéw administra-
cji publicznej stata sie takze przedmiotem rozwazan NSA, ktory
w postanowieniu z dnia 5 pazdziernika 2017 . zaliczyt ja do orga-
néw administracji rzadowej, przyjmujac za punkt odniesienia ,cha-
rakter przyznanych jej kompetencji i zakres wykonywanych zadan”.
Zdaniem Sadu mimo ze zadanie wskazane w ustawie nie zostato
wprost okreslone jako zadanie z zakresu administracji rzadowej, to
wniosek taki wynika z analizy statusu i zadan cztonkéw Komisji. Sad
zauwazyt ponadto, iz Komisja jest kierowana przez podmiot repre-
zentujacy administracje rzadowa i realizujacy zadania tej admini-
stracji z uwagi na zajmowane przez przewodniczacego Komisji sta-
nowisko, ktory jest sekretarzem stanu, rozumianym jako ,podmiot
dziatajacy w ramach zadan ministra, czyli zadan cztonka Rady Mini-
strow, kierujacy administracja rzadowa”**. W konsekwencji przyjac
nalezy, ze Komisja, w ktérej skfad wchodzg sekretarze stanu, jest
podmiotem reprezentujacym administracje rzadowa i realizujacym
jej zadania.

32 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o szczegblnych zasadach usuwania

skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych..., op. cit.
3 Postanowienie NSA z dnia 5 pazdziernika 2017 r, | OW 178/17, LEX
nr 2365061.
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5. Podsumowanie

Powotanie nowych organéw w systemie administracji publicznej
stanowi realizacje zatozerr dobrej administracji, ktéra winna usta-
wicznie i wiasciwie reagowa¢ na zmiany wystepujace w jej oto-
czeniu, m.in. poprzez dostosowanie swojej struktury. Z uwagi na
szczegblny tryb postepowania w przedmiocie usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, ustawodawca zmu-
szony byt po pierwsze do stworzenia szczeg6lnego organu skupiaja-
cego obszar swojej dziatalnosci jedynie na aspektach reprywatyza-
cyjnych, a po drugie przyznania mu kompetencji umozliwiajacych
realizacje zatozer przedmiotowej ustawy.

Zaprezentowana w niniejszym opracowaniu analiza, majaca
na celu umiejscowienie Komisji w systemie polskiej administracji,
przemawia za uznaniem Komisji do spraw reprywatyzacji nierucho-
mosci warszawskich za organ nalezacy do struktury organéw admi-
nistracji publicznej, bedacy jednoczesnie organem administracji
rzadowej. Za uznaniem Komisji za organ administracji publiczne;j
przemawiaja nastepujace czynniki:

1) wykfadania literalna i celowosciowa art. 3 ust. 3 przedmiotowe;j
ustawy;
2) wyodrebnienie organizacyjne;
3) struktura Komisji;
4) sktad Komisji, w tym status jej cztonkow;
5) przyznane Komisji kompetencje, w tym uprawnienie do wyko-
rzystania srodkéw wtadczych;
6) wilasciwos¢ rzeczowa;
7) stanowisko doktryny.

Natomiast o fakcie przynaleznosci Komisji do grupy organéw
administracji rzadowej Swiadczy:

1) regulamin dziatania Komisji, okreslany przez ministra kieruja-
cego dziatem administracji rzadowej;
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2) sposob uregulowania kwestii organizacyjnych funkcjonowania

Komisji, w szczegélnosci umiejscowienie przy urzedzie obstu-
gujacym centralny organ administracji rzadowej;

3) proces wyboru cztonkéw Komisji;
4) kontrola w ramach systemu check and balance, sprawowana

przez Sejm;

5) zajmowane przez przewodniczacego Komisji stanowisko;
6) charakter przyznanych Komisji kompetencji i zakres wykony-

wanych zadan, w szczegblnodci kompetencja do wydawania
decyzji administracyjnych;

7) stanowisko doktryny.
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Inne

1. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o szczegélnych zasadach
usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotycza-
cych nieruchomosci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa,
Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1056 [online:] https://www.sejm.
gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1056 [dostep: 10.11.2022].

Streszczenie

W nowozytnych panistwach demokratycznych administracje
wewnetrzng danego parnstwa okresla si¢ mianem administra-
cji publicznej. Jest ona niezbednym elementem jego organizagji,
bowiem gféwnym jej celem jest tworzenie, na podstawie odpo-
wiednich regulacji prawnych, warunkéw do sprawnego funkcjono-
wania organizmu panstwowego, a takze ,stata, planowa, aktywna
i tworcza stuzba spoteczenstwu, polegajaca na organizowaniu i kie-
rowaniu zyciem publicznym w panstwie”**.

Zgodnie z zatozeniami dobrej administracji administracja
powinna ustawicznie i wiasciwie reagowa¢ na zmiany wystepu-
jace w jej otoczeniu, m.in. poprzez dostosowanie swojej struktury,
a takze metod dziatania odpowiadajacym aktualnym potrzebom

3 T. Bakowski, K. Zukowski, Leksykon prawa administracyjnego..., op. cit., s. 2
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adresatéw jej dziatalnosci, w szczegélnosci w sferze Swiadczen
spotecznych®.

Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich
jest stosunkowo nowym organem, powotanym na mocy ustawy
z dnia 9 marca 2017 r. o szczeg6lnych zasadach usuwania skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. W doktrynie wyste-
puja jednak watpliwosci co do przyznania Komisji statusu organu
administracji rzadowe;.

W niniejszym opracowaniu poruszono problematyke zwigzang
z definiowaniem administracji publicznej oraz jej organéw. Analizie
poddano komponenty, cechy, kompetencje oraz zasady funkcjo-
nowania Komisji umozliwiajace uznanie jej za organ administracji
publicznej.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, podmioty administracji
publicznej, administracja rzadowa, wtadza wykonawcza, Komisja
reprywatyzacyjna

* ). Bo¢, Esej o generalnej policji administracyjnej..., op. cit., s. 73-80.
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Pandemia COVID-19 postawita przed paristwami zupetnie nowe, nie-
znane dotad wyzwania. Cafe spoteczeristwo i administracja, jej instytucje
i organy zmuszone byly dziata¢ w nowej, szybko zmieniajacej sie rze-
czywistosci. Zmiany nie ominely takze instytucji rzecznika konsumentéw,
bedacego czescia polskiego systemu prawa ochrony konsumentéw. Roz-
wazania podjete w ramach niniejszego opracowania skupiaja sie na spoj-
rzeniu na prowadzenie przez rzecznikéw edukacji konsumenckiej, ze
szczegblnym uwzglednieniem jej wykonywania w nowej rzeczywistosci.
Przyczyna wyodrebnienia edukacji konsumenckiej jest réznica w porow-
naniu z reszta kompetencji rzecznikéw — szczegélna waga edukacji dla
konsumentéw, szersze grono adresatoéw, inne miejsce w systematyce

ustawy.

1. Metoda badan

Niniejsze opracowanie ma na celu oméwienie dziatalnosci miejskich
oraz powiatowych rzecznikéw konsumentéw (dalej: rzecznikéw),
szczeg6lnie zas skupienie sie na kwestii wptywu pandemii COVID-19,
obostrzen i wszelkich jej skutkéw na podejmowanie dziatait edukacyj-
nych przez rzecznikéw. W opracowaniu zostang przedstawione usta-
wowe regulacje dotyczace rzecznika, rozwazania doktrynalne, dane

DOI 10.26399/978-83-66723-61-0/11/a.zadlo
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o funkcjonowaniu rzecznikéw w latach poprzednich oraz zmiany
w prowadzeniu edukacji na podstawie badania ankietowego.

Zasadnicza teza opracowania jest stwierdzenie, ze miedzy
miastami matymi (zamieszkiwanymi przez mniej niz 50 tys. miesz-
kaficow) a miastami duzymi (zamieszkiwanymi przez wiecej niz
100 tys. mieszkaricow) wystepuja duze nieréwnosci w jakosci edu-
kacji konsumenckiej i liczbie podejmowanych w jej ramach dzia-
tain. Pandemia, obostrzenia wprowadzone w zwiazku z nig, a takze
skutki tych obostrzerh spowodowaty pogtebienie i zwielokrotnienie
tych nieréwnosci. Bodzce i mozliwodci, jakie daty zmiany, w rzeczy-
wistosci nie zostaty nalezycie, szeroko wykorzystane, cho¢ w pew-
nych przypadkach pandemia faktycznie stanowita bodziec do pod-
jecia nowych dziatan. Kolejna kwestia jest odpowiedZ na pytanie,
czy pewne dotychczasowo uzywane kanaty i sposoby edukowania
sprawdzity sie w ,rzeczywistodci covidowej”.

Opracowanie to powstato w zwiazku z przeprowadzonymi
badaniami metoda ankietowa. Miedzy dniem 18 lutego 2021 r.
a dniem 4 marca 2021 r. ztozono 142 wnioski o udostepnienie
informacji publicznej w sprawie dziatalnosci rzecznikéw i ich biur.
Kierujac sie kryterium liczby ludnosci, zaadresowano pisma do rze-
czonych organéw w wiekszosci polskich miast z populacja powyzej
22 tys. mieszkancow. Whioski sktadano za posrednictwem poczty
elektronicznej na adresy e-mail biur lub rzecznikéw. W ramach
prowadzonych badar korzystano z ujednoliconego szablonu, by
zminimalizowa¢ wptyw pozamerytorycznych czynnikéw i uzyskac
jak najbardziej miarodajny wynik. Uzyskano 139 odpowiedzi, na
podstawie ktérych opracowano dane i podzielono je na trzy grupy:

1) | grupa — odpowiedzi z osrodkéw liczacych powyzej 100 tys.
mieszkaficow (w tej grupie otrzymano 29 pism z odpowie-
dziami);

2) Il grupa — odpowiedzi z oérodkéw liczacych miedzy 100 tys.

a 50 tys. mieszkaficow (w tej grupie otrzymano 35 pism z odpo-

wiedziami);
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3)

[l grupa — odpowiedzi z o$rodkéw liczacych ponizej 50 tys.
mieszkancow (w tej grupie otrzymano 75 pism z odpowie-
dziami).

Whioski skierowane do rzecznikéw i biur zawieraty pytania

dotyczace nastepujacych zagadnien (pytania nr 1-3 i 5-7 w formie
skréconej, pytanie nr 4 w formie niezmienionej):

1)

4)

5)

Pojawienia sie¢ nowej kategorii spraw lub wzrostu juz istniejace;j
w okresie pandemii COVID-19 (tj. od 1 kwietnia 2020 r. do
31 grudnia 2020 r.), w zwiazku z ktérymi Powiatowy (Miejski)
Rzecznik Konsumentéw udziela poradnictwa konsumenckiego
i informacji prawne;j.

Zmian dokonanych przez rzecznikéw w zakresie przyjmowania
whnioskéw w sprawach poradnictwa konsumenckiego i informa-
cji prawnej realizowanych na mocy pkt. 1 ust. 1 art. 42 uokik
oraz wzrostu udziatu ktéregos z uzywanych kanatéw komuni-
kacyjnych lub uruchomienia nowych.

Wptywu doswiadczen dziatalnosci w okresie pandemii COVID-19
na zlozenie przez rzecznikbw wniosku w sprawie stanowienia
i zmiany przepiséw prawa miejscowego w zakresie ochrony inte-
resbw konsumentéw na mocy pkt. 2 ust. 1 art. 42 uokik.

Jak okres pandemii wirusa COVID-19 (tj. od 1 kwietnia 2020 r.
do 31 grudnia 2020 r.) wptynat na sposéb i formy wykony-
wania przez Powiatowego Rzecznika Konsumentéw eduka-
cji konsumenckiej na mocy art. 38 ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw? Czy w zakre-
sie tej kompetencji podjeli Paiistwo nowe dziatania w innej niz
dotychczas formie? Chciatbym sie dowiedzie¢ w szczegblno-
éci, czy uruchomiono konto Powiatowego Rzecznika Konsu-
mentéw w social mediach (jesli tak, to w jakich?), czy rzecznik
udzielat prelekcji lub podejmowat inne dziatania w zakresie
edukacji konsumenckiej w formie zdalnej?

Wptywu okresu pandemii COVID-19 na wystepowanie
do przedsiebiorcow w sprawach ochrony praw i intereséw
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konsumentéw na mocy pkt. 3 ust. 1 art. 42 uokik oraz jej
wptywu na wybér kanatéw komunikacyjnych lub form kon-
taktu z przedsiebiorcami.

6) Procedur administracyjnych i zmian w funkcjonowaniu biur,
bedacych skutkiem wprowadzonych obostrze, w zakresie
obstugi konsumentéw.

7) Koniecznosci zmiany aktéw prawnych dotyczacych funkcjono-
wania rzecznikow.

W niniejszym opracowaniu skupiono sie na przedstawieniu
wynikéw opracowania odpowiedzi na pytanie czwarte, dotyczace
prowadzenia edukacji konsumenckiej.

2. Status rzecznika konsumentow i jego kompetencje

Dla zachowania prawidfowej struktury wywodu nalezy oméwic¢
najpierw uregulowania statuujace instytucje rzecznika, okreslajace
zakres jego dziafania i tworzace jego kompetencje.

Zasadniczym aktem prawnym dotyczacym dziafalnosci rzecz-
nika jest ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw z dnia
16 lutego 2007 r." Organowi omawianemu w niniejszym opracowa-
niu poSwiecono pierwsza cze$¢ rozdziatu 2 uokik. Powiatowy (miej-
ski) rzecznik konsumentéw jest organem, ktéry wykonuje zadania
samorzadu powiatowego w zakresie ochrony praw konsumentéow?,
okreslonych w ustawie oraz w odrebnych przepisach®.

Do zadan rzecznika konsumentow nalezg dziatania odnoszace
sie do ochrony intereséw konsumentéw, tj. zapewnienie bezptat-
nego poradnictwa konsumenckiego i informacji prawnej*, skfadanie

' Dz.U.z2021 r. poz. 275; dalej: uokik.
2 Art. 39 ust. T uokik.

3 Art. 39 uokik.

* Art. 42 ust. 1 pkt T uokik.
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wnioskOéw w sprawie stanowienia i zmiany przepiséw prawa miej-
scowego®, wystepowanie do przedsiebiorcoéw w sprawach ochrony
praw i intereséw konsumentéw®, wytaczanie powddztwa na rzecz
konsumentéw oraz wstepowanie, za ich zgoda, do toczacego sie
postepowania w sprawach dotyczacych ochrony ich intereséw’,
a takze prowadzenie edukacji konsumenckiej®.

Na poziomie powiatéw (miast na prawach powiatéw) dziataja
powiatowi (miejscy) rzecznicy konsumentéw, ktérzy sa bezposred-
nio podporzadkowani staroscie albo prezydentowi miasta (odpo-
wiednio)?. Rzecznika wyodrebnia sie organizacyjnie w strukturze
starostwa powiatowego albo urzedu miasta, a jesli dziata w jed-
nostce samorzadu majacej powyzej 100 tys. mieszkaficow, moze
zosta¢ utworzone wyodrebnione biuro, pomagajace mu wykony-
wac¢ zadania'®. Ustawodawca ustanowit obowiazek przekazywania
na biezaco prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow wnioskéw i sygnalizowania probleméw z zakresu ochrony kon-
sumentéw, do rozwiazania ktérych konieczne jest podjecie aktyw-
nosci przez organy administracji rzadowej'".

Rzecznik zostat utworzony jako organ funkcjonujacy na mozli-
wie najnizszym szczeblu administracji, najblizej obywateli. Utwo-
rzenie go byto odpowiedzig na problemy mieszkancéw powia-
tow i miast, ktérzy potrzebowali organu im bliskiego, do ktérego
bedzie mozna sie zwr6ci¢ o ochrone ich konsumenckich intere-
s6w. Mozna zatem sadzi¢, iz ustawodawca przewidziat dla rzecz-
nikow takze role ,sygnalisty” wskazujacego prezesowi Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw problemy, ktérych rzecznik

3 Art. 42 ust. 1 pkt 2 uokik.
® Art. 42 ust. 1 pkt 3 uokik.
7 Art. 42 ust. 2 uokik.

8 Art. 38 uokik.

9 Art. 40. ust. 3 uokik.

0 Art. 40. ust. 4 uokik.

" Art. 43 ust. 3 uokik.
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nie moze rozwiaza¢ za pomoca swoich narzedzi'?, w szczegél-
nosci ze wzgledu na systemowos¢ lub terytorialny zakres tych
probleméw. Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, ze
na poziomie ustawowym rzecznicy maja narzedzia do dziatania
w zakresie ochrony interesow konsumentéw, a takze mozliwos¢
wplywania w tym zakresie zaréwno na organy samorzadu tery-
torialnego, jak i organy administracji rzadowej. Gtéwnym celem
przySwiecajacym ustawodawcy byto wyposazenie rzecznikoéw
w narzedzia niezbedne do wykonywania zadan w zakresie kon-
sumenckim przez kazda lub prawie kazda jednostke samorzadu
na szczeblu powiatowym, a jednoczesnie nieprzyznanie mu zbyt
duzych uprawnien, aby nie zaburzy¢ réwnowagi miedzy prawami
konsumentéw i przedsiebiorcow.

Prowadzenie edukacji konsumenckiej jest uregulowane nie
w art. 42 uokik, jak inne kompetencje rzecznika, ale w art. 38
uokik, zgodnie z ktérym zadaniem samorzadu terytorialnego
w zakresie ochrony praw konsumentéw jest prowadzenie edukagji
konsumenckiej'?.

Jak wskazuje M. Radwariski (za A. Maziarz), omawiane dziatania
maja na celu wyréwnanie brakéw wiedzy u konsumenta, ,zaréwno
co do jego praw, jak i obowiazkéw, oraz dla wyksztatcenia opty-
malnych dla konsumenta wzorcéw zachowar rynkowych”'*. Z per-
spektywy rozwazan podejmowanych w niniejszym opracowaniu
donioste znaczenie ma wiaczenie edukacji konsumenckiej w zakres
dziatari powiatu dotyczacych ochrony konsumenckiej. Zadanie to
jest realizowane przez rzecznikéw. Nieutworzenie takiego organu
na innych szczeblach samorzadu terytorialnego poskutkowato

2 Art. 43 ust. 3 uokik.

3 Art. 38 uokik.

" A. Maziarz, Zadania samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony praw kon-
sumentéw, ST 2012, nr 6, s. 68-69 [za:] M. Radwarnski [w:] Ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Komentarz, red. A. Stawicki, E. Stawicki, Warszawa
2016, art. 38 pkt 1.
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brakiem tego typu oséb w jednostkach samorzadu terytorialnego
innych szczebli’. Edukacja konsumencka to przede wszystkim
informowanie konsumentéw o cechach ustug i towaréw, praw przy-
stugujacych konsumentom w razie ujawnienia wad ustug i towaréw,
a takze promowanie ,wifasciwych postaw konsumpcyjnych i doko-
nywania racjonalnych wyboréw zakupowych”'®. Bardzo wazny dla
zrozumienia istoty i wagi edukacji konsumenckiej jest Scisle pre-
wencyjny charakter tego zadania'”. Ma ono wyposazy¢ konsumenta
w wiedze o tym, jak postepowac przy szeroko pojetym zawieraniu
umow, na co zwraca¢ uwage przy wybieraniu ustug i towaréw, czego
unika¢ w kontaktach z przedsiebiorcami. ,Ma skutkowa¢ chronie-
niem ich przed naruszeniem ich praw, a nie usuwaniem skutkéw
naruszen juz po ich powstaniu”'®. Takie rozumienie edukacji kon-
sumenckiej wynika z ,zatozer unijnego prawa ochrony konsumen-
tow "%, wedtug ktérego przyczyna ,stabosci konsumentéw jest brak
transparencji co do przedmiotu oferty (jakos¢, bezpieczerstwo ofe-
rowanych doébr) oraz sposobu korzystania z niej (warunki umoéw,
konsekwencje prawne zachowan konsumenta)”%.

Wazng konkluzjg formutowana przez doktryne jest to, iz ,sam
rzecznik nie jest ograniczony w kierowaniu swojej aktywnosci
edukacyjnej wobec jednostek organizacyjnych (np. szkéf) podle-
glych jedynie powiatowi””', lecz moze kierowa¢ swoja aktywnos¢
takze do jednostek gminnych?>. W kontekscie odréznienia eduka-
cji konsumenckiej od poradnictwa podkresla sie przede wszystkim

> M. Radwanski [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz,
red. A. Stawicki, E. Stawicki, Warszawa 2016, art. 38. pkt 1.

6 Ibidem, pkt 2.

7 Ibidem.

8 Ibidem.

9 Ibidem.

20 M. Radwanski [w:] Ustawa..., op. cit., art. 38 pkt 2.
21 Ibidem.

22 |bidem.
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,abstrakcyjny charakter przekazywanych informacji” w ramach tej
pierwszej?*. Prowadzenie edukacji konsumenckiej to przekazywa-
nie wiedzy teoretycznej i praktycznej z zakresu ochrony konsumen-
tow. Nie jest ono ukierunkowane na pomoc w rozwiazaniu konkret-
nego kazusu.

W ramach prowadzenia edukacji konsumenckiej doktryna
wyréznia wiele aktywnosci, ktére mozna podzieli¢ na:

1) pisemne — réznorakie publikacje poradnikéw konsumenta?®”,
publikowanie artykutéw w czasopismach oraz prasie lokalnej,
opracowania badawcze, broszury i ulotki?®;

2) dziatania w mediach — opracowywanie i wydawanie progra-
moéw edukacyjnych, uczestniczenie w programach radiowych,
telewizyjnych lub np. na blogach internetowych?®’.

Doktryna zwraca tez uwage na szczegélna funkcje edukowa-
nia mtodziezy szkolnej i oséb starszych. Dziatania skierowane do
pierwszej z tych grup maja na celu wyrobienie swiadomosci kon-
sumenckiej, pewnych korzystnych postaw w zyciu dorostym?.
Przetozy sie to na wytworzenie korzystnych nawykéw i dokony-
wanie przez te osoby bardziej racjonalnych wyboréw. Natomiast
osoby starsze z racji ,bardzo niktej wiedzy z zakresu prawa kon-
sumenckiego, a nawet co do Zrédet, z ktoérych mozna te wiedze
uzyskac¢” sa szczeg6lnie narazone na naruszanie ich praw?’. Wedtug
M. Radwanskiego ,przyczyna sfabosci konsumentéw jest brak
transparencji co do przedmiotu oferty (jako$¢, bezpieczernstwo ofe-
rowanych doébr) oraz sposobu korzystania z niej (warunki umoéw,

3 |bidem.
2 |bidem.
% |bidem.
2 |bidem.
2 |bidem.
2% |bidem.

29 Ibidem.
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konsekwencje prawne zachowan konsumenta)”*°. Edukacja konsu-
mencka powinna odpowiadac¢ na te potrzeby.

3. Realizacja edukacji konsumenckiej przez
rzecznikéw konsumentéw w praktyce

Niniejszy podrozdziat oparty jest przede wszystkim na sprawozda-
niu za rok 2018 z dziatalnosci powiatowych i miejskich rzeczni-
kow konsumentéw. Sporzadzane jest ono na podstawie zestawienia
sprawozdan rzecznikéw z catej Polski, ktérych przekazanie preze-
sowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest obowigz-
kiem rzecznikéw wynikajacym z art. 43 ust. 2 uokik. Dzieki anali-
zie sprawozdania mozna uzyska¢ catosciowy obraz rzeczywistego
wykonywania kompetencji rzecznikéw, w tym dziatalnosci eduka-
cyjnej. Dziafania te nie sa zawezone do jednej grupy, ale jak wska-
zuja autorzy sprawozdania, rzecznicy skupiaja sie przede wszystkim
na ,konsumentach wrazliwych”, czyli seniorach i mtodziezy*'. Pod-
stawowa droga edukacji jest ,przekazywanie informacji o prawach
konsumentéw poprzez broszury, ulotki czy informacje na stronie
internetowej urzedéw miast czy starostw”32. Najwazniejsza droga
dotarcia do mtodziezy sa zajecia w szkofach. Sprawozdanie zwraca
uwage na réznorodnos¢ ich formy jako ,pogadanek”, warsztatow
i rozwigzywania kazuséw z probleméw konsumenckich®. Ten typ
dziatar byt skierowany przede wszystkich do uczniéw szkét Sred-
nich, zas ,tylko nieliczni rzecznicy pochwalili sie w sprawozdaniach

30 Ibidem.

3 M. Borkowski, M. Czaplinski, A. Kapnik, Dziafalnos¢ powiatowych i miejskich
rzecznikéw konsumentdw — sprawozdanie za rok 2018, Urzad Ochrony Konkuren-
¢ji i Konsumentéw, Warszawa 2019, s. 81.

32 |bidem, s. 82.

3 |bidem, s. 82.
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praca z mfodziezg akademicka”**. Niektorzy rzecznicy przeprowa-
dzili tez konkursy wiedzy konsumenckiej. Autorzy sprawozdania
wskazuja na wzrost zainteresowania rzecznikéw kontaktowaniem
sie i edukowaniem za pomoca Srodkéw elektronicznych poprzez
zamieszczanie informacji na stronach internetowych urzedéw
(i innych ,kanatéw komunikacyjnych miasta lub powiatu”) oraz pro-
wadzenie profili na portalach spofecznosciowych (np. Facebook)?”.
Narzedzia te wykorzystywano do udzielania porad, publikowa-
nia nagran dotyczacych praw konsumentéw i rozpowszechniania
dedykowanych poradnikéw. Nalezy ocenia¢ te dziatania pozytyw-
nie, gdyz jest to konieczne dostosowanie sie do potrzeb i stylu zycia
miodziezy, ktéra duzo czasu spedza w przestrzeni wirtualne;j.

Druga grupa, do ktérej rzecznicy kierowali szczegélnie duzo
dziatan, sa seniorzy. Wedtug autoréw sprawozdania gléwnymi powo-
dami potrzeby ochrony i edukowania tej grupy konsumentéw jest
,wiek i zaufanie, jakim darza przedsiebiorcéw "%, przez co ,czesto
padaja ofiara naduzy¢”¥. Rzecznicy przeprowadzali spotkania edu-
kacyjne (m.in. na uniwersytetach trzeciego wieku, w bibliotekach,
w domach opieki, $wietlicach)*® oraz dziatali w mediach. W ramach
tych dziafar publikowali ,artykuty gtéwnie w prasie lokalnej i biule-
tynach powiatowych”*, udzielali wywiadéw w radiu i telewizji. Cie-
kawg forma byta wypracowana przez kilku rzecznikéw wspoétpraca
z miejscowymi parafiami w celu wykorzystania ,mozliwosci, jakie
zapewniaja koscielne ogtoszenia parafialne”*.

3 |bidem, s. 82-83.
3 |bidem, s. 86.
% |bidem, s. 86.
37 Ibidem, s. 84.
3 |bidem, s. 84.
39 |bidem, s. 85.
40 |bidem, s. 86.
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4. Wplyw pandemii na prowadzenie edukacji
konsumenckie;j

Celem pytania o edukacje konsumencka byto zbadanie, jak pan-
demia COVID-19 i wprowadzone ze wzgledu na nig obostrzenia
wptynely na wykonywanie edukacji konsumenckiej, rozumiane;
jako rozszerzenie i ograniczanie wachlarza dostepnych sposobéw
edukacji, wzrosty i spadki czestotliwosci wykorzystania danych
kanatéw do prowadzenia edukacji, nowe dziafania, jednym sfo-
wem — cafg sytuacje rzecznikéw w ramach wykonywania omawia-
nej kompetencji, na ktéra miata wptyw bezposrednio lub posrednio
pandemia koronawirusa.

Odpowiadajac na pierwsza czes$¢ pytania, ktéra brzmiata: ,Czy
okres pandemii wptynat na sposéb i formy wykonywania edukacji
konsumenckiej”, brak wptywu pandemii na prowadzenie edukacji
oSwiadczyto ok. 25%*' rzecznikbéw z duzych miast, ok. 34%* ze
Srednich miast i ok. 45%* z matych miast. Wida¢ tutaj tendencje
wzrostowa, ktéra oznacza, ze rzecznicy z Ill grupy najczesciej nie
widzieli potrzeby zmiany dotychczasowych metod edukowania.

Rozktad odpowiedzi przeciwnych, stwierdzajacych wptyw
pandemii na edukacje konsumencka, ksztaftowat sie nastepujaco:
| grupa miast — 75%**, Il grupa — 60%*, 11l grupa — ok. 43%*¢. Okoto
60%*" rzecznikéw z duzych miast zwrécito uwage na odwotanie
zaplanowanych wyktadéw i kampanii edukacyjnych. Podobny
odsetek rzecznikéw z Il grupy odpowiedziat tak samo, wskazujac
na niezrealizowanie tez takich wydarzen jak dni konsumentéw.

#1 7 z 29 odpowiedzi.

#12 z 35 odpowiedzi.
# 34z 75 odpowiedzi.
#4227 29 odpowiedzi.
# 21z 35 odpowiedzi.
# 32z 75 odpowiedzi.
¥ 14 z 22 odpowiedzi.
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W kilku odpowiedziach z dwéch pierwszych grup zwrécono uwage
na niezrealizowanie konkurséw, m.in. miejskich etapéw Olimpiady
Wiedzy Konsumenckiej. Nieznacznie mniejszy odsetek odpowiedzi
z Il grupy byt utrzymany w podobnym tonie, warto jednak zauwa-
zy¢, ze jest to odsetek z najmniej licznej grupy odpowiedzi wskazu-
jacych wplyw pandemii na funkcjonowanie rzecznikow.

Niezaleznie od osrodka rzecznicy wskazywali podobne przy-
czyny negatywnego wptywu pandemii na edukowanie: wprowa-
dzenie obostrzef sanitarnych utrudniajacych lub uniemozliwiaja-
cych prowadzenie spotkan i wykfadéw z osobami starszymi jako
grupa szczegblnie wrazliwg pod wzgledem zdrowotnym, a takze
z miodzieza ze wzgledu na tryb nauczania zdalnego. Rzecznicy
wskazywali na mniejsza chec¢ dyrektoréw szkét i uczniéw do zapra-
szania rzecznikbw na zajecia i wystuchiwania prelekgji.

Celem drugiej czesci pytania byto dowiedzenie sie, jakie nowe
dziatania podjeli rzecznicy. Badano, czy i w jakim stopniu problemy
i wyzwania wynikajace z pandemii stanowity asumpt do podjecia
innych niz dotychczasowe dziatan oraz wykorzystania niestosowa-
nych wczedniej form edukowania.

Odpowiedzi $wiadczace o tym, ze nie podjeto zadnych
nowych dziatan ani nie zintensyfikowano przynajmniej niektérych
dotychczas prowadzonych, w dwéch pierwszych grupach utrzymy-
waly sie na podobnym poziomie — odpowiednio ok. 24%* i 22%*.
Natomiast w matych miastach byto to juz ok. 50%* odpowiedzi
negatywnych. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze rzecznicy z trzeciej
grupy miast byli zauwazalnie gorzej dostosowani do nowej sytuacji.
W duzych i $rednich miastach rzecznicy wskazywali na uzywanie
dotychczas wypracowanych kanatéw komunikacji — ulotek, bro-
szur, wywiadow w telewizji, stron internetowych, profili w mediach

# 7z 29 odpowiedzi w | grupie.
# 8z 35 odpowiedzi w Il grupie.
036 z 75 odpowiedzi w Il grupie.
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spofecznosciowych®'. Natomiast w matych miastach w ok. 80%°?
rzecznicy nie wskazywali zadnych innych wykorzystywanych $rod-
koéw, ktére miatyby odpowiadaé na wyzwania pandemii w omawia-
nej dziedzinie. Przemawia to za tezg, ze w przyttaczajacej wiek-
szosci rzecznikom z matych miast trudno byto przystosowac sie do
nowej sytuacji. Pokazuje to niestety marazm piastunéw tych orga-
néow w obliczu ograniczen wywotanych pandemig koronawirusa.
Niewykorzystywanie w inny sposéb dotychczasowych sposobéw
oraz niepodejmowanie nowych dziatar skutkuje w wielu miejsco-
wosciach znacznym ograniczeniem dziafart edukacyjnych. Bardzo
negatywnie odbija sie to na stanie wiedzy mieszkancéw dotycza-
cej ich praw i Swiadomosci jako konsumentéw. Jako powody nie-
podjecia nowych dziafari w odpowiedziach z Il i lll grupy wskazy-
wano ,brak srodkéw technicznych do zdalnosci”, ,zbyt mata liczbe
godzin pracy rzecznika i brak zasobéw sprzetowych teleinforma-
tycznych” oraz sytuacje organizacyjna i kadrowa rzecznika. Rzecz-
nicy z duzych miast nie wskazywali takich przeszkéd, co moze pro-
wadzi¢ do konkluzji, ze jest to problem s$rednich i matych miast
wynikajacy z mniejszych srodkéw finansowych, ktérymi dysponuja
tamtejsi rzecznicy.

Zupetnie nowe dziatania, inne niz prelekcje online, byty w kaz-
dej badanej grupie raczej marginalne. Do takich mozna zaliczy¢
pojedyncze przypadki zatozenia profili rzecznikéw na portalach
spofecznosciowych stuzacych przekazywaniu wiedzy o prawach
konsumentéw i odpowiadania na pytania mieszkancow w wia-
domosciach prywatnych, a takze tworzenia i przesytania materia-
tow edukacyjnych do szkét. Najwiecej deklarujacych przeprowa-
dzanie prelekcji online, ktérych adresatami sa zaréwno mtodziez,
jak i seniorzy, ok. 30%%, to rzecznicy z duzych miast. W matych

1 Odpowiednio: 3 z 7 odpowiedzi w | grupie oraz 3 z 8 odpowiedzi w Il grupie.
°2 25z 30 odpowiedzi.
7 z 22 odpowiedzi.



260 Adrian Zadto

miastach byto to ok. 25%°* odpowiedzi, natomiast w érednich mia-
stach, co zaskakujace, tylko 8%°°. Prelekcje online przeprowadzane
byly przewaznie w czasie rzeczywistym, w ramach zaje¢ lekcyj-
nych, w kilku przypadkach rzecznicy nagrywali materiat i rozsytali
go do zainteresowanych szkét. Prowadzenie wyktadéw w takiej for-
mie byfo szczegblnie wazne w okresie przejscia szkét na nauczanie
zdalne, gdyz byt to czesto jedyny sposéb rzeczywistego kontaktu
rzecznikow z mtodzieza, dla ktérej zajecia z wykorzystaniem $rod-
kow komunikacji elektronicznej sg atrakcyjniejsze, bowiem ta grupa
odbiorcow rzadko siega po inne kanaty komunikacyjne stosowane
przez rzecznikéw, jak np. prasa lokalna czy radio. Inne dziatania
rzecznikéw polegaly najczesciej na zintensyfikowaniu wykorzy-
stania dotychczas uzywanych kanatéw edukowania. Rzecznicy ze
$rednich i matych miast szczegélnie czesto wykorzystywali strony
internetowe starostw powiatowych i urzedéw miast — odpowied-
nio ok. 55% oraz 40%°’, w duzych miastach byto to ok. 20%°.
Rzecznicy zamieszczali na nich komunikaty dotyczace praw konsu-
mentéw i materiaty edukacyjne tworzone przez nich samych oraz
otrzymywane od Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
tatwos¢ wykorzystywania stron internetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wynika z podporzadkowania rzecznikéw sta-
rostom i prezydentom miast. Nalezy jednak zastanowic sie, czy jest
to efektywna forma prewencyjnego edukowaniu konsumentow.
Media spotecznosciowe wykorzystywane byly najczesciej przez
rzecznikdéw z duzych miast — zintensyfikowanie ruchu na profilach
rzecznikoéw lub urzedéw miast wskazano w ok. 22% odpowie-
dzi. Tendencja jest jednak spadkowa — w $rednich miastach byto to

* 82z 31 odpowiedzi.
% 2z 24 odpowiedzi.
%13 z 24 odpowiedzi.
713 z 31 odpowiedzi.
8 5z 22 odpowiedzi.
%9 5z 22 odpowiedzi.
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ok. 12%°°, w matych — tylko 6%°'. Przyczyny tego zjawiska moga
by¢ r6znorakie, od mniejszego wptywu mediéw spotecznosciowych
na mieszkancéw mniejszych miast po brak czasu na prowadzenie
takiego profilu. Dziafalnos¢ rzecznikéw w mediach spotecznoscio-
wych skupiata sie na kontakcie z mieszkaricami, odpowiadaniu
na ich pytania, informowaniu o spotkaniach edukacyjnych oraz
zamieszczaniu tresci dotyczacych praw konsumentéw. Innymi,
duzo rzadziej wskazywanymi przez rzecznikéw kanatami komuni-
kacji byty: intensyfikacja kontaktu telefonicznego poprzez aplika-
cje Messenger i wiadomosci e-mail. Ten ostatni kanat preferowali
rzecznicy z matych miast®. Kilku rzecznikéw®® w okresie tagodzenia
obostrzen przeprowadzito zajecia stacjonarne, zachowujac rezim
sanitarny.

5. Podsumowanie i wnioski

Jak wynika z zaprezentowanego sprawozdania z dziatalnosci rzecz-
nikow oraz z przeprowadzonego badania, rzecznicy korzystaja
z dos¢ szerokiego wachlarza sposobéw prowadzenia edukacji, od
tradycyjnego rozprowadzania ulotek i broszur oraz umieszczania
informacji i ogtoszeri na stronach internetowych urzedéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, przez wywiady w lokalnych gaze-
tach, programach radiowych i telewizyjnych, prowadzenie prelek-
cji i wyktadéw, az po aktywno$¢ w mediach spotecznosciowych,
gdzie umieszczaja materiaty edukacyjne w formie nagran i artyku-
téw o tematyce konsumenckiej. Pozwalaja one dociera¢ do réznych
grup odbiorcéw oraz czesciowo dostosowywac sie do zmieniajacej

60 3 z 24 odpowiedzi.
o1 2z 31 odpowiedzi.
25z 31 odpowiedzi.
3z 77 odpowiedzi.
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sie sytuacji. Niestety wielu rzecznikéw tak bardzo przywiazato sie
do wczesdniej uzywanych kanatéw, ze nie widziato potrzeby zmiany
swoich dziatan w odpowiedzi na warunki, jakie narzucita pande-
mia COVID-19 i wprowadzone obostrzenia sanitarne. Postawa ta
przejawia sie w wielu odpowiedziach negujacych wptyw zupetnie
nowej sytuacji na prowadzenie edukacji konsumenckiej. Najwiek-
szego odsetka takich odpowiedzi udzielono w matych miastach, co
pozwala stwierdzi¢, ze wlasnie w nich rzecznicy byli najbardziej
przywiazani do wczesniej stosowanych metod i nie widzieli w ogéle
potrzeby podejmowania innych dziatan. Jak pokazaty odpowiedzi
na pytanie o nowe sposoby lub intensyfikacje dotychczasowych
kanatéw prowadzenia edukacji, w Il grupie wystapity najwieksze
trudnosci z podejmowaniem nowych inicjatyw i réznorodnoscig
dziatan. Pozwala to stwierdzi¢, ze odpowiedzi negujace wptyw
pandemii na edukowanie nie wynikaja z lepszego przygotowania
rzecznikéw do nowej sytuacji, tylko wrecz przeciwnie — pokazuja
mniejszy wachlarz podejmowanych aktywnosci, ktére moga by¢
zaktécone, a takze finansowa i organizacyjna niemozno$¢ wprowa-
dzania zmian w dotychczasowym funkcjonowaniu rzecznik6w.
Jakos¢ nowych rozwiazar jest skorelowana z wielkoscia osrodka.
W dwéch pierwszych grupach poddanych badaniu rzecznicy lepiej
poradzili sobie z wykonywaniem swoich kompetencji, szczegélnie
w zakresie prowadzenia edukacji konsumenckiej. W wiekszych
osrodkach podejmowano dziatania réwnolegle na kilku polach,
natomiast w matych odrodkach skupiano sie na jednym dziataniu
lub zawieszano aktywno$¢ w zakresie omawianej kompetencji.
O ile rzecznicy z wiekszych o$rodkéw czesto mieli juz wypraco-
wane metody docierania do konsumentéw za pomoca innych spo-
sobow komunikacji, odpornych na skutki pandemii, o tyle rzecznicy
z matych miejscowosci nie mogli lub nie chcieli podja¢ aktywnosci
koniecznych do dostosowania edukacji konsumenckiej do wyma-
gan, jakie przyniosta sytuacja pandemiczna. Duzo czesciej wpro-
wadzenie obostrzeri zupetnie przerywalo prowadzenie edukacji,
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co bardzo negatywnie odbijato sie na jej adresatach. Rzecznicy
z matych miast czesciej nie widzieli potrzeby podejmowania innej
niz dotychczasowe aktywnodci. Jest to bardzo niepokojace, gdyz
pogtebia nieréwnosci spoteczne miedzy matymi a duzymi osrod-
kami w najwazniejszym w dzisiejszych czasach aspekcie — doste-
pie do informacji, zwtaszcza tych dotyczacych praw konsumentéw
i obowiazkéw drugiej strony transakgji.

Badanie pokazato réwniez, ze niektére uzywane wczesdniej
kanaty komunikacyjne — profile w mediach spofecznosciowych,
strony internetowe urzedéw miast i starostw powiatowych, audycje
radiowe — mogty odgrywac swoja, czesto znaczaca, role w sytuacji
pandemii i obostrzer sanitarnych, na co wskazywali rzecznicy, chet-
nie powotujac sie na intensyfikacje wykorzystania danych kanatéw.
Trudniej jednoznacznie przyja¢ albo obali¢ teze dotyczaca tego,
czy pandemia COVID-19 i wyzwania stawiane przez obostrzenia
sanitarne byty bodzcem do duzych zmian w codziennym funkcjo-
nowaniu rzecznikbw. W duzych osrodkach, gdzie wiedza i zasoby
czasowe pozwalatyby na wykorzystanie nowych kanatéw eduko-
wania, jak media spofecznoiciowe, juz wczesniej bylty one uzy-
wane. W osrodkach mniejszych, szczegélnie w matych miastach,
rzecznicy skupiali sie na mniej atrakcyjnych kanatach, jak broszury
i strony internetowe samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak
uwzgledni¢ wyjatek w postaci prelekcji online, ktére w matych mia-
stach byty wykorzystywane do edukowania prawie tak samo cze-
sto jak w duzych osrodkach. Pandemia i wyzwania stawiane przez
obostrzenia sanitarne raczej nie byty bodZzcem do duzej zmiany
w codziennym funkcjonowaniu rzecznikow. Nadal pozostaje wiele
obszaréw, ktére mozna by ulepszy¢, takich jak wieksza aktywnosé
rzecznikow w mediach spotecznosciowych, tworzenie materiatow
interaktywnych kierowanych do mtodziezy czy tez czestsze dzia-
tania ,w terenie”, np. udziat w targach edukacyjnych czy prelek-
cje z seniorami bezposrednio przed sprzedazowymi pokazami
produktow.
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Formutujac wnioski de lege ferenda, nalezy stwierdzi¢, ze naj-
wiekszym problemem byfa mniejsza mozliwos¢ rzecznikow ze
$rednich i matych osrodkéw do podejmowania nowych dziatan
i intensyfikowania dotychczasowych ze wzgledéw finansowych,
czasowych i organizacyjnych. Najpotrzebniejsza zmiana byfoby
zatem wyposazenie rzecznikbw z tych miast w wieksze Srodki
finansowe i ludzkie.

Ponad 20 lat funkcjonowania instytucji rzecznikéw charaktery-
zuje sie relatywnie niewielka liczba opracowan naukowych dotycza-
cych tej problematyki. A trzeba podkredli¢, ze sfera konsumencka
jest nieodtaczna czescia zycia kazdego czlowieka, co sprawia, ze
organ funkcjonujacy tak blisko ludzi zastuguje na szczeg6lna uwage.
W mojej opinii wzrost liczby zawieranych internetowo uméw oraz
pojawianie sie nowych zagrozer dla konsumentéw zwigzanych
z przechodzeniem gospodarki na model cyfrowy moze zaowoco-
wac wzrostem znaczenia instytucji rzecznika konsumentéw.
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Streszczenie

W niniejszym opracowaniu oméwiono sposoby wykonywania edu-
kacji konsumenckiej przez powiatowego (miejskiego) rzecznika
konsumentéw, zaréwno przed, jak i w warunkach pandemii.

Pandemia COVID-19 trwajaca od 2020 r. postawita przed
Painstwem Polskim i jego instytucjami zupetnie nowe, nieznane
dotad wyzwania. Nie omineto to réwniez rzecznika konsumen-
tow, organu bedacego czescia polskiego systemu ochrony konsu-
mentéw. Umiejscowienie tego organu stosunkowo blisko obywateli
sprawia, ze w jego dziafalnosci uwidaczniaja sie problemy lokal-
nych spotecznodci.

W opracowaniu zaprezentowano cze$¢ wynikow badania ankie-
towego polegajacego na ztozeniu miedzy dniem 18 lutego 2021 r.
a dniem 4 marca 2021 r. 142 wnioskéw o udostepnienie informacji
publicznej w sprawie dziatalnosci rzecznikéw konsumentéw i ich
biur. Kierujac sie kryterium liczby ludnosci, zaadresowano wnio-
ski do rzeczonych organéw funkcjonujacych w wigkszosci polskich
miast liczacych powyzej 22 tys. mieszkaficow. Whnioski ztozono za
posrednictwem poczty elektronicznej, korzystajac z ujednoliconego
szablonu. Materiatem badawczym i zrédtem informacji o funkcjo-
nowaniu omawianego organu w czasie pandemii COVID-19 oraz
wprowadzonych zmianach sa odpowiedzi na pytania zadane we
whioskach.

Opracowanie podzielono na kilka czesci. W pierwszej skro-
towo oméwiono materie ustawowa dotyczaca edukacji konsumenc-
kiej prowadzong na podstawie art. 38 w zwigzku z art. 39 ustawy
o ochronie konkurengji i konsumentéw z dnia 16 lutego 2007 r.
(Dz.U. z 2021 r. poz. 275) oraz poglady doktryny, wykorzystujac
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odpowiednie komentarze prawnicze. W drugiej czedci przedsta-
wiono sposoby prowadzenia edukacji konsumenckiej przez rzecz-
nikow konsumentéw oraz statystyki konieczne do zobrazowania
tego zjawiska, korzystajac ze sprawozdania ,Dziafania Powiato-
wych i Miejskich Rzecznikéw Konsumentéw w roku 2018".

Na podstawie poczynionych rozwazan i wynikéw badan wycia-
gnieto wnioski dotyczace dziatai podejmowanych przez rzeczni-
kow konsumentéw w odpowiedzi na wyzwania stawiane przez
pandemie COVID-19, czestotliwosci wybierania okreslonych spo-
sob6w i kanatéw komunikacyjnych wykorzystywanych do realizacji
edukacji konsumenckiej oraz rodzajéw nowych dziafari podjetych
w wyniku pandemii COVID-19 i zwigzanych z nig obostrzen.

W ostatniej czesci opracowania catkowicie lub czeSciowo
potwierdzono stawiane tezy. Sformutowano wnioski de lege ferenda
dotyczace omawianej problematyki.

Stowa kluczowe: rzecznik konsumentéw, pandemia COVID-19,
edukacja konsumencka
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