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BEZPIECZENSTWO W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM
SEOWO WSTEPNE

Problematyka zwigzana z bezpieczenstwem stanowi czesto bardzo wazny,
a nawet centralny przedmiot zainteresowania wielu dziedzin nauki, migdzy inny-
mi socjologii, psychologii, ekonomii, prawa. Interdyscyplinarno$¢ zainteresowan
bezpieczenstwem wigzaé nalezy przede wszystkim z uniwersalno$cia zjawisk
z nim zwigzanych, stymulujacych podejmowanie badan nad jego istotg, rodzajami,
srodkami i mechanizmami jego osiagania, utrzymywania i ochrony, a takze wpty-
wu, tak czy inaczej rozumianego, bezpieczenstwa na kondycje jednostek i spote-
czenstw. Podkresli¢ przy tym nalezy, Ze jest to zasadniczo niezalezne od sposobu
rozumienia pojgcia, ktore, ogdlnie rzecz ujmujac, z jednej strony identyfikowane
jest z pewnym stanem (stanem pewnosci, spokoju) charakteryzujacym si¢ okre-
slonymi cechami, wigzanymi przede wszystkim z brakiem czynnikéw w sposob
istotny zagrazajacych jego zachowaniu. Z drugiej strony pojecie bezpieczenstwa
wigzane jest z problematyka czynnikow stymulujacych rozwoj cztowieka i kwa-
lifikowane jako jedna z najwazniejszych potrzeb rozwoj ten gwarantujacych. Oba
rozumienia bezpieczenstwa spotykaja si¢ w koncepcji utozsamiajacej je ze stanem
rzeczy, ktory w ujgciu przedmiotowym wyraza si¢ w braku zagrozen, natomiast
w ujeciu podmiotowym — w odnoszonym do jednostek poczuciem pewnosci, po-
czuciem bezpieczenstwa wilasnie, w duzej mierze (cho¢ nie tylko) warunkowanym
obiektywnym brakiem okreslonych zagrozen.

Niezaleznie od wskazanej wieloptaszczyznowos$ci zainteresowan i badan nad
bezpieczenstwem zauwazy¢ nalezy, ze potrzeba jego zapewnienia i ochrony sta-
nowi jeden z podstawowych fundamentéw uzasadniajacych istnienie fenomenu
panstwa, w dalszej za$ kolejnosci réwniez i organizacji migdzynarodowych (dla
niektorych z nich jest to podstawowa racja bytu). Jest to, co warto podkresli¢, nie-
zalezne od r6znic migdzy poszczegdlnymi doktrynami i teoriami uzasadniajacymi
geneze 1 funkcje panstwa, ktorych rezultatem, w kontekscie ich urzeczywistnienia
w porzadkach prawnych poszczegolnych panstw i dziatan podejmowanych przez ich
wiadze, sg rozbieznosci w przedmiotowym i podmiotowym zakresie zaangazowania
poszczegodlnych panstw w dziatania na rzecz szeroko rozumianego bezpieczenstwa.

" Uniwersytet L.odzki, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Zaktad Pra-
wa Administracyjnego, mlewicki@wpia.uni.lodz.pl.
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6 Marek Lewicki

Jednoznacznie pozytywne postrzeganie bezpieczenstwa jako dobra czy tez
wartos$ci, potrzeba ochrony, ktérg uzasadnia istnienie organizacji panstwowej,
oraz ujgcia w ramy obowigzujacego prawa implikuje uznanie go za dobro praw-
ne wymagajace ochrony. Niekwestionowana potrzeba ochrony bezpieczenstwa
w konsekwencji legitymuje 1 jednoczesnie zobowigzuje panstwo w szczegdlnosci
do podejmowania okreslonych dziatan, majacych na celu zdefiniowanie przed-
miotowo 1 podmiotowo wyrdznionych rodzajow bezpieczenstwa poddanych jego
ochronie, zrédet ich zagrozen oraz skutecznych mechanizmoéw ich zapobiegania
czy eliminowania. Wspomnie¢ tylko w tym miejscu nalezy, iz obowiazek ten
nie moze by¢ postrzegany jako upowazniajacy do podejmowania przez panstwo
wszelkich uznanych za skuteczne czynno$ci. Samo zaangazowanie wtadztwa pan-
stwowego w dziatania na rzecz ochrony okreslonych rodzajow bezpieczenstwa
winno zosta¢ poprzedzone, uwarunkowanym miedzy innymi zasada pomocni-
czosci, rozstrzygnieciem potrzeby tej ochrony, zas intensywno$¢ przewidzianych
prawem $rodkéw oraz podejmowanych na jego podstawie dziatan organow wta-
dzy publicznej, a takze zakres wprowadzanych w imi¢ ochrony bezpieczenstwa
ograniczen praw i wolnosci jednostki spelnia¢ powinny wymagania wynikajace
z zasady proporcjonalnosci.

Niezaleznie od powyzszych uwag przeniesienie rozwazan nad bezpieczen-
stwem na grunt prawa potwierdza tez¢ o wielokontekstowosci, a jednoczesnie
wieloznacznosci i niedookreslonos$ci pojecia bezpieczenstwa. Wystepuje ono za-
rowno w jezyku prawnym, jak i prawniczym. Na plaszczyznie tego pierwszego
nie doczekato si¢ jednak definicji legalnej (funkcjonujg jedynie definicje legalne
okreslonych rodzajow bezpieczenstwa), czego nie nalezy oczywiscie odbierac
1 ocenia¢ jako utomno$¢ obowigzujacych regulacji prawnych. Zwazywszy jednak
na ich tres¢, podkresli¢ nalezy, iz daja one podstawe do uznawania bezpieczenstwa
za kategori¢ wielorodzajowa. Wigzana z szeregiem wartosci, w zalezno$ci od ich
charakteru, daje podstawe do wyrdzniania szeregu rodzajow bezpieczenstwa,
opartych na kryterium przedmiotowym i podmiotowym. Charakter organéw sta-
nowigcych regulacje w tym zakresie, a takze terytorialny zasi¢g obowigzywania
stanowionych przepiséw umozliwia klasyfikowanie bezpieczenstwa ze wzgledu
na obszar.

Wszechobecnos¢ bezpieczenstwa (jego zapewnienia i ochrony) jako przestan-
ki stymulujacej aktywnos$¢ prawodawcza sprawia, iz zadna z gatezi prawa nie jest
wolna od regulacji, ktore moga by¢ do niej odniesione. Oczywistym jest przy tym,
ze zwazywszy na mechanizmy ich funkcjonowania oraz metody ksztattowania
na ich gruncie stosunkéw spotecznych, w rézny sposob przyczyniaja si¢ do rea-
lizacji tej funkcji panstwa. Szczegdlne znaczenie przypisa¢ w tym zakresie nale-
zy regulacjom o charakterze administracyjnoprawnym, ktore przede wszystkim
z uwagi na mechanizm dziatania (ich bezwzglednie obowigzujacy charakter oraz
korzystanie z wladztwa administracyjnego), szerokie spektrum srodkow prawnych
mozliwych do zastosowania oraz wyposazenie w kompetencje do ich stosowania
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wyspecjalizowanych podmiotow zagwarantowaé mogg skuteczne przedsigwzigcia
panstwa w dziedzinie bezpieczenstwa.

Opracowania zawarte w niniejszym tomie dotykaja roznych aspektéw bezpie-
czenstwa uregulowanych w prawie administracyjnym. Dotycza kwestii organow
dziatajagcych w tym zakresie, funkcjonariuszy poszczegodlnych formacji, regulacji
upowazniajgcych do stanowienia prawa, nakazujacych uwzglednia¢ w nich okre-
slone kwestie zwigzane z bezpieczenstwem, a takze materialnoprawnych unormo-
wan, odnoszacych si¢ do roznych sfer aktywnosci jednostek relewantnych z uwagi
na okreslone rodzaje bezpieczenstwa.

Marek Lewicki
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Agnieszka Jaworowicz-Rudolf”

OBOWIAZEK WLADZ PUBLICZNYCH PROWADZENIA
POLITYKI ZAPEWNIAJACEJ BEZPIECZENSTWO
EKOLOGICZNE ROZUMIANE JAKO SYNONIM
ODPOWIEDNIEJ JAKOSCI SRODOWISKA

Streszczenie. W artykule autorka analizuje kwestie konstytucyjnego zobowigzania wtadz pub-
licznych do dbatosci o jako$¢ srodowiska z uwzglednieniem troski o przyszte pokolenia. Wskazuje,
iz pojecie bezpieczenstwa ekologicznego nie zostato przez prawodawce sprecyzowane, a poglady
formutujace prawo do bezpieczenstwa ekologicznego uznawane sa za sporne. Podkresla, ze aktual-
nie kluczowym wyzwaniem dla wiadz publicznych jest problem niskiej emisji.

Stowa kluczowe: srodowisko, ochrona, bezpieczenstwo, polityka.

1. UWAGI WSTEPNE

,Bezpieczenstwo ekologiczne” jest terminem prawnie niezdefiniowanym,
bedacym czescig pojecia ogdlnego bezpieczenstwa panstwa i spoleczenstwa.
Nalezy przyjaé, iz jego zapewnienie obejmuje m.in. zabezpieczenie potrzeb ist-
nienia, przetrwania, ochrony poziomu i jako$ci zycia. Jak trafnie zauwaza Piotr
Korzeniowski, w ramach instytucji prawnej bezpieczenstwa ekologicznego mamy
do czynienia z przeplataniem si¢ wzajemnych praw i obowigzkéw wiladz publicz-
nych i obywateli (Korzeniowski 2012, 182). Pojawi¢ si¢ mogg jednakze watpliwo-
$ci, czy jednostka ma prawo domagania si¢ od wladz publicznych zapewnienia
realizacji swego prawa do srodowiska, obejmujacego bezpieczenstwo ekologiczne,
w szczegblnosci w konteks$cie aktualnych problemdéw zwigzanych z niska emisja.

2. BEZPIECZENSTWO EKOLOGICZNE — PROPOZYCJE DEFINICYJNE

Art. 74 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. 2 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja) stanowi, iz ,,wladze
publiczne prowadza polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspot-
czesnemu i przyszlym pokoleniom”. Konstytucyjny obowiazek prowadzenia

" Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego w Lodzi, agnieszka jaworowicz-rudolf@nist.
gov.pl.

(%]


http://dx.doi.org/10.18778/0208-6069.87.01

10 Agnieszka Jaworowicz-Rudolf

takiej polityki adresowany jest do wszelkich organéw oraz instytucji panstwo-
wych i samorzadowych, niezaleznie od miejsca zajmowanego w systemie podziatu
wiadz (Garlicki 2003, 3). Obowigzek ten nie zostal jednak w zaden sposob przez
prawodawce sprecyzowany, powinien by¢ zatem rozumiany mozliwie szeroko,
obejmujac prowadzenie wszystkich dostepnych polityk, nakierowanych na zapew-
nienie bezpieczenstwa ekologicznego (Bukowski 2002, 68), oraz by¢ realizowany
w oparciu o wszelkiego rodzaju dziatania (tak wtadcze, jak i organizatorsko-inspi-
racyjne), byle datly si¢ one przyporzadkowaé ogolniejszej, politycznej koncepcji
(Garlicki 2003, 3). Ma on charakter interdyscyplinarny, wieloaspektowy i wymaga
zaangazowania praktycznie calego aparatu panstwowego. Zakres omawianego
obowigzku bedzie determinowany rozumieniem poj¢cia bezpieczenstwa ekolo-
gicznego, ktdre rowniez nie jest prawnie zdefiniowane, co wydaje si¢ by¢ celowym
zabiegiem prawodawcy, a jednocze$nie daje asumpt do zgtaszania propozycji de-
finicyjnych, w szczegolnosci przez przedstawicieli doktryny prawa.

Zdaniem Romana Paczuskiego termin ,,bezpieczenstwo ekologiczne” oznacza

obowiazek podejmowania przez wtadze publiczne konkretnych dziatan majacych na celu
ochron¢ obywateli oraz ich przysztych pokolen przed zagrozeniami wynikajacymi z niedo-
statecznie zharmonizowanego rozwoju gospodarczego i spotecznego z wymogami ochrony
srodowiska (Paczuski 2005, 120-121).

Jak wskazuje Marek Pietras, bezpieczenstwo ekologiczne obejmuje dziatania
nakierowane na wiele dziedzin Zycia spotecznego, gospodarczego, ktore moga
mie¢ bezposredni lub posredni wptyw na srodowisko (Pietras 2000, 6—50). Zda-
niem P. Korzeniowskiego bezpieczenstwo ekologiczne obejmuje dziatanie lub
zaniechanie pozwalajace zachowac lub przywroci¢ rownowage przyrodnicza,
niezbedng do zapewnienia wspotczesnemu i przysztym pokoleniom odpowied-
nich warunkéw zycia oraz realizacji prawa do korzystania z zasobow Srodowiska
i zachowania jego wartos$ci. Zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego oznacza
utrzymanie pewnego poziomu ochrony, ktdry pozwoli na korzystanie przez czlo-
wieka z warto$ci $rodowiska i jego zasobow. Celem bezpieczenstwa ekologicz-
nego jest okreslenie optymalnych warunkow zdrowia ludzi przez: 1) oceng ich
narazenia na szkodliwe dzialanie zanieczyszczen, 2) opracowanie zasad zapo-
biegania skutkom zanieczyszczen biologicznych, chemicznych oraz fizycznych
w $rodowisku (Korzeniowski 2012, 173—174). Anna Suréwka z kolei podkresla,
iz definiujac pojecie bezpieczenstwa ekologicznego, trzeba patrze¢ zawsze przez
pryzmat warto$ci wyrazonej w art. 68 Konstytucji i nalezy pamigtaé, ze zdro-
wie czlowieka jest konstytucyjna warto$cia nadrzedng w stosunku do $rodowi-
ska naturalnego, dlatego wskazuje, ze ,,Bezpieczenstwo ekologiczne stuzy prze-
de wszystkim dazeniu do stworzenia srodowiska bytowania cztowieka wolnego
od zagrozen, ktore mogtyby niekorzystnie wptywac na jego zdrowie lub zagrazaé
jego zyciu” (Surowka 2012, 155). Zbigniew Dziamski i Waldemar Nowosielski
zauwazaja, iz podobnie rozumiat to pojecie Wlodzimierz Michajtow, ktéry w roku
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1986 na Kongresie Intelektualistow w Warszawie zaproponowat, by bezpieczen-
stwo ekologiczne definiowac jako ,,ksztaltowanie takich stosunkow przyrodni-
czych i spolecznych w obrgbie biosfery naszej planety, ktore zapewnityby jej
wewnetrzng rownowage w sposob gwarantujacy zarazem wilasciwe mozliwosci
zyciowe calej ludzkosci 1 jej dalszy bezpieczny rozwoj” (Dziamski, Nowosielski
2012, 206). Michajtow ktadt nacisk na ochrong zycia i zdrowia ludzi w wyniku
zmian ekologicznych i wskazywal, ze bezpieczenstwo ekologiczne to likwidacja
lub zmniejszenie do minimum zagrozen zycia i zdrowia cztowieka (za Dziamski,
Nowosielski 2012).

Probe zdefiniowania pojecia bezpieczenstwa ekologicznego podjeto takze
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r.
TK przyjat, iz termin ten powinien by¢ rozumiany jako ,,uzyskanie takiego stanu
srodowiska, ktory pozwala na bezpieczne przebywanie w tym srodowisku i umoz-
liwia korzystanie z tego Srodowiska w sposdb zapewniajacy rozwoj cztowieka”
(wyr. TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 62). Podobnie
w wyroku TK z 13 maja 2009 r. wskazano, ze:

Bezpieczenstwo ekologiczne, ktore ma by¢ zapewnione przez wtadze publiczne to stan $ro-
dowiska pozwalajacy na bezpieczne przebywanie w nim i korzystanie z niego. Instrumentem
zapewnienia tego bezpieczenstwa jest ochrona §rodowiska — chronigc je ustawodawca winien
kierowac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju (Kp 2/09, OTK ZU nr 5A/09, poz. 66).

Podsumowujac, mozna przyjaé, iz dla ustalenia znaczenia ,,bezpieczenstwa
ekologicznego” w ujeciu prawnym konieczne jest odwotanie si¢ do regulacji
konstytucyjnych zwigzanych z ochrong §rodowiska, w szczegoélnosci do art. 5,
art. 68 oraz pozostalych ustgpow art. 74 Konstytucji. Ochrona srodowiska jest
jedna z form zagwarantowania bezpieczenstwa ekologicznego. Pojecie bezpie-
czenstwa ekologicznego jest jednakze szersze niz ochrona $rodowiska. Bezpie-
czenstwo ekologiczne w ujgciu konstytucyjnym jest synonimem odpowiedniej
jakosci srodowiska, w zwigzku z czym wladze publiczne sg zobowigzane do jej
zapewnienia odpowiednio do potrzeb zar6wno wspotczesnego spoleczenstwa, jak
i przysztych pokolen. W ramach prowadzenia polityki gwarantujacej bezpieczen-
stwo ekologiczne organy wtadzy publicznej majg obowigzek ochrony srodowiska,
co zostalo podkreslone w art. 74 ust. 2 Konstytucji.

3. PRAWO DO BEZPIECZENSTWA EKOLOGICZNEGO?

W ocenie P. Korzeniowskiego z przepisow Konstytucji wynika, ze kazdy
ma prawo do bezpieczenstwa ekologicznego. Jest to jedno z podstawowych praw
cztowieka (Korzeniowski 2012, 174). Podobny wniosek sformutowata A. Surow-
ka (Suréwka 2012, 162). Za wyznaczeniem konstytucyjnego prawa do korzysta-
nia ze Srodowiska opowiedziata si¢ rowniez Anna Hatadyj. Jej zdaniem nalezy
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jednoznacznie stwierdzi¢, ze przywotane przepisy Konstytucji ustanawiajg oby-
watelskie prawo do srodowiska, ktorego tres¢ wyprowadzi¢ mozna z art. 5, 68
ust. 4, art. 74 oraz art. 86, prawo podmiotowe za§, wyrazone w art. 74 ust. 3, jest
gwarancja jego realizacji (Hatadyj 2002, 37). Ja takze we wcze$niejszych publi-
kacjach wskazywatam, iz prawo do korzystania ze srodowiska nalezytej jakosci
jest kluczowym czynnikiem warunkujacym urzeczywistnienie zrownowazonego
rozwoju (Jaworowicz-Rudolf 2010, 69—72) i w mej ocenie czlowiek ma prawo
do nalezytej jako$ci srodowiska, nawet mimo braku stosownych regulacji praw-
nych w danym porzadku prawnym expressis verbis takie prawo przewidujacych,
a wladza publiczna ma stara¢ si¢ zapewnia¢ wlasciwy stan srodowiska, by prawo
to mogto by¢ wykonywane (Jaworowicz-Rudolf 2013, 586). Nalezy zauwazy¢,
ze cho¢ prawo jednostki do srodowiska nalezytej jakosci nie zostato takze wyraz-
nie sformutowane w tresci ratyfikowanej przez Polske Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 (Dz.U. z 1993 .
Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja)', to jednak Europejski Trybunat Praw
Czlowieka w Strasburgu, stosujac tworcza wykladnie Konwencji, prawo takie
dowodzi posrednio, co umozliwia mu merytoryczne rozpoznawanie indywidual-
nych skarg w sprawach dotyczacych odpowiedzialno$ci wiadz publicznych za stan
srodowiska w zakresie, w jakim naruszenie §rodowiska godzi jednoczesnie w sfe-
r¢ podstawowych praw cztowieka uznanych przez Konwencj¢. Z linii orzeczni-
czej Trybunatu w Strasburgu wynika, ze jakos¢ srodowiska moze by¢ chroniona
za posrednictwem gwarancji poszanowania zycia prywatnego, zycia rodzinnego,
miru domowego, a takze w ramach ochrony prawa do zycia?. W sprawie Hamer
przeciwko Belgii ETPC w 2007 r. stwierdzit po raz pierwszy, ze srodowisko — nie
bedac explicite chronione przez Konwencje — jest warto$cig samg w sobie, leza-
cg w interesie zarowno spoleczenstwa, jak i wtadz publicznych. Trybunal uznat,
ze wladze publiczne sg zobowigzane do dziatania na rzecz ochrony §rodowiska,
a wzgledy gospodarcze, nawet prawo wilasnosci, nie powinny mie¢ pierwszen-
stwa przed wzgledami ochrony srodowiska, w szczego6lnosci, gdy panstwo wpro-
wadzilo na tym polu przepisy prawne®. Na marginesie mozna zasygnalizowac,
1Z na mocy traktatu lizbonskiego skuteczno$¢ ma rowniez inny dokument mie-
dzynarodowy — Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktory w rozdziale

! Ratyfikowana przez Polsk¢ w dniu 15 grudnia 1992 r.

2 W postgpowaniach przed ETPC zapadto wiele wyrokow nakazujacych réznym krajom wy-
ptacenie odszkodowania za brak dostatecznej ochrony $rodowiska. Nalezne od panstwa odszkodo-
wania sg determinowane wysokoscig szkody. Szerzej nt. prawa do $rodowiska w $wietle wyktadni
i wybranego orzecznictwa Trybunatu Praw Czlowieka zob. Jaworowicz-Rudolf (2013, 567-575).
Zob. takze: sprawy Kyrtatos przeciwko Grecji (skarga nr 41666/98); Giacomelli przeciwko Wto-
chom (skarga nr 59909/00), https://bip.ms.gov.pl/pl/prawa-czlowieka/ [dostep 15.07.2018].

3 Hamer przeciwko Belgii (skarga nr 21861/03), Izba (Sekcja 1), zob. § 79 wyroku. Jak za-
znaczytam, Konwencja chroni prawa jednostki, a nie prawa kolektywne, i w jej $wietle mozna
mowic¢ jedynie o indywidualnym prawie do ochrony §rodowiska albo raczej o prawie skarzacego
do ochrony jego srodowiska. Zob. Rakoczy (2007, 9-10).
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IV Solidarnosé¢ w art. 37 ,,Ochrona $rodowiska” przewiduje, ze wysoki poziom
ochrony §rodowiska i poprawa jego jako$ci muszg by¢ zintegrowane z politykami
Unii i zapewnione zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju (Dz.Urz. UE C
202/389 z 7.06.2016)*. Ta norma prawna Karty stanowi swoiste novum w obszarze
ochrony praw czlowieka i obywatela, jest to nowa kategoria praw, niemajacych
waloru powszechnosci, ktore stopniowo sa wprowadzane do szerszego systemu
ochrony praw czlowieka, co urzeczywistnia postep w tej dziedzinie.

Poglady formutujace prawo do bezpieczenstwa ekologicznego na gruncie
polskiego porzadku prawnego uznawane sg w doktrynie za sporne. Wydaje sie,
ze wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny stoi jednak na stanowisku, iz z obowigz-
kow okreslonych art. 74 ust. 1 Konstytucji nie da si¢ wyprowadzi¢ zadnych praw
podmiotowych?®, a naruszenie tego obowiazku nie wiaze si¢ z zadna sankcja (Ba-
naszak 2012, 438; Garlicki 2003, 2). Zdaniem Lecha Garlickiego sformutowanie
wyrazone w art. 74 ust. 1 Konstytucji RP ma charakter typowy dla okreslania
zadan (zasad polityki) panstwa, nie rodzi natomiast bezposrednio jakichkolwiek
praw podmiotowych po stronie jednostki. Jak wskazuja Stanistaw Butajewski
1 Marcin Dabrowski, przepis art. 74 ma budowe typowa dla przepisow o charak-
terze programowym. Wyznacza on zadania i cele polityczne wszystkim organom
wladzy publicznej, rdwnoczesnie nie czynigc zadnego z nich bezposrednio zobo-
wigzanym. W zwiazku z powyzszym nie mozna z niego wyinterpretowac zadnych
praw podmiotowych i nie moze on stanowi¢ podstawy indywidualnych roszczen
jednostki wobec wladz panstwowych i samorzadowych (Butajewski, Dabrowski
2008, 191-192). Obowiazek prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo
ekologiczne organy wladzy beda realizowaty przez powstrzymanie si¢ od wyda-
wania aktow stanowienia i stosowania prawa, ktore mogtyby zagrozi¢ srodowisku
1 bezpieczenstwu ekologicznemu oraz wydawania takich aktow, ktore sprzyjatyby
realizacji i ochronie tych wartosci. Zdaniem wymienionych autoréw, o ile trudno,
na podstawie art. 74 ust. 1, byloby zmusi¢ organy wtadzy panstwowej do wydania
aktu prawnego (aktu stosowania lub stanowienia prawa), o tyle mozliwe byloby
jednak kwestionowanie ustanowionego aktu, ktory sprzeciwia si¢ zatozeniom
niniejszej regulacji. Rowniez Bartosz Rakoczy stwierdza, ze obowiazek wyra-
zony w art. 74 ust. 1 Konstytucji ma charakter bardziej deklaracji politycznej
panstwa niz normy prawnej. Zaznacza, ze polski ustawodawca pominat zupetnie
kwestie znaczenia wyraznego sformutowania konstytucyjnego prawa do srodo-
wiska, a brak bezposredniego sformutowania takiego prawa ma duze znaczenie
w procesie stosowania prawa (Rakoczy 2006, 199, 206, 247). Wojciech Jakimo-
wicz zauwaza, ze art. 74 Konstytucji, w przeciwienstwie do art. 68 ust. 1, nie
zawiera zwrotu ,,prawo do”, co nie pozwala skorelowa¢ obowiazku wyrazonego

4 Zob. http://eur-lex.europa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A12012P%2FTXT
[dostep 15.07.2018]. Szerzej zob. Wrdblewski (2015, 17-23).

5 Szerzej nt. refleks;ji filozoficznych nad prawami podmiotowymi, réznic w polskim i angiel-
skim dyskursie nt. praw podmiotowych zob. Raburski (2017).
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w art. 74 ust. 1 z jakimkolwiek prawem podmiotowym, czy nawet prawem socjal-
nym. W zwigzku z tym tylko w gestii ustawodawcy lezy doprecyzowanie, w jaki
sposob 1 w jakiej formie bedzie realizowal obowigzek zapewnienia bezpieczen-
stwa ekologicznego (Jakimowicz 1999, 38). Przesadza o tym tres¢ art. 81 Kon-
stytucji, zgodnie z ktorym praw wynikajacych z art. 74 mozna dochodzi¢ w gra-
nicach okreslonych ustawg. Konkretyzacja omawianego obowiazku nastepowac
bedzie we wszystkich ustawach sktadajgcych si¢ na materialne prawo ochrony
srodowiska oraz przepisow ustrojowych dotyczacych poszczegdlnych wiadz pub-
licznych (Bukowski 2002, 70).

4. PROBLEM NISKIEJ EMISJI - KLUCZOWE WYZWANIE DLA
WSPOLCZESNYCH WLADZ PUBLICZNYCH W SWIETLE OBOWIAZKU
ZAPEWNIENIA BEZPIECZENSTWA EKOLOGICZNEGO

Mozna dywagowac, czy biorac pod uwage kryterium obowigzkéw danego
organu na szczeblu zarowno panstwowym, jak i terytorialnym oraz zakres po-
dejmowanych przez niego dziatan w kierunku ograniczenia negatywnych zmian
w Srodowisku, a szerzej: obowigzku zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego,
zasadnym jest na gruncie prawa polskiego rozwazanie ztozenia pozwu przeciw-
ko wladzy panstwowej albo samorzadowej z tytutu dopuszczenia si¢ zaniedban
w tym obszarze. Obecnie, z uwagi na wystepowanie tzw. sytuacji smogowych,
kwestia ta nabiera Zywotnego znaczenia praktycznego i rozgtosu medialnego,
zwlaszcza na skutek preznego dziatania ruchow obywatelskich zrzeszonych
w ramach inicjatywy Polski Alarm Smogowy oraz innych stowarzyszen pro-
ekologicznych, zatroskanych zta jakoscia powietrza w Polsce, ktorych przedsta-
wiciele sugeruja obywatelom masowe wnoszenie pozwow do sadu z zagdaniem
»odszkodowania za skazone powietrze”, czy ,,zado$¢uczynienia za smog”. Pod-
nosza oni argument, iz prawa obywatelskie, np. do ochrony zdrowia, do wypo-
czynku, swobody przemieszczania si¢, moga by¢ realizowane tylko wtedy, gdy
panstwo zapewnia prawidtowg ochrong srodowiska. Podkreslaja, ze kazdy Polak
ma zagwarantowane w Konstytucji w szczeg6lnosci prawo do ochrony zdrowia
i1 do obowiazkow rzadzacych nalezy zapewnianie dost¢pu do nieskazonego po-
wietrza. Argumentujg tez, iz skoro, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 506),
do obowigzkéw gmin nalezy ochrona §rodowiska i przyrody, to powstaje zgota
racjonalne pytanie, w zakresie odpowiedzialnosci tego podmiotu, co efektywnego
gmina zrobila, aby wyeliminowac obecny stan, czy tez — jak usprawiedliwi¢ brak
odpowiednich uchwat samorzadowych w sprawie wymiany piecéw grzewczych.
W mojej ocenie istnieje duze ryzyko, ze krajowy sad takich roszczen odszkodo-
wawczych raczej nie uzna, a bioragc pod uwage dotychczasowe orzecznictwo wat-
pliwe jest tez, by sprawe pozytywnie rozpatrzyl ETPC w Strasburgu, do ktdérego
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nalezatoby zaskarzy¢ panstwo polskie. Z pewnoscia rozstrzygniecie takiej sprawy
miatoby charakter precedensowy.

Warto jednocze$nie zaznaczy¢, iz w Polsce obywatele podj¢li proby docho-
dzenia na drodze sadowej roszczen przeciwko wtadzy publicznej z tytutu zanie-
dban w przedmiocie ochrony srodowiska w oparciu o regulacje cywilistyczne
(naruszenie dobr osobistych). W czerwcu 2013 r. Sad Okrggowy w Gliwicach
(Osrodek Zamiejscowy w Rybniku) oddalil pierwszy w Polsce pozew wniesiony
z powodztwa cywilnego przez jednego mieszkancow Rybnika, Zdzistawa Kucz-
me, znanego na Slasku dziatacza ze stowarzyszenia Rybnicki Alarm Smogowy,
przeciwko Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez Ministra Srodowiska,
w ktorym powod domagat si¢ wyptacenia 10 tys. zt zado§¢uczynienia za smog
nad miastem spowodowany tzw. niskg emisjg (wyr. Sagdu Okregowego w Gli-
wicach z dnia 6 czerwca 2013 r., II C 20/13). W pozwie zarzucono naruszenie
dobr osobistych, domagano si¢ zado$¢uczynienia oraz ztozono zgdanie postu-
latywne zobowigzania pozwanego do podjecia dziatan legislacyjnych: zlozenia
projektéw odpowiednich aktow normatywnych, majacych na celu wprowadzenie
do porzadku prawnego w terminie do dnia 30 czerwca 2014 r. obowigzku sprze-
dazy wszelkich kottow przeznaczonych do ogrzewania gospodarstw domowych,
bez wzgledu na moc kotta, certyfikatow zapewniajgcych przestrzeganie norm
emisyjnych w zakresie emisji pylow (2,5-10), zgodnie z Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 2008/50/ WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy, zw. Dyrektywa Clean Air For Eu-
rope — CAFE (Dz.Urz. UE L 152 z 11.06.2008, s. 1-44)%;, wprowadzenia norm
dla paliw statych stosowanych na potrzeby ogrzewania gospodarstw domowych;
wprowadzenia zakazu stosowania paliw statych nieodpowiadajacych normom,
zgodnie z ww. dyrektywa z zagrozeniem sankcjg za nieprzestrzeganie norm
o charakterze odstraszajagcym. W uzasadnieniu pozwu zawarto stwierdzenie,
ze smog zle wptywa na zdrowie powoda. Wskazano tez, ze panstwo polskie do-
puscito si¢ wielu zaniedban, a czynione dziatania proekologiczne nazwano po-
zornymi. Sad przyznal, ze cho¢ problem zanieczyszczenia powietrza w Rybniku
jest bardzo duzy, to jednak w jego ocenie tak sformutowane Zzgdania, mimo wy-
stepujacego problemu, nie zastugiwaty na uwzglednienie. Sad uznat, ze powod
nie moze udowodni¢, iz smog zle wplywa na jego zdrowie. Sad dodat tez, ze dy-
rektywa unijna obligujaca panstwo polskie do przestrzegania norm czystosci
powietrza, na ktora powotywatl si¢ powdd, ma ogolny charakter i nie mozna jej
traktowac jako prawa osobistego. W uzasadnieniu stanowiska sadu wskazano,
iz uwzglednienie powddztwa w takim zakresie stanowitoby niedopuszczalng
ingerencje we wladze ustawodawczg czy wykonawcza oraz ze w powyzszej
sprawie nie mozna tez mowi¢ o zachowaniu polegajacym na naruszeniu dobr

6 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32008L0050 [dostep
15.07.2018].
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osobistych. Wyrok zostat przez powoda zaskarzony, aczkolwiek Sad Apelacyj-
ny w Katowicach wyrokiem z dnia 23 stycznia 2014 r. oddalit apelacje (VACa
649/13)". W orzeczeniu tym podkreslono m.in., Ze nie jest tak, by panstwo nie
ponosito odpowiedzialno$ci za nieprzestrzeganie unijnego prawa na skutek
nieimplementowania dyrektyw, jednakze odpowiedzialnos$¢ taka ponosi wo-
bec instytucji unijnych. Obowiazujgce przepisy zarowno prawa polskiego, jak
i unijnego nie dajg natomiast prawa obywatelowi do dochodzenia w przypadku
nieimplementowania przez panstwo dyrektywy zadan tak okre$lonych, jak sfor-
mutowat je powod.

W 2015 r. w Sadzie Rejonowym w Rybniku zostal ztozony kolejny pozew
przeciwko Skarbowi Panstwa (sygn. akt II C 1259/15)%, w ktorym inny dziatacz
Rybnickiego Alarmu Smogowego domaga si¢ od Skarbu Panstwa 50 tys. zt za-
dosc¢uczynienia. Zdaniem powoda zanieczyszczenie powietrza w Rybniku godzi

" Mozna na marginesie nadmieni¢, iz ten sam obywatel w 2015 r. zaskarzyt do Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach uchwate Rady Miasta Wista z dnia 27 maja 2008 r.
nr XX/259/2008 w przedmiocie optaty miejscowej, podnoszgc m.in., ze samorzad Wisty pobiera
niezgodnie z prawem oplate miejscowa (potocznie okreslang taksa klimatyczng), 1 sprawe t¢ wy-
gral. WSA stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w catosci. Zob. wyr. WSA w Gliwicach
z dnia 24 listopada 2015 r., I SA/GI1 370/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5986875EEA [dostep
15.07.2018]. Moim zdaniem mozna by przyjaé, iz to nie jest wyrok w sprawie samej optaty, lecz
posrednio dotyczacy prawa obywateli do czystego powietrza, gdyz pokazuje, ze wiadze publiczne
nie moga dtuzej ignorowac problemu jego jakosci.

8 Sprawa z powodztwa Oliwera Palarza nie zostata jeszcze zakonczona, ale zyskata do$é
szeroki rozgtos medialny. Powdd zaznaczyl, ze powddztwo jest wynikiem wspotpracy Alarmu
Smogowego m.in. z Fundacjg Frank Bold, organizacja pozarzadowa, ktéra jako cztonek Justice
and Environment (J&E) wchodzi w sktad Visegrad 4 Aarhus Center (V4 AC). V4 AC udziela porad
prawnych oraz wsparcia mieszkancom krajow Grupy Wyszehradzkiej (Visegrad 4 Region) w kwe-
stii udziatu spoteczenstwa w sprawach dotyczacych $rodowiska. Prawnicy fundacji sporzadzili
W tej sprawie pozew oraz zapewnili powodowi nicodptatng obstuge prawna. Zob. http:/frankbold.
pl/ [dostep 15.07.2018]. Alarm Smogowy wspoélpracuje takze z Fundacja ClientEarth Prawnicy dla
Ziemi. ClientEarth jest jedna z wiodacych organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ prawem
ochrony $rodowiska w Unii Europejskiej, zarejestrowang wedtug prawa Wielkiej Brytanii oraz fun-
dacja zarejestrowang w Polsce jako Fundacja ClientEarth Prawnicy dla Ziemi. 29 kwietnia 2015 .
brytyjski Sad Najwyzszy przyznat racje ClientEarth w sporze sagdowym toczonym przeciwko rzg-
dowi Wielkiej Brytanii — The Supreme Court, R (on the application of ClientEarth) (Appellant)
v Secretary of State for the Environment, Food and Rural Affairs (Respondent) — The Supreme
Court, https://www.supremecourt.uk/cases/uksc-2012—-0179.html [dostep 15.07.2018], w ktérym
organizacja zarzucita rzagdowi naruszenie art. 13, 22 i 23 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakos$ci powietrza i czystszego powietrza dla
Europy. Wyrokiem sadu rzad brytyjski zostal zobligowany do przyjecia do 31 grudnia 2015 r. no-
wych planéw ochrony powietrza, stuzacych zmniejszeniu przekroczen stgzen szkodliwych tlenkow
azotu w najkrotszym mozliwym czasie. W Polsce ClientEarth m.in. angazuje si¢ w procesy legis-
lacyjne, przygotowuje opinie i raporty prawne, monitoruje przestrzeganie prawa przy wydawaniu
decyzji srodowiskowych dla inwestycji oraz uczestniczy w postgpowaniach administracyjnych
i sadowych w kwestiach srodowiskowych lub je prowadzi. Zob. https://www.pl.clientearth.org/
[dostep 15.07.2018].
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w jego dobra osobiste, takie jak zdrowie i komfort zycia’. Jako podstawy prawne
umozliwiajgce ztozenie pozwu powod wymienit art. 23 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (prawo do ochrony zycia prywatnego i mieszkania; tekst
jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm.). Powotano si¢ rowniez na art. 8 ratyfiko-
wanej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Jego
zdaniem na gruncie tego przepisu orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka potwierdza, ze zycie na obszarze, na ktorym wystepuje skazenie po-
wietrza w przypadku pasywnosci lub nieefektywnosci dziatan wtadz publicznych
zobowigzanych do podjecia okreslonych dziatan, stanowi naruszenie art. 8 Kon-
wencji. Powdd podkreslit, iz pozew ma by¢ sygnalem dla wtadz panstwowych,
ze spoleczenstwo nie zamierza biernie znosi¢ dalszej bezczynnos$ci w zakresie
poprawy jako$ci powietrza i jesli wygra sprawe, uzyskujac zados¢uczynienie, chce
catg kwote przekazaé na cele dobroczynne: na szpital badz hospicjum zajmujace
si¢ leczeniem chordob spowodowanych ztg jako$cig powietrza.

Przedstawiciele ekologicznych organizacji pozarzadowych byli réwniez ini-
cjatorami wniesionej przeciwko Polsce skargi do Komisji Europejskiej ws. fatal-
nej jako$ci powietrza w Polsce (warto odnotowac, ze pod skarga podpisato si¢
ponad 23 tys. 0sob). Autorzy skargi zarzucili wladzom publicznym wieloletnie
zaniedbania, ktore doprowadzity do tego, ze w wielu miejscach w Polsce jakos¢
powietrza jest bardzo zla, a st¢zenie szkodliwych pylow przekracza normy o na-
wet kilka tysigecy procent. Zwrocono takze uwage, iz w Polsce nie sg respektowa-
ne dyrektywy regulujace poziomy zanieczyszczenia w aglomeracjach. Komisja
wniosta na Polske skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci UE w Luksemburgu',

? Powdd argumentowal, ze zanieczyszczenie powietrza w Rybniku w latach 2010-2015 re-
gularnie przekraczalo normy dopuszczalne m.in. dla pytow PM10, PM2,5 i benzo(a)pirenu, a jako
dowdd przedstawit raporty dzienne, miesi¢czne i roczne, zawierajace wyniki pomiaréw sktadu
powietrza wykonane przez Wojewodzki Inspektorat Ochrony Srodowiska w Katowicach. Podkre-
$lal, ze mieszkanie w miescie, w ktorym systematycznie dochodzi do przekroczen dopuszczalnych
stezen szkodliwych substancji, oznacza wiele negatywnych konsekwencji, m.in. dyskomfort psy-
chiczny, powazne obawy o zdrowie zwigzane ze zwigkszonym ryzykiem zachorowania na astme¢
czy przewleklta obturacyjnag chorobe ptuc, a ponadto znaczne zanieczyszczenie powietrza ogranicza
tez swobode poruszania si¢, bo w takiej sytuacji zalecane jest pozostanie w domu.

1" Komisja Europejska juz wezeéniej miata zastrzezenia do prowadzenia przez Polske dziatan
na rzecz poprawy jakosci powietrza. W 2008 r. udzielita Polsce ostrzezenia, w ktorym stwierdzita,
ze z uwagi na zgloszone przekroczenia dopuszczalnych wartosci stezenia pylu PM10 w przypadku
nieprzedtozenia stosownych wyjasnien ma zamiar wszcza¢ postgpowanie w sprawie naruszenia
przepisOw na mocy art. 226 traktatu (obecnie art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej). Polska wystata odpowiedZ na zarzuty i wyjasnienia, a Komisja Europejska wezwata
nasz kraj do usunigcia uchybien w zwiazku z przekroczeniami pozioméw dopuszczalnych pytu
PM10 na obszarze wojewodztwa slaskiego. Nastepny epizod miat miejsce 31 stycznia 2012 r.,
kiedy to Komisja Europejska skierowata skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
w ktorej zarzucono Polsce nieprzyjecie do krajowego porzadku prawnego i niewprowadzenie
w zycie wszystkich niezbednych przepisow, wymaganych przez Dyrektywe CAFE. Wraz ze skar-
ga KE wnioskowata o nalozenie na Polske kary wysokosci 71 521,38 EUR dziennie (naliczanej
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ktory w lutym 2018 r. uznal, Ze nasze panstwo naruszyto unijne przepisy doty-
czgce jakoSci powietrza (wyr. w sprawie C-336/16 Komisja/Polska)'!. Uznano,
ze nasz kraj nie wypelnit zobowigzan odnoszacych si¢ do przestrzegania rocz-
nych i dziennych dopuszczalnych wartosci zwigzanych z istnieniem w powietrzu
pytu zawieszonego (PM10), a takze przygotowania plandw, ktore pozwola skrocic
liczb¢ dni z przekroczeniami'?. W uzasadnieniu TSUE stwierdzit, iz sam fakt
przekroczenia dopuszczalnych wartosci stezenia PM10 w otaczajacym powietrzu
wystarczy do stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.
Stwierdzono, ze okresy przewidziane na poprawe jakos$ci powietrza w polskich
programach ochrony powietrza sa zbyt dtugie'®. Taki wyrok oznacza, ze s¢dziowie

az do usunigcia uchybien). Rok pozniej KE wycofata skargg, a sprawa zostata wykreslona z re-
jestru Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE, poniewaz Polska dokonata zmian w prawie krajowym
i przestata informacj¢ o dokonaniu prawidlowej transpozycji dyrektywy. Niestety, transpozycja
dyrektywy nie sprawita, ze powietrze w Polsce ulegto istotnej poprawie, a przekroczenia obowig-
zujacych norm nie majg juz miejsca. Co wiecej, dyrektywa nie zostata transponowana prawidto-
wo. W zwiazku z tym w grudniu 2015 r. Komisja Europejska wniosta nowg skarge do Trybunatu
Sprawiedliwosci UE.

11 Zob. https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2018—02/cp180019pl.pdf
[dostep 15.07.2018].

12 Podobny wyrok zapadt wczesniej w sprawie przeciwko Bulgarii (Komisja Europejska prze-
ciwko Republice Bulgarii, nr sprawy C-488/15). Komisja Europejska pozwata Butgari¢ do Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE 14 wrze$nia 2015 r., a 5 kwietnia 2017 r. Trybunatl Sprawiedliwosci UE
ogtosit wyrok w sprawie naruszenia przepiséw tzw. Dyrektywy CAFE (zob. InfoCuria — Orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci CLI:EU:C:2017:267). Trybunat uznat, ze Republika Butgarii
nie wypelniata postanowien dotyczacych dopuszczalnych st¢zen zanieczyszczen pytowych oraz
nie przygotowata odpowiednich planéw naprawczych. Stwierdzono, ze Republika Butgarii nie
wypetnita zobowigzan okre§lonych w art. 13 ust. 1, odnoszacych si¢ do przestrzegania rocznych
i dziennych dopuszczalnych wartos$ci zwigzanych z istnieniem w powietrzu pytu zawieszonego
(PM10) oraz naruszyta w art. 23 ust. 1 akapit drugi dyrektywy w zwigzku ze zobowigzaniem
do przygotowania planéw jako$ci powietrza tak, aby okres powyzszych przekroczen byt mozliwie
jak najkrotszy. Trybunat orzekl, ze Bulgaria od 2007 r. co najmniej do 2014 r. systematycznie nie
przestrzegata dziennych i rocznych dopuszczalnych wartosci stezen pytu zawieszonego w powie-
trzu PM10. Sedziowie uznali, ze Bulgaria nie zdotata wykaza¢, iz pomimo trwalego przekroczenia
wartosci dopuszczalnych podjeta niezbedne dziatania, aby przekroczenia trwaly jak najkrocej.
Polska wspierata Bulgari¢ w tej sprawie, wystepujac w charakterze tzw. interwenienta przed Try-
bunatem. Zob. http://curia.europa.cu/juris/liste.jsf?num=C-488/15&language=PL oraz http://curia.
europa.eu/juris/celex.jst?celex=62015CJ0488&langl=pl&type=T X T&ancre= [dostep 15.07.2018].
Warto dodag¢, ze oprocz Polski i Bulgarii jeszeze dziewigé¢ innych krajow, ktore przekroczyty limity
PM10 i dwutlenku azotu (NO2), aby unikna¢ pozwu w ETS zostato wezwanych do przedstawie-
nia danych, majacych przekona¢ Komisje, ze podejmujg wystarczajace kroki w celu zmniejszenia
zanieczyszczenia.

13 Obowiazek sporzadzania plandéw dotyczacych jakosci powietrza w przypadku przekrocze-
nia wartosci dopuszczalnych dla st¢zenia PM10 w otaczajacym powietrzu cigzy na Polsce od dnia
11 czerwcea 2010 r. W przyjetych pozniej planach uptyw termindéw przewidzianych na potozenie
kresu tym przekroczeniom zostat ustalony, w zalezno$ci od konkretnej strefy, na czas migdzy
2020 r. a 2024 r. Polska utrzymywata, ze terminy te sa w petni dostosowane do skali przeksztatcen
strukturalnych niezbednych do polozenia kresu przekroczeniom i zwracata w szczegdlno$ci uwage
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uznali podejmowane przez polskie rzady dziatania na rzecz poprawy jakosci po-
wietrza za niewystarczajgce'.

Powyzszy wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci nalezy traktowac jako ostrze-
zenie dla wladzy publicznej, by jak najszybciej podjeta zdecydowane dziatania
w celu poprawienia jako$ci powietrza i ze raczej krytycznie oceniono to, co zro-
biono do tej pory. Wigkszos¢ dziatan w ramach Programu ,,Czyste powietrze” (za-
dan wynikajacych z przyjetych w dniu 25 kwietnia 2017 r. przez Rade Ministrow
rekomendacji Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow — tzw. Program pt. ,,Czy-
ste powietrze”) jest bowiem prowadzona zbyt wolno'. Zdaniem Ministerstwa
Srodowiska, program jest priorytetowy i sukcesywnie wdrazany. Od lutego 2018 r.
realizowany jest rzadowy program SmogStop, majgcy na celu zmniejszenie zanie-
czyszczen, a jednoczesnie zwickszenie mozliwosci ocieplania doméw, zwlaszcza
tam, gdzie powietrze nie jest czyste, przewidujacy m.in. dotacje na termomoder-
nizacj¢ doméw jednorodzinnych i mieszkan. Nalezy jednak zauwazy¢, ze program
ten ma obja¢ jedynie 23 z 33 miejscowosci, ktore znalazly si¢ na przygotowane;j
przez Swiatowa Organizacje Zdrowia liscie najbardziej zanieczyszczonych miast
w Europie'’, a konieczne jest wdrozenie szeroko zakrojonego programu walki
z ubdstwem energetycznym i termomodernizacji.

na trudno$ci o charakterze spoteczno-gospodarczym i budzetowym zwigzane z potrzeba realizacji
znacznych inwestycji technicznych.

14 Rozstrzygnigcie to nie pocigga za sobg automatycznego poniesienia finansowych konse-
kwencji przez nasz kraj, poniewaz Polsce przystuguje jeszcze dwuletni okres na poprawe sytua-
cji 1 dostosowanie do prawa unijnego w zakresie ochrony powietrza. Polska powinna jednak jak
najszybciej podjac¢ dzialania zmierzajace do poprawy jakosci powietrza w kraju — w przeciwnym
wypadku Komisja Europejska moze domagac¢ si¢ sankcji finansowych. Wedtug szacunkéw NIK
Polsce groza nawet 4 mld ztotych kary oraz dodatkowe dziesiatki tysigcy euro za kazdy dzien zwlo-
ki. Z kolei fundacja ClientEarth szacuje, ze kara moze wynies¢ od 5 tys. do prawie 304 tys. EUR
za kazdy dzien naruszenia unijnych przepisow, czyli od 4,3 mln do ponad 50 min EUR.

15 Postepy w realizacji rzadowego programu walki ze smogiem mozna sprawdzi¢ na stronach:
http://www.polskabezsmogu.pl [dostgp 15.07.2018], https://www.mos.gov.pl/fileadmin/user_uplo-
ad/mos/Aktualnosci/2018/styczen 2018/Informacja_nt. stanu zaawansowania prac_nad_reko-
mendacjami_- Program_Czyste Powietrze.pdf [dostep 15.07.2018]. Niestety z jego 15 punktéw
dotychczas zrealizowano niewiele, w szczegdlnosci w dniu 1 sierpnia 2017 r. zostato wydane przez
Ministra Rozwoju i Finansow rozporzadzenie w sprawie kottéw na paliwo state (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1690). Przewiduje ono, ze kotly grzewcze, ktore zostaty wyprodukowane do 1 pazdziernika
2017 r., bedzie mozna wprowadza¢ do obrotu i do uzytkowania do konca czerwca 2018 r. Od lipca
2018 r. w Polsce nie bedzie mozna produkowaé ani instalowaé piecOw o emisyjnosci nizszej niz
piata klasa. W kotlach nie bedzie mozna tez instalowac rusztow awaryjnych, ktore najczesciej stuza
do spalania odpadow komunalnych.

16 Wedtug raportu Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) na 50 europejskich miast naj-
bardziej zanieczyszczonych smogiem az 33 s3 w Polsce. W pierwszej piatce znajduja si¢ Zywiec,
Pszczyna, Rybnik i Wodzistaw Slaski. Program StopSmog wyklucza natomiast ze wsparcia setki
miejscowosci, ktore borykaja si¢ z zanieczyszczeniem powietrza, a nie znalazly si¢ na liscie WHO,
poniewaz nie posiadaja oficjalnego systemu monitoringu powietrza lub stacje monitoringu pojawity
si¢ tam juz po stworzeniu rankingu. Takie zawgzenie pomocy jest zrozumiate z uwagi na znaczace
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5. KONKLUZJE

Na podstawie art. 74 ust. 1 Konstytucji RP wladze publiczne zostaty zobowia-
zane do dbatosci o jakos¢ srodowiska z uwzglednieniem dobra przysztych poko-
len. Dbalos¢ ta obejmuje wszystkie sfery dziatan wladz publicznych i powinna by¢
realizowana instrumentami prawnymi, ekonomicznymi, §rodkami technicznymi,
a takze poprzez prowadzenie odpowiedniej polityki edukacyjnej, przyczyniajace;j
si¢ do wzrostu wiedzy spoteczenstwa w sprawach zwigzanych z bezpieczenstwem
ekologicznym. Obowigzek ten powinien by¢ realizowany na wszystkich szczeb-
lach administracyjnych. Ponadto srodowisko jako dobro wspdlne niewatpliwie
powinno by¢ plaszczyzng wspotdziatania wtadz publicznych i jednostek w celu
podejmowania dziatan ochronnych. Nalezy bowiem podkresli¢, iz oprocz obo-
wigzkow narzuconych wiadzom publicznym Konstytucja RP w art. 86 naktada
na kazdego powszechny obowiazek dbatosci o stan srodowiska.

Jak wspomniatam, poglady formutujace prawo do bezpieczenstwa ekologicz-
nego uznawane sg w doktrynie za sporne. Watpliwosci w tej kwestii zglasza-
ja konstytucjonali$ci, administratywisci oraz cywilisci. Dochodzenie roszczen
zwigzanych z prawem do zycia w nalezytej jakosci srodowisku w ramach cy-
wilnoprawnych §rodkéw ochrony prawnej zakwestionowano w dotychczasowym,
przywotanym w niniejszej publikacji orzecznictwie sadowym. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze obywatel nie jest pozbawiony wptywu na zainicjowanie procesu legis-
lacyjnego w kwestiach srodowiskowych, a szerzej — realizacji polityki zapewnia-
jacej bezpieczenstwo ekologiczne, czy polityki ekologicznej, poniewaz stosownie
do art. 118 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej inicjatywa ustawodaw-
cza przystuguje rowniez grupie co najmniej 100 000 obywateli, majacych pra-
wo wybierania do Sejmu, a szczegdty tego uprawnienia precyzuje ustawa z dnia
24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
(Dz.U. z 1999 1. Nr 62, poz. 688 ze zm.). Nie jest tez tak, zeby wtadza publiczna
nie ponosita odpowiedzialnosci za nieprzestrzeganie unijnego prawa, z ktorego
mozna staraé si¢ wyinterpretowac¢ obowigzek podjecia przez wtadzg konkretnych
dziatan, majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego, jednak-
ze odpowiedzialno$¢ taka ponosi wobec instytucji unijnych. Mozna ubolewac,
ze sygnaly o potrzebie poprawy jako$ci powietrza w Polsce, niewatpliwie jednego
z kluczowych elementéw Srodowiska warunkujacego bezpieczenstwo ekologiczne

koszty realizacji programu (rzad zapowiedzial przeznaczenie na program 750 mln zt w ciagu kilku
najblizszych lat), ale jest to rozwigzanie mato efektywne, gdyz usunigcie zrodet emisji w niekto-
rych tylko miejscowosciach nie wystarczy, aby skutecznie rozwiaza¢ problem zanieczyszczenia
powietrza w skali kraju. Zanieczyszczenia beda bowiem naptywac do nich z okolicznych gmin
oraz innych miast, a nawet z sasiednich wojewodztw. Nalezatoby zatem postulowa¢ jak najszybsze
stworzenie ogélnopolskiego programu wspierajagcego wymiane zrodet ciepta oraz termomoderni-
zacje domow. Potrzebne sg systemowe rozwigzania i dziatania prowadzone rownolegle w kilku
obszarach.
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wspolczesnemu i przysztym pokoleniom, musza ptyna¢ z Komisji Europejskie;.
Nalezy jednak mie¢ nadzieje, ze zapadly wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci wy-
musi na polskich wtadzach publicznych podjecie skutecznych dziatan na rzecz
poprawy jakos$ci stanu powietrza i walki z jego zanieczyszczeniem, takze po to,
by unikna¢ niebagatelnych sankcji finansowych.

Polityka zapewniajgca bezpieczenstwo ekologiczne jest dziataniem dtugofa-
lowym, a jej wymierne rezultaty sg widoczne w dtuzszym okresie, okoto 5-let-
nim. Jednym z podstawowych narzedzi tej polityki jest stanowienie i stosowanie
przepisow dotyczacych ochrony srodowiska. Przyniosty one Polsce wiele pozy-
tywnych zmian, z korzyscig zardwno dla poszczegdlnych elementéw srodowiska,
jak 1 ochrony zdrowia. Nalezy przyznac¢, ze na przestrzeni kilku ostatnich lat po-
prawie ulegta jako$¢ wody, wickszos¢ §ciekow poddawana jest procesom oczysz-
czania, uregulowano gospodarke odpadami, podejmowane sg dzialania na rzecz
poprawy jakosci powietrza. Zredukowano emisje CO2 (glownie wskutek upadku
przemystu cigzkiego) oraz podj¢to dziatania majace na celu minimalizacj¢ emisji
szkodliwych gazow i pytow do powietrza — PM10, PM2,5, benzo(a)pirenu, ozonu,
tlenkow azotu, dwutlenku siarki. Po dtugich pracach przyjeto Krajowy Program
Ochrony Powietrza (jest to jednakze jedynie dokument planistyczny, ktory nie
gwarantuje zdecydowanych i skutecznych dziatan), jak i programy ochrony powie-
trza dla miejsc, w ktorych nastepowaly przekroczenia, a wystepowaty praktycznie
w calej Polsce. W 2015 r. uchwalono tzw. ustawe antysmogowa!’, dzieki ktorej
samorzady moga, ale nie muszg wprowadza¢ uchwaty antysmogowe'®, przy czym
nalezy zaznaczy¢, iz poszczegodlne samorzady coraz liczniej podejmujg réznorod-
ne proekologiczne aktywnos$ci na szczeblu lokalnym. Jednak mimo to, niestety,
jako$¢ powietrza w Polsce wciaz pozostaje zta. Walka z zanieczyszczeniem po-
wietrza w Polsce jawi si¢ obecnie jako jeden z kluczowych elementow obowigz-
ku prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne. Musi wyj$¢
z fazy plandéw i rekomendacji rzadowych i skoncentrowac si¢ na konkretnych
rozwigzaniach wladzy publicznej prowadzacych do poprawy jakosci powietrza

17 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. z 2015 r., poz. 1593). Na podstawie znowelizowanego art. 96 ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska w celu zapobiezenia negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie ludzi lub na srodowisko
sejmik wojewddztwa ma uprawnienie do przyjmowania uchwat wprowadzajacych ograniczenia
lub zakazy w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw (tzw. uchwat
antysmogowych).

18 Celem tychze uchwat jest przeciwdziatanie problemowi niskiej emisji oraz realizacja jednej
z kluczowych zasad prawa ochrony srodowiska, jaka jest zasada prewencji. Sejmiki wojewodztw
moga podejmowac uchwaly zawierajace zakazy i ograniczenia dotyczace np. ogrzewania domow
na danym terenie weglem albo jego najgorszymi gatunkami, takimi jak miat, mul, flot weglowy,
czy okresla¢ parametry techniczne eksploatowanych kottow. Regulacje antysmogowe, wprowadza-
jace ograniczenia lub zakazy dotyczace eksploatacji kottow, piecéw i kominkow, zostaty uchwalone
jak dotad przez sejmiki 7 wojewddztw: matopolskiego, slaskiego, opolskiego, mazowieckiego,
todzkiego, dolnoslaskiego i wielkopolskiego.
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w naszym kraju. Realizacja zatozen tej polityki musi przyspieszy¢ i mie¢ po-
sta¢ nie tylko konkretnych, ale takze zdecydowanych i kompleksowych dziatan
na rzecz poprawy jakosci tego elementu Srodowiska'.
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PRZEKSZTALCENIE STOSUNKU SLUZBOWEGO
FUNKCJONARIUSZY

Streszczenie. Przeksztalcenie stosunku stuzbowego funkcjonariuszy podlega okreslonym
w przepisach prawa prawidlowosciom. Z prawodawstwa wynika rowniez zréznicowanie podmio-
tow wlasciwych do podejmowania okreslonych czynnosci prawnych oraz mozliwos¢ dokonania ich
klasyfikacji.

W opracowaniu poddano analizie tresci stosunku stuzbowego funkcjonariuszy, ktora dokona-
na zostala na bazie ustawodawstwa dotyczacego wybranych stuzb mundurowych. Pozwolita ona na
wyszczegoblnienie typowych i charakterystycznych form przeksztalcenia stosunku stuzbowego oraz
przestanek, na jakich oparte sa zmiany, a takze wskazanie, ze powszechnym zjawiskiem jest zbiez-
nos¢ terminologiczna. Uzupetnieniem rozwazan jest przyblizenie podstawowych terminow, takich
jak: funkcjonariusz, shuzba, mianowanie, powotanie czy stosunek stuzbowy.

Stowa kluczowe: administracja rzadowa, stuzba mundurowa, funkcjonariusz, stosunek stuz-
bowy, opiniowanie stuzbowe.

1. WSTEP

Dokonujac rozwazan na temat przeksztatcenia stosunku stuzbowego funk-
cjonariuszy, w pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na zroznicowanie
terminologiczne okreslenia ,,funkcjonariusz”. Najczgs$ciej mamy do czynienia,
zarOWno w przepisach prawa, jak i w pi$miennictwie, z pojeciem funkcjonariu-
sza publicznego. Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn.
Dz.U. 22017 ., poz. 2204 ze zm.) w art. 115 § 13 zawiera definicje¢ funkcjonariu-
sza publicznego i zgodnie z pkt. 7 jest to m.in. funkcjonariusz organu powotanego
do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo funkcjonariusz Stuzby Wiezien-
nej. Pojecia tego nie mozna uzywac¢ w postepowaniu administracyjnym, gdyz
art. 116 k.k. wyraznie stanowi, ze przepisy Kodeksu karnego stosuje si¢ tylko
i wylacznie do ustaw przewidujacych odpowiedzialnos¢ karng (wyr. NSA z dnia
16 grudnia 2010 r., I OSK 962/10, CBOSA). Powyzsza definicja funkcjonariusza
publicznego nie odnosi si¢ wiec w zaden sposob do statusu zawodowego wymie-
nionych w niej 0sob, lecz zmierza do osiagnigcia szczeg6élnych celow, takich jak
zapewnienie ochrony prawnokarnej osobom zaangazowanym w realizacje zadan
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panstwa, ochrony obywateli przed dziataniami os6b reprezentujacych panstwo
lub dziatajgcych na jego rzecz albo w jego imieniu (Kuczynski 2011a, 7). Z tego
tez powodu terminy funkcjonujgce w innych aktach prawnych w sposéb petnie;j-
szy wkomponowuja si¢ w przedmiot dysertacji. Jedna z najszerszych definicji
wywodzi si¢ z ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majgtkowe;
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa (art. 2 ust. 1 pkt 1 usta-
wy; tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1169), zgodnie z ktoérg pod pojeciem funk-
cjonariusza publicznego nalezy rozumie¢ osobe dziatajacg w charakterze organu
administracji publicznej lub z jego upowaznienia albo jako cztonek kolegialnego
organu administracji publicznej lub osobg wykonujaca w urzedzie organu admi-
nistracji publicznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub
umowy cywilnoprawnej, bioracg udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej
w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ. Uwzgledniajac te¢ defini-
cje, wyszczego6lni¢ nalezy funkcjonariuszy, ktorych stosunek zatrudnienia re-
guluja przepisy prawa pracy, prawa cywilnego oraz tych, ktérych zatrudnienie
przybiera posta¢ stosunku administracyjnoprawnego. Wreszcie ,,funkcjonariusz”
oznacza ‘pracownika stuzb panstwowych’ (Stownik jezyka polskiego [b.r.]).
W analizowanym aspekcie rozwazania zostang ograniczone do funkcjonariuszy,
z ktorymi nawigzywany jest stosunek stuzbowy bedacy forma stosunku admi-
nistracyjnoprawnego. W tym miejscu nalezy postawic teze, ze samo przeksztat-
cenie stosunku stuzbowego wywotuje skutek w postaci zmiany sytuacji prawnej
funkcjonariusza. Trzeba takze zalozy¢, iz przyjeta forma ksztattowania statusu
stuzbowego funkcjonariuszy jest najbardziej efektywna i dopasowana do natu-
ry stuzb mundurowych. Przeksztalcenie stosunku stuzbowego funkcjonariuszy
stuzb mundurowych nastepuje w oparciu o tozsame przestanki i przy wykorzy-
staniu zblizonej terminologii.

2. ISTOTA STOSUNKU ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Status funkcjonariusza nabywa si¢ wraz z nawigzaniem stosunku stuzbowe-
g0, a wigc mianowaniem (powotaniem) do stuzby (Stelina 2011, 163). Stosunek
administracyjnoprawny jest odmiang stosunku prawnego i powstaje w wyniku
poddania pewnej rzeczywistej dziatalnosci regulacji normami prawa administra-
cyjnego. Ma wigc charakter wladczy, moze jednostronnie zdecydowac o tresci
wzajemnych praw lub obowigzkow miedzy dwoma podmiotami (Ura 2006, 60).
Stosunek administracyjnoprawny stanowi wzajemny uktad mi¢edzy dwoma pod-
miotami — uktad zachowan kwalifikowany przez prawo administracyjne (Ura
2006, 61). Wedtug tradycyjnych definicji stosunek administracyjnoprawny ma
si¢ wyroznia¢ spos$rod innego typu stosunkdéw prawnych nieréwnos$cia stron
(Hauser 2010, 195). Jedng ze stron stosunku administracyjnoprawnego jest organ
administracji publicznej, posiadajacy uprzywilejowana pozycje wobec drugiej
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strony, ktdrg jest obywatel lub podmiot administrowany. Organ ten posiada prawo
do jednostronnego regulowania tresci tegoz stosunku w oparciu o przepisy pra-
wa. Szukajac swoistych cech stosunku administracyjnoprawnego, okresla si¢ jego
szczegdtowe elementy, a wigc: przedmiot i podmioty stosunku, uktady stosunkow
mig¢dzy podmiotami, a takze, jako element dodatkowy, dokonuje si¢ poréwnan
tego stosunku z innymi stosunkami prawnymi (Hauser 2010, 195). Odnoszac si¢
do rodzajow stosunkéw administracyjnoprawnych, wspotczesna literatura najczes-
ciej wskazuje na: materialnoprawne, procesowe, do ktorych zaliczy¢ nalezy takze
stosunki egzekucyjne, spornoadministracyjne, nadzoru oraz stosunki wynikajace
z uktadow zaleznosci organizacyjnej. Relacjami opartymi na uktadach zalezno-
$ci organizacyjnej sg stosunki stuzbowe nawigzywane na podstawie nominacji
i podporzadkowania pracownika wzgledem przetozonego (Ura, Ura 2006, 47).
W tej kwestii Roman Hauser podziela poglad prezentowany przez Zbigniewa Le-
onskiego, ze s3 to

stosunki stuzbowe pracownika oparte na nominacji, gdzie mamy do czynienia z podporzad-

kowaniem wewnetrznym aktom (poleceniom stuzbowym czy instrukcjom) wydawanym tylko

na podstawie norm kompetencyjnych i stosunki zaktadowe, w ktorych uzytkownik zaktadu
podlega wiadztwu zaktadowemu (Hauser 2010, 202).

Istotne znaczenie w analizowanym aspekcie ma nawigzanie stosunku admi-
nistracyjnoprawnego. Ustalenia doktryny sg w zasadzie zgodne i wynika z nich,
ze stosunki administracyjnoprawne moga powstac¢ z mocy prawa i z mocy decyzji
organu administracji publicznej (Hauser 2010, 209). W doktrynie réwniez wyste-
puje podziat tych relacji na: materialne, procesowe, ustrojowe, nadzoru i stuzbo-
we. Stuzbowe to stosunki zaleznos$ci stuzbowej i podporzadkowania pracownika
wzgledem przetozonego, uregulowane sg przede wszystkim w statutach i regula-
minach organéw administracji publicznej lub podmiotow wykonujacych funkcje
administracyjne (Szczech 2013, 26).

3. STOSUNEK SLUZBOWY

Stosunkami opartymi na uktadach zalezno$ci organizacyjnej sg stosunki
stuzbowe nawigzywane na podstawie nominacji i podporzadkowania pracow-
nika wzgledem przetozonego (Ura 2011, 66). Sa to stosunki administracyjno-
prawne powstajace przez mianowanie na podstawie dobrowolnego zgloszenia si¢
do stuzby, a ustajace z chwilg dorgczenia lub ustnego ogloszenia decyzji o ich
rozwiazaniu badz z chwilg zajscia zdarzenia, ktore je rozwiazuje (Dziminska-
-Mosio 2001, 304). Ich trescig sa prawa i obowiazki stron, a przedmiotem zacho-
wanie wymagane od osoby zobowigzanej, odniesione do tresci stuzby (Kuczynski
2011a, 7). W doktrynie za podstawe wyodrgbnienia stosunku stuzbowego naj-
czesciej przyjmuje si¢ kryterium formalne i merytoryczne. Zgodnie z kryterium
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formalnym za osoby pozostajace w stosunku stuzbowym, najogoélniej mowiac,
mozna by uznac¢ tylko osoby zatrudnione zawodowo i odptatnie w formacjach, dla
ktorych statusu w jezyku prawnym zachowano pojecie stuzby i stosunku stuzbo-
wego (Kuczynski 2011a, 8). Te grupe osob stanowig z pewnoscia sedziowie i pro-
kuratorzy oraz funkcjonariusze stuzb mundurowych, w tym stuzb specjalnych.
Na tres¢ tych relacji, jak si¢ przyjmuje, sktadajg si¢c wzajemne prawa i obowigzki
stron niemajace charakteru zobowigzaniowego (Liwo 2013, 288). Dla stosunkow
stuzbowych, bedacych podstawa petnienia stuzby w okreslonej formacji mun-
durowej i uzbrojonej, cechg szczegélng jest podlegtos¢ stuzbowa, ktéra sprawia,
ze w stosunku stuzbowym nie wystepuje rownorzednos¢ podmiotow typowa dla
zobowigzaniowego stosunku pracy (Ura 2013, 278). Kryterium merytoryczne na-
tomiast, zdaniem Tadeusza Kuczynskiego, ,,zaktada [...] konieczno$¢ analizowa-
nia wlasciwosci danego stosunku prawnego na podstawie roznic i podobienstw
do ustalonego wzorca i wyprowadzanie wnioskow stosownie do wynikow tej
analizy” (Kuczynski 2011a, 8). Cecha charakterystyczna jest tu peina dyspozy-
cyjnos¢ funkcjonariusza, wynikajaca z mozliwosci jednostronnego regulowania
przez wladzg stuzbowa wszystkich najistotniejszych sktadnikow tresci stosunku
stuzbowego (Nowakowski i in. 2009, 164).

Dokonujac analizy pragmatyki sedziow i prokuratorow, nalezy stwierdzic,
ze przepisy odnoszace si¢ do ich stosunku zatrudnienia sg niejednolite oraz ma
w nich zastosowanie zréznicowana terminologia. W niektoérych uregulowa-
niach jest wprost mowa, ze prokurator pozostaje w stosunku stuzbowym, za$
inne przepisy ustawy Prawo o prokuraturze mowig o stosunku pracy, o czym
swiadczy rowniez droga sadowa odnoszaca si¢ do roszczen z tego stosunku'.
Obowigzujaca ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdow powszech-
nych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 23 ze zm.)

wprawdzie konsekwentnie stanowi, ze s¢dzia pozostaje w ,,stosunku stuzbowym?”, jednakze
analiza jej tresci nie pozostawia watpliwosci, ze sedzia, podobnie jak prokurator, pozostaje
w stosunku sktadajacym si¢ z norm wyznaczajacych stuzbowa (publiczng) sfere jego statusu,
okreslajaca relacje z organem niebgdacym pracodawca, np. w zwigzku z aktem powierzenia
lub utraty urzedu (stanowiska), stosowaniem zaréwno odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, jak
i norm wytyczajacych sfer¢ zobowigzaniowa, okreslajaca relacje miedzy nim a sadem dzia-
tajacym za posrednictwem wlasciwego organu jako przedstawiciela ustawowego pracodawcy
w zakresie nawigzywania i rozwigzania wigzi pracowniczej oraz norm zobowigzaniowych
okreslajacych bezposrednie, operatywne stosunki migdzy nim a zatrudniajagcym go sadem jako
pracodawca (Kuczynski 2011a, 9-10).

O pracowniczym, a nie stuzbowym charakterze stosunku sg¢dziego swiad-
cza m.in. takie zwroty, jak: ,,czas pracy”, a nie ,,czas stuzby”, ,wynagrodzenie

! Przyktadowe przepisy mowiace o stosunku stuzbowym prokuratora to: art. 91 § 1,93 § 316,
96 § 2. Z art. 99 1 art. 101 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (tekst jedn.
Dz.U. z 2017 r., poz. 1767 ze zm.) wynika, ze zatrudnienie prokuratora ma charakter stosunku

pracy.
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za prace”, a nie ,,uposazenie za stuzbe”, ,,dodatek za wieloletnia pracg”, a nie
»stuzbe”, . wypadek przy pracy”, a nie ,,w stuzbie” itp. (Kuczynski 2011a, 10).
Konstrukcja przepisow dotyczacych stosunku zatrudnienia prokuratorow i se-
dziow wskazuje na jego stuzbowo-pracowniczy charakter. W przypadku stuzb
mundurowych nie wida¢ rozbiezno$ci terminologicznej, a normy prawne zawar-
te w ustawach ustrojowych jednoznacznie wskazujg na tre$¢ stosunku stuzbo-
wego, pomimo ze oprocz prawa publicznego rowniez prawo konstytucyjne czy
tez prawo pracy jest dostrzegalne przy ksztaltowaniu stosunku tegoz zatrud-
nienia funkcjonariuszy. Oznacza to, ze nie sg oni pracownikami w rozumieniu
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 917 ze zm.; dalej: k.p.), ktorzy §wiadczyliby prace na podstawie stosunku
zobowigzaniowego. Funkcjonariusz nie jest wigc pracownikiem w rozumieniu
art. 2 k.p. 1 nie ma wobec niego zastosowania zasada subsydiarnego stosowa-
nia przepisow Kodeksu pracy na mocy ogolnej klauzuli zawartej w art. 5 k.p.;
moga natomiast mie¢ zastosowanie jedynie w zakresie wymienionym w prze-
pisie szczegdlnym (Ura 2013, 278).

W przepisach prawa wystepuje tez pojecie stuzby jako zatrudnienia w for-
macjach wyspecjalizowanych, wykonujacych funkcje publiczne (Ura 2011, 19).
Uwzgledniajac kryterium zakresu odniesienia rozwigzan przyjetych w prag-
matykach do koncepcji ,,stuzby” w ujeciu formalnym i instytucjonalnym oraz
koncepcji ,,pracy” rozumianej jako stosunek zobowiazaniowy normowany przez
prawo pracy (prawo zobowigzan), mozna rozwazane stosunki podzieli¢ na dwie
podstawowe grupy:

1) stosunki stuzbowe stuzb zbrojnych zmilitaryzowanych (mundurowych),

2) pracownicze stosunki stuzbowe (Kuczynski 2011a, 13).

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia oraz fakt, ze jedng z najwazniej-
szych funkcji publicznych jest zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego, analiza przeksztatcenia stosunku stuzbowego oparta zostata na przepi-
sach materialnoprawnych, odnoszacych si¢ do najwickszych i najwazniejszych
z tej perspektywy stuzb. Z pewnoscig wsrdd stuzb mundurowych, ktorych
stosunek zatrudnienia i jego przeksztalcenie poddany zostat rezimom admi-
nistracyjnoprawnym, sa: Policja, Straz Graniczna, Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego i Agencja Wywiadu, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Stuzba
Ochrony Panstwa oraz Panstwowa Straz Pozarna. W tych formacjach stuzbe
petnig funkcjonariusze oraz pracownicy pozostajacy w stosunku pracy. Prag-
matyki w tym wzgledzie wprowadzaja rozne formy zatrudnienia, takie jak
mianowanie, powotanie, czy umowa o pracg. W interesujacym nas aspekcie
cigzar badawczy potozony zostal na dwie pierwsze formy stosunku stuzbowe-
go. Praca w stuzbach mundurowych podejmowana jest bowiem na podstawie
aktu mianowania (powolania) dobrowolnie i bez przymusu pozostawania w niej
po rozpoczegciu (Liwo 2013, 286).
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4. MTANOWANIE I POWOLANIE SEUZBOWE

W nauce prawa administracyjnego mianowanie jest traktowane jako akt
administracyjny, jednostronnie rozstrzygajacy w indywidualnej sprawie, powo-
dujacy powierzenie stanowiska i nawigzanie stosunku stuzby (Wojtunik 2013,
204). Funkcjonariusze stuzb mundurowych zatrudniani sg z reguty na mocy aktu
mianowania lub, w niektorych sytuacjach, aktu powotania, majacego réznorodny
charakter prawny, uzaleznionego od skutkow i jego trybu. Przy réznorodnosci po-
gladow zasadne wydaje si¢ stanowisko, zgodnie z ktorym charakter prawny aktu
mianowania nie moze by¢ oceniany w oderwaniu od sfery, w ktorej ta podstawa
stosunku pracy funkcjonuje (Dubowik, Pisarczyk 2011, 86). Nalezy jednak zwro-
ci¢ uwage na to, ze zarowno mianowanie, jak i powotanie, bez wzgledu na ich
podstawe (wynikajaca z przepisow prawa pracy i przepiséw pozakodeksowych),
sa aktami formalnie jednostronnymi, mimo dobrowolnosci zgloszenia si¢ do stuzby
(pracy) i ztozonym o$wiadczeniem woli o zamiarze dobrowolnego zatrudnienia
(Liwo 2013, 313). Stosunek pracy na podstawie mianowania moze zosta¢ nawia-
zany, jezeli wynika to z ustawy, a nie z woli stron (Dubowik, Pisarczyk 2011, 86).
W kwestii sposobu okreslenia organu wlasciwego do podjecia aktu mianowania
(oraz nominacyjnego) w stuzbach mundurowych panuje zréznicowanie kompeten-
cyjne (Liwo 2013, 286). Czynnosci zwigzane ze stosunkiem stuzbowym wykonuja
odpowiednie organy stuzbowe, stosownie do kompetencji przypisanych im w prag-
matykach stuzbowych. W przypadku stuzb mundurowych zauwazalne sg dwie
tendencje: jedna polega na skupianiu kompetencji do mianowania w rekach szefa
danej stuzby (CBA, ABW 1 AW, SOP, wojskowe stuzby specjalne), druga polega
na przekazaniu uprawnien na nizsze szczeble w hierarchii organéw danej shuz-
by (Policja, Panstwowa Straz Pozarna, Straz Graniczna, czy Stuzba Wigzienna).
Organy te dziatajg jednak w imieniu danej stuzby i w imieniu panstwa, ktorego
czes$cig przeciez jest okreslona formacja (Stelina 2011, 162). Drugg strong stosunku
stuzbowego natomiast jest funkcjonariusz bedacy osoba fizyczna, ktory spetnia
wskazane w przepisach prawa (pragmatykach stuzbowych) warunki do ubiegania
si¢ o przyjecie do stuzby. Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze status funkcjonariusza
nabywa si¢ z chwilg nawiazania stosunku stuzbowego, najczesciej na mocy aktu
mianowania. Wigkszo$¢ pragmatyk stuzbowych jako podstawe nawigzania sto-
sunku stuzbowego wskazuje wlasnie akt mianowania. O administracyjnoprawnym
charakterze mianowania $wiadczy nie nazwa nawigzanego rodzaju zatrudnienia,
ale jego elementy, wskazujace na nierdwnorzedno$¢ stron stosunku prawnego (Ura
2013, 281). W obecnym stanie prawnym wyrézni¢ mozna dwa rodzaje mianowania:

pracownicze, stanowigce podstawe stosunku pracy m.in. w administracji publicznej oraz mia-
nowanie stuzbowe, bedace podstawg tzw. stosunkéw stuzbowych, w jakich pozostaja zotnierze
oraz funkcjonariusze shuzb zmilitaryzowanych (Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Wigziennej,
AW, ABW) (Stelina 2013, 185).
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Ustawy ksztattujace ustroj stuzb mundurowych dokonujg rozgraniczenia
na rozne rodzaje mianowania, do ktorych zaliczy¢ nalezy mianowanie na okres
shuzby kontraktowej, kandydackiej, przygotowawczej i na state. Pierwszy akt mia-
nowania rodzi skutki w postaci nawigzania stosunku stuzbowego. Co do kolejnych
aktow mozna mowic¢ o rozwigzaniu dotychczasowego stosunku i nawigzaniu no-
wego lub przeksztatceniu dotychczasowego zatrudnienia z terminowego na bez-
terminowe, np. mianowanie w stuzbie stalej. Kontekst normatywny omawiane-
go zagadnienia, w tym regulacja przypadkéw ustania stosunku stuzbowego, jak
réwniez stosowana przez ustawodawce terminologia (uzywanie nazwy ,,stosunek
shuzbowy” w liczbie pojedynczej) i wreszcie wzgledy pragmatyczne sktaniaja
do opowiedzenia si¢ za drugim z wymienionych wariantow (Stelina 2011, 183—
184). Biorac powyzsze pod uwage, nalezy przyjaé, ze kolejne akty mianowania,
co do zasady, prowadza do przeksztalcenia stosunku stuzbowego funkcjonariusza.
Mianowanie jako pojecie z jezyka prawnego wystepuje w pragmatykach w co naj-
mniej dwojakim znaczeniu — raz jako podstawa nawigzania lub przeksztalcenia
stosunku stuzbowego (nazywana wobec zotnierzy zawodowych powotaniem), in-
nym razem jako akt nadania stopnia stuzbowego (Stelina 2011, 183). Mianowanie
na okreslony stopien stuzbowy jest czynnos$cia o charakterze organizacyjnym,
powodujacg zmiang statusu funkcjonariusza, b¢daca zarazem zmiang tresci jego
stosunku stuzbowego.

Obok mianowania w pragmatykach stuzbowych w szerokim zakresie wy-
korzystuje sie takze akty powotania (odwotania) jako czynno$ci organizacyjne
zwigzane z obsada najwyzszych stanowisk w poszczegdlnych stuzbach (Stelina
2011, 182). W swietle niektorych przepisow powotanie w ogole nie odnosi si¢
do podstawy nawigzania stosunku pracy, a oznacza jedynie powierzenie okreslo-
nych kompetencji lub funkcji pracownikowi lub osobie niebedacej pracownikiem,
w innych za$ wypadkach pod pojeciem powotania ukrywa si¢ w istocie miano-
wanie na stanowisko (Dubowik, Pisarczyk 2011, 89). W praktyce mozna spotkac
si¢ z powolaniem, ktore powoduje nawigzanie stosunku zatrudnienia — osoba nie
jest funkcjonariuszem, oraz z powotaniem na stanowisko kierownicze, ktore nie
powoduje nawigzania stosunku stuzbowego — osoba pozostajaca w stuzbie (Jawor-
ski 2016, 82). Powotanie jest czynnoscig prawng o charakterze jednostronnym,
wywotujacg jednak dwojakiego rodzaju skutki prawne: organizacyjno-prawne
i obligacyjne (Stelina 2011, 208). Skutek organizacyjno-prawny powstaje przy
powotaniu np. na okreslone stanowisko kierownicze, za$ w sferze obligacyjnej
to nawigzanie stosunku zatrudnienia. Przykladem nawigzania stosunku stuzbowe-
g0 na mocy aktu powotania jest powotanie do stuzby zotnierza zawodowego?. Wy-
stepuja sytuacje, w ktorych przepisy prawa zezwalajg na powolanie na stanowisko

2 Zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2003 r. o stuzbie wojskowej zonierzy za-
wodowych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 173 ze zm.) stosunek stuzbowy zotnierza stuzby statej
powstaje w drodze powotania na podstawie dobrowolnego zgtoszenia si¢ do tej stuzby.
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kierownicze, przewaznie szefa danej formacji, osoby niepozostajacej w czynnej
stuzbie, np. ustawa o Policji nie ogranicza mozliwosci powotania na stanowi-
sko Komendanta Gtéwnego tylko i wytacznie policjantow. Stad nalezy przyjac,
ze akt powotania rodzi dwa skutki prawne: jeden w sferze stuzbowej — powstanie
stosunku stuzbowego, drugi w sferze organizacyjnej — powstanie stosunku or-
ganizacyjnego, kierowniczego (Stelina 2011, 183). Powotanie czy tez odwotanie
ze stanowiska kierowniczego petnienia funkcji organu ma charakter czynnos$ci
organizacyjnej, nie nast¢puje tu wigc nawigzanie lub rozwigzanie stosunku shuz-
bowego. Odwotanie ze stanowiska nie wplywa na ciagto$¢ stosunku stuzbowego
i z reguly jego konsekwencja jest powrot na poprzednio zajmowane stanowisko
lub w przypadku braku mozliwo$ci powrotu — mianowanie na rownorzgdne. Ana-
liza pragmatyk stuzbowych pozwala na wysnucie wniosku, ze w chwili obecnej
akt powotania (odwotania) jest podstawg do przeksztalcenia stosunku stuzbowego
adresata tego aktu.

5. FORMY PRZEKSZTALCENIA STOSUNKU SLUZBOWEGO

Nawigzanie, zmiana (przeksztalcenie) oraz rozwigzanie stosunku stuzbowe-
go nastgpuje poprzez wydanie decyzji administracyjnej, ktora przybiera postac
rozkazu personalnego, wywotujacego skutek prawny uzalezniony od konstrukcji
przepisu materialnoprawnego. Do spraw z zakresu zmiany stosunku stuzbowego
zakwalifikowa¢ nalezy:

1) sprawy zmian w zakresie stanowiska stuzbowego,

2) sprawy zmian w zakresie stopnia stuzbowego,

3) sprawy zmian w zakresie miejsca pelnienia stuzby (siedziby stuzbowe;j),

4) sprawy zmian w zakresie statych swiadczen pienigznych ze stosunku
shuzbowego,

5) sprawy zmian miegjsca lub charakteru pelnienia stuzby,

6) sprawy prowadzone w trybach nadzwyczajnych przez organy nadzoru
jurysdykcyjnego ksztattujace lub zmieniajace elementy stosunku stuzbowego,
w tym sprawy o wznowienie postgpowania lub stwierdzenie niewaznosci decyzji
o zwolnieniu ze stuzby ze skutkiem przywrocenia do stuzby (Maciejko, Korcz-
-Maciejko 2010, 52).

Wobec tych stosunkéw niezwykle istotny charakter maja te, ktére zacho-
dza w toku stuzby i polegaja na wykonywaniu réznych funkcji (Liwo 2013,
292). Podstawy prawne zatrudnienia i przeksztalcenia stosunku stuzbowego
w stuzbach mundurowych wynikaja z wielu ustaw regulujacych funkcjonowanie
stuzb, w kwestiach szczegdtowych odsytajacych do przepiséw wykonawczych,
z reguty rozporzadzen wlasciwego ministra. Ustawy ustrojowe dotyczace stuzb
mundurowych zawieraja zroznicowane uregulowania prawne odnoszace si¢
do przeksztalcenia stosunku stuzbowego ich funkcjonariuszy. Jako przykladowe
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podstawy prawne, dotyczace przeksztalcenia stosunku stuzbowego funkcjona-
riuszy oraz wlasciwosci przetozonych w tych sprawach, wskaza¢ nalezy: art. 32
ust. 1, art. 36 ust. 1, art. 38 ust. 1, art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 161 ze zm.)*; art. 36 ust. 1, art. 40 ust. 1,
art. 42 ust. 1, art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Gra-
nicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 147 ze zm.)*; art. 32 ust. 1, 37c ust. 112,
art. 38 ust. 1, art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1313)°; art. 78 ust. 1, art. 102 ust. 1,
art. 103 ust. 1 ustawy z dnia 17 stycznia 2018 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa

3 Art. 32 ust. 1: Do mianowania policjanta na stanowiska stuzbowe, przenoszenia oraz zwal-
niania z tych stanowisk wiasciwi sg przetozeni: Komendant Gtéwny Policji, Komendant CBSP,
Komendant BSWP, komendanci wojewddzcy i powiatowi (miejscy) Policji oraz komendanci szkot
policyjnych.

Art. 36 ust. 1: Policjant moze by¢ przeniesiony do petnienia stuzby albo delegowany do czaso-
wego pelnienia stuzby w innej jednostce organizacyjnej Policji lub w innej miejscowosci z urzedu
Iub na wiasng prosbe.

Art. 38 ust. 1: Policjanta przenosi si¢ na nizsze stanowisko stuzbowe w razie wymierzenia
kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze stanowisko stuzbowe.

Art. 39 ust. 1: Policjanta zawiesza si¢ w czynno$ciach stuzbowych w razie wszczgcia przeciw-
ko niemu postepowania karnego w sprawie o przestepstwo lub przestgpstwo skarbowe, umyslne,
Scigane z oskarzenia publicznego — na czas nie dtuzszy niz 3 miesiace.

4 Art. 36 ust. 1: Do mianowania funkcjonariusza na stanowisko stuzbowe, przenoszenia
na inne stanowisko oraz zwalniania z tego stanowiska wlasciwi sa przetozeni: Komendant Glowny
Strazy Granicznej, Komendant BSWSG, komendanci oddziatow Strazy Granicznej, komendanci
osrodkow szkolenia Strazy Granicznej oraz komendanci osrodkow Strazy Granicznej.

Art. 40 ust. 1: Funkcjonariusz moze by¢ przeniesiony do petnienia stuzby albo delegowany
do czasowego pelnienia stuzby w innej jednostce organizacyjnej Strazy Granicznej lub innej miej-
scowosci z urzedu lub na whasng prosbe.

Art. 42 ust. 1: Funkcjonariusza przenosi si¢ na nizsze stanowisko stuzbowe w razie wymie-
rzenia kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze stanowisko stuzbowe.

Art. 43 ust. 1: Funkcjonariusza zawiesza si¢ w czynno$ciach stuzbowych na okres nie dtuzszy
niz 3 miesigce w razie jego tymczasowego aresztowania lub wszczecia przeciwko niemu poste-
powania karnego w sprawie o przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub prze-
stepstwo skarbowe umyslne. Jezeli okres tymczasowego aresztowania jest dtuzszy niz 3 miesiace,
zawieszenie ulega z mocy prawa przedtuzeniu do czasu zakonczenia tymczasowego aresztowania.

5 Art. 32 ust. 1: Do mianowania strazaka na stanowisko stuzbowe, przenoszenia na inne, po-
wierzania petnienia obowigzkéw stuzbowych na innym stanowisku, zawieszania w czynnosciach
shuzbowych albo zwalniania ze stuzby, z zastrzezeniem art. 47 ust. 1, wtasciwi sg przetozeni:
1) w Komendzie Gtownej — Komendant Gtowny; 2) w komendzie wojewodzkiej — komendant wo-
jewodzki; 3) w komendzie powiatowej (miejskiej) — komendant powiatowy (miejski); 4) (uchylony);
5) w Szkole Gtéwnej Stuzby Pozarniczej i pozostatych szkotach — komendant szkoty; 6) w jed-
nostce badawczo-rozwojowej — dyrektor jednostki; 7) (uchylony); 8) w Centralnym Muzeum Po-
zarnictwa — dyrektor muzeum.

Art. 37c ust. 1: Strazak moze by¢ przeniesiony do pelnienia stuzby w innej miejscowosci
na wlasny wniosek lub za jego zgoda. 2. Strazak moze by¢ przeniesiony z urzedu do pelnienia
stuzby w innej jednostce organizacyjnej w tej samej miejscowosci.
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(Dz.U. z 2018 r., poz. 138 ze zm.)%; art. 54 ust. 1, art. 59 ust. 1, art. 61 ust. 1,
art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorup-
cyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2104 ze zm.)’; art. 50 ust. 1, art. 55 ust. 1,
art. 57 ust. 1, art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczen-
stwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2387
ze zm.)®. Sg to uregulowania prawne odnoszace si¢ w sposob fragmentaryczny
do analizowanej problematyki, jednakze ze wzgledu na ich podobienstwa w prze-
pisach pragmatycznych wydaje si¢, iz w sposdb adekwatny odzwierciedlajg moz-
liwosci dokonywania zmian stosunku stuzbowego funkcjonariuszy.

Art. 38 ust. 1: Strazaka przenosi si¢ na nizsze stanowisko stuzbowe w razie: 1) wymierzenia
kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze stanowisko stuzbowe; 2) zawinionej utraty uprawnien
koniecznych do wykonywania czynno$ci na zajmowanym stanowisku.

Art. 39 ust. 1: Strazaka zawiesza si¢ w czynnosciach stuzbowych, na czas nie dtuzszy niz
3 miesigce, w razie wszczgcia przeciwko niemu postepowania karnego w sprawie o przestepstwo
umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub przestepstwo skarbowe umyslne.

¢ Art. 78 ust. 1: Wyznaczenie funkcjonariusza na stanowisko stuzbowe, przenoszenie oraz
zwalnianie z tych stanowisk nast¢puje na podstawie rozkazu personalnego Komendanta SOP.

Art. 102 ust. 1: Funkcjonariusza przenosi si¢ na nizsze stanowisko stuzbowe w przypadku
wymierzenia kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze stanowisko stuzbowe.

Art. 103 ust. 1: Funkcjonariusza zawiesza si¢ w czynnosciach stuzbowych w razie wszczecia
przeciwko niemu postepowania karnego o przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego,
na czas nie dtuzszy niz 3 miesigce.

7 Art. 54 ust. 1: Szef CBA jest wlasciwy do przyjmowania do stuzby w CBA, mianowania
funkcjonariuszy na stanowiska stuzbowe oraz ich przenoszenia, delegowania, oddelegowania,
zwalniania i odwotywania ze stanowisk stuzbowych, zawieszania i uchylania zawieszenia w czyn-
nos$ciach stuzbowych, zwalniania ze stuzby oraz stwierdzania wygasnigcia stosunku stuzbowego.

Art. 59 ust. 1: Funkcjonariusz z urzedu lub na wlasng prosb¢ moze by¢ przeniesiony do pel-
nienia stuzby albo delegowany na okres do 6 miesigcy do czasowego petnienia stuzby w innej
miejscowosci.

Art. 61 ust. 1: Funkcjonariusza przenosi si¢ na nizsze stanowisko stuzbowe w przypadku
wymierzenia kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze stanowisko stuzbowe.

Art. 62 ust. 1: Funkcjonariusza zawiesza si¢ w czynnosciach stuzbowych, na czas nie dtuzszy
niz 3 miesigce, w przypadku wszczgcia przeciwko niemu postgpowania karnego w sprawie o prze-
stepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub przestepstwa skarbowe.

8 Art. 50 ust. 1: Szef ABW i Szef AW, kazdy w zakresie swojego dziatania, jest wlasciwy
do przyjmowania do stuzby w Agencji, mianowania funkcjonariuszy na stanowiska stuzbowe oraz
ich przenoszenia, delegowania, oddelegowania, zwalniania i odwotywania ze stanowisk stuzbo-
wych, zawieszania i uchylania zawieszenia w czynnosciach stuzbowych, zwalniania ze stuzby oraz
stwierdzania wygasnigcia stosunku stuzbowego.

Art. 55 ust. 1: Funkcjonariusz z urzgdu lub na wlasng prosbg moze by¢ przeniesiony do pet-
nienia stuzby albo delegowany na okres do 6 miesigcy do czasowego petnienia stuzby w innej
miejscowosci.

Art. 57 ust. 1: Funkcjonariusza przenosi si¢ na nizsze stanowisko stuzbowe w razie wymie-
rzenia kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze stanowisko stuzbowe.

Art. 58 ust. 1: Funkcjonariusza zawiesza si¢, rozkazem personalnym, w czynnoS$ciach stuz-
bowych, na czas nie dtuzszy niz 3 miesigce, w razie wszczgcia przeciwko niemu postgpowania
karnego w sprawie o przestgpstwo umyslne scigane z oskarzenia publicznego.
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W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze przeksztatcenie stosunku stuzbowego
moze mie¢ roznorakie podtoze. U podstaw rozwazanej zmiany mogg leze¢ za-
rowno zmiany stanu prawnego prowadzgce do przeksztalcenia tresci stosunku
pracy (stuzby) z mocy prawa, jak i modyfikacje wynikajace z czynnosci i zdarzen
prawnych (Kuczynski 2011b, 227). Zmiana stosunku stuzbowego funkcjonariuszy
podlega okreslonym w przepisach prawa prawidlowosciom, zauwazalne jest takze
zroznicowanie podmiotéw whasciwych do podejmowania okreslonych czynnos$ci
prawnych, istnieje rowniez mozliwos¢ dokonania pewnej klasyfikacji przeksztat-
cen tegoz stosunku.

W sensie przedmiotowym wskazana zmiana odnosi si¢ do moznosci doko-
nywania przez wlasciwy podmiot w drodze czynnosci prawnej przeksztatcen
tredci stosunku zatrudnienia w zakresie miejsca pracy/ stuzby, rodzaju pracy/
stanowiska stuzbowego, wynagrodzenia/ uposazenia (Kuczynski 2011b, 227).
Do kwestii zwigzanych z przeksztalceniem stosunku stuzbowego niewatpliwie
zaliczy¢ nalezy takze udzielenie urlopu bezptatnego, czy zawieszenie w czyn-
nosciach stuzbowych funkcjonariuszy. Taki ich status wywotuje koniecznos¢
znacznie zwigkszonej dyspozycyjnosci stuzbowej, gleboko siggajacej dyscypliny
stuzbowej oraz przesadza o wladczym, administracyjnym charakterze rozkazow,
polecen stuzbowych i innych aktéw ksztattujacych stosunek pomiedzy organem
zatrudniajacym (przetozonym stuzbowym) a zatrudnionym funkcjonariuszem
(Maciejko 2008, 154).

Zmiana miejsca petnienia stuzby moze nastapi¢ w wyniku delegowania do in-
nej miejscowosci, przy czym akt bedacy podstawa tego dziatania lezy w sferze
organizacyjnej i nie ma charakteru trwatego oraz nie ulegaja zmianie sktadniki
uposazenia, dlatego nie przybiera on postaci zaskarzalnej decyzji administracyj-
nej. O wiele powszechniej stosowang formg zmiany miejsca petnienia stuzby jest
przeniesienie do innej jednostki organizacyjnej lub innej miejscowosci. W ujeciu
procesowym zmiany tresci stosunku zatrudnienia w wyniku przeniesienia przy-
bierajg posta¢ formalnie i materialnie jednostronnych albo formalnie jednostron-
nych, a materialnie dwustronnych aktéw prawnych przetozonego, modyfikuja-
cych tres¢ stosunku zatrudnienia (Kuczynski 2011b, 227). Zmiany jednostronne
wynikajg z wladztwa, jakim zostat obdarzony przetozony wlasciwy do przenie-
sienia oraz podstawy materialnoprawnej do podjecia takiego dziatania, co jest
charakterystyczne dla formacji mundurowych. Niezaleznie od tego, z czyjej ini-
cjatywy nastepuje przeksztalcenie stosunku stuzbowego, np. o§wiadczenia woli
funkcjonariusza czy tez decyzji przetozonego, konkretyzowane jest ono formie
jednostronnego aktu administracyjnego.

Przeksztalcenie stosunku stuzbowego moze nastapic¢ takze poprzez miano-
wanie na inne nowe stanowisko stuzbowe. Kolejne mianowania powoduja zmiang
(przeksztalcenie) stosunku stuzbowego, tj. ustanie dotychczasowego i nawigza-
nie stosunku na nowych warunkach, np. mianowanie na inne stanowisko stuzbo-
we (Jaworski 2016, 81). Z reguty mianowanie na stanowisko stuzbowe dotyczy



36 Bogdan Jaworski

wyzszych lub rownorzednych stanowisk, chociaz przepisy prawa przewiduja
rowniez mozliwo$ci mianowania na nizsze stanowisko. Mianowanie na nizsze
stanowisko moze nastapi¢ na prosbe funkcjonariusza, w sytuacji zmian organi-
zacyjnych przy braku mozliwo$ci zapewnienia stanowiska réwnorzednego, po-
gorszenia si¢ stanu zdrowia uniemozliwiajagcego pelnienie stuzby na dotychczas
zajmowanym oraz wymierzenia kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze sta-
nowisko stuzbowe. Tres¢ stosunku stuzbowego w takich sytuacjach ulega zmianie
niezaleznie od podstaw dokonanej zmiany. Zmiana tresci stosunku zatrudnienia
odnosi si¢ do praw i obowigzkow jego stron (Kuczynski 2011b, 227). Przy okresla-
niu obowiagzkow funkcjonariusza na danym stanowisku ksztaltowane sg rowniez
nowe sktadniki wynagrodzenia, np. mnoznik kwoty bazowej i dodatki. Ze zmiang
stanowiska zwigzana jest zmiana uposazenia, ktore w przewazajacej wickszosci
ustalane jest w akcie mianowania na okreslone stanowisko stuzbowe.

Jedna z mozliwosci zmiany stosunku stuzbowego funkcjonariuszy wyni-
ka z nalozenia kary dyscyplinarnej wyznaczenia na nizsze stanowisko, czy tez
z obnizenia stopnia stuzbowego. Do istoty regulacji dotyczacych funkcjonariuszy
nalezy zaliczy¢ to, ze uprawomocnienie si¢ kary dyscyplinarnej nie powoduje
samoistnego skutku zmiany tresci stosunku stuzbowego, lecz zobowiazuje przeto-
zonego do podjecia aktu prawnego modyfikujacego ukaranemu funkcjonariuszowi
stosunek stuzby jako obligatoryjnego aktu wykonania orzeczenia dyscyplinarnego
(Kuczynski 2011b, 250). Skutkiem wydania takowej decyzji jest zmiana warun-
kow finansowych zatrudnienia, poniewaz ulega obnizeniu uposazenie zasadnicze
oraz dodatek za posiadany stopien stuzbowy w przypadku jego obnizenia.

Sytuacje, w ktorych nastepuje obnizenie stopnia nalezg do rzadkos$ci, znacz-
nie czgscie] modyfikacja tresci stosunku stuzbowego ma miejsce w przypadku
mianowania na wyzszy stopien stuzbowy. Przepisy pragmatyk stuzbowych okre-
slaja tryb i warunki takiego mianowania, z reguty jest to kryterium stazu stuzby
w okreslonym stopniu oraz przypisanie wyzszego stopnia do zajmowanego stano-
wiska, a takze pozytywna opinia stuzbowa. Zmiana ta taczy si¢ z wyzszg gratyfi-
kacja oraz powoduje niekiedy przyporzadkowanie funkcjonariusza do wyzszego
korpusu, co jest zwigzane z pewnym awansem w hierarchii stuzbowej. Jednakze
decyzja w tym wzgledzie jest uznaniowa i nalezy do przelozonego wlasciwego
do mianowania na okreslony stopien stuzbowy.

Kolejna forma, wprawdzie specyficzna, przeksztalcenia stosunku stuzbo-
wego funkcjonariuszy jest zawieszenie w czynnosciach stuzbowych. Polega ona
na odsunieciu funkcjonariusza od wykonywania obowigzkow stuzbowych na czas
okreslony w decyzji lub do zakonczenia postgpowania be¢dacego podstawa do za-
stosowania tego Srodka. Instytucja zawieszenia w obowigzkach jest analizowana
zarowno w kontek$cie zmiany tresci stosunku zatrudnienia, jak i odpowiedzial-
nosci (sankcji) dyscyplinarnej (Kuczynski 2011b, 234). Konsekwencja zawiesze-
nia w czynnosciach oprocz okresowej zmiany tresci stosunku stuzbowego jest
réwniez zawieszenie z reguty 50% ostatnio naleznego uposazenia. Zmiana taka
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moze rowniez wynikac ze zdarzenia prawnego i stanowi¢ konsekwencje wyda-
nego przez prokuratora postanowienia o zastosowaniu $rodka zapobiegawczego
W postaci zawieszenia w czynnosciach stuzbowych funkcjonariusza.

Analizujac problematyke przeksztatcenia stosunku stuzbowego, trzeba row-
niez zwroci¢ uwage na mozliwos¢ korzystania przez funkcjonariuszy z urlopu
bezptatnego. Jest to prawo funkcjonariusza, z ktérego moze korzysta¢ po wyra-
zeniu zgody przez wlasciwego przetozonego. Zgoda na urlop bezptatny z regu-
ty nie przybiera postaci aktu administracyjnego i ma charakter czasowy. Cecha
charakterystyczng jest utrata w okresie przebywania na tym urlopie przez funk-
cjonariusza uprawnien do pobierania uposazenia i niekiedy innych $wiadczen
wynikajacych ze stuzby.

W niektorych pragmatykach mozna spotkac si¢ z instytucja przeniesienia
z jednej formacji do innej stuzby mundurowej. Szczegdlnie rozbudowany katalog
stuzb, z ktorych moga by¢ przenoszeni funkcjonariusze znajduje sic w ustawie
o Policji® i w ustawie o Strazy Granicznej'°. Przenoszona osoba przestaje pet-
ni¢ stuzbe w dotychczasowej formacji i staje si¢ funkcjonariuszem nowej stuzby.
Przepisy nie wskazuja, czy nastgpuje rozwigzanie jednego stosunku i nawigzanie
nowego, czy tez stosunek stuzbowy ulega przeksztatceniu poprzez zmiang ,,pra-
codawcy”. Ustawodawca okreslit, ze takiemu funkcjonariuszowi nie przystuguje
odprawa oraz inne naleznos$ci zwigzane z odejSciem ze stuzby oraz ze zachowuje
cigglos¢ shuzby, rownorzedny stopien stuzbowy i nie musi sktada¢ na nowo $lu-
bowania, stad wniosek, ze jest to jedna z mozliwosci przeksztatcenia stosunku
stuzbowego.

6. WNIOSKI

Analiza tresci stosunku shuzbowego funkcjonariuszy dokonana na bazie
ustawodawstwa dotyczacego wybranych shuzb mundurowych pozwolita na wy-
szczegolnienie typowych i charakterystycznych form jego przeksztalcenia. Za-
uwazalnym zjawiskiem jest zbiezno$¢ terminologiczna oraz przestanki, na jakich
oparte sg zmiany. Cechg odrézniajaca zas jest zréznicowanie organdw wiasciwych

? Zgodnie z art. 25a ustawy o Policji: Funkcjonariusz Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Pan-
stwa, Stuzby Celno-Skarbowej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrz-
nego, Agencji Wywiadu, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego lub
Centralnego Biura Antykorupcyjnego moze by¢ na wlasng prosbe przeniesiony do stuzby w Policji,
jezeli wykazuje on szczegdlne predyspozycje do jej petnienia.

10 Zgodnie z art. 31a ustawy o Strazy Granicznej: Funkcjonariusz Policji, Stuzby Ochrony
Panstwa, Stuzby Celno-Skarbowej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Stuzby Kontrwywiadu Wojsko-
wego lub Centralnego Biura Antykorupcyjnego moze by¢ na wlasng prosbe przeniesiony do stuzby
w Strazy Granicznej, jezeli wykazuje on szczegdlne predyspozycje do jej petnienia.
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do dokonywania czynnos$ci prawnych skutkujacych przeksztatceniem stosunku
stuzbowego, co z uwagi na organizacj¢ poszczegdlnych stuzb wydaje si¢ w petni
uzasadnione. Niewatpliwie samo przeksztalcenie stosunku stuzbowego wywotuje
skutek w postaci zmiany sytuacji prawnej funkcjonariusza. Na podstawie ana-
lizy materiatu zrédtowego nalezy rowniez stwierdzié, ze przyjety sposob prze-
ksztatcenia stosunku stuzbowego utrwalony zostal w przedstawionych stuzbach
i spetnia swoja rolg. Konstatujac, wskaza¢ jednak trzeba, ze szereg podobienstw
w ksztaltowaniu stosunku stuzbowego i w jego przeksztatceniu jest argumentem
przemawiajacym za podjeciem proby ustanowienia ustawy pragmatycznej, ktora
obowiazywataby wybrane formacje oraz prowadzita do kompleksowego ujedno-
licenia i uproszczenia przepiséw ,,prawa stosunkéw stuzbowych”.
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Bogdan Jaworski

TRANSFORMATION OF MUTUAL RELATIONS OF OFFICERS

Abstract. Transformation of official mutual relations of public servants is subject to some
regularities in legal provisions. Differentiation of subjects appropriate to take some acts in law is
noticeable, but there is also a possibility of making a classification of some changes.

In the article, the content of the officers’ service relationship was analysed basing on legislation
concerning selected uniformed services. It allowed specifying the typical and characteristic forms
of transforming the service relationship and the premises on which the changes are based as well
as indicating that a typical phenomenon is terminological convergence. A supplement to the
considerations is presentation of basic concepts, such as an officer, service, nomination, appointment
or a business relationship.

Keywords: governmental administration, uniformed services, officer, business relations,
service review.
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KOLIZJA POMIEDZY WOLNOSCIA ZGROMADZEN ROZNYCH
PODMIOTOW I SPOSOBY JEJ ROZSTRZYGANIA

Streszczenie. Z kolizja pomigdzy wolnoscig zgromadzen réznych grup mamy do czynienia
wtedy, gdy maja si¢ odby¢ dwa lub wigcej antagonistyczne zgromadzenia w tym samym miej-
scu i czasie. Mozliwe sa dwa modele podejscia do tego zagadnienia: model réwnouprawnienia
wszystkich zgromadzen i model wladczego rozstrzygania kolizji poprzez ograniczenie wolnosci
zgromadzen. Oba s3 dopuszczalne na gruncie Konstytucji RP. W polskim ustawodawstwie zaden
z nich nie jest realizowany w petni. W przypadku niektorych kolizji ustawodawca przewiduje
mozliwos¢ ich wladczego rozstrzygnigcia w oparciu o zréznicowane kryteria. Zastosowane re-
gulacje wydaja si¢ w niektorych wypadkach niespdjne i nickonsekwentne, a w jednej sytuacji
— nieproporcjonalne.

Stowa kluczowe: zgromadzenia, wolno$¢ zgromadzen, kolizja praw podmiotowych, prawo
administracyjne, bezpieczenstwo i porzadek publiczny.

1. WSTEP

Wolnos$¢ zwotywania pokojowych zgromadzen oraz uczestniczenia w nich
to jeden z rudymentéw demokracji. Mimo istnienia powszechnych wyboréw
publiczne zgromadzenia nie traca na znaczeniu nawet w panstwach o dtugich
tradycjach demokratycznych, gdzie wciaz stanowig istotng forme realizacji
wolnosci stowa, $cisle zresztg zwigzanej z wolnos$cig zgromadzen (Czarny,
Nalezinski 1998, 7-8). Pozwalaja wywiera¢ wptyw na bieg spraw publicznych
1 w zwiagzku z tym mogg by¢ uznane za forme¢ urzeczywistniania konstytu-
cyjnej zasady suwerennosci narodu (Drab 2005, 238). Wolnos¢ zgromadzen
zostata zagwarantowana w art. 57 zd. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dale;:
Konstytucja RP). Zgodnie z tym przepisem kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Gwarancje
wolnosci pokojowego gromadzenia si¢ zawierajg takze niektore, ratyfikowane
przez Rzeczpospolita Polska, umowy miedzynarodowe. W europejskim syste-
mie ochrony praw cztowieka mozna je odnalez¢ w art. 11 Konwencji o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia

" Uniwersytet £odzki, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa Administracyjnego
i Nauki Administracji, LKaminski@wpia.uni.lodz.pl.
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4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: Europejska Kon-
wencja Praw Cztowieka).

Wolno§¢ zgromadzen nie jest ani nie moze by¢ absolutna. Jej ogranicze-
nia sg niezbedne z uwagi na ochron¢ praw i wolnosci innych osob oraz dla
zabezpieczenia innych dobr prawnie chronionych (Czarny, Nalezinski 1998,
78-79). Problem kolizji praw jednostki dotyczy, rzecz jasna, nie tylko wolnosci
zgromadzen. Ogdlnie mozna powiedzieé, ze kolizja praw jednostki to taka sy-
tuacja konfliktowa, ktéra wystepuje, gdy rézne podmioty moga powotywac si¢
na przystugujace im prawa lub wolno$ci, co odréznia jg od konkurencji praw
jednostki, tj. sytuacji, gdy jeden podmiot moze alternatywnie powotywac sie
na rozne prawa badz wolnosci, ktére mu w danym razie przystuguja (Banaszak
1995, 69-70). Wolnos¢ zgromadzen moze wchodzi¢ w kolizj¢ z innymi pra-
wami i wolno$ciami, w tym konstytucyjnie chronionymi, ale mozliwa jest tez
kolizja wolnos$ci zgromadzen przystugujacej jednej grupie z wolnoscig zgro-
madzen przyshugujaca grupie inne;j.

Kolizja pomiedzy wolno$cig zgromadzen réznych grup moze zaistniec,
gdy dwa lub wigcej zgromadzenia odbywaja si¢ (lub tez, zgodnie z zamie-
rzeniem organizatorow, maja si¢ odby¢) w tym samym miejscu i czasie'. Nie
kazda tego rodzaju sytuacja oznacza, ze mamy do czynienia z kolizja wolnos$ci
zgromadzen stuzacej roznym podmiotom. Wszak w wielu wypadkach mozliwe
bedzie odbycie wigcej niz jednego zgrupowania w tym samym miejscu i cza-
sie. Kolizja pomigdzy wolno$cia zgromadzen réznych grup zachodzi wtedy,
gdy nie jest mozliwe spokojne odbycie wszystkich zamierzonych demonstracji.
Z reguty z taka sytuacjg mamy do czynienia wowczas, gdy uczestnicy kolidu-
jacych zgromadzen sa do siebie nastawieni antagonistycznie. A o to nietrud-
no, zwlaszcza gdy wzigé pod uwage, ze wydarzenia takie czestokro¢ stuza
artykutowaniu pogladéw budzacych spory i kontrowersje. To nie szczuptos¢
dostepnej przestrzeni zatem, lecz nastawienie uczestnikéw co najmniej jed-
nego z kolidujacych zgromadzen zazwyczaj stoi na przeszkodzie ich wspol-
nemu i jednoczes$nie pokojowemu odbyciu si¢ w tym samym miegjscu i czasie.
Rozwazania w niniejszym opracowaniu koncentrujg si¢ wokot takich wtasnie
przypadkow kolizji, gdy w rachube wchodzi antagonistyczne nastawienie roz-
nych grup. W praktyce to wlasnie ten rodzaj kolizji wolno$ci zgromadzen roz-
nych podmiotéw moze by¢ zrodtem zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego.

! Dla potrzeb dalszych rozwazan za zgromadzenia odbywajace si¢ (czy tez majace si¢ od-
by¢) w tym samym miejscu i czasie bedg uznawane rowniez i takie zgromadzenia, ktore tylko
czgsciowo naktadaja si¢ w wymiarze czasowym (np. jedno zgromadzenie ma si¢ zacza¢, gdy inne
zgromadzenie, odbywajace si¢ w tym samym miejscu, bedzie juz w toku) lub przestrzennym
(np. pikieta majaca si¢ odby¢ w pewnym punkcie trasy marszu, w czasie, gdy 6w marsz bedzie
si¢ tam znajdowat).
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2. ROZSTRZYGANIE KOLIZJI POMIEDZY WOLNOSCIA ZGROMADZEN
ROZNYCH PODMIOTOW W UJECIU TEORETYCZNYM
I'W SWIETLE KONSTYTUCJI RP

Rodzi si¢ wigc pytanie o sposob rozstrzygania kolizji pomi¢dzy wolnoscig
zgromadzen réznych grup. Podstawowa zasada ich rozstrzygania wynika juz
z samej Konstytucji RP, ktéra w powotanym art. 57 poddaje ochronie wolnos¢
organizowania i uczestniczenia w zgromadzeniach o charakterze pokojowym.
A contrario zgromadzenia, ktdre takiego charakteru nie maja, nie podlegajg kon-
stytucyjnej ochronie. Pokojowego charakteru nie majg te demonstracje, ktorych
uczestnicy stosuja przemoc fizyczna skierowana przeciwko osobom lub rzeczom
(np. budynkom) oraz takie, ktorych uczestnicy nawotuja w sposob jednoznaczny
1 bezposredni do stosowania przemocy fizycznej (Czarny, Nalezinski 2002, 581).
Za pozbawione pokojowego charakteru nalezy tez uzna¢ zgromadzenie, ktore juz
w zamysle swoich organizatoréw ma mie¢ niepokojowy charakter w podanym
wyzej rozumieniu (Wrobel 2002, 38). Zgrupowanie nie traci jednak pokojowe-
go charakteru, jezeli jego uczestnicy zostali zaatakowani przez cztonkow innego
zgromadzenia (czy tez osoby postronne) i odpieraja zamach, dziatajac w granicach
obrony koniecznej (Czarny, Nalezinski 2002, 582; Wrébel 2002, 38), co zreszta
mozna uzasadni¢ takze poprzez odwotanie si¢ do znanej paremii vim vi defendere
omnes leges omniaque iura permittunt.

Reguta pierwszenstwa zgromadzen pokojowych znajduje rowniez potwier-
dzenie w orzecznictwie organow strasburskich. Za przyktad moze tu postuzy¢
chociazby wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 21 czerwca
1988 r. w sprawie Plattform ,,Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii (skarga
nr 10126/82, LEX nr 81064). Na gruncie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
prawo do kontrdemonstracji nie moze by¢ rozumiane tak szeroko, by w istocie
niweczylto prawo do zgromadzania si¢ (Nowicki 2002, 1224).

A zatem, niezaleznie od przyjetego przez ustawodawce modelu rozstrzy-
gania kolizji miedzy wolnoscig zgromadzen réznych grup, konieczne jest przy-
znanie pierwszenstwa zgromadzeniom pokojowym przed tymi, ktore takiego
charakteru nie majg. Gdy chodzi o rozstrzygnie¢cie kolizji migdzy dwoma lub
wigcej pokojowymi zgromadzeniami, to z Konstytucji RP mozna wyinterpreto-
wac zasade rownosci wszystkich zgromadzen, skoro jej art. 32 glosi, ze wszy-
scy s3 wobec prawa réwni i wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez
wiladze publiczne. Nie nalezy tu jednak zapomina¢, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP dopuszcza ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw
1 wolnosci (a wige rowniez wolno$ci zgromadzen), jezeli sg one ustanawiane
W ustawie, nie naruszajg istoty wolnosci i praw oraz sg konieczne w demokra-
tycznym panstwie m.in. dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
a takze dla ochrony wolnos$ci i praw innych osob. Ustawodawca moze wigc,
pod pewnymi warunkami, przewidywaé ograniczenia wolnosci zgromadzen,



44 Lukasz Kaminski

w tym nakierowane na usuwanie kolizji pomiedzy dwoma lub wigcej pokojo-
wymi zgrupowaniami.

Zasadniczo ustawodawca moze wybrac jeden z dwoch modeli rozstrzygania
tego rodzaju kolizji pomiedzy wolnos$cia zgromadzen dwoch lub wigkszej liczby
podmiotow. Pierwszy model to rownouprawnienie wszystkich pokojowych de-
monstracji. Nie oznacza on braku ustawowych ograniczen wolnosci zgromadzen,
lecz przestanka do ich stosowania nie bedzie omawiana sytuacja kolizji praw
podmiotowych. Ustawodawca takiej sytuacji badz w ogodle nie dostrzega (jest ona
prawnie indyferentna), badz tez wyposaza organy administracji publicznej jedynie
w niewtadcze $rodki oddziatywania, majace na celu unikniecie kolizji r6znych
zgromadzen (np. przekonywanie do kompromisowej zmiany miejsca lub czasu
ich odbywania). Model ten sprzyja urzeczywistnieniu wolnosci zgromadzen, ale
za cene ryzyka konfrontacji antagonistycznych grup, mogacej prowadzi¢ do za-
grozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, oraz narazenia na uszczerbek
dobr prawnie chronionych, takich jak zycie czy zdrowie ludzkie.

Drugi mozliwy model sprowadza si¢ do przyznania organowi wtadzy publicz-
nej kompetencji do wladczego ingerowania w sfer¢ wolnosci zgromadzen w celu
jednostronnego rozstrzygnigcia przez ten organ kolizji pomigdzy wolnos$cig zgro-
madzen roznych grup. Ustawodawca moze tu przewidzie¢ takie §rodki, jak prewen-
cyjny zakaz zgromadzenia, wyznaczenie innego miejsca lub czasu, czy tez jego
rozwigzanie, jezeli juz jest w toku. Tak jak wszystkie inne ograniczenia wolnosci
pokojowego gromadzenia sig, tak rowniez i w tym przypadku ingerencja musi
odpowiada¢ wymogom konstytucyjnym, w tym wynikajacym z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. W szczegolnosci oznacza to, ze wladcza ingerencja w te sfer¢ wolnosci,
majaca na celu rozstrzygnigcie kolizji migdzy pokojowymi demonstracjami, musi
by¢ niezbedna w celu ochrony warto$ci wskazanych w wymienionym przepisie
Konstytucji RP, m.in. bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz wolno$ci i praw
innych os6b, bowiem to wlasnie te wartosci mogg by¢ w pierwszym rzedzie nara-
zone na uszczerbek w razie takiej kolizji. Ustawodawca zatem nie moze przyznac
organom stosujagcym prawo kompetencji do wladczej ingerencji w kazdym przy-
padku, gdy w tym samym miejscu i czasie majg si¢ odby¢ dwa zgromadzenia lub
wiecej. Ustawa musi naktadaé¢ na organ obowigzek zbadania, czy kolizja rzeczy-
wiscie zachodzi (np. zgrupowania moga nie mie¢ antagonistycznego charakteru),
czy nie da si¢ jej usuna¢ przy pomocy srodkéw niewtadczych (np. przekonujac
organizatorow do korekty ich plandw) i wreszcie, czy nie da si¢ ochroni¢ wartosci
konstytucyjnych poprzez zastosowanie takich srodkow wiadczych, ktore jednak nie
zniweczg mozliwosci odbycia wszystkich kolidujacych wydarzen zgodnie z zasad-
niczym zamierzeniem organizatoréw (np. oddzielenie dwoch zgromadzen odbywa-
jacych sie na jednym placu za pomoca barierek). Regulacja ustawowa nieuwzgled-
niajagca tych wymogoéw powinna by¢ uznana za niezgodna z zasada adekwatnosci.

Z zasady tej wyptywa jeszcze jeden istotny dla omawianej kwestii wniosek.
Nieproporcjonalne byloby zastosowanie wladczej ingerencji wobec wszystkich
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pozostajacych w kolizji zgromadzen, o ile maja one charakter pokojowy. W naj-
prostszej sytuacji, jezeli mamy do czynienia z dwoma antagonistycznymi zgru-
powaniami majgcymi si¢ odby¢ w tym samym miejscu i czasie, to wystarczajgce
dla usuniecia takiej kolizji jest zastosowanie wladczej ingerencji (np. zakazu) tyl-
ko wobec jednego z nich. Zakazanie obu trudno byloby uzna¢ za niezbg¢dne dla
ochrony warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, skoro to wlasnie
ich kolizja mialaby by¢ przyczyna zagrozenia tych wartosci. Sytuacja komplikuje
si¢, gdy w jednym miejscu i czasie majg odby¢ si¢ wigcej niz dwa zgromadzenia.
Moze si¢ bowiem okazac, ze np. z pigciu zaplanowanych w tym samym miejscu
i czasie jedno jest demonstracja w okreslonej sprawie, trzy to kontrdemonstracje
przeciwnikow tej sprawy (tyle ze majace roznych organizatordw), za$ ostatnie ma
dotyczy¢ zupehie innej kwestii. Zasadniczo wigc mozna powiedziec, ze ustawo-
dawca powinien pozostawi¢ organom stosujgcym prawo mozliwos¢ dostosowy-
wania ingerencji do konkretnej sytuacji zbiegu miejsca i czasu wielu zgromadzen
tak, by w kazdym przypadku ingerowa¢ w zakres wolnosci gromadzenia si¢ tylko
w niezbednym zakresie.

Z powyzszych rozwazan mozna wyciaggna¢ wniosek, ze skoro ingerowanie
we wszystkie kolidujace zgrupowania bytoby konstytucyjnie niedopuszczalne,
jako niespetniajgce wymogu niezb¢dnosci w demokratycznym panstwie, to usta-
wodawca bedzie musiatl stworzy¢ reguty okreslajace, na czyja korzys¢ rozstrzygac
takie kolizje. W oparciu o normy Konstytucji RP trudno jest wskaza¢ wymogi
co do kryteriow takiego rozstrzygnigcia poza wspomniang juz zasadg bezwzgled-
nego pierwszenstwa zgromadzen pokojowych w razie ich kolizji z niepokojowymi.
Ta reguta ma jednak najwigksze znaczenie przy ocenie konstytucyjnosci srodkow
nadzoru biezacego nad zgromadzeniami. Problemem jest tu przede wszystkim od-
powiednie uksztattowanie srodkéw nadzoru prewencyjnego. W przypadku kolizji
wolnos$ci zgromadzen czgstokro¢ tatwo bedzie wykazac¢ istotne ryzyko konfronta-
cji dwoch antagonistycznych grup, ale trudno bedzie okresli¢ ex ante, czy i ktora
sposrod zaplanowanych demonstracji nie bedzie miata charakteru pokojowego.
Trzeba tu tez wzig¢ pod uwage, ze konfrontacja migdzy zgromadzeniami moze,
ale nie musi, oznacza¢ utrate pokojowego charakteru ktoregokolwiek z nich. Moze
polega¢ np. na zablokowaniu trasy przemarszu. Ponadto w doktrynie zwraca si¢
tez uwage na to, ze jezeli aktow przemocy dopuszcza sie tylko niewielka grupa
uczestnikow, wowczas zgromadzenie in toto nie traci charakteru pokojowego,
o ile takie zachowania nie spotykaja si¢ z akceptacjg pozostatych uczestnikow
(Czarny, Nalezinski 2002, 582). W gruncie rzeczy kolizja migdzy zgromadze-
niem pokojowym a niepokojowym nie ma charakteru rzeczywistej kolizji praw
podmiotowych, bowiem te pozbawione pokojowego charakteru nie korzystaja
z konstytucyjnej ochrony. Organy wtadzy publicznej beda uprawnione, a nawet
obowigzane, do interwencji w przypadku, gdy zgromadzenie nie ma pokojowego
charakteru i to niezaleznie od tego, czy pozostaje ono w kolizji z jakims innym
zgrupowaniem.
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3. ROZSTRZYGANIE KOLIZJI POMIEDZY WOLNOSCIA ZGROMADZEN
ROZNYCH PODMIOTOW W USTAWODAWSTWIE POLSKIM

Pierwsza po 1989 r. administracyjnoprawna regulacja zgromadzen, tj. nieobo-
wigzujgca juz ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn.
Dz.U. z 2013 r., poz. 397), opierata si¢ na modelu rownouprawnienia zgromadzen.
Ustawodawca nie przewidziat bowiem jakichkolwiek mechanizméw rozstrzygania
kolizji pomiedzy wolno$cig zgromadzen réznych podmiotow. Wprawdzie zgodnie
z art. 8 pkt 2 tej ustawy wlasciwy organ miat obowigzek zakaza¢ zgromadze-
nia publicznego, jezeli jego odbycie mogtoby zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi
albo mieniu w znacznych rozmiarach, ale podstawa zakazu mogta by¢ tylko taka
sytuacja, gdy zagrozenie pochodzitoby ze strony samego zgromadzenia, a nie
kontrdemonstrantow. Taki wniosek znalazt potwierdzenie w orzecznictwie sado-
wym, m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2006 r.
(I OSK 329/06, ONSAiWSA 2007/2/45). Analogiczne rozumowanie mogtoby by¢
rowniez przeprowadzone w odniesieniu do samej kontrdemonstracji, bo i ona
wszakze jest zgromadzeniem, ktoremu przystuguje konstytucyjna ochrona, o ile
ma charakter pokojowy. W praktyce prowadzito to do sytuacji, w ktorej, mimo
oczywistego, istotnego ryzyka star¢ migdzy dwoma zgrupowaniami, organ admi-
nistracji publicznej w wielu wypadkach nie mogt zadnego z nich zakaza¢, bowiem
nie mozna bytoby dowies¢, ktore z nich stanowitoby zrodlo zagrozen. Procedu-
r¢ pozwalajaca na usuwanie kolizji zgromadzen w sytuacji, gdy w tym samym
miejscu i czasie miato odby¢ si¢ wigcej niz jedno zgromadzenie publiczne, wpro-
wadzono do powotanej ustawy z 1990 r. dopiero po przeszto dwudziestu latach
jej obowigzywania. Procedura wprowadzona na mocy przepisow ustawy z dnia
14 wrzesnia 2012 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1115) obowiagzywala jednak przez krotki czas, bowiem stosunkowo szyb-
ko stala si¢ przedmiotem postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, za-
konczonego wyrokiem z dnia 18 wrzesnia 2014 r. (K 44/12, OTK-A 2014/8/92).
Trybunat stwierdzit czesciowa niekonstytucyjnos$¢ przepisdéw nowej procedury
rozwigzywania kolizji zgromadzen. Skutkiem tego orzeczenia byla praktyczna
niemoznos¢ jej zastosowania (Kaminski 2016, 618).

Obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgroma-
dzeniach (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 408; dalej: Prawo o zgromadzeniach)
cze$ciowo urzeczywistnia model rownouprawnienia zgromadzen w sytuacji ich
kolizji, a cze$ciowo opiera si¢ na modelu wtadczego rozstrzygania takich sytuacji
konfliktowych, z zastosowaniem zroéznicowanych kryteridw. Przyjecie miesza-
nego modelu wynika z daleko idacej dyferencjacji przedmiotowej zgromadzen
na gruncie nowego Prawa o zgromadzeniach. Ustawodawca wyrdéznit cztery
ich kategorie: organizowane na zasadach ogoélnych (rozdz. 2 omawianej usta-
wy), organizowane w trybie uproszczonym (rozdz. 3), cykliczne (rozdz. 3a) oraz
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spontaniczne (rozdz. 4). Zréznicowanie modelu postepowania w razie kolizji zgro-
madzen mozna po czesci uzasadni¢ réznorodnym trybem ich organizowania. I tak
zgrupowania organizowane na podstawie przepisow rozdz. 2 i 3 Prawa o zgro-
madzeniach wymagaja uprzedniego zgloszenia wlasciwemu organowi (stosownie
do tresci art. 7 ust. 1 oraz, odpowiednio, art. 22 ust. 1 omawianej ustawy), pod-
czas gdy zgromadzenia cykliczne wymagajg uzyskania zgody (zgodnie z art. 26a
ust. 1 Prawa o zgromadzeniach). Z kolei zgromadzenia spontaniczne w ogodle nie
sg objete nadzorem prewencyjnym.

Zwazywszy, ze dane zgromadzenie moze pozostawa¢ w kolizji z drugim,
nalezacym do tej samej lub innej kategorii, mozna wyr6zni¢ dziesie¢ ogdlnych
przypadkow kolizji na gruncie Prawa o zgromadzeniach. Rzecz jasna dotyczy
to tylko najprostszego wariantu, to jest sytuacji kolizji dwoch zgromadzen. Koli-
zje wigkszej liczby mozna jednak analizowaé poprzez pryzmat owych dziesigciu
przypadkow kolizji dwoch tylko zgrupowan.

Najbardziej rozbudowana jest procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen
organizowanych na zasadach ogoélnych. Zasady usuwania takich kolizji okresla
art. 12 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach. Przepis ten przewiduje, ze jezeli wniesiono
zawiadomienia o zamiarze zorganizowania dwoch lub wigkszej liczby zgroma-
dzen, ktore maja si¢ odby¢ chociazby czgsciowo w tym samym miegjscu i czasie,
w szczegolnosci w odlegtosci mniejszej niz 100 m, i nie jest mozliwe odbycie ich
w taki sposdb, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
w znacznych rozmiarach, o pierwszenstwie wyboru miejsca i czasu decyduje ko-
lejno$¢ wniesienia zawiadomien, a w przypadku, gdy wniesione zawiadomienie
nie spetniato wymagan okreslonych w art. 10, o kolejnosci wniesienia tego za-
wiadomienia decyduje data, godzina i minuta jego ponownego wniesienia, o ile
tak wniesione zawiadomienie spetnia te wymagania. O rozstrzyganiu kolizji mig-
dzy dwoma zgromadzeniami, organizowanymi wedlug przepiséw rozdz. 2 Prawa
o zgromadzeniach, przesadza wigc zasada prior tempore, potior iure. W powo-
fanym wyroku z dnia 18 wrzesnia 2014 r. (K 44/12, OTK-A 2014/8/92) Trybu-
nal Konstytucyjny wypowiedzial si¢ pozytywnie o mozliwosci przyjecia reguty
pierwszenstwa czasowego zgloszenia jako zasady rozstrzygania kolizji zgroma-
dzen. Trzeba przy tym odnotowac, ze wladcze rozstrzyganie kolizji zgromadzen
organizowanych na zasadach ogdlnych to jedyny przypadek, gdy ustawodawca
zdecydowalt si¢ przyjac te regule.

Samo rozstrzygnigcie kolizji zgromadzen, organizowanych na podstawie
rozdz. 2 Prawa o zgromadzeniach, moze nastapi¢ na dwa sposoby. Pierwszy polega
na wezwaniu organizatorow demonstracji, ktorym nie przystuguje pierwszenstwo
do zmiany swoich zamierzen. Podstawa prawnag jest w tym wypadku art. 12 ust. 2
Prawa o zgromadzeniach, w mys$l ktérego wlasciwy organ niezwlocznie wzywa,
telefonicznie i za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, do zmiany miejsca
lub czasu zgromadzen tych sposrod organizatordw, ktorym nie przystuguje pierw-
szenstwo wyboru miejsca i czasu. W doktrynie trafnie podnosi si¢, ze dokonujac
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wezwania organ nie moze wskazywac alternatywnego miejsca badz czasu odby-
cia demonstracji (Gajewski 2017, 83). Wypada jednak nie zgodzi¢ si¢ z innym,
formulowanym w piSmiennictwie wnioskiem, ze wezwanie, o ktorym mowa, jest
czynnoscia materialno-techniczng (Gajewski 2017, 86). Wydaje sie, ze nosi ono
wszelkie cechy aktu administracyjnego. Jest to bowiem czynno$¢ prawna, stano-
wigca wladcze rozstrzygniecie konkretnej sprawy indywidualnie okreslonego pod-
miotu, usytuowanego w sferze zewnetrznej wzgledem organu administrujgcego,
ktory to rozstrzygnigcie podejmuje (na podstawie przepiséw prawa powszechnie
obowigzujacego). Istotg tej czynnosci jest rozstrzygniecie kolizji zgromadzen po-
przez wskazanie tych sposrod konkurencyjnych zgrupowan, ktérym nie przystu-
guje pierwszenstwo wyboru czasu i miejsca.

Drugi sposob rozstrzygania omawianej kolizji to sui generis procedura ne-
gocjacyjna (a w pewnych wypadkach nawet koncyliacyjna), ktorg ustawodawca,
nieco mylaco, okresla mianem rozprawy administracyjnej. Ma ona charakter fa-
kultatywny, a wigc wybor tej metody nalezy do obszaru wtadzy dyskrecjonalne;j
wlasciwego organu (tj. organu gminy). Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 1 omawia-
nej ustawy w przypadku kolizji zgromadzen, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1,
organ gminy moze przeprowadzi¢ rozpraw¢ administracyjna, jezeli usprawni
to uzgodnienie zmiany miejsca lub czasu zgromadzen. Siggnigcie po ten tryb po-
winno by¢ uzasadnione zasada ekonomii procesowej. Organ gminy niezwlocznie,
nie pozniej jednak niz 120 godzin przed planowang data zgromadzenia, telefo-
nicznie i za pomocg §rodkow komunikacji elektronicznej wzywa organizatorow
zgromadzen do uczestnictwa w rozprawie administracyjnej, przy czym niesta-
wienie si¢ organizatora zgromadzenia na rozprawe¢ nie wstrzymuje jej przebiegu
(art. 13 ust. 2). Okreslenie omawianej procedury przez ustawodawce jako roz-
prawy administracyjnej wydaje si¢ nietrafne, jej celem bowiem nie jest wadcze
rozstrzygnigcie kolizji zgromadzen. Czynnosci, ktoére podejmuje organ gminy
na tej rozprawie, maja charakter niewtadczy i mozna je uznac za szczeg6lna
forme dziatalno$ci spoleczno-organizatorskiej. Sensem rozprawy jest przekona-
nie organizatoré6w do znalezienia kompromisowego rozwigzania tego swoistego
sporu, w jakim pozostaja. Organ gminy moze tu wystapi¢ w charakterze urze-
dowego koncyliatora, albowiem art. 13 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach przewi-
duje, ze organizatorom, ktorzy uczestniczg w rozprawie administracyjnej, organ
gminy moze przedstawi¢ propozycje zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia.
Propozycja ta jest niewigzaca, a jej przedstawienie przez organ fakultatywne, ale
wydaje sie, ze podjecie si¢ przez organ (skoro juz zdecydowat si¢ zorganizowaé
rozprawe) funkcji koncyliatora jest ze wszech miar pozadane. W mysl art. 13
ust. 4 natomiast, jezeli na rozprawie administracyjnej organizatorzy zgromadzen
nie uzgodnig miejsca lub czasu tychze w taki sposob, aby ich przebieg nie za-
grazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, dokonuja
oni wyboru miejsca lub czasu zgromadzen zgodnie z kolejnos$ciag wniesienia za-
wiadomien o zamiarze zorganizowania zgromadzenia, spetniajacych wymagania
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okres§lone w art. 10. Przepis ten stanowi niejako rozwinigcie reguty z art. 12
ust. 2 Prawa o zgromadzeniach.

Jezeli omdéwiona wyzej procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen zakonczy
si¢ fiaskiem, tj. organizatorzy nie dokonaja korekty swoich zamierzen stosownie
do postanowien art. 12 ust. 2 badz art. 13 Prawa o zgromadzeniach, ustawodaw-
ca przewidzial obowigzek rozstrzygniecia kolizji poprzez wydanie stosownego
zakazu lub zakazow. Art. 14 pkt 2 Prawa o zgromadzeniach przewiduje bowiem,
ze organ gminy wydaje decyzje o zakazie zgromadzenia nie pdzniej niz 96 godzin
przed planowang data zgromadzenia, jezeli jego odbycie moze zagrazaé zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, w tym, gdy zagrozenia tego
nie udato si¢ usung¢ w przypadkach, o ktérych mowa w art. 12 lub art. 13. Zakaz
zgromadzenia stanowi ultima ratio. Co oczywiste, zakaz powinien dotyczy¢ tych
zgrupowan, ktorym nie przystuguje w danej sytuacji pierwszenstwo czasowe.

Jeszcze na gruncie poprzedniej, obecnie juz nicobowigzujacej, regulacji odby-
wania zgromadzen Ryszard Szalowski wyrazil poglad, ze ,,wezwanie organizatora
do zmiany czasu, miejsca zgromadzenia, badz trasy przej$cia uczestnikow odno-
si si¢ do istoty wolno$ci zgromadzen” (Szatowski 2013, 123), a co za tym idzie
— mozliwos¢ dokonania wspomnianego wezwania, a nast¢pnie wydania zakazu
zgromadzenia jako sankcji niezastosowania si¢ do niego przez organizatora uznat
autor za niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (Szatowski 2013, 123). A zatem
owczesnie obowigzujgca regulacja, zdaniem Szatowskiego, ,,godzi w istote wolno-
$ci zgromadzen” (Szatowski 2013, 128). Poglad ten wydaje si¢ jednak zbyt daleko
idacy. Wprawdzie konieczno$¢ zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia utrudnia
jego zorganizowanie, a niekiedy moze tez utrudnia¢ realizacj¢ celu zamierzonego
przez organizatora, w tym ostabia¢ site oddzialywania zgromadzenia na opini¢
publicznag, ale przeciez nie wylagcza mozliwosci jego odbycia si¢ (o ile organiza-
tor zastosuje si¢ do wezwania). Nie pozbawia tez organizatora swobody wyboru
miejsca i czasu, a jedynie jg ogranicza. Istota wolnos$ci zgromadzen nie jest wiec
przez to ograniczenie naruszona. Procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen,
wprowadzona w 2012 r. (do ktdrej odnosity si¢ wymienione uwagi Szatowskiego),
nie byla wolna od wad i rzeczywiscie okazata si¢ czgSciowo niekonstytucyjna, ale
nie z powodu naruszenia istoty tej wolnosci.

Pozostate przypadki wladczego rozstrzygania kolizji zgromadzen opierajg si¢
na zasadzie pierwszenstwa zgromadzenia okre§lonego rodzaju. Tak jest w sytuacji
kolizji zgromadzenia organizowanego na zasadach ogdlnych ze zgromadzeniem cy-
klicznym. Regule pierwszenstwa zgromadzenia cyklicznego ustawodawca wyrazit
wprost w art. 12 ust. 1 zd. 3 Prawa o zgromadzeniach, ktory stanowi, ze zgroma-
dzeniom takim przystuguje pierwszenstwo wyboru migjsca i czasu ich zorganizo-
wania. Uzupelnieniem tej reguty jest obowigzek wydania zakazu zgromadzenia
kolidujacego ze zgromadzeniem cyklicznym na podstawie art. 14 pkt 3 tej ustawy.
Przepis ten przewiduje, ze organ gminy wydaje decyzj¢ o zakazie nie pozniej niz
96 godzin przed planowang datg tego wydarzenia, jezeli ma si¢ odby¢ w miejscu
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i czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgromadzenia organizowane cyklicznie. Nalezy
przyjac, ze w przypadku takiego rodzaju kolizji nie znajdg zastosowania art. 12
ust. 2 i art. 13 Prawa o zgromadzeniach. Jest tak dlatego, ze art. 14 pkt 3, w odroz-
nieniu od pktu 2 tego przepisu, nie wskazuje wyczerpania procedury przewidzia-
nej w art. 12 lub art. 13 jako przestanki wydania zakazu. Przestanka jest jedynie
tozsamos¢ miejsca i czasu odbywania zgromadzen. Brak jest tez zresztg przestanki
zagrozenia zycia 1 zdrowia ludzkiego lub mienia w znacznych rozmiarach, co sta-
nowi warunek zastosowania procedur okreslonych w art. 12 i art. 13 (a nastepnie
ewentualnego zakazu zgromadzenia na podstawie art. 14 pkt 2).

Zasada pierwszenstwa zgrupowania okreslonego rodzaju znajdzie takze za-
stosowanie w przypadku kolizji zgromadzenia spontanicznego ze zgromadzeniem
innego typu. Zgodnie bowiem z art. 27 Prawa o zgromadzeniach uczestnicy zgro-
madzenia spontanicznego nie mogg zaktdcaé przebiegu zgromadzenia organi-
zowanego w trybie przepiséw rozdziatu 2, 3 lub 3a. Rozwini¢ciem tej reguly
jest art. 28 ust. 1 pkt 5 Prawa o zgromadzeniach, w mysl ktérego zgromadzenie
spontaniczne moze by¢ rozwigzane przez funkcjonariusza kierujacego dziataniami
Policji, jezeli zaktoca przebieg zgromadzenia organizowanego w trybie przepisow
rozdziatu 2, 3 lub 3a. Srodek stosowany przez administracje w celu usunigcia
kolizji zgromadzen ma wigc w tym przypadku charakter srodka nadzoru bieza-
cego, a nie prewencyjnego, co wynika z faktu, ze zgromadzenia spontaniczne nie
wymagaja zawiadomienia. Pojecie zaktocania zgromadzenia innego rodzaju przez
zgromadzenie spontaniczne nalezy rozumie¢ jako wszelkie przejawy kolizji zgro-
madzen, niekoniecznie przyjmujace posta¢ zachowan agresywnych. Moze to by¢
np. bierne blokowanie trasy przemarszu.

W pozostatych pigciu przypadkach kolizji ustawodawca przyjat zasadg row-
nouprawnienia wszystkich zgromadzen. Innymi stowy brak jest wtadczych $rod-
kéw pozwalajacych na definitywne rozstrzyganie tychze kolizji. Z taka sytuacja
mamy do czynienia w przypadku kolizji zgromadzenia organizowanego w trybie
uproszczonym ze wszystkimi innymi zgromadzeniami z wyjatkiem jego kolizji
ze zgromadzeniem spontanicznym. Ustawodawca nie przewidziat bowiem moz-
liwo$ci wydania prewencyjnego zakazu takiego zgrupowania, a przestanki jego
rozwigzania (okres§lone w art. 25 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach) nie odwotujg si¢
do sytuacji kolizji tego zgromadzenia z innymi zgrupowaniami. Ze specyficzng
sytuacja mamy jednak do czynienia w przypadku kolizji dwdch zgromadzen or-
ganizowanych w trybie uproszczonym. Zgodnie z art. 26 Prawa o zgromadzeniach
do tych zgromadzen stosuje si¢ odpowiednio m.in. art. 12 i art. 13 tej ustawy.
A to oznacza, ze w odniesieniu do kolizji dwoch zgromadzen, organizowanych
W oparciu o przepisy rozdz. 3 omawianej ustawy, znajdzie odpowiednie zastoso-
wanie opisana wyzej procedura rozstrzygania kolizji zgromadzen organizowanych
na zasadach ogo6lnych, z tym ze bez mozliwosci wydania zakazu zgromadzenia.
Prowadzi to do wniosku, iz procedura moze si¢ zakonczy¢ bez definitywnego roz-
strzygnigcia kolizji. Whasciwy organ bedzie bowiem zobowigzany do wezwania
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organizatorow, ktorym nie przystuguje pierwszenstwo (wedtug reguty czasowej)
do zmiany miejsca lub czasu ich zgromadzen (art. 12 ust. 2 w zw. z art. 26).
Wezwanie nie be¢dzie si¢ jednak wigzalo z mozliwoscig wydania zakazu w razie
uchybienia obowigzkowi zmiany miejsca i czasu przez zobligowanych do tego
organizatorow. Moga oni zatem je zignorowa¢ bez ponoszenia negatywnych kon-
sekwencji prawnych.

Zasada rownouprawnienia znajduje takze zastosowanie w przypadku kolizji
dwdch zgromadzen spontanicznych i dwoch zgromadzen cyklicznych. W tym
drugim przypadku mozna jednak postulowac de lege lata, zeby organ wydajacy
zgode na zgromadzenie cykliczne (tj. wojewoda) brat pod uwage jego ewentualne
kolizje z innym zgrupowaniem tego rodzaju, na ktore zgoda zostata juz udzielona.
Ustawodawca nie wskazuje bowiem w art. 26b ust. 1 Prawa o zgromadzeniach
przestanek wydania zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen w sposob
enumeratywny, a jedynie przyktadowy. To daje wojewodzie mozliwo$¢ uwzgled-
niania réwniez innych okolicznosci w ramach zakresu przyznanej mu w tym przy-
padku wladzy dyskrecjonalnej. Zasadne wydaje si¢ wiec, zeby wojewoda brat pod
uwage rowniez unikanie kolizji dwoch zgromadzen cyklicznych.

4. WNIOSKI KONCOWE

Kolizja zgromadzen stanowi co najmniej potencjalne zagrozenie dla bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, dlatego ustawodawca zdecydowat si¢ na inter-
wencje w niektorych wypadkach jej zaistnienia. Warto tu jednak przypomniec,
ze w wyroku z dnia 10 stycznia 2014 r. (I OSK 2538/13, LEX nr 1456989) Naczel-
ny Sad Administracyjny wyrazit poglad, ze ochrona bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego oraz wolno$¢ zgromadzen to wartos$ci rownorzgdne. Nie mozna
wiec przyjac, ze w kazdym przypadku wolno$¢ ta winna ustgpi¢ przed wartoscia,
jaka jest bezpieczenstwo i porzadek publiczny. W granicach wyznaczonych przez
Konstytucje RP oraz wigzace Rzeczpospolita Polska unormowania prawnomie-
dzynarodowe ustawodawca moze dokona¢ wyboru sposrod wielu dopuszczalnych
sposobow radzenia sobie z kolizja pomigdzy wolno$cig zgromadzen przystugujaca
ré6znym grupom. Z punktu widzenia ochrony bezpieczenstwa i porzadku pub-
licznego najbardziej uzasadnione wydaje si¢ wprowadzenie mechanizméw wiad-
czego rozstrzygania takich kolizji przez wtadze publiczne i to najlepiej ex ante.
Z perspektywy ochrony wolnos$ci zgromadzen natomiast najbardziej odpowiedni
wydaje si¢ model rownouprawnienia wszystkich pokojowych zgrupowan. W obec-
nym Prawie o zgromadzeniach mamy do czynienia z mozaikg rozwigzan, a wybor
tych szczegdlowych po czgsci jest uzasadniony specyfika okreslonych kategorii
zgromadzen, co przede wszystkim dotyczy zgromadzen spontanicznych. W pew-
nej mierze jest jednak arbitralny, a nawet niespojny. Trudno przekonujaco uza-
sadni¢, czemu tak dalece rozny jest sposob potraktowania kolizji zgromadzen
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organizowanych na zasadach ogélnych w poréwnaniu z kolizja zgromadzen or-
ganizowanych w trybie uproszczonym. W przypadku tych drugich ustawodawca
odsyta do odpowiedniego stosowania procedury usuwania kolizji zgromadzen
organizowanych na zasadach ogdlnych, ale bez mozliwo$ci wydania zakazu.
Rozwigzanie to mozna chyba okresli¢ jako lex imperfecta. Dotyczy to zwlasz-
cza odestania do odpowiedniego stosowania art. 12 ust. 2. Przewidziane w tym
przepisie wezwanie do zmiany miejsca i czasu jest w odniesieniu do zgromadzen
organizowanych na podstawie rozdz. 3 dziataniem w gruncie rzeczy pozornym,
naktada bowiem obowigzek niepodparty jakgkolwiek sankcja.

Niezrozumiale sg tez przyczyny dyferencjacji przestanek zastosowania wtad-
czych srodkow w celu rozstrzygnigcia kolizji zgromadzen. W sytuacji kolizji zgro-
madzenia spontanicznego ze zgromadzeniem innego typu przestanka jest zaktoca-
nie innego zgromadzenia, ale juz w przypadku kolizji zgromadzen regulowanych
w rozdz. 2 Prawa o zgromadzeniach bgdzie to wezsza przestanka zagrozenia dla
zycia i zdrowia ludzkiego albo mienia w znacznych rozmiarach. Procedura usuwa-
nia kolizji zgromadzen zatem, przewidziana w art. 12, art. 13 i art. 14 pkt 2 Prawa
o zgromadzeniach, nie obejmuje wszystkich sytuacji, a jedynie kolizje kwalifi-
kowane. Wicksze watpliwosci budzi jednak sposob rozstrzygania kolizji miedzy
zgromadzeniem organizowanym na zasadach ogolnych a zgromadzeniem cyklicz-
nym. Podstawa do wydania zakazu zgrupowania organizowanego na podstawie
rozdz. 2 omawianej ustawy jest tu bowiem sama czasowa lub przestrzenna zbiez-
nos¢ tegoz ze zgromadzeniem cyklicznym. Jednakze nie kazda taka zbieznos¢
oznacza¢ bedzie, ze mamy do czynienia z kolizjg praw podmiotowych. W danym
przypadku zgrupowania moga nie mie¢ antagonistycznego, czy nawet konkuren-
cyjnego, charakteru. Moze tu wiec dochodzi¢ do nieproporcjonalnej ingerencji
w wolno$¢ pokojowych demonstracji.
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CONFLICT OF FREEDOM OF ASSEMBLY BETWEEN DIFFERENT
ENTITIES AND THE MEANS OF RESOLVING IT

Abstract. The conflict of freedom of assembly between different groups occurs when two or
more antagonistic assemblies are supposed to be held at the same place and time. Two model solutions
of handling the conflict of assemblies are possible: the model of equal treatment of all assemblies
and the model of the authoritatively resolving of the conflict by the means of restricting the freedom
of assembly. Both these model solutions are acceptable on the grounds of the Constitution of Poland.
Neither of them is fully adopted in the Polish legislation. Under the Polish legislation, some conflicts
can be resolved in an authoritative manner based on varied criteria. The applied regulations seem to
be incoherent and inconsistent in some cases and inadequate in one particular case.

Keywords: assemblies, freedom of assembly, conflict of rights, administrative law, public
order and safety.
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MATERIALNE ASPEKTY KOMPETENCJI PRAWOTWORCZYCH
GMIN W SWIETLE ZNOWELIZOWANEJ USTAWY
O WYCHOWANIU W TRZEZWOSCI I PRZECIWDZIALANIU
ALKOHOLIZMOWI

Streszczenie. Celem artykutu jest przyblizenie i analiza wybranych aspektéw zmian w zakre-
sie prawotworczych kompetencji gmin na gruncie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi. Podkresli¢ nalezy, iz kompetencje te naleza do kluczowych instrumentow
stuzacych realizacji zatozen ustawy, stad kazda zmiana prawa w tym zakresie wymaga szczegdlnej
uwagi. W artykule podjeto probe okreslenia zarowno mozliwosci wynikajacych z obowiazujacego
prawa, jak i ograniczen w ksztattowaniu przez organy gmin tresci rozstrzygni¢¢ prawotworczych,
podejmowanych na podstawie upowaznien zawartych w ustawie.

Slowa kluczowe: prawo miejscowe, przeciwdziatanie alkoholizmowi, kompetencje prawo-
tworcze, zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych.

1. WPROWADZENIE

Wielokrotnie nowelizowana ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wycho-
waniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1.,
poz. 487 ze zm.; dalej: u.alk. lub ustawa) stanowi kompleksowa regulacje prawna,
stworzong przez ustawodawce z zamiarem wprowadzenia prawnych 1 instytucjo-
nalnych podstaw sprzyjajacych przeciwdzialaniu zjawisku uzaleznienia od alko-
holu oraz minimalizowaniu jego skutkow. Zasadnos$¢ aktywnosci prawodawcy
1 dziatan podejmowanych w tym zakresie zarowno przez organy wladzy publicz-
nej (w szczegdlnosci zas przez administracj¢ publiczna), jak i podmioty niepub-
liczne nie powinna budzi¢ watpliwosci, zwazywszy na zdrowotne, spoteczne oraz
ekonomiczne niekorzystne skutki uzaleznienia od alkoholu, dotykajace samych
uzaleznionych, czlonkow ich rodzin, a takze dalsze otoczenie spoteczne.

Skuteczne zapobieganie zjawisku uzaleznienia od alkoholu oraz wynika-
jacych z niego skutkow jako zadanie wtadz publicznych realizowane musi by¢
wielotorowo i z wykorzystaniem réznych instrumentéw oddzialywania prawne-
go. Zatozenie to znalazto odzwierciedlenie w wielo$ci zadan, natozonych przez
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ustawodawce na organy administracji publicznej. Wyrazone w art. 1 u.alk. pole-
gaja przede wszystkim na podejmowaniu dzialan zmierzajacych do: ograniczania
spozycia napojéw alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywania, inicjo-
wania i wspierania przedsiewzie¢ majacych na celu zmiane obyczajow w zakresie
sposobu spozywania tych napojow, zapobiegania powstawaniu i usuwania na-
stepstw naduzywania alkoholu, dziatan na rzecz trzezwosci w miejscu pracy oraz
wspierania w tym zakresie inicjatyw organizacji spotecznych i zaktadow pracy
(ust. 1). Ponadto organy te majg obowigzek: popierania tworzenia i rozwoju orga-
nizacji spotecznych, ktorych celem jest krzewienie trzezwosci i abstynencji, wpty-
wania na osoby naduzywajace alkoholu oraz udzielania pomocy ich rodzinom,
zapewniania warunkow sprzyjajacych funkcjonowaniu tych organizacji (ust. 2),
a takze wspotpracy z Kosciotem Katolickim i innymi ko$ciotami oraz zwigzkami
wyznaniowymi w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alko-
holizmowi (ust. 3). Realizacja tych zadan wigze si¢ z aktywnos$cig administracji,
zarowno w sferze spolecznej, jak i gospodarczej, oraz z wykorzystaniem catego
spektrum form prewencji, w szczegolnosci aktow normatywnych, aktow admini-
stracyjnych, czynnosci faktycznych, dziatalnosci spoleczno-organizatorskiej (sze-
rzej zob. Budzisz, Jaworska-Debska, Wlazlak 2009a, passim; Budzisz, Jaworska-
-Debska, Wlazlak 2009b, passim).

Zwazywszy na przywotane zadania administracji publicznej, zgodzi¢ nalezy
si¢ z wyrazonym w literaturze przedmiotu pogladem, iz nie powinny by¢ one
rozpatrywane w kontekscie podstawowych zatozen regulacji ustawy alkoholo-
wej. Efektem ich realizacji winna by¢ realizacja celu zasadniczego, ktory mozna
okresli¢ jako uksztattowanie spoteczenstwa spozywajacego napoje alkoholowe
w sposob umiarkowany (Jaworska-Debska 1995, 187), a zatem nieprowadzacy
do niepozadanych skutkow. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze wskazane zadania
w réznym stopniu przyczyniaja si¢ do osiggnigcia tego celu.

Przedmiot niniejszych rozwazan juz w tym miejscu sklania do podkreslenia
jednej kwestii. Otoz, niezaleznie od zdecydowanej dominacji w aktywno$ciach
podejmowanych na podstawie u.alk. ukierunkowania ich na przeciwdziatanie
alkoholizmowi oraz jego (przede wszystkim spotecznym) skutkom, niektére
z przewidzianych kompetencji o charakterze reglamentacyjnym, w szczegolno$ci
prawotworczych, ustanowione zostaty, aby ochroni¢ inne wartosci, jakimi sg bez-
pieczenstwo i spokdj publiczny, ktére moga by¢ zagrozone przez zachowania osob
spozywajacych napoje alkoholowe.

Bezposrednim asumptem do podjecia rozwazan na temat wskazany w tytule
opracowania jest uchwalenie i wej$cie w zycie ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r.
0 zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi
oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U. z 2018 r., poz. 310)".

! Ustawa ta weszla w zycie w dniu 9 marca 2018 r. W dalszych rozwazaniach, zwtaszcza
w kontekscie podkreslenia zakresu omawianych zmian, dokonywane beda odniesienia i poréwnania
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W obrgbie zmian dokonanych w u.alk. akt ten przede wszystkim zmodyfikowat
tres¢ i zakres prawotworczych kompetencji samorzadu gminnego (rad gmin) prze-
widzianych w u.alk., istotnie je rozszerzajac. Blizsza i wszechstronna analiza tych
kompetencji jest zasadna gltéwnie z uwagi na szczegdlne znaczenie, jakie akty
prawa miejscowego wydawane przez organy gmin na podstawie u.alk. odgry-
waja w kontekscie realizacji wskazanych celow i zadan administracji publiczne;j,
przede wszystkim za$ ograniczenia dostgpnosci napojoéw alkoholowych. Nieza-
leznie od tego nowe regulacje stanowig rowniez dobry pretekst do sformutowania
kilku bardziej uniwersalnych refleksji, dotyczacych wybranych probleméw pra-
wotworstwa administracji. W celu uporzadkowania wywodu rozwazania zostana
podzielone z uwzglednieniem podstawowych kwestii zwiazanych z materialnymi
aspektami tworzenia prawa miejscowego przez organy gmin w oparciu o upowaz-
nienia wynikajace z u.alk. Jednocze$nie ograniczone zostang one przez to wy-
tacznie do kwestii dotyczacych tresci upowaznien prawotworczych. Pominigte
W niniejszym opracowaniu be¢da, skadingd nie mniej wazne, kwestie procedural-
nych uwarunkowan wydawania tych aktdéw, zagadnienia techniczno-legislacyjne,
a takze — co ma zwigzek ze zmiang przepisOw upowazniajgcych i normatywna
koniecznoscig ,,zastapienia” dotychczasowych aktow nowymi — kwestie tempo-
ralno-walidacyjne®. Co wazne, przedmiotem analiz nie be¢dzie przy tym ocena
trafnosci obowigzujacych rozwigzan legislacyjnych z punktu widzenia realizacji
celéw ustawy oraz wlasciwego wywazenia dopuszczonej ingerencji prawodawcy
lokalnego w swobode dziatalnosci gospodarczej oraz praw 1 wolno$ci jednostki
(w ktorych miesci si¢ rowniez spozywanie napojow alkoholowych). Odnosi¢ si¢
one bedg do stricte prawnych aspektow tych kompetencji i warunkow ich legalne;
realizacji.

Odnoszac si¢ do przedmiotowego zakresu prawotworczych kompetencji or-
gan6éw samorzadu gminnego i antycypujac dalsze ustalenia, stwierdzi¢ nalezy,
iz w tym wzgledzie nastapity istotne zmiany idgce w kierunku uszczegotowie-
nia i uelastycznienia normatywnego oddziatywania gmin w sferze dostgpnos$ci

z dotychczasowym stanem prawnym w tym zakresie. W zwiazku z powyzszym z tymi zwrotami
(dotychczasowy/wezesniejszy stan prawny, dotychczasowa/wczesniejsza tre$¢ regulacji/przepisu)
utozsamia¢ nalezy stan prawny, bezposrednio poprzedzajacy stan prawny uksztalttowany w zwigz-
ku z wejsciem w zycie wskazanej ustawy.

? Znaczenie tego aspektu realizacji znowelizowanych upowaznien do wydawania aktow prawa
miejscowego przez rady gmin wynika przede wszystkim z art. 4 ustawy nowelizujacej. Mianowicie
dotychczasowe uchwaty rad gmin, wydane na podstawie art. 12 ust. 1 i 2 ustawy, zachowuja moc
do dnia wejscia w zycie uchwat wydanych na podstawie art. 12 ust. 1 i 3 ustawy w brzmieniu nada-
nym ustawg nowelizujaca, nie dtuzej jednak niz przez okres 6 miesiecy od dnia jej wejscia w zycie.
Oznacza to, iz bezczynno$¢ w realizacji kompetencji prawotworczej wynikajacej ze znowelizo-
wanych upowaznien, polegajaca na niewprowadzeniu w zycie uchwat do dnia 9 wrzesnia 2018 r.,
skutkowa¢ bedzie stanem anomii w zakresie wynikajacym z tresci tych upowaznien. Efektem
tego, zwazywszy na role tych regulacji, bedzie przede wszystkim niedopuszczalno$é wydawania
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych.
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napojow alkoholowych, umozliwiajace im, jak si¢ wydaje, w petniejszym stopniu
realizacj¢ celow u.alk.

Na gruncie ustawy, tak w dotychczasowym, jak i w obowigzujacym stanie
prawnym, stanowione przez gminy akty normatywne (akty prawa miejscowego)
wigza¢ nalezy przede wszystkim z wypetnieniem zadania polegajacego na pode;j-
mowaniu dziatan zmierzajacych do ograniczenia spozycia napojow alkoholowych
(art. 1 ust. 1 ustawy). Akty te, z istoty swojej majace charakter reglamentacyjny,
pozwalajg zapewnic jego realizacjg, najogolniej rzecz ujmujac, w drodze ograni-
czenia dostepnosci napojéw alkoholowych i mozliwosci ich spozywania. Zwazyw-
szy na tre$¢ upowaznien prawotworczych, stwierdzi¢ nalezy, iz przyczyniaja si¢
(moga si¢ przyczynic) do tego w dwojaki sposob. Po pierwsze, poprzez reglamen-
tacje — w zakresie wynikajacym z tresci upowaznien — mozliwosci i warunkow
podejmowania oraz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w zakresie sprzedazy
napojow alkoholowych. Po drugie, w drodze wprowadzenia miejscowych zaka-
z6w podejmowania okreslonych zachowan zwigzanych z napojami alkoholowy-
mi. Drugi aspekt znajduje odzwierciedlenie przede wszystkim w kompetencjach
przyznanych radom gmin art. 14 ust. 2b oraz ust. 6.

2. AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO WYDAWANE NA PODSTAWIE ART. 12 USTAWY

2.1. Wprowadzenie, dotychczasowy stan prawny

Kompetencje prawotwoércze gmin w pierwszym obszarze — oddziatywania
w sferze gospodarczej — uregulowane zostaty, jak wspomniano, w art. 12 u.alk.
1 zwigzane sg z faktem objecia przez ustawodawce prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych szczegoélna forma
reglamentacji, polegajaca na wymogu uzyskania zezwolenia. Podobng forma re-
glamentacji obje¢ta jest dzialalno$¢ polegajaca na obrocie hurtowym napojami al-
koholowymi, ale tej sfery prawotworstwo lokalne nie obejmuje (zob. art. 9 i nast.
u.alk.). Pomijajac w tym miejscu szczegdtowa analiz¢ problematyki wydawa-
nia tych zezwolen (reguluje ja przede wszystkim art. 18 u.alk.), nalezy jednak
zwroci¢ uwage na istotny dla dalszych rozwazan ich aspekt przedmiotowy. Ot6z
zgodnie z art. 18 u.alk. zezwolenia — organem zezwalajacym jest wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) — na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy wydawane sg oddzielnie
na nastepujace rodzaje napojow alkoholowych: 1) do 4,5% zawartos$ci alkoholu
oraz piwo, 2) powyzej 4,5% do 18% zawarto$ci alkoholu (z wyjatkiem piwa)
oraz 3) powyzej 18% zawartosci alkoholu (ust. 1 i1 3). Zezwolenie rozstrzyga
zatem zarowno o rodzaju sprzedawanych napojow alkoholowych (w kontekscie
procentowo okreslonej zawartosci alkoholu), jak i o dopuszczonej ,,formule”
ich sprzedazy (sprzedaz z przeznaczeniem do spozycia poza badz w miejscu
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sprzedazy — dalej zwane odpowiednio: zezwoleniami lokalowymi oraz zezwo-
leniami sklepowymi).

W $wietle zasygnalizowanego wymogu uzyskania zezwolenia i zasadniczo
niezmienionych ustawowych przestanek ich wydawania przez organy wykonawcze
gmin istotny wplyw na zakres prowadzenia dziatalnosci w tym przedmiocie maja
akty prawa miejscowego wydawane przez rady gmin na podstawie upowaznien
zawartych w art. 12 u.alk. W dotychczasowym stanie prawnym obejmowaly one
obowigzek ustalenia dla terenu gminy (miasta) liczby punktow sprzedazy napo-
jow alkoholowych (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych do spozycia zar6wno poza
miejscem sprzedazy, jak i w miejscu sprzedazy (ust. 1) oraz ustalenia zasad usy-
tuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych
(ust. 2). Wptyw stanowionych w ten sposob regulacji na sposob rozstrzygania in-
dywidualnych spraw w przedmiocie zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
usankcjonowany zostal, wynikajaca z art. 18 ust. 3a u.alk., przestankg wydania
zezwolenia, jakg jest uzyskana w toku postepowania administracyjnego pozy-
tywna opinia gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych (dale;j:
komisja) o zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy ze wspomnianymi uchwatami.

Na marginesie gtdéwnego watku rozwazan nie sposob nie wyrazi¢ refleksji,
iz mimo nowelizacji art. 12 u.alk. 1 przedmiotu podejmowanych na jego podstawie
prawotworczych rozstrzygnie¢ rad gmin wskazana przestanka pozostata zasad-
niczo niezmieniona, pozostawiajac aktualng kwesti¢ racjonalnosci tego sposobu
weryfikowania zgodno$ci zamierzenia wnioskujacego o zezwolenie przedsiebior-
cy z powszechnie obowigzujacym prawem warunkujacym udzielenie zezwolenia.
Wydaje si¢ bowiem, iz nie ma racjonalnych przestanek, natury tak materialnej,
jak 1 procesowej, uzasadniajacych wyposazenie w wylaczng kompetencje w za-
kresie zajecia stanowiska (w formie wiazgcej organ wydajacy zezwolenie opinii)
w przedmiocie zgodnosci lokalizacji punktu sprzedazy z prawem miejscowym
przez inny podmiot (komisje), wytaczajac te kwestie z zakresu ustalen dokony-
wanych przez organ prowadzacy postgpowanie glowne (organ wykonawczy gmi-
ny). Przewidziane w ustawie rozwigzanie niepotrzebnie — w przekonaniu auto-
ra — komplikuje postepowanie, w szczegolnosci rodzac niebezpieczenstwo jego
przedtuzenia. Opinia gminnej komisji wydawana jest w trybie wspotdziatania
uregulowanego obecnie w art. 106 i 106a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm,;
dalej: k.p.a.), ze wszystkimi konsekwencjami potencjalnej bezczynnosci czy prze-
wlektosci komisji dla mozliwo$ci rozstrzygniecia sprawy. Poglad ten uzasadnia
przede wszystkim niedostrzeganie przez autora szczegdlnych predyspozycji na-
tury formalno-kompetencyjnej komisji do wypowiadania si¢ we wspomnianej
kwestii w poré6wnaniu z organem (w praktyce dziatajacymi z jego upowaznie-
nia pracownikami urzedu) wydajacym zezwolenie. Ponadto za$ podnies¢ nale-
7y, 1z przedmiot opinii ograniczony zostat do oceny zgodnosci lokalizacji punk-
tu sprzedazy z uchwatami, ktorych tres¢ (o czym nizej) sprawia, ze zajmujacy



60 Marek Lewicki

stanowisko organ wspoétdziatajacy zasadniczo pozbawiony zostal jakiegokolwiek
luzu decyzyjnego, a ujete w postaé opinii rozstrzygniecie ma charakter typowo
zwigzany, co przy zatozeniu wlasciwie zredagowanych uchwat nie stwarza szcze-
golnie trudnych przypadkow, zaréwno w ptaszczyznie prawnej, jak i faktycznej,
uniemozliwiajacych (badz stwarzajacych szczegélnie wysokie ryzyko wadli-
wych ustalen w tym zakresie) powierzenie oceny wnioskow w tym przedmiocie
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta). Upraszczajac, stwierdzi¢ mozna,
ze w $wietle zarysowanego kontekstu normatywnego wplecenie w postepowanie
w sprawie udzielenia zezwolenia koniecznosci wymogu uzyskania stanowiska
(pozytywnej opinii) komisji nie wnosi istotnej wartosci dodanej do postepowania,
wzbogacajac procesowa wiedzg organu o elementy trudne lub niemozliwe do usta-
lenia z uwagi na jego kompetencyjne ograniczenia i umozliwiajgc mu wydanie
legalnego i trafnego rozstrzygnigcia w sprawie. Trudno w tym $wietle wskazaé
dostateczne uzasadnienie dalszego obowigzywania tego rozwigzania.

Jak juz wspomniano, dotychczasowe kompetencje rad gmin w zakresie re-
glamentacji dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie sprzedazy napojow alkoholo-
wych byly istotne, aczkolwiek, zwazywszy na tre$¢ przepisow upowazniajgcych,
stosunkowo nieelastyczne. Polegaly na prawnym obowigzku uregulowania dwoch
kwestii — liczby punktéw sprzedazy napojow alkoholowych (dalej: uchwata limi-
towa) oraz zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania tych napojow (dale;j:
uchwata lokalizacyjna). Nalezy przy tym podkresli¢, iz oba upowaznienia miaty
charakter obligatoryjny w tym sensie, ze unormowanie obu spraw byto prawnym
obowigzkiem rad gmin. Przez lata obowigzywania i stosowania wymienionych
upowaznien wypracowane zostaty i utrwality si¢ w praktyce, przy wydatnym
udziale organdéw nadzoru oraz orzecznictwa sadowoadministracyjnego, okreslone
standardy korzystania z tych kompetencji (zob. Krakata, Wasowska 2012, passim).
Pomijajac blizsza prezentacje, z uwagi chociazby na ich w czesci historyczny
walor, podkresli¢ jednak nalezy ich role w urzeczywistnianiu zatozen regulacji
alkoholowe;.

Podstawowym i poniekad oczywistym celem uchwat limitowych byto (w zno-
welizowanej wersji upowaznienia do ich stanowienia jest podobnie) ograniczenie
dostepnosci napojow alkoholowych. Dotychczasowa tresc art. 12 ust. 1 u.alk. po-
zwalata na wigzanie omawianego instrumentu dodatkowo z mozliwoscig realizacji
innych jeszcze celow wymienionych w art. 1 ust. 1 u.alk. Wskaza¢ tu mozna mia-
nowicie zmiang struktury spozywania napojow alkoholowych oraz zmian¢ obycza-
jow ich spozywania. Pierwszy z nich, ktorego istotg jest oczywiscie preferencja dla
napojow o niskiej zawarto$ci alkoholu jako mniej uzalezniajacych i szkodliwych,
realizowany byl niejako automatycznie, poprzez wylaczenie z przedmiotowego za-
kresu uchwat limitowych punktéw sprzedazy piwa, w zwigzku z czym rady gmin
nie miaty zadnego wplywu na liczbe punktéw sprzedazy oferujacych wytacznie
piwo, funkcjonujacych na terenach gmin, cho¢ sprzedaz tego rodzaju napoju alko-
holowego byta i nadal jest objgta wymogiem posiadania odpowiedniego zezwolenia
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(zob. art. 18 ust. 3 pkt 1 u.alk.). Podkreslenia przy tym wymaga, ze w zwigzku
z faktem uczynienia przedmiotem okre$lanego w omawianej uchwale limitu licz-
by punktéw sprzedazy rady gmin pozbawione byly mozliwosci bezposredniego
wplywania w ten sposob na strukture sprzedawanych w tych punktach napojow
alkoholowych. W kazdym z punktéw bowiem mogla by¢ prowadzona, oczywi-
$cie po uzyskaniu odpowiednich zezwolen, sprzedaz wszystkich rodzajéw napo-
jow alkoholowych (chodzi tu o kwesti¢ procentowej zawartosci alkoholu w napoju
alkoholowym). Od woli przedsigbiorcow zalezato zatem, czy w mieszczacych si¢
w ustalanych uchwatami rad gmin limitach punktach sprzedazy sprzedawane beda
napoje o niskiej czy wysokiej zawartosci alkoholu (w punktach sprzedazy oferowa-
ny jest czgsto caty asortyment takich napojow). Z kolei mozliwo$¢ zmiany obycza-
jow w zakresie spozywania napojow alkoholowych, ktora, poza dazeniem do spozy-
wania ich w ograniczonych ilo$ciach, wigza¢ mozna z preferowaniem spozywania
tych napojow w lokalach gastronomicznych (wyrazajac to jezykiem ustawodawcy
— w punktach sprzedazy tych napojéw przeznaczonych do ich spozycia w miejscu
sprzedazy — po uzyskaniu zezwolenia lokalowego), wynika z zatozenia koniecznosci
ustalania w uchwatach limitowych de facto dwoch limitéw: wskazujacego liczbe
punktow sprzedazy napojéw przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy
oraz wskazujacego liczbe punktéw sprzedazy napojow przeznaczonych do spozycia
w miejscu sprzedazy, zawartego w dotychczasowej tresci art. 12 ust. 1 u.alk. Tak re-
alizowana kompetencja prawotworcza winna stanowic¢ prawnie wigzace uzewngtrz-
nienie preferencji lokalnego prawodawcy w zakresie docelowej struktury rodzajowe;j
punktow sprzedazy napojow alkoholowych. Stwierdzi¢ przy tym nalezy, iz, cho¢
w wiekszosci przypadkow rady gmin w istocie ustalaty w swych uchwatach dwa
limity, incydentalnie zdarzaty si¢ przypadki okreslania w przedmiotowej uchwale
jednego (facznego) limitu®. Abstrahujac od skadinad bardzo waznej kwestii zgod-
nosci z trescig upowaznienia (a zatem i z prawem) takiego rozwigzania normatyw-
nego, podkresli¢ nalezy, iz stanowito ono wyraz rezygnacji prawodawcy lokalnego
z realizacji jednego z ustawowych zadan stuzgcego celom u.alk.

Dopetniajac powyzsza ogolng charakterystyke upowaznienia do wydania
uchwaty limitowej, doda¢ nalezy, iz nie przewidywato ono mozliwosci podziatu
ogolnego limitu (limitdw) na obszary mniejsze niz gmina — w kontekscie nie-
dopuszczalno$ci wywodzenia takiej mozliwosci w drodze domniemania, w jego
$wietle limity mogty by¢ ustanawiane w zwiazku z tym wytacznie dla obszaru
catej gminy*.

3 Zob. np. uchw. nr V/26/15 Rady Gminy Mystakowice z dnia 25 lutego 2015 r. w sprawie usta-
lenia liczby punktow sprzedazy napojow zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa)
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, jak i w miejscu sprzedazy oraz w sprawie
zasad usytuowania na terenie Gminy Mystakowice miejsc sprzedazy i podawania napojow alko-
holowych (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2015 r., poz. 962).

4 Zob. np. wyr. WSA we Wroctawiu z dnia 30 wrze$nia 2015 r., IIT SA/Wr 491/15, LEX
nr 1958345; wyr. WSA w Krakowie z dnia 11 marca 2016 r., III SA/Kr 1557/15, LEX nr 2027363.
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Z kolei nieobjgta ostatnig nowelizacjg u.alk. kompetencja do wydawania
uchwat lokalizacyjnych, zwazywszy na wypracowane standardy orzecznicze,
obejmuje przede wszystkim normatywne okreslenie rozmieszczenia punktow
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych w terenie, w szczegdlnosci ich
usytuowanie wzgledem miejsc uznanych przez rad¢ gminy za uzasadniajace ich
ochrong przed zagrozeniami, jakie moze nie$¢ za sobg bliskos¢ tych punktoéw. Nie
ulega watpliwosci, iz uchwaty lokalizacyjne realizujg przede wszystkim funkcje
ochronng wobec wskazanych w nich miejsc 1 obiektow (chodzi przy tym oczy-
wiscie rowniez o ochrong 0séb przebywajacych w tych miejscach i obiektach),
ktorych bezposrednie otoczenie, z uwagi na ich charakter oraz osoby w nich prze-
bywajace czy z nich korzystajace, powinno pozosta¢ wolne od punktow sprze-
dazy i podawania napojow alkoholowych. Niewystowionym przez ustawodawce
expressis verbis, aczkolwiek oczywistym uzasadnieniem omawianej kompetencji
jest negatywne oddziatywanie funkcjonowania tych punktow i zwigzana z nimi
latwiejsza (z uwagi na ich blisko$¢) mozliwos¢ nabycia alkoholu, jego spozywania,
jak réwniez sama mozliwo$¢ obserwowania przez przebywajacych w miejscach
chronionych 0s6b spozywajacych napoje alkoholowe lub znajdujacych si¢ w sta-
nie nietrzezwosci. W konteks$cie realizacji funkcji ochronnej nie bez znaczenia
jest takze potencjalnie wigksze zagrozenie dochodzenia do przypadkow zaktocen
spokoju 1 porzadku publicznego w miejscach i okolicach miejsc sprzedazy napo-
jow alkoholowych. Ich wystepowanie w poblizu miejsc i obiektéw chronionych
powinno by¢ rowniez uwzgledniane przy ksztalttowaniu uchwat lokalizacyjnych,
przede wszystkim stanowigcych normatywny trzon ich unormowan — okreslaniu
katalogu tychze obszaréw oraz minimalnej odlegtosci od nich dopuszczalnego
usytuowania miejsca sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych?®.

2.2. Przedmiot i zakres dokonanych zmian
2.2.1. Uchwaly limitowe

Dokonana ustawg z dnia 10 stycznia 2018 r. nowelizacja art. 12 u.alk. obj¢ta
przede wszystkim kompetencje dotyczace stanowienia uchwat limitowych. Jak juz
wspomniano, tres¢ przepisu upowazniajacego do wydawania uchwat lokalizacyj-
nych nie ulegla zmianie, cho¢ zawarta jest obecnie w ust. 3, a nie jak dotychczas
w ust. 2, art. 12 ustawy. W zasadniczy sposob zmieniony zostal przede wszystkim
przedmiot ich regulacji, ktory stanowi obecnie ustalenie maksymalnej liczby ze-
zwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych. Co wigcej jednak, w §wietle znoweli-
zowanego ust. 1 art. 12 ustawy utrzymany zostat nie tylko obligatoryjny charakter
kompetencji do wydawania uchwat limitowych w ogole. Dodatkowo, rady gmin

5 Z bogatego orzecznictwa w tym zakresie zob. np. wyr. NSA z dnia 22 marca 2017 r., [T GSK
1497/15, CBOSA; wyr. WSA w Lodzi z dnia 28 grudnia 2017 r., III SA/Ld 755/17, CBOSA; wyr. WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 listopada 2015 r., Il SA/Go 726/15, CBOSA.
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zobligowane zostaty do ustalania w uchwatach limitowych odrgbnych limitow
zezwolen dla: 1) poszczegbdlnych rodzajéow napojow alkoholowych, o ktorych
mowa w art. 18 ust. 3 ustawy, 2) zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych
przeznaczonych do spozycia w miejscu sprzedazy (zezwolen lokalowych) oraz
3) zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy (zezwolen sklepowych). W poréwnaniu z dotychczasowa re-
gulacjag w tym zakresie dosy¢ wyraznie rysuje si¢ sygnalizowany wyzej aspekt
uelastycznienia regulacji zawartych w uchwatach limitowych, umozliwiajacych
radom gmin bardziej selektywng i ukierunkowang reglamentacje dziatalnosci
w przedmiocie sprzedazy napojow alkoholowych. Przedmiotem obowigzkowej
regulacji prawotworczej zostala bowiem objeta kwestia mozliwych do wydania
pozwolen na sprzedaz napojow alkoholowych z koniecznym uwzglednieniem,
znajdujacym odzwierciedlenie w odrgbnych limitach, kategorii wydawanych ze-
zwolen, wyroznianych z uwagi na dopuszczong zawartos¢ alkoholu w sprzeda-
wanych napojach oraz dopuszczalne miejsce ich spozycia. Niewatpliwie wtasciwe
korzystanie z tak uksztattowanej kompetencji prawotworczej umozliwi w petnie;j-
szy sposob realizacj¢ ustawowych zadan gmin wynikajacych z ustawy, a takze
uwzglednienie uwarunkowan lokalnych, determinujacych dziatania okreslone po-
stanowieniami gminnych programow profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych, ktdre stanowig swego rodzaju wytyczne ograniczajagce swobode
rad gmin w okreslaniu przedmiotowych limitow (zob. art. 12 ust. 7 ustawy).
Zwazywszy na ograniczone ramy opracowania oraz objgcie zamierzeniem
autora przedstawienia kwestii najistotniejszych, pominigta zostanie wszechstronna
i pogtebiona analiza merytorycznych aspektow podejmowania uchwat limitowych.
W konteks$cie powyzszego kilka kwestii jednak wymaga podkreslenia. Po pierw-
sze, brak obecnego w dotychczasowej tresci art. 12 ust. 1 wylaczenia sprawia,
iz limitami ustalonymi w przedmiotowej uchwale objeta zostata rowniez sprzedaz
piwa, przez co prawodawca gminny uzyskat wptyw nie tylko na okreslanie zasad
usytuowania punktow sprzedazy piwa (uchwatg lokalizacyjna, ktéra obejmowata
i nadal obejmuje te punkty), ale takze ich liczby na terenie gminy. Stanowi to wy-
raz intencjonalnego dzialania prawodawcy, ktory uznat potrzebe ograniczenia
dostepnosci rowniez piwa przez limitowanie zezwolen na jego sprzedaz, akcep-
tujac wyrazony w uzasadnieniu projektu zmiany ustawy argument odwolujacy
si¢ do zdecydowanej dominacji spozycia alkoholu w postaci tego wtasnie napoju
alkoholowego, nadto za$ jego atrakcyjnosci (ze wzgledow ekonomicznych oraz
wigkszej spolecznej tolerancji jego spozywania) dla mtodziezy (Poselski projekt
ustawy 2017). Po drugie, jeszcze raz zaznaczy¢ nalezy bezwzgledny charakter
obowigzku okreslenia wszystkich wskazanych wyzej limitow. Stanowcza wola
ustawodawcy zobowigzania rad gmin do ich ustalenia przesadza o tym, ze brak
w uchwale podjetej na podstawie art. 12 ust. 1 (a takze, o czym dalej, ust. 2) usta-
lenia cho¢by jednego z nich skutkuje jej istotna wadliwoscia w postaci pominigcia
prawodawczego, uzasadniajac stwierdzenie jej niewaznos$ci przez wlasciwy organ
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(organ nadzoru badz sad administracyjny) w catosci. Po trzecie wreszcie, kontekst
obowigzku ustalenia kilku limitow czyni aktualng kwesti¢ odpowiedniego sto-
sowania przy korzystaniu z tej kompetencji wyksztalconego, przede wszystkim
w orzecznictwie sgdowym, na gruncie wykladni dotychczasowej tresci art. 12
ust. 1 ustawy, zakazu ustalania limitu na poziomie ,,0”°. Wydaje sig, iz nowelizacja
tego przepisu niczego w tym zakresie nie zmienita. Co wigcej, dla uzasadnie-
nia tego stanowiska wystarczajaca zdaje si¢ by¢ obecnie jego literalna wyktadnia
(przypomnie¢ nalezy, iz wspomniany zakaz wywodzony byt dotychczas w duzej
mierze z celowosciowej wyktadni art. 12 ust. 1 ustawy). Trescig ustanowionej
w nim kompetencji jest bowiem ustalenie ,,maksymalnej liczby zezwolen na sprze-
daz napojow alkoholowych”, co zdaje si¢ jednoznacznie wyklucza¢ okreslenie jej
na poziomie ,,0” (wszak, skoro mowa jest o liczbie maksymalnej, to zatozy¢ nale-
7y istnienie liczby mniejszej od niej, co przy liczbie 0 jako limicie zezwolen nie
bytoby mozliwe). Co przy tym wazne, teza ta odnosi si¢ do wszystkich ustalanych
w uchwale limitéw — zaden z nich nie moze by¢ ustalony na takim poziomie.

2.2.2. ,Rejonizacja” regulacji normatywnych

Istotnym novum wprowadzonym przez ustawodawce w kontek$cie gmin-
nych regulacji limitowych jest mozliwos¢ ich ,,rejonizacji” przewidziana w art. 12
ust. 2 ustawy. Przepis ten dopuszcza bowiem ustalenie maksymalnej liczby ze-
zwolen, ujgtych w limity, o ktérych mowa w ust. 1, odrgbnie dla poszczegolnych
jednostek pomocniczych gminy. Regulacja ta docelowo umozliwia, zwazywszy
na wspomniang wyzej wielo$¢ limitéw, zréznicowanie ,,zageszczenia” punktow
sprzedazy napojoéw alkoholowych, dominujgcego ich rodzaju (sklepy, lokale),
a takze dominujacego rodzaju sprzedawanych w nich napojow alkoholowych
na poszczeg6lnych fragmentach terytorium gminy (jednostkach pomocniczych).
Moze to by¢ szczegdlnie przydatny instrument, chociazby w przypadku woli
wladz gmin, zwlaszcza miejskich, uwolnienia ich okreslonych obszaréw (np. cen-
trow miast) od nadmiaru sklepow sprzedajacych alkohol na rzecz placowek gastro-
nomicznych badz tez ograniczenia w okreslonych rejonach mozliwosci nabywania
napojoéw o wysokiej zawartosci alkoholu.

Abstrahujac od oceny rzeczywistej przydatnos$ci tej kompetencji, dla pel-
niejszej realizacji celow ustawy (i odzwierciedlenia w niej specyfiki warunkow
i potrzeb lokalnych) podkresli¢ mozna pewne kwestie natury ogdlnej wptywajace
na jej stosowanie.

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy zasadniczo fakultatywny charakter
»rejonizacji” limitow zezwolen. W $wietle tresci art. 12 ust. 2 jest to oczywiste.
Fakultatywnos$¢ analizowanego instrumentu zwigzana jest dodatkowo z fak-
tem, iz warunkiem jego zastosowania jest istnienie w danej gminie jednostek

¢ W tym zakresie zob. np. wyr. NSA z dnia 21 maja 1997 r., SA/Rz 145/97, CBOSA; wyr. WSA
w Rzeszowie z dnia 2 kwietnia 2009 r., II SA/Rz 160/09, CBOSA.
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pomocniczych (co najmniej jednej). Przedmiotowe limity zezwolen moga by¢
bowiem ustalane ,,odr¢bnie dla poszczegdlnych jednostek pomocniczych gmi-
ny”. Brak wczesniejszego ustanowienia tych jednostek oczywiscie uniemozli-
wia zastosowanie tej kompetencji, ustawodawca nie dopuszcza bowiem w takiej
sytuacji dokonania podziatlu terytorium gminy na rejony specjalnie na uzy-
tek regulacji limitowej. Kolejna kwestia wigze si¢ z zakresem dopuszczone]
rejonizacji i moze zosta¢ ujeta w pytaniu: czy w sytuacji istnienia w gminie
co najmniej dwoch jednostek pomocniczych (tym bardziej za$ utworzenia tych
jednostek na obszarze catej gminy) rada gminy, chcac skorzystaé z mozliwosci
przewidzianej w art. 12 ust. 2 ustawy, moze ustanowi¢ limity dla niektérych
tylko (wybranych) jednostek pomocniczych, czy tez musi ustanowi¢ limity dla
wszystkich istniejacych w dacie podejmowania uchwaty jednostek. W przeko-
naniu autora opowiedzie¢ nalezy si¢ za pierwsza opcja. Zwazywszy na to, iz nie
pozostaje ona w sprzecznosci z literalnym brzmieniem analizowanego przepisu
i nie jest rezultatem niedopuszczalnego domniemywania kompetencji prawo-
tworczych, dodatkowo wzmacnia ja odwotanie do wyktadni celowosciowej i ra-
tio legis przedmiotowej regulacji. Wydaje si¢ bowiem, iz wprowadzenie mozli-
wosci rejonizacji ingerencji prawodawczej, ograniczajacej liczbe wydawanych
zezwolen, jest wyrazem dostrzezenia przez ustawodawce potrzeby skutecznego
oddzialywania uchwata limitowa na niekorzystne i nieakceptowane zjawiska
wynikajace ze sprzedazy napojow alkoholowych, w rzeczywisto$ci majgce miej-
sce na niektorych tylko (badz wrecz na jednym) fragmentach terytorium gminy
(miasta), jak rowniez z innych powoddow, oczywiscie zwigzanych z celami re-
gulacji ustawy oraz zadaniami gmin w tym zakresie, uzasadniajacych swoiscie
punktowa (w sensie: ograniczong do jednostki pomocniczej) ingerencje uchwata
limitowa. Przy zalozeniu trafnos$ci tej tezy faktyczne zdiagnozowanie wskaza-
nych zjawisk na obszarze jednej tylko badz niektérych jednostek pomocniczych,
lub z innych uzasadnionych celami ustawy powodow, ktore powinny wynikaé
z postanowien gminnego programu profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych, uzasadnia ustanowienie odrgbnych (aczkolwiek mieszczacych
si¢ w limitach ogolnych) limitéw wydawanych zezwolen poszczegolnych typow
dla tych tylko jednostek. Nie byloby racjonalne wywodzenie z analizowane;]
regulacji obowigzku ustanawiania odrebnych limitéw dla jednostek pomocni-
czych, w ktorych zjawiska czy okolicznosci wymagajace takiej szczeg6lnej in-
gerencji nie wystepuja. W koncu podkreslenia wymaga, iz, tak jak w przypadku
ustanawiania poszczeg6lnych limitéw dla calej gminy, rowniez ustalajac je dla
poszczegolnych jednostek pomocniczych, rada gminy nie moze catkowicie wy-
kluczy¢ wydawania jakiegokolwiek rodzaju zezwolenia, realizowanego na ob-
szarze jednostki pomocniczej, dla ktorej ustalane sg odrebne limity (zob. wyzej
podniesiony problem limitu ,,0”).

W kontekscie zasygnalizowanej rejonizacji limitow zezwolen przypomnie¢
nalezy, iz ustawodawca nie wprowadzit podobnego mechanizmu w odniesieniu
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do uchwat lokalizacyjnych, nadal uniemozliwiajac obowigzywanie na terenie
gminy niejednolitych zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych.

2.2.3. Ograniczenia sprzedazy napojow alkoholowych w porze nocnej

Poza wprowadzeniem mozliwosci okreslania odrgbnych limitow zezwolen
dla poszczegolnych jednostek pomocniczych zupeinie nowa kompetencja rad
gmin, modyfikujaca dotychczasowe kompetencje limitowe, jest wprowadzona
w art. 12 ust. 4 u.alk. mozliwo$¢ ustalania, dla terenu catej gminy lub wska-
zanych jednostek pomocniczych, ograniczen w godzinach nocnej sprzedazy
napojoéw alkoholowych, przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy.
Ograniczenia moga przy tym dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej miedzy godzing
22.00 a 6.00. Tres¢ przepisu upowazniajgcego, w kontekscie z pewnoscig nie-
rzadkich przypadkow jego stosowania przez organy stanowigce gmin, pozwala
uwypukli¢ pewne kwestie w tym zakresie. Przede wszystkim nie ulega watpliwo-
$ci fakultatywny charakter przyznanej kompetencji. Co wigcej, w sferze objete;
wiladzg dyskrecjonalng rad gmin pozostaje nie tylko samo skorzystanie z przed-
miotowej kompetencji, ale réwniez normatywne rozstrzyganie o terytorialnym
i temporalnym zakresie dopuszczonej nig ingerencji w sfer¢ korzystania przez
przedsigbiorcow z przyznanych im zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych.
Ingerencja ta mozliwa jest wytacznie w odniesieniu do realizacji zezwolen sklepo-
wych. Aspekt terytorialny zwigzany jest z mozliwos$cig rejonizacji przewidzianej
ingerencji, opartej na podobnym mechanizmie jak w omawianym wyzej przy-
padku uchwat limitowych. W tej sytuacji nie ulega juz jednak zadnej watpliwo-
$ci, 1z ograniczenia mogg zosta¢ wprowadzone w niektorych tylko jednostkach
pomocniczych. Temporalny zakres ingerencji wyraza si¢ w mozliwosci ustalenia
ograniczen nocnej sprzedazy napojow alkoholowych miedzy wskazanymi godzi-
nami. Od woli rady gminy bedzie zalezalo, czy skorzysta z tej mozliwosci w pet-
nym zakresie, czy tez zawezi okres obowigzywania tych ograniczen w stosunku
do dopuszczonego ustawowo. Wydaje si¢ przy tym, iz zwazywszy na mozliwos¢
rejonizacji ingerencji, mozliwe jest wprowadzenie roznych okreséw ograniczen
sprzedazy w odniesieniu do wskazanych w uchwale jednostek pomocniczych.
W kontekscie kilkukrotnie przywotywanej juz tresci art. 12 ust. 7 ustawy pod-
kresli¢ nalezy, ze podstawowym czynnikiem determinujagcym zakres swobody rad
gmin oraz tre$¢ podejmowanych przez nie rozstrzygnie¢ w tym zakresie sg po-
stanowienia gminnych programow profilaktyki i przeciwdzialania problemow
alkoholowych.

Analiza przedmiotowego upowaznienia prawotworczego sktania wreszcie
do podniesienia jeszcze jednej bardzo istotnej kwestii, ktora dotyczy zakresu do-
puszczonej nim ingerencji, okreslonej przez ustawodawce jako ustalenie ,,ograni-
czenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych [...]". Rozstrzygnaé
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nalezy, jakim zakresem dyskrecjonalnosci w tym aspekcie (poza wspomnianymi
terytorialnym oraz czasowym) dysponuje rada gminy. Niewiele wyjasnia bardzo
lakoniczne uzasadnienie wprowadzenia tej kompetencji. Czytamy w nim, ze

z uwagi na liczne sygnaly ze strony prezydentéw miast, w kwestii wprowadzenia upowaz-
nienia dla rady gminy ustalania, w drodze uchwaty, godzin sprzedazy napojow alkoholowych
[...], proponuje si¢ odpowiedni przepis, ktory bedzie regulowal powyzsze zagadnienie. Ko-
nieczno$¢ wprowadzenia powyzszej zmiany jest wysoce sprzyjajaca dziataniom stuzagcym
ograniczaniu spozycia napojow alkoholowych (Poselski projekt ustawy 2017).

Nie odnoszac si¢ w tym miejscu do skutecznosci przewidzianej regulacji,
podnies¢ nalezy, iz przy domniemaniu wynikajagcym z tak sformutowanego uza-
sadnienia intencji prawodawcy umozliwienia wprowadzenia godzin sprzedazy
napojow alkoholowych mozna wyrazi¢ watpliwos¢, czy tre$¢ art. 12 ust. 4 u.alk.
w istocie pozwala na wprowadzenie ogdlnego zakazu sprzedazy napojow alkoho-
lowych w godzinach nocnych. Wszak w przepisie mowa jest o mozliwosci ustale-
nia wylgcznie ograniczen w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych.
W zwiagzku z tym nie jest — w przekonaniu autora — oczywistym, czy z podjetej
na jego podstawie uchwaty moze wynika¢ (catkowity) zakaz sprzedazy napojow
alkoholowych w okreslonych godzinach. Wskaza¢ mozna argumenty przemawia-
jace za pogladem, iz jego wprowadzenie nie miescitoby si¢ w ustawowym pojeciu
»ograniczenia sprzedazy” i stanowito wyj$cie poza granice upowaznienia usta-
wowego. Pierwszorzgdne znaczenie w analizie 1 rozstrzygnigciu tej kwestii ma
ustalenie przedmiotu dopuszczonej reglamentacji w postaci ograniczen przewi-
dzianych w art. 12 ust. 4 ustawy. Innymi stowy: co moze zostac¢ ograniczone? Wy-
daje si¢, ze wchodzg tu w gre zasadniczo dwie mozliwosci wigzace si¢ z szerokim
i waskim okresleniem przedmiotu ograniczen. W pierwszym przypadku przed-
miotem ograniczen moze by¢ sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy w ogole, a zatem prowadzenie dziatalnosci
(korzystanie z zezwolenia) w tym zakresie. Przy takim zatozeniu wprowadzenie
zakazu sprzedazy tych napojow, np. w godz. 22.00—6.00, spetnia znamiona usta-
wowo dopuszczalnego ,,ograniczenia” sprzedazy, w pozostatych godzinach napoje
alkoholowe moga by¢ sprzedawane, a istota ograniczenia jest niedopuszczalnosé
prowadzenia dzialalno$ci objetej zezwoleniem w okreslonym czasie. W waskim
ujeciu, ktorego nie wyklucza wyktadnia art. 12 ust. 4 u.alk., przedmiotem ograni-
czen, do wprowadzenia ktorych upowaznia analizowana reguta kompetencyjna,
nie jest sprzedaz napojow alkoholowych jako taka (w ogole), ale ich nocna sprze-
daz (prowadzona w godzinach migdzy 22.00 a 6.00). Przy tym z kolei zalozeniu
wprowadzenie w okreslonych godzinach catkowitego zakazu sprzedazy napojow
alkoholowych stanowiloby nie tyle ograniczenie tak rozumianego przedmiotu
reglamentacji, ile niedopuszczalno$¢ podejmowania jakichkolwiek dziatan we
wskazanym zakresie. Jest to sytuacja w pewnym sensie podobna do tej, ktorg za-
sygnalizowano juz w kontek$cie mozliwosci wprowadzania ,,zerowych” limitow
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dopuszczalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, stanowiacych
instrument ograniczenia ich dostepnosci. Pewng wskazowka przy rozstrzyganiu
nadmienionego problemu, cho¢ — w przekonaniu autora — mimo wszystko niede-
cydujaca, jest tres¢ art. 12 ust. 6 1 7 ustawy. W obu przepisach (ust. 6 wprowadza
wymog zasiggnig¢cia opinii wskazanego w nim organu przed podjeciem uchwaty,
ust. 7 za$ nakazuje uwzglednia¢ w rozstrzygnigciach podejmowanych w charak-
teryzowanych uchwatach postanowienia gminnego programu profilaktyki i prze-
ciwdziatania problemow alkoholowych) ustawodawca, niewatpliwie w kontekscie
kompetencji przewidzianej w art. 12 ust. 4 ustawy, postuzyt si¢ zwrotem ,,godziny
sprzedazy napojow alkoholowych”, co moze sugerowa¢ mozliwos¢ wprowadzenia
catkowitego zakazu. Niezaleznie od rozstrzygnigcia powyzszej kwestii 1 uksztal-
towania si¢ miejscowej praktyki legislacyjnej jej oceny przez organy nadzoru oraz
sady administracyjne w tym wzgledzie zastanowi¢ si¢ mozna, jakie — przy zato-
zeniu niedopuszczalnosci wprowadzenia catkowitego zakazu sprzedazy — formy
ograniczen nocnej sprzedazy napojoéw alkoholowych moga by¢ ustalone w drodze
uchwaty rady gminy. Wydaje sig, iz w gre wchodzi¢ tu moga: ograniczenia ilos-
ciowe, ograniczenia w zakresie zakazu sprzedazy okreslonych rodzajow napojow
(zawierajacych powyzej okreslonej zawartosci alkoholu), czy tez wprowadzenie
zakazu sprzedazy w okreslone dni.

2.2.4. Znaczenie gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania probleméw
alkoholowych

Na zakonczenie tej czgsci rozwazan nalezy odnies¢ si¢ do kilkakrotnie juz
podkreslanego znaczenia dla ksztaltowania normatywnych rozstrzygnig¢ rad
gmin gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholo-
wych. Obowigzek uwzgledniania postanowien tych programoéw przy okreslaniu
maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, usytuowania
miejsc sprzedazy, podawania i spozywania takich napojow oraz godzin ich sprze-
dazy wynika z tresci art. 12 ust. 7 ustawy. Wskazany przepis przesadza o tym,
iz programy, cho¢ nie majg waloru aktow powszechnie obowigzujacych’, w istotny
sposob ograniczaja swobodg organdw stanowiacych gmin w korzystaniu z przy-
shugujacych im omawianych kompetencji prawodawczych, czynigc z przedmio-
towych programow zrodto sui generis wytycznych dla prawodawcy gminnego.
Podejmowane w tym zakresie uchwaly powinny bowiem nie tylko korelowac
z celami u.alk. i zadaniami powierzonymi dla ich realizacji gminom, ale rowniez
pozostawa¢ w zwigzku z postanowieniami wskazanych programow, ktore, sta-
nowigc swego rodzaju plany dzialania gmin w sferze profilaktyki i zapobiegania
problemom alkoholowym, winny, przedstawiajgc i uwzgledniajac jednocze$nie
konkretne uwarunkowania lokalne, problemy i potrzeby spoteczne, wskazywac

7 Zob. np. wyr. NSA z dnia 4 grudnia 1997 r., IT SA/Wr 535/97, LEX nr 557936; wyr. NSA
z dnia 23 czerwca 2003 r., II Sa/Po 502/03, Dz.Urz. Woj. Lubuskiego nr 77, poz. 1157.
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na pozadane (konieczne) rodzaje i kierunki tychze dziatan, stuzagcych realizacji
celow ustawy na terenie gminy. Bardzo wazne jest przy tym, aby programy miaty
charakter zindywidualizowany w znaczeniu koniecznosci oparcia proponowanych
sposobow i kierunkow przedsiewzig¢ na wlasciwie dokonanej diagnozie i oce-
nie sytuacji konkretnej gminy w konteks$cie stwierdzonych w niej niepozadanych
zjawisk, wiazacych si¢ ze spozywaniem napojow alkoholowych (na mankamenty
wielu programéw w tym zakresie wskazata NIK; zob. Najwyzsza Izba Kontro-
1i 2009, 7 i n.). Tylko woéwczas bowiem zapewni¢ to moze planowanym dziala-
niom walor §rodkéw skutecznych i celowych. Jest to szczegolnie istotne, biorgc
pod uwage normatywne powigzanie postanowien przedmiotowych programow
z trescig aktow prawa miejscowego, podejmowanych na podstawie art. 12 u.alk.
Ustawowy nakaz uwzgledniania tych postanowien przy podejmowaniu meryto-
rycznych rozstrzygnie¢ prawotworczych przez rady gmin wymaga obecnie — jak
si¢ wydaje — od ich tworcow dostrzezenia i uwzglednienia w tresci postanowien
programow nowych kompetencji normatywnych, a tym samym nowych instru-
mentéw umozliwiajacych skuteczna, i uwzgledniajaca sytuacje¢ konkretnej gminy,
realizacje¢ celow ustawy. Dotyczy to przede wszystkim omawianej juz rejonizacji
ingerencji, dokonywanej aktami prawa miejscowego oraz mozliwosci wprowa-
dzenia ograniczen sprzedazy w porze nocnej. Pod takim warunkiem podejmo-
wane uchwaty mogg by¢ uznane za uwzgledniajace postanowienia programow.
Podkresli¢ nalezy przy tym, iz z uwzglgdnieniem postanowien programu be-
dziemy mieli do czynienia nie tylko w tych przypadkach, w ktérych program,
w kontekscie charakterystyki okreslonych negatywnych zjawisk, expressis verbis
wskazywal bedzie na potrzebe (koniecznosé, zasadno$¢) zastosowania okreslo-
nego rozwigzania normatywnego, np. ograniczenia liczby zezwolen wydawanych
na obszarze wskazanych jednostek pomocniczych badZ wprowadzenia ograniczen
w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych. Za spetnienie warunku
z art. 12 ust. 7 uzna¢ nalezy rowniez i takie przypadki, w ktorych w kontekscie
zdiagnozowanej w programie sytuacji w zakresie przyczyn i skutkow (ich istoty,
nasilenia, zasiggu) spozywania napojow alkoholowych wskazuje si¢ na koniecz-
no$¢ podejmowania wszelkich dziatan skutecznie im zapobiegajacych (eliminu-
jacych, ograniczajacych), a wydany na podstawie art. 12 u.alk. akt normatywny,
przy uwzglednieniu oczywiscie zasady proporcjonalnosci ingerencji prawodaw-
czej, do skutku tego prowadzi.

3. AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO WYDAWANE NA PODSTAWIE ART. 14 USTAWY

Poza prawotworczymi kompetencjami rad gmin, stuzacymi realizacji celow
ustawy w drodze reglamentacji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w sferze
sprzedazy napojow alkoholowych, organy te dysponuja réwniez mozliwosciami
prawotworczego oddziatywania bezposrednio na osoby spozywajace alkohol,
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w okreslony, uwarunkowany tre§ciag ustawowych upowaznien sposob. W tym
zakresie obowigzujace regulacje przewiduja dwa upowaznienia. Wynikajg one
z art. 14 ust. 2a oraz 6 ustawy.

Na podstawie nieobjetego nowelizacja art. 14 ust. 6 rady gmin moga w in-
nych niewymienionych miejscach, obiektach lub na okreslonych obszarach gmi-
ny, ze wzgledu na ich charakter, wprowadzi¢ czasowy lub staty zakaz sprzedazy,
podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych. Kompetencja
ta pozostaje w zwigzku z okre$lonymi w art. 14 ust. 1, 2a, 3 oraz 4 katego-
riami miejsc i obiektow, objetych ustawowym zakazem sprzedazy, podawania
i spozywania napojow alkoholowych. Szczegdtowa analiza kompetencji, przede
wszystkim z uwagi na utrzymanie jej w dotychczasowym ksztalcie i mozliwo$¢
odniesienia si¢ do dotychczasowej praktyki i orzecznictwa w tym zakresie, zo-
stanie pominigta. Podkresli¢ jednak nalezy, zwtaszcza w konteks$cie dalszych
rozwazan, jej stricte reglamentacyjny charakter, wyrazajacy si¢ w rozszerze-
niu zakazéw okreslonych dzialan zwigzanych z alkoholem na miejsca (obiekty,
obszary) nieobjete zakazem ustawowym. Nie ulega przy tym watpliwos$ci uza-
sadnienie przyznanej kompetencji. Upatrywac¢ go nalezy w uznaniu przez rade
gminy koniecznos$ci ochrony tych, okreslonych i skonkretyzowanych w uchwale,
miejsc (obiektow, obszaréw) przed niekorzystnymi skutkami wskazanych dzia-
tan, zwazywszy na ich specyfike i szczegdlny charakter. Podkreslenia wymaga
przy tym, iz mimo niewatpliwego podobienstwa funkcji, celow oraz faktycznego
uzasadnienia potrzeby uchwat, podejmowanych na podstawie art. 14 ust. 6 oraz
wspominanych juz uchwatl zasadowych, te pierwsze nie zostaty w zaden sposob
powigzane z gminnym programem profilaktyki i przeciwdziatania problemow
alkoholowych. Stad brak zwigzku z tym aktem, chociazby poprzez nieodwoty-
wanie si¢ do jego postanowien w uzasadnieniu uchwaty, nie moze by¢ traktowany
w kategorii wadliwos$ci uzasadniajacej uznanie uchwaty za sprzeczng z prawem
i prowadzacej do stwierdzenia jej niewaznos$ci. Nie ulega jednak kwestii, iz od-
niesienia do programu, zawarte w uzasadnieniu uchwaty, zwlaszcza przy zatoze-
niu rzetelnosci jego opracowania oraz prawidtowosci jego postanowien, wptynaé
moga na oceng konieczno$ci (zasadnosci) jej podjecia.

Swoistym normatywnym }gcznikiem i punktem odniesienia dla kompetencji
wyrazonej w art. 14 ust. 6 oraz zupetnie nowej kompetencji prawotworczej, wy-
nikajacej z dodanego ust. 2b ustawy, jest relewantna dla obu kompetencji tres¢
znowelizowanego ust. 2a tego artykutu. Przewiduje on obecnie zakaz spozywa-
nia napojow alkoholowych w miejscu publicznym, z wyjatkiem przeznaczonych
do ich spozycia na miejscu, w punktach sprzedazy tych napojow. W dotych-
czasowym brzmieniu przepis wprowadzat ten sam zakaz, odniesiony jednak
wyltacznie do ulic, placéw i parkow. Bez wnikania w szczegdtowa wyktadnig
pojecia miejsca publicznego stwierdzi¢ nalezy, iz wynikajacy z tego przepisu
zakaz, w jego aspekcie terytorialnym, ulegl znacznemu rozszerzeniu. Przyjmu-
jac bowiem, iz za miejsce publiczne mozna uzna¢ miejsce (przestrzen) dostepne
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dla ogotu, do ktérego nieograniczony dostep ma nieokreslona liczba ludzi, przy
czym nieistotne jest to, czy jest ono wlasnoscig podmiotéw publicznych czy
prywatnych (wyr. TK z dnia 21 wrzesnia 2015 r., K 28/13, OTK-A 2015, nr 8,
poz. 120), niewatpliwie istotnie wykracza to poza desygnaty poje¢ ulicy, placu
czy parku.

W kontekscie relacji do kompetencji zawartej w art. 14 ust. 6 mozna stwier-
dzi¢, iz zmiana art. 14 ust. 2a ogranicza pod wzglgdem terytorialnym wynika-
jace z niej mozliwo$ci rad gmin, na podstawie zatozenia, ze im wigcej miejsc
chronionych omawianym zakazem bezposrednio przez ustawodawce, tym mniej
moze zosta¢ objetych zakazem wprowadzonym uchwala. Nowa tres$¢ art. 14
ust. 2a bedzie zatem musiala by¢ brana pod uwagg i1 determinowac tre$¢ uchwat
podejmowanych na podstawie art. 14 ust. 6 po jej wejsciu w zycie. Podkresli¢
jednak nalezy, iz zmiana ta oddziatywac¢ moze rowniez na uchwaty podjete 1 obo-
wiazujace przed jej dokonaniem. Jako ze art. 14 ust. 2a nie stanowi przepisu
upowazniajgcego do podjecia uchwaly (jest nim art. 14 ust. 6), a wylacznie kon-
tekst wyznaczajacy zakres jej regulacji, jego zmiana nie wywota skutku w po-
staci utraty mocy obowiazujacej przedmiotowych uchwat (zob. § 32 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”; tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283). Niewat-
pliwie moze jednak, w oparciu o hierarchiczng regute kolizyjng (lex superior
derogat legi inferiori), skutkowac uzasadnionym jej zastosowaniem uchyleniem
(derogowaniem) zawartych w niej regulacji (norm). Chodzi tu przede wszystkim
o przypadki, w ktorych podjeta uchwata wprowadza zakaz spozywania napojow
alkoholowych w miejscu, ktoére nie jest ulica, placem ani skwerem, czyli byto
»Innym miejscem niewymienionym” w kontek$cie dotychczasowego brzmienia
art. 14 ust. 2a, ale jest miejscem publicznym w rozumieniu aktualnej tresci tego
przepisu. Mieszczac si¢ w kategorii miejsc obecnie wymienionych w ustawie,
nie moze by¢ tym samym, z oczywistych wzgledoéw, objete regulacja wydana
na podstawie art. 14 ust. 6, uzasadniajac zastosowanie wskazanej reguly kolizyj-
nej. Niezaleznie od jej zasygnalizowanego wptywu na regulacje poszczegolnych
uchwat postulowa¢ nalezatoby dokonanie ich analizy pod katem zasygnalizowa-
nego problemu oraz dokonanie niezbednych nowelizacji.

Wraz z rozszerzajaca terytorialny zasieg zakazu zmiang w art. 14 ust. 2a
ustawy ustanowiona zostata, pozostajac z nig w bezposrednim zwigzku norma-
tywnym, kompetencja prawotworcza umozliwiajaca radzie gminy wprowadzenie,
w drodze uchwaty, w okreslonym miejscu publicznym na terenie gminy odstep-
stwa od zakazu spozywania napojow alkoholowych. Warunkiem wprowadze-
nia tego odstgpstwa jest uznanie, iz nie bgdzie to mialo negatywnego wptywu
na odpowiednie ksztattowanie polityki spotecznej w zakresie przeciwdziatania
alkoholizmowi, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 ustawy, i nie bedzie zaktocato
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Jest to jedyna na gruncie u.alk. kompe-
tencja do wydania aktu prawa miejscowego o ewidentnie niereglamentacyjnym
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charakterze. Wrecz przeciwnie, jej istotg jest bowiem umozliwienie miejscowego
zniesienia ustawowego zakazu spozywania napojow alkoholowych w miejscach
publicznych, a jej wprowadzenie wigza¢ mozna z zatozeniem, iz bezwzgledny
zakaz spozywania alkoholu w miejscach publicznych (zwtaszcza wobec pod-
kreslanego wyzej szerokiego zakresu tego pojecia) nie w kazdej sytuacji jest
konieczny dla realizacji celow ustawy. Dopuszczalno$¢ jego zniesienia w okre-
slonych miejscach publicznych na terenie gminy wymaga jednak wszechstronnej
analizy dokonanej przede wszystkim pod katem wpltywu na skutecznosc¢ realiza-
cji zadan przeciwdziatania alkoholizmowi. Dobrami prawnymi, ktérych ochrona
winna réwniez zosta¢ wzigta pod uwage, sg bezpieczenstwo i porzadek publicz-
ny. Jest to oczywiste o tyle, iz spozywanie napojow alkoholowych w miejscach
publicznych, nierzadko skutkujac wprowadzeniem si¢ przez osoby to czynigce
w stan nietrzezwosci, w szczegdlny sposdb naraza te dobra na szwank. W tym
kontekscie podkresli¢ nalezy, iz podobnie jak w przypadku omowionej kom-
petencji ustawodawca nie powigzal podjecia uchwaty z gminnym programem
profilaktyki i przeciwdzialania alkoholizmowi. Brak tez obowiazku chociazby
opiniowania projektu uchwaty z organami ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego na okoliczno$¢ oceny zwigkszenia ryzyka zagrozen dla bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego.

W $wietle wskazanych w tresci art. 14 ust. 2b ustawy warunkow (przestanek)
podjecia przedmiotowej uchwaty poruszy¢ mozna ogoélniejszg kwesti¢ prawidlo-
wosci ich ujecia przez ustawodawce, zwlaszcza w kontekscie problematyki kon-
troli legalno$ci uchwal podjetych na ich podstawie. Chodzi mianowicie o problem
weryfikowalnosci w procesach kontrolnych legalnosci skorzystania z kompetencji
ustawowo uwarunkowanej niewywotywaniem przez wydany na jej podstawie akt
normatywny okreslonych negatywnych skutkow w sytuacji, gdy przepis upowaz-
niajacy, a tak jest w tym przypadku, stanowi, ze wydanie aktu uzaleznione jest
od uznania podmiotu kompetencji prawotworczej, iz skutki takie nie wystapia,
a nie od poddajacego si¢ obiektywnej ocenie i weryfikacji chociazby organu nad-
zoru lub sadu administracyjnego okreslenia (od strony negatywnej) skutkow pod-
jecia aktu. Inaczej rzecz ujmujac, mozna zadaé pytanie, czy ustawowsg przestanka
warunkujaca podjecie aktu powinno by¢ tylko uznanie organu, ze akt ten nie
wywola okre§lonych skutkéw, czy tez okreslenie przez ustawodawce skutkow,
ktorych akt nie moze wywotaé (badz, ktére ma wywota¢) bez wprowadzania
do przepisu upowazniajacego elementu uznania (stwierdzenia) tego przez organ.
Wydaje sie, iz wlasciwe jest drugie rozwigzanie.

Powracajac do przedmiotu analizowanej kompetencji, stwierdzi¢ nalezy,
iz ustawodawca pozostawit radzie gminy swobodg¢ (oczywiscie ograniczong prze-
stankami skorzystania z tej kompetencji) w zasadzie jedynie w zakresie wskaza-
nia miejsc publicznych wylaczonych spod zakazu okreslonego w art. 14 ust. 2a
ustawy. Miejsca takie muszg by¢ przy tym skonkretyzowane (wymog wskaza-
nia ,,okre$lonych miejsc” jednoznacznie wyklucza postugiwanie si¢ nazwami
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generalnymi). Dokonane przedmiotowa uchwata odstepstwo nie moze rowniez
odnosi¢ si¢ do okreslonych tylko okresow w roku, np. sprecyzowanego w uchwale
okresu letniego, podanych dni czy godzin. W tym sensie musi mie¢ charakter
trwaly i temporalnie jednolity. Nie moze tez odnosi¢ si¢ do okreslonych rodzajow
napojow alkoholowych, np. zawierajacych do 18% zawarto$ci alkoholu.

4. ZAKONCZENIE

W podsumowaniu niniejszych rozwazan jeszcze raz podkresli¢ nalezy
znaczenie, jakie w realizacji celow i zadan okreslonych w u.alk. odgrywaja
akty prawa miejscowego uchwalane przez organy stanowiace gmin. Skutecz-
nos¢ korzystania z tego, przede wszystkim reglamentacyjnego, instrumentu
oddziatujacego zarowno na sfer¢ dziatalnosci gospodarczej, jak i zachowania
spozywajacych napoje alkoholowe w zasadniczej mierze uwarunkowana jest
prawidtowoscia korzystania z przyznanych tym organom kompetencji i sta-
nowienia regulacji, mieszczacych si¢ w przedmiotowym zakresie upowaz-
nien. Jest to szczegdlnie istotne, zwazywszy na wielokrotnie sygnalizowany
W opracowaniu, przewidziany przez ustawodawce, stosunkowo szeroki zakres
dyskrecjonalnos$ci w ksztaltowaniu tresci stanowionych aktow. Zwigzany jest
on nie tylko z charakterem przyznanych kompetencji, obligatoryjnych i fakul-
tatywnych, ale i z dopuszczalnymi rozstrzygnigciami normatywnymi. Korzy-
stanie z tej swobody uwzglednia¢ musi oczywiscie potrzebe (ustawowy nakaz)
realizacji celow u.alk., a zatem dobr i warto$ci w ten sposob chronionych,
ale rowniez okoliczno$¢, iz efektem dokonywanych wyborow jest ingerencja
w konstytucyjnie chronione wartos$ci, takie jak swoboda prowadzenia dzia-
talnos$ci gospodarczej oraz wolnosci osoby ludzkiej (w kontek$cie mozliwosci
spozywania legalnych skadingd produktéw, jakim sg napoje alkoholowe). Fakt
wziecia pod uwage i zgodnego z relewantnymi w tym zakresie standardami,
przede wszystkim zasadami konstytucyjnymi, rozstrzygniecia kolizji tych
dobr i warto$ci prowadzacego do podjecia okreslonego rozwigzania norma-
tywnego winien znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu aktu prawa miej-
scowego. Aspekt ten, wielokrotnie podkreslany w literaturze oraz orzeczni-
ctwie sadowym, stanowigc uzewngetrznienie przyczyn podjecia aktu i nadania
mu okreslonej tresci, stanowi kluczowy element w szczegdlnos$ci w procesie
jego oceny i zgodnos$ci z prawem dokonywanej przez organ nadzoru badz sad
administracyjny?®.

8 Na temat znaczenia uzasadnienia rozstrzygnie¢ prawotworczych podejmowanych na pod-
stawie u.alk. zob. np. wyr. WSA w Biatymstoku z dnia 22 marca 2011 r., I SA/Bk 837/10, CBOSA;
wyr. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 pazdziernika 2016 r., Il SA/Go 688/16, CBOSA.
W literaturze wyrazono poglad, iz uzasadnianie samorzadowych aktéw prawa miejscowego winno
sta¢ si¢ przedmiotem generalnego obowigzku (Kisiel 2012, 376-380).
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Marek Lewicki

MATERIAL ASPECTS OF THE LAW-MAKING COMPETENCE
OF COMMUNES IN THE LIGHT OF THE AMENDED ACT
ON UPBRINGING IN SOBRIETY AND COUNTERACTING

ALCOHOLISM

Abstract. The aim of the article is to present and analyse some selected aspects of changes
in the area of law-making competence of communes [gmina] under the Act on upbringing in
sobriety and counteracting alcoholism. It should be emphasized that these competences are the key
instruments to achieve the objectives of this act, hence every change in the law in this area requires
special attention. The article attempts to determine the possibilities resulting from the applicable
law, but at the same time to determine some limits in the shaping of the content of law-making
decisions taken by the commune authorities based on the authorizations included in the Act.

Keywords: local law, counteracting alcoholism, law-making competences, licences to sell
alcohol.
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ASPEKTY BEZPIECZENSTWA PUBLICZNEGO W PLANOWANIU
PRZESTRZENNYM

Streszczenie. Zapewnienie bezpieczenstwa publicznego jest jednym z najwazniejszych zadan
spoczywajacych na panstwie, co wynika m.in. z treéci art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
Prawodawca w tekstach aktow normatywnych czesto postuguje si¢ pojeciem bezpieczenstwa pub-
licznego, jednak w zadnym z nich nie znajdziemy jego definicji legalnej. Zapewnieniem bezpie-
czenstwa publicznego zajmuje si¢ wiele rodzajéw podmiotéw, od organéw administracji rzadowe;,
przez wyspecjalizowane jednostki, organy samorzadu terytorialnego i organizacje samorzadowe, az
po podmioty prywatne. Bezpieczenstwo publiczne jest rOwniez czynnikiem determinujacym proces
planowania przestrzennego, jego zapewnienie bowiem musi by¢ uwzglednione przy planowaniu
przysztego zagospodarowania przestrzeni. Obowiazek ten wynika wprost z art. 1 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, bezpieczenstwo publiczne, planowanie przestrzenne, bez-
pieczenstwo w planowaniu przestrzeni, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

1. ZALOZENIA I CELE BADAWCZE

Niniejsze opracowanie ma na celu przede wszystkim przedstawienie naj-
istotniejszych kwestii zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego
w procesie planowania przestrzeni. Zaprezentowano jednak nie tylko aspekty
bezpieczenstwa publicznego w tym procesie, ale rowniez m.in. jego rdéznora-
kie definicje, organy odpowiedzialne za jego zapewnienie, czy tez uwagi ogolne
zwigzane z planowaniem przestrzennym w Polsce. Do osiggni¢cia zamierzonego
celu wykorzystana zostala metoda analizy prawnej, przy pomocy ktorej prze-
studiowano przepisy prawa powszechnie obowigzujacego, orzecznictwo sgdow
administracyjnych oraz poglady prezentowane w doktrynie. Zapewnienie bezpie-
czenstwa publicznego to niezwykle istotny aspekt dziatalnosci organéw panstwo-
wych i samorzadowych, a wspotczesnie czgsto rowniez podmiotow prywatnych.
Planowanie przestrzenne natomiast to jedno z zadan stojacych przed organami
administracyjnymi, przede wszystkim organami gminy, czyli tej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktora znajduje si¢ najblizej obywateli i najlepiej zna ich po-
trzeby. Podstawowg tezg niniejszego opracowania jest zatem fakt, ze prawidlowe
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zrealizowanie zadan zwigzanych w planowaniem przestrzeni bezwzglgdnie wy-
maga wzigcia pod uwage w procesie planistycznym aspektow zwigzanych z bez-
pieczenstwem publicznym. Nie ma bowiem mozliwosci, aby w demokratycz-
nym panstwie prawa planowanie przestrzeni, a nastgpnie materialna realizacja
powzigtych planow odbywaty si¢ z pominigciem konstytucyjnego obowigzku
zapewnienia bezpieczenstwa. Mimo to w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym prawodawca nie postuguje si¢ wprost pojeciem bezpie-
czenstwa publicznego. Uzywa natomiast takich terminow, jak ,,bezpieczenstwo
ludzi i mienia” oraz ,,bezpieczenstwo panstwa”, ktore wskazane zostaty w arty-
kule okreslajagcym zakres przedmiotowy ustawy wsrod czynnikow, ktore musza
by¢ uwzglednione w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Problem pojeciowy polega na tym, ze w polskim porzadku prawnym nie znaj-
dziemy w ogole definicji legalnej bezpieczenstwa publicznego (mimo ze czesto
jest uzywane przez ustawodawce), zwykle natomiast wykorzystywane sg réznego
rodzaju zamienniki, takie jak bezpieczenstwo panstwa, czy tez bezpieczenstwo
wewngtrzne. W opracowaniu przedstawione zostaty rozmaite, zarOwno prawne,
jak i doktrynalne, ujecia i proby zdefiniowania bezpieczenstwa publicznego wraz
ze wskazaniem pewnych niekonsekwencji i ré6znic pojeciowych, co przyczynito
si¢ do sformutowania tezy o konieczno$ci wprowadzenia do polskiego porzadku
prawnego definicji legalnej analizowanego terminu.

2. POJECIE BEZPIECZENSTWA PUBLICZNEGO

W ujeciu ogolnym pojecie bezpieczenstwa rozumiemy jako stan braku zagro-
zenia. Jego zapewnienie jest od czasoOw najdawniejszych jednym z najistotniej-
szych zadan, jakie stoja przed sprawujacymi wtadze. W polskim ustawodawstwie
czesto mozemy zetkngC sie z pojeciem bezpieczenstwa, odnajdziemy je w ustawie
zasadniczej, innych ustawach oraz w aktach nizszego rzedu. Mimo to w zad-
nym z aktéw nie zostata zawarta jego legalna definicja. Wynikiem takiego stanu
rzeczy sg roézne interpretacje spotykane w literaturze przedmiotu. Jak podkre-
$la Joanna Filaber, problemem jest rowniez to, ze w prawodawstwie stosowane
sg czesto pojecia zblizone, takie jak bezpieczenstwa panstwa czy bezpieczen-
stwa wewnetrznego. Nie zostaty natomiast okreslone kryteria, ktére pozwolity-
by na precyzyjne ich odréznienie i okreslenie zasad ich stosowania. Zauwazajac
ten problem, autorka wskazuje, ze jego rozwigzaniem mogloby by¢ stworzenie
przepiséw ogolnego prawa administracyjnego, w ktorych ustawodawca powinien
zawrze¢ pewne wazne definicje (w tym oczywiscie definicje bezpieczenstwa pub-
licznego), niezbedne do opracowania czytelnych i klarownych przepiséw prawa
(Filaber 2009, 259-261). W pelni zgadzam si¢ z tym postulatem, nie ulega bowiem
watpliwosci, ze wprowadzenie definicji legalnej tak istotnego i czgsto uzywane-
go przez ustawodawce pojecia przyczynitoby sie do wyeliminowania wszelkich
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terminologicznych niejasnosci i wieloznaczno$ci oraz pozwolito na jego tozsame
rozumienie w konteks$cie przepisoOw roznego rodzaju ustaw i innych aktow nor-
matywnych. Okreslenie bezpieczenstwa publicznego jest zatem potrzebne, bez
wzgledu na to, czy definicja ta mialaby znalez¢ si¢ w przepisach ogdlnego prawa
administracyjnego, czy tez w ustawie szczegdtowej, traktujacej o kwestiach zwig-
zanych z bezpieczenstwem.

Jedng z wartych przytoczenia doktrynalnych definicji odnoszacych si¢
do bezpieczenstwa jest definicja bezpieczenstwa panstwa, sformutowana przez
Waldemara Wotpiuka. Zgodnie z jej trescig jest to stan niezagrozenia, ktory daje
panstwu mozliwos¢ bezpiecznej egzystencji i rozwoju, a zapewnienie bezpieczen-
stwa dotyczy obrony zar6wno przed istniejacymi, jak i przewidywanymi zagroze-
niami (Wotpiuk 1998, 47). Andrzej Pakuta wskazuje natomiast na pewne obszary,
ktore sktadaja si¢ na bezpieczenstwo publiczne. Zalicza do nich m.in. bezpieczen-
stwo prawne, energetyczne, finansowe, ekologiczne, gospodarcze, konsumenckie
itp. Zaznaczajac, ze katalog ten nie jest kompletny, podkresla wieloaspektowos¢
i ztozonos¢ konstrukcji pojgciowej bezpieczenstwa publicznego (Pakuta 2009, 31).

Najwazniejszym aktem w polskim porzadku prawnym, ktory reguluje kwe-
stie zwigzane z bezpieczenstwem, jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Pojecie bezpie-
czenstwa wielokrotnie pojawia si¢ w polskiej ustawie zasadniczej. Zapewnienie
bezpieczenstwa obywateli, jako jednej z najwazniejszych funkcji panstwa, zostato
wskazane juz w art. 5 Konstytucji obok m.in. zapewnienia wolnosci i praw czlo-
wieka 1 obywatela. Bezpieczenstwo obywateli, podobnie jak integralno$¢ tery-
torialna, nalezy do kategorii ,,nienazwanych” zasad konstytucyjnych. Powodem
tego jest fakt, ze nie zostata sformutowana odr¢bna jednostka redakcyjna, z ktorej
wynikataby te wartosci (Bien-Kacata 2015, 16). Do tradycyjnego rozumienia bez-
pieczenstwa obywateli, a zatem pojmowania go jako dziatalno$¢ wtadz publicz-
nych, ktéra ma zapobiega¢ zagrozeniom zewnetrznym i wewnetrznym, nalezy
dotaczy¢ kwestie zwigzane z bezpieczenstwem ekologicznym oraz energetycznym
(Banaszak 2009, 52-53).

Bezpieczenstwo publiczne jest rowniez jedng z przestanek wymienionych
w art. 31 ust. 3, dajacag mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw. Konstytucja nadaje jednostkom pewne prawa i wol-
nosci, nie moga one jednak mie¢ charakteru absolutnego. Wyznaczone zostaty
dwa wymogi, ktére musza by¢ spelnione, by ograniczenie mogto zosta¢ wpro-
wadzone. Wymog formalny polega na tym, Ze ograniczenia te ustanawiane mogg
by¢ wytacznie w drodze ustawy. Wymodg materialny wprowadzenia ograniczen
w korzystaniu z konstytucyjnych wolnos$ci i praw polega na tym, ze mogg by¢
one ustanowione dla ochrony jednej z szeSciu wartosci, wskazanych przez usta-
wodawce konstytucyjnego (Garlicki 2017, 122—-123). Jako pierwsza z przestanek
wymienione zostato wlasnie bezpieczenstwo panstwa. Pojecie to odnosi si¢ za-
réwno do bezpieczenstwa zewnetrznego, jak i wewnetrznego, a zatem warunkiem
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ograniczenia wolnosci 1 praw moze by¢ nie tylko zagrozenie zewnetrzne, ale row-
niez wewnetrzne, jezeli jego zasieg jest na tyle istotny, ze dotyka podstaw istnie-
nia panstwa, jego integralnos$ci lub tez sytuacji ludnos$ci. Zapewnienie bezpie-
czenstwa panstwa nie moze ograniczac si¢ wylacznie do podjecia dziatan, ktore
maja na celu reakcje na zagrozenia, ktore juz zaistnialy, rownie wazne jest podej-
mowanie dziatan, ktore majg zapobiegac ich wystepowaniu, dlatego niezbedne
jest m.in. stworzenie skutecznego systemu obronnego. Nalezy rowniez pamigtac,
7e bezpieczenstwo panstwa oznacza stan braku zagrozen dla istnienia panstwa
demokratycznego, a zatem wolno$¢ od mozliwosci zmiany istniejagcego ustroju
konstytucyjnego za pomoca przemocy (Garlicki, Zubik 2016, 84—85).

Zadania zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego, ktore jest
jednym z podstawowych obowigzkow panstwa, realizowane sg przez roznego ro-
dzaju podmioty, skupione przede wszystkim w strukturach wladzy wykonawcze;j.
Ustawy samorzadowe przekazujg pewne uprawnienia w tym zakresie jednostkom
samorzadu terytorialnego, istotne funkcje spetniajg rowniez wyspecjalizowane
formacje tworzone przez panstwo, np. Policja, Straz Graniczna, Agencja Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, Panstwowa Straz Pozarna. Istnieja takze réznego
rodzaju organizacje pozarzadowe, ktore zajmujg si¢ dziatalnosciag zwiazang z bez-
pieczenstwem, jak ochotnicze straze pozarne (Olejniczak-Szatowska 2009, 533).
W zwigzku z prywatyzacja zadan publicznych w sferze bezpieczenstwa publicz-
nego w sposob komercyjny dzialaja podmioty prywatne, takie jak agencje ochrony
0soOb i mienia. Ich celem jest uzyskanie wigkszego standardu bezpieczenstwa niz
ten, ktory zapewnia panstwo (Pieprzny 2009, 566).

Zgodnie z art. 29 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej kwestie zwigzane z ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego
zaklasyfikowane sg do spraw wewngtrznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 762 ze zm.).
W obecnie rzadzacej Radzie Ministréw zadania te naleza zatem do Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Rozszerzajac jednak zakres bezpieczen-
stwa publicznego o wskazane wczesniej pojecia pokrewne, takie jak bezpieczen-
stwa panstwa, zauwazy¢ mozemy, ze pewne zadania ze wskazanych dziedzin
powierzone zostaly rowniez innym podmiotom, ktére nie wchodza w sktad dziatu
zajmujacego si¢ sprawami wewnetrznymi (Filaber 2009, 250).

Zapewnienie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli jest, zgodnie
z ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, jednym z zadan wtasnych
gminy (Dz.U. z 2018 r., poz. 994 ze zm.; dalej: u.s.g.). Do kompetencji zwigzanych
z bezpieczenstwem, okreslonych w u.s.g., nalezy opracowywanie przez wojta planu
operacyjnego ochrony przed powodzig oraz oglaszanie i odwotywanie przez niego
pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego. Wojt moze rowniez zarzadzi¢ ewakuacje
z obszarow zagrozonych, jezeli niebezpieczenstwo nie moze zosta¢ usunigte w inny
sposob. Bezpieczenstwo publiczne jest jedng z ustawowych przestanek, uzasadnia-
jacych wydawanie przez rad¢ gminy przepisow porzadkowych (art. 40 ust. 3 u.s.g.).
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Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 1.,
poz. 995 ze zm.; dalej: u.s.p). zawiera katalog zadan publicznych o charakterze
ponadgminnym, ktére wykonywane sg przez powiat. Jednym z nich sg, zgodnie
z art. 4 ustawy, kwestie zwigzane z porzadkiem publicznym i bezpieczenstwem
obywateli. Organy administracji rzadowej moga rowniez nalozy¢ na powiat obo-
wigzek wykonania pewnych okreslonych czynno$ci, zwigzanych z usuwaniem
zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a takze z obronnoscia, w za-
kresie nalezagcym do zadan powiatu. Przepis ten odnosi si¢ do podejmowania od-
powiednich dzialan w sytuacjach stanow nadzwyczajnych (Olejniczak-Szatowska
2009, 534). Do zadan rady powiatu, zgodnie z postanowieniami u.s.p., nalezy
uchwalanie powiatowego programu zapobiegania przestgpczosci oraz ochrony
bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego, a takze dokonywanie oceny
stanu bezpieczenstwa przeciwpozarowego i przeciwpowodziowego w powiecie.
Bezpieczenstwo publiczne jest jedng z przestanek wymienionych w art. 41 u.s.p.,
ktore uprawniajg rad¢ powiatu do wydawania przepiséw porzadkowych.

Bezpieczenstwo publiczne nalezy rowniez do zadan o charakterze wojewddz-
kim, wykonywanych przez samorzad wojewodztwa, co wynika z ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2018 r., poz. 913 ze zm.).
Wojewoda, bedacy przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie, zapewnia
natomiast wspotdziatanie organow administracji rzadowej i samorzadowej, kie-
ruje ich dziataniami w sferze zapobiegania zagrozeniom zycia, zdrowia, mienia,
a takze zagrozeniom bezpieczenstwa panstwa. Dokonuje réwniez oceny stanu za-
bezpieczenia przeciwpowodziowego, opracowuje plan operacyjny ochrony przed
powodzia, wykonuje i koordynuje zadania zwigzane z obronnoscia, bezpieczen-
stwem panstwa oraz zarzadzaniem kryzysowym, a takze moze wydawac przepisy
porzadkowe dla zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, co wynika z ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie
(Dz.U. z 2017 r., poz. 2234 ze zm.).

3. ZARYS POLSKIEGO SYSTEMU PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Przedmiotem planowania przestrzennego jest oczywiscie przestrzen, ktora
rozumiemy jako przestrzen geograficzna, spoteczno-ekonomiczna, srodowisko
przyrodnicze, srodowisko cztowieka czy tez terytorialny system spoteczny (Pary-
sek 20006, 29). Planowanie przestrzenne zwigzane jest z opracowywaniem planow
przestrzennych oraz procesem ich realizacji. Jest to praktyczna dziatalnos¢, ktora
zmierza to racjonalnego zagospodarowania terenow, uwzgledniajacego zar6wno
biezace, jak i przyszie potrzeby spoleczenstwa. Jest to takze interdyscyplinarna
dziedzina naukowa, ktoérej przedmiotem sg cele i sposoby racjonalnego gospoda-
rowania przestrzenia (Korenik, Stodczyk 2005, 17).
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W obecnym porzadku prawnym podstawowa role w tym procesie odgrywa
samorzad terytorialny. Wigze si¢ to z intensywnym rozwojem spoteczno-gospo-
darczym po transformacji ustrojowej, industrializacja oraz decentralizacjg funk-
cji panstwa. W obrebie samorzadu podstawowym podmiotem jest gmina, ktora
jest rébwniez podstawowym podmiotem w systemie planowania przestrzennego.
To organy gminy decyduja o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania terenu,
a ich rozstrzygnigcia sa wigzace dla wlascicieli gruntow, co okreslane jest mia-
nem wladztwa planistycznego gminy (Niewiadomski 2002, 81-83). Posiadany
przez gming atrybut wladztwa planistycznego wigze si¢ rowniez z samodzielnos-
cig planistyczng gminy, ktéra wyznaczona jest jej publicznoprawnymi prawami
1 obowigzkami, majacymi swoje zrodlo wytacznie w przepisach prawa. Wiadztwo
gminy w dziedzinie planowania przestrzennego jest zatem normatywnie zdeter-
minowane (Jakimowicz 2012, 70-71).

Najwazniejsze kwestie zwigzane z procesem planistycznym zostaly uregu-
lowane w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm.; dalej: u.p.z.p.). Zgodnie z jej
postanowieniami system planowania przestrzennego jest trojpoziomowy. Wyroz-
niamy poziom centralny, regionalny oraz lokalny, przy czym, jak juz wspomniano
wczesniej, najszerszy zakres kompetencji planistycznych posiada gmina. Ustawa
nie daje natomiast istotnych uprawnien organom powiatu.

Podstawowym dokumentem planistycznym na szczeblu krajowym jest kon-
cepcja przestrzennego zagospodarowania kraju (dalej: koncepcja), ktora nie jest
prawnie wigzgcym aktem. Sporzadzana jest w koordynacji z planami zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa. Na poziomie krajowym planowania prze-
strzennego prowadzona jest takze wspdtpraca transgraniczna i przygraniczna.
Jak podkresla Piotr Kwasniak, wspotpraca ta czgsto jest kwestig problematyczng.
Przyczyna jest fakt, ze systemy planistyczne poszczegolnych panstw nie sg jesz-
cze w odpowiednim stopniu skoordynowane, mimo iz w ramach Unii Europej-
skiej nastepuje ujednolicanie prawodawstwa (Kwasniak 2009, 94-95). Zgodnie
z art. 47 u.p.z.p. koncepcja uwzglednia zasady zréwnowazonego rozwoju kraju.
Przygotowywana jest przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego
we wspotpracy z ministrem wlasciwym do spraw budownictwa, planowania i za-
gospodarowania przestrzennego. Koncepcja okresla uwarunkowania, cele, kierun-
ki i dzialania niezbedne do osiagniecia zrownowazonego rozwoju. Przyjmowana
jest w drodze uchwaty przez Rad¢ Ministrow, a nastepnie przedstawiana do wia-
domosci Sejmowi RP przez Prezesa Rady Ministrow. Kwestiami planowania i za-
gospodarowania przestrzennego na szczeblu krajowym zajmuja si¢ wigc zarowno
minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego, jak i minister wtasciwy ds. budow-
nictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego. Maciej Nowak postuluje
potaczenie tych dzialdow administracji rzadowej w jednym ministerstwie, co jest
istotne dla kompleksowosci polskiego systemu planowania przestrzennego (No-
wak 2012, 161).
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Drugim szczeblem w tym systemie jest planowanie przestrzenne w woje-
wodztwie. Polega ono na podejmowaniu dziatan, ktére majg na celu ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej o charakterze regionalnym. Organy woje-
wodztwa posiadaja szeroki zakres dziatan w dziedzinie planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego (Bakowski 2004, 149).

U.p.z.p. stanowi, ze w wojewodztwie co najmniej raz na 20 lat sporzadza-
ny jest audyt krajobrazowy, ktérego zadaniem jest identyfikacja wystepujacych
na obszarze wojewodztwa krajobrazoéw przez okreslenie ich charakterystycznych
cech i dokonanie oceny warto$ci. Projekt audytu sporzadzany jest przez zarzad
wojewddztwa. Audyt krajobrazowy zgodnie z art. 38b u.p.z.p. uchwalany jest
przez sejmik wojewodztwa.

Dla obszaru w granicach administracyjnych wojewodztwa sejmik wojewddz-
twa uchwala plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, o czym stano-
wi art. 42 u.p.z.p. Plan ten, nie bedac aktem prawa miejscowego, nie jest zrodtem
prawa powszechnie obowigzujacego w konstytucyjnym rozumieniu. Nie wywolu-
je zatem bezposrednich skutkéw prawnych. Niektore zawarte w nim zapisy moga
by¢ wigzace wewngtrznie dla organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Rola
planu jest koordynacja polityki przestrzennej na obszarze wojewodztwa, pelni
on takze funkcje koncepcyjne i informacyjne (Nowak 2012, 143—144). U.p.z.p.
okresla zakres przedmiotowy planu, ktory jest zréznicowany pod wzgledem mery-
torycznym. Jednak, ogolnie rzecz ujmujac, dotyczy on czynnikow i uwarunkowan,
ktore sa najistotniejsze dla wojewodztwa z punktu widzenia zagospodarowania
przestrzennego (Mickiewicz, Nowak 2012, 83—84).

Jak juz wczesniej wspomniano, najszerszy zakres kompetencji planistycznych
posiada gmina, do ktorej zadan wiasnych nalezy ksztatltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na jej terenie. Obowiazek ten realizowany jest m.in. po-
przez uchwalanie przez rad¢ gminy dla obszaru w granicach administracyjnych
gminy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (dalej: studium), ktore okresla polityke przestrzenng tej jednostki samo-
rzadu. Studium nie jest aktem prawa miejscowego, 0 czym wprost stanowi u.p.z.p.
(art. 9 ust. 5). Jest ono natomiast aktem polityki administracyjnej, bedacym wy-
razem perspektywicznej polityki przestrzennej gminy. Poza okres§laniem polityki
przestrzennej celem studium jest koordynacja ustalen zawartych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego, petni ono rowniez funkcje informa-
cyjno-promocyjng (Szwajdler 2013, 37-38).

Celem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan
miejscowy) jest ustalenie przeznaczenia terenow, okreslenie sposobow ich zago-
spodarowania i zabudowy. Plan miejscowy podejmowany jest przez rad¢ gminy
w formie uchwaly i jest to, zgodnie z art. 14 u.p.z.p., akt prawa miejscowego,
zatem stanowi zrodto powszechnie obowigzujacego prawa w konstytucyjnym ro-
zumieniu. Oznacza to, ze jego ustalenia sg wigzace zaréwno dla organdéw wiadzy,
jak i dla podmiotoéw spoza struktury wtadzy, czyli jednostek i ich organizacji. Ten
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normatywny charakter wynika m.in. z art. 6 u.p.z.p., zgodnie z ktérym ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattujg wraz z innymi
przepisami sposdb wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci, i wigze si¢
z szeregiem wymagan, ktore dotycza zasad tworzenia, oglaszania oraz obowia-
zywania planu miejscowego (Bakowski 2004, 86—87).

Zgodnie z art. 4 ust. 2, jezeli dany obszar nie zostat objety planem miej-
scowym, okreslenie sposobu zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
tzn. decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warunkach
zabudowy, ktore wydaje co do zasady wojt (burmistrz, prezydent miasta).

4. BEZPIECZENSTWO PUBLICZNE JAKO CZYNNIK DETERMINUJACY
PROCES PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

4.1. Informacje podstawowe

Planowanie jest niezwykle waznym aspektem w caloksztaltcie dziatalnosci
gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, dotyczacej ochrony
bezpieczenstwa publicznego. Do kompetencji organéw gminy nalezy uchwalanie
wielu planow i programow, ktore réznig si¢ pod wzgledem charakteru prawnego
i petnionej funkcji (Filaber 2016, 140—-141). Jak juz wcze$niej wspomniano, za-
pewnienie bezpieczenstwa jest jednym z najistotniejszych i zarazem najstarszych
zadan panstwa. Nie ulega zatem watpliwosci, Ze realizacja tego zadania odbywac
si¢ musi rowniez w ramach tak waznej dziedziny aktywnosci panstwa, jaka jest
planowanie przestrzenne. Bezpieczenstwo publiczne jest jednym z czynnikow
branych pod uwage przez organy planistyczne najpierw w procesie planowania,
a nastepnie na etapie materialnej realizacji sformutowanych planow.

Jak sygnalizowano na poczatku niniejszego opracowania, w ustawie o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca nie postuguje si¢ wprost
pojeciem bezpieczenstwa publicznego. Stosuje natomiast zamienniki: bezpieczen-
stwo ludzi i mienia oraz bezpieczenstwo panstwa. Wymienia je w art. 1, w ktorym
okreslit zakres przedmiotowy ustawy, w katalogu czynnikéw uwzglednianych
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sg to zatem pewne wartosci,
wytyczajace kierunki procesu planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Czynniki, ktére zostaly przez ustawodawce wymienione w art. 1 ust. 2, trakto-
wac mozemy jako zasady ogdlne planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Wsrod nich znajdujg si¢ zarowno takie, ktore posiadajg ustawowa definicje (za-
wartg w u.p.z.p. lub w innych przepisach materialnego prawa administracyjnego),
jak i zasady stanowiace pojecia niedookreslone (jak juz wezesniej wspomniano,
pojecie bezpieczenstwa nie posiada definicji legalnej). Przepisy art. 1 u.p.z.p. nie
mogg by¢ traktowane jako bezposrednio obowigzujace, wymagajg dookreslenia
w innych przepisach u.p.z.p. lub w innych ustawach prawa materialnego. Celem
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tych zasad, w tym oczywiscie dotyczacych bezpieczenstwa, jest wyznaczenie kie-
runkoéw tworzenia prawa w postaci planow miejscowych oraz kierunkdw interpre-
tacji przepisow prawa (Skrenty 2010, 246247 1 258-259).

4.2. Bezpieczenstwo ludzi i mienia

W procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego istotnym
uwzglednianym czynnikiem jest wymienione wczesniej bezpieczenstwo lu-
dzi i mienia, o ktorym mowi art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p. Jesli chodzi o mienie,
na ktore, zgodnie z art. 44 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm.), sktada si¢ wtasno$¢ i inne prawa majatkowe,
dla potrzeb planowania przestrzeni liczg si¢ przede wszystkim grunty i inne nie-
ruchomos$ci. W zwigzku z tym wymagania ustawowe odnosi¢ si¢ beda gtdwnie
do prawa witasnosci, ograniczonych praw rzeczowych na nieruchomosciach, takich
jak uzytkowanie wieczyste, czy tez praw obligacyjnych (dzierzawa, najem). Nie
zostato to jednak wprost ograniczone przez ustawodawce, nalezy zatem przyjac,
ze rowniez bezpieczenstwo innych praw majatkowych podlega ochronie w plano-
waniu przestrzennym. Materialnoprawnego powigzania, odnosnie do wymagan
ochrony bezpieczenstwa mienia wskazanych w u.p.z.p., mozemy si¢ doszukiwaé
w przepisach ustaw szczeg6lnych (Bakowski 2004, 19-20). Mozna tutaj wymienic:
ustawe z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 620 ze zm.), ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze
(Dz.U. z 2017 r., poz. 2126 ze zm.) oraz ustawe¢ z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo
wodne (Dz.U. z 2017 r., poz. 1566 ze zm.).

Kwestie zwigzane z bezpieczenstwem ludzi wigza si¢ natomiast $cisle z re-
gulacjami prawa budowlanego. Przykladem jest konieczno$¢ uwzglednienia juz
na etapie planowania bezpiecznych dla ludzi, niepowodujacych kolizji wjazdow
1 zjazdow oraz odleglosci od drog publicznych, a takze zapewnienie juz na tym
etapie odpowiedniej obstugi komunikacyjnej (Plucinska-Filipowicz i Wierzbow-
ski 2018, 33). Sad administracyjny podkreslit rowniez, ze ze wzglgdu na wymogi
bezpieczenstwa ludzi przy projektowaniu i poszerzaniu drog nalezy dazyc¢ do tego,
by przecinaty si¢ one pod katem prostym (wyr. WSA w Warszawie z 25 stycznia
2012 r., IV SA/Wa 1524/11). Zagrozenia bezpieczenstwa ludnosci i jej mienia,
poza art. 1, sa rowniez wymienione w art. 10 u.p.z.p., zawierajacym katalog czyn-
nikow, ktore muszg zosta¢ uwzglednione w studium.

Istotng kwestig zwigzana z bezpieczenstwem, wymagajaca uwzglednienia
w planowaniu przestrzennym, jest zabezpieczenie przed powodzig. W tym celu
nalezy uja¢ w studium oraz w planie miejscowym obszary szczegolnego zagroze-
nia powodzia, na ktorych obowiazywat bedzie catkowity zakaz zabudowy lub tez
szczegolne wymagania odnos$nie do jej specyfiki. Jak wskazat sad administracyj-
ny, okreslenie w planie miejscowym tych obszarow, ktore zagrozone sg niebez-
pieczenstwem powodzi, stanowi realizacj¢ ustawowego obowiazku, polegajacego
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na ksztattowaniu zagospodarowania terenéw zagrozonych powodzia, aby zapew-
ni¢ w procesie planowania przestrzennego bezpieczenstwo obywateli 1 ich mienia
(wyr. WSA w Gdansku z dnia 14 pazdziernika 2015 r., Il SA/Gd 25/15). Wazne
jest, aby polityka przestrzenna na obszarach zalewowych godzila interesy wszyst-
kich stron, a zatem zaréwno poszczego6lnych mieszkancow, jak i gminy jako
cato$ci. Polityka ta musi by¢ realizowana zgodnie z zasadami zrownowazonego
rozwoju (Halama 2013, 318-321). Rolg¢ planowania przestrzennego dla ochrony
przeciwpowodziowej podkresla m.in. Elzbieta Czekiel-Switalska. Jej zdaniem
podstawowga formg ochrony jest pozostawienie terenéw zalewowych jako wol-
nych od zabudowy, co przyczyni si¢ do ograniczenia zarowno strat materialnych,
jak 1 utraty zycia przez ludzi i zwierzeta. Przyczyng zagrozen jest wedtug niej
mozliwos$¢ zabudowy terenow czesto si¢ do tego nienadajacych, na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy, co prowadzi do chaosu przestrzennego. W celu
zapewnienia skutecznej ochrony przeciwpowodziowej autorka postuluje koniecz-
no$¢ wprowadzenia wymogu zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy ze stu-
dium, podkresla réwniez konieczno$¢ zawierania w planach zabezpieczen w po-
staci zbiornikéw retencyjnych i watow przeciwpowodziowych (Czekiel-Switalska
2011, 45-46).

Do kwestii bezpieczenstwa w planowaniu przestrzennym odnosi si¢ tzw.
Dyrektywa Seveso 11, ktorej celem jest zapobieganie powaznym awariom oraz
ograniczenie ich skutkéw dla ludzi i sSrodowiska. Sformutowane zostaly wytyczne
do dyrektywy, dotyczace oceny ryzyka wystapienia powaznych awarii w zakla-
dach przemystowych, dokonywanej w planowaniu zagospodarowania przestrzen-
nego. Zapisano w nich zasady, ktore majg przyczynic si¢ do stosowania dobrych
praktyk w planowaniu przestrzennym. Sg to m.in.: istnienie metod oceny ryzy-
ka/zagrozen, zawarcie reprezentatywnego zbioru scenariuszy powaznych awarii
w danych wyjsciowych, podobienstwo decyzji planistycznych, istnienie kryte-
riow ustalania pozadanych limitow lub granic poziomu szkéd, okreslenie zakre-
sow obowiazkow glownych uczestnikow oraz istnienie mechanizméw kontroli.
Dodatkowo podkreslono role procesu planowania zagospodarowania przestrzeni
w zapobieganiu i fagodzeniu zagrozen zwigzanych z powaznymi awariami, pod-
kreslajac jednoczesnie, Ze jest to proces dtugotrwaly. Planowanie przestrzenne jest
szczegolnie istotne w momencie wyboru lokalizacji dla nowego zaktadu, ktory
moze stwarza¢ powazne zagrozenie (Biermann, Christou, Struckl 2006, 4, 7, 21).

Przyktadem realizacji zasady bezpieczenstwa publicznego w planowaniu
przestrzennym moze by¢ rola miejscowych planow urbanistycznych, zaznaczona
przez Artura Jasinskiego, dla realizacji tzw. koncepcji niewidzialnego bezpieczen-
stwa. Polega ona na wkomponowaniu zabezpieczen w miejski pejzaz. Koncepcja
ta realizowana jest m.in. w ramach Planu Urbanistycznego Zabezpieczenia Stolicy,
ktory wdrozony zostat w Waszyngtonie w 2002 roku. Zawiera on wytyczne, kto-
re majg przyczynic si¢ do ograniczenia wizualnego oddziatywania zabezpieczen
i barier strefowych (Jasinski 2013, 227).
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4.3. Bezpieczenstwo panstwa

Wazna role w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odgrywa inzy-
nieria obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, ktdre to wymogi prawodawca wymienit
w art. 1 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. Zwigzana jest ona z tworzeniem bezpiecznych rozwig-
zan §rodowiska antropogenicznego w przestrzeni zycia cztowieka. Obejmuje procesy
zwigzane z planowaniem przestrzeni, jej zagospodarowaniem oraz wieloletnig eks-
ploatacja. Uwarunkowania obronnosci i bezpieczenstwa panstwa wciaz ulegajg zmia-
nie, dlatego wazne jest dostosowywanie inzynierii bezpieczenstwa do aktualnych
zagrozen. Racjonalne planowanie przestrzeni jest niezwykle wazne dla gospodarki
przestrzenno-obronnej kraju. Jednym z zadan obronnych niemajacych militarnego
charakteru jest wtasnie takie planowanie i zagospodarowanie przestrzeni, dzigki kto-
remu powstajg struktury przestrzenne charakteryzujace si¢ trwatoscia, wygoda ko-
rzystania oraz odpornoscia na zagrozenia. Bezpieczenstwo jest zatem $cisle zwigzane
z przestrzenig, uwarunkowaniami Srodowiskowymi zaréwno o charakterze przyrod-
niczym, jak i antropogenicznym oraz z jako$cia obiektow budowlanych, jakie tworzo-
ne sa przez cztowieka dla zaspokojenia jego zyciowych potrzeb. W zakresie zapew-
nienia bezpieczenstwa panstwa niezwykle istotne sa kwestie zwiazane z logistyka
— lokalizowanie w przestrzeni drog publicznych, linii kolejowych, wodnych szlakow
komunikacyjnych oraz obiektow budowlanych stuzacych obronnosci i bezpieczen-
stwu panstwa (Barytka 2016, 2—15). Do nieruchomosci stuzacych celom obronno-
Sci 1 bezpieczenstwa panstwa, poza ciggami komunikacyjnymi, zaliczamy réwniez
obiekty nalezace do wojska, Policji, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarne;j,
budynki prokuratur, sadéw czy Stuzby Wieziennej (Skrenty 2010, 256). Waznymi re-
gulacjami prawnymi dotyczacymi budynkow stuzacych bezpieczenstwu sa rowniez
przepisy wykonawcze, wydane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w ustawie
z dnia 7 lipca 1994 . — Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 1., poz. 1202), majacej charak-
ter kompetencyjny. Jej celem jest zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczen-
stwa oraz obronnos$ci panstwa. Upowaznienie ma charakter fakultatywny (Gliniecki
2016, 145). Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa pan-
stwa objete sa szczegolng ochrong prawna, co oznacza, ze czgsto zyskujg pierwszen-
stwo nad innymi chronionymi przez prawo warto$ciami. Do takich sytuacji moze
réwniez dojs¢ w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego, kiedy
to przyktadowo wymagania ochrony §rodowiska, prawo wtasnosci czy wolno$¢ go-
spodarcza musza ustapic¢ potrzebom zwigzanym z zapewnieniem bezpieczenstwa
panstwa, ktore staje si¢ priorytetem (Bakowski 2004, 22). Fakt istotnosci uwzgled-
nienia kwestii zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa przy okreslaniu form ochrony
przyrody podkreslit w orzecznictwie Naczelny Sad Administracyjny. Stwierdzono,
Ze ustalanie zasad zagospodarowania terenu w obszarze chronionego krajobrazu musi
bra¢ pod uwage, czy znajduja si¢ na nim miejsca przeznaczone na potrzeby zwigzane
z obronnoscia i bezpieczenstwem panstwa (wyr. NSA oz. w Poznaniu z dnia 17 grud-
nia 1996 r., I1 SA/Po 898/96).
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Zgodnie z przepisami art. 11 pkt 6 lit. d) u.p.z.p. po podjeciu przez rad¢ gminy
uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia studium organ wykonawczy gminy wy-
stepuje m.in. do wlasciwych organow bezpieczenstwa panstwa o opinie dotyczace
rozwigzan przyjetych w projekcie. Z organami bezpieczenstwa panstwa uzgad-
niany jest rowniez projekt planu miejscowego — art. 17 pkt 6 lit. b) tiret czwarte;
uzgodnien dokonuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta po podjeciu przez rade
gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Fakt ko-
niecznosci uzgadniania z organami wojskowymi planéw miejscowych w takich
sprawach, jak granice terenéw zamknietych czy ich strefy ochronne, zostat pod-
kreslony w orzecznictwie administracyjnym (wyr. WSA w Biatymstoku z dnia
29 maja 2013 r., Sa/Bd 313/13). Kolejng istotng kwestig podkreslong w orzeczni-
ctwie administracyjnym jest fakt, ze ani u.p.z.p., ani zaden przepis szczeg6lny
nie naktadajg obowigzku dokonania uzgodnien w organami, ktorych zadaniem
jest ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w przypadku postepowania
o ustalenie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu (wyr. WSA w Olszty-
nie z 13 grudnia 2007 r., I SA/OI 857/07).

Do roku 2014 obowigzywalo rozporzadzenie Ministra Infrastruktury, kto-
re okreslato sposob uwzgledniania w zagospodarowaniu przestrzennym potrzeb
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa (Dz.U. z 2004 r. Nr 125, poz. 1309). Zgodnie
z tym rozporzadzeniem uwzglednianie potrzeb bezpieczenstwa panstwa w pro-
cesie zagospodarowania przestrzeni ma na celu przygotowanie oraz przeciwdzia-
fanie zagrozeniom wewnetrznym poprzez zapewnienie odpowiednich warunkow
m.in. do ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. W 2015 Minister Obro-
ny Narodowej wydat decyzje, dotyczaca sposobu realizacji w resorcie obrony na-
rodowej zadan z zakresu planowania przestrzennego (Dz.Urz. MON z 2015 r.,
poz. 277). W decyzji tej okreslone zostaty zadania poszczegolnych osob, ktore
zajmujg kierownicze stanowiska w Ministerstwie Obrony Narodowej, w takich
sprawach, jak ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego kraju i terenéw
zamknigtych, ustalanie lokalizacji inwestycji stuzacych obronnosci panstwa oraz
ustalanie stref ochronnych terenow zamknigtych.

5. PODSUMOWANIE

Zapewnienie bezpieczenstwa, bedace jedng z najwazniejszych funkcji pan-
stwa, odgrywa wazng role w wielu dziedzinach jego aktywnos$ci, w tym rowniez
w procesie planowania przestrzennego. W celu zagwarantowania publicznego
bezpieczenstwa organy planistyczne muszg uwzglednia¢ w uchwalanych przez
siebie planach takie czynniki, jak potrzeby obronnosci panstwa, ochrone przeciw-
powodziows, czy tez zabezpieczenie przed stwarzajagcymi zagrozenie zaktadami
przemystowymi.
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Karina Pilarz

ASPECTS OF PUBLIC SAFETY IN LAND DEVELOPMENT
PLANNING PROCESS

Abstract. Provision of public safety is one of the most important public tasks of public
administration. The obligation to perform the aforementioned task by the public administration
results from article 5 of the Constitution of the Republic of Poland which states that “The Republic of
Poland shall safeguard the independence and integrity of its territory and provide freedoms and rights
of persons and citizens, the security of the citizens, safeguard the national heritage and shall provide
the protection of the natural environment pursuant to the principles of sustainable development.”
Even though the legislator very often uses the term “public safety” in the universally binding acts
of law, one cannot find any legal definition of this term. It is worth mentioning here that in Poland
many types of entities are responsible for providing public safety. Among these entities, one can find
organs of governmental administration, specialized units, organs of territorial self-government units
and private entities. Because public safety is an important factor in a land development planning
process, it must be taken into account in planning future development of the space. This obligation
results from article 1 of the Polish Spatial Planning and Land Development Act.

Keywords: safety, public safety, development planning process, spatial planning and land
development act.
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POREJESTRACYJNE BADANIA BEZPIECZENSTWA
PRODUKTOW LECZNICZYCH W SYSTEMIE
PHARMACOVIGILANCE

Streszczenie. Celem artykutu jest przedstawienie prawnych uwarunkowan jednego z ele-
mentdw systemu pharmacovigilance (bezpieczenstwa farmakoterapii) — porejestracyjnych badan
bezpieczenstwa produktéw leczniczych. Analizie poddano wymogi oraz zasady prowadzenia ba-
dan bezpieczenstwa produktow leczniczych po wydaniu pozwolenia na dopuszczenie ich do obrotu
w $wietle obowiazujacych przepisow prawnych, w szczegdlnosci ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 .
Prawo farmaceutyczne.

Stowa kluczowe: porejestracyjne badania, bezpieczenstwo produktow leczniczych, bezpie-
czenstwo farmakoterapii, pharmacovigilance, produkty lecznicze, bezpieczenstwo lekow.

1. WPROWADZENIE

System nadzoru nad bezpieczenstwem stosowania produktow leczniczych,
okreslany w regulacjach unijnych terminem pharmacovigilance, etymologicznie
pochodzacym od greckiego stowa pharmakon — ‘lek’ oraz od tacinskiego stowa
vigilare — ‘obserwowac, zachowac¢ czujnos¢’, to system wykorzystywany przez
podmioty odpowiedzialne oraz whasciwe organy do wypelniania zadan w zakresie
bezpieczenstwa farmakoterapii, w szczego6lno$ci majacy na celu monitorowanie
bezpieczenstwa stosowania dopuszczonych do obrotu produktéw leczniczych
oraz wykrywanie wszelkich zmian w ich stosunku korzysci do ryzyka, a takze
obligujacy rézne podmioty rynku farmaceutycznego do podejmowania dziatan
zmniejszajacych ryzyko zwigzane ze stosowaniem lekow. Legalng definicje ,,sy-
stemu nadzoru nad bezpieczenstwem stosowania produktéw leczniczych” zawie-
ra art. 2 pkt 40c ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 499 ze zm.). Uzyskanie kompletnej wiedzy w zakresie
bezpieczenstwa stosowania produktéw leczniczych za pomoca zréznicowanych
mechanizmdéw oceny bezpieczenstwa stosowania leku jest niezbedne dla zapew-
nienia wtasciwej ochrony zycia i zdrowia ludzkiego. Nie tylko bowiem utatwia
dobor odpowiedniego produktu leczniczego konkretnemu pacjentowi, ale pozwala
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réwniez na podjecie odpowiednich dziatan w przypadkach wystapienia niepoza-
danych objawow produktu leczniczego (Maciejczyk 2008, 39).

Zgodnie z art. 101 Dyrektywy 2001/83/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie wspolnotowego kodeksu odno-
szacego si¢ do produktoéw leczniczych stosowanych u ludzi (Dz.Urz. UE L
z 2001 r. Nr 311.67; dalej: dyrektywa 2001/83/WE) system nadzoru nad bez-
pieczenstwem farmakoterapii wykorzystuje si¢ do zbierania informacji na te-
mat zagrozen zwigzanych z produktami leczniczymi ze wzgledu na zdrowie
pacjentow lub zdrowie publiczne. Informacje te odnoszg si¢ w szczegolnosci
do dzialan niepozadanych wystepujacych u ludzi, wynikajacych ze stosowa-
nia produktu leczniczego zgodnie z warunkami pozwolenia na dopuszczenie
do obrotu oraz ze stosowania produktu poza warunkami okreslonymi w pozwo-
leniu na dopuszczenie do obrotu, a takze do dziatan niepozadanych zwigzanych
z narazeniem zawodowym. Za pomocg systemu nadzoru nad bezpieczenstwem
farmakoterapii panstwa cztonkowskie dokonujg naukowej oceny wszystkich
informacji, rozwazaja mozliwosci minimalizacji ryzyka i jego zapobiegania,
a w razie koniecznosci podejmuja dziatania regulacyjne w odniesieniu do po-
zwolenia na dopuszczenie do obrotu (art. 101 ust. 1-2 dyrektywy 2001/83/WE).
Obecnie obowigzujacy system pharmacovigilance w Unii Europejskiej zostat
okreslony Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/84/UE zmienia-
jaca — w zakresie nadzoru nad bezpieczenstwem farmakoterapii — dyrektywe
2001/83/WE w sprawie wspolnotowego kodeksu odnoszacego si¢ do produk-
tow leczniczych stosowanych u ludzi (Dz.Urz. UE L z 2010 r. Nr 348.74; da-
lej: dyrektywa 2010/84/UE) oraz rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady 1235/2010 zmieniajgcym — w zakresie nadzoru nad bezpieczenstwem
farmakoterapii w odniesieniu do produktoéw leczniczych stosowanych u ludzi
—rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 ustanawiajgce wspolnotowe procedury wy-
dawania pozwolen dla produktéw leczniczych stosowanych u ludzi i do celéow
weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje
Lekow i rozporzadzenie (WE) nr 1394/2007 w sprawie produktow leczniczych
terapii zaawansowanej (Dz.Urz. UE L z 2010 r. Nr 348.1). Przepisy unijne (z wy-
taczeniem rozporzadzenia unijnego bezposrednio obowigzujgcego na teryto-
rium panstw cztonkowskich) implementowano do prawa polskiego ustawg z dnia
27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 1245), wprowadzajaca do ustawy Prawo
farmaceutyczne rozdziat 2' dotyczacy nadzoru nad bezpieczenstwem stosowa-
nia produktow leczniczych. Przewiduje on zréznicowane mechanizmy nadzoru
nad bezpieczenstwem stosowania lekow, naktadajace na okreslone podmioty
rynku farmaceutycznego obowigzki w zakresie monitorowania niepozadanych
dziatan produktow leczniczych, oceny zagrozen i korzysci ze stosowania danego
produktu leczniczego, dostarczajace dane niezbedne do oceny bezpieczenstwa
leku juz po jego wprowadzeniu do obrotu. Wprawdzie na oceng bezpieczenstwa
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stosowania leku sktadaja si¢ wyniki badan przedklinicznych i klinicznych, ale
nie mniej istotne znaczenie majg dane uzyskane juz po wprowadzeniu produktu
leczniczego do obrotu w ramach obowigzujacego systemu zglaszania i raporto-
wania dziatan niepozadanych produktow leczniczych, a takze z tzw. porejestra-
cyjnych badan bezpieczenstwa produktéw leczniczych.

Niniejszy artykut ma na celu przedstawienie prawnych uwarunkowan instytu-
cji porejestracyjnych badan bezpieczenstwa produktow leczniczych z uwzglednie-
niem obligatoryjnego oraz fakultatywnego jej charakteru i probe oceny przyjetych
rozwigzan, takze przez pryzmat praktycznego wykorzystywania instytucji pore-
jestracyjnych badan bezpieczenstwa na polskim rynku farmaceutycznym.

2. POREJESTRACYJNE BADANIA BEZPIECZENSTWA PRODUKTOW
LECZNICZYCH JAKO ZRODLO OCENY BEZPIECZENSTWA
FARMAKOTERAPII

2.1. Pojecie porejestracyjnych badan bezpieczenstwa produktéow leczniczych

Porejestracyjne badania bezpieczenstwa produktow leczniczych, okreslane
w przepisach jako ,,badania dotyczace bezpieczenstwa przeprowadzane po wyda-
niu pozwolenia na dopuszczenie do obrotu” (ang. Post-Authorisation Safety Stu-
dies — PASS), stanowig istotny element systemu nadzoru nad bezpieczenstwem
stosowania produktow leczniczych, zwanym bezpieczenstwem farmakoterapii.
Na gruncie przepisow unijnych i krajowych (polskich) definiuje si¢ je jako: kazde
badanie dotyczace dopuszczonego do obrotu produktu leczniczego, prowadzone
w celu zidentyfikowania, opisania lub ilo§ciowego okreslenia ryzyka, potwierdze-
nia profilu bezpieczenstwa tego produktu leczniczego lub pomiaru skutecznos$ci
srodkéw zarzadzania ryzykiem uzycia produktu leczniczego (art. 2 pkt la ustawy
Prawo farmaceutyczne, art. 1 pkt 15 dyrektywy 2001/83/WE). Badania te to za-
zwyczaj badania obserwacyjne, majace na celu zbieranie danych od pacjentow
i 0s6b wykonujacych zawody medyczne, a wigc umozliwiajace oceng bezpie-
czenstwa produktow leczniczych w codziennej praktyce medycznej. Mogg one
przybiera¢ posta¢ zarowno biernej obserwacji poprzez pasywny system nadzoru
nad zdarzeniami niepozadanymi zwigzanymi ze stosowaniem produktu leczni-
czego, jak i aktywnej obserwacji poprzez kontrolg pacjentow leczonych danym
produktem leczniczym za pomocg systemu zarzadzania ryzykiem (European
Medicines Agency 2017, 23 i n.). Badanie to okresla si¢ mianem badania niein-
terwencyjnego, ktore zgodnie z nowym, cho¢ formalnie jeszcze niestosowanym
rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 536/2014 w sprawie
badan klinicznych produktéow leczniczych stosowanych u ludzi oraz uchylenia
dyrektywy 2001/20/WE (Dz.Urz. UE L z 2014 r. Nr 158.1; dalej: rozporzadzenie
536/2014) definiowane jest jako badanie biomedyczne inne niz badanie klinicz-
ne (art. 2 ust. 2 pkt 4 rozporzadzenia 536/2014). Tak sformutowana negatywna
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definicja badania nieinterwencyjnego narzuca koniecznos¢ siggnigcia do definicji
zardwno badania biomedycznego, jak i klinicznego. Badaniem biomedycznym jest
,kazde badanie dotyczace ludzi, majace na celu:

a) odkrycie lub potwierdzenie klinicznych, farmakologicznych lub innych far-
makodynamicznych skutkow jednego lub wigkszej liczby produktow leczniczych;

b) stwierdzenie wszelkich dziatan niepozadanych jednego lub wigkszej liczby
produktow leczniczych; lub

¢) zbadanie wchianiania, dystrybucji, metabolizmu i wydalania jednego lub
wiekszej liczby produktow leczniczych; majace na celu upewnienie si¢ co do bez-
pieczenstwa lub skutecznosci tych produktow leczniczych” (art. 2 ust. 2 pkt 1 roz-
porzadzenia 536/2014).

Badaniem klinicznym z kolei jest ,,badanie biomedyczne spetniajace ktory-
kolwiek z nastepujacych warunkow:

a) przydziat uczestnika do danej strategii terapeutycznej ustalany jest z gory
i odbywa si¢ w sposob niestanowigcy standardowej praktyki klinicznej zaintere-
sowanego panstwa czlonkowskiego;

b) decyzja o przepisaniu badanego produktu leczniczego jest podejmowana
facznie z decyzja o wlaczeniu uczestnika do badania biomedycznego; lub

¢) oprocz standardowej praktyki klinicznej u uczestnikéw wykonuje si¢ do-
datkowe procedury diagnostyczne lub procedury monitorowania” (art. 2 ust. 2
pkt 2 rozporzadzenia 536/2014).

W konsekwencji, podejmujac probe rozwinigcia wskazanej w rozporzadzeniu
536/2014 negatywnej definicji badania nieinterwencyjnego, mozna uznac, ze jest
nim badanie biomedyczne, w ktérym przydzielenie osoby do danej strategii te-
rapeutycznej nie nastgpuje z gory, ale zalezy od aktualnej praktyki kliniczne;j,
ponadto decyzja o przepisaniu leku jest niezalezna od decyzji o wiaczeniu osoby
do badania biomedycznego, a wobec 0s6b wiaczonych do badania stosuje si¢ stan-
dardowa praktyke kliniczna. W zasadzie analogiczng definicj¢ badania nieinter-
wencyjnego z jednoczesnym wylaczeniem stosowania do nich przepisow dotycza-
cych badan klinicznych przewiduje art. 37al ust. 1 ustawy Prawo farmaceutyczne,
zgodnie z ktorym w badaniach nieinterwencyjnych:

1) produkty lecznicze sg stosowane w sposob okreslony w pozwoleniu na do-
puszczenie do obrotu;

2) przydzielenie chorego do grupy, w ktdrej stosowana jest okreslona metoda
leczenia, nie nast¢puje na podstawie protokotu badania, ale zalezy od aktual-
nej praktyki, a decyzja o podaniu leku jest jednoznacznie oddzielona od decyzji
o wlaczeniu pacjenta do badania;

3) u pacjentéw nie wykonuje si¢ zadnych dodatkowych procedur diagno-
stycznych ani monitorowania, a do analizy zebranych danych stosuje si¢ metody
epidemiologiczne.

W przypadku, gdy w porejestracyjnych badaniach biomedycznych produkty
lecznicze bylyby stosowane w sposéb odmienny niz okreslony w pozwoleniu,
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w celu zbadania/odkrycia np. nowych wskazan, nowych sposobow aplikowania,
nowych sktadéw, powinny by¢ zakwalifikowane jako badania kliniczne (Mitow-
ska, Ziecik 2016) i w trybie przewidzianym dla badan klinicznych — rejestrowane
i prowadzone.

2.2. Porejestracyjne badania produktéw leczniczych — obowiazek czy mozliwos$¢?

Omawiane w niniejszym opracowaniu badania bezpieczenstwa produktu
leczniczego prowadzone po wydaniu pozwolenia na wprowadzenie tego produktu
do obrotu (PASS), kwalifikowane w literaturze jako odmiana badania nieinter-
wencyjnego (Masetbas 2016), moga by¢ prowadzone jako wypelnienie warun-
kéw natozonych na podmiot odpowiedzialny w samym pozwoleniu na dopusz-
czenie produktu leczniczego do obrotu lub tez w ramach obowigzkéw natozonych
na podmiot odpowiedzialny po wydaniu pozwolenia, lub z inicjatywy podmiotu
odpowiedzialnego.

Mozliwos$¢ wydania pozwolenia na dopuszczenie do obrotu produktu leczni-
czego z zastrzezeniem spetnienia dodatkowych warunkow dotyczacych bezpie-
czenstwa produktow przewidziano w art. 23b i art. 23c ustawy Prawo farmaceu-
tyczne, implementujacych odpowiednie przepisy unijne w tym zakresie. Zgodnie
z art. 23b tej ustawy, stanowigcym implementacje regulacji art. 22 dyrektywy
2001/83/WE, Prezes Urzgdu Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Me-
dycznych i Produktow Biobdjczych w wyjatkowych okolicznosciach, po konsul-
tacji z podmiotem odpowiedzialnym, moze wyda¢ pozwolenie na dopuszczenie
do obrotu produktu leczniczego, z zastrzezeniem spetnienia przez podmiot od-
powiedzialny, w wyznaczonym terminie, warunkow okreslonych na podstawie
wymagan zawartych w zatgczniku nr I do dyrektywy 2001/83/WE, a w przypad-
ku produktu leczniczego weterynaryjnego — na podstawie wymagan zawartych
w zalgczniku I do dyrektywy 2001/82/WE w szczegolnos$ci dotyczacych bez-
pieczenstwa stosowania produktu leczniczego, zgtoszenia dziatan niepozadanych
zwigzanych z tym produktem oraz podjecia w takich przypadkach okreslonych
czynnosci. Poza ogdlnym wskazaniem, czego mogg dotyczy¢ warunki, do ktd-
rych spetnienia bytby zobowigzany podmiot odpowiedzialny, okreslajac je jako
»dotyczace bezpieczenstwa stosowania produktéw leczniczych”, ustawodawca
nie doprecyzowat ich szczegétowo. Mozna w tym zakresie jedynie odnies¢ si¢
do brzmienia zalacznika I do dyrektywy 2001/83/WE, wskazujacego mozliwosé
przyznania pozwolenia na dopuszczenie do obrotu z zastrzezeniem ,,pewnych
szczegblnych zobowigzan”, mogacych zawieraé zobowigzania, ze m.in. wniosko-
dawca konczy okreslony program badan, w czasie okreslonym przez wlasciwe
organy, ktorych wynik tworza podstawy ponownej oceny profilu korzysci i ry-
zyka (czes$¢ 11 pkt 6). Przestanka niezb¢dng do wydania pozwolenia na dopusz-
czenie do obrotu produktow leczniczych (z wylaczeniem produktow weteryna-
ryjnych) w trybie przewidzianym przez art. 23b ustawy Prawo farmaceutyczne,
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tj. z zastrzezeniem warunkow m.in. dotyczacych bezpieczenstwa stosowania
produktu leczniczego, jest wykazanie przez podmiot odpowiedzialny, ze z przy-
czyn obiektywnych i mozliwych do zweryfikowania nie jest w stanie dostarczy¢
kompleksowych danych na temat bezpieczenstwa stosowania i skutecznosci pro-
duktu leczniczego w normalnych warunkach jego stosowania. Szerzej przyczyny
niemoznos$ci dostarczenia kompleksowych danych okresla wymieniony zatgcz-
nik I do dyrektywy 2001/83/WE (cz¢s¢ 11 pkt 6), stanowiac, ze wnioskodawca
moze wykazaé, ze nie jest w stanie dostarczy¢ wyczerpujacych danych na temat
skutecznosci i bezpieczenstwa dla normalnych warunkéw stosowania, poniewaz:

— wskazania, dla ktorych produkt leczniczy jest przewidziany, wystepuja tak
rzadko, ze nie mozna racjonalnie oczekiwac, ze wnioskodawca moze przedstawic
wyczerpujace dowody;

— przy obecnym stanie wiedzy naukowej nie mozna przedstawi¢ wyczerpu-
jacych informacji;

— byloby sprzeczne z ogolnie przyjetymi zasadami etyki lekarskiej zbieranie
takich informacji, moze zosta¢ przyznane pozwolenie na dopuszczenie do obrotu
z zastrzezeniem pewnych szczegolnych zobowiazan.

Pozwolenie na dopuszczenie produktu leczniczego do obrotu, wydawane
po konsultacji z podmiotem odpowiedzialnym, przyjmuje posta¢ decyzji warun-
kowej, przewidujacej obowigzek spelnienia w wyznaczonym terminie okreslo-
nych warunkow dotyczacych bezpieczenstwa produktu (Jagielska 2015, 259). Przy
czym ustawodawca wskazal, ze pozwolenie podlega weryfikacji co 12 miesiecy,
poczawszy od dnia jego wydania (art. 23b ust. 2 ustawy Prawo farmaceutyczne),
pomijajac wyraznie mozliwo$¢ weryfikacji pozwolenia po uptywie terminu wy-
znaczonego na spelnienie zastrzezonych warunkow.

Mozliwos$¢ wydania pozwolenia na dopuszczenie do obrotu produktu leczni-
czego, okreslajacego koniecznos¢ spetnienia przez podmiot odpowiedzialny do-
datkowych warunkow, przewiduje roéwniez art. 23c tejze ustawy. W odroznieniu
od omdéwionego wczesniej art. 23b nie dotyczy on sytuacji niemoznosci dostar-
czenia kompleksowych danych na temat skutecznosci i bezpieczenstwa produktu
leczniczego w normalnych warunkach stosowania, ale przypadkéw, gdy z uwagi
na zdrowie publiczne konieczne jest uzupetnienie danych dostepnych w momencie
wydawania pozwolenia o dodatkowe dane dotyczace bezpieczenstwa, a w nie-
ktorych przypadkach o dane dotyczace skuteczno$ci dopuszczonych do obrotu
produktow leczniczych (tak pkt 9 preambuty dyrektywy 2010/84/UE zmienia-
jacej w zakresie nadzoru nad bezpieczenstwem farmakoterapii — dyrektywe
2001/83/WE w sprawie wspolnotowego kodeksu odnoszacego si¢ do produktow
leczniczych stosowanych u ludzi). Zgodnie z art. 23¢ ustawy Prawo farmaceu-
tyczne, stanowigcym implementacje regulacji art. 21a dyrektywy 2001/83/WE,
,»W celu zapewnienia wlasciwego poziomu nadzoru nad bezpieczenstwem stoso-
wania produktu leczniczego, Prezes Urzedu [Prezes Urzedu Rejestracji Produktow
Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktow Biobdjczych — przyp. A.R.-P],
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moze wydac pozwolenie, z wylaczeniem pozwolenia dla produktu leczniczego
weterynaryjnego, w ktorym okresla konieczno$¢ spetnienia przez podmiot od-
powiedzialny w okreslonym terminie warunkow: [...] 2) przeprowadzenia badan
dotyczacych bezpieczenstwa po wydaniu pozwolenia [...]".

Obowiazek przeprowadzenia porejestracyjnych badan bezpieczenstwa
produktu leczniczego moze zosta¢ natozony rowniez po wydaniu pozwolenia
na wprowadzenie tego produktu do obrotu. Zgodnie z art. 23d ust. 1 ustawy Pra-
wo farmaceutyczne, stanowigcym implementacje regulacji art. 22a dyrektywy
2001/83/WE, po wydaniu pozwolenia, z wylgczeniem pozwolenia dla produktu
leczniczego weterynaryjnego, Prezes Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych,
Wyrobow Medycznych i Produktéw Biobodjczych moze wezwaé podmiot odpo-
wiedzialny m.in. do przeprowadzenia badania dotyczacego bezpieczenstwa, je-
zeli istnieja obawy dotyczace ryzyka zwigzanego z tym produktem leczniczym.
Upowaznienie do nalozenia na posiadacza pozwolenia na dopuszczenie do obrotu
obowigzku przeprowadzenia badan dotyczacych bezpieczenstwa po wydaniu po-
zwolenia uzasadniano réwniez wzglgdami ,,zdrowia publicznego” i konieczno$cia
uzupetnienia danych dostepnych w momencie wydawania pozwolenia o dodatko-
we dane dotyczace bezpieczenstwa (pkt 9 preambuty dyrektywy 2010/84/UE).
Ustawodawca jako uzasadnienie dla natozenia tego obowigzku wskazat obawy
dotyczace ryzyka zwigzanego z tym produktem leczniczym, przy czym wyraz-
nie sformulowat wymoég uzasadnienia konieczno$ci przeprowadzenia tych badan
oraz okreslenia terminu ich przeprowadzenia i przedstawienia protokotow badan
(art. 23d ust. 1 in fine ustawy Prawo farmaceutyczne). W konsekwencji to w we-
zwaniu do przeprowadzenia badan porejestracyjnych, bedacym z formalnego
punktu widzenia czynnos$cig materialno-techniczng (Jabtonski 2016, 315), organ
uzasadnia koniecznos$¢ przeprowadzenia badan, wskazuje termin ich przeprowa-
dzenia i przedstawienia protokotow badan. Podmiot odpowiedzialny moze wysta-
pi¢, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia wezwania do Prezesa Urzedu Rejestracji
Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produktéw Biobojczych, z pi-
semnym wnioskiem o wyznaczenie terminu do ustosunkowania si¢ do wezwania
(art. 23d ust. 2 ustawy Prawo farmaceutyczne). Jezeli podmiot nie wniesie takiego
wniosku, obowigzek przeprowadzenia badan okreslony w wezwaniu jest wigzacy,
bez potwierdzania go formalnie decyzja administracyjng. Natomiast w przypadku
otrzymania wniosku o wyznaczenie terminu do ustosunkowania si¢ do wezwania
Prezes Urzedu wyznacza taki termin podmiotowi odpowiedzialnemu. Po bez-
skutecznym jego uptywie albo po otrzymaniu ustosunkowania si¢ do wezwania
Prezes Urzedu potwierdza konieczno$¢ przeprowadzenia badan albo odstepuje
od tego wymogu. Koniecznos$¢ przeprowadzenia badan wraz z okresleniem celu
ich przeprowadzenia znajduje potwierdzenie w decyzji administracyjnej. W przy-
padku odstapienia od wymogu przeprowadzenia badan Prezes Urzedu pisemnie
informuje o tym podmiot odpowiedzialny. Po dorgczeniu decyzji o koniecznos$ci
przeprowadzenia badan wraz z okres§leniem celu ich przeprowadzenia podmiot
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odpowiedzialny sktada niezwlocznie do Prezesa Urzgdu wniosek o dokonanie
zmiany systemu zarzgdzania ryzykiem uzycia produktu leczniczego. Po otrzy-
maniu wyzej wymienionego wniosku Prezes Urzedu zmienia pozwolenie na do-
puszczenie do obrotu w zakresie okreslonym w decyzji o koniecznos$ci przepro-
wadzenia badan (art. 23d ustawy Prawo farmaceutyczne). Przewidziane przez
ustawodawce w odniesieniu do wskazanej procedury odstepstwa od modelowego
postgpowania administracyjnego, chociazby w odniesieniu do formuty informo-
wania o odstapieniu od przeprowadzenia badan z pominigciem formy rozstrzyg-
nigcia procesowego, moze wywotywaé watpliwosci co do pewnos$ci prawnej
w przypadku przestania takiej informacji (Jabtonski 2016, 316-317).
Porejestracyjne badania dotyczace bezpieczenstwa produktéw moga by¢
rowniez prowadzone dobrowolnie, z inicjatywy podmiotu odpowiedzialnego.
Niezaleznie od tego, czy badanie bezpieczenstwa nastepuje na podstawie decyzji
podmiotu odpowiedzialnego, czy w wykonaniu obowigzkow natozonych przez
organ administracji publicznej, do jego prowadzenia niezbedne jest spetnienie
okreslonych wymogéw formalnych. Zgodnie z art. 36u ust. 2 ustawy Prawo far-
maceutyczne, podmiot odpowiedzialny, ktéry ma zamiar przeprowadzi¢ badanie
dotyczace bezpieczenstwa przeprowadzane po wydaniu pozwolenia, sktada pro-
tokot tego badania do Prezesa Urzedu (w przypadku prowadzenia badania wy-
facznie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej) lub do Komitetu do spraw Oceny
Ryzyka w ramach Nadzoru nad Bezpieczenstwem Farmakoterapii (w przypadku
prowadzenia badania w wigcej niz jednym panstwie czlonkowskim Unii Euro-
pejskiej lub panstwie cztonkowskim EFTA). W przypadku stwierdzenia przez
Prezesa Urzedu, ze zlozony protokot badania wskazuje, iz stanowi ono reklame,
odmawia on, w drodze decyzji, wydania pozwolenia na prowadzenie tego bada-
nia (art. 36u ust. 3 pkt 1 ustawy Prawo farmaceutyczne). Z kolei brak spetnienia
przez protokot badania celéw badania skutkuje wezwaniem przez Prezesa Urzedu
do dostarczenia informacji uzupetniajacych, niezbednych do wydania decyzji do-
tyczacej badania, natomiast niespelnienie kryteriow badania dotyczacego bezpie-
czenstwa, przeprowadzanego po wydaniu pozwolenia, skutkuje wydaniem decyzji
odmownej w tym zakresie i np. przekazaniem podmiotowi odpowiedzialnemu
informacji, ze badanie jest badaniem klinicznym, do ktérego maja zastosowanie
przepisy dotyczace badan klinicznych (art. 36u ust. 3 pkt 2—3 ustawy Prawo far-
maceutyczne). Badanie dotyczace bezpieczenstwa przeprowadzane po wydaniu
pozwolenia moze by¢ rozpoczete po: zatwierdzeniu protokotu badania i wydaniu
przez Prezesa Urzedu, w drodze decyzji, pozwolenia na prowadzenie tego bada-
nia, zatwierdzeniu przez Komitet do spraw Oceny Ryzyka w ramach Nadzoru
nad Bezpieczenstwem Farmakoterapii protokotu badania w odniesieniu do badan
prowadzonych w dwoch lub wigcej panstwach cztonkowskich UE/EFTA (art. 36u
ust. 45 ustawy Prawo farmaceutyczne). Zgodnie z art. 36u ust. 6—8 ustawy Prawo
farmaceutyczne podmiot odpowiedzialny prowadzacy na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej badanie dotyczace bezpieczenstwa zobowigzany jest przedstawiaé
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Prezesowi Urzedu sprawozdania z postgpoéw badania, a takze wszelkie istotne
informacje, ktére mogg mie¢ wplyw na oceng stosunku korzysci do ryzyka uzycia
danego produktu leczniczego oraz raport koncowy z badania wraz ze streszcze-
niem jego wynikéw w terminie 12 miesiecy od dnia zakonczenia gromadzenia
danych. Lacznie z raportem koncowym podmiot odpowiedzialny przesyta droga
elektroniczng streszczenie wynikow tego badania.

Niezaleznie od tego, czy badanie bezpieczenstwa produktdéw leczniczych pro-
wadzone jest z inicjatywy podmiotu odpowiedzialnego, czy tez w ramach wyko-
nania obowigzku natozonego przez wlasciwy organ, uzyskanie w toku badania
informacji, majacych wptyw na bezpieczenstwo stosowania leku, obliguje pod-
miot odpowiedzialny do podjecia okreslonych krokow. W takiej sytuacji podmiot
odpowiedzialny zobowigzany jest do wystgpienia z wnioskiem do Prezesa Urzedu
Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdj-
czych o dokonanie odpowiednich zmian w pozwoleniu na dopuszczenie do ob-
rotu (art. 36x ust. 3 ustawy Prawo farmaceutyczne). Jezeli informacje te wska-
Zuja na istnienie istotnego zagrozenia dotyczacego bezpieczenstwa stosowania
produktu, podmiot odpowiedzialny zobowigzany jest rowniez do wprowadzenia
stosownych tymczasowych ograniczen stosowania produktu leczniczego ze wzgle-
dow bezpieczenstwa w trybie i na zasadach okreslonych w art. 360 ustawy Prawo
farmaceutyczne. W przypadku braku inicjatywy ze strony podmiotu odpowie-
dzialnego do dokonania zmian w dokumentacji produktu leczniczego znajdzie za-
stosowanie art. 36r tej ustawy. Zgodnie z tym przepisem, w przypadku powziecia
przez Prezesa Urzgdu informacji o nowych istotnych zagrozeniach dotyczacych
bezpieczenstwa stosowania produktu leczniczego, Prezes Urzedu zobowiazuje
podmiot odpowiedzialny do dokonania zmian w dokumentacji produktu lecz-
niczego, okreslajac termin na zlozenie wniosku o dokonanie zmian. Informacja
0 zagrozeniu zwigzanym z bezpieczenstwem stosowania produktow leczniczych
moze by¢ rowniez przekazana przez podmiot odpowiedzialny do publicznej wia-
domosci (art. 36y ustawy Prawo farmaceutyczne).

Okreslone sankcje przewidziano nie tylko w sytuacji uzyskania w toku pore-
jestracyjnych badan produktéw leczniczych informacji majgcych wptyw na bez-
pieczenstwo ich stosowania, ale takze w przypadkach niespelnienia wymogow
wynikajacych z art. 23b—23d ustawy Prawo farmaceutyczne. Niespetnienie przez
podmiot odpowiedzialny dodatkowych warunkow dotyczacych bezpieczenstwa
produktow leczniczych, przewidzianych w pozwoleniu na dopuszczenie produk-
tow leczniczych do obrotu, w tym w zakresie przeprowadzenia badan bezpie-
czenstwa tych produktow, tj. wynikajacych z art. 23b—23¢ ustawy Prawo far-
maceutyczne, a takze obowigzkow przeprowadzenia tych badan natozonych juz
po dopuszczeniu lekow do obrotu, tj. wynikajacych z art. 23d, skutkuje obligato-
ryjnym cofnigciem pozwolenia na dopuszczenie produktu leczniczego do obrotu
na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 7 tej ustawy. Restrykcyjnos¢ obligatoryjnej sankcji
ustawodawca nieco zlagodzil, przewidujac zamiast sankcji cofnigcia pozwolenia
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mozliwo$¢ wydania decyzji o zawieszeniu wazno$ci pozwolenia w przypadku,
gdy wskazane wyzej naruszenie nie wigze si¢ z bezposrednim zagrozeniem dla
zdrowia publicznego.

3. PODSUMOWANIE

Kazdy produkt leczniczy obok pozadanego efektu terapeutycznego moze
réwniez powodowaé dziatania szkodliwe. Wedtug jednego z farmakologéw, Gu-
stava Kuschinsky’ego, ,,gdy zapewnia sig¢, ze jakis$ lek jest wolny od dziatan nie-
pozadanych, pojawia si¢ uzasadnione podejrzenie, ze pozbawiony jest on takze
dziatania podstawowego” (za Masetbas 2008, 67; Wiela-Hojenska, tapinski 2010,
275). Dopuszczenie do obrotu danego produktu leczniczego, a wraz z nim zwery-
fikowanie bilansu korzysci i ryzyka uzycia danego produktu leczniczego wedtug
stanu na dzien przed wprowadzeniem do obrotu, nie gwarantuje, ze proporcja ko-
rzysci do ryzyka stosowania leku i jego profil bezpieczenstwa nie ulegnie zmianie
po wprowadzeniu leku do obrotu i stosowaniu go w codziennej praktyce klinicz-
nej. Z tego tez wzgledu, w celu zidentyfikowania, opisania lub ilo$ciowego okre-
$lenia nowego lub zmieniajgcego si¢ ryzyka stosowania danego produktu leczni-
czego, potwierdzenia profilu bezpieczenstwa produktu lub pomiaru skutecznosci
srodkow zarzadzania ryzykiem uzycia produktu leczniczego w ramach systemu
nadzoru nad bezpieczenstwem farmakoterapii, przewidziano instytucje poreje-
stracyjnych badan bezpieczenstwa produktéw leczniczych, prowadzonych z ini-
cjatywy podmiotu odpowiedzialnego badz tez w ramach obowigzkéw natozonych
na podmiot odpowiedzialny w pozwoleniu na dopuszczenie do obrotu produktu
leczniczego lub po jego wydaniu. Z uwagi na nieinterwencyjny charakter tych
badan wymogi formalnoprawne ich rozpoczgcia i prowadzenia nie zostaty okre-
Slone rygorystycznie, co ma stanowi¢ zachete do dobrowolnego inicjowania takich
badan przez podmioty odpowiedzialne. Z kolei mozliwos¢ zobligowania podmiotu
do przeprowadzenia badan bezpieczenstwa pod rygorem cofnigcia pozwolenia
na dopuszczenie do obrotu powinna stanowi¢ skuteczny instrument gwarantujacy
bezpieczenstwo farmakoterapii. Z danych udostepnionych przez Urzad Rejestracji
Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produktow Biobdjczych wy-
nika jednakze, ze Prezes Urzedu w ostatnich latach jedynie w kilku przypadkach
zastosowat przystugujace mu $rodki nadzoru nad bezpieczenstwem farmakotera-
pii. W latach 2015-2017 wydat tylko jedno pozwolenie na dopuszczenie do obrotu
produktu leczniczego, przewidujace konieczno$¢ przeprowadzenia przez podmiot
odpowiedzialny badan dotyczacych bezpieczenstwa po wydaniu tego pozwolenia
(tj. na podstawie art. 23c pkt 2 ustawy Prawo farmaceutyczne) oraz cztery pozwo-
lenia na prowadzenie badania dotyczacego bezpieczenstwa przeprowadzanego
po wydaniu pozwolenia, w wykonaniu obowiazkéw nalozonych przez Prezesa
Urzedu, tj. w trybie art. 36u ustawy Prawo farmaceutyczne (Urzad Rejestracji
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Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktow Biobojczych 2018).
Wraz z rosnagcg w polskim spoteczenstwie §wiadomoscig, dotyczaca mozliwosci
raportowania niepozadanych dziatan lekow, instrumenty te moga (i powinny) by¢
w szerszym zakresie wykorzystywane do monitorowania bezpieczenstwa stoso-
wania produktow leczniczych.
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POST-AUTHORISATION SAFETY STUDIES OF MEDICINAL
PRODUCTS IN THE SYSTEM OF PHARMACOVIGILANCE

Abstract. The aim of the article is to present the legal conditions of one of the elements
of the pharmacovigilance system (pharmacotherapy safety) — post-authorisation safety studies of
medicinal products. The analysis embraced requirements and principles of conducting safety tests of
medicinal products after the authorisation for admitting them to trading in the light of, in particular,
the Pharmaceutical Law of 6 September 2001.

Keywords: post-authorisation safety studies, safety of medicinal products, pharmacotherapy
safety, pharmacovigilance, medicinal products, drug safety.
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Streszczenie. Ocena funkcjonariusza nastepuje w drodze opiniowania stuzbowego, ktére od-
bywa si¢ co okreslony czas lub w konkretnie wskazanych sytuacjach. Opinia stuzbowa jest jednym
z motywatorow do lepszej realizacji zadan stuzbowych oraz ksztattowania pozadanych w danej
stuzbie postaw.

W pracy skupiono si¢ na analizie prawodawstwa oraz toku postgpowania w sprawie opinio-
wania stuzbowego w wybranych reprezentatywnych stuzbach mundurowych. Materiat badawczy
uzupehiony zostat o liczne orzecznictwo sadéw administracyjnych w sprawach dotyczacych opi-
niowania funkcjonariuszy. Przyblizono takze poglady doktryny odnoszace si¢ w sposob teoretycz-
ny do zachodzacych proceséw podczas oceny. Zebrany material badawczy oraz dokonana analiza
przepisow prawa pozwolita na skonstruowanie wnioskow, ktore moga zosta¢ wykorzystane w pro-
cesie stanowienia prawa w zakresie pragmatyk stuzbowych, w kwestiach dotyczacych opiniowania
stuzbowego funkcjonariuszy.

Stowa kluczowe: administracja rzadowa, stuzba mundurowa, funkcjonariusz, stosunek stuz-
bowy, opiniowanie stuzbowe.

1. UWAGI WSTEPNE

Zatrudnienie funkcjonariuszy stuzb mundurowych ksztattowane jest przez
przepisy prawa publicznego, dlatego tez stosunek stuzbowy nie jest stosunkiem
zobowigzaniowym, lecz ma charakter administracyjnoprawny, co wynika z faktu,
ze jest to szczegodlnego rodzaju stuzba publiczna, podlegajaca okreslonym rygorom
i ograniczeniom (Pieprzny, Ura 2010, 18). Stosunek ten powstaje na podstawie
wyraznie dopuszczajacych takie rozwigzanie przepisow prawa administracyjnego
(Ura 2010, 76). Jest oparty na uktadach zaleznos$ci organizacyjnej, nawigzywany
na podstawie nominacji i podporzadkowania wzgledem przetozonego. Co do zasa-
dy zatrudnienie nast¢puje na mocy aktu mianowania, w niektérych przypadkach
aktu powotania, w zwigzku z czym organ zatrudniajacy jednostronnie i wlad-
czo ksztaltuje istotne elementy tej relacji. W orzecznictwie panuje stanowisko,
ze akt mianowania przyjmuje postac¢ decyzji administracyjnej wydanej w wyniku
postepowania administracyjnego (Kuczynski 2011, 17). Przepisy pragmatyczne

" Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa Policyjnego,
hr66@op.pl.

[105]


http://dx.doi.org/10.18778/0208-6069.87.07

106 Bogdan Jaworski

ustaw ustrojowych formacji mundurowych w sposéb szczegdétowy okreslajg wa-
runki i przestanki, jakie powinien spetnia¢ przyszly funkcjonariusz, stawiajac
jednoczes$nie wysokie wymagania psychiczne, fizyczne, etyczne oraz w zakresie
posiadanych kwalifikacji, wyksztatcenia i umiejetnosci. Charakter wykonywa-
nych zadan powoduje, ze od funkcjonariusza wymagana jest szczeg6lna dyspo-
zycyjnos¢, poszanowanie zasad spotecznych i zasad prawa. Ustawodawca, majac
na celu ksztattowanie prawidtowych postaw u funkcjonariuszy oraz motywowanie
do jak najlepszej pracy, wprowadzit do przepiséw odnoszacych si¢ do poszcze-
gblnych stuzb szereg mechanizméw prawnych. Jednym z najistotniejszych jest
prawo do dokonywania ocen przy przyjeciu okreslonych w przepisach kryteriow.
Ocenianie jest bowiem najodpowiedniejszym i najskuteczniejszym sposobem ko-
rygowania niewlasciwego i utrwalania pozadanego sposobu funkcjonowania ludzi
w firmie lub instytuciji (Scibiorek 2012, 179).

Na wstepie niniejszego artykutu przyjaé nalezy zalozenie, ze system opinio-
wania w stuzbach mundurowych oparty jest na zblizonych procedurach okreslo-
nych w ustawach i rozporzadzeniach wykonawczych. Ze wzgledu na porowny-
walny charakter stuzby w analizowanych formacjach kryteria, jakie brane sa pod
uwage w procesie oceniania funkcjonariuszy, powinny byc¢ jednolite. Postawi¢
trzeba rowniez teze, ze ocena personelu w stuzbach mundurowych stanowi wazny
element systemu motywacyjnego.

2. OCENA FUNKCJONARIUSZY W SLUZBACH MUNDUROWYCH

Ocena funkcjonariusza nastepuje w drodze opiniowania stuzbowego, ktore
odbywa si¢ co okreslony czas lub w konkretnie wskazanych sytuacjach, takich
jak np. mianowanie funkcjonariuszem w stuzbie statej, mianowanie na wyz-
szy stopien stuzbowy, czy wyzsze stanowisko. Waznym jest, aby ocena byla
dokonywana na podstawie tych samych kryteriow, co powoduje mozliwos¢
obiektywnego poréwnania osigganych wynikow i realizacji zadan. W opinii
stuzbowej przetozony wtasciwy w sprawach opiniowania stwierdza, czy rozwoj
zawodowy nast¢puje we wlasciwym kierunku, jakie elementy nalezy poprawic,
wskazuje na ewentualng koniecznos¢ doksztatcania, a takze, czy swoja postawa
spetnia oczekiwania poktadane przez przelozonych oraz warunki okreslone
przez przepisy stuzbowe. Opinia stuzbowa jest ponadto jednym z motywatorow
do lepszej realizacji zadan stuzbowych oraz ksztattowania pozadanych w danej
stuzbie postaw. Oceniana jest rowniez niezbedna dyspozycyjno$¢ i kompeten-
cje kierownicze 0séb zarzadzajacych zasobami ludzkimi. W przypadku opinii
stuzbowej na podstawie zgromadzonych dowodow, ktore moga by¢ zinterpre-
towane w roznorodny sposob, wydawana jest ocena i uznaniowe zapatrywanie
organu na pelniong przez opiniowanego stuzbe (Kotowski 2012, 562). Ocene
funkcjonariusza powinna cechowac regularno$¢ oraz obiektywizm, co pozwala
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na wypracowanie mechanizmow usprawniajgcych i polepszajacych zachowania
1 postawy osob.

Dobrze funkcjonujgcy system ocen spetnia dwie wazne funkcje: ewaluacyj-
na i rozwojowa. Na funkcje ewaluacyjna sktadaja si¢ takie elementy, jak: ocena
poziomu pracy, jej jakos¢, okreslenie stopnia przydatnosci pracownika na zajmo-
wanym przez niego stanowisku (Kisielnicki, Gatazka-Sobota, Wojciechowska-
-Filipek 2013, 122). W ramach tej funkcji uzyskane w trakcie ewaluacji informacje
sg pomocne przy rozdziale nagrod i premii oraz majg wplyw na decyzje kadrowe
zwigzane z awansowaniem na wyzsze stanowiska, czy tez mianowaniem na wyz-
szy stopien stuzbowy. Z kolei funkcja rozwojowa to gldwnie ocena danej osoby
pod katem mozliwo$ci rozwoju, umiejetnosci i checi wspotpracy, predyspozycji
do piastowania okreslonych stanowisk, a stanowisk dowodczych (kierowniczych)
w szczegolnosci (Scibiorek 2012, 181). Na funkcje rozwojowa sktadaja sie oceny
pracownika pod katem jego potencjatu rozwojowego, posiadanej wiedzy i umie-
jetnosci (Kisielnicki, Gatazka-Sobota, Wojciechowska-Filipek 2013, 122). Infor-
macja zawarta w tej ocenie jest zrodtem wiedzy i bodzcem dla osoby ocenianej
do dalszego rozwoju i ksztatcenia w kierunkach przydatnych do sprawnej reali-
zacji zadan. W literaturze wystepuja rozmaite jej metody, odnoszace si¢ rowniez
do funkcjonariuszy stuzb mundurowych, ktére r6znig si¢ mechanizmem ewaluacji
i eliminowania rozbiezno$ci pomi¢dzy stanem rzeczywistym a oceng. Najczesciej
stosowane sg oceny absolutne, sprowadzajace si¢ do porownywania wynikoéw da-
nej osoby z ustalonymi standardami (Scibiorek 2012, 189).

Sposrdd stuzb mundurowych, w ktérych realizowany jest proces oceny ich
funkcjonariuszy za pomoca opinii stuzbowej, analizie poddane zostaty uregulo-
wania prawne dotyczace: Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa,
Panstwowej Strazy Pozarnej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego i Stuzby Wigzienne;.

3. OPINIOWANIE W WYBRANYCH SLUZBACH

Wsrod wymienionych stuzb Policja moze pochwali¢ si¢ modelem opinio-
wania, ktory, po wprowadzonych korektach, ma jedng z najdtuzszych tradycji.
Na przyktadzie uregulowan odnoszacych si¢ do tej formacji mozna stwierdzié,
ze ,,opinia stuzbowa to okresowa ocena policjanta sporzadzana przez jego prze-
tozonego” (Babinski 2001, 204). Podstawy prawne opiniowania policjantow za-
warte zostaty w art. 35 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn.
Dz.U. z 2019 r., poz. 161 ze zm.). Obecnie aktem prawnym okreslajacym szcze-
gotowe zasady oraz tryb okresowej ewaluacji jest rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 sierpnia 2010 r. w sprawie opiniowania
stuzbowego policjantow (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 883 ze zm.). Zgod-
nie z § 2 cytowanego rozporzadzenia opiniowanie ma w szczegolnosci: ustalaé
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przydatnos¢ policjanta na zajmowanym stanowisku stuzbowym oraz przydatnosc¢
do stuzby, motywowac do sprawnego wykonywania zadan i czynnosci stuzbo-
wych, wylania¢ kandydatéw do mianowania lub powotania na wyzsze stano-
wisko stuzbowe oraz na wyzszy stopien policyjny, wyznaczaé kierunki rozwo-
ju zawodowego i potrzeby szkoleniowe opiniowanego. Rozporzadzenie w § 4
ust. 1 okresla rowniez kryteria brane pod uwage przy opiniowaniu, do ktérych
nalezy zaliczy¢:

1) realizacje zadan i czynnosci, w tym:

a) jakos¢,

b) samodzielno$¢ i inicjatywe,

¢) terminowosc,

d) planowanie i organizowanie pracy;

2) kompetencje ogdlne, w tym:

a) rozwoj wlasny i podnoszenie kwalifikacji,
b) umiejetnos¢ wspotpracy,

¢) kulture osobista,

d) dyspozycyjnosc.

Przy opiniowaniu policjanta zajmujgcego stanowisko kierownicze bierze si¢
pod uwage kompetencje kierownicze, takie jak: dbato$¢ o relacje migdzyludzkie,
radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych oraz kreatywnos¢.

Podstawy prawne opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Strazy Granicz-
nej zawarte zostaty w art. 39 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 147 ze zm.), za$ samo ocenianie
przeprowadza si¢ na podstawie rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 17 czerwca 2002 r. w sprawie okresowego opiniowania
funkcjonariuszy Strazy Granicznej (Dz.U. z 2002 r. Nr 86, poz. 787 ze zm.), ktore
okresla tryb oceny oraz wnoszenia i rozpatrywania odwotan od opinii stuzbo-
wych. Opiniowanie polega na ocenie przygotowania zawodowego funkcjonariu-
sza, w tym posiadanego wyksztatcenia, kwalifikacji zawodowych, uprawnien
specjalistycznych oraz posiadanych umiejetnosci; sposobu wykonywania zadan
stuzbowych; wynikow osigganych podczas szkolenia oraz uzdolnien majgcych
wptyw na sposdb wykonywania zadan stuzbowych. Oceny sposobu wykonywa-
nia zadan stuzbowych dokonuje si¢ wedtug nastgpujacych kryteriow, okreslonych
w § 4 ust. 1 12 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
w sprawie okresowego opiniowania funkcjonariuszy Strazy Granicznej:

1) terminowos¢,

2) jakose,

3) efektywnosé,

4) fachowosc¢,

5) samodzielnos¢,

6) umiejetnos¢ okreslania waznosci realizacji zadan stuzbowych,

7) inicjatywa przy wykonywaniu zadan stuzbowych,
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8) wspotpraca z innymi osobami (wspotpraca zespotowa) przy wykonywaniu
zadan stuzbowych,

9) zastgpstwo innego funkcjonariusza w zakresie odpowiedzialnosci stuzbo-
wej wynikajacej z zakresu uprawnien i obowigzkow.

Opiniowanie funkcjonariuszy zajmujgcych stanowiska kierownicze w Stra-
zy Granicznej obejmuje takze ocen¢ umiejetnosci organizacji pracy, kierowania
i nadzoru oraz motywowania podlegtych funkcjonariuszy.

Najprostszy system opiniowania stuzbowego wystepuje w dawnym Biu-
rze Ochrony Rzadu (Letkiewicz, Szankin 2013, 340), obecnie Stuzbie Ochrony
Panstwa. Proces opiniowania przeprowadza si¢ zgodnie z art. 82 ustawy z dnia
17 stycznia 2018 1. o Stuzbie Ochrony Panistwa (Dz.U. z 2018 r., poz. 138 ze zm.)
oraz rozporzgdzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
5 czerwca 2018 r. w sprawie opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Stuzby
Ochrony Panstwa (Dz.U. z 2018 r., poz. 1153). W wydanej opinii stuzbowej prze-
lozony zamieszcza ogdlng ocene o funkcjonariuszu wyrazong w skali od 1 do 6
(niedostateczna, mierna, dostateczna, dobra, bardzo dobra, wzorowa). Zgodnie
z § 2 ust. 1 1 2 cytowanego rozporzadzenia opiniowaniu stuzbowemu podlega
funkcjonariusz, ktory zajmuje stanowisko stuzbowe przez co najmniej 3 miesiace,
jezeli od wydania poprzedniej opinii o tym funkcjonariuszu uptyneto 6 miesigcy.
Opiniowanie przeprowadza si¢:

1) nie rzadziej niz raz na 12 miesigcy w stuzbie przygotowawcze;j,

2) nie pdzniej niz na 30 dni przed mianowaniem funkcjonariusza na sta-
nowisko w stuzbie stalej, jezeli od ostatniego opiniowania mingto co najmniej
6 miesigcy,

3) nie rzadziej niz raz na 36 miesiecy w stuzbie stalej.

Opiniowanie stuzbowe w Panstwowej Strazy Pozarnej opiera si¢ na art. 36a
ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r., poz. 1313) oraz rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych
1 Administracji z dnia 19 kwietnia 2006 r. w sprawie opiniowania stuzbowego
funkcjonariusza Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2006 r. Nr 80, poz. 562
ze zm.). Ma ono na celu: stworzenie podstaw do okreslenia indywidualnego pro-
gramu rozwoju zawodowego, motywowanie do rzetelnego i sprawnego wyko-
nywania przez strazakow obowigzkow i zadan wymienionych w powierzonym
zakresie obowigzkéw stuzbowych na danym stanowisku, ustalenie przydatnosci
do stuzby, ocen¢ wywiazywania si¢ z obowiazkow stuzbowych oraz przydat-
nos$ci na zajmowanym stanowisku oraz wytanianie kandydatéw do mianowania
1 powolania na wyzsze stanowiska stuzbowe oraz awansowania na wyzsze stop-
nie stuzbowe (art. 36a ust. 1 ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej). W rozpo-
rzadzeniu za$ okreslono kryteria, do ktorych zaliczy¢ nalezy: umiej¢tnosci za-
wodowe, wykorzystywanie posiadanych umiejetnos$ci, inicjatywe, umiejetnosé
planowania i organizowania pracy, umiej¢tnos¢ pracy w zespole, komunikatyw-
nos$¢, zdolnos¢ analitycznego myslenia, samodzielnos¢, motywacije i kreatywnosc,
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dyspozycyjnos¢, radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych oraz przestrzeganie
etyki zawodowej 1 zdyscyplinowanie. Przy opiniowaniu na stanowisko kierowni-
cze brana jest réwniez pod uwage umiejetnosé efektywnego zarzadzania, zdolno$¢
negocjowania i umiej¢tnos¢ strategicznego myslenia'.

Na obowiazek opiniowania funkcjonariuszy Agencji Bezpieczefistwa We-
wnetrznego 1 Agencji Wywiadu wskazuje art. 53 ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r., poz. 2387 ze zm.). Prezes Rady Ministréw w rozporzadzeniu
z dnia 3 marca 2011 r. w sprawie opiniowania funkcjonariuszy Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego oraz wzoru formularza opinii stuzbowej (tekst jedn.
Dz.U. z 2014 ., poz. 46) okreslit szczegotowe zasady i tryb opiniowania stuzbowe-
go oraz kryteria i skale ocen funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego. Ocena stuzby funkcjonariusza dokonywana jest na podstawie nastepujacych
wyznacznikow:

1) znajomos¢ shuzby,

2) wyniki osiagane w stuzbie,

3) znajomos¢ i umiejetnos¢ stosowania przepisow prawa,

4) jako$¢ wykonywania zadan stuzbowych,

5) jako$¢ opracowywanych dokumentow stuzbowych.

Zgodnie z § 2 ust. 1 i 2 cytowanego rozporzadzenia przy ocenie funkcjona-
riusza zajmujacego stanowisko kierownicze uwzglednia si¢ ponadto umiejgtnosci:
planowania i ustalania priorytetow przy realizacji zadan stuzbowych, wyznacza-
nia zadan stuzbowych, kierowania funkcjonariuszami pelnigcymi stuzbe w podle-
glej jednostce lub komoérce organizacyjnej, oceniania funkcjonariuszy petnigcych
stuzbe w podlegtej jednostce lub komoérce organizacyjnej, budowania relacji mig-
dzyludzkich w podlegtej jednostce lub komorce organizacyjnej.

Z kolei zasady i tryb opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Agencji
Wywiadu okresla rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 kwietnia
2003 r. w sprawie wzoru formularza opinii stuzbowej oraz opiniowania stuzbo-
wego funkcjonariuszy Agencji Wywiadu (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 503).
Przy opiniowaniu funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego sto-
sowana jest trzystopniowa skala ocen, natomiast w przypadku Agencji Wywiadu
stosuje si¢ skale pieciostopniowg. Do kryteridéw stosowanych przy opiniowaniu
zaliczy¢ nalezy: efektywnos¢ stuzby, znajomos$¢ stuzby, dyspozycyjnosé, dyscy-
pling, pracowito$¢, inicjatywe i kreatywnos¢, samodzielno$¢, organizacj¢ pra-
cy, sporzadzanie dokumentow stuzbowych, prace w zespole, rozwoj zawodowy.
W przypadku funkcjonariuszy wykonujacych czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
cze oprocz wymienionych ocenie podlegajg: aktywno$¢ operacyjna, odwaga
operacyjna, przestrzeganie zasad bezpieczenstwa, korzystanie z pomocy 0s6b

! Szerzej zob. art. § 4 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie w sprawie opiniowania stuzbowego
strazaka Panstwowej Strazy Pozarne;.
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niebedgcych funkcjonariuszami. Umiejetnosci analityczne i sporzadzanie infor-
macji wywiadu to dodatkowe kryteria dla funkcjonariuszy wykonujgcych zada-
nia analityczno-informacyjne. W stosunku do kadry kierowniczej wprowadzono
jeszcze nastepujace: autorytet, decyzyjnosc, delegowanie zadan, egzekwowanie
zadan, ocenianie podwladnych, stosunki migdzyludzkie, zarzadzanie $srodkami
finansowymi i rzeczowymi?.

Podstawe opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Centralnego Biura An-
tykorupcyjnego stanowi art. 57 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2104 ze zm.). Wzor
formularza opinii stuzbowej, szczeg6towe warunki i tryb opiniowania funkcjo-
nariuszy, uwzgledniajacy przestanki opiniowania i jego cze¢stotliwos$ci, kryte-
ria brane pod uwagg¢ przy opiniowaniu i skale ocen, wlasciwos¢ przetozonych
w zakresie wydawania opinii, tryb zapoznawania funkcjonariuszy z opinig stuz-
bowg oraz tryb wnoszenia i rozpatrywania odwotan od opinii okres$lit Prezes
Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia z dnia 10 stycznia 2014 r. w sprawie
opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego
(Dz.U. z 2014 r., poz. 79). Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 tego rozporzadzenia bierze
si¢ pod uwagg nastepujace kryteria: efektywno$¢ stuzby, w tym jako$¢ i termino-
wos¢ wykonywania zadan, podnoszenie kwalifikacji zawodowych, umiejetnosé
oceny i reagowania w sytuacjach nietypowych, znajomos¢ i umiejgtnosé¢ stosowa-
nia przepisow w zakresie pragmatyki stuzbowej, umiejetnos¢ samodzielnego wy-
konywania zadan, umiejetno$¢ pracy w zespole, planowanie i organizacj¢ wtasnej
pracy, podejmowanie nowych inicjatyw, kreatywnos$¢ i wszechstronnos¢, jakos¢
1 terminowo$¢ sporzadzania dokumentow, dyscypling, dyspozycyjnos¢, zaanga-
zowanie. W przypadku funkcjonariusza pelnigcego funkcje kierownicza dodat-
kowo uwzglednia si¢: umiejetnos$¢ zarzadzania zespotem, trafno$¢ i szybko$é po-
dejmowania decyzji, racjonalne planowanie i ustalanie priorytetéw, umiejetnosé
delegowania zadan i wydawania zrozumiatych polecen stuzbowych, merytorycz-
ne wsparcie podlegtych funkcjonariuszy i pracownikow, racjonalne zarzadzanie
czasem wilasnym podlegtych funkcjonariuszy i pracownikéw, dbalos¢ o dobra
atmosferg pracy i stuzby w podleglym zespole, odporno$¢ na stres i trudne wa-
runki stuzby, rzetelno$¢ oceniania podlegtych funkcjonariuszy i pracownikow.
Podobnie jak w przypadku Agencji Wywiadu rowniez przy ocenie funkcjona-
riuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego ma zastosowanie pigciostopniowa
skala ocen poziomu spetniania kryteriow.

Opiniowanie stuzbowe funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej uregulowane zo-
stato w rozdziale 10 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 roku o Stuzbie Wigziennej
(tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 1542 ze zm.). Wzér formularza oceny zawiera za-
facznik do rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 16 czerwca 2010 roku

2Zob. § 3 ust. 1, lai 2 rozporzadzenia sprawie wzoru formularza opinii stuzbowej oraz opi-
niowania stuzbowego funkcjonariuszy Agencji Wywiadu.
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w sprawie wzoru arkusza opinii stuzbowej funkcjonariusza Stuzby Wigziennej
(Dz.U. z 2010 1. Nr 121, poz. 816). Okresowe opiniowanie stuzbowe ma na celu:
stworzenie podstaw do okreslenia indywidualnego programu rozwoju zawodowego,
ustalenie przydatnosci do stuzby, oceng wywigzywania si¢ z obowigzkow stuzbo-
wych oraz przydatnos$ci na zajmowanym stanowisku, a takze wytanianie kandy-
datoéw do mianowania i powotywania na wyzsze stanowiska stuzbowe oraz awan-
sowania na wyzsze stopnie Stuzby Wigziennej. Do kryteriow stosowanych przy
opiniowaniu zaliczy¢ nalezy: umiejetnosci zawodowe, wykorzystywanie posiada-
nych umiejetnosci, inicjatywe oraz podnoszenie kwalifikacji, a takze umiejetnosci
samodzielnego wyszukiwania i zdobywania niezbednych informacji, umiejgtnosé
planowania i organizowania pracy, umiej¢tnos¢ pracy w zespole, komunikatyw-
nos¢, zdolnos¢ analitycznego myslenia, samodzielnos¢, motywacije i kreatywnosc,
dyspozycyjnos¢, radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych, przestrzeganie etyki
zawodowej i zdyscyplinowanie, z uwzglednieniem przestrzegania zasad wynikaja-
cych ze ztozonego slubowania. W opiniowaniu stuzbowym na wyzsze stanowiska
kierownicze w Stuzbie Wieziennej brane sa rowniez pod uwage: umiejetnosc efek-
tywnego zarzadzania, zdolno$¢ negocjowania, umiejetnos¢ strategicznego mysle-
nia, rozpoznawania potrzeb i generowania kierunkoéw dziatania, umiejetnos¢ oceny
ryzyka, tworzenia strategii dziatania zgodnej z celami stuzby?.

Zestawienie kryteridow oceny stosowanych w opiniowaniu stuzbowym
funkcjonariuszy wskazuje na duza ré6znorodnos¢ zaréwno w zakresie ich liczby
i rodzaju, jak rowniez ich opisu i sposobu wartosciowania (Letkiewicz, Szankin
2013, 351). Ocenia si¢ zachowania, dziatania i ich skuteczno$¢ lub metody, for-
my zachowania czy wykonywania pewnych dziatan (Scibiorek 2012, 181). Mozna
jednoczes$nie wyszczeg6lni¢ pewne mierniki, ktore sg charakterystyczne dla do-
konywanych ocen w wigkszosci poddanych analizie stuzb mundurowych. Wsréd
najczesciej wskazywanych pojawiajg si¢: samodzielnos¢ i inicjatywa, umiejetnos$c
planowania i organizowania pracy, umiejetnos¢ pracy w zespole, komunikatyw-
nos$¢, dyspozycyjnos¢ (Letkiewicz, Szankin 2013, 351).

W przedstawionych stuzbach dla stanowisk kierowniczych zostaty wprowa-
dzone dodatkowe kryteria, wprawdzie roznorakie, ale pozwalajace oceni¢ osoby
zarzadzajace personelem. Wérdd cech wskazujacych na roznorodnos¢ procesow
opiniowania w kazdej ze stuzb jest odmiennie uksztaltowany wzor arkusza opinii
stuzbowej funkcjonariusza, na ktérym dokonywana jest jego ocena, a takze spo-
sob 1 skala stosowanych ocen.

Na podstawie dokonanej analizy przepisow prawnych dotyczacych opinio-
wania w stuzbach mundurowych mozna stwierdzi¢, ze ulegaja one podziatowi
na opinie pozytywne, ktore w pewnym stopniu sankcjonujg status lub wskazu-
ja na mozliwosci rozwoju funkcjonariuszy, oraz negatywne, bedace swego ro-
dzaju ostrzezeniem dla funkcjonariusza, czy tez skutkujace zmiang stosunku

3 Szerzej zob. art. 87 ustawy o Stuzbie Wigzienne;.
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stuzbowego, badz nawet dajace przestanki do jego rozwigzania. Z punktu wi-
dzenia stopnia zwigzania organu opinig mozna je podzieli¢ na postulatywne (nie-
wigzace) oraz nakazujace (wigzace). Opinia postulatywna stanowi warunek
skorzystania przez przetozonego stuzbowego z jego uznaniowych kompetencji,
nakazujgca natomiast jest rownoznaczna z obowiazkiem wydania przez prze-
tozonego stuzbowego odrgbnego od opinii aktu o oznaczonej tresci (Maciejko,
Korcz-Maciejko 2010, 260-261). Uwzgledniajac liczbe i czestotliwos¢ wydawa-
nych opinii stuzbowych, wida¢, Zze mozna je podzieli¢ na jednorazowe i powtorne.
Opinia jednorazowa stanowi samoistng podstawe dla podjecia odrgbnego aktu
ukierunkowanego na zmiang¢ lub rozwigzanie stosunku stuzbowego. Opinia po-
nowna to opinia, ktora kierunkiem rozstrzygnigcia odpowiada opinii bezposred-
nio jg poprzedzajacej, wydanej w odstepie czasowym nie krotszym niz wskazany
przepisem prawa (Maciejko, Korcz-Maciejko 2010, 261). Opinie stuzbowe doko-
nywane sg w odstepach czasowych okreslonych w przepisach pragmatycznych
oraz w sytuacji wystgpienia enumeratywnie wskazanych zdarzen, stad podziat
na opinie wlasciwe oraz incydentalne. Cecha za$ charakterystyczna dla przedsta-
wionych klasyfikacji jest mozliwos¢ zakwalifikowania konkretnej opinii do kaz-
dego z przyjetych podziatow.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze postepowanie opiniodawcze jest dwuinstancyjne,
gdyz od wydanej opinii funkcjonariusz moze wnies¢, z regulty w terminie 14 dni
od zapoznania si¢ z nig, odwotanie do wyzszego przetozonego. Wydajacy opini¢
ma mozliwo$¢ w ramach autokontroli uwzgledni¢ odwotanie lub, nie uwzgled-
niajgc przedstawionych przestanek, przesta¢ do rozpatrzenia przez wyzszego
przetozonego. Wyjatkiem jest wydanie opinii przez szefa danej stuzby, w takie;j
sytuacji odwotanie nie przystuguje, istnieje jedynie mozliwo$¢ skierowania wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Co do zasady na opini¢ stuzbowg wydang
przez organ odwotawczy nie przystuguje skarga do wojewodzkiego sadu admini-
stracyjnego, gdyz jej przedmiotem jest sprawa zwigzana z podlegloscia stuzbowa
funkcjonariusza.

4. PRZEGLAD ORZECZNICTWA

Liczne orzecznictwo sadowe, odnoszace si¢ do roznorakich stuzb, wskazu-
je na zgodno$¢ pogladéw dotyczacych mozliwosci zaskarzenia opinii stuzbowej
do wojewodzkiego sadu administracyjnego. W orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym prezentowany jest poglad, Ze okresowa opinia stuzbowa funkcjonariuszy
stuzb mundurowych nie jest decyzja administracyjng w rozumieniu przepisow
postgpowania administracyjnego i z tego wzgledu sprawy z zakresu opiniowania
nie podlegaja kognicji sadu administracyjnego (zob. post. NSA z dnia 16 lutego
1994 r., I1 SAB 8/94, ONSA 1995 nr 1, poz. 39; wyr. NSA z dnia 10 kwietnia
2003 r., II SA 1434/02; post. WSA w Biatymstoku z dnia 29 czerwca 2011 r.,
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II SA/Bk 132/11, CBOSA). W postanowieniu z dnia 10 maja 2011 r., sygn. akt
1 OSK 108/11, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit wprost, iz okresowa opi-
nia stuzbowa funkcjonariusza Strazy Granicznej nie podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego®.

Podobne stanowisko zajat Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie
w sprawie opiniowania stuzbowego policjantow i mozliwosci zaskarzenia opinii
do sadu administracyjnego. Sad ten stwierdzit, ze skoro postepowanie w sprawie
opiniowania stuzbowego nie jest postepowaniem administracyjnym, a brak jest
w tej kategorii spraw regulacji szczegdlnych, przewidujacych dopuszczalno$¢ dro-
gi sadowej, to zaden akt podjety w takim postepowaniu wewnatrzstuzbowym nie
podlega kognicji sadu administracyjnego. Odmienne stanowisko doprowadzitoby
bowiem do niedopuszczalnej przez ustawodawce ingerencji sagdu administracyj-
nego w postepowanie w sprawie opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Policji
(post. WSA w Rzeszowie z dnia 5 listopada 2014 r., I SA/Rz 1214/14, CBOSA).
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit, ze postepowanie
w sprawie wydania opinii stuzbowej jest postepowaniem wewnetrznym, odrgbnym
i niezaleznym, odbywajacym si¢ w ramach wewngtrznych struktur Policji, do kto-
rego nie majg zastosowania przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego,
nie jest mozliwa kontrola sagdu administracyjnego w przedmiocie opinii stuzbowe;j.
Dlatego skarga na opini¢ stuzbowg podlega odrzuceniu jako niedopuszczalna (post.
WSA w Warszawie z dnia 24 lipca 2014 r., Il SA/Wa 563/14, CBOSA). Nie miesci
si¢ takze w zakresie spraw, o ktorych stanowi przepis art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.), wydane przez przelozonego rozstrzygniecie
w wyniku rozpatrzenia odwolania od opinii (wyr. NSA z dnia 29 stycznia 2016 r.,
1 OSK 1458/14, CBOSA).

W tym miejscu warto przypomnie¢ stanowisko przedstawione przez Naczel-
ny Sad Administracyjny w uchwatach z dnia 5 grudnia 2011 r., sygn. akt [ OPS
2/11 1 I OPS 3/11, zgodnie z ktérym opinii stuzbowej nie mozna traktowac jako
orzeczenia administracyjnego bezposrednio ksztattujacego stan prawny w jakiej-
kolwiek sprawie, a w szczegolnosci jako akt wywotujacy bezposrednio skutki ze-
wngetrzne w sferze stosunku stuzbowego funkcjonariusza. Opinia stuzbowa stanowi
jedynie ocen¢ — stan wiedzy bezposredniego przetozonego o okreslonych cechach
opiniowanego. Jest ona zatem o$wiadczeniem wiedzy, nie za$ oswiadczeniem woli,
za ktore powszechnie uznaje si¢ decyzj¢ administracyjng. Przedmiotowa opinia
niczego nie rozstrzyga i nie jest ona nakierowana na wywolywanie bezposred-
nich skutkow prawnych. Sama w sobie nie kreuje nowej sytuacji prawnej oraz nie
ksztattuje bezposrednio sfery praw i obowigzkow opiniowanego (wyr. NSA z dnia
29 stycznia 2016 1., I OSK 1458/14, CBOSA). Uchwaty te dotyczyty opinii wydanych
w stosunku do funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej oraz Agencji Bezpieczenstwa

4 Post. WSA w Olsztynie z dnia 22 grudnia 2015 r., IT SA/OI 1154/15, CBOSA.
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Wewngtrznego, jednakze z uwagi na podobienstwo regulacji tej materii majg one
zastosowanie takze w stosunku do pozostatych stuzb mundurowych.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy, odnoszac si¢ do opiniowa-
nia stuzbowego funkcjonariuszy, zauwazyl, iz pragmatyka stuzbowa przewiduje
wlasny, szczegdlowy tryb sporzadzania oraz weryfikacji opinii stuzbowej, ogra-
niczajac przy tym mozliwo$¢ zaskarzenia opinii tylko do wyzszego przetozonego.
Opinia nie podlega dalszej kontroli instancyjnej. Nie stanowi takze przedmiotu
weryfikacji w jakimkolwiek innym postgpowaniu. Rowniez sad administracyjny
nie kontroluje tresci opinii stuzbowej (wyr. WSA w Bydgoszczy z dnia 27 maja
2014 r., II SA/Bd 343/14, CBOSA).

Przeglad orzecznictwa sagdowoadministracyjnego pozwala na jednoznaczne
stwierdzenie, ze wszelkie sprawy zwigzane z opiniowaniem stuzbowym w stuz-
bach mundurowych maja charakter wewngtrzny, ograniczony do wtasciwosci hie-
rarchicznej poszczegolnych organow stuzbowych. Prezentowana, przyjeta linia
orzecznicza wskazuje na wlasciwy tok postepowania w sprawach opiniowania
stuzbowego, ktory jest zgodny z przepisami pragmatycznymi.

5. WNIOSKI

Niezaleznie od uksztattowanego toku postepowania i przyjetych procedur przy
opiniowaniu stuzbowym funkcjonariuszy nalezy zwroci¢ uwage na kilka kwestii,
ktore zostaty dostrzezone w trakcie analizy. W pierwszej kolejnosci stwierdzic trze-
ba, ze pomimo wielu podobienstw w funkcjonowaniu poszczegdlnych stuzb, czy
tez w ksztaltowaniu stosunku stuzbowego, wystepuja znaczne réznice w opinio-
waniu stuzbowym. Tylko w niewielkim stopniu kryteria opiniowania sg tozsame.
Cecha wspdlng jest z pewnoscia wyodrgbnienie szczegdlnych miernikdw opiniowa-
nia dla stanowisk kierowniczych, jednak, biorgc pod uwage podobienstwa w stylu
zarzadzania, pod zastanowienie nalezy podda¢, czy nie nalezatoby ich ujednolicic¢
dla wszystkich stuzb. Wystepuja takze duze rozbieznosci w sposobie ksztattowania
przepisow odnoszacych si¢ do opiniowania. W przypadku jednych stuzb to ustawy
w znacznej mierze okreslajg przebieg opiniowania, a w przypadku innych w wigk-
szym stopniu przepisy o randze rozporzadzenia. W tej sytuacji nalezy rowniez
rozwazy¢, czy przepisy nie powinny zosta¢ zunifikowane. Podobnie mozna by
si¢ pokusi¢ o wprowadzenie jednolitych wzoréw opinii stuzbowych, w ktérych
oprocz wspolnych kryteriow powinny zosta¢ wyszczegolnione te wlasciwe dla da-
nej stuzby. Nalezatoby takze ujednolici¢ tok postepowania, tacznie z sytuacjami
i terminami, w jakich sporzadza si¢ opinie, a takze mozliwo$ciami ich zaskarzenia.

Opiniowanie stuzbowe stanowi wazny proces w systemie zarzadzania perso-
nelem w stuzbach mundurowych, zeby jednak spetniato swoja rolg, powinno by¢
poddane gruntownej weryfikacji tak, aby wnioski ptynace z opinii nie byty tylko
materiatem do akt osobowych, lecz stanowity rzeczywiste narzedzie wspomagajace
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ksztattowanie przebiegu stuzby i rozwoju funkcjonariuszy. W wyniku przeprowa-
dzonej rozmowy oceniany powinien wysnu¢ wniosek, ze jest w organizacji dostrze-
ganym i istotnym elementem, ze przetozony interesuje si¢ jego praca i osiggni¢ciami
(Scibiorek 2012, 199). Z drugiej strony funkcjonariusze powinni dostrzega¢ rowniez
role 1 range opiniowania jako nieodzownego elementu ocennego w ich stuzbie.
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APPRAISAL OF OFFICERS

Abstract. The appraisal of an officer takes place through a service review. It takes place
periodically or in specifically indicated situations. The official opinion is one of the motivators for
better performance and for shaping the attitudes necessary in a given service.

In the article, the focus was placed on the analysis of the legislation and on the course of the
proceedings in business reviews in selected representative uniformed services. The research material
has been supplemented with numerous judgments of administrative courts in cases regarding the
appraisals of officers. Also, the views of the doctrine connected theoretically with the ongoing
processes of opinion-making were presented.

The collected research material and the analysis of the legal provisions allowed formulation of
conclusions which may be used in the law-making processes in terms of professional pragmatics in
the issues concerning official opinions of officers.

Keywords: governmental administration, uniformed services, officer, business relations,
service review.
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LIKWIDACJA BIURA OCHRONY RZADU,
UTWORZENIE SEUZBY OCHRONY PANSTWA

Streszczenie. Celem artykutu jest zwrdcenie uwagi na podstawowe zagadnienia zwigzane
z funkcjonowaniem nowo utworzonej Stuzby Ochrony Panstwa w miejsce dotychczas dziatajace-
go Biura Ochrony Rzadu. Przedstawione zostaty przyczyny utworzenia nowej formacji, zawarte
w uzasadnieniu do projektu ustawy. Zwrocono uwage na przyznanie nowej formacji uprawnien do
prowadzenia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. Ponadto wspomniano o przyje¢ciu unormo-
wan pozwalajacych na wygasnigcie stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy i pracownikoéw BOR
w przypadku, gdy nie otrzymali oni propozycji dalszej stuzby lub pracy.

Stowa kluczowe: Stuzba Ochrony Panstwa, czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze, ochrona
rzadu, wygasnigcie stosunkow stuzbowych, funkcjonariusz BOR.

1. WSTEP

Stuzby ochrony panstwa naleza do formacji uzbrojonych i umundurowanych
(Pieprzny, Ura 2010, 15 i n.), a celem ich utworzenia jest ochrona bezpieczenstwa
panstwa jako calosci. Taki cel wynika wprost z ustaw ustrojowych powotuja-
cych te stuzby!, przy czym zauwazy¢ nalezy, ze termin ,,stuzba” jest okresle-
niem ustawowym. Formacje te wyposazone zostaly w szczegdlne uprawnienia
i srodki, ktérych stosowanie bezposrednio ingeruje w prawa i wolnosci oby-
watelskie. Sa to czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze, co 0znacza uprawnienia

" Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Prawa i Administracji, eura@ur.edu.pl.

! Zgodnie z ustawg z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji
Wywiadu (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2387 ze zm.) ABW jest wlasciwa w sprawach ochrony
bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa, AW — w sprawach ochrony bezpieczenstwa zewnetrz-
nego panstwa; zgodnie z ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego
i Stuzbie Wywiadu Wojskowego (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1978 ze zm.) SKW jest stuzbag
specjalna, wlasciwa w sprawach ochrony przed zagrozeniami wewnetrznymi dla obronnosci pan-
stwa, bezpieczenstwa i zdolnosci bojowej Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz innych
jednostek organizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra Obrony Narodowej, za$
SWW — stuzba specjalna w sprawach ochrony przed zagrozeniami zewngtrznymi dla obronnosci
panstwa; zgodnie z ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst
jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2104 ze zm.) CBA jest stuzbg specjalng do spraw zwalczania korupcji
w zyciu publicznym i gospodarczym, w szczegdlnosci w instytucjach panstwowych i samorzado-
wych, a takze do zwalczania dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa.
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do prowadzenia podstuchéw, kontroli korespondencji, podgladu pomieszczen
1 0sob, zakupu kontrolowanego, kombinacji operacyjnych itp. (Pieprzny 2007,
286-290; Pieprzny 2011, 101 i n.). W uprawnienia do prowadzenia czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych upowaznione sg tez niektore stuzby wlasciwe w spra-
wach ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, np. Policja?, Straz Gra-
niczna’. W uprawnienia takie wyposazona tez zostata nowo utworzona formacja,
bedaca sukcesorkg Biura Ochrony Rzadu (BOR), tj. Stuzba Ochrony Panstwa
(SOP), z tym zastrzezeniem, ze BOR ich nie miato. W ten sposéb powigkszo-
no grupe¢ formacji umundurowanych, ktére moga prowadzi¢ czynnos$ci opera-
cyjno-rozpoznawczych. Naleza do niej: Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Agencja Wywiadu, Stuzba Wywiadu Wojskowego, Stuzba Kontrwywiadu Woj-
skowego, Centralne Biuro Antykorupcyjne, stuzba celno-skarbowa, Policja, Straz
Graniczna, Zandarmeria Wojskowa i SOP, czyli 10 shuzb mogacych poprzez stoso-
wanie szczegdlnych uprawnien ingerowac bezposrednio w sfere praw i wolnos$ci
obywatelskich.

2. PRZYCZYNY LIKWIDACJI BIURA OCHRONY RZADU WEDLUG
PROJEKTODAWCOW NOWEJ USTAWY

W dniu 10 pazdziernika 2017 r. wptynat do Sejmu rzadowy projekt ustawy
o Stuzbie Ochrony Panstwa, likwidujacej dotychczasowe Biuro Ochrony Rzgdu®.
Nowa ustawa uchwalona zostata 8 grudnia 2017 r. (Dz.U. z 2018 r., poz. 138) i we-
szta w zycie z dniem 1 lutego 2018 r. Potrzebg uchwalenia ustawy uzasadniono
m.in. nastepujaco:

Zmieniajace si¢ zagrozenia dla bezpieczenstwa osob i obiektow o kluczowym znaczeniu dla
funkcjonowania panstwa, w tym zagrozenia o charakterze terrorystycznym, wymagaja do-
stosowania do nich zaréwno taktyki dzialan ochronnych, jak i metod realizacji dziatan roz-
poznawczych. Skutkuje to potrzeba zmiany dotychczasowego zakresu uprawnien i sposobu
dziatania formacji ochronnej, w tym przyznania jej prawa do wykonywania czynnosci ope-
racyjno-rozpoznawczych, w celu pozyskiwania informacji dotyczacych zagrozen wzgledem
ochranianych o0sob i obicktéw, a takze zapobiegania przestepstwom stanowigcym bezposred-
nie zagrozenie dla bezpieczenstwa tych osob i obiektow. Zmiany wymaga takze sposob or-
ganizacji stuzby, ktorej nowa struktura powinna by¢ dostosowana do aktualnych zagrozen.
Bezpieczenstwo 0sob ochranianych wymaga wprowadzenia nowych zasad naboru do stuzby
m.in. przez umozliwienie szefowi nowej formacji, odpowiadajacemu za jej prawidtowe funk-
cjonowanie, weryfikacji kandydatow, ubiegajacych si¢ o przyjecie do stuzby przez poddawa-
nie ich badaniom psychofizjologicznym (wariografem) (Uzasadnienie 2017, [1]).

2 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 161 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 147
ze zm.).

4 Ustawa z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 985
ze zm.).
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W dalszej czgsci uzasadnienie wskazywato na wyniki audytu przeprowa-
dzonego w grudniu 2015 r. w BOR, ktory wykazat zaniedbania w tej formacji,
polegajace m.in. na:

1) niedofinansowaniu budzetu formacji i braku koncepcji modernizacji ist-
niejacej struktury organizacyjnej;

2) niewydolnos$ci dotychczasowej struktury organizacyjnej;

3) nierealizowaniu w sposob nalezyty zadan zwigzanych z ochrong polskich
przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych i przedstawicielstw
przy organizacjach miedzynarodowych poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej
oraz ochrong obiektow i urzadzen o szczeg6lnym znaczeniu i zapewnienia ich
funkcjonowania;

4) braku mozliwosci aktywnego pozyskiwania informacji o zagrozeniach
bezpieczenstwa najwazniejszych osob w panstwie i obiektow im przynaleznych,
czy delegacji zagranicznych i przyjmowanie pozycji biernego odbiorcy informacji
udostepnianych przez inne stuzby;

5) niedostatecznej obsadzie etatowej oraz braku jednolitego systemu oblicza-
nia nadgodzin i ich ewidencjonowania;

6) brakach w infrastrukturze.

3. ZADANIA I ORGANIZACJA BIURA OCHRONY RZADU

Biuro Ochrony Rzadu byto jednolita, umundurowana, uzbrojong formacja,
wykonujaca zadania z zakresu ochrony 0sob, obiektow i urzadzen. Do jego zadan
nalezata ochrona:

1) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Sejmu, Marszatka Sena-
tu, Prezesa Rady Ministrow, wiceprezesa Rady Ministrow, ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych oraz ministra wlasciwego do spraw zagranicznych;

2) innych o0s6b ze wzgledu na dobro panstwa — w tym zakresie decyzj¢ po-
dejmowat minister wiasciwy do spraw wewngtrznych;

3) bylych prezydentow Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie ustawy
z 30 maja 1996 r. o uposazeniu bytego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

4) delegacji panstw obcych przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej;

5) polskich przedstawicielstw dyplomatycznych, urz¢dow konsularnych oraz
przedstawicielstw przy organizacjach migdzynarodowych poza granicami Rze-
czypospolitej Polskiej;

6) obiektow i urzadzen o szczegdlnym znaczeniu oraz zapewnienie ich
funkcjonowania;

7) obiektow shuzacych Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesowi
Rady Ministrow, ministrowi wlasciwemu do spraw wewngtrznych oraz ministrowi
wiasciwemu do spraw zagranicznych;
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oraz

8) prowadzenie rozpoznania pirotechniczno-radiologicznego obiektow Sejmu
1 Senatu.

Szef BOR podlegat ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych, byt po-
wotywany i odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek tegoz mini-
stra. Minister wlasciwy do spraw wewngtrznych na wniosek Szefa BOR powoty-
wat 1 odwotywat jego zastepcow.

W celu zapewnienia ochrony wymienionych podmiotéw BOR w szczegolno-
Sci: planowato zabezpieczenie osdb, obiektow i urzadzen, rozpoznawato i analizo-
watlo potencjalne zagrozenia, a takze zapobiegato ich powstawaniu, koordynowato
realizacj¢ dziatan ochronnych, wykonywato bezposrednig ochrong, zabezpieczato
obiekty i urzadzenia, doskonalito metody pracy.

W zakresie swoich zadan wykonywato czynnosci administracyjno-porzad-
kowe oraz podejmowato dziatania profilaktyczne. W zakresie koniecznym do wy-
konywania zadan korzystato z pomocy i informacji uzyskanych w szczegdlnosci
przez: Policje, Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencje Wywiadu, Straz
Graniczng, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbe Wywiadu Wojskowego
oraz Zandarmeri¢ Wojskowg. BOR nie miato uprawnien do prowadzenia samo-
dzielnie czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych.

To krotkie przedstawienie zadan i funkcjonowania BOR w kontekscie za-
strzezen zawartych w audycie pozwoli w dalszej cz¢sci analizy na oceng, czy
byta potrzeba likwidacji tej formacji i stworzenia nowej. Utworzenie SOP nie
oznacza bowiem tylko zmiany dotychczasowej nazwy. Powstaje zatem pytanie,
czy uwzgledniajac zastrzezenia audytu, nie mozna byto dokona¢ reorganizacji
w strukturach BOR, wprowadzi¢ stosownych zmian, a przede wszystkich doszko-
li¢ funkcjonariuszy. Wydarzenia, jakie byly w ostatnim czasie ich udziatem, byly
przeciez odzwierciedleniem braku doswiadczenia i niedoszkolenia. Czy utwo-
rzenie nowej stuzby od razu ,,zalatwi” sprawe i bedzie mozna uznaé, ze wczes-
niejsze zastrzezenia kierowane do BOR z gory zostaly wyeliminowane? Mozna
tez postawi¢ pytanie, dlaczego od czasu stwierdzenia uchybien w grudniu 2015 r.
nie podejmowano dziatan reformujacych BOR, tylko od razu rozpoczgto prace
nad nowg ustawg i utworzeniem zupetnie nowej formacji. Przeciez celem audytu
jest wskazanie niedociggnie¢ w funkcjonowaniu danego podmiotu i wdrozenie
dziatan, ktore je usuna, naprawia, a nie jego likwidacja.

4. ZADANIA I ORGANIZACJA SLUZBY OCHRONY PANSTWA

Na poczatku trzeba zaznaczy¢, ze nowa stuzba, ktora jest — co do zasady — kon-
tynuatorka (sukcesorkg) BOR, utworzona zostata w celu, ktory spetniato BOR,
ale ma przyznany inny zakres uprawnien (a moze w efekcie o to chodzito). Prze-
de wszystkim jest to kolejna formacja, ktéora wyposazona zostata w uprawnienia
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do podejmowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, a BOR takich nie miato.
Ponadto lektura przepisow ustawy jednoznacznie wskazuje, ze utworzenie nowej
shuzby pozwala z mocy ustawy pozby¢ si¢, bo chyba tak to mozna nazwaé, wielu
funkcjonariuszy i pracownikow BOR. Wystarczy jedynie, ze nie dostang propo-
zycji dalszego zatrudnienia. Jest to przyjety od roku 2015 sposob wymiany kadr
w administracji publicznej (mozna tu wskaza¢ pracownikow dotychczasowych
agencji rolnych, pracownikow i funkcjonariuszy administracji celno-skarbowe;j).

Ustawa o Stuzbie Ochrony Panstwa jest aktem bardzo obszernym, zawiera
392 artykuty, z czego artykuly od 251 do 346 sg zmieniajagcymi inne ustawy. Skta-
da sig, podobnie jak pozostate ustawy dotyczace tzw. stuzb mundurowych, w tym
i dotychczasowa ustawa o BOR, z dwoch czesci: ustrojowej 1 pragmatyki stuzbowe;.

Zgodnie z art. 3 ustawy SOP jest jednolita, umundurowang, uzbrojong forma-
cja, wykonujacg zadania z zakresu ochrony os6b i obiektow oraz rozpoznawania
1 zapobiegania skierowanym przeciw nim przestepstwom. Do zadan SOP nalezy:

1) ochrona:

a) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Sejmu, Marszatka Sena-
tu, Prezesa Rady Ministréw, wiceprezesa Rady Ministréw, ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych oraz ministra wlasciwego do spraw zagranicznych;

b) bylych prezydentow Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie ustawy
z 30 maja 1996 r. o uposazeniu bytego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

¢) o0sdb posiadajacych status glowy panstwa, szefa rzadu oraz ich zastepcow,
przewodniczacego parlamentu lub izby parlamentu lub ministra spraw zagranicz-
nych, wchodzacych w sktad delegacji panstw obcych przebywajacych na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej;

d) innych osob ze wzgledu na dobro panstwa;

e) obiektow stuzacych Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesowi
Rady Ministrow, ministrowi wlasciwemu do spraw wewngtrznych oraz ministrowi
wiasciwemu do spraw zagranicznych oraz wskazanych w decyzji ministra wtasci-
wego do spraw wewngetrznych innych obiektow stanowiacych siedziby cztonkow
Rady Ministrow, z wyltgczeniem obiektow stuzgcych Ministrowi Obrony Narodo-
wej 1 Ministrowi Sprawiedliwosci;

f) placowek zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej wskazanych w decyzji,
o ktorej mowa w art. 4 ust. §;

2) rozpoznawanie i zapobieganie przestepstwom przeciwko Rzeczypospolitej
Polskiej, przestepstwom przeciwko zyciu lub zdrowiu, przestepstwom przeciw-
ko bezpieczenstwu powszechnemu, przestgpstwom przeciwko bezpieczenstwu
w komunikacji, przestgpstwom przeciwko wolnosci, przestepstwom przeciwko
czci 1 nietykalno$ci cielesnej, przestepstwom przeciwko porzadkowi publiczne-
mu, zamachom i czynnej napasci skierowanym przeciwko osobom, o ktérych
mowa w pkt 1 lit. a—d), oraz przeciwko bezpieczenstwu obiektéw, o ktérych mowa
w pkt 1 lit. ), z wylagczeniem dotyczacych tych obiektow przestepstw przeciwko
ochronie informacji;
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3) rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie popetnianych przez funkcjo-
nariuszy SOP i pracownikow SOP przestepstw tzw. urz¢dniczych, okreslonych
Kodeksie karnym, w zwigzku z wykonywaniem obowigzkow stuzbowych, a tak-
ze, w zakresie wynikajacym z ustawy o szczegolnych formach sprawowania nad-
zoru przez ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych, funkcjonariuszy i pra-
cownikow Policji i Strazy Granicznej lub strazakow i pracownikow Panstwowej
Strazy Pozarnej;

4) prowadzenie rozpoznania pirotechniczno-radiologicznego obiektow Sejmu
1 Senatu.

Komendant SOP jest centralnym organem administracji rzadowej, podlegtym
ministrowi wlasciwemu do spraw wewngtrznych. Jest przelozonym funkcjonariu-
szy. Wykonuje zadania przy pomocy SOP, ktora jest urzedem administracji pub-
licznej. Komendanta SOP w czasie jego nieobecnosci zastepuje wyznaczony przez
niego jeden z jego zastgpcow. Trzeba zauwazy¢, ze w nowej ustawie jednoznacz-
nie okreslono pozycje prawng komendanta SOP. W dotychczasowych uregulowa-
niach pozycja szefa BOR nie miata tak jednoznacznego okreslenia ustawowego.

Komendanta SOP powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow w uzgodnie-
niu z Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek ministra wtasciwego
do spraw wewnetrznych. Zastepcéw Komendanta SOP, na wniosek Komendanta
SOP, powotuje i odwotuje minister wtasciwy do spraw wewnetrznych.

Komendantem SOP lub jego zastepca moze by¢ osoba, ktora: posiada wy-
facznie obywatelstwo polskie, korzysta z petni praw publicznych, jest nieskazi-
telnego charakteru, ze wzgledu na posiadane kwalifikacje 1 praktyke zawodowa
daje rekojmie nalezytego wykonywania zadan, nie byta skazana prawomoc-
nym wyrokiem za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe,
spetnia wymagania okre§lone w przepisach o ochronie informacji niejawnych
w zakresie dostepu do informacji niejawnych o klauzuli ,,$cisle tajne”, posia-
da wyzsze wyksztalcenie, nie petnita stuzby zawodowej, nie pracowata i nie
byta wspotpracownikiem organdw bezpieczenstwa panstwa wymienionych
w ustawie o ujawnianiu informacji o dokumentach organdéw bezpieczenstwa
panstwa z lat 1944—1990 oraz tresci tych dokumentdéw ani tez nie byla s¢dzia,
ktory orzekajac, uchybit godnosci urzgdu, sprzeniewierzajac si¢ niezawistosci
sedziowskie;j.

5. UPRAWNIENIA SLUZBY OCHRONY PANSTWA

W zakresie zadan przypisanych SOP, funkcjonariusze wykonuja czynnosci:

1) administracyjno-porzadkowe w celu zapewnienia ochrony,

2) operacyjno-rozpoznawcze w celu pozyskiwania informacji dotyczacych
zagrozen wzgledem chronionych oséb i obiektéw, a takze rozpoznawania, zapo-
biegania i wykrywania przestepstw.
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Aby zrealizowac te zadania, SOP uzyskuje, gromadzi i przetwarza, takze
bez wiedzy i1 zgody osoby, ktorej dane dotycza, informacje, w tym dane osobo-
we, od organdw wiadzy publicznej, stuzb Iub innych podmiotéw lub ze zbiorow
danych prowadzonych przez te organy, stuzby i podmioty (nie dotyczy to 0sob
ochranianych). W tym zakresie SOP moze nieodptatnie uzyskiwaé¢ dane ze zbio-
réw danych, w tym zbioréw danych osobowych oraz danych pochodzacych z or-
ganizacji migdzynarodowych, prowadzonych przez organy wtadzy publicznej oraz
panstwowe lub samorzadowe jednostki organizacyjne.

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy:

Nowy ksztatt zadan ukierunkowany zostat na zapewnienie bezwzglednego bezpieczenstwa
okreslonemu kregowi 0sob, jak rowniez obiektow im stuzacych. [...] rowniez nowe zadanie,
polegajace na rozpoznawaniu i zapobieganiu okreslonego rodzaju przestgpstwom skierowa-
nym przeciwko osobom ochranianym oraz przestgpstwom przeciwko bezpieczenstwu ochra-
nianych obiektow. Zadanie to wpisuje si¢ w zamierzone poszerzenie kompetencji wzmacnia-
jacych kompleksowy wymiar dziatania formacji w dziedzinie zapewnienia bezpieczenstwa
podmiotom znajdujacym si¢ pod jej ochrona, przez przyznanie nowej formacji ochronnej pra-
wa do podejmowania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych. W zakresie uprawnien nowej
formacji szczegolnie istotne jest wyposazenie jej w kompetencje do prowadzenia okreslonych,
adekwatnie do zadan, form czynnoS$ci operacyjno-rozpoznawczych, w celu pozyskiwania in-
formacji dotyczacych zagrozen wzgledem ochranianych osob i obiektow, a takze zapobie-
gania przestgpstwom stanowiacym bezposrednie zagrozenie dla bezpieczenstwa tych osob
i obiektéw. W dotychczasowej ustawie, regulujacej funkcjonowanie BOR, shuzba ta upraw-
niona zostata do prowadzenia dzialan profilaktycznych, wprawdzie czgsciowo zblizonych
do czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, jednak niewystarczajacych z perspektywy specyfi-
ki obecnych zagrozen w zakresie bezpieczenstwa i niedookreslonych ustawowo. Rozszerzenie
uprawnien nowej formacji wptynie korzystnie na efektywnos¢ jej dziatan. Przestanie by¢ ona
uzalezniona wylacznie od informacji uzyskiwanych od innych stuzb i zyska pewien stopien
samodzielnosci. W kontekscie wspotczesnych zagrozen dla bezpieczenstwa nie sposob wy-
obrazi¢ sobie prowadzenia w petni skutecznych dziatan w zakresie zapewnienia bezpieczen-
stwa 0s0b 1 obiektow ochranianych bez mozliwosci prowadzenia czynno$ci operacyjno-roz-
poznawczych. Rozwigzanie to pozwoli nie tylko na zwigkszenie mozliwosci samodzielnego
uzyskiwania przez SOP informacji istotnych dla zapewnienia bezpieczenstwa ochranianych
0sob i obiektow, ale jednoczesnie rozszerzy mozliwosci uzyskiwania informacji zdobytych
w drodze prowadzenia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych przez inne stuzby, dla ktérych
dotychczas BOR, z uwagi na ograniczone kompetencje, nie byt réwnorzgdnym partnerem
(Uzasadnienie 2017, [4-5]).

W stosunku do zadan BOR rozszerzony zostat krag obiektow znajdujacych sie
pod ochrong nowej formacji. Ochronie podlegaja nie tylko te, ktore stuzg Prezyden-
towi, Prezesowi Rady Ministrow, ministrowi wlasciwemu do spraw wewngtrznych
oraz ministrowi wlasciwemu do spraw zagranicznych, ale takze siedziby innych
cztonkow Rady Ministrow, wskazane w decyzji ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych, z wytgczeniem obiektow Ministra Obrony Narodowej i Ministra
Sprawiedliwos$ci. To oznacza znaczne zwigkszenie uprawnien ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych co do uznania, ktére z obiektéw oceni jako te, ktore pod-
lega¢ beda ochronie i jakie kryteria beda o tym decydowac.
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6. STOSUNKI ZATRUDNIENIA FUNKCJONARIUSZY I PRACOWNIKOW BIURA
OCHRONY RZADU PO UTWORZENIU SEUZBY OCHRONY PANSTWA

W uzasadnieniu do projektu ustawy napisano, ze:

Wykreowanie nowej stuzby, w ktorej zadania bedg realizowac osoby poddane nowej procedu-
rze naboru, przyczyni si¢ do stworzenia kadr wolnych od przypisywania im negatywnych ocen
funkcjonowania BOR w dotychczasowym ksztalcie 1 umozliwi rzetelng ocen¢ dziatalnosci
stuzby (Uzasadnienie 2017, [5]).

W jaki wigc sposob nastgpuje to wykreowanie nowej stuzby. Ano w taki sam,
jak przy reformowaniu administracji skarbowej, czy przy tworzeniu Krajowe-
go Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) i likwidacji dotychczasowych agencji
rolnych.

Art. 359 ust. 1 wskazatl, co prawda, ze funkcjonariusze pelniacy stuzbeg
w BOR w dniu wej$cia w zycie ustawy oraz pracownicy BOR stali si¢ odpowied-
nio funkcjonariuszami i pracownikami SOP z utrzymaniem dotychczasowych
warunkow stuzby lub pracy, zachowujac ciagtos¢ stuzby lub pracy, ale jednoczes-
nie w ust. 2 okreslono, ze stosunki stuzbowe funkcjonariuszy oraz stosunki pracy
pracownikow SOP wygasaja:

1) po uptywie 5 miesiecy od dnia wejScia w zycie ustawy, jezeli funkcjona-
riusz albo pracownik SOP w terminie dwoch miesigcy od dnia wejécia w zycie
ustawy (czyli — nomen omen — do 1 kwietnia) nie otrzymat od Komendanta SOP
pisemnej propozycji okreslajacej nowe warunki pelnienia stuzby albo pracy lub
warunki placy;

2) po uptywie 3 miesiecy, liczac od pierwszego dnia miesigca nastepujacego
po miesigcu, w ktorym funkcjonariusz albo pracownik SOP zlozy o§wiadczenie
o odmowie przyjecia propozycji, o ktérej mowa w pkt 1, jednak nie pozniej niz
po uptywie 5 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie ustawy.

Komendant SOP, przedstawiajac propozycje dalszego zatrudnienia lub petnie-
nia stuzby, miat bra¢ pod uwage przebieg stuzby lub pracy w BOR oraz przydat-
no$¢ do stuzby Iub pracy w SOP, a w odniesieniu do funkcjonariuszy — dodatko-
wo spetnianie warunkéw okres§lonych w art. 68. Funkcjonariusz albo pracownik
SOP, ktéremu Komendant SOP przedstawit propozycje, sktadal w terminie 14 dni
od dnia jej otrzymania o$wiadczenie o przyjeciu albo odmowie przyjecia tej pro-
pozycji. Nieztozenie oswiadczenia w tym terminie byto rownoznaczne z odmowa
przyjecia propozycji petnienia stuzby albo zatrudnienia.

Funkcjonariusz albo pracownik SOP, ktéremu nie ztozono propozycji w ter-
minie miesigca od dnia wejscia w zycie ustawy miat otrzymac pisemng informa-
cje o braku tej propozycji. W takim wypadku wygasnigcie stosunku stuzbowego
funkcjonariusza traktowane miato by¢ jak zwolnienie ze stuzby.

Przyjmowane w ostatnim czasie unormowania wygaszania stosunkow za-
trudnienia i stuzby w mocy prawa, na skutek li tylko ,,nieotrzymania propozycji
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dalszego zatrudnienia lub petnienia stuzby” prowadza w rzeczywisto$ci do przy-
znania bardzo duzej wtadzy dyskrecjonalnej osobom (organom) dokonujacym
tzw. selekcji kadrowej. Przyjete przez ustawodawce kryteria ,,przebieg stuzby
lub pracy w BOR oraz przydatnos¢ do stuzby lub pracy” sa bardzo ogdlne i na-
sycone elementem subiektywizmu. Oczywiscie mozna powiedzie¢, ze taka for-
ma ustania stosunkoéw zatrudnienia byta juz wprowadzana i akceptowana przez
Trybunat Konstytucyjny, ale — co trzeba podkresli¢ — uznana za wyjatkowa, do-
puszczong reformami ustrojowymi panstwa. Trybunat zaznaczyt, ze ,,Biorgc pod
uwage nadzwyczajnos¢ i wyjatkowos¢ takiej zasady, ustawodawca nie powinien
jej stosowac, gdy nie usprawiedliwia tego potrzeba zabezpieczenia innych niz
ochrona pracy, konkurencyjnych wartosci konstytucyjnych” (wyr. TK z dnia
13 marca 2000 r., K 1/99, OTK 2000, nr 2, poz. 59). Wbrew temu forma ta stata
si¢ w ostatnich latach regula, nie wyjatkiem.

Analogiczne rozwigzania przyjete zostalty wezesniej przy reformie admi-
nistracji celno-skarbowej (Ura, Pieprzny 2017, 181 i n.) w stosunku do funk-
cjonariuszy celnych i pracownikéw administracji celno-skarbowej, przy utwo-
rzeniu Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa i pracownikéw likwidowanych
agencji rolnych (Ura 2018, 399 i n.)’. Mozna wigc zadaé sobie pytanie, na ile
sg to rozwigzania konstytucyjne? Przy rozpatrywaniu odwotan funkcjonariu-
szy celnych, ktorzy nie otrzymali propozycji dalszego petnienia stuzby, WSA
w Szczecinie stwierdzil m.in., Ze rozwigzania takie naruszajg konstytucyjna
zasade rownosci, stusznych oczekiwan, wreszcie prawo do sadu, poprzez za-
niechanie ustawodawcy wprowadzenia mechanizmu ochrony prawnej dla tych
0s0b, ktore nie otrzymaja propozycji petnienia stuzby (wyr. WSA w Szczecinie
z dnia 4 pazdziernika 2017 r., IT SA 897/17, LEX nr 2377612). W ocenie sadow
administracyjnych doszto tez do naruszenia art. 60 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
w $wietle ktorego ,,obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicznych
maja prawo dost¢pu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach”. Sad przy-
wotal tu orzecznictwo TK, w ktérym przyjeto, ze przepis ten obejmuje nie
tylko etap naboru do stuzby publicznej, lecz rowniez zasady wykonywania
tej stuzby, a takze zasady zwalniania ze stuzby publicznej (wyr. TK z dnia
23 stycznia 2014 r., K 51/12, OTK 2014, nr 1, poz. 4; wyr. WSA w Olsztynie
z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Il SA/OI 672/17, CBOSA). Ponadto w orzecz-
nictwie zwraca si¢ uwage na naruszenie w powyzszych rozwigzaniach ustaw
rowniez 1 innych postanowien Konstytucji: art. 2 (zasada zaufania obywatela

5 Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR) powstat 1 wrze$nia 2017 r. na mocy usta-
wy z 10 lutego 2017 r. o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2017 r., poz. 623).
Z tym dniem przestaly istnie¢ dwie agencje rolne: Agencja Rynku Rolnego i Agencja Nierucho-
mosci Rolnych, ktorych zadania przejat w znacznej czgsci KOWR, na podstawie ustawy z dnia
10 lutego 2017 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa.
(Dz.U. 22017 1., poz. 624).
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do panstwa i stanowionego przez niego prawa), art. 24 (zasada ochrony pracy),
art. 30 (zasada ochrony godnosci cztowieka), art. 32 (zasada niedyskryminacji
i rownego traktowania).

7. PODSUMOWANIE

Utworzenie Stuzby Ochrony Panstwa mialo by¢ remedium na niedoskona-
tosci stwierdzone audytem w dotychczasowym Biurze Ochrony Rzadu. Tak uza-
sadniano projekt ustawy przedtozony w Sejmie. W rzeczywistosci powotywanie
si¢ na audyt bylo tylko odwroceniem uwagi od prac, w efekcie ktorych utworzono
kolejna stuzbe umundurowang i uzbrojona, wyposazong w uprawnienia do pro-
wadzenia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. Poza znacznym rozszerzeniem
uprawnien SOP w poréwnaniu do jej poprzedniczki, sama nazwa formacji row-
niez nie jest czytelna. Mozna powiedzie¢, ze SOP jest kolejng stuzba ochrony
panstwa. Zresztg przypomnie¢ mozna, ze do 2002 r. funkcjonowat Urzad Ochrony
Panstwa®, utworzony w celu ochrony bezpieczenstwa panstwa i jego porzadku
konstytucyjnego, ktorego nastepca jest ABW i AW. Jak widac¢, nazwa nie jest
najtrafniejsza. Mozna tez si¢ zastanawia¢, pomijajac juz nawet przyznane upraw-
nienia operacyjno-rozpoznawcze, czy zakres podmiotowo-przedmiotowy ochrony
powierzony tej stuzbie (ustawowo okreslony krag osob i obiektow podlegajacych
ochronie) to juz ochrona panstwa jako cato$ci — jak wskazuje nazwa formac;ji.

Zalozeniem ustawodawcy, w §wietle uzasadnienia projektu, bylo tez zwigk-
szenie liczebnosci (stanu osobowego) nowej formacji — w poréwnaniu do BOR.
W tej sytuacji utworzenie SOP nie powinno prowadzi¢ do wygasnigcia stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy i zatrudnienia pracownikoéw BOR. De facto przyjete
rozwigzania umozliwity zrobienie tzw. czystki kadrowej — i wszystko zgodnie
z ustawg, ale niekoniecznie zgodnie z Konstytucja. Czy takie rozwigzania rze-
czywiscie usprawniajg dziatanie nowej formacji, gdy przyszli do stuzby mlodzi
i niedo$wiadczeni? Odpowiedzia niech bedzie trafne spostrzezenie Bronistawa
Jastrzebskiego, ze o sprawnym i skutecznym dziataniu administracji publiczne;
decyduje m.in.

[...] oparta na racjonalistycznych zatozeniach stabilizacja struktur administracji publicz-
nej. W tej kwestii sprawujacy wladze powinni si¢ wyzby¢ chorobliwej maniery polegajacej
na psuciu, a nawet burzeniu wszystkiego, co zrobit poprzedni rzad. [...] Burzenie i tworzenie
od nowa lub ciaglte poprawianie tego, co inni zbudowali (ale nie zawsze lepiej od poprzedni-
kéw), to zardéwno kosztowne, jak i zte pomysty (Jastrzebski 2000, 229).

A na brak doswiadczenia wskazujg chociazby liczby kolizji i wypadkow spo-
wodowanych przez kierowcow SOP. Jak podaja portale informacyjne, kierowcami

6 Ustawa z 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa (tekst pierw. Dz.U. z 1990 r. Nr 30,
poz. 180; tekst jedn. Dz.U. z 1999 r. Nr 51, poz. 556 ze zm).
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sa dwudziestolatki. Dostaja samochody o mocy 300 koni i chca pokazaé, ze potra-
fig. Sg szybcy, ale i niebezpieczni. Wczesniej bylto przyjete, ze trzeba by¢ po trzy-
dziestce, mie¢ odpowiednig dojrzatos¢ i doswiadczenie (Pietraszewski 2019).
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LIQUIDATION OF THE GOVERNMENT PROTECTION BUREAU,
CREATION OF THE STATE PROTECTION SERVICE

Abstract. The aim of the article is to draw attention to the basic issues related to the functioning
of the newly created State Protection Service in place of the Government Security Bureau that
had been operating so far. The reasons for creating a new formation, which were included in the
explanatory memorandum of the bill, were also presented. The attention was paid to the powers
to conduct operational and reconnaissance actions, which were granted to the new formation. In
addition, it was mentioned that the regulations allowing for the termination of the official relations
of the officers and employees of the Government Protection Bureau had been adopted if they had not
received an offer of further service or work.

Keywords: State Protection Service, operational and reconnaissance actions, protection of the
government, termination of official relations, officer of the Government Protection Bureau.
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Streszczenie. W artykule poruszono problematyke praworzadnosci w znaczeniu szerszym
i wezszym, odnoszac si¢ do koncepcji moralnosci prawa L.L. Fullera. Postawiono takze kwesti¢
zwiazku migdzy formalnymi wymogami praworzadnosci a zasada podtrzymywania oraz poglebia-
nia komunikacji mi¢dzy ludzmi.

Stowa kluczowe: zewngtrzna moralno$¢ prawa, wewngtrzna moralno$¢ prawa, praworzad-
nos$¢, prawo naturalne, warunki akceptowalnosci prawa, komunikacja miedzy ludZzmi, Fuller.

Z etycznego punktu widzenia pluralistyczna forma humanizmu jest dla mnie, w po-
rownaniu z jakakolwiek inng filozofia, najblizsza rzeczywistosci. Jest to z istoty swej
spoleczna filozofia, w ktorej stowko ,,wspot” gra wazna role.

William James (James 1973, 185)

1. UWAGI WPROWADZAJACE

Jak sprecyzowac pojecie praworzadnosci? Czy pojecie to zyskuje pozadany
wyraz, jesli zarysowywac je w perspektywie etycznej? Czy formalny postulat
praworzadnosci domaga si¢ wyraznego materialnego kontekstu, ktory zasadniczo
mozna odczytac jako dopetnienie wymogu formalnego? Klasyczna dzis koncepcja
Lona L. Fullera, uksztatltowana na fali powojennego odrodzenia prawa natury
(Tokarczyk 1999, 308), podsuwa interesujacy pryzmat rozwazenia tej kwestii, nie
dos¢ wyzyskany w literaturze przedmiotu, skupionej na proceduralnym aspekcie
tworzenia i stosowania dobrego prawa jako najistotniejszym legacie w dorobku
Fullera, zapisanym przez niego filozofii prawa. Mysl Fullera jest zatem najczgsciej
identyfikowana jako badajgca formalne aspekty prawa' (Krygier 2011, 6). Fuller
jednak czyni wigcej. Jego koncepcja dzi$ staje si¢ interesujaca wiasnie dzigki

* Uniwersytet Warszawski, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Filozofii Prawa i Nauki
o Panstwie, ania.rossmanith@gmail.com.

' M. Krygier sytuuje ja wérdd filozoficznych koncepcji zaabsorbowanych analizowaniem
formalnych cech definiujacych samo zjawisko prawa.
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dopelniajacej formalne okreslenie prawa zasadzie podtrzymywania oraz pogle-
biania komunikacji miedzy ludzmi, ktéra ma charakter zewnetrznego prawa na-
turalnego, zakotwiczonego w filozofii czlowieka. Gtownym zadaniem niniejszego
artykutu jest rozwazenie, jaki wplyw moze miec ta zasada na istnienie formalnych
wymogow praworzadnosci.

Stosowanie przez Fullera terminologii prawnonaturalnej jest podyktowane
checig usytuowania jego koncepcji wsrdd kierunkow krytycznie nastawionych
do pozytywizmu, podwazajacych tez¢ o rozdziale prawa i moralnosci. Wydaje si¢
wiec, ze prawnonaturalne podejscie Fullera nalezy odczytywac przede wszystkim
poprzez pryzmat jego generalnej tezy, gltoszacej, ze o pojeciu prawa decyduje
pewna specjalnie rozumiana moralnos$¢, wykluczajaca traktowanie prawa jako
»jednostronnej projekcji wtadzy” narzucajacej si¢ obywatelowi. Jak stusznie za-
uwaza Kristen Rundle, wyznaczone przez Fullera warunki akceptowania prawa
— conditions of law’s acceptance — maja swoj podwdjny sens (Rundle 2013, 63),
ufundowany na zasadniczym prawnonaturalnym pogladzie Fullera, ze prawo nie
moze by¢ zbudowane na prawie — law cannot be built on law (Fuller 1958, 645).
Z jednej strony 6w sens ujawnia si¢ wlasnie w postaci zewnetrznej moralnosci
prawa, z drugiej — w postaci wewnetrznej moralno$ci prawa.

2. FILOZOFICZNE PODSTAWY STANOWISKA LONA L. FULLERA

W ujeciu Fullera rzeczywistos¢ spoteczno-polityczna ma przede wszystkim
wymiar praktyczny. Wlasnie uczynienie z pragmatyzmu odniesienia do badan
nad stosunkiem mi¢dzy prawem a moralno$cia nadaje filozofii Fullera swoisty
charakter. Pragmatyzm interesuje si¢ bowiem praktyka ludzkiego jednostkowego
zycia, poszukiwaniem tego, co skutecznie moze zapewni¢ dobre zycie. Przejawia-
na przez pragmatystéw nieche¢ do klasycznej koncepcji prawdy majacej Arysto-
telesowskie zrddta bierze si¢ wtasnie stad, ze rzeczywisto$¢ pojmuja nie jako byt
obiektywny, lecz jako wytwor ludzkiej aktywnosci®.

Jednym z istotnych powodow, ktory czyni z Fullera badacza prawa mys$lacego
filozoficznie, jest dociekanie kwestii z pozoru oczywistych. Szukajac warunkow
brzegowych pojecia prawa, Fuller wydobywa i analizuje te cechy prawa, ktore
prima facie wydaja si¢ banalne.

Z pewnego punktu widzenia nie jest bynajmniej rzecza szczgsliwa, iz wymogi moralno-

sci prawa wydaja si¢ tak oczywiste. Przestanialo to czgsto subtelnosci i sktaniato ludzi

2 Wedtug klasycznej definicji prawda jest zwigzkiem migdzy naszym umystem a obiektyw-
nie rozumiang rzeczywistoscia, to znaczy istniejaca niezaleznie od ludzkiej $wiadomosci: Veri-
tas est adaequatio rei et intellectus. Na gruncie pragmatyzmu przyjmuje si¢ jednak, ze prawda
ma charakter koherencyjny. Prawd¢ wytwarzamy w naszym do$wiadczeniu. Oczywiscie rewizja
sensu prawdy nie byta kwestig zrodzong wytacznie na gruncie filozofii pragmatycznej. Natomiast
specyficznie pragmatyczne jest przypisywanie temu, co prawdziwe konsekwencji praktycznych.
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do przekonania, iz zadna szczegétowa analiza tej kwestii nie jest ani potrzebna, ani nawet
mozliwa (Fuller 1978, 145).

Jednak doglebniejsze analizowanie watkow oczywistych czy samozrozu-
miatych, obce mysleniu trywialnemu, potocznemu, bywa niezwykle ptodne filo-
zoficznie. Potrzebne jest bowiem uzasadnienie, ktore poszerza horyzont i wigze
rzecz blahg z rzecza odkrywcza. Na pragnieniu tym zasadza si¢ kazde wyjscie
z Platonskiej jaskini, dociekajace zrodta cieni i porzucajace jednokierunkowosé
tatwego spojrzenia.

Z mysli Fullera wylania si¢ glgbokie przeswiadczenie, ze poglad na cztowie-
ka lezacy u podstaw prawa nie jest ani bagatelny, ani obojetny. To w jego §wietle
prawo powinno by¢ odczytywane. Filozofia cztowieka wobec tego nie jest przez
Fullera zaktadana milczaco.

Najwazniejszym aspektem przestrzegania wymogoéw moralno$ci prawa jest
shuzba ,,celom ludzkiego zycia w ogolnosci”. Fuller zdaje si¢ twierdzi¢, ze we-
wnetrzna moralno$¢ prawa chroni przed jego zinstrumentalizowaniem. Te ochro-
ne¢ zapewnia poglad na cztowieka zawarty w wewnetrznej moralnosci prawa.

Wielokrotnie powtarzatem, iz moralno$¢ prawa jest neutralna w odniesieniu do szerokiego za-
kresu problemow etycznych. Lecz nie moze ona by¢ neutralna wobec cztowieka jako takiego.
Podjecie dziatalnosci, majacej na celu podporzadkowanie ludzkiego zachowania zasadom, po-
cigga za soba z koniecznosci akceptacje pogladu, iz cztowiek jest lub stac si¢ moze podmiotem
odpowiedzialnym (Fuller 1978, 218).

Uchybienie zasadom wewnetrznej moralnosci prawa jest pogwatceniem god-
nosci cztowieka jako podmiotu odpowiedzialnego, m.in. sadzenie jego czynow
na podstawie praw nieogloszonych lub dzialajacych z moca wsteczng gwalci
godno$¢ cztowieka jako samodzielnego i samookreslajacego si¢ podmiotu. Dzia-
falnos¢ prawodawcy kreujacego takie prawo lub sgdziego je stosujacego wyra-
za w gruncie rzeczy podejscie, ktore zezwala na manipulowanie cztowiekiem
i uprzedmiotawianie go. Taka postawa myslowa jest antyfilozoficzna i antypraw-
na’. Cata nasza cywilizacja oparta jest na przekonaniu, ze cztowiek moze kiero-
wac swoim zachowaniem, a prawo jest porzadkiem wymagajacym swiadomych
tworcow 1 odbiorcow.

Swiadome istnienie jest zawsze zwigzane z wymiarem moralnym. Bez tego
wymiaru nie ma cztowieczenstwa. Prawo, stosujac si¢ do zycia spotecznego,

3 Uzywajac tych okreslen, odwotuje si¢ do tytutu glosy Jerzego Zajadto (Zajadto 2008, 179—
194). Glosa dotyczyta uchwaty SN z dnia 20 grudnia 2007 r., wpisanej do ksiggi zasad prawnych,
stwierdzajacej, ze ,,sady orzekajace w sprawach karnych o przestepstwa z dekretu Rady Panstwa
z dnia 12 grudnia 1981 r. o stanie wojennym (Dz.U. Nr 29, poz. 154) nie byly zwolnione z obo-
wigzku stosowania retroaktywnych przepisow karnych rangi ustawowej” (I KZP 37/2007). Autor
odnosi stowa ,,antyfilozofia antyprawa” do uzasadnienia legalnos$ci orzecznictwa, naruszajacego
zasadg lex severior retro non agit, a w konsekwencji takze nullum crimen, nulla poena sine lege
poenali anteriori.
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powinno traktowa¢ odniesienie do $wiadomego istnienia jako swoj warunek
brzegowy.

Fuller podkresla dwustronno$¢, niemal partnerskos¢ relacji miedzy obywate-
lem a instytucjami tworzacymi prawo oraz instytucjami je stosujacymi. Bowiem
to od odpowiedzialnego podmiotu zalezy w znacznej mierze funkcjonowanie pra-
wa. Prawo traktowane jako ,,jednostronna projekcja wtadzy, emanujaca z upraw-
nionego zrodla i narzucajaca si¢ obywatelowi” jest specjalnoscia analitycznego po-
zytywizmu — kwituje (Fuller 1978, 252). Odejscie od pozytywizmu ma na gruncie
koncepcji moralno$ci prawa oznacza¢ wzmocnienie dwustronnosci relacji migedzy
obywatelem a instytucjami. Wedtug Fullera pozytywizm odrzuca fundamentalny
element tworzenia systemu prawnego, ktorym jest wspotdziatanie prawodawcy
i obywatela (Fuller 1978, 252).

Rzeczg cickawg z filozoficzno-prawnego punktu widzenia jest umiejscowie-
nie proceduralnej koncepcji prawa natury wsrdéd wielu réznych typoéw koncepcji
prawnonaturalnych. Przede wszystkim istotne jest przyjete kryterium (a tych moze
by¢ kilka)*, za sprawg ktorego klasyfikujemy okreslony typ koncepcji. Ze wzgledu
na zrodto pochodzenia prawa koncepcje t¢ mozna sytuowac wsrod wskazujgcych
na rozum lub godno$¢ czlowieka, cho¢ inaczej pojeta niz w dynamicznej teorii
prawa natury. Do rozumu jako zrédta odwotujg si¢ koncepcje teoriopoznawcze.
Réznica migdzy tradycyjnymi koncepcjami prawnonaturalnymi a koncepcjami
teoriopoznawczymi jest ogromna. Stanowisko Fullera z pewnos$cia nie stanowi
powrotu do tradycyjnych teorii prawnonaturalnych. Jest natomiast konsekwencja
przyjecia pragmatyzmu jako podstawy filozoficzne;.

3. MORALNOSC DAZEN - MORALNOSC OBOWIAZKU

Przeprowadzone przez Fullera rozréznienie na moralno$¢ dazen i moralnos¢
obowigzku jest zakorzenione w starozytnej filozofii greckiej. Rozroznienie to staje
si¢ szczegblnie pomocne, gdy podejmowana jest problematyka stosunku prawa
do moralnosci (Fuller 1978, 34). Fuller uwaza, ze trudnos$¢ z ustaleniem tej rela-
cji wynika przede wszystkim z braku dokonanego przez prawnikéw nalezytego
rozeznania, czym jest moralno$é. Oryginalnos¢ refleksji Fullera polega przede
wszystkim na dostrzezeniu konsekwencji tego rozréznienia dla prawa.

Moralno$¢ obowiazku ma charakter minimalistyczny, formutuje ,,zasadnicze
reguty, bez ktérych niemozliwe jest w ogoéle istnienie uporzadkowanego spote-
czenstwa” (Fuller 1978, 36).

Moralno$¢ dazen ma charakter perfekcjonistyczny. W odniesieniu do niej
kluczowym myslicielem byt Sokrates, ktory nadat greckiemu pojeciu duszy profil
etyczny. Psyché stanowila to, co w nas najbardziej boskie i wigzata si¢ z pojgciem

4 Na temat kryteriow i klasyfikacji zob. np. M. Szyszkowska (2008, 36—48).
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cnoty (areté), rozumianej jako doskonato$¢ etyczna. Czltowiek w $wietle Sokra-
tejskiej metody nauczania jest uzdolniony do rozwijania tej doskonato$ci. Obszar
kultury stanowi domene¢ moralno$ci dazen. Jednym z najwazniejszych jej powotan
jest ochrona i wzbogacanie spotecznego dziedzictwa jezyka, mysli i sztuki (Fuller
1978, 44).

4. PRAWORZADNOSC W ZNACZENIU SZERSZYM

Praworzadno$¢ w znaczeniu formalnym (inaczej wewnetrzna moralno$¢ pra-
wa, czy tez proceduralne prawo natury) jest zespotem wymogow, ktore dopiero
facznie potraktowane warunkujg wtadze¢ prawa. Stajg si¢ gruntem suwerennosci
prawa. Okreslone zostaty przez Fullera jako wewngtrzne, aby uwypukli¢ ich za-
wieranie si¢ juz w samym pojeciu czy istocie prawa. Natomiast o ich moralnym
charakterze (moralno$ci) $wiadczy to, ze dostarczajg standardow oceny prawa
(Lyons 2000, 72). Fuller pisze o nich, ze sg ,,moralnoscia, bez ktérej prawo jest
niemozliwe” (Fuller 1978, 34). Analiza zabawnych — na pierwszy rzut oka — przy-
padkéw krola Rexa, przedtozonych naszej uwadze, prowadzi¢ ma do precyzyjnych
wnioskow na temat rzadow prawa, ktorych podstawowym zadaniem jest ochrona
poddanych przed samowolg wtadcy i traktowaniem przez niego prawa jako do-
raznego przedtuzania jego wladzy. Warto wobec tego przeanalizowac osiem wy-
mogo6w referowanych przez Fullera jako warunki brzegowe pojecia prawa, a na-
wet jako wpisane w pojecie prawa zasady sprawiedliwosci. W $wietle moralnos$ci
aspiracji mozna je ocenic¢ jako pozadane cechy czy atrybuty prawa, ktore osiagaja
rozne poziomy doskonatosci. Sg nimi:

1) Ogolnos¢. Istotny aspekt bezstronnosci.

2) Promulgacja.

3) Prospektywnosc¢.

4) Jasnosc.

5) Niesprzecznos¢.

6) Mozliwos¢ realizacji.

7) Stabilnos¢.

8) Zgodno$¢ migdzy dziataniem instytucji a obowigzujacym prawem.

Ten ostatni warunek jest takze okre§lany mianem praworzadno$ci w wez-
szym sensie, czy tez praworzadno$ci w procesie stosowania prawa.

Z pewnoscig respektujac wymogi wewngtrznej moralnosci prawa, mozna
unikna¢ wielu postaci niesprawiedliwosci (Lyons 2000, 72). Ponadto zrealizowa-
nie tych postulatow czyni prawo skutecznym, co wiaze si¢ z pragmatycznym po-
jeciem dobra. Wymogi praworzgdnoSci, posiadajgc moralny charakter®, stanowig

5 W przeciwiefistwie do L.L. Fullera moralnego charakteru odmawia im np. M.H. Kramer
(1999, 37-77). Inaczej H.L.A. Hart, ktory uwaza, ze ,,dystynkcja mi¢dzy dobrym systemem prawa,



136 Anna Rossmanith

przejaw moralnosci aspiracji 1 wyznaczaja swoisty krwiobieg prawa. Herbert
L.A. Hart podchodzi do tej kwestii o wiele ostrozniej, ale dostrzega, ze standar-
dy proceduralne, nawet w swej najbardziej elementarnej formie sprawiedliwosci
W stosowaniu prawa, rzeczywiscie zawieraja ,,zarodek sprawiedliwosci juz w sa-
mym pojeciu stosowania ogolnego przepisu prawa” (Hart 1998, 277-278). Jednak
Hart nie ma watpliwosci, ze ,,najbardziej niegodziwe prawa moga by¢ sprawied-
liwie stosowane™ (Hart 1998, 278). Proceduralne wymogi stawiane prawu pozo-
stajg dla niego jedynie elementami kontroli spoteczne;j.

Tymczasem Fuller rozszerza swoja refleksje o zagadnienie, budzace zainte-
resowanie wielu filozofow i teoretykow prawa, ewentualnej niewystarczalnos$ci
zasad praworzadno$ci formalnej. Stosujac paralelg, zadaje pytanie, czy ciesla,
dysponujacy odpowiednim warsztatem pracy, mogtby rownie dobrze budowaé
sierocince, jak i szubienice? (Notabene paralela nie jest najszczesliwsza, ponie-
waz traktuje warsztat pracy prawnika na podobienstwo warsztatu rzemieslnika).
Innymi stowy, czy istnieje pokrewienstwo miedzy praworzadnoscia formalng
a sprawiedliwoscia? Niespetnienie warunkéw wewnetrznej moralnosci prawa
z pewnoscig prowadzi do bezprawia, ale czy ich spelnienie gwarantuje dobre pra-
wo? Zagadnienie to nurtowato Fullera juz od lat czterdziestych XX wieku, kiedy
rozwazal, czy prawo nazistowskie rzeczywiscie mogto by¢ nazywane prawem
(za Widtak 2016, 113)’. Juz wtedy odwotat sie do uzasadnienia zawartego w arty-
kule z 1958 r. Positivism and Fidelity, bedacym odpowiedzig na stanowisko Harta
odnoszace si¢ do rozdziatu prawa i moralnosci, w ktorym wprowadzit pojecie
moralnosci zewngetrznej w stosunku do prawa (morality external to law). Mianowi-
cie — mozna podwazy¢ prawny charakter ustaw nazistowskich, wskazujac, ze nie
tylko nie stwarzaly, ale burzyly warunki normalnej obywatelskiej koegzystencji
(Eskridge 1993, 1737-1738). Sugeruje to wyrazne odwotanie do filozoficznych
podstaw Fullerowskiej koncepcji moralnosci prawa ze szczegdlnym uwzglednie-
niem zewnegtrznego jej sensu.

5. PRAWORZADNOSC W PROCESIE STOSOWANIA PRAWA

Wsrdd postulatow wewnetrznej moralnosci prawa szczegolne miejsce zaj-
muje postulat zgodnos$ci dziatan podejmowanych przez organy wtadzy publiczne;j
z obowigzujacymi regutami prawnymi. W ramach tego postulatu Fuller sytuuje

zgodnym w pewnych punktach z moralnoscig i sprawiedliwoscia, a takim, ktory nie jest z nimi
zgodny, jest bledna” (Hart 1998, 277).

¢ Trzeba jednak zauwazy¢, ze Fuller zarzucat przeprowadzonym przez Harta analizom nie-
dostrzezenie stopnia, w jakim nazisci lekcewazyli wewnetrzng moralno$¢ prawa, argumentujac,
ze na fundamentalnym poziomie zostato zanegowane to, co podmiot prawny powinien moc ocze-
kiwac¢ od prawa (Rundle 2013, 68—69).

7 Zob. W.N. Eskridge (1993, 1737-1738).
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problematyke niezaleznos$ci urzedu sedziowskiego, utrzymanie instytucji praw-
nych w harmonii, a nade wszystko zagadnienie wyktadni. Zgodno$¢ dziatania
instytucji panstwa z prawem — jak pisze Fuller — moze zosta¢ naruszona lub pod-
wazona na wiele sposobow, np. poprzez btedna interpretacje, ,,brak wzgledu na to,
co niezbe¢dne dla utrzymania integralno$ci systemu prawnego”, ,,dazenie do wita-
dzy osobistej” (Fuller 1978, 125). Zadanie zapobiegania tym nieprawidtowos$ciom
spoczywa m.in. na sgdownictwie. Jako zwolennik intencjonalizmu w sporze o wy-
ktadni¢ prawa, chcac zapobiec wadliwej interpretacji konstytucji, kulminujace;j
w stwarzaniu arbitralnego obrazu stosunkéw miedzy normami konstytucyjnymi
a ich realizacja w praktyce, koncentruje si¢ na dociekaniu ,,jakie srodki moga by¢
podjete, by utrzymac sadowa interpretacj¢ aktow prawnych w zgodnosci z intencja
wyrazong w tych aktach” (Fuller 1993, 33). Przyjmujac perspektywe moralnosci
dazen, praworzadno$¢ wyznacza ideat panstwa prawnego, a zatem ma charakter
stopniowalny, dajgc podstawe do krytycznej oceny konkretnej wiadzy?®.

6. PRAWNONATURALNY WYMOG O CHARAKTERZE MATERIALNYM

Czy z moralno$ci dgzen mozna wyprowadzi¢ co$ bardziej kategorycznego
niz tylko wezwanie do doskonatosci? — pyta Fuller.

Juz sama wewngtrzna moralnos$¢ prawa stanowi odmiane¢ prawa natury, okre-
$lona przez niego jako proceduralna, czy tez instytucjonalna. Ale wtasnie to pro-
ceduralne, czy instytucjonalne prawo natury wptywa na materialne cele, jakie
moga by¢ przez prawo osiaggane (Fuller 1978, 243). Ograniczenie pojg¢cia prawa
przez wyznaczenie jego warunkow brzegowych ma wagge nie tylko dlatego, Ze stu-
zy 16znym wartosciowym celom, ale dlatego, ze mozna zbada¢ zrodto takiego
ujmowania prawa i wysuna¢ ogoélniejsze wnioski zen ptynace.

Analizujac kwestie materialnego prawa natury, Fuller odnosi si¢ do watkow
minimalnej treSci prawa naturalnego — wptywowego komponentu migkkopozy-
tywistycznej koncepcji prawa Herberta L.A. Harta. Wychodzi od, wskazanego
przez swojego brytyjskiego oponenta, uniwersalnego celu gatunku ludzkiego,
jakim jest jego biologiczne przetrwanie’ (Hart 1998, 261-269). Hart zwraca uwa-
ge, ze porzadek spoteczny, potrzebny do trwalej egzystencji, wymaga przyjecia
tego skromnego, ale waznego minimum, uzasadnionego przez zespot twier-
dzen, okreslonych przez autora jako truizmy wiazace si¢ z naturg ludzka. Fuller
jednak trafnie wychwycil, Zze sa one niczym innym jak tylko pewnego rodza-
ju minimum moralno$ci obowigzkow (Fuller 1978, 244). Nietrudno dostrzec,

8 Zob. na temat krytycznej oceny wladzy z perspektywy wymogoéw praworzadnosci: m.in.
L. Godek, M. Sikora (2017, 13).

? Prawo powinno zawiera¢ szczegdlng tre$¢, bez ktorej ,,nie mogtoby stuzy¢ minimalnemu
celowi przetrwania, realizowanemu przez cztowieka, gdy wchodzi w zwiagzki spoteczne” (Hart
1998, 261).
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ze uwaga tworcy Moralnosci prawa szybuje wyzej: w strong moralnosci dgzen.
Zanim jednak Fuller to uczyni, przyst¢puje do analizy przetrwania jako postu-
lowanego przez Harta wstgpnego warunku wszelkiego innego ludzkiego dobra.
Zgadzajac si¢ z ta teza, zwraca jednak uwage, ze Hart przenosi ja na zgota nie-
rudymentarny poziom. Czy biologiczne przetrwanie rzeczywiscie jest sensem
prawa naturalnego i calej mysli moralnej? Czy wyznacza sedno ludzkich dgzen?
Otoz wedtug Fullera Hart popetnia btad, stawiajgc przetrwanie ponad poziomem
moralnosci obowigzku. Cztowiek aspiruje do tego, co nadaje sens jego ludzkim
wysitkom. Fuller zatem wysuwa zupetnie inng niz Hart czastke ludzkich dazen
jako ,,zasade podtrzymujaca i przenikajaca wszelkie ludzkie aspiracje”, miano-
wicie: aczno$¢ z drugim cztowiekiem. Idac tropem Harta, Fuller argumentuje,
ze ,,ludzie potrafili dotad utrzymac si¢ przy zyciu dzigki zdolnosci do komuni-
kowania si¢”. Jedna z istotniejszych korzysci komunikowania si¢ — pisze Ful-
ler — jest gromadzenie i przekazywanie wiedzy oraz §wiadome i przemyslane
koordynowanie wysitku z innymi ludzmi (Fuller 1978, 245). Co wiecej: ,,jesli
w przysztosci cztowiek potrafi poskromi¢ swe tendencje do samozagtady, stanie
si¢ to dzigki temu, ze moze si¢ on komunikowa¢ i porozumiewac z bliznimi”
(Fuller 1978, 245). Jednoczesnie Fuller uprzedza ewentualng krytyke, ktora mia-
taby polegac na potraktowaniu sensownego kontaktu z drugim cztowiekiem jako
srodka do utrzymania si¢ przy zyciu. Porozumiewanie si¢ jest czyms$ znacznie
wigcej. Dotyka granic naszego zycia. Kumuluje zdobycze ludzkiego wysitku.
Wilacza nas w spoteczne dziedzictwo mysli i sztuki. Decyduje o tym, Ze nie-
ustannie przekraczamy biologiczng egzystencje. ,,Jednym z najwazniejszych
powotan moralno$ci dgzen jest ochrona i wzbogacanie tego spotecznego dzie-
dzictwa” (Fuller 1978, 44).

Zatem jesliby wyr6znic ,,jedna, gtowna, niezakwestionowang” zasad¢ mate-
rialnego prawa natury, dopetniajacego tresciowo proceduralne wymogi stawiane
prawu, to jej trescia bytoby wezwanie do porozumienia, do migdzyludzkiej komu-
nikacji. Fuller formutuje ja nastgpujaco: ,,rozszerzaj, utrzymuj i zachowuj integral-
nos¢ kanalow porozumiewania sie, za ktorych posrednictwem cztowiek przekazaé
moze blizniemu, co postrzega, odczuwa i czego pragnie” (Fuller 1978, 246).

Przy czym nalezy wzia¢ pod uwage, ze nie chodzi o tworzenie prawa w pro-
cedurze komunikacyjnej. Fuller wyraznie podkresla konieczno$¢ nadania tresci
prawa zabarwienia komunikacyjnego.

7. REZIM GRANATOWYCH KOSZUL - INTERREGNUM SUWERENNOSCI
PRAWA. ANALIZA PRZYPADKU

W jaki sposob tzw. dobre prawo, tzn. respektujace wymogi moralnosci we-
wnetrznej 1 zewngtrznej, moze zosta¢ odniesione do okresu interregnum swojej
suwerennosci?
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Fuller kresli obraz ,,ztych czasow”, ktore nastaty w kraju cieszagcym si¢
dotychczas ,,pokojowymi, konstytucyjnymi i demokratycznymi rzagdami” (Ful-
ler 1978, 311). Poza niewatpliwym zlem wyrzadzonym przez kwestionowanie,
a wlasciwie niestosowanie konstytucji, zwlaszcza w obszarze konstytucyjnych
ograniczen wladzy politycznej, dzieleniu spoteczenstwa na tych, ktorzy popieraja
Granatowe Koszule i w zwigzku z tym liczy¢ mogg na specjalne traktowanie oraz
opozycjonistow, ktorzy nie doczekaja si¢ ochrony swoich praw, po rezimie pozo-
staje realny problem rozliczenia jego niegodziwos$ci i zbrodni. Powstaje wobec
tego pytanie, jak zestroi¢ zagadnienie moralnosci prawa z rozliczeniem wladzy
famigcej praworzadno$¢ oraz obywateli wyprzedzajaco wobec tej wladzy postusz-
nych, zwlaszcza tzw. donosicieli.

Fuller referuje pie¢ mozliwych reakcji na te sytuacje:

1) Nie ma mozliwoS$ci rozliczenia, poniewaz wtadza nie tyle dziatata bez-
prawnie, co podporzadkowana byta okreslonej ideologii, polegajacej na ,,narzu-
caniu wszystkim swojego monolitycznego pogladu” (Fuller 1978, 314). Rzadzity
ktamstwa i naginanie prawa.

2) Nie nalezy rozlicza¢, poniewaz miniona forma nie stanowita praworzad-
nego ustroju tylko wladze terroru. ,,Musimy zapomnie¢ o tym calym ponurym
okresie bezprawia w naszej historii jak o ztym $nie” (Fuller 1978, 316).

3) Trzeba interweniowa¢ w konkretnych przypadkach.

4) Nalezy stworzy¢ specjalng ustawe ex post facto.

5) Nalezy przymkna¢ oko na samosady.

Pierwsze i drugie stanowisko wydaje si¢ by¢ dos¢ typowa bezradna reakcja
demokratycznego panstwa prawnego na ustrdj niedemokratyczny lub okres za-
pasci rzadow prawa. Czwarte i pigte, w $wietle koncepcji moralnosci prawa, jest
niedopuszczalne. Natomiast trzecie stanowisko — najbardziej wywazone — glosi,
ze nie wszystko, co zaszto za czaséw Granatowych Koszul byto bezprawne, jed-
nak z pewno$cig da si¢ stwierdzi¢ przypadki lamania prawa: absurdem bytoby
nieuwzglednienie bezprawnych dziatan tylko dlatego, ze ,,przeprowadzane byty
za posrednictwem aparatu panstwowego, ktory stat si¢ w gruncie rzeczy alter ego
Partii Koszul” (Fuller 1978, 317). Istnienie ktopotliwych przypadkow nie moze
przekresli¢ stosowania obowigzujacego prawa.

8. WNIOSKI

Wymog wewnetrznej i zewngtrznej moralnosci prawa orientuje prawnikow
(sedziow) filozoficznie. Wewnetrzna moralno$¢ prawa jest swoistym abecadtem
rzemiosta prawnego, ale zarazem proceduralng odmiang prawa natury, czy tez
inaczej — wyrazem moralnos$ci dgzen. Okreslajac swojg koncepcje mianem moral-
nos$ci prawa, Fuller nie tylko czyni uwage o charakterze porzadkujacym i sytuuja-
cym t¢ koncepcje w takiej czy innej klasyfikacji, ale traktuje wymogi moralnosci
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prawa jako prawo natury. O moralno$ci prawa — w kompletnym sensie — mozna
moéwic¢ wtedy, kiedy zachowane sg zaréwno proceduralnie ujgte wymogi stawiane
prawu, jak i spelniona jest zasada podtrzymywania i pogiebiania komunikacji
migdzy ludzmi.

Piszac o tym, iz dobre prawo wymaga od obywateli poczucia uczestnictwa,
Fuller traca chyba najbardziej istotne struny tego, co okresla moralnoscig prawa.
Rozdzielenie prawa i moralno$ci oznacza w istocie odcigcie cztowieka od tego,
co jest dla niego naprawde wazne. Dokonujac takiego rozdzielenia, odmawia si¢
przyznania prawu kompetencji, ktorej ono si¢ domaga.
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THE RULE OF LAW IN THE PERSPECTIVE OF THE PRINCIPLE
OF MAINTAINING AND DEEPENING COMMUNICATION
BETWEEN PEOPLE

Abstract. The article deals with the issue of the rule of law in a broader and narrower sense,
with reference to L.L. Fuller’s concept of the morality of law. The article also raises the question of
the connection between formal requirements of the rule of law and the principle of maintaining and
deepening communication between people.
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KELAMANIE JAKO AKT MOWY - KILKA UWAG
Z PERSPEKTYWY FILOZOFICZNO-PRAWNEJ

Streszczenie. W artykule przedstawiono zagadnienia dotyczace analizy natury (istoty) ktam-
stwa z perspektywy pragmatyki logicznej. Wnioski skonfrontowano z wybranymi instytucjami
prawa cywilnego w celu wykazania, jak prawo i orzecznictwo postrzegaja roézne formy klamstwa,
wystgpujace na gruncie prawa pozytywnego.

Stowa kluczowe: kltamstwo, akt mowy, prawda, intencja, Kodeks cywilny.

Klamiemy z réoznych przyczyn: grzecznosciowych, ze wzgledu na cheg¢ unik-
nigcia kary, dla wlasnych korzysci, aby si¢ zemsci¢ itd. Powodow jest tyle, ile
ktamstw. Mimo powszechnosci tego zjawiska mato jest opracowan poswigconych
stricte fenomenowi ktamstwa. W kazdej kulturze ktamanie spotyka si¢ z ostracy-
zmem spotecznym, a rownolegle istnieje na nie spoleczne przyzwolenie. Zazwy-
czaj jest postrzegane jako gloszenie falszywych twierdzen, a przeciez, pomimo
ze przyjmuje pozory prawdy, nie zawsze musi by¢ synonimem fatszu, nawet jesli
akt ktamania stwarza po stronie odbiorcy falszywe przeswiadczenie. Niemniej
jednak mozna wskazac, ze w $wiecie istnieje dualizm prawdy i ktamstwa, beda-
cych prima facie swoimi przeciwienstwami. Niniejsza praca ma na celu analize
natury (istoty) klamstwa z perspektywy pragmatyki logicznej, a doktadnie jej
dziatu, jakim jest teoria aktow mowy oraz weryfikacje wnioskow w kontekscie
wybranych instytucji prawa cywilnego w celu ukazania, jak prawo i orzecznictwo
postrzegaja rézne formy klamstwa wystepujace na gruncie prawa pozytywnego'.

Jadwiga Puzynina poruszylta zagadnienie genezy nazwy ,.klamstwo” w je-
zyku polskim. Wywodzi si¢ ono z epoki prastowianskiej, a mozliwe, ze nawet
z praindoeuropejskiej. Jedna z koncepcji przyjmuje, ze nazwa ,,prawda’” nawigzuje
do ,,prostosci (prostolinijnos$ci)”, za$ ,,ktamstwo” jest synonimem ,,krzywosci”
(Bankowski 2000, 761). Co wiecej ,,prawda” pochodzi od czasownika ,,prawic”,
ktory oznacza ‘moéwic to, co prawe’, tj. ‘proste’. Z kolei ,,ktamstwo” nawigzu-
je do ,,odchylenia od prostej”, ktére koresponduje z czasownikiem ,,gig¢” lub

" Uniwersytet £.odzki, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Teorii i Filozofii Prawa,
joanna.anna.kolodziejczyk@gmail.com.

'W artykule bed¢ postugiwata sie¢ wyrazeniami ,.ktamanie” i ,,ktamstwo” zamiennie, trak-
tujac pierwsze jako czynno$é, a drugie jako jej wytwor, zgodnie z tradycja zapoczatkowang przez
Kazimierza Twardowskiego.
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,,zgina¢” (Puzynina 1992, 186). Taka etymologia stowa , ktamstwo” pokazuje,
ze juz sama nazwa charakteryzuje zjawisko, ktore jest pewna anomalig w $wiecie
rzadzonym okreslonymi prawami, co do zasady gloryfikujacymi tad i porzadek.

,,Prawda” nie ma powszechnie przyjetej definicji, nie jest rowniez jasne, czy
jest to pojecie epistemologiczne, ontologiczne, czy tez aksjologiczne. Najczesciej
jednak analizy prawdy dokonuje si¢ na gruncie teorii poznania (Wolenski 2003,
25). Rozpowszechniony jest podzial na definicje klasyczne i nieklasyczne prawdy.
Do najbardziej znanych klasycznych definicji naleza: Arystotelesowska, $w. Toma-
sza z Akwinu oraz Alfreda Tarskiego. Za wiodace definicje nieklasyczne uwaza
sig: teorie koherencyjnosci, teori¢ pragmatycznosci, teori¢ ogolnej zgody (konsen-
sualistyczng) i teori¢ jawnosci (badz oczywistosci). W jezyku potocznym czg¢sto
sformulowania: ,,definicja prawdy” oraz ,,.koncepcja (teoria) prawdy” sg uzywane
zamiennie 1 traktowane synonimicznie. W rzeczywistosci nie sa one tozsame.
Definicja prawdy zawiera formute okreslajaca ,,prawdziwos¢” oraz podaje cechy
definiowanego wyrazenia. Teoria prawdy za$ jest pojeciem szerszym. Sklada si¢
z definicji oraz twierdzen, ktore wspolnie staraja si¢ opisa¢ problematyke zagad-
nienia prawdy, rownoczesnie odnoszac si¢ do innych teorii i czesto wchodzac
z nimi w polemike (Wolenski 2003, 8).

W nawigzaniu do powyzej wskazanego podziatu Arystoteles w dziele Meta-
fizyka skonstruowat jedng z najbardziej znanych definicji prawdy. Swoje rozwa-
zania oparl o badania relacji miedzy poznaniem a rzeczywistoscig. Stwierdzit,
iz: ,,[m]owic, ze to, co jest, nie jest, a to, co nie jest, jest, to falsz, a mowic, ze to,
co jest, jest, a to, co nie jest, nie jest, to prawda” (Arystoteles 1983, 238). Oznacza
to, ze mozemy stwierdzi¢ prawdziwos¢ jedynie tego, co mozna zobaczy¢ lub od-
czu¢ w rzeczywistosci, innymi stowy — prawdziwe jest to, co ma odzwierciedlenie
w rzeczywistosci. Barry Allen stwierdza, ze owa definicja opiera si¢ na trzech
zalozeniach: ,,zeby co$ istniato, musi mie¢ forme, musi odnosic¢ si¢ do tozsamosci
danej materii i postugujac si¢ zrozumiatym jezykiem musi dac si¢ okresli¢. Teo-
ria ta ujmuje prawde w stosunku do natury, bytu i jezyka” (Allen 1994, 20). Jest
to definicja, ktora w bardzo duzym stopniu tgczy si¢ z naturalnym postrzeganiem
$wiata przez cztowieka i odwotuje si¢ do podstawowych obserwacji rzeczywisto-
$ci, ktorych on dokonuje. W zwigzku z powyzszym, w moim opracowaniu feno-
menu klamstwa postuze si¢ wylacznie takim okresleniem pojgcia prawdy, dlatego
ze klamigc wlasnie, kreujemy swoim dziataniem rzeczywisto$¢, ktora sprawia
pozory prawdziwosci, ale w finalnym rezultacie prawdziwa nie jest.

W Arystotelesowskiej definicji nacisk ktadzie si¢ na zmysty cztowieka,
ktore maja mu pomoc odkryé, co jest prawda. W przypadku skutecznego ktam-
stwa zmysty jego odbiorcy zostajg wykorzystane w celu wprowadzenia w blad,
a co za tym idzie — odbiorca ma wrazenie, ze styszy prawde, mimo ze styszy
ktamstwo. Czy ktamstwo jest wiec rownowazne z falszem? Zdecydowanie nie
mozna postawi¢ tak prostej tezy. Natura klamstwa nie wigze si¢ bezposrednio
z falszem, a jej istoty nalezy szuka¢ gdzie indziej, co bedzie tematem dalszych
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rozwazan. Klamstwo moze przybiera¢ rézne formy: werbalne i niewerbalne.
Ktamca korzysta ze wszystkich dobrodziejstw komunikacyjnych: mowy, milcze-
nia, srodkéw stownych i1 pozastownych jako intersubiektywnych form analizowa-
nych w ramach teorii aktéw mowy.

Historycznie teoria aktéw mowy zostata antycypowana teorig aktow spotecz-
nych. Zostaty one wyodrebnione i poddane analizie fenomenologicznej w jednej
z najstynniejszych prac fenomenologicznych poczatkéw tego nurtu, a mianowi-
cie w Apriorycznych podstawach prawa cywilnego Adolfa Reinacha. Reinach
wyodrebnit szczegdlng kategorie aktow, ktére budujg sfere relacji spotecznych,
a w szczegolnosci normatywnos$ci. Okreslit je jako soziale Akte, czyli akty spo-
teczne i zdefiniowat jako ,,spontaniczne i wymagajace przyjecia do wiadomosci”
(Reinach 1989, 159). W oparciu o przywotang definicj¢ krystalizuja si¢ dwie cechy
konstytutywne aktu spotecznego. Po pierwsze, ma on miejsce migdzy dwoma
lub wigcej podmiotami, ktore przekazuja sobie pewng wiadomosé/informacje.
Po drugie, owa wiadomos$¢/informacja musi zostaé przyjeta przez adresata wy-
powiedzi (Bekrycht 2011, 15). Bez przyjecia do wiadomosci nie ma pomiedzy
podmiotami komunikacji. Komunikacja za$, wedtug Stownika jezyka polskiego,
to ,,przekazywanie i odbieranie informacji mi¢gdzy podmiotami” (Doroszewski
[b.r.]). Tak wigc mozna wywnioskowac, ze podstawag komunikacji jest aktyw-
no$¢ polegajaca na spetnianiu aktéw spotecznych miedzy podmiotami. Co waz-
ne, ,,uzewngtrznienie” aktu spolecznego nie musi przejawiac si¢ wylacznie je-
zykowo, ale moze objawia¢ si¢ w dowolny sposob (Reinach 1989, 160). Podobne
spostrzezenia pojawity si¢ kilkadziesiat lat pozniej w pracach Johna L. Austina
oraz Johna Searle’a. Austin wyodrebnit w swojej koncepcji trzy aspekty aktow
mowy: lokucyjny, perlokucyjny i illokucyjny. Aspekt illokucyjny wedtug Austina
dotyczy intencjonalnosci wypowiedzi, stanowigc rownoczesnie jej trzon. Sam akt
lokucyjny to tworzenie i wypowiadanie wypowiedzi, a akt perlokucyjny dotyczy
oddziatywania na odbiorce, np. wywolanie w nim okreslonych emocji (Dutka
1991). Podziat ten byl impulsem do badan aktow mowy prowadzonych przez Johna
Searle’a — ucznia Austina. Dla Searle’a filozofia jezyka jest jedng z gatezi filozo-
fii umystu (Kotodziejezyk 2004, 214). Oznacza to, ze nie mozna badac jezyka
bez badania relacji zachodzacych migdzy jezykiem a umystem. Jezyk jest wrgcz
pochodng proceséw zachodzacych w umysle czlowieka, wyrazem jego intencji.
Ale, jak stwierdza Tomasz Bekrycht: ,,Reinachowskie pojecie aktu spotecznego
jest znacznie szersze niz Austinowskie czy Searlowskie pojecie aktu mowy. Nie
tylko jezyk, ale 1 inne narz¢dzia komunikowania moga postuzy¢ nam do spetnie-
nia aktow spotecznych” (Bekrycht 2009, 92-93). Ktamanie mozemy zatem uznac
za rodzaj aktu spotecznego, ktory petni szczegdlng role semiotyczna.

Co ciekawe, zadna ze wskazanych przez Romana Jakobsona funkcji jezyka,
innymi stowy zadna z jego rél semiotycznych — tj. emotywna, poznawcza, poe-
tycka, faktyczna, metajezykowa, konatywna — nie odnosi si¢ do funkcji jezyka
jako no$nika ktamstwa (Jakobson 1960). Co wigcej, pod zadng z wyodrgbnionych
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funkcji nie da si¢ podciggna¢ aktu ktamania. Dla ktamigcego jezyk jest narze-
dziem dokonania aktu ktamania, ktory mozna rozpatrywac na dwoch poziomach.
Pierwszy poziom to ktamstwo wyrazone za pomocg jezyka do nadawcy, stwarza-
jace w $wiadomosci nadawcy poczucie poznania prawdziwego twierdzenia. Drugi
poziom mozna umiejscowi¢ w $wiadomosci ktamigcego, gdzie rodzi si¢ intencja
i strategia ktamania.

Jak wiec powstaje ktamstwo jako szczegolny akt mowy? Na poczatku po-
wstaje pewna mysl, ktora bezposrednio taczy si¢ z okreslong intencja, inaczej
mowiac: celem wypowiedzi. Nastepnie cztowiek, uzywajac znanych mu zna-
kow jezykowych i regut gramatycznych, artykutuje okreslong wypowiedz, kie-
rujac ja do adresata. Adresat wypowiedzi nie zna intencji nadawcy, czyli nie
wie, ze uslyszana wypowiedz jest ktamstwem, za pomocg ktorej nadawca chce
uzyskac¢ szeroko pojeta korzys¢. Tak wige cecha dystynktywna klamstwa jest
intencjonalne oszukanie kogo$ lub zatajenie czegos. Problemem staje si¢ tu moz-
liwos$¢ dotarcia do tresci intencjonalnych nadawcy. Searle podkresla, ze ,,ta sama
czynnos¢ wypowiadania mozna wykona¢ z wieloma réznymi intencjami, wazne
by uswiadomic¢ sobie, ze jedna i ta sama wypowiedz moze stanowi¢ wykonanie
r6znych czynnosci illokucyjnych” (Searle 1987, 95). Wedtug stow Searle’a samo
stwierdzenie moze by¢ wypowiedziane z ré6zng intencjg, a co za tym idzie, nie
da sie, styszac samg tres¢ wypowiedzi, okresli¢, czy jest ona prawdziwa, czy
jest moze ktamstwem. Tak wiec, gdy podmiot wypowiada zdanie ,,Wygladasz
$wietnie w tym garniturze”, nie mozna ocenic¢, czy zdanie to wypowiedziane
zostaje zgodne z rzeczywistoscig, czy tez jest tak zwanym biatym ktamstwem,
czyli ktamstwem grzecznosciowym. By oceni¢ zdanie konkretnej osoby, trzeba
znac¢ jej intencje.

Jednak twierdzenie, ze to intencja konstytuuje akt klamania, nie jest po-
wszechne. Do jego podwazenia doszto w artykule Prototype Semantics: The
English Word Lie Lindy Coleman i Paula Kaya. Podjeli oni probe zdefiniowana
i zanalizowania ktamstwa, bazujac na teorii prototypow. Ich definicja ktamstwa
brzmiata: ,,niech P bedzie dowolnym zdaniem, ktore N (nadawca) wypowiada
do O (odbiorcy). N ktamie wtedy, gdy P jest falszywe, N wierzy, ze P jest falszy-
we, wypowiadajac P, N zamierza oszuka¢ O” (Coleman, Kay 1981, 28). Prototyp
ktamstwa posiada zatem wedlug nich trzy cechy: falszywos$¢, intencjonalnos¢
fatszywosci i zamiar oszukania, jednakze nie one musza wystepowacé symulta-
nicznie. Ponadto nie zachodzi mi¢dzy nimi zadna hierarchicznos¢. Klamstwem
moze by¢ wypowiedz, ktora posiada chociaz jedng ze wskazanych cech (Coleman,
Kay 1981, 29). Jest to niezwykle kontrowersyjna hipoteza. Dla Coleman i Kaya
np. ktamstwa grzecznosciowe sg wypowiedziami falszywymi, co bezposrednio
stanowi o ich ktamliwej naturze, pomimo braku bezposredniej intencji oszukania
interlokutora. A przeciez grzeczno$¢ moze wynikac z odruchu bezwarunkowe-
go, nabytego juz w latach dziecigcych, kiedy to bylismy uczeni, by chociazby
po positku pochwali¢ obiad przygotowany przez gospodarza. Jolanta Antas takie
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ktamstwa kwalifikuje jako ktamstwa spoteczne i rownoczesnie podkresla, ze wy-
mykaja si¢ one ze spolecznych wyobrazen ktamstwa (Antas 2000, 140).

Nastepnie Coleman i Kay przeprowadzili eksperyment, ktéry bazowat
na przygotowanych kwestionariuszach, sktadajacych si¢ z 8 opowiesci. Do kaz-
dej opowiesci byto gotowych 7 odpowiedzi, ktoére miaty wykrystalizowac ,,sto-
pien ktamstwa” oraz ,,stopien pewnosci informacyjnej, ze dana opowies¢ jest
ktamstwem”. Przebadano 67 osob (Coleman, Kay 1981, 30). W wyniku badan
dokonano gradacji elementow prototypowych ktamstwa. Pierwsze miejsce zajela
wiara w falsz, nastepnie zamiar oszukania, a trzecie miejsce fatsz rzeczywisty
(Coleman, Kay 1981, 35). Wnioski wyciagnigte na podstawie wykonanych badan
moga by¢ watpliwe ze wzgledu na niewielka liczebno$¢ grupy badawczej. Poza
tym, nawigzujac do przytoczonego wczesniej przykladu, nawet gdy cztowiek
chwali obiad gospodarza z grzecznosci, kierujac si¢ ,,kulturalnym zachowaniem”,
tak naprawde¢ ma $§wiadomos¢, ze go oszukuje. Nie jest wazne, czy intencja wigze
si¢ z odczuciami pozytywnymi, tj. stworzeniem dobrej relacji z dang osoba, czy
wprowadzeniem mitej atmosfery po obiedzie. Ponadto w tego typu eksperymen-
tach ludzie mogg podswiadomie odpowiadac tak, by bylo to bardziej akcepto-
wane spotecznie.

Anna Wierzbicka zarzucita przytoczonemu eksperymentowi brak elementu
warto$ciowania etycznego: ,.to zle” (Wierzbicka 1990). Negatywna ocena ktam-
stwa jest w jej mniemaniu cechg samego klamstwa. Gtownym zarzutem wobec
takiego punktu widzenia jest mieszanie definicji semantycznej ze sferg moral-
nosci. Taki zabieg moze faktycznie dawac wigkszg optyke na wyjasnienie istoty
ktamstwa, miesza jednak dwie bardzo odmienne sfery. Stwierdzenie ,,to Zle” na-
wigzuje do powszechnego ostracyzmu spotecznego ktamstwa. W pewnym sensie
odwotuje si¢ do podstaw kulturowych spoteczenstwa, wedle ktorych ktamstwo
jest czynem nagannym. Rozwazania natury moralnej z pewnoscia sg istotnym
elementem badan dotyczacych ktamstwa, lecz nie maja bezposredniego zwigzku
z warstwg semantyczng tego zagadnienia.

Analizy Coleman, Kaya oraz Wierzbickiej do tej pory nie pozwalajag nam
wykrystalizowa¢ naczelnej cechy ktamstwa. Wr6¢my zatem do rozwazan sku-
piajacych si¢ na intencji jako podstawie ktamstwa. Searle w dziele Speech acts.
An essay in the philosophy of language wyrdznit wystepowanie aktéw bezpo-
srednich i aktéw posrednich. Akty bezposrednie to takie, w ktorych intencje
mozna od razu stwierdzi¢ i jest niezmienna, na przyktad ,,Podaj mi cukier”.
Wypowiadajacy kieruje swoja wypowiedz do nadawcy i jego intencja jest otrzy-
manie cukru. Akty posrednie z kolei majg nieoczywiste intencje, na przyktad
,,Pigknie wygladasz w tej sukience”. Takie stwierdzenie moze by¢ zgodne z praw-
da albo wrecz przeciwnie — moze byé tzw. biatym ktamstwem. Zeby odczytaé
intencjg, musimy zna¢ kontekst, czyli tlo danego stwierdzenia. Reinach zauwaza,
ze ,,sposob mowienia, akcentowania, ostros¢ i tym podobne” nadajg wtasciwg
forme okreslonemu aktowi mowy (Reinach 1989, 161). W innym miejscu pisze
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on o ,,towarzyszgcych okoliczno$ciach”, ktore ,,nie pozostawiajg adresatowi zad-
nej watpliwosci, co do charakteru aktu spotecznego, ktory si¢ w nim przejawia”
(Reinach 1989, 166). Bez poznania towarzyszacych okolicznos$ci nie jestesmy
w stanie stwierdzi¢, czy cos$ ktamstwem jest, czy tez nie. Jak podkresla Tomasz
Bekrycht: ,,Wydaje si¢, ze zawsze rdzeniem aktu, ktory przesadza o jego toz-
samos$ci beda owe intencjonalne przezycia, ktdre czasami muszg by¢ identy-
fikowane w oparciu o inny niz jezykowy przejaw tego aktu” (Bekrycht 2009,
95). Dodatkowo mozna tez wskaza¢ na taki element, jak emocje towarzyszace
wypowiadanemu zdaniu. Czg¢sto to one zdradzaja prawdziwe mysli klamcy. Akt
mowy nie jest przeciez mechaniczng wypowiedzig robota, tylko cztowieka, ktory
w zdaniach moze zawrze¢ szereg przezyc.

Kontekst stuzy wigc interpretacji danego stwierdzenia, prawdziwa intencja
swiadczy za$ o jego naturze — to ona przesadza, czy stwierdzenie jest ktamstwem,
czy tez nie. Tym bardziej, ze o ile akty ,,obiecywania”, ,,proponowania” itp. daja
mozliwo$¢ wyodrebnienia charakterystycznych dla nich zwrotow jezykowych,
o tyle akt ktamania nie ma zadnej charakterystycznej formuty jezykowej (Antas
2000, 163). To okreslona intencja konstytuuje powstanie klamstwa, nie za$ jaka-
kolwiek forma na gruncie jezykowym. Co ciekawe, Andrzej Malinowski wska-
zuje, ze istniejg wypowiedzi, ktére moga nigdy nie zosta¢ zakwalifikowane jako
ktamstwo. Stwierdza, iz w przypadku, gdy nadawca wypowiedzi postuguje si¢
czasownikiem epistemicznym, np. ,,sadzg, ze...”, ,,jestem pewien, ze...”, ,,wierze,
ze...”, nie jest mozliwe przypisanie wartosci logicznej takim wyrazeniom, tj. okre-
Slenie, czy sg one prawdziwe, czy tez fatszywe, 1 tylko nadawca wypowiedzi moze
stwierdzi¢, jaka warto$¢ logiczng ma jego wypowiedz (Malinowski 2014).

Jak wigc odczyta¢ dang intencje, skoro dobre i1 skuteczne ktamstwo sugeruje
nam okreslong intencje nadawcy, a prawdziwa jest dla nas ukryta. Ktamstwo wia-
ze si¢ bezposrednio z aktem ,,nieszczerym”, czy tez inaczej — ,,pozornym’. Nie
mozna bazowa¢ wylgcznie na ,,semantycznych przestankach”, poniewaz nie ukaza
one prawdziwej intencji nadawcy. Uzycie okreslonego czasownika przez nadawce
wypowiedzi nie musi wyrazaé¢ charakterystycznej intencji z nim zwigzanej (Antas
2000, 164). Trudno jednak majac do czynienia z ktamstwem, wykrystalizowac
kryteria, aby je zidentyfikowa¢, poniewaz wymyka si¢ ono wszelkim regutom.
Reinach pisze, ze akty spoteczne ,,maja wewnetrzng i zewnetrzna strong, jakby
duszg i ciato” (Reinach 1989, 160). To samo mozemy odnie$¢ do aktow mowy
— ich zewnetrzna strona jest nam znana dzieki znakom jezykowych, wewnetrz-
na za$ wymaga odwotlania si¢ do wspominanego wyzej kontekstu oraz intencji.
Z kolei Austin wigzat ktamstwo z nieszczeroscig oraz faktem zachodzenia mysli
(Austin 1993, 587-588). Nieszczeros¢ jest stwarzaniem pozornej rzeczywistosci,
a zachodzenie mysli obrazuje sytuacje, gdy twierdzenie wypowiadane nie jest tym
samym twierdzeniem, o ktorym mysli ktamca. Wypowiada on ktamliwe twierdze-
nie celowo. Paul Ekman w ksigzce Ktamstwo i jego wykrywanie w biznesie, poli-
tyce, matzenstwie wskazat: ,,Osoba, ktora ktamie, jest w stanie wybra¢ pomiedzy
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ktamstwem lub méwieniem prawdy i pojmuje miedzy nimi réznicg” (Ekman 1997,
27). Tak wiec ktamigcy ma pelng §wiadomo$¢ aktu ktamania, godzi si¢ na to i do-
konuje aktu intencjonalnie.

Rozpoznanie intencji jest z pewnoscig rdzeniem wypowiedzi. Nie ulega tez
watpliwosci, ze czesto istnieje sprzeczno$¢ migdzy intencjg a semantycznymi
przestankami (Bekrycht 2009, 102). Zwiazki, ktére zachodza miedzy wypowie-
dzianymi znakami jezykowymi a rzeczywisto$cig moga de facto nie mie¢ znacze-
nia, jesli intencja jest inna. Intencja wymyka si¢ semantyce, a odwotuje do sfery
moralnosci i psychologii postepowania czlowieka. Kontekst za§ cz¢sto odwotuje
si¢ do zrodel kulturowych. Marek Zirk-Sadowski stwierdzit:

kontekst wykazuje regularnosci zwiazane z kulturowymi cechami zbiorowosci spolecznej.
Prawidlowosci tego typu dziatajg zard6wno na poziomie makrostruktury spotecznej, jak row-
niez w matych, nieformalnych grupach. W swej genezie i zasadach funkcjonowania sa one
niezalezne od wewnetrznych prawidlowosci jezyka kodu, poniewaz sg wytworem spotecznych
konwencji, ktore organizuja przebieg ludzkich zachowan (Zirk-Sadowski 1984, 72).

Intepretujac wiec akty mowy i chege w pelni je zrozumie¢, nalezy zna¢ kon-
wencje, ktora lezy u podstaw wypowiedzi. Konwencja charakteryzuje okreslong
grupe spoteczng oraz pozwala zrozumie¢ kontekst sytuacyjny, poniewaz wptywa
na sposob wypowiadania aktéw mowy, tj. komunikowania si¢ ludzi.

Powyzsze rozwazania pokazuja, ze interpretacja stwierdzen przekazywanych
za pomocg aktow mowy tylko na poziomie jezykowym, za pomoca semantycz-
nych przestanek, moze nie ukaza¢ w petni faktycznej tresci wypowiedzi. Jak juz
wspomniatam, semantyka to tylko zewnetrzna strona stwierdzenia, wewngtrzna
odnosi si¢ do sfery pozajezykowej. Sfera pozajezykowa to kontekst, ktory za kaz-
dym razem wymaga glebszych badan nad konwencja, kultura, ttem wypowiedzi,
emocjami towarzyszacymi. Najwazniejsza jednak jest intencja nadawcy, ktora nie
jest tozsama z kontekstem. Intencja jest najgltebszym poziomem wypowiedzi, jej
immanentng czg¢scig. Laczy si¢ bezposrednio ze wszystkimi procesami umysto-
wymi czlowieka. Nie jest samoistna tylko wyraza poglady, przekonania, pragnie-
nia, cele cztowieka. Nie ma srodkéw ani metodologii badania intencji. Za kazdym
razem taka analiza wymaga indywidualnego podejscia i dogtebnej interpretacji.

Przenoszac rozwazania na plaszczyzne prawng, analiza klamstwa na grun-
cie teorii aktow spotecznych i teorii aktéw mowy ma szczegodlne znaczenie przy
problematyce wyktadni o§wiadczen woli. Oswiadczenie woli mozna zaklasyfiko-
wac jako szczegdlng forme aktu mowy, ktora wywotuje skutki w sferze prawne;j.
Nalezy podkresli¢, ze oswiadczenie woli moze wywotaé okreslony skutek dopiero,
gdy zostanie odebrane przez adresata (Radwanski 1997, 164). Bez tego aktu nie
mozna moéwic¢ o skutecznosci oswiadczenia woli.

W pierwszej kolejnosci konieczne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie o to,
czemu ma stuzy¢ wyktadnia oswiadczen woli. Zbigniew Radwanski wskazuje,
ze ,,wykltadnia ma na celu pod wzgledem prawnym poznaé tres¢ oswiadczenia
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woli, a wiec, jakiej tresci sg jej prawa i obowigzki stad wynikajace dla podmiotow
prawa cywilnego” (Radwanski 1992, 20). Mozna zatem stwierdzi¢, ze wyktadnia
odkodowuje oswiadczenie woli, ktadgc nacisk na skutki, ktére wywotuje na grun-
cie prawa.

W polskim prawodawstwie art. 65 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Ko-
deks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm.; dalej: k.c.) stwier-
dza, ze ,,08wiadczenie woli nalezy tak ttumaczy¢, jak tego wymagaja ze wzgledu
na okolicznos$ci, w ktdrych zlozone zostato, zasady wspotzycia spotecznego oraz
ustalone zwyczaje”. Owe okoliczno$ci tacza si¢ bezposrednio z omawianym po-
wyzej kontekstem oraz intencja.

Podstawowe znaczenie dla interpretacji o§wiadczen woli majg dyrektywy
jezykowe, tj. badanie o$wiadczenia pod katem uzytych stow i ich powszechnego
znaczenia. Podczas kolejnych etapow edukacji dziecko uczy si¢ jezyka i sposobu
postugiwania si¢ nim w okreslonej spotecznosci. Jest to szeroko pojeta socja-
lizacja. Interpretujac wigc wyrazenie na gruncie jezykowym, nalezy odwotaé
si¢ do regut panujacych w danej spotecznosci, jezyk jest bezposrednio zwigzany
z kulturg danej wspolnoty (Zidtkowski 1979, 228-229). Poznanie regut znaczenio-
wych umozliwia poznanie i interpretacj¢ wyrazenia, ktore uzewnetrznia okreslone
mysli danej osoby (Ziembinski 1984, 12).

Gdy dyrektywy jezykowe nie sg wystarczajgce w procesie wyktadni, nale-
zy wzia¢ pod uwage kontekst jezykowy, czyli dane o§wiadczenie rozpatrywac
na gruncie calej, szerszej wypowiedzi. Jak zauwaza Anna Jedrzejewska, ,.kontekst
sytuacyjny powinien zna¢ zaréwno o$§wiadczajacy, jak i odbiorca” (Jedrzejewska
1992, 186). Kolejna dyrektywa skupia si¢ na analizie celowosci dokonania okre-
slonej czynnos$ci prawnej (Radwanski 1997, 208). Jest to ogélnie przyjeta hierar-
chicznos$¢ dyrektyw stuzacych do interpelacji o§wiadczen woli. Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 16 listopada 2018 r. stwierdzit:

W s$wietle art. 65 § 1 k.c. dla prawidlowej wyktadni o$wiadczen woli, takze jezeli sg one
objete dokumentem, znaczenie ma nie tylko wynik analizy jezykowej, lecz rowniez kontekst
sytuacyjny, w jakim sktadane sa o§wiadczenia, w tym ustalenia prowadzace do wypracowania
i ostatecznego sformutowania tekstu dokumentu. Jest tak zwlaszcza wtedy, gdy analiza jezy-
kowa oswiadczenia, z uwzglednieniem catej jego tresci, nie prowadzita do jednoznacznych
rezultatow (I CSK 668/17).

Tym samym, na przyktadzie powyzszego orzeczenia, Sad Najwyzszy uka-
zuje, jak wazne jest zrozumienie o$wiadczenia woli nie tylko na poziomie j¢zy-
kowym, ale tez w szerszej perspektywie, czyli tta ztozenia danego o$wiadczenia
woli.

Analiza problematyki interpretacji os§wiadczen woli faczy si¢ nierozerwal-
nie z instytucja prawna, jaka sa wady oswiadczen woli. Kodeks cywilny enu-
meratywnie je wymienia: brak swiadomosci i swobody, pozornos¢, btad, pod-
step i grozba. Wydaje sig, ze z punktu widzenia analizy fenomenu ktamstwa
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najistotniejsze sa pozornos¢ i podstep. W jakich zatem formach akty ktamania
wystepujg na gruncie prawa? Warto podkresli¢, ze przeciez sama nazwa ,,klam-
stwo” nie nalezy do nomenklatury ani jezyka prawnego, ani prawniczego.

Jak stwierdza Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska: ,,Pozornos¢ prowadzi¢
moze do niepewnosci w obrocie, podwazenia zaufania do podejmowanych czyn-
nosci, nierzadko tez dokonywana jest w celu zamaskowania postepowania nie-
zgodnego z prawem” (Lewaszkiewicz-Petrykowska 1973, 48). W art. 83. § 1 k.c.
jest zapisane: ,,Niewazne jest os§wiadczenie woli zlozone drugiej stronie za jej
zgodg dla pozoru. Jezeli oswiadczenie takie zostalo ztozone dla ukrycia innej
czynnosci prawnej, waznos¢ o$wiadczenia ocenia si¢ wedtug wtasciwosci tej
czynnosci”. Przy pozornosci wazne jest, aby strona, wobec ktorej ztozono pozorne
o$wiadczenie woli, wiedziata o tym i na to si¢ godzita. Pozorno$cia nie jest tzw.
reservatio mentalis, czyli zastrzezenie potajemne. W tym wypadku druga strona
nie wie o braku zamiaru wywotania skutkéw prawnych, przez co nie ma moz-
liwosci wyrazenia zgody na takie dziatanie (Lewaszkiewicz-Petrykowska 1973,
55). Podstawg jest zatem, by druga strona wiedziala o braku woli do wywotania
skutkow prawnych i akceptacja tego dziatania. Mozna wigc postawic teze, ze przy
pozornosci obie strony ktamig, gdyz intencja obu stron jest ktamanie. Taka inter-
pretacja ma odzwierciedlenie w wyroku Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia
13 kwietnia 2017 r., w ktérym wskazano, co nastepuje:

Oswiadczenie woli ztozone jest dla pozoru wtedy, gdy z gory powzigtym zamiarem stron brak
jest woli wywotania skutkéw prawnych, przy jednoczesnej checi wprowadzenia innych oséb
(lub organéw wiadzy) w blad, co do rzekomego dokonania okreslonej czynno$ci prawne;j.
Pozorno$¢ jako wada o$wiadczenia woli polega na niezgodnosci migdzy aktem woli a jej prze-
jawem na zewnatrz, przy czym strony zgodne sa co do tego, aby wspomniane oswiadczenie nie
wywotato skutkéw prawnych (I ACa 1165/16).

Przywotane orzeczenie ukazuje intencje pozornosci, to jest brak wywotania
skutkéw prawnych oraz che¢ wprowadzenia innych w blad, jest to rownoznaczne
ze stworzeniem nieprawdziwego obrazu rzeczywistosci. Zatem wyraznie mozna
dostrzec rozbiezno$¢ pomigdzy wolg rzeczywista a oswiadczona podmiotu. Jed-
noczesnie takie dziatanie jest sprzeczne z naturg oswiadczenia woli, tj. brakiem
zamiaru wywotania okreslonego skutku prawnego (Lewaszkiewicz-Petrykowska
1973, 50).

Podstep z kolei jest unormowany w art. 86 k.c. Jest to $wiadome wywota-
nie u drugiej osoby btednego obrazu rzeczywistosci lub umocowanie jej bted-
nego mniemania po to, by skloni¢ jg do zlozenia oswiadczenia woli okreslone;
tre$ci. Przemilczenie okres§lonych informacji, gdy istnieje obowigzek ich udzie-
lenia, rowniez jest kategoryzowane jako podstep (Radwanski 1997, 227). Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 10 wrzesnia 1997 r. (I PKN 251/97) jednoznacznie
stwierdza: ,,do uchylenia si¢ od skutkow prawnych o$wiadczenia woli ztozone-
go pod wptywem btedu wywotanego podstgpem wystarczy, aby btad dotyczyt
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sfery motywacyjnej stanowiacej przyczyne ztozonego oswiadczenia woli”. Tak
wiec cechg konstytutywng podstepu jest podjecie jakichkolwiek dziatan, ktore
wplywajg na ztozenie okre§lonego o§wiadczenia woli przez inny podmiot. Nie
jest wazne, jak duze, falszywe przekonanie powstanie w §wiadomosci podmiotu
(Lewaszkiewicz-Petrykowska 1973, 50).

Wskazane orzeczenie pokazuje, jak wielkie znaczenie ma sktadanie oswiad-
czenia woli przez podmiot, ktéry ma wiedze i $wiadomos¢ co do prawdziwej
rzeczywistosci, a nie takiej, ktora tylko posiada znamiona prawdy.

W dalszej cze$ci wyroku z dnia 9 wrzesnia 2004 r. Sad Najwyzszy stwierdzit:

Powszechnie przyjmuje si¢, ze dzialanie podstepne polega na §wiadomym wywotaniu u drugiej
osoby mylnego wyobrazenia o rzeczywistym stanie rzeczy po to, aby sktoni¢ ja do dokonania
okreslonej czynnosci prawnej. Dziatanie podstepne jest zawsze naganne z punktu widzenia
ocen etycznych, gdyz zaktdca w niedopuszczalny sposob proces decyzyjny innej osoby, do-
prowadzajac t¢ osobe na podstawie zasugerowanych jej fatszywych przestanek rozumowania
do dokonania okre§lonej czynnosci prawnej. Ujemna etycznie ocena kazdego podstgpu stata
si¢ motywem surowego potraktowania przez prawo cywilne skutkéw wywotanego nim bledu,
dlatego uchylenie si¢ od skutkéw prawnych o§wiadczenia woli ztozonego pod wptywem pod-
stepu moze nastapic takze wtedy, gdy btad nie byt istotny, jak rowniez wtedy, gdy nie dotyczyt
tre$ci czynnosci prawnej (I1 CK 498/03).

Orzeczenie to uwypukla, iz podstep posiada wszystkie poruszane znamiona
ktamstwa, czyli intencjonalne kierowanie nieprawdziwych twierdzen do innego
podmiotu (adresata) w celu osiggnigcia szeroko pojetych korzysci, dzigki pod;je-
ciu przez adresata okreslonych czynnosci prawnych, bazujacych na fatszywym
obrazie rzeczywistosci.

Jak wida¢, zarowno w przypadku pozornosci, jak i podstgpu, musi ujawnic
si¢ wola rzeczywista podmiotu, ktora jest tozsama z intencjg podmiotu. Jest nig
w kazdym przypadku sktamanie, czyli stworzenie pozoroéw prawdy za pomoca
semantycznych przestanek. Klamstwo ma prowadzi¢ do uzyskania okreslonych
korzysci.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze trudno jest zbudowac¢ satysfakcjonujaca
definicje ktamstwa, ktéra w petni wyrazataby jego nature. Stosuje si¢ tu zwykle
metodologiczny zabieg opisu jawigcych sie fenomenow oraz ich analizg. Niemniej
jednak jako ceche konstytuujaca akt ktamania mozna (jak w kazdym akcie mowy)
wskaza¢ intencjonalno$¢ podmiotu ktamigcego. To §wiadoma decyzja o stworze-
niu pozornej rzeczywistosci $wiadczy o akcie ktamania. Ponadto uregulowane
w Kodeksie cywilnym instytucje pozornosci oraz podstepu to zjawiska potocznie
okreslane jako ktamstwo. Do tego mozna doda¢, ze za kazdym razem, co wyraza
orzecznictwo, jest ono niezwykle negatywnie postrzegane.
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Joanna Kotodziejczyk

LYING AS AN ACT OF SPEECH — A FEW REMARKS FROM
A PHILOSOPHICAL AND LEGAL PERSPECTIVE

Abstract. The article presents issues concerning the analysis of the nature (essence) of lies from
the perspective of logical pragmatics. The conclusions were confronted with selected institutions of
civil law, in order to show how law and jurisprudence perceive different forms of “lies” occurring
on the basis of positive law.

Keywords: lie, act of speech, truth, intention, civil code.
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