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Konstytucyjne gwarancje
w zakresie czystego srodowiska a pozycja jednostki

Stowa kluczowe: ochrona srodowiska, prawo do czystego srodowiska, zasada zréwnowazonego roz-
woju, konstytucyjna pozycja jednostki, dobra osobiste jednostki

Streszczenie. Prawo do (czystego) srodowiska oprécz prawa do (czystego) powietrza angazuje deba-
te publiczng z narastajaca intensywnoscig. Swiadomos¢ zniszezen, ktérych na przestrzeni lat doko-
nal czlowiek, powoduje refleksje nad koniecznoscia podjecia dziatan majacych na celu zniwelowanie
skutkéw ludzkiej ingerencji w srodowisko. Czy, a jezeli tak, to jakie sa tendencje krajowe i miedzyna-
rodowe do ochrony tego, co jeszcze da si¢ ochroni¢ i odratowania tego, co jeszcze da si¢ odratowac?
Jak zatem mozna interpretowaé konstytucyjne gwarancje w zakresie czystego srodowiska, i wresz-
cie, jaka jest pozycja jednostki wobec tych gwarancji i wobec tendencji naprawczych realizowanych
w ramach programéw (mig¢dzy)narodowych. Celem artykutu jest préba zblizenia si¢ do odpowiedzi
na pytanie, na ile czlowiek moze skutecznie wymagac od paristwa realizacji jego konstytucyjnego
prawa wynikajacego z art. 74 Konstytucji RP oraz na ile dbalos¢ o to srodowisko nalezy rozumieé¢
jako obowigzek jednostki. Gdzie nalezy rozmiesci¢ srodek ci¢zkosci w postaci efektywnosci dziatan
na linii prawo-powinnos¢?

Constitutional guarantees on the field of clean environment
and the position of the individual

Keywords: environmental protection, the right to a clean environment, the principle of sustainable
development, the constitutional position of the individual, personal rights of the individual

Summary. The right to (a clean) environment, along with the right to (a clean) air, seems to engage
public debate with increasing intensity. Awareness of the damage that human has made over the years,
reflects on the need to take action to offset the effects of human interference in the environment. If
and if so, what are the national and international tendencies to protect what can be still protected
and to save what can be still saved? How can constitutional guarantees of a clean environment be
interpreted, and finally, what is the position of the individual towards these guarantees and towards
corrective tendencies implemented under (inter)national programs. The purpose of the article is an
attempt to approach the answer to the question to what extent a person can effectively require the
state to implement its constitutional right under Article 74 of the Constitution od Poland and to
what extent care for this environment should be understood as the duty of the individual. Where
should the center of gravity be placed in the form of efficiency of actions on the right-duty line.
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Wprowadzenie

Kwestig wartg przynajmniej ogélnego zaznaczenia jest koncepcja pojmowania pra-
wa do czystego srodowiska w konwencji dobra osobistego, co ostatnimi czasy jest
coraz mocniej akcentowane w debacie publicznej!. Izabela Weresniak-Masri doko-
nuje szczeg6lowej analizy tak rozumianego prawa jednostki, przytaczajac w swoim
artykule m.in. kilka funkcjonujacych pogladéw na temat débr osobistych. Wszedzie
ujmowane s3 one jako wartosci?. Niezaleznie od (bez)zasadnosci uznania prawa do
czystego Srodowiska za dobro osobiste, prawo owo jest jednym z podstawowych
praw cztowieka (umiejscawia si¢ je w tzw. III generacji). W praktyce oznacza to,
ze wymienione zostalo ono przez kilka kluczowych dokumentéw miedzynaro-
dowych?® — m.in. Karte Praw Podstawowych (art. 37), Traktat z Maastricht (envi-
ronmental protection wskazane jako jeden z celéw dziatan wspdlnoty pojawia si¢
w wielu miejscach dokumentu), Dyrektywe 2008/99/WE — ochrona $rodowiska
poprzez prawo karne* i powigzang z nig Dyrektywe 2004/35/WE?3. Ta ostatnia de-
finiuje wazny element dla ochrony srodowiska. Wskazuje bowiem na emisje, czy-
li uwalnianie do srodowiska, w wyniku dziatalnosci czlowieka, substancji, prepa-
ratéw, organizméw lub mikroorganizméw®. Bezpieczenstwo Polski w kontekscie
wlagnie ,emisji” zostalo uwzglednione w Strategii Bezpieczenstwa z 2014 r., ale
takze w II Polityce Ekologicznej Paristwa 20307. Definicje emisji znajdziemy na-
tomiast w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska: wprowadzanie bezposrednio lub
posrednio, w wyniku dziatalnosci cztowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi:

1 Zob. M. Ostrowski, Adam Bodnar dla SPolityki”: Mamy prawo 2yé w czystym srodowisku, ,Poli-
tyka” 21.11.2019, https://tiny.pl/tscql [dostep: 16.01.2020].

2 Zob. 1. Weresniak-Masri, Prawo do czystego srodowiska i prawo do czystego powietrza jako dobra
osobiste, ,Monitor Prawniczy” 2018, nr 17, s. 937 i n. Por. M. Ostrowski, op. ciz. oraz .. Kosiedowski,
Smog? Czyste powietrze to jednak dobro osobiste, ,Rzeczpospolita”15.12.2018, https://tiny.pl/tsl5n [do-
step: 16.01.2020].

3 Zob. takze. L. Baratyniski, Problem prawa do srodowiska w migdzynarodowym systemie ochrony
praw czlowieka, Kielce 2015.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/99/WE z dnia 19.11.2008 r. w sprawie
ochrony srodowiska poprzez prawo karne (Dz.Urz. UE. L 328/28), https://eur-lex.curopa.cu/legal-
-content/PL/TXT/?uri=celex:320081.0099 [dostep: 26.01.2020].

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21.04.2004 r. w sprawie odpowiedzialno-
§ci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym srodowisku
naturalnemu (Dz.Urz. UE L 143/56), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri-
=CELEX:32004L0035&from=PL [dostep: 26.01.2020].

¢ Art. 2 pkt 8.

7 Polityka ekologiczna paristwa, Warszawa 2019, https://tiny.pl/tstbx [dostep: 27.01.2020].
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a) substancji®,
b) energii takich jak cieplo, hatas®, wibracje lub pola elektromagnetyczne'.

To oczywiscie nie wyczerpuje mozliwosci interpretacyjnych okreslajacych, czym
jest emisja, albowiem odpowiednie uregulowania moga w razie koniecznosci zostaé
wprowadzone przepisami szczegélnymi®l, a ta sama ustawa w pkt 43 art. 3 formutuje
dodatkowe pojecie wielkosci emisji, poprzez ktére nalezy rozumie¢ rodzaj i ilos¢
wprowadzanych substancji lub energii w okreslonym czasie oraz st¢zenia lub pozio-
my substancji lub energii, w szczegélnosci w gazach odlotowych, wprowadzanych
$ciekach oraz wytwarzanych odpadach!?, a ktére mieszczg si¢ w standardach emi-
sii, czyli dopuszczalnych wielko$ciach emisji®. Owe wielkosci sg z reguty okreslane
w drodze rozporzadzen albo tzw. pozwolen emisyjnych, a dotycza poszczegélnych
instalacji®. W tych dywagacjach terminologicznych wazne jest réwniez to, Ze sama
emisja to jedno, ale jej kwalifikowang postacig jest zanieczyszczenie. W dzialaniach
skupionych wokél ochrony srodowiska w duzej mierze sily skoncentrowane sg na
tym, aby do owych zanieczyszczen nie dochodzito. Na marginesie, ani ustawa, ani
zaden z wymienionych dokumentéw nie wspominaja o immisjach, czyli stezeniu
zanieczyszczen, ktére przedostaly sie do srodowiska. Porzadkujac: emisje mozna
sprecyzowac jako przedostanie si¢ (wskutek czynnika zewnetrznego, np. ruchu lot-
niczego) zanieczyszczenia od zrédia do srodowiska, ktére to przedostanie w mo-
mencie absorpcji w §rodowisko oddzialuje na konkretny receptor (np. czlowieka)
i przyjmuje posta¢ zanieczyszczenia o okreslonym stezeniu (zwanego immisjg).
Ta droga od emisji do immisji to transmisja®.

Nie bez znaczenia jest takze to, co nalezy rozumie¢ poprzez okreslenia: srodo-
wisko, ochrona srodowiska i przyroda. Odpowiedzi nalezy szuka¢ w dwéch usta-
wach. O ile terminy ,$rodowisko” i ,ochrona srodowiska” zdefiniowane sa wprost
w art. 3 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, o tyle definicj¢ terminu ,,przyroda”

8 Art. 3 pkt 36 ustawy — Prawo ochrony srodowiska definiuje substancje jako: pierwiastki che-
miczne oraz ich zwigzki, mieszaniny lub roztwory wystepujace w srodowisku lub powstate w wyni-
ku dziatalnosci cztowieka.

9 Ibidem, art. 3 pkt 5: dzwieki o czgstotliwosciach od 16 Hz do 16 000 Hz.

10 Art. 3 pkt 4.

1 Art. 3 pkt 18: pole elektryczne, magnetyczne oraz elektromagnetyczne o czgstotliwosciach od
0 Hz do 300 GHz. Szerzej o emisjach zob. J. Jendroska, Leksykon prawa ochrony srodowiska, War-
szawa 2012, s. 40.

12 Poszczegélne komponenty przywotanej definicji maja swoje osobne poddefinicje ujete w in-
dywidualnych punktach tego samego artykulu.

B3 Art. 3 pkt 33 ustawy — Prawo ochrony srodowiska.

1 J.Jendroska, gp. cit., s. 151.

5 L. Gardjan-Kawa, Nowe prawo ochrony srodowiska w Polsce, Przemysl 2003, s. 145.

16 Thidem, s. 151.
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nalezy wyinterpretowa¢ z przepiséw ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie

przyrody!. Odpowiednio zatem poprzez:

— §rodowisko — nalezy rozumie¢ jako ogél elementéw przyrodniczych, w tym
takze przeksztalconych w wyniku dzialalnosci cztowieka, a w szczegélnosci
powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozo-
stale elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania
pomigdzy tymi elementami'8;

— ochrong $rodowiska — przyjmuje si¢ podjecie lub zaniechanie dzialani, umoz-
liwiajace zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej; ochrona ta
polega w szczegdlnosci na:

a) racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami $rodo-

wiska zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju,

b) przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom,

¢) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wlasciwego,

— przyrode — definiuje si¢ wszystkie elementy wymienione w art. 5 ustawy o ochro-
nie przyrody.

Uwzglednienie ochrony srodowiska w Bialej Ksigdze Bezpieczenstwa
Narodowego z 2014 r. nalezy potraktowac jako odwzorowanie uregulowania kon-
stytucyjnego, zgodnie z ktérym: ,Rzeczpospolita Polska [...] zapewnia ochrone
srodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju”?. Zwlaszcza ze definio-
wanie i realizacja cel6w w zakresie bezpieczenistwa wyznacza konstytucyjny katalog
praw i wolnosci cztowieka i obywatela®®. Przy opracowywaniu zatozert ww. doku-
mentu jego tworcom przys$wiecala idea realizacji tzw. intereséw konstytucyjnych,
uwzglednionych w art. 5 Ustawy Zasadniczej?!. Dzialania w tym zakresie maja by¢
bowiem podejmowane zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju?2. W praktyce
oznacza to, ze nalezy w sferze owej aktywnosci uwzgledniac poziom cywilizacyjny,
a zatem uzywaé wlasciwych (rozwinigtych) proceséw technologicznych oraz sty-

17 Dz.U. Nr 92, poz. 880 ze zm.

18 Art. 3 pkt 39 ustawy — Prawo ochrony srodowiska.

19 Art.5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 . (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

20 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, https://tiny.pl/tswnw [dostep: 25.01.2020].

2 Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego RP, Warszawa 2014, s. 38.

22 Zasada ta jest unormowana w art. 13. Ustawy z dnia 27.04.2001 r. — Prawo ochrony srodowi-
ska (Dz.U. Nr 62, poz. 627 ze zm.); ,polityka ochrony srodowiska to zesp6t dziatan majacych na celu
stworzenie warunkéw niezbednych do realizacji ochrony srodowiska, zgodnie z zasadg zréwnowa-
zonego rozwoju”. A sam zrdwnowazony rozwdj ustawodawca precyzuje w art. 3 pkt 50.: ,rozwoj spo-
teczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatar politycznych, gospodarczych
i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszeze-
golnych spolecznosci lub obywateli zaréwno wspolczesnego pokolenia, jak i przysziych pokolen”.
Szerzej o zasadzie zréwnowazonego rozwoju zob. E. Olejarczyk, Zasady zrownowazonego rozwoju
w systemie prawa polskiego. Wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2016, No 2,
s. 119-140, https://tiny.pl/tswzr [dostep: 25.01.2020].
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16w zycia umozliwiajacych naturalne niwelowanie negatywnych skutkéw aktyw-
nosci cztowieka?. Jak podkresla Piotr Krajewski, zréwnowazony rozwéj to pojecie
tréjskladnikowe. Z jednej strony zawiera aspekt ekonomiczny, z drugiej spoteczny,
a z trzeciej ekologiczny?*. Trzeba przez to rozumie, ze w ramach zasady zréwno-
wazonego rozwoju ,miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody czy ksztaltowanie tadu
przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwéj spoleczny i cywilizacyjny, zwigza-
ny z koniecznosciag budowania stosownej infrastruktury niezbednej dla — uwzgled-
niajacego cywilizacyjne potrzeby — Zycia czlowieka i poszczegélnych wspélnot. Idea
Zréwnowazonego rozwoju zawiera wigc w sobie potrzebe uwzglednienia réznych
warto$ci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia”®. Chodzi zatem o taki
model gospodarowania, ktéry zaktada swiadome ksztaltowanie relacji pomig¢dzy
wzrostem gospodarczym, ochrong srodowiska a jakoscig zycia?. Koresponduje to
z ustawowg interpretacja pojecia réwnowagi przyrodniczej. Ustawodawca precy-
zuje bowiem, Ze owa réwnowaga to nic innego, jak stan, w ktérym na okreslonym
obszarze istnieje réwnowaga we wzajemnym oddzialywaniu: cztowieka, sktadni-
kéw przyrody zywej i uktadu warunkéw siedliskowych tworzonych przez skiad-
niki przyrody nieozywionej?’.

1. Pomiedzy prawem a obowigzkiem

Jednym z kluczowych programéw ostatnich lat jest Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego?® obejmujaca swym zasiegiem kilka przestrzeni, wéréd ktérych znala-
zlo si¢ réwniez miejsce dla ochrony srodowiska. Poruszamy si¢ zatem po sprecyzo-
wanym polu dziatan, albowiem z szerszego pojeciowo ,bezpieczenistwa” wylania si¢
kilka osobnych, acz skorelowanych ze sobg sfer: bezpieczenstwo migdzynarodowe,
militarne, wewnetrzne czy narodowe. Wszystkie one sg definiowalne we wiasnym
zakresie, a poprzez ,bezpieczenistwo narodowe” (majace tu kluczowe znaczenie)
nalezy przyjaé ,stan uzyskany w rezultacie zorganizowanej obrony i ochrony przed
wszelkimi zagrozeniami militarnymi i niemilitarnymi, wewng¢trznymi i zewn¢trz-

2 P. Krajewski, [w:] Leksykon bezpieczeristwa. Wybrane pojecia, red. P. Chodak, Jézeféw 2015,
s. 66.

24 Ibidem.

% Wyrok TK z dnia 6.06.2006 r., K 23/05, OTK 2006/6/62, http://prawo.sejm.gov.pV/isap.
nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20061060720 [dostep: 25.01.2020]. Takze wyrok WSA w Warszawie
z dnia 19.03.2010 r., VII SA/Wa 1920/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/85E74DD456 [dostep:
26.01.2020].

2 P. Krajewski, [w:] Leksykon bezpieczeristwa..., s. 66. Por. M. Dabrowski, Ochrona srodowiska
i bezpieczeristwo ekologiczne, [w:] Wolnosci i prawa czlowicka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. M. Chmaj, Warszawa 2016, s. 228.

27 Art. 5 pkt 32 ustawy — Prawo ochrony srodowiska.

28 Strategia Bezpieczenistwa Narodowego, https://tiny.pl/tswn8 [dostep: 25.01.2020].
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nymi, z uzyciem sil i srodkéw pochodzacych z réznych dziedzin dzialtalnosci pan-
stwa”®. Jak podkresla Zygmunt Domariski, bezpieczenstwo narodowe to nie tyl-
ko najwazniejsza wartos¢, priorytetowy cel dziatalnosci pafistwa, czy tez ogét wa-
runkéw i instytucji chronigcych suwerenno$¢ panstwa, ale przede wszystkim stan
swiadomosci spotecznej®. To przektada si¢ wprost na zasadno$é postrzegania pra-
wa do (czystego) srodowiska w konwencji nie tylko prawa, ale i — a moze przede
wszystkim — jako obowiazku jednostki. Szczegdlnie, iz sama Ustawa Zasadnicza
naktada na jednostke obowiazek dbalosci o sSrodowisko oraz odpowiedzialnosci za
spowodowanie jego pogorszenia®. Ewentualne reperkusje wynikajace z zaniedban
na plaszczyznie ochrony srodowiska maja szeroki zasi¢g i z cala odpowiedzialno-
$cig nalezy upatrywac ich w przestrzeni wiasciwej bezpieczenistwu wewngtrznemu.
Taka optyka uzasadniona jest definiowaniem bezpieczeristwa wewngtrznego m.in.
jako dziatan zapobiegajacym skutkom klesk zywiolowych i katastrof technicznych®2.
Wydaje si¢ zasadne uwzglednienie w ramach bezpieczenstwa wewngtrznego
jego ekologicznego aspektu. Przestrzeri dbania o srodowisko (zwlaszcza w kontek-
$cie art. 74 Konstytucji) zostala uszeregowana w podgrupie bezpieczeristwa, jaka
stanowi bezpieczeristwo ekologiczne, czyli sytuacji, w ktérej uzyskany zostaje taki
stan $rodowiska, ktéry pozwolilby na bezpieczne przebywanie w nim i na korzy-
stanie z niego w spos6b zapewniajacy rozwéj cztowieka®.
Ochrona $rodowiska jest naturalnie jednym z elementéw ,bezpieczenistwa ekologicznego”, ale
zadania wiadz publicznych sg szersze — obejmuja tez dzialania poprawiajace aktualny stan $ro-
dowiska i programujace jego dalszy rozwdj. Podstawowa metoda uzyskania tego celu jest — na-

kazane przez art. 5 Konstytucji — kierowanie si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju, co nawig-
zuje do ustalert migdzynarodowych, w szczegélnosci konferencji w Rio de Janeiro w 1992 r.34

Wedlug wskazan zawartych w Bialej Ksiedze, w zakres bezpieczeristwa ekolo-
gicznego wchodza: 1) poprawa jakosci srodowiska oraz 2) dzialania prewencyjne.
Przy czym dla punktu pierwszego znamienne sg:

2 Za Z.Domanski, [w:] Leksykon bezpieczenstwa...,s. 9.

30 Ihidem.

31 Art. 86 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

32 7. Domariski, [w:] Leksykon bezpieczeristwa...,s.9.

3 L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003, s. 3. Zob.
takze: wyrok TK z dnia 6.06.2006 r., K 23/05, OTK 2006/6/62, http://prawo.sejm.gov.pl/isap.
nsf/DocDetails.xsprid=WDU20061060720 [dostep: 25.01.2020] oraz wyrok WSA w Warszawie
z dnia 19.03.2010 r., VII SA/Wa 1920/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/85E74DD456 [dostep:
26.01.2020].

3 Wyrok TK z dnia 6.06.2006 r., K 23/05, OTK 2006/6/62, http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/
DocDetails.xsprid=WDU20061060720 [dostep: 25.01.2020]; rozstrzygniecie TK zostato powielo-
ne w: wyrok WSA w Warszawie z dnia 19.03.2010 r., VIT SA/Wa 1920/08, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/85E74DD456 [dostep: 26.01.2020].
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postepujaca redukcja emisji dwutlenkéw wegla, siarki i azotu oraz pytu drob-
nego przy wytwarzaniu energii w celu wypelnienia zobowigzan traktatu akce-
syjnego oraz dyrektyw unijnych;

przyjecie rozwiazan sprzyjajacych oszczednosci energii oraz rozwojowi uzy-
skiwania jej z odnawialnych Zrédel w nowej polityce energetycznej Polski do
2030 r.;

podjecie dziatan stuzacych przygotowaniu do wdrozenia technologii wychwy-
tywania i przechowywania dwutlenku wegla;

utrzymanie lub osiagnigcie satysfakcjonujacego stanu wéd poprzez dokoncze-
nie programu budowy i rozbudowy oczyszczalni $ciekéw i sieci kanalizacyjnych
dla aglomeracji w ramach unijnego Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowiskos;

opracowanie dla kazdego dorzecza planu gospodarowania wodami; przygoto-
wanie programu wodno-$rodowiskowego kraju;

ograniczenie zanieczyszczenia powodowanego przez substancje niebezpieczne
pochodzace ze zrédel przemystowych;

zwigkszenie odzysku energii z odpadéw komunalnych;

zwigkszenie do ponad 50% ilosci odzyskiwanych odpadéw wytworzonych w go-
spodarstwach domowych;

stworzenie skutecznego systemu nadzoru nad substancjami chemicznymi do-
puszczonymi na rynek;

usuwanie polichlorkéw bifenylu z transformatoréw i innych urzadzen oraz usu-
wanie azbestu.

Z kolei dla prewencji wyznaczono nast¢pujacy zakres dzialani:

monitoring skazen powietrza, wod i gleby oraz prowadzenie doraznych badan
kontrolnych i pomiarowych;

informowanie osrodkéw decyzyjnych i ludnosci o skazeniach, a takze alarmo-
wanie w razie szczegélnego zagrozenia,

likwidacja skutkéw zagrozen w ramach akeji ratowniczych;

dzialalno$¢ profilaktyczna i edukacyjna z zakresu zagrozen zwiazanych z nie-
bezpiecznymi substancjami oraz przedsiewziecia przywracajace srodowisko do
stanu naturalnego®.

Samo pojecie bezpieczeristwa ekologicznego nalezy rozumieé jako podejmo-

wanie dzialan ksztaltujacych pozadany stan Srodowiska przyrodniczego. Celem
tych dziatan jest réwniez eliminacja wystgpowania zagrozeri®®. W praktyce ozna-
cza to zapobieganie albo odpowiednio przeciwdzialanie skutkom zdarzer, mo-

% Biala Ksiega..., s. 189-190.
%6 P. Krajewski, [w:] Leksykon bezpieczeristwa...,s. 64.
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gacym uszkadza¢ obszary naturalne, a uderzajacym (posrednio lub bezposrednio)
w zycie i zdrowie ludzi®’.

Po pierwsze nalezaloby w tym momencie zwrécié¢ uwage na to, iz zgodnie
z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP, kazdy*® ma prawo do informacji o stanie i ochro-
nie $rodowiska®. Obowigzek informacyjny w zakresie stanu §rodowiska wynika
z jeszcze jednego dokumentu. W Danii 25 czerwca 1998 r. zostala podpisana kon-
wencja funkcjonujaca powszechnie jako Konwencja z Aarhus®. W art. 4 i 5 ww.
dokumentu zostaly uregulowane kwestie zwigzane odpowiednio z dostgpem do
informacji dotyczacych srodowiska oraz ich zbieraniem i rozpowszechnianiem. Ale
znamienne jest to, ze konwencja nie precyzuje konkretnych standardéw ochrony
srodowiska*. Tymczasem ust. 3 art. 74 Konstytucji determinuje nie tyle obowiazek
(udzielania informacji), ile prawo podmiotowe (do informacji), a wiec mozliwosé
dochodzenia tego prawa przez jednostk¢ w ramach zaréwno zadan indywidual-
nych, jak i w drodze skargi konstytucyjnej (jednak wylacznie w granicach ustawy,
co zabezpiecza art. 81 Ustawy Zasadniczej)*. Na szczeblu konstytucyjnym, jak
podkresla Marcin Dgbrowski, o ile art. 74 ust. 1 Konstytucji pelni funkcje norm
programowych, z ktérych trudno bedzie wyinterpretowa¢ konkretne prawo jed-
nostki zwlaszcza w kontekscie ewentualnych roszezen wobec paristwa®, o tyle art.
68 moze wskazywac zabezpieczong roszczeniem koniecznos¢ podjecia dzialari nie-
zbednych do zapobiezenia negatywnemu wplywowi srodowiska na zdrowie jednost-
ki*. Zreszta pierwsze sprawy sadowe w tej materii znalazty si¢ juz na wokandzie®.
Korelatem prawa do czystego srodowiska jest obowiazek wynikajacy z art. 74, ust. 1,
zgodnie z ktérym wiadze muszg prowadzi¢ polityke zapewniajaca bezpieczeristwo
ekologiczne wspéiczesnym i przyszlym pokoleniom*. Ale obowiazek ten rozciaga
si¢ nie tylko na podmioty firmujace swymi dzialaniami panstwo, albowiem jego
adresatami, zgodnie z art. 86 Konstytucji, s3 rowniez osoby fizyczne®.

37 Ihidem, s. 65.

38 Por. art. 61 Konstytucji RP. Szerzej M. Dabrowski, gp. ciz., s. 230.

%9 Szerzej M. Dabrowski, op. cit.

40 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczeristwa w podejmowaniu decyzji oraz do-
stepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus 25.06.1998 r.;
Dz.U.2003 ., Nr 78, poz. 706.

4 A. Mancewicz, Ochrona Srodowiska naturalnego prawem czlowicka? Prawo do czystego Srodo-
wiska w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Cz. I, ,In Gremio” wrze-
siert 2007, nr 9 (41), s. 16.

42 M. Dabrowski, op. cit., s. 230.

B Ibidem,s. 229.

4 Zob. ibidem.

% M. Ostrowski, gp. cit.

4 Art. 74 ust. 11 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

4 M. Dabrowski, gp. cit., s. 230.
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Po drugie za$ ustawodawca przewidzial ogélng zasadg, wedlug ktérej nalezy
owg dbalos¢ o srodowisko realizowag, ale czyni to gléwnie wobec podmiotéw re-
prezentujacych paristwo. Dotychczas brakowalo wyraznych rozwigzan/wskazan dla
os6b fizycznych. W ostatnich kilku latach pojawily si¢ pierwsze rzadowe programy
majace na celu m.in. likwidacje pytéw w powietrzu (np. w drodze dofinansowan do
wymian piecykow grzewczych®®), czy chociazby program Czyste Powietrze z pod-
programem M6j Prad, realizowany od roku 2018 z perspektywa do roku 2029%.
Natomiast, po pierwsze, problem pojawia si¢ przy ocenie realizacji zalozen ww.
projektéw, ktéra obecnie powinna by¢ ostrozna i raczej zachowawcza. Determinuje
to chociazby czas oczekiwania na rozpatrzenie wniosku o dofinansowanie. Znaczna
liczba wnioskéw w zawieszeniu, czyli oczekujacych na weryfikacje, powoduje, ze
miarodajna ocena bedzie mozliwa w perspektywie paru lat. A po drugie, naleza-
toby si¢ zastanowi¢ nad rozszerzeniem zasiggu informacyjnego w kwestii mozli-
wosci 1 powinnosci realizowania przez jednostke jej konstytucyjnego obowiazku
wynikajacego z art. 86. Olbrzymie znaczenie ma réwniez nie tylko stworzenie kon-
kretnego projektu czy programu ochrony srodowiska, ale takze jego przejrzystosé
skutkujaca faktycznym przestrzeganiem. Od tego w duzej mierze zalezy bowiem
efektywno$¢ wdrazanych rozwigzan.

2. Programy ochrony srodowiska

Do Ministerstwa Obrony Narodowej 18 grudnia 2018 r. zostaly przekazane re-
komendacje do nowej Strategii Bezpieczeristwa Narodowego®, efektem ktérych
bylo zarzadzenie w sprawie Migdzyresortowego Zespolu do spraw Opracowania
Strategii Bezpieczenistwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej’!. Przewidywato
ono, iz Przewodniczacy Zespolu do spraw Opracowania Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego RP mial obowigzek przedstawi¢ Radzie Ministréw projekt no-
wej strategii w terminie do 31 grudnia 2019 1.2 W rezultacie powstal catkiem
nowy dokument, dla ktérego nadrzgdnym aktem prawnym pozostaje strategia

48 P. Drabik, Bruksela nie chee finansowaé wymiany piecow. Rzqdowy program pdjdzie do lamusa?,
Radio Zet 7.01.2019, https://tiny.pl/tscx] [dostep: 26.01.2020].

4 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, O Programie Czyste
Powietrze, http://www.nfosigw.gov.pl/czyste-powietrze/o-programie-czyste-powietrze-/ [dostep:
25.01.2020]. Por. J. Urbaniec., Czyste powietrze 2020. Wnioski i zasady programu. Jak dosta¢ dotacje
na wymiang pieca, ocieplenie domu, kolektory stoneczne, ,Nowa Trybuna Opolska”, https://tiny.pl/tscxr
[dostep: 26.01.2020].

%0 Rekomendacje do Strategii Bezpieczenstwa Narodowego RP, https://tiny.pl/tswkj [dostep:
25.01.2020].

51 Zarzadzenie nr 137 Prezesa Rady Ministréw z dnia 20.09.2019 r. (M.P. 2019 poz. 904).

52 A. Jagnieza, Strategia Bezpieczeristwa Narodowego u nowej dekady. Analiza, https://tiny.pl/
tswk3 [dostep: 25.01.2020].
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Bezpieczeristwa Narodowego RP z 2014 r. Jak podkreslaja twércy nowo powstalej
Strategii Rozwoju Systemu Bezpieczeristwa Narodowego RP: ,obydwie strate-
gie s3 merytorycznie spéjne, réznig si¢ zas poziomem konkretyzacji i podejsciem
metodologicznym™3. Wejécie w zycie wzmiankowanej nowej strategii rozwo-
ju uchylifo moc prawna dwéch dokumentéw z roku 2009: Strategia obronno-
$ci Rzeczypospolitej Polskiej. Strategia sektorowa do Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, przyjeta przez Rade Ministrow 23 grudnia
2009 r. oraz Strategia udzialu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w opera-
cjach miedzynarodowych®*. Finalnie nowy dokument musiat zosta¢ zatwierdzony
przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministréw. Zatwierdzanie Strategii
Bezpieczeristwa Narodowego RP jest bowiem jedng z kluczowych kompetencji
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt dokumentu jest opracowywany przez
miedzyresortowy zespol, a nastgpnie przedktadany przez Prezesa Rady Ministréw
do zatwierdzenia Prezydentowi RP*®. Co wazne, z art. 146 Konstytucji RP wyni-
ka réwniez, iz ci¢zar dzialania w ww. zakresie spoczywa na Radzie Ministréw. To
bowiem we wspélpracy z nig opracowywany jest projekt strategii. Jak podkreslaja
twércy Bialej Ksiegi, ,wéréd szczegétowych celéw dziatania Rady Ministréw, kté-
re wskazano w samej Konstytucji RP, a tym samym uznano za szczegélnie wazne,
znalazlo si¢ zapewnienie wewnetrznego bezpieczeristwa paristwa oraz porzadku
publicznego (art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji RP), zapewnienie bezpieczeristwa
zewnetrznego pafistwa (art. 146 ust. 4 pkt 8)7.

Wspomniana w pierwszej czgsci artykulu Ustawa o ochronie przyrody umoz-
liwita m.in. przystapienie Polski do programu unijnego Natura 2000”7, polega-
jacego na stworzeniu obszaru specjalnej ochrony ptakéw, specjalnego obszaru
ochrony siedlisk lub obszaru majacego znaczenie dla Wspélnoty, utworzonego
w celu ochrony populacji dziko wystepujacych ptakéw lub siedlisk przyrodniczych
lub gatunkéw bedacych przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty®s. Dyrektywa
92/43/EWG w art. 3 ust. 1 przewiduje utworzenie specjalnych obszaréw, wiasnie
Natura 2000*. To postanowienia tego dokumentu ,wymusity” na Polsce utwo-
rzenie terenéw ochronnych, chociaz jego wdrozenie bylo efektem przyjecia przez

Polske réwniez innego dokumentu, dyrektywy 79/409/EWG, zastgpionego obec-

53 Strategia Rozwoju Systemu Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022,
s. 5, https://tiny.pl/tswn8 [dostep: 25.02.2020].

54 Ihidem.

% Rekomendacje do Strategii...

56 Ibidem,s. 38.

57 Uregulowany ustawg o ochronie przyrody.

58 Art. 5 pkt 2b ustawy o ochronie przyrody.

% Termin ,przyroda” pochodzi z taciniskiego ,natura”. Pozwala to domniema¢ zasadnos¢ uregu-
lowania zalozen programu Natura 2000 wlasnie w ustawie o ochronie przyrody. Zalozenia i reali-
zacja projektu Natura 2000 zostaly uregulowane w art. 25-39 ww. ustawy.
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nie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/2009%. Jak zaznacza
Krzysztof Gruszecki, na etapie prac legislacyjnych zwrécono uwage na fakt, iz
zalozenie programu Natura 2000 po pierwsze zmierza do ,tworzenia warunkéw
dla zachowania réznorodnosci biologicznej poprzez ustanowienie monitorowa-
nia stanu ochrony siedlisk naturalnych i gatunkéw”, a po drugie ,to pewien sys-
tem programowych dlugofalowych dzialan, ukierunkowanych na osiagniecie $cisle
okreslonych celéw ochronnych poprzez wykorzystanie wszystkich form ochrony
przyrody, przewidzianych w ustawodawstwach krajowych UE, tworzacych tacz-
nie sui generis «krajowe systemy obszaréw chronionych», polaczonych korytarzami
ekologicznymi, umozliwiajacymi migracje roslin, zwierzat i grzybéw poddanych
ochronie prawnej”®. Jednym slowem, zalozeniem tego programu bylo stworze-
nie wspélnego europejskiego systemu ochrony srodowiska naturalnego®?. Warto
zaznaczy¢, ze istotne jest tutaj calosciowe ujecie srodowiska w kontekscie jego
ochrony. ,Ochrona $rodowiska” polega bowiem na dbalosci o srodowisko rozu-
miane kompleksowo, a nie wylacznie jako jego poszczegélne komponenty®. Jak
podkreslaja twércy Biatej Ksiegi, ,w Polsce programem objetych jest kilkanascie
proc. powierzchni kraju, co ma wplyw na poprawe stanu srodowiska naturalnego.
Z drugiej strony ogranicza to mozliwos¢ eksploatacji surowcéw naturalnych czy
rozbudowe infrastruktury (w tym energetycznej)”®*.

Podczas omawiania prawnych regulacji ochrony srodowiska ujawnia si¢ wielo$¢
termindéw, co moze zaklécaé nalezny obraz ich faktycznych znaczen — chociazby
,Srodowisko” 1, przyroda”. Dostrzegalna jest takze mnogos¢ regulacji prawnych, na
ktére jednak trzeba patrzec calosciowo. Ta optyka, ktéra nalezy przyjaé, jest bar-
dzo szeroka i dla laika, de facto podlegajacego regulacjom prawnym w tym zakre-
sie, efektywne zorientowanie si¢ w tzw. dos and don’ts jest nie tyle ktopotliwe, ile
trudne do realizacji. Do konstytucyjnego obowiazku wynikajacego z art. 86 Ustawy
Zasadniczej nalezy bowiem podejs¢ dwutorowo. Po pierwsze jednostka jest zo-
bligowana do dziatania w zgodzie z przepisami ustawy o ochronie przyrody; a po
drugie wiazg ja tez przepisy ustawy o ochronie srodowiska. W tym drugim przy-
padku celem ustawy, oprécz oczywistej dbalosci o srodowisko, jest réwniez ure-
gulowanie zasad postgpowania w sytuacjach alarmowych. Standardowo programy
ochrony srodowiska s tworzone w drodze aktu prawa miejscowego, a opracowuja
je organy wykonawcze na szczeblu gminy, powiatu oraz wojew6dztwa®, ale ure-
gulowania te s3 uzupelnione przepisami ustawy o ochronie przyrody, np. w art. 18

60 Za K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2017, s. 225.

1 Thidem, s. 43-44.

62 Biata Ksigga..., s. 100.

83 Zob. L. Gardjan-Kawa, op. ciz., s. 46.

64 Ibidem. Szerzej o programie Natura 2000 zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie. .., s. 225-314.
6 Art. 84 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska.
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119, ktére precyzuja tworzenie programéw na potrzeby konkretnych , inwestycji”®®.
Naktada si¢ na to réwniez odpowiedzialno$¢ organéw ochrony srodowiska. Ustawa
o ochronie §rodowiska w art. 3 pkt 15 precyzuje, kto takim organem jest, wska-
zujac na woéjta/burmistrza/prezydenta, staroste, sejmik wojewddztwa, marszaltka
wojewddztwa, wojewodg, ministra wiasciwego do spraw srodowiska, Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska i regionalnego dyrektora ochrony srodowiska®”.
Chociaz, jak zaznacza Wojciech Radecki, ustawa o ochronie srodowiska nie do-
konuje precyzyjnego wskazania na podmioty odpowiedzialne za t¢ ochrone. Ich
wyznaczenie wylacznie na podstawie wykonywanych zadan nie wyczerpuje wska-
zan, ktére nalezaloby uznaé za zasadne, a ktére powinny zosta¢ rozszerzone np.
o samorzadowe kolegia odwolawcze®.

Podsumowanie

Ochrona $rodowiska podlega odpowiedzialnosci na gruncie prawa cywilnego, ad-
ministracyjnego oraz karnego. W waskim zakresie rozcigga si¢ na prawo konsty-
tucyjne, ale w tym ostatnim przypadku trudno de facto o wskazanie konkretnych
sankcji. Z cala pewnoscia punktem odniesienia do ukierunkowania odpowiedzial-
nosci za stan srodowiska na grunt prawa konstytucyjnego moze by¢ orzeczenie

Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym:

stanowi [ochrona $rodowiska — M. B.] dobro umocowane w Konstytugji na kilku ptaszczyznach,
m.in. jako obowiazek zapewnienia bezpieczeristwa ekologicznego obecnemu i przysztym po-
koleniom (art. 74 ust. 1), a takze jako jedna z przestanek uzasadniajacych ograniczenie konsty-
tucyjnych praw i wolnosci (art. 31 ust. 3). Konstytucja traktuje srodowisko jako dobro wspélne
podlegajace szczegdlnej ochronie. Sformutowanie wymogu ochrony srodowiska juz w pierw-
szym rozdziale Konstytucji pozwala wnosié, ze sprawy ochrony srodowiska Rzeczpospolita Pol-
ska traktuje jako jedne z najwazniejszych, na rowni ze strzezeniem niepodleglosci i nienaru-
szalno$ci swojego terytorium, wolno$ciami i prawami czlowieka i obywatela, bezpieczenstwem
obywateli i dziedzictwem narodowym. Art. 5 Konstytuciji wéréd gtéwnych celéw politycznych
i spolecznych paristwa eksponuje koniecznos¢ ochrony srodowiska poprzez zréwnowazony roz-
woéj. Zasada ta zobowigzuje paristwo nie tylko do ochrony przyrody i ksztaltowania fadu prze-
strzennego, lecz takze do nalezytej troski o rozwdj spoleczny i cywilizacyjny z uwzglednieniem
réznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia. Podkreslenia wymaga fakt,
ze obowiazek takiej ochrony zostal skierowany zaréwno do organéw administracji publiczne;j
(art. 74 ust. 2 Konstytucji), jak i innych podmiotéw. Potwierdza to tres¢ art. 86 Konstytucji,
zgodnie z ktérym kazdy jest obowigzany do dbaloséci o stan srodowiska. Jest to jeden z niewie-

% Jak podkresla Karol Gruszecki, to wiasnie art. 18 1 19 ust. o ochronie przyrody precyzuja pod-
stawy do tworzenia ww. programéw. Szerzej zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, Warszawa 2019, s. 154.

67" Art. 376 ust. o ochronie srodowiska.

68 Za K. Gruszecki, Prawo ochrony..., s. 1152-1153.
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lu obowigzkéw wyrazonych expressis verbis w Konstytugji, co dodatkowo podkresla znaczenie
potrzeby ochrony srodowiska®’.

O ile nie wymaga wyjasnienia kwestia karnej i administracyjnej odpowiedzial-
nosci, o tyle przy jej cywilnym aspekeie nalezy wskaza¢ na pewng zaleznos$¢. Odnosi
si¢ ona do odpowiedzialnosci za szkody ekologiczne i wynika wprost z ustawy
o ochronie §rodowiska”™. Strategia Bezpieczeristwa z 2014 r. przewiduje, ze

dzialania zwigkszajace bezpieczeristwo ekologiczne beda si¢ koncentrowaty na poprawie stanu
$§rodowiska, zachowaniu réznorodnosci biologicznej oraz adaptacji do zmian klimatu, w szcze-
golnosci poprzez uwzglednienie koniecznosci zapewnienia odpowiedniego poziomu inwestycji
w zrédla niskoemisyjne. W ramach ochrony srodowiska kontynuowane beda dziatania na rzecz
poprawy czystosci powietrza, wéd, gleb oraz wiasciwej gospodarki odpadami. Adaptacja do
zmieniajacych sie uwarunkowar klimatycznych i hydrologicznych wymaga wdrozenia nowych
rozwigzan systemowych, ukierunkowanych miedzy innymi na minimalizowanie skutkéw klesk
zywiolowych i ekstremalnych zjawisk pogodowych. Szczegélne znaczenie w tym kontekscie ma
realizacja dzialan przeciwpowodziowych oraz usprawnienie systemu zarzadzania kryzysowego.
Istotne jest tez prowadzenie kampanii edukacyjnych upowszechniajacych ochrong srodowiska,
zachowanie réznorodnosci biologicznej oraz adaptacje do zmian klimatu. Gospodarka wodna
musi staé si¢ priorytetem w skali calej gospodarki kraju”.

Ta trajektoria dziatari koreluje z zalozeniami na gruncie prawa wspélnotowe-
go, ale wydaje si¢, ze nadzér/kontrola nad faktycznym przebiegiem realizacji tych
zalozeri wymaga wyzszej instancji niz te przewidziane na szczeblu ustawowym.
Pewnym remedium w tym zakresie moze okaza¢ si¢ EMAS, czyli unijny system
ekozarzadzania i audytu. Jest to formula certyfikacji srodowiskowej, adresowana
do wszystkich organizacji chcacych wdraza¢ kompleksowe rozwiazania w zakresie
ochrony srodowiska. W praktyce otrzymuje si¢ wskazéwki i wytyczne sprzyjaja-
ce optymalizacji kosztéw i podnoszenia efektywnosci zarzadzania energia i zaso-
bami”. Maria Andrzejewska, Dyrektor Centrum UNEP/GRID-Warszawa, jako
propozycje reagowania i dziatania w kwestii ,zagwarantowania odpowiedniej ja-
kosci zycia kazdemu czlowiekowi na planecie bez zdewastowania globalnego eko-
systemu”” wskazuje na:

% Wyrok TK z dnia 28.09.2015 . sygn. akt K 20/14, http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDe-
tails.xsp?id=WDU20150001550 [dostep: 25.01.2020]

70 Art.322.

7 Strategia Bezpieczeristwa Narodowego RP, s. 41, https://tiny.pl/tswn8 [dostep: 25.01.2020].

72 EcoManagement and Audit Scheme; funkcjonujacy na podstawie Rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1221/2009 z 25.11.2009 r. w sprawie dobrowolnego udziatu
organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspdlnocie (EMAS), https://emas.gdos.gov.pl/
co-to-jest-emas [dostep: 26.01.2020]. Funkcjonowanie EMAS w Polsce dodatkowo reguluje Usta-
wa z dnia 15.07.2011 r. o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu (Dz.U. Nr 178, poz. 1060),
https://www.gov.pl/web/klimat/emas [dostep: 26.01.2020].

7 GRID Warszawa, O prawie Czlowicka do zycia w czystym srodowisku na konferencji Rzecznika
Praw Obywatelskich,10.09.2019, https://tiny.p)/tsllr [dostep: 29.01.2020].
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— przyjecie nowego traktatu migdzynarodowego,

— opracowanie dodatkowego protokolu do juz istniejacych,

— opracowanie miedzynarodowego paktu praw srodowiskowych,

— przyjecie stosownej rezolucji przez Zgromadzenie Ogélne ONZ.

Takie rozwigzania rozpoczely si¢ juz w ramach ONZ, albowiem w sierpniu
2019 r. dwoch przedstawicieli organizacji (szef Programu Ochrony Srodowiska
Narodéw Zjednoczonych — UNEP i szef Biura ds. Praw Czlowieka Organizacji
Narodéw Zjednoczonych) podpisalo umowe o wzmocnionej wspéipracy partner-
skiej”. Zapoczatkowana w ten sposéb kooperatywa

ma umozliwi¢ ONZ scislejsza wspélprace w celu monitorowania zagrozen dla obroicéw praw
srodowiska oraz przede wszystkim zintensyfikowa¢ wysitki na rzecz zwigkszenia ich ochrony
prawnej (poprzez rozwijanie sieci obroficéw praw czlowieka w dziedzinie ochrony srodowiska,
monitorowanie spraw, naleganie na ukaranie sprawcéw etc.). Réwnolegle ONZ chce réwniez
zintensyfikowa¢ dzialania polegajace na promowaniu §wiadomego udzialu spoleczeristwa oby-
watelskiego w podejmowaniu decyzji dotyczacych srodowiska”.

Czy takie dzialania moga stanowi¢ skuteczne remedium na ,nieuzasadniony kon-
sumpcjonizm na kredyt przyszlego pokolenia, bierno$¢ biznesu w ogranicza-
niu negatywnego wplywu na srodowisko i jako$¢ zycia ludzi czy niedostatek
zaangazowania administracji w mitygowanie i rozliczanie wszystkich za czy-
nione szkody”?”. Raport ONZ nt. Klimat a Prawa Cztowieka. Prawo do czy-
stego srodowiska jako prawo czlowieka” jednoznacznie wskazuje, ze ,zmiany
klimatu sa wynikiem dziatalnosci ludzkiej, a nie naturalnym zjawiskiem””8. Przy
podejmowaniu skutecznych dzialan wazne jest to, od czego zaczaé. Ten truizm
zyskuje bardziej na wartosci, kiedy uswiadomimy sobie, ze aktywno$¢ w zakre-
sie urzeczywistnienia prawa do czystego srodowiska powinna by¢ realizowana
w skali globalnej, w drodze skonsolidowanych dzialan panstw. Skoro 150 kra-
jow ma w swojej konstytucji zawarte prawo do czystego srodowiska”, to wy-
tyczne dla efektywnej jego ochrony powinny by¢ wspélne. By¢ moze zatem,
juz w kontekscie wewnetrznym, wlasciwy bedzie krok w strong eskalacji zalo-
zen i celéw Standardéw Programu Etycznego®?, ktéry uwzgledni konstatacje

) 7 K. Zamorowska, ONZ chce wzmocnic ochrong praw czlowieka do czystego srodowiska, , Teraz
Srodowisko”19.08.2019, https://tiny.pl/tsl14 [dostep: 27.01.2020].

% Ihidem.

76 UN Global Compact, ,Prawo do czystego srodowiska jako prawo czlowieka” - publikacja raportu
i konferencja podsumowujgea, 17.12.2019, https://tiny.pl/tsljx [dostep: 24.01.2020].

77 UN Global Compact, Raport ,Klimat a Prawa Czlowicka. Prawo do czystego srodowiska jako
prawo czlowieka”, https://tiny.pl/tsli4 [dostep: 24.01.2020].

7 Ibidem.

7? K. Zamorowska, ap. cit.

80 UN Global Compact, Standard Programu Etycznego, https://tiny.pl/tslpc [dostep: 27.01.2020].
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uczestnikéw Projektu oraz konferencji podsumowujacej raport, zgodnie z ktéra:
,biznes dysponuje narze¢dziami realnego skalowalnego wplywu na srodowisko
naturalne: jego stan zalezy w duzej mierze od tego, jakie inwestycje podejma,
jakie technologie zastosuja, jakie dzialania zaproponuja swoim klientom i kon-
sumentom”$!. W kwestii dzialan jednostek, jako skuteczne jawi¢ si¢ moga wy-
tacznie programy edukujace (w tym o prawnych obowigzkach jednostki wobec
srodowiska) i sankcje. W obecnym stanie prawnym wydaje si¢ bowiem, iz jedy-
nym ograniczeniem zakresu swobody dzialania jednostki jest konstytucyjna zasada
zawarta w artykule 31 ust. 3 Konstytucji, rozszerzona o przepisy wlasciwe stanom
nadzwyczajnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem art. 233 ust. 11 3.
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Podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych
w sejmikach wojewodztw w Polsce
przed nowelizacjg prawa samorzadowego z 2018 .

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, sejmiki wojewédztw, klub radnych

Streszczenie. Artykul porusza temat klubéw radnych funkcjonujacych w ramach sejmikéw woje-
wodztw. Skupiono si¢ na podstawach prawnych, ktére szczegélowo oméwiono na dwéch poziomach
regulacji prawnej. Poziom pierwszy stanowig przepisy rangi ustawowej, za poziom drugi przyjeto sta-
tuty poszczegdlnych wojewddztw. Tekst podzielony zostal na trzy zasadnicze czgéei, ktére w réznych
perspektywach omawiajg poruszona problematyke. Wprowadzenie do tekstu stanowig rozwazania
dotyczace charakteru prawnego funkeji radnego. Autor wykazuje tu, ze radni wojew6dztw pocho-
dza z wyboréw, wskutek ktérych zasiadaja w organie przedstawicielskim. Podczas kadencyjnej pracy
w tym organie przysluguja im zaréwno obowiazki, jak réwniez uprawnienia. Zrzeszanie si¢ w kluby
jest wlasnie takim uprawnieniem. W pierwszej czesci opracowania oméwiony zostaje socjologicz-
no-prawny charakter klubu radnych w sejmiku wojewédztwa. Autor ukazuje, ze kluby co prawda
powstaja w ramach organéw przedstawicielskich, ale nie s ich organami wewnetrznymi. Sg to nie-
jako formy politycznego zrzeszania radnych. Cze¢s¢ drugg stanowi omdéwienie podstaw prawnych
funkcjonowania klubéw zawartych w ustawie o samorzadzie wojewédztw do 2018 r. Rozwazania
opieraja w duzej mierze na orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administracyj-
nych. Przedstawiona zostaje zaréwno swoboda, jak réwniez jej ograniczenia w zakresie tworzenia
wspomnianych klubéw. Wyniki przeprowadzonych przez autora badan empirycznych i analitycz-
nych przedstawione zostaly natomiast w czesci trzeciej. Po kolei oméwione zostaja przepisy zawarte
w statutach poszczegolnych wojewddztw dotyczace funkcjonowania klubéw radnych. Czes¢ czwartg
stanowig obecne podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych uregulowane w ustawie o samo-
rzadzie wojewddztwa po ostatniej nowelizacji.

Legal basics for the functioning councilors clubs
in polish voivodeships councils before the change
of the polish local government law before 2018 year

Keywords: local government, voivodeships councils, councillors clubs

Summary. This article discusses about the councilors clubs in polish voivodeships councils. The au-
thor focuses on legal basics, which describes in detail at the two levels of legal regulation. There are
regulations in the Act at the first level and the statutes of individual voivodeships at the second level.
The text is divided into three main parts, which describe the different perspectives of these issues. In
the introduction it is described the legal nature of the function of councilor. Author shows that the
councilors provinces are working on the representative body only because they were elected. During
the work in that body they have both obligations as well as rights. Associating in clubs is such a priv-
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ilege. In the next part are presented research purposes: main purpose, methods and detail purposes.
The first part of main text describes the sociological and legal nature of the clubs in voivodeships
councils. Author shows that the clubs despite the activities in the representative bodies are not their
internal organs. These are the kind of form of political councilors associations. The second part pre-
sents the legal basics for the functioning the clubs contained in the Act until 2018. Reflections are
based largely on the decisions of the Constitutional Court and administrative courts. There are pre-
sented the freedom as well as its limitations in the creation of these clubs. The results of the author’s
empirical research and analysis done in 2016 are presented in the third part. There are described in
turn the provisions in the statutes of individual voivodeships. In the fourth part it is described cur-
rent legal status of the councillor clubs in the Act. The last part describes results and cunclusions.

Wprowadzenie

Samorzad wojewddztwa posiada mozliwosé ksztaltowania wiasnej wewnetrznej
organizacji, w szczegdlnosci okreslonych w ustawie organéw, jakimi sg sejmik wo-
jewédztwa oraz zarzad wojewddztwa. Organem stanowigcym oraz kontrolnym
wojewddztwa zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r.! jest sejmik woje-
wodztwa. W sejmiku zasiadajg wybrani radni w liczbie zgodnej z art. 16 ust. 3 u.s.w,
czyli wynoszacej ,trzydziestu w wojewddztwach liczacych do 2 000 000 mieszkani-
c6éw oraz po trzech radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkancéw”.
Radni sprawuja swéj mandat w sposéb wolny. Marek Chmaj dostrzega bowiem,
ze pomimo braku przepiséw w Konstytucji regulujacych charakter mandatu rad-
nego, przepisy ustaw samorzadowych (w omawianym przypadku u.s.w.) zakla-
daja, ze radni sa wybierani w wyborach powszechnych. Nie mozna zatem méwi¢
o imperatywnym charakterze ich mandatu?. Przyjmujac przytoczong interpreta-
cje, nalezy uznaé, ze radny wojewodztwa nie jest zwigzany instrukcjami wyboréw.
Jest wige samodzielnym podmiotem zasiadajacym w organie przedstawicielskim.
Jedynym ograniczeniem jego wolnosci w zakresie pelnienia swej funkcji jest zatem
katalog wprost wymieniony w art. 23 ust. 1 u.s.w.: ,radny obowiazany jest kierowac
si¢ dobrem wspélnoty samorzadowej wojewddztwa. Radny utrzymuje stalg wiez
z mieszkaricami oraz ich organizacjami, a w szczegdlnosci przyjmuje zglaszane
przez mieszkanicéw wojewddztwa postulaty i przedstawia je organom wojewé6dz-
twa do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcéw”. Przytoczony
przepis, po pierwsze, jasno okresla, ze radny nie jest zwigzany instrukcjami wybor-
céw, po drugie za$ w pewnym zakresie ogranicza jego swobodg dzialania. Stanowi
bowiem swoiste zobligowanie do utrzymywania stalej wiezi z mieszkaicami, do
przyjmowania ich postulatéw i przedstawiania ich sejmikowi oraz zarzadowi i or-
ganom wojewddztwa. Oznacza to, ze radny ponosi pewnego rodzaju spoleczng

! Ustawa z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 913 [dalej:
w.s.w.].

2 M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 24.
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odpowiedzialno$¢, pelni spoleczng funkcje. Charakter jego mandatu bedzie wiec
bardzo zblizony do charakteru mandatu radnego gminy, w ktérego przypadku owa
spoleczna natura jest najbardziej widoczna nie tylko na podstawie norm praw-
nych, ale przede wszystkim norm natury pozaprawnej. Mandat przedstawiciel-
ski jest pewnego rodzaju pelnomocnictwem udzielanym przez wyborcéw do re-
prezentowania ich w sprawowaniu wiadzy. Jego wolny charakter wywodzi si¢ zas
z zalozenia, ze przedstawiciel reprezentuje caly zbiorowy podmiot (w omawianym
przypadku caly samorzad wojewddztwa), a nie tylko mieszkaricéw swojego okregu
wyborczego lub osoby, ktére oddaly na niego glos. Wynika z tego, ze nie jest zwia-
zany zadnymi instrukcjami, nakazami i nie moze by¢ przez wyborcéw odwolany®.

Majac na wzgledzie istotng pozycje spoleczng radnego wojewddztwa, nalezy
w tresci niniejszego opracowania postawic¢ kilka zasadniczych celéw. Celem wio-
dacym jest wykazanie, czy ostatnia duza zmiana prawa samorzadu terytorialnego,
ktéra weszla w Zycie z dniem rozpoczecia obecnej kadencji, byta w perspektywie
grupowania si¢ radnych w kluby w ogéle potrzebna. Trzeba zatem ocenié, czy mi-
niony obowigzujacy do zakoriczenia kadencji 2014-2018 stan prawny byt wystar-
czajacy, czy wymagajacy nowelizacji. W tym celu przede wszystkim nalezy metoda
socjologiczno-prawng wykazac istote klubu radnych i potrzebe jego funkcjonowa-
nia w ogéle. Drugim z zadan jest niewatpliwie analiza podstaw prawnych funk-
cjonowania klubéw, ktéra obowigzywala w omawianej ustawie samorzadowej do
zakoriczenia minionej kadencji.

Trzecim przedsigwzigciem jest zestawienie wynikéw wykonanego w 2016 r. ba-
dania polegajacego na analizie 6wczesnych przepiséw miejscowych dotyczacych
klubéw radnych zawartych we wszystkich statutach wojewédztw. Zamiarem ba-
dania byt przede wszystkim szeroki i wieloplaszczyznowy przeglad aktéw prawa
miejscowego, ze szczegblnym uwzglednieniem nastgpujacych elementéw: minimal-
na liczba radnych wymagana do zalozenia i funkcjonowania klubu, obowiazek lub
brak obowigzku posiadania przez klub regulaminu, uprawnienia dla klubu lub nie-
zrzeszonych w kluby grup radnych do wystgpowania z inicjatywa uchwalodawcza.

Ostatnie zadanie polega na oméwieniu obecnie obowigzujacego stanu prawnego,
juz po nowelizacji u.s.w. W tym aspekcie nie pochylam si¢ jednak szczegétowo nad
rozwigzaniami przyjetymi po wspomnianej nowelizacji na poziomie poszczegol-
nych wojewédztw. Nie analizuje nowelizacji statutéw wojewdédztw, ktéra niewat-
pliwie nastapila juz w nowej kadencji, w §wietle nowych przepiséw ustawowych.
Niewatpliwie moze to by¢ inspiracja do kolejnych badari. W niniejszym opraco-
waniu, analizujac aktualnie obowigzujacy stan prawny, skupiam sie¢ jednak jedynie
na tych przepisach, ktére reguluja kwestie klubéw radnych w ustawie. Wnioski
przeprowadzone na podstawie analizy minionego stanu prawnego, a takze poréw-

3 B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw 1996, s. 189-191.
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nania ze stanem obecnie obowigzujacym, pozwolg przynajmniej wstepnie oceni¢
kierunek nowelizacji z 2018 r. Bardziej precyzyjna ocena zmian powinna jednak
nastapi¢ dopiero po pewnym czasie, gdy juz nowe przepisy zakorzenig si¢ w pol-
skim systemie samorzagdowym.

1. Klub radnych w ujeciu socjologiczno-prawnym

Radny, petnigc mandat przedstawicielski w sejmiku na podstawie regulacji norma-
tywnych, ma jednoznaczny i scisle okreslony zakres uprawnien, obowiazkéw, moz-
liwych do odegrania rél, a takze hierarchie rozumiang jako swoistg siatke pozycji.
Jest wiec w ujeciu socjologicznym czlonkiem grupy zorganizowanej*. Przyjmujac
zalozenie, ze sejmik wojewédztwa jest zorganizowana grupa spoleczna, nalezy
wyodrebni¢ podstawowe aspekty. Przede wszystkim jest to grupa ekskluzywna. Jej
czlonkiem moze zosta¢ tylko osoba do niej oddelegowana przez czlonkéw gru-
py o nazwie wojewddztwo. Radny jest przedstawicielem elity politycznej w wo-
jewddztwie, a wiec grupy artykulujacej solidarno$¢ réznych zbiorowosci i wysu-
wajacej roszczenia do zajmowania swoistej autonomicznej pozycji w konstrukeji
porzadku kulturowego i spotecznego’. Sejmik wojewddztwa jest zatem hierarchicz-
nie uporzadkowang i posiadajaca dodatkowo okreslong strukture wewnetrzna eli-
tg polityczng w wojewédztwie. Zdaniem Jacka Sobczaka samorzad wojewédztwa
posiada mozliwos¢ ksztaltowania wlasnej wewngtrznej organizacji, w szczegdlno-
$ci okreslonych w ustawie organéw, jakimi s zarzad wojewddztwa, a takze sejmik
wojewédztwa®. Marek Chmaj uwaza, ze grupujacymi radnych bez wzgledu na ich
przynaleznos¢ partyjng oraz orientacje polityczng organami o charakterze dorad-
czo-opiniodawczym w tej strukturze sg komisje rady. Kluby natomiast jego zda-
niem maja charakter polityczny, czgsto zwigzany z przynaleznoscig do konkretnych
ugrupowari politycznych’. Koncepcje te potwierdza Bogdan Dolnicki, twierdzac,
ze na poziomie samorzadu wojewédztwa dominacja kryteriéw politycznych przy
tworzeniu klubéw radnych wydaje si¢ silniejsza niz na poziomie rad powiatéw oraz
rad gmin®. Stanowisko to zostalo réwniez wyrazone przez Trybunal Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 23 kwietnia 1996 r. Jego zdaniem kluby nie s3 organami we-
wnetrznymi rady, ale forma politycznej organizacji radnych. Kwestia prawa do
ich utworzenia powinna by¢ rozpatrywana w kontekscie konstytucyjnej wolno-

4 P. Sztompka, Socjologia, Warszawa 2002, s. 191-193.

5 S. Eisenstadt, Utopia i nowoczesnosé, Warszawa 2009, s. 39-42.

¢ J. Sobezak, Prawodawstwo samorzqdu wojewddztwa w zakresie prowadzenia polityki rozwo-
Ju w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, nr 25 (4),
s. 224,

7 Prawo samorzqdu terytorialnego, red. M. Chmaj, Warszawa 2013, s. 104.

8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2003, s. 140-141.
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§ci dziatania partii politycznych. Przepisy zawarte w ustawach samorzadowych’
potwierdzaja konstytucyjne prawo organizacji politycznych do tworzenia swych
struktur w ramach organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego!.
Przywolane orzeczenie mialo w przesziosci istotne znaczenie w kontekscie kon-
struowania statutéw organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.
Konstruowato bowiem wprost postulat takiej konstrukeji przepiséw dotyczacych
klub6éw radnych i ich limitéw osobowych, aby nie mozna ich byto wykorzystywac
do walki politycznej, chociazby poprzez uniemozliwienie utworzenia klubu przez
opozycje!l. Przedstawiony postulat znalazl réwniez odzwierciedlenie w tresci wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 listopada 1996 r.: ,przy niewielkiej
liczebnosci ustawowego sktadu rady ustalenie w statucie gminy wysokiego limi-
tu osobowego przy tworzeniu klubéw radnych stanowi istotne naruszenie art. 23
ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym™?.

Charakter polityczny klubéw jest jednak korzystny jedynie w kontekscie swo-
body dzialania partii politycznych. Nie koreluje bowiem z postulatami budowy sa-
morzadu bardziej obywatelskiego, mniej za$ politycznego. Upolitycznienie organéw
stanowigcych nie sprzyja praworzadnosci, lecz zaspokojeniu ambicji oraz aspiracji
lokalnych przywoédeéw politycznych®®. Ordynacja wyborcza do rad powiatéw oraz
w sposéb szczegdlny do sejmikéw wojewddztw praktycznie eliminuje z tych ciat
przedstawicielskich niezaleznych obywatelskich kandydatéw bez zaplecza politycz-
nego'*. To wszystko sprawia, ze sejmik wojewdédztwa moglismy uwazaé, i w obec-
nej kadencji wcigz mozemy, za ten szczebel samorzadnosci lokalnej, na ktérym
zdaja si¢ dominowa¢ kryteria polityczne. Praktyka dzialania duzych aktoréw na
polskiej scenie politycznej wprost pokazuje, ze sejmiki wojewddztw stanowig dla
partii politycznych bezposrednie kadrowe zaplecze polityki parlamentarne;j. Jest
to w istocie efektem koncepcji samorzadu wojewédztwa jako podmiotu polityki
regionalnej bez naruszania struktury paristwaP.

® W czasie wydania orzeczenia obowiazywata tylko jedna ustawa samorzadowa: Ustawa z dnia
8.03.1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym, t.j. na podstawie Obwieszczenia Prezesa Rady Ministréw
z dnia 11.12.1995 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U.1996, Nr 13, poz. 74.

10 Orzeczenie TK z dnia 23.04.1996 ., sygn. K 29/95, Z.U.1996/2/10.

1 B. Dolnicki, gp. cit., s. 140-141.

12 Wyrok NSA z dnia 28.11.1996 r., IT SA 910-917/96, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
20.07.2019].

B3 D. Struczuk, Spoleczne aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Roz-
norodnosé procesow zmian. Transformacja niejedno ma imig, red. A. Szpociniski, Warszawa 2004, s. 75.

. Thidem,s. 71.

5 A. Struzik, Samorzqd wojewddztwa jako podmiot zarzqdzania regionalnego, ,Mazowsze. Stu-

dia Regionalne” 2008, nr 1, s. 11.
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2. Regulacje ustawowe
obowigzujace do zakonczenia kadencji 2014-2018

Podstawy prawne tworzenia i funkcjonowania klubéw radnych w sejmikach wo-
jewédztw znajdowaly i weiaz sie znajduja na trzech szczeblach regulacji prawne;j.
Dwa sposréd nich to Zrédta prawa powszechnie obowiazujacego, trzeci zas to akty
prawa wewnetrznego. Pierwszym poziomem jest ustawa —w tym przypadku Ustawa
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa. Stopniem drugim sa akty prawa
miejscowego — statuty wojewddztw. Trzeci szczebel to regulaminy klubéw — akty
wewnetrzne o charakterze porzadkujacym. Na poziomie do zakoriczenia minione;j
kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego obowiazywal tylko jeden
przepis stanowigcy podstawe prawna do grupowania radnych w ramach klubéw.
Byt on zawarty w art. 29 u.s.w. i brzmial: ,Radni moga tworzy¢ kluby radnych na
zasadach okreslonych w statucie wojewddztwa”. Przepis ten przede wszystkim
umozliwial radnym wojewédzkim organizowanie si¢ w ramach sejmiku w kluby.
Po drugie za$ stanowil odestanie do statutéw wojewodztw, ktére powinny zawie-
raé przepisy szczegélowe dotyczace powolywania, funkcjonowania i organizacji
wewnetrznej klubéw. Potwierdzit to w wyroku z 23 grudnia 2014 r. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie, ktéry orzekl, ze

Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa, w tym powolany wyzej art. 29, nie precyzuje zasad two-
rzenia i funkcjonowania klubéw, nie okresla tez kryteriéw, wedtug ktérych radni maja si¢
w te kluby organizowac. Jednakze, jak wynika z ww. przepisu, kwestie te, a zwlaszcza zadania
i uprawnienia klubéw, powinny by¢ unormowane w statucie wojewédztwa. Unormowania sta-
tutowe nie moga jednak prowadzi¢ do uszczuplenia na rzecz klub6w ustawowych kompetencji
sejmikéw wojewddztwa, nie mogg réwniez narusza¢ prawa radnego do zrzeszania si¢ w takich

klubach!?®,

Oznacza to, ze w statutach wojewédztw w éwezesnym stanie prawnym powinny
byly zosta¢ ustanowione przepisy regulujace szczegélowo zasady zaktadania klu-
béw radnych w poszczegélnych sejmikach. Wprowadzenie regulacji statutowych
dotyczacych klubéw oznaczato zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego we
wspomnianym juz wyroku koniecznos¢ podporzadkowania klubéw organowi sta-
nowigcemu. Kompetencje i zadania klubéw musialy by¢ bowiem zwigzane z funk-
cjonowaniem samorzadu. Dlatego tez wéwczas praktycznie wszystkie zasady dzia-
tania klub6w byty okreslone w statutach!. Jak juz wspomniatem, organy stanowia-
ce jednostek samorzadu terytorialnego nie powinny byly wprowadza¢ wysokiego
limitu osobowego wymaganego do utworzenia i funkcjonowania klubu radnych.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23.12.2014 r., IT S.A./WA 213/14, www.orzeczenia.nsa.
gov.pl [dostep: 20.07.2019].

7 Wyrok NSA z dnia 28.11.1996 r., II SA 910-917/96, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
20.07.2019].
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Materia ta jednak zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego rozpatrywana
musi by¢ w sposéb indywidualny dla kazdej jednostki. W wyroku z 25 sierpnia
1997 r. stwierdzil, ze w zwiazku z brakiem jakichkolwiek zalecen ustawodawcy na-
lezy przyjacé, ze problematyka limitéw osobowych klubéw radnych zostala pozo-
stawiona jako uznaniowa dla danego organu stanowiacego, odpowiednio dla jego
struktury sktadu osobowego!®.

Funkcjonowanie klubéw radnych w ramach sejmikéw bylo i wciaz jest istotne
nie tylko dla radnych jako indywidualnych podmiotéw, ale réwniez dla calego sej-
miku jako organu. Egzemplifikuje to fakt, ze przedstawiciele wszystkich klubéw
biorg aktywny udzial w wypelnianiu funkeji kontrolnej. Zgodnie z art. 30 ust. 1
u.s.w. ,Sejmik wojewddztwa kontroluje dziatalnos$¢ zarzadu wojewddztwa oraz
wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. W tym celu powoluje
komisje rewizyjna”. Funkcje kontrolng w ramach organu stanowiacego wojewédz-
twa pelni wlasnie wspomniana komisja rewizyjna, w sktad ktérej zaréwno w mi-
nionym stanie prawnym, jak réwniez obecnie wchodza przedstawiciele wszystkich
klub6éw. Stanowi o tym art. 30 ust. 2 u.s.w.: ,,W skiad komisji rewizyjnej wchodzg
radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubéw. Czlonkostwa w komisji rewi-
zyjnej nie mozna taczy¢ z funkcjami marszalka wojewddztwa, przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych sejmiku wojewédztwa oraz radnych bedacych cztonkami
zarzadu wojewddztwa”. Poruszone zagadnienie ma istotne znaczenie dla plurali-
zmu politycznego w sprawowaniu wladzy lokalnej. Funkcja kontrolna jest bowiem
jednym z najwazniejszych jej elementéw. Gwarancje prawne zapewniajace przed-
stawicielom kazdej grupy politycznej w sejmiku udzial w wykonywaniu tej funkeji
s istotne dla kondycji demokracji lokalnej na poziomie samorzadu wojewddztwa.
Przepisy ustawy przypisuja bowiem wspomnianej komisji wazne zadania. Zgodnie
z art. 30 ust. 3 u.s.w. najwazniejsze z nich to: ,komisja rewizyjna opiniuje wykona-
nie budzetu i wyst¢puje z wnioskiem do sejmiku wojewddztwa w sprawie udzie-
lenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi wojewédztwa. Wniosek ten pod-
lega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkows”. Umocowanie prawne
zawarte w przytoczonym przepisie nalezy uznac za solidne uprawnienia kontrolne
oraz opiniodawcze. Byla i jest to jedna z regulacji okreslajacych ramy dzialania de-
cydentéw samorzadowych w bardzo waznym procesie zarzadzania finansami sa-
morzgdowymi. O wadze i doniostosci wspomnianych regulacji $wiadczy réwniez
to, Ze zostaly one stworzone w celu szczegélnej ochrony gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego. Przedstawiciele klubéw mieli i obecnie maja

18 Wyrok NSA z dnia 25.08.1997r., II S.A. 310-316/97, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
20.07.2019].

9 ]. Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego. Studium
prawngfinansowe na gruncie ustrojowym, Gdansk 2012, s. 85.
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zatem bezposredni dostep do waznych mechanizméw sprawowanej przez sejmik
wojewddztwa funkcji kontrolnej. Poglad ten wyrazil w wyroku z 15 kwietnia 2004 r.
Wojewédzki Sad Administracyjny w L.odzi. Zgodnie z trescig komisja rewizyjna
odgrywa szczegdlnie wazng role. Dlatego tez ustawodawca okreslil sktad komisji
rewizyjnej, odstepujac tym samym od zasady swobody w ksztaltowaniu organéw
w ramach organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego?.

3. Regulacje w statutach wojewddztw
obowigzujace do zakonczenia kadencji 2014-2018

W Statucie Wojewédztwa Dolnoslaskiego klubom radnych zostal poswiecony
w calosci rozdzial IV zawierajacy przepisy zawarte w szesciu paragrafach. Przepisy
te przede wszystkim umozliwiaja radnym tworzenie klubéw, do ktérych przyna-
leznos¢ byta dobrowolna i nie ograniczala innych wynikajacych z przepiséw pra-
wa uprawnieni (§ 31). Dzialalnos¢ w ramach klubu byta wigc dodatkowg forma
aktywnosci, ktéra nie mogla pozbawi¢ radnego praw i obowiazkéw wynikajacych
z jego statusu prawnego. Z przepiséw tych mozna wyinterpretowac zasade nie-
dyskryminacji radnego ze wzgledu na przynaleznos¢ klubowg?!. Przepisy statutu
regulowaly nastepnie kwestie powstania klubu. Musial by¢ zalozony przez co naj-
mniej pigciu radnych, ktérzy che¢ przynaleznosci musieli zadeklarowaé pisemnie.
Powstanie klubu musiafo zosta¢ zgloszone przewodniczacemu sejmiku, a zgloszenie
musialo zawiera¢ dane przewodniczacego oraz cztonkéw klubu. Statut wprowa-
dzal réwniez obowigzek informowania o zmianach w tym zakresie. Ponadto klub
musi posiada¢ wewnetrzng strukture w minimalnym zakresie oraz mie¢ przewod-
niczgcego klubu (§ 32). Rozwigzanie klubu nastgpowalo w jednym z trzech przy-
padkéw: po uptywie kadencji sejmiku, gdy liczba czlonkéw spadnie ponizej pieciu,
a takze na mocy decyzji o rozwigzaniu podjetej przez jego cztonkéw (§ 33). Kluby
mialy prawo do zagwarantowania reprezentacji w poszczegélnych komisjach, co
bylo realizowane poprzez prawo do zglaszania kandydatur na cztonkéw komisji,
co mialo jednoczes$nie nie ogranicza¢ swobody sejmiku w powolywaniu skladéw
komisji. Jednak w sktad kazdej komisji musieli wchodzié¢ przedstawiciele co naj-
mniej dwéch klubéw (§ 34). Ponadto klubom przyznawano prawo otrzymywania
statych i r6znorodnych kontaktéw z mieszkaricami oraz przedstawiania im swo-
ich planéw prac na forum sejmiku (§ 35)%2. Kluby mogty by¢ inicjatorami podjecia

20 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 15.04.2004 r., I SA/ED 956/03, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [do-
step: 20.07.2019].

21 Zasada ta w réznym stopniu odzwierciedlana byta przez przepisy zawarte w statutach wszyst-
kich wojewé6dztw.

2 Uchwata Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslgskiego nr XLIX/850/10 z dnia 18.02.2010 r.
w sprawie przyjecia Statutu Wojewddztwa Dolnoslaskiego, t.j. Dz.U. Woj. Dol. Nr 47, poz. 693
215.03.2010 .
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uchwal. Prawo to przystugiwalto réwniez grupie co najmniej trzech radnych (§ 62
ust. 1). Zaréwno grupa radnych, jak i klub, korzystajac ze wspomnianego upraw-
nienia, mialy wyznacza¢ przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania ich
w pracach nad projektem (§ 62 ust. 2).

W wojewdédztwie lubuskim statut odnosit si¢ bardzo krétko do kwestii zwia-
zanych z dzialalnoscig klubéw radnych. Wigkszos$¢ opisana zostala w rozdziale
zawierajacym przepisy regulujace przedmiotowo zadania i uprawnienia radnych
(rozdz. II). Lokalny prawodawca taka konstrukeja statutu podkreslal zatem stano-
wisko, ze organizacja radnych w kluby jest ich uprawnieniem, przywilejem. Prawo
do tworzenia klubéw miato na celu realizacj¢ programéw wyborczych. Radny
moégt by¢ cztonkiem maksymalnie jednego klubu. Warunkiem istnienia klubu
bylo z kolei uczestnictwo w nim co najmniej trzech czlonkéw. Byt to, jak na po-
ziom sejmiku wojewddztwa, niezwykle maly prég limitowy, odpowiedni bardziej
dla niewielkich 15-osobowych rad gmin. Kluby dzialaly na podstawie wlasnych re-
gulaminéw. Wszystkie kwestie organizacyjne — od powolania, poprzez regulamin,
a na wladzach klubu skofczywszy — musialy by¢ przedmiotem informacji sktada-
nej przewodniczgcemu sejmiku. O zmianach w sktadzie osobowym réwniez na-
lezato informowac¢ przewodniczacego sejmiku (§ 12). Obstuge organizacyjna oraz
zaplecze w zakresie pomieszczen w sposéb nieodplatny zapewnia¢ mial marsza-
tek wojewddztwa (§ 13). Klubom przystugiwalo na gruncie statutu jedno powazne
uprawnienie — prawo inicjatywy uchwatodawczej (§ 44). Ponadto przedstawiciele
kazdego z klubéw zasiadali w komisji rewizyjnej (§ 58)%, co stanowilo zresztg po-
wtérzenie przepiséw ustawy.

W Statucie Wojewédztwa Opolskiego klubom w calosci zostal poswigcony
rozdzial 6. Do zalozenia wymagana byla liczba co najmniej trzech radnych (§ 49),
a o inicjatywie jego powolania nalezalo powiadomi¢ przewodniczacego sejmi-
ku. Zgloszenie takie powinno bylo zawiera¢ cel programowy, nazwe, a takze li-
ste czlonkéw. Poprawnie dokonane zgloszenie bylo warunkiem wpisania na liste
klubéw, ktérg mial prowadzi¢ przewodniczacy sejmiku (§ 50). Czlonkowie klu-
béw wybierali przewodniczacych (zwanych takze liderami), ktérym przystugiwato
prawo zabierania glosu w dyskusji na sesjach oraz posiedzeniach sejmikéw zaraz
po przewodniczacych komisji oraz czlonkach zarzadu (§ 51). Na nich spoczywat
réwniez obowiazek informowania o kazdej zmianie w sktadzie osobowym klubu.
Klub ulegat rozwigzaniu, gdy liczba jego cztonkéw byta nizsza niz trzech (§ 52).
Przystugiwalo im takze prawo inicjatywy uchwatodawczej (§ 21)*.

2 Uchwata nr X1./462/13 Sejmiku Wojewédztwa Lubuskiego z dnia 9.09.2013 r. w sprawie
przyjecia Statutu Wojewddztwa Lubuskiego, t.j. Dz.U. Woj. Lub. z dnia 12.09.2013 r., poz. 1992.

24 Uchwata Nr XXXVI1/346/2005 Sejmiku Wojewoédztwa Opolskiego z dnia 26.07.2005 r.
w sprawie przyjecia Statutu Wojewédztwa Opolskiego, t.j. Dz.U. Woj. Op. z dnia 1.09.2005 r. Nr 57,
poz. 1670.
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Statut Wojewodztwa Slaskiego nie poswiccat zbyt duzej uwagi problematyce
klubéw radnych. W kwestiach organizacyjnych regulowaty to przepisy tylko jednego
paragrafu. Klub radnych mogli utworzy¢ co najmniej czterej radni sejmiku. Liczba
ta byla réwniez niezb¢dnym minimum sktadu osobowego do dalszego funkcjono-
wania. Spadek liczby czlonkéw ponizej czterech skutkowal rozwigzaniem ex Zege.
Radny mégt naleze¢ tylko do jednego klubu. Fakt powstania musial by¢ zgloszo-
ny przewodniczgcemu sejmiku. Informacja taka musiala zawiera¢ nazwe, skiad
osobowy oraz wladze powstatego klubu. O zmianach w zakresie sktadu, nazwy
i wladz nalezalo powiadamia¢ przewodniczacego sejmiku. Zapewnienie obslugi
organizacyjnej bylo za$ obowigzkiem zarzadu wojewodztwa (§ 47). Przedstawiciele
wszystkich klubéw wchodzili w sktad komisji rewizyjnej, co zostalo réwniez po-
twierdzone w przepisach statutu (§ 45). Klubom przystugiwato takze prawo ini-
cjatywy uchwatodawczej (§ 18¢)®.

Statut Wojewddztwa Malopolskiego bardzo precyzyjnie okreslal cel i zasady
tunkcjonowania klubéw radnych. Czynil to na mocy przepiséw zawartych w roz-
dziale VIII. Przyznanie radnym prawa do tworzenia klubéw mialo przede wszyst-
kim na celu wyrazanie przez nich wspélnych stanowisk, przedstawianie propozycji
i wnioskéw, wyrazanie pogladéw oraz wspélprace z jednostkami i partiami poli-
tycznymi (§ 51). Na uwagg zaslugiwala tu minimalna liczba radnych potrzebnych
do zalozenia klubu, ktéra wynosita zaledwie dwoch. Tak mata wymagana do zato-
zenia klubu liczba byla wéwezas praktycznie niespotykana w skali calego polskie-
go systemu samorzadowego. Skladane do przewodniczacego sejmiku zgloszenie
powstania mialo zawiera¢ liste czlonkéw, nazwe klubu oraz jego wiadze. Te ostat-
nie zobowigzane byly do informowania na biezaco w przedstawionym powyzej
zakresie. Zmniejszenie liczby cztonkéw do jednego bylo réwnoznaczne z rozwia-
zaniem. Radny mégt by¢ czlonkiem tylko jednego klubu (§ 52). Kluby dziataly na
podstawie przyjetego regulaminu, wybierajac wiadze oraz osoby je reprezentujace.
Ich obstuge zapewniala wlasciwa komérka organizacyjna urz¢du marszatkowskie-
go (§ 53). Statut przyznawal klubom takze prawo do: ,inicjatywy uchwalodawczej;
opiniowania projektéw uchwal, rezolucji, apeli i deklaracji oraz innych dokumen-
téw przygotowanych w toku prac sejmiku i jego komisji; wyrazania opinii na se-
sjach oraz posiedzeniach komisji; wnoszenia interpelacji i zgtaszania wnioskéw;
informowania opinii publicznej o stanowisku klubu w rozpatrywanych przez sej-
mik sprawach” (§ 54). Prawo inicjatywy w postgpowaniu uchwatodawczym zosta-
to zreszta w 6wezesnym brzmieniu statutu réwniez podkreslone w przepisach za-
wartych w dalszej jego czesci (§ 55). Przedstawiciele wszystkich klubéw zasiadali

% Uchwata Nr 1/33/2/01 Sejmiku Wojewédztwa Slqsklego z dnia 23.04.2001 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Wojewdédztwa Slaskiego, t.j. Dz.Urz. Woj. S1. z dnia 12.05.2001 r. Nr 26, poz. 657.
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w komisji rewizyjnej, co powtérzone zostalo réwniez na poziomie omawianego
statutu (§ 39)%.

Statut Wojewodztwa Podkarpackiego réwniez przyznawat klubom radnych pra-
wo inicjatywy podjecia uchwaty (§ 29). Na poziomie wspomnianego aktu prawa
powtérzone bylo réwniez uprawnienie wszystkich klubéw do posiadania swoich
przedstawicieli w komisji rewizyjnej (§ 40). Przynaleznos¢ klubowa byta dobro-
wolna, chociaz wykluczata przynalezno$¢ do klubu innego. Utworzenie nastepo-
walo jedynie w drodze dzialan podjetych przez minimum trzech radnych (§ 55).
Do dziatan takich nalezalo przede wszystkim spotkanie zalozycielskie. Informacja
o utworzeniu klubu zawierajaca nazwe klubu, liste czlonkéw oraz wskazanie prze-
wodniczgcego powinna byla by¢ zlozona przewodniczacemu sejmiku w ciggu
7 dni od wspomnianego zebrania. Podstawg dzialania klubéw byly regulaminy
wewnetrzne, o ktérych uchwaleniu nalezalo powiadomi¢ przewodniczacego sej-
miku w ciggu 14 dni od dnia uchwalenia. Przedstawiciele klubéw posiadali pra-
wo do przedstawiania stanowisk we wszystkich sprawach bedacych przedmiotem
prac sejmiku (§ 56)%.

Swigtokrzyscy radni wojewédzey mogli tworzy¢ kluby radnych (§ 31) o skia-
dzie osobowym nie mniejszym niz trzech (§ 32). Kazdy radny mégt by¢ cztonkiem
maksymalnie jednego klubu (§ 33). Z powotania sporzadzony zostawal protokét
okreslajacy cele i formy dzialalnosci. Wewnetrzna organizacja byla wyrazem woli
cztonkéw (§ 34). Sktad osobowy, nazwa oraz cele dzialalnosci musiaty by¢ poda-
ne do wiadomosci przewodniczacego sejmiku (§ 35). Kluby posiadaly nastepuja-
ce uprawnienia: wyrazanie opinii i przedstawianie ich, sktadanie wnioskéw w za-
kresie sktadéw osobowych komisji, zgtaszanie interpelacji, sktadanie zapytari oraz
przedstawianie stanowisk. Istotnym uprawnieniem byla takze inicjatywa uchwato-
dawcza dla klubéw (§ 37), ktérych prawo w tym zakresie wzmocnione bylo takze
przepisami szczeg6lowymi w zakresie postgpowania prawodawczego (§ 89). Kluby
radnych posiadaly prawo wskazania swoich przedstawicieli do komisji rewizyjnej
i to — jak wskazywal statut — wystarczylo, aby zostali oni jej cztonkami (§ 24)%.

W Statucie Wojewédztwa Eédzkiego byt réwniez powtérzony przepis o pra-
wie wszystkich klubéw do posiadania przedstawicieli w skladzie komisji rewizyj-
nej (§ 23). Same kluby byly za§ powotywane w celu realizowania wspélnego pro-

26 Uchwata Nr XX1/290/08 Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego z dnia 1 lipca 2008 r. w spra-
wie przyjecia Statutu Wojewddztwa Matopolskiego, t.j. Dz.Urz. Woj. Matopolskiego z 2008 r.
Nr 446, poz. 3005 ze zm.

27 Uchwata Sejmiku Wojewédztwa Podkarpackiego w Rzeszowie z dnia 29.09.1999 r. w spra-
wie uchwalenia Statutu Wojewédztwa Podkarpackiego, t.j. M.P. z 2000 1. Nr 4, poz. 66, ze zm.

% Uchwata nr XXXIII/554/09 Sejmiku Wojewd6dztwa Swigtokrzyskiego z dnia 30.12.2009 r.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu Statutu Wojewddztwa Swigtokrzyskiego, t.j. Dz.Urz. Woj.
Sw. z dnia 24.02.2010 r. Nr 70, poz. 520.
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gramu politycznego. Utworzenie nastgpowalo przez minimum trzech radnych.
Radny mégt by¢ czlonkiem maksymalnie jednego klubu. Obstuge organizacyjna
oraz pomieszczenia zapewnial zarzad wojewddztwa. Podstawg dzialania byt jego
regulamin wewnetrzny. Klub byt zobowiazany do przekazania przewodniczace-
mu sejmiku informacji o utworzeniu, sktadzie osobowym oraz wiadzach. Wszelkie
zmiany w tym zakresie musialy by¢ przedmiotem stosownych informacji (§ 26).
Omawiany akt prawa miejscowego jednak w niewielkim stopniu dotykal opisy-
wanej problematyki klubéw radnych. Byta to jednak specyfika tego rodzaju statu-
téw. Po pierwsze byl napisany dos¢ prostym i zrozumialym jezykiem. Po drugie
za$ zostal skonstruowany w bardzo zwigzly sposéb. Zajmowal objetosciowo zale-
dwie dwadziescia stron. Klub nie zostal ujety nawet we wprowadzonym na wste-
pie sfowniczku poje¢. Moglo to zreszta swiadczy¢ nawet o stwierdzeniu przez lo-
kalnego prawodawce braku potrzeby definiowania go (§ 4)%.

Statut Wojewddztwa Mazowieckiego w stowniczku takze nie przewidywal
pojecia klubu (§ 1). Co ciekawe, w 6wcezesnych przepisach dotyczacych powola-
nia komisji rewizyjnej nie wskazano, ze w jej sklad wchodza przedstawiciele klu-
béw (§ 31). Przepisy statutowe, jak szczegélowo wykazuje powyzej, bardzo cz¢-
sto powtarzaly ten przepis zawarty w art. 30 ust. 2 u.s.w. Klubom przystugiwato
jednak prawo do zgtaszania kandydatur na wiceprzewodniczacych sejmiku (§ 19).
Klubom radnych i ich organizacji byly poswigcone przede wszystkim przepisy za-
warte w rozdziale VII. Klub rozumiany mégt by¢ na tej podstawie jako uprawnie-
nie przystugujace radnym. Przynaleznos¢ byta, co prawda, dobrowolna, ale wyklu-
czala uczestnictwo w innym klubie (§ 55). Kluby mogty przedstawia¢ swoje sta-
nowiska na sesjach wobec spraw przez sejmik rozpatrywanych (§ 57). Obowigzek
zapewnienia odpowiednich warunkéw organizacyjnych powierzony zostal orga-
nom wojewédztwa. Sprawy wewngtrzne zas regulowali cztonkowie — w liczbie co
najmniej trzech. Wybierali oni przewodniczacego, ktéry nastepnie kierowat jego
pracami. Zobowiazany byl on przede wszystkim do sktadania informacji przewod-
niczgcemu sejmiku. Informacje te dotyczyly: utworzenia klubu, jego regulaminu,
liczby cztonkéw, nazwy, osoby przewodniczacego oraz zmian w przedstawionym
zakresie (§ 56)3.

W Statucie Wojewddztwa Wielkopolskiego na uwagg zastugiwat bardzo rzadko
w polskim systemie samorzadowym spotykany fakt prawny. Klubom radnych nie
przyznano wéwczas prawa inicjatywy uchwalodawczej. Lokalny prawodawca za-
tozyt zapewne, ze wystarczylo przyznaé takie prawo grupie trzech radnych (§ 28).

2 Uchwata nr XXX/775/08 Sejmiku Wojewdédztwa E.odzkiego z dnia 26.08.2008 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Wojewédztwa E.édzkiego, t.j. Dz. Urz. Woj. £.6dz. z 2008 r. Nr 316, poz. 2704,
ze zm.

30 Uchwata Nr 145/09 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 7.09.2009 r. w sprawie
Statutu Wojewdédztwa Mazowieckiego, t.j. Dz.U. Woj. Maz. Nr 144, poz. 4385.
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Liczba trzech radnych wystarczyla bowiem takze do powstania i funkcjonowania
klubu. Wybierali oni sposréd siebie przewodniczacego w celu kierowania pracami.
Nastepnie o powstaniu wraz z informacjami dotyczacymi jego nazwy oraz listy
czlonkéw informowalo si¢ przewodniczacego sejmiku. Czynit to przewodnicza-
cy klubu jako osoba odpowiedzialna réwniez za reprezentowanie go na zewnatrz
(§ 57). Utworzenie i praca w ramach klubu byly tutaj traktowane jako dobrowolne
uprawnienie radnych (§ 56). Lokalny prawodawca przyznawat tym formom zrze-
szania radnych uprawnienie w zakresie wyrazania opinii na forum sejmiku, ale
wylacznie przez swoich przedstawicieli (§ 59). Kluby dziataty na posiedzeniach,
podczas ktérych decyzje byly podejmowane w glosowaniach zwykla wickszoscia
gloséw, z prawem glosowania tylko dla cztonkéw (§ 59a w zw. z § 40, § 45, § 48,
§ 49). Rozwigzanie sejmiku, liczba czlonkéw mniejsza niz trzech, decyzja czton-
kéw o rozwigzaniu stanowily jedyne przestanki rozwigzania klubu (§ 57)3.

W Sejmiku Wojewddztwa Zachodniopomorskiego inicjatywa uchwatodawcza
zostala przyznana klubom radnych pomimo tego, ze przystugiwala takze trzem
radnym bez wzgledu na przynaleznos¢ klubowa lub jej brak (§ 45). Taka grupa
wystarczyla réwniez do zalozenia klubu. Sposréd siebie wybierali oni przewodni-
czacego, ktory reprezentowal ich klub na zewnatrz. Do czynnosci reprezentowa-
nia zaliczalo si¢ na przyklad zgloszenie powstania, nazwy i sktadu osobowego do
przewodniczacego sejmiku. Obsluge administracyjng i organizacyjna zapewnial
klubom marszatek wojewodztwa (§ 92). Klub ulegal rozwigzaniu po spetnieniu
jednej sposréd trzech nastgpujacych przestanek: koniec kadencji sejmiku, za mata
liczba czlonkéw (ponizej trzech), decyzja czlonkéw o rozwiazaniu (§ 93). Wytacznie
przedstawiciele klubu posiadali prawo do przedstawiania stanowisk oraz do wy-
stepowania w jego imieniu z inicjatywa podjecia uchwaly (§ 94). Radny miat pra-
wo tworzy¢ i przynaleze¢ w sposéb dobrowolny maksymalnie do jednego klubu
(§ 91). Przepisy dotyczace komisji rewizyjnej podkreslaly réwniez w zakresie jej
skfadu reprezentacje przedstawicieli wszystkich klubow (§ 69)%.

Prawo inicjatywy uchwalodawczej zostalo przyznane klubom radnych takze
odpowiednimi przepisami na gruncie Statutu Wojewédztwa Pomorskiego (§ 9).
Byl to w tym konkretnym przypadku istotny fakt prawny, poniewaz grupa rad-
nych uprawnionych na podstawie obowigzujacego wéwczas przytoczonego powyzej
przepisu do takiej inicjatywy liczylta az pigtnascie oséb. Klub radnych mégt by¢ zas
utworzony tylko przez pieciu radnych. Przynaleznos¢ do klubu byta dobrowolna,

31 Obwieszczenie Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 17.12.2012 r. w sprawie ogto-
szenia jednolitego tekstu Statutu Wojewddztwa Wielkopolskiego, t.j. Dz.U. Woj. Wiel. z dnia
14.01.2013 r., poz. 431.

32 Obwieszczenie Sejmiku Wojewédztwa Zachodniopomorskiego z dnia 15.03.2004 r. w spra-
wie ogloszenia jednolitego tekstu Statutu Wojewdédztwa Zachodniopomorskiego, t.j. Dz.U. Woj.
Zach. 7z 2004 r., Nr 24, poz. 456.
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a radny mégt by¢ czlonkiem tylko jednego klubu. Do powstania klubu mogto dojsé¢
przed pierwszg sesja sejmiku, a na pierwszej sesji klub mégl zgtasza¢ kandydatury
do pelnienia dostgpnych funkcji w ramach sejmiku. Podstawg dzialania klubu byt
regulamin oraz warunki organizacyjne zapewniane przez urzad marszalkowski.
Reprezentowanie klubu na zewnatrz to zadanie przewodniczacego lub wyznaczo-
nego czlonka. Poza inicjatywa uchwalodawcza kluby posiadaly takie uprawnienia
jak opiniowanie projektéw oraz przedstawianie stanowisk. Obowigzkiem klubu
bylo pisemne informowanie przewodniczacego sejmiku o powolaniu, sktadzie oraz
wszystkich zmianach w tym zakresie (§ 14)%.

W Sejmiku Wojewédztwa Kujawsko-Pomorskiego prawo inicjatywy podjecia
uchwaly przystugiwalo zaréwno klubowi radnych, jak réwniez grupie co najmniej
trzech radnych (§ 32). Taka liczba wystarczala do powolania klubu, ktére nale-
zalo zglosi¢ przewodniczacemu sejmiku wraz z nazwa klubu oraz imienng lista
czlonkéw. Zgloszenie to musialo takze zawiera¢ wskazanie wladz odpowiedzial-
nych za reprezentowanie klubu. Wszelkie zmiany w tym zakresie réwniez mialy
by¢ zgtaszane (§ 44). Kluby dziataly na podstawie przyjetych regulaminéw (§ 45).
Organizacja radnych w kluby byla dobrowolna, przy czym jeden radny mégt by¢
cztonkiem maksymalnie jednego klubu (§ 43). Celem dziatania klub6w byla reali-
zacja zamierzeri programowych (§ 42)3.

Pigciu radnych moglo wystapi¢ z inicjatywa uchwalodawcza w organie sta-
nowigcym wojewddztwa podlaskiego. Takie samo prawo miat réwniez klub rad-
nych (§ 48), ktéry zalozony mdgt by¢ przez grupg co najmniej trzech radnych.
Uprawnienie to zostalo przyznane radnym w celu realizacji wspdlnych zamierzen
programowych. Organizacje wewnetrzng klubu okreslat jego regulamin, ktéry sta-
nowil zarazem podstawe jego dziatania. Informacje o zalozeniu klubu, liscie jego
czlonkéw oraz sktadzie kierownictwa nalezalo niezwlocznie przekazaé przewod-
niczgcemu sejmiku. Na zarzadzie wojewédztwa spoczywal za$ obowiazek zapew-
nienia klubom pomocy organizacyjnej oraz technicznej, z uwzglednieniem zabez-
pieczenia pomieszczen (§ 85)%.

Statut Wojewddztwa Lubelskiego regulowal problematyke klubéw w bardzo
zwiegzly sposéb, nie wprowadzajac zadnych specjalistycznych regulacji prawnych.
Przede wszystkim zalozenie klubu i prace w nim nalezalo uzna¢ za uprawnienie

3 Uchwata numer 270/XX1/2000 z dnia 3.07.2000 r. w sprawie uchwalenia Statutu Woje-
wodztwa Pomorskiego, t.j. ML.P.z 2000 r. Nr 22, poz. 454.

3 Uchwata Nr 72/99 Sejmiku Wojewédztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 23.03.1999 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego, t.j. Dz.U. Woj. Kuj.-Pom.
22004 r. Nr 107, poz. 1816 ze zm.

% Uchwata Nr XIV/131/04 Sejmiku Wojewédztwa Podlaskiego z dnia 26.01.2004 r. w spra-
wie przyjecia Statutu Wojewddztwa Podlaskiego, t.j. Dz.U. Woj. Podl. z dnia 5.02.2004 r. Nr 13,
poz. 270.
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radnego. Przynalezno$¢ do jednego klubu wylaczata przynaleznos¢ do innego.
Klub nie mégt liczy¢ mniej niz trzech cztonkéw. Jego wladze musialy informowaé
przewodniczacego sejmiku o sktadzie osobowym (§ 61). Obsluga organizacyjna
i techniczna w zakresie niezb¢dnym do funkcjonowania byla z kolei obowigzkiem
zarzadu (§ 62). Inicjatywa uchwatodawcza przystugiwata zaréwno klubowi, jak
réwniez grupie trzech radnych bez wzgledu na ich przynaleznos¢ klubows (§ 30)%.
Tak krétkie i mozliwie mato szczegélowe i nieprecyzyjne regulacje powodowaly
na poziomie omawianego statutu wojewédztwa wiele domnieman. Jednym z nich
byl chociazby zupelnie naturalny i intuicyjny wybér wiadz klubu i przyznanie im
uprawnieni do reprezentacji na zewnatrz.

Kluby radnych w Sejmiku Wojewédztwa Warmirisko-Mazurskiego byty two-
rzone podczas spotkan zalozycielskich. Klub mogto utworzy¢ minimum pigciu rad-
nych, a czlonek klubu nie mégt by¢ cztonkiem drugiego klubu. Najpézniej siedem
dni po zebraniu zalozycielskim nalezalo zglosi¢ powstanie klubu przewodniczace-
mu sejmiku. Zgloszenie takie powinno bylo zawiera¢ podstawowe informacje: imig
i nazwisko przewodniczacego klubu, liste cztonkéw oraz nazwe. O kazdej zmia-
nie w tym zakresie nalezalo informowa¢. Przewodniczacy sejmiku na najblizszej
sesji zawiadamial sejmik o powstaniu klubu. Warunki organizacyjne do dziatania
zapewnial klubowi zarzad wojewédztwa. Klub zas dziatal na podstawie przyje-
tego regulaminu wewnetrznego. Mégl ulec on rozwigzaniu po spelnieniu jedne;j
z nastepujacych przestanek: decyzja czlonkéw o rozwiazaniu, spadek liczby czlon-
kéw ponizej pigciu (§ 43). Statut ten réwniez zawieral przepis, ze przedstawiciele

wszystkich klubéw wchodzg w sktad komisji rewizyjnej (§ 33)%.

4. Wyniki badania przeprowadzonego w 2016 roku

Wtadza w wojewddztwie nalezy formalnie do lokalnego suwerena — mieszkani-
céw. Nie mozna jej jednak przypisa¢ charakteru realnego. Mieszkaricy posiadaja
co prawda tytul do wladzy, ale realnie sprawowana jest ona przez ich przedstawi-
cieli tworzacych organy wladzy, ze szczeg6lnym uwzglednieniem organu stano-
wigcego i kontrolnego, jakim jest sejmik wojewédztwa. Tytul do wtadzy pozwala
mieszkaicom na wydawanie dyspozycji, ale dopiero realna wladza wprowadza je
w sposéb skuteczny w zycie®. Wehodzacy w skiad sejmikéw radni sprawuja swo-

3% Obwieszczenie Sejmiku Wojewédztwa Lubelskiego z dnia 23.09.2013 r. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu Statutu Wojewddztwa Lubelskiego, t.j. Dz.U. Woj. Lubel. z dnia 4.10.2014 .,
0z.4029.
P Uchwata nr X/114/99 Sejmiku Wojewédztwa Warminsko-Mazurskiego z dnia 14.10.1999 r.
w sprawie przyjecia Statutu Wojewodztwa Warmirisko-Mazurskiego, t.j. Dz.U. Woj. Warm.-Maz.
21999 r., Nr 78, poz. 1375 ze zm.
38 R.Jackson, Suwerennosc, Warszawa 2011, s. 27-31.
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je mandaty na podstawie uprawnien danych im przez mieszkaricéw wojewodztw
w drodze wyboréw. Dlatego wlasnie tak wazna jest ich dzialalno$¢ w ramach or-
ganu przedstawicielskiego. Powinni oni bowiem wypelnia¢ wolg lokalnego suwe-
rena. Formg realizacji wspomnianej woli jest realizacja programéw wyborczych
przedstawianych na etapie kampanii wyborczej. Umozliwienie radnym organi-
zowania si¢ w ramach klubéw sprzyja celom politycznym, do ktérych zalicza sig
wspomniang realizacje programéw. Kluby radnych maja wiec w tym ujeciu cha-
rakter programowy oraz polityczny.

Whyniki przeprowadzonych w 2016 r. i oméwionych powyzej badan empirycz-
nych w modelowy sposéb ukazuje tabela zawierajaca zestawienie danych doty-
czacych najwazniejszych przepiséw regulujacych funkcjonowanie klubéw radnych
w statutach wojewodztw.

5. Whioski z badania
przeprowadzonego w 2016 roku

Przeprowadzona analiza przepiséw stanowigcych na poziomie réznych woje-
woédztw podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych w ramach sejmikéw
wojew6dztw obowigzujacych przed nowelizacjg prawa samorzadowego, ktéra we-
szta w zycie od nowej kadencji, stanowi swoisty obraz éwczesnej calosci. Wigkszos¢
norm statutowych byla do siebie bardzo podobna, zblizona. Liczba radnych wyma-
gana do zalozenia klubu wynosita najczesciej trzech, chociaz wahata si¢ od dwéch
do nawet pigciu. Klubom bardzo czgsto bylo réwniez przyznawane prawo inicja-
tywy uchwatodawczej. Takie uprawnienie przyznawalo si¢ oczywiscie réwniez cze-
sto takze grupie radnych bez wzgledu na ich przynaleznos¢ klubows lub jej brak,
najczesciej w liczbie uprawnionej do zalozenia klubu lub zblizonej. Ewenementem
w tym wzgledzie bylo wojewédztwo pomorskie. Tam liczba radnych wymaganych
do zalozenia klubu wynosita az pieciu, a liczba radnych uprawnionych do inicjaty-
wy uchwatodawczej az pigtnastu. Oznacza to, ze radni zrzeszeni w ramach klubéw
mieli o wiele latwiejszy dostep do inicjowania podjecia aktéw prawa miejscowego.

Obsluge administracyjng i organizacyjna klubéw organizowat zarzad wojewddz-
twa przy uzyciu dostepnego aparatu administracyjnego. Co ciekawe, ci¢zko o zna-
lezienie podstaw prawnych takiej dziatalnosci w ustawie. Dotyczy to zaréwno mi-
nionego, jak réwniez obecnego stanu prawnego. Byly i s to raczej regulacje o cha-
rakterze lokalnym. Wynikaly ze statutéw wojewodztw oraz regulaminéw urzedéw
marszalkowskich. Zgodnie z wyrokiem Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2015 r. ,urzad marszatkowski jest [...] jednostka
organizacyjng wojew6dztwa, zapewniajaca obstuge administracyjna, organizacyjna
i techniczng zarzadu wojewddztwa, a w praktyce takze sejmiku wojewédztwa oraz
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jego organéw wewnetrznych”™. Klub radnych nie jest jednak organem wewnetrz-
nym sejmiku i dlatego ci¢zko bylo przenie$¢ wspomniane orzeczenia w zakres
obstugi klubéw radnych przez urz¢dy marszalkowskie. Przewodniczacy sejmiku,
realizujac swoja funkcje w zakresie kierowania pracy sejmiku, musi réwniez umoz-
liwi¢ funkcjonowanie klubéw. Przewodniczacy jest zas juz organem wewnetrznym,
a jego obsluge powinien zapewnia¢ urzad marszatkowski. Dlatego tez to urzedy
marszatkowskie, obstugujac przewodniczacego sejmiku, zobligowane byty do ob-
stugi podmiotéw, ktérym zapewnial on warunki do funkcjonowania w ramach sej-
miku. Szczegélowe rozwigzania powinny znalez¢ si¢ i znajduja si¢ w regulaminach
organizacyjnych urz¢déw, ktére precyzyjnie okreslaty i okreslaja zadania komdérek
powolanych do obslugi sejmiku i jego organéw*.

Kluby w czasie badania dziataly i wciaz dzialaja na podstawie przyjetych re-
gulaminéw stanowigcych akty prawa wewngtrznego i obowigzujacych jedynie
czlonkéw klubu. Kluby wybieraly i wybieraja wladze wewnetrzne, a w szczeg6l-
nosci przewodniczacego, ktéry nast¢pnie pelni funkcje organizatorska i reprezen-
tacyjna. Nadzor nad dziatalnoscig sprawowal przewodniczacy sejmiku, ktéry byt
informowany o wszystkich zmianach w zakresie personalnym i organizacyjnym
klubéw, a niekiedy takze prowadzil ich rejestr. Statuty wojewddztw nie poswigca-
ty jednak klubom zbyt duzej uwagi, do$¢ dokladnie regulujac formalny zakres ich
dziatania. Zakres nieformalny ich dziatania byt natomiast de facfo nieograniczony
normami prawnymi i odnosil si¢ do réznych form utrzymywania stalego kontak-
tu z wyborcami.

Na podstawie przedstawionej analizy nalezy stwierdzié, ze zrzeszenie w ramach
wigkszych organizacji o charakterze politycznym w organie stanowigcym woje-
wdédztwa juz samo w sobie sprzyja realizacji prawnego i spolecznego charakteru
mandatu radnego. Realizacja danego programu politycznego jest bowiem skutecz-
niejsza w grupie niz pojedynczo. Dlatego tez jako pozytyw nalezy odnotowaé duza
swobodg klubéw w tym zakresie. Regulacje prawne zawarte w ustawie i statutach
wojewddztw okreslajg jedynie, jak klub powinien funkcjonowaé w ramach struk-
tur wladzy. Tak skonstruowane przepisy ulatwiajg prace nie tylko wiadzom woje-
wodztwa, ale réwniez samym radnym zrzeszonym w ramach klubéw.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8.09.2015 r., V. SA/Wa 1264/15, www.orzeczenia.nsa.
gov.pl [dostep: 20.07.2019].

40 1. Ksenicz, Aparat pomocniczy sejmiku wojewddztwa. Status prawno-instytucjonalny, ;Rocznik
Administracji Publicznej” 2019, nr 5, 5. 77.



Podstawy prawne funkcjonowania klubéw radnych w sejmikach wojewédztw w Polsce... 41

6. Obecny stan prawny

W tabeli przedstawiono réwniez inny, dosy¢ istotny aspekt badanego zagadnie-
nia. Brak jednoznacznych i precyzyjnych regulacji ustawowych powodowat, ze na
poziomie statutéw poszczegélnych wojewodztw obowiazywaly rézne regulacje.
Réznice oczywiscie nie byly wielkie. Jednakze nalezy odnotowad, ze instytucja klu-
bu radnych w poszczegélnych wojewédztwach réznita sie od siebie. Konsekwencja
tego byl tez nieco inny status radnych zrzeszonych w ramach klubéw w réznych
wojewddztwach. O ile kwestie dotyczace inicjatywy uchwalodawczej wygladaty
w miare spéjnie i w kontekscie funkcjonowania klubéw radnych stanowis istotna,
ale raczej drugorzedng kategorie regulacji, o tyle juz liczba radnych wymagana do
zalozenia klubu czy tez obowiazek posiadania przez klub regulaminu s3 na tyle
istotne, ze powinny posiada¢ podstawy prawne w omawianej ustawie.

Przytoczona kwestia wymagala zatem unormowania w przepisach ustawy.
Szczegdlnie istotna wydawala sie sprawa liczebnosci osobowej klubéw. Aspekt ten
nie byl bowiem osadzony w jakichkolwiek regionalnych tradycjach prawodawczych.
Liczebnos$¢ klubéw ustalona w przepisach ustawy dawalaby radnym wojewé6dz-
kim de facto i de iure doktadnie takie same uprawnienia w zakresie grupowania si¢
w klubach w ramach sejmikéw — zréwnane zostaloby polityczne prawo radnych
w tym zakresie. Préba zmiany nastapila juz w projekcie nowelizacji prawa samo-
rzadowego, ktéra weszla w zycie od poczatku kadencji 2018-2023 — projektodaw-
ca zaktadat, Ze klub radnych bedzie mogta stworzy¢ 1/10 sktadu danego sejmiku.
Sejmikom chciano przyzna¢ jednak prawo do statutowego zwigkszenia tej licz-
by*. Projekt w postepowaniu legislacyjnym ulegt pewnym zmianom i w przyjetej
ustawie*? zaktadal nieco inne, bardziej liberalne rozwigzanie.

Zgodnie z obecnym brzmieniem u.s.w.* klub radnych zalozy¢ moze trzech rad-
nych (art. 29 ust. 2). Zasady dzialania klubéw okreslaja statuty wojewédztw (art.
29 ust. 3). Niezwlocznie po utworzeniu klubu radnych i powolaniu zarzadu woje-
wddztwa przewodniczacy klubu przekazuje przewodniczacemu sejmiku oswiad-
czenie o udzieleniu lub nieudzieleniu poparcia zarzagdowi, ktére musi zosta¢ poda-
ne do publicznej wiadomosci (art. 23 ust. 3a). W skiad komisji rewizyjnej wchodza

4 Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, t.j. Druk Sejmowy
z dnia 10.11.2017 ., Nr 2001.

# Ustawa z dnia 11.01.2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, t.j. Dz.U.
2 2018 1., poz. 130.

# Ustawa z dnia 5.06.1998 1. 0 samorzadzie wojewédztwa, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 512 ze zm.
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przedstawiciele wszystkich klub6éw (art. 30 ust. 2), a przewodniczacym komisji re-
wizyjnej jest radny reprezentujacy najwiekszy klub sposréd tych, ktére nie udzie-
lity poparcia zarzadowi wojewddztwa (art. 30 ust. 4). Przedstawiciele wszystkich
klubéw wchodzg takze w sktad komisji skarg wnioskéw i petycji (art. 30a ust. 2),
ktérej powolanie w ramach sejmikéw i powierzenie jej procedowania nad skargami,
wnioskami oraz petycjami (art. 30a ust. 1) jest jednym z istotnych elementéw ostat-
niej duzej nowelizacji prawa samorzadowego. Klubom przystuguje réwniez silne
uprawnienie w ramach inicjowania procesu legislacyjnego. Mianowicie na wnio-
sek klubu radnych przewodniczacy sejmiku ma obowigzek wprowadzenia projektu
uchwaty do porzadku obrad najblizszej sesji. Jedynym warunkiem jest zachowanie
terminu wplyniecia projektu uchwaty, ktéry uptywa 7 dni przed dniem rozpocze-
cia sesji. W tym trybie klub zglosi¢ moze jednak tylko jeden projekt uchwaly na
kazda kolejng sesj¢ (art. 21 ust. 10).

Podsumowanie

Analizujac badanie z 2016 r., a zatem stan prawny obowigzujacy do korica minio-
nej kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, mozna wnioskowaé, ze
ustawa zbyt lakonicznie i nieprecyzyjnie regulowala wéwczas kwestie klubéw rad-
nych. Moza odnies$¢ wrecz wrazenie, ze klub — nie bedac organem wewngtrznym
rady, a jedynie formg grupowania radnych ze wzgledu na kryterium polityczne —
zostal przez ustawodawceg uregulowany jedynie w podstawowy sposéb, aby szcze-
golowe rozwigzania zostaly przyjete w poszczegélnych statutach. Tak tez w istocie
bylo. Statuty w duzej mierze poprawnie regulowaly badane zagadnienia, jednak
r6znily sie w pewnym zakresie od siebie. Najwigksze watpliwosci budzily réznice
w zakresie minimalnej liczebnosci osobowej klubu, a takze obowigzku posiadania
przez klub regulaminu wewnetrznego. Wskazywalo to na nieco inny sposéb reali-
zowania swobéd politycznych przez radnych na poziomie poszczegélnych woje-
wodztw. Jak wynika z badania — réznice regionalne nie byly duze, ale zauwazalne.

Majac na wzgledzie powyzsze aspekty, nalezy pozytywnie oceni¢ wole ustawo-
dawcy i uregulowanie w przepisach u.s.w. minimalnego, a doktadnie trzyosobowe-
go, sktadu klubu radnych. Wprowadzona zmiana miata réwniez na celu ustawo-
we zabezpieczenie przed restrykcyjnymi zasadami w statutach, ktére potencjalnie
mogtyby blokowac¢ tworzenie klub6w*. Pozytywnie nalezy oceni¢ réwniez zmiang
w zakresie przyznania prawa do zgloszenia pod obrady kazdej sesji projektu uchwa-
ty, ktéry obligatoryjnie musi znalez¢ si¢ w porzadku obrad. Uprawnienie to, co war-

4 M. Pszczynski, P. Sobczyk, Nowelizacja przepisow samorzgdowych i wyborczych — aspekty
prawne i praktyczne istotne dla jednostek samorzqdu gminnego, ,Ekspertyzy i Opracowania Narodo-
wego Instytutu Samorzgdu Terytorialnego” 2018, nr 38.
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to podkresli¢, nie stoi w sprzecznosci z tradycyjna formg inicjatywy uchwatodaw-
czej, nie wyklucza jej ani nie uzupelnia. Jest dodatkowa, nieco silniejsz jej forma.

Bardzo interesujacym rozwigzaniem jest oficjalne udzielenie lub nieudzielenie
przez klub poparcia dla zarzadu wojewddztwa. Poparcie, wyrazane zwyczajowo
przez radnych w glosowaniu, dodatkowo musi by¢ wyrazone przez klub w formie
aktu woli catego klubu. Przedstawiciel najwigkszego zas$ klubu jest przewodnicza-
cym komisji rewizyjnej, a wiec de facto moze wywiera¢ spory wplyw na realizacje
tunkeji kontrolnej przez sejmik.

Ustawodawca nie znowelizowal jednak kwestii regulaminéw klubéw. Weiaz sa
dokumentem fakultatywnym, a podstawy prawne do ich tworzenia mogg si¢ znaj-
dowac jedynie w statutach poszczegdlnych wojewédztw.

Majac na wzgledzie miniony stan prawny, a takze zmiany bedace przedmio-
tem ostatniej nowelizacji, mozna dojs¢ do wniosku, ze byla ona korzystna, lecz
nie niezb¢dna. Uregulowane w jej ramach zostaly bowiem kwestie, ktére co do
zasady (z pewnymi wyjatkami) w taki sam spos6b byly uregulowane juz przepi-
sami statutéw wojewddztw. Nie uregulowano jednak kwestii obowigzku posiada-
nia regulaminéw przez kluby, ktéra réwniez wydawala si¢ dos¢ potrzebna. Nowe,
nieznane dotychczas mechanizmy w samorzadzie wojewddztwa, na ktére wplyw
bezposredni moga wywiera¢ kluby i ich przedstawiciele, oceni¢ jednak nalezy bar-
dzo pozytywnie. Umozliwily one bowiem klubom, a w szczegélnosci tym opozy-
cyjnym, sposobno$¢ do realnego wplywu na sprawowana w ramach organéw wo-
jewédztwa funkeje kontrolna.
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Sine hominum?
Sztuczna inteligencja a koncepcja autorstwa

Stowa kluczowe: prawo autorskie, autor, sztuczna inteligencja, tworczosé

Streszczenie. W ostatnich latach mozna zaobserwowa¢ dynamiczny rozwéj system

6w opartych na sztucznej inteligencji. Coraz bardziej zaawansowane maszyny, ktérych funkcjonowa-
nie, dzigki zaimplementowanemu w nich oprogramowaniu, ma imitowa¢ ludzki proces poznawczy,
sa juz w stanie wygenerowa¢ dziela zasadniczo nieodréznialne dla ich odbiorcéw od dziet ludzkich.
Niespotykany do tej pory stopieri autonomii opartego na sztucznej inteligencji oprogramowania, ktére
wykorzystujac tzw. uczenie glebokie, pozwala mu na samodzielne doskonalenie swego dziatania, wy-
daje si¢ marginalizowac rolg czlowieka jako twércy. Celem niniejszego artykutu jest préba znalezie-
nia odpowiedzi na pytanie, czy rozwdj wspomnianych inteligentnych systeméw w dziedzinie sztuki
stanowi zagrozenie dla przyjmowanej do tej pory powszechnie koncepcji autorstwa jako stanowig-
cego wylacznie domeng cztowieka. W pierwszej kolejnosci w artykule podjeto prébe rekonstrukeji
pojecia autora z punktu widzenia prawa autorskiego. Nastepnie przedstawiono podstawowe zasady
dziatania system6w opartych na sztucznej inteligencji, uwypuklajac ich odmiennos¢ w stosunku do
funkcjonujacych do tej pory systeméw komputerowych. W kolejnej czesci artykulu dziatalnosé wy-
twércezg sztucznej inteligencji przeanalizowano pod katem ewentualnych podobieristw i réznic do
tworczej dziatalnosci cztowieka. Na podstawie wynikéw tej analizy rozwazono ostatecznie, czy po-
jawienie si¢ wytworéw sztucznej inteligencji moze wymusi¢ zmiane w dotychczasowym postrzega-
niu autora jako jednostki ludzkie;j.

Sine hominum?
Artificial intelligence and the concept of authorship

Keywords: copyright, author, artificial intelligence, creativity

Summary. In the recent years, we have been witnessing dynamic development of artificial intelligence.
More and more technologically advanced machines, which thanks to the implemented software im-
itate human cognitive processes, have already become able to generate works undistinguishable to
the audience from human-made ones. The unprecedented degree of autonomy characteristic for the
software based on artificial intelligence, which makes it able, to improve its functioning on its own,
by using deep learning, seems to marginalize the role of human as a creator. This paper attempts to
answer the question whether the advancement of the aforementioned intelligent systems endangers
the concept of authorship, generally recognized as lying in human domain only. First part of this
article focuses on the attempt to explain the term ,author” in the context of copyright. Secondly,
I present the basic operational principles of the systems based on artificial intelligence, highlight-
ing the differences between them and the previously existing systems. In the next part of this paper,
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I examine Als generative activity in terms of its similarities and differences to the human creative
activity. Basing on the results of said examination, I consider whether the emergence of Al’s works
can induce a change in the current perception of an author as a human being.

Wprowadzenie

Trudno byloby wskaza¢ dziedzing prawa, ktérej narodziny i rozwdj pozostawaltyby
splecione z postepem technologicznym w sposéb $cislejszy niz prawo autorskie.
Kazda nowa forma eksploatacji utworéw, ktéra pojawita si¢ od chwili upowszech-
nienia druku i kazde nowe narzedzie wykorzystane przez jednostke w procesie
twérczym byly zawsze rezultatem kolejnych osiagniec¢ czlowieka w sferze tech-
nologii.

To dzigki nim w rece twércéw oddano aparat fotograficzny, kamere czy kom-
puter. Dzieki tym tez osiagnigciom uzyskali oni nowe $rodki komunikowania pu-
blicznosci rezultatéw swego intelektualnego wysitku.

Kazdy przetom technologiczny, jakiego swiadkiem bylo spoleczenstwo w cia-
gu lat, zawsze wstrzgsal ramami prawa autorskiego. Koniecznos$¢ zmierzenia si¢
z nieznanymi do tej pory problemami i niemozno§¢ postuzenia si¢ w tym celu
dotychczas stosowanymi konstrukcjami wymuszata nie tylko dyskusje nad tym,
jak dostosowac to prawo do wyzwail nowych czaséw, ale prowokowala takze po-
wrét do pytan o jego podstawowe zalozenia, w tym w szczegdlnosci o przestanki
prawnoautorskiej ochrony i powigzany z nig $cisle paradygmat utworu, jak réwniez
o granice, do ktérych prawo to powinno siegaé, zwlaszcza wobec coraz tatwiejszej
w dobie rewolugji cyfrowej eksploatacji débr niematerialnych.

Najnowszym wyzwaniem, jakie stoi obecnie przed prawem autorskim, jest po-
wstanie i dynamiczny rozwéj sztucznej inteligencji.

Sztuczna inteligencja obecnie kontroluje autonomiczne pojazdy samochodo-
we i drony. Pomaga diagnozowa¢ choroby oraz prowadzi¢ badania nad nowymi
lekami. Wspomaga codzienng dzialalno$¢ sektora finansowego, platform komu-
nikacyjnych i zakupowych.

Przejawy jej dzialania mozna zaobserwowaé od pewnego czasu takze w za-
kresie wytwarzania débr niematerialnych: programy komputerowe piszg juz opo-
wiadania (Brutus) oraz poezj¢ (Cybernetic Poet). Potrafia wygenerowaé obraz na
podstawie jego pisemnego opisu (Microsoft AI BOT). Pozwalaja dokonywa¢ ta-
kiej obrébki zdje¢, aby wygladaly one jak obrazy namalowane w stylu konkretne-
go artysty (Prisma.Al) lub tez wrgez dokonad reprodukeji jego obrazu (The Next
Rembrandt). Komponujg takze muzyke do filméw (Aiva). I nie ulega watpliwosci,
ze jest to jedynie namiastka ich mozliwosci.

Jak zauwaza Jane Ginsburg, prawo autorskie wziglto swéj poczatek z maszyn —
pras drukarskich, ktére w pewnym momencie dziejéw umozliwily proces masowe-
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go powielania utwordéw literackich. Wiele lat p6Zniej inne maszyny, aparaty foto-
graficzne, ,wykonujace” dzieta — technicznie rzecz ujmujac — wlasciwie samodziel-
nie, przy niewielkim tylko udziale cztowieka, sprawily, ze po raz pierwszy podano
w watpliwo$¢ mozliwos¢ uznawania tych ostatnich za rezultat jego wlasnie pracy,
aw konsekwencji przypisania mu ich autorstwa. Era cyfrowa poglebila jeszcze nie-
pokoje zwigzane z autorstwem. Komputery wyposazone w coraz bardziej skom-
plikowane, ,inteligentne” oprogramowanie, mogace generowal wytwory nieroz-
réznialne dla otoczenia od tych, bedacych wynikiem starari ludzkich, zaczety by¢
postrzegane jako zastepujace z sukcesem artystéw, pisarzy oraz kompozytoréw!.

Czy stusznie?

W niniejszym artykule zostanie podjeta proba udzielenia odpowiedzi na tak
postawione pytanie. Dokonujac analizy wyksztalconej w ciagu lat koncepcji au-
torstwa, postaram si¢ ustali¢, czy rozwéj sztucznej inteligencii, ktéry juz wzbudzit
pytania o jego nature i o naturg samej tworczoéci, moze prowadzi¢ do zakwestio-
nowania dotychczasowego postrzegania autora.

1. Pojecie autora w prawie autorskim

W literaturze przedmiotu czg¢sto mozna napotka¢ stwierdzenie, Ze autor jest ser-
cem prawa autorskiego?. Przedstawiciele pismiennictwa podkreslaja, ze prawa tego
nie mozna wlasciwie zrozumieé¢ bez uswiadomienia sobie w pierwszej kolejnosci,
iz centralng jego pozycj¢ zajmuje wlasnie twérca®. Przewidziane jego przepisami
konstrukcje maja przeciez stuzy¢ w pierwszym rzedzie ochronie jego intereséw:
zaréwno tych majatkowych, a wyrazajacych si¢ w mozliwosci czerpania zyskéw
z wlasnego intelektualnego wysiltku, jak réwniez duchowych, ktére w paristwach
kontynentalnego systemu prawa przybieraja posta¢ autorskich praw osobistych,
zapewniajacych ochrone wigzi twércey z jego dzielem.

Mimo akcentowania jego roli, sam autor w biezacym dyskursie prawa autor-
skiego prowadzonym w $wiecie, w ktérym dominujaca pozycje rynkows zajmuja
potezni wydawcy, zdaje si¢ pozostawaé jednak nieco na uboczu. Debata toczaca
si¢ z udzialem tych podmiotéw koncentruje si¢ wokét najistotniejszych dla nich
majatkowych aspektéw prawa autorskiego, co dyskusje w jego obrebie ogranicza
zasadniczo do dwéch tylko zagadnien, a wigc: przedmiotu tego prawa i form jego
eksploatacii.

! J. Ginsburg, L.A. Budiardjo, Authors and the Machines, ,Berkeley Technology Law Journal”
2019, vol. 34, issue 2, https://btlj.org/2020/01/volume-34-issue-2/, s. 345 [dostep: 1.06.2020].

2 ]. Ginsburg, The Concept of Authorship in Comparative Copyright Law, ,DePaul Law Re-
view” 2003, vol. 52, issue 4, https://via.library.depaul.edu/law-review/vol52/iss4/3, s. 1064 [dostep:
1.06.2020].

3 Ibidem,s.1063.
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Pojecie autora, jako jego podmiotu, pozostaje wlasciwie poza gtéwnym nurtem
rozwazan, z rzadka tylko stajac si¢ przedmiotem poglebionych dociekari.

Jasnej odpowiedzi na pytanie o to, kim jest autor, nie daje nauka prawa. Milcza
w tej sprawie takze miedzynarodowe traktaty. Konwencja berneriska, cho¢ konse-
kwentnie postuguje si¢ tym pojeciem, w zadnym swym postanowieniu blizej go nie
opisuje. Wyktadnia historyczna oraz semantyczna przepiséw tego aktu, w szczegol-
nosci odwolanie si¢ w jego tresci do autorskich praw osobistych, jak i powigzanie
czasu trwania autorskich praw majatkowych ze $miercig autora pozwalaja stwier-
dzi¢ z calg pewnoscig tyle tylko, ze autorem moze by¢ wylacznie osoba fizyczna®.

Traktat Swiatowej Organizacji Wtasnosci Intelektualnej o prawie autorskim
oraz Porozumienie w sprawie handlowych aspektéw praw wlasnosci intelektual-
nej takze nie definiuja pojecia autora.

W prawie wspélnotowym o autorze wspomniano jedynie w pieciu aktach
prawnych: dyrektywie nr 2009/24/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie ochrony prawnej programéw komputerowych®, dy-
rektywie nr 96/9/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 marca 1996 r.
w sprawie ochrony prawnej baz danych’, dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady nr 2006/115/WE z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie prawa najmu i uzycze-
nia oraz niektérych praw pokrewnych prawu autorskiemu w zakresie wlasnosci inte-
lektualne;j®, w dyrektywie Rady nr 93/83/EWG z dnia 27 wrze$nia 1993 r. w sprawie
koordynacji niektérych zasad dotyczacych prawa autorskiego oraz praw pokrew-
nych stosowanych w odniesieniu do przekazu satelitarnego oraz retransmisji droga
kablowg’, jak réwniez w dyrektywie nr 2006/116/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie czasu ochrony prawa autorskiego i nie-
ktérych praw pokrewnych!C.

W zadnej z nich nie dokonano jednakze blizszego objasnienia tego pojecia.
W dwéch pierwszych aktach stwierdzono jedynie, ze autorem jest osoba fizyczna
lub tez grupa oséb fizycznych, a w przypadku, gdy przewiduja to przepisy panistw
cztonkowskich — osoba prawna wskazana przez te przepisy'l. W trzeciej, w art. 2
ust. 2 oraz w czwartej, w art. 1 ust. 5 wskazano, ze dla jej cel6w za autora utworu
filmowego lub utworu audiowizualnego bedzie uwazany rezyser, natomiast pan-

4 Konwencja berneriska o ochronie dziet literackich i artystycznych z dnia 9.09.1886 r.

5 Por. M. Jankowska, Czy w swietle konwencji berneriskiej autorem moze byc tylko osoba fizycz-
na?,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego. Prace Prawa Wtasnosci Intelektualnej” 2010,
z.107,s.11-18.

¢ Dz.Urz. UE L 111/16, 5.05.2009, s. 16-22.

7 Dz.Urz. L 077,27.03.1996, s. 20-28.

8 Dz.Urz. UE L 376/28,27.12.2006, s. 28-35.

 Dz.Urz. L 248, 6.10.1993, 5. 15-21.

10 Dz.Urz. UE L 372/12,27.12.2006, s. 12-18.
1 Por. art. 4 ust. 1 dyrektywy nr 96/9/WE oraz art. 2 ust. 1 dyrektywy nr 2009/24/WE.



Sine hominum? Sztuczna inteligencja a koncepcja autorstwa 49

stwa czlonkowskie beda mialy swobode w okreslaniu wspélautoréw takich dziet.
W koricu, w ostatnim z wyzej powolanych aktéw prawnych, podobnie jak w kon-
wencji bernenskiej, pojeciem autora postuzono si¢ w kontekscie wygasnigcia au-
torskich praw majatkowych, wiazac to zdarzenie z uplywem okreslonego czasu,
liczonego od $mierci autora.

Symptomatyczne w tym zakresie pozostaje Memorandum wyjasniajace, to-
warzyszace projektowi dyrektywy o ochronie prawnej baz danych, w ktérego tre-
§ci wprost stwierdzono, ze jej celem bylo potwierdzenie ,fundamentalnej zasady
Konwencji bernenskiej [...], iz czlowiek — autor, ktéry tworzy dzielo, jest pierw-
szym podmiotem praw do niego”, cho¢ réwnoczesnie zaznaczono, ze na poziomie
prawodawstwa krajowego dopuszczalne jest, aby prawa te byly wykonywane przez
osoby prawne!?. Takie ujecie kwestii autorstwa wydawato si¢ wyrazem przekonania,
ze autorem jest przede wszystkim osoba fizyczna, natomiast wszelkie odstepstwa
od tej zasady beda ledwie tolerowane®.

Pierwotna wersja dyrektywy w sprawie ochrony prawnej programéw kom-
puterowych w ogéle nie przewidywala, aby autorem mogla by¢ osoba prawna.
W Memorandum wyjasniajacym do tego aktu prawnego, odnoszac si¢ do utwo-
réw generowanych przez programy komputerowe, stwierdzono, ze ,ludzki wkiad
W programy tworzone maszynowo moze by¢ relatywnie skromny i w przysztosci
bedzie stawal si¢ coraz skromniejszy. Niemniej jednak ludzki «autor» w najszer-
szym tego sformulowania znaczeniu jest zawsze obecny i musi mie¢ prawo do
«autorstwa» programu”4,

W kwestii tego, czy autorem utworu moze by¢ wylacznie osoba fizyczna, nie
wypowiada si¢ réwniez polski ustawodawca. Artykul 8 ust. 1 obecnie obowigzujace;
ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych® stanowi jedynie, ze autor jest
pierwotnym podmiotem praw autorskich. Legalnej definicji twércy nie zawieraly
takze poprzednio obowigzujace w Polsce ustawy autorskie.

Majac jednakze na wzgledzie, ze wspomniane pierwotne nabycie autorskich
praw majatkowych wiaze si¢ scisle z faktem kreacji dzieta, poszukiwania desygna-

2 Memorandum wyjasniajgce do projektu dyrektywy o ochronie baz danych, COM (92) 24 —
SYN 393, wersja ostateczna z dnia 13.05.1992 r., http://aei.pitt.edu/8653/1/8653.pdf, s. 44 [dostep:
1.06.2020].

B A. Quaedvlieg, Authorship and Ownership: Authors, Entrepreneurs and Rights, [w:] Codification
of European Copyright Law. Challenges and Perspectives, red. T.E. Synodinou, Alphen aan den Rijn
2012, s. 207, cyt. za: A. Ramalho, Will robots rule the (artistic) world? A proposed model for the legal sta-
tus of creations by artificial intelligence systems, ,Journal of Internet Law” 2017, No 21, wersja pre-print,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2987757, s. 7 [dostep: 1.06.2020].

W Memorandum wyjasniajgce do projektu dyrektywy o ochronie programéw komputerowych,
COM(88) 816, final — SYN 183, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:51988PC0816&from=GA, s. 10 [dostep: 1.06.2020].

5 Tj.: Dz.U.z 2019 r. poz. 1231.
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tu pojecia twoérey jako podmiotu prawa autorskiego nalezy prowadzi¢, odwolujac
si¢ wlasnie do ustawowego pojecia utworu jako jego przedmiotu.

Przedmiot prawa autorskiego na gruncie polskiego ustawodawstwa definiuje
art. 1 ust. 1 ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych stanowiacy, ze utwo-
rem jest kazdy przejaw dziatalno$ci twérczej o indywidualnym charakterze, ustalony
w jakiejkolwiek postaci, niezaleznie od wartosci, przeznaczenia i sposobu wyrazenia.

W celu uznania kogos za tworce, nalezaloby zatem przede wszystkim wyka-
zaé, ze doszlo do stworzenia dziela, ktére moze by¢ zakwalifikowane jako utwér
w rozumieniu powolanego wyzej przepisu. Nastepnie natomiast konieczne bylo-
by ustalenie, czy istnieje zwiazek pomigdzy tego rodzaju dziatalnoscia podmiotu
a powstaniem przedmiotu®®.

Przestanka ustalenia, czyli uzewngtrznienia danego wytworu, dzigki nadaniu mu
postaci mozliwej do percypowania przez kogokolwiek innego poza samym twér-
cg, samodzielnie nie pozwala jeszcze na przesadzenie o tym, czy autorem moze
by¢ wylacznie osoba fizyczna. Przestanke te spelniaja bowiem takze ,wymalowa-
ne” na szybie przez mréz wzory, ptasie trele czy tez rzezba skalna. Wszystkie te
zjawiska, powstajace poza czlowiekiem, bez jakiegokolwiek jego udziatu i kontro-
li, jako wylaczny efekt dziatania sit przyrody, sa niewatpliwie zdatne do zakomu-
nikowania ich otoczeniu.

Decydujace znaczenie dla rozstrzygniecia o podmiocie prawa autorskiego mu-
sz mie¢ zatem dwa pozostale, wymienione na poczatku art. 1 ust. 1 warunki, kté-
rych spelnienie pozwala zakwalifikowa¢ dany wytwér jako chroniony jego prze-
pisami utwér: stanowienie przezen efektu dziatalnosci twérczej oraz posiadanie
indywidualnego charakteru.

Pytanie o to, czy rozwdj sztucznej inteligencji moze wywrze¢ efektywna presje
na koncepcje autora i autorstwa, wymagaltoby zatem przede wszystkim ustalenia, czy
o spelnieniu tych przestanek mozna méwi¢ w przypadku wytworéw tej pierwsze;.

2. Sztuczna inteligencja — uwagi wstepne

Rozwazania w przedmiocie tak zarysowanego zagadnienia rozpocza¢ nalezy od
okreslenia, czym wlasciwie jest sztuczna inteligencja. Zadanie to nie jest proste,
albowiem jako nowy obszar badari, ma ona niewatpliwie charakter interdyscypli-
narny: wkiad w jej rozwéj wniesli migdzy innymi przedstawiciele filozofii, infor-
matyki, matematyki, cybernetyki, psychologii, neurobiologii oraz lingwistykil”.

U Zzrédet zainteresowania tym konceptem leglo jednak niewatpliwie jedno pyta-
nie, ktére przed ponad pétwieczem postawit Alan Turing: czy maszyny moga my-

16 M. Jankowska, Autor i prawo do autorstwa, Warszawa 2011, s. 335.
17 1. Olesiuk, Zatozenia aksjologiczne autorskoprawnej ochrony twirczosci w swietle rozwoju sztucz-
nej inteligeni, ,Acta Universitas Stetinensis” 2018, nr 2, s. 247.
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sle¢? Naukowiec ten odpowiedzi na nie poszukiwal w drodze testu, ktéry nazwano
potem od jego nazwiska ,testem Turinga”. Jego celem mialo by¢ zweryfikowanie,
czy dana maszyna ma zdolnos$¢ do przejawiania inteligentnych zachowan, w taki
sam sposob, w jaki czyni to czlowiek, lub w sposéb, ktéry dla drugiego czlowie-
ka pozostaje nierozréznialny od ludzkiego. Poczatkéw formowania si¢ badan nad
sztuczng inteligencja jako samodzielng dyscypling naukowg upatruje si¢ natomiast
w prowadzonym w amerykanskim Dartmounth College w 1956 r. seminarium,
ktérego inicjatorzy (m.in. J. McCarthy, ktéry w 1955 r. ukut termin ,sztuczna in-
teligencja”) zaproponowali, aby oprzec je na zalozeniu, ze ,kazdy aspekt uczenia
sig, czy tez kazda inna wlasciwo$¢ inteligencji moze by¢ zasadniczo opisana tak
precyzyjnie, ze bgdzie mozna zmusi¢ maszyne do jej nasladowania”.

W literaturze naukowej mozna obecnie napotkac wiele definicji terminu ,,sztucz-
na inteligencja”, skupiajacych si¢ na réznych jej aspektach, w zaleznosci od stano-
wigcej jej podstawe dyscypliny naukowej?.

Na potrzeby dyskusji prawniczej mozna przyja¢ za Damianem Flisakiem, ze
poprzez sztuczng inteligencje nalezy rozumied, najogélniej rzecz ujmujac, zdolnosé
cyfrowych maszyn ,do nasladowania, imitowania ludzkiej inteligencji dzieki wy-
korzystaniu zaimplementowanego w nich oprogramowania”, a definicj¢ t¢ uzu-
pelnié jeszcze o spostrzezenie, ze sztuczng inteligencje postrzega sie wspélczesnie
poprzez koncepcje tzw. machine learning, czyli uczenia si¢ maszyn, ktére stykajac
si¢ nieustannie z nowymi danymi, ,zdobywaja doswiadczenie” i na jego podstawie
sa w stanie z uplywem czasu same doskonali¢ swoje funkcjonowanie.

Identyfikujac i klasyfikujac ludzi, przedmioty i zdarzenia, dany system podlega
cigglej ewolucji na wzér tego, co — jak uwazaja jego entuzjasci — jest ludzkim pro-
cesem poznawczym. Na poczatku algorytmowi przedstawione zostajg liczne przy-
ktady wspomnianych wyzej informacji wraz z ich poprawng klasyfikacja. Nastepnie
algorytm, rozbijajac te informacje na mniejsze, niewykrywalne dla czlowieka jed-
nostki, usiluje zidentyfikowad, bez wyraznych instrukeji czlowieka, ukryte migdzy
nimi podobieristwa, zrekonstruowaé¢ zwiazki, czy tez odszyfrowaé dotyczace ich
schematy?. Opierajac si¢ na pozyskanych i zanalizowanych w opisany powyzej
sposéb danych, system sam si¢ ulepsza i rozwija, czasami osiagajac rezultaty nie-
przewidziane wczesniej przez czlowieka.

18 J. McCarthy, M.L. Minsky, N. Rochester, C.E. Shannon, 4 Proposal for the Dartmoutlh Sum-
mer Research Project on Artificial Intelligence, 31.08.1955, http://raysolomonoff.com/dartmouth/boxa/
dart564props.pdf [dostep: 1.06.2020].

Y 1. Olesiuk, op. cit.

20 D. Flisak, Sztuczna inteligencja — jak chronic prawa autorskie tworczosci robotéw, ,Rzeczpospo-
lita” 22.05.2017, http://www.rp.pl/Opinie/305229984-Sztuczna-inteligencja-jak-chronic-prawa-
autorskie-tworczosci-robotow.html [dostep: 1.06.2020].

2 S. Yanisky-Ravid, Generating Rembrandt: Artificial Intelligence, Copyright and Accountability
in the 3a Era — the Human-Like Authors Are Already Here — A New Model, ,Michigan State Law Re-
view” 2017, issue 4, s. 676-677.
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Proces wspomnianego doskonalenia si¢ systemu, na co zwraca si¢ uwage w lite-
raturze przedmiotu, przebiega zatem w sposéb dalece autonomiczny w tym sensie,
ze nie jest wymagany w nim bezpoéredni udzial czlowieka, ktéry musi dostarczy¢
komputerowi dane w jezyku, ktéry jest dla maszyny zrozumialy i jednoczesnie wy-
da¢ mu polecenie wykonania danego, szczegétowo okreslonego zadania. System,
ogdlnie rzecz ujmujac, ma ,trenowac” i programowac si¢ sam.

Jezeliby oprzeé si¢ na tym zrekonstruowanym wyzej zalozeniom dzialania
sztucznej inteligencji, to nalezaloby uzna¢, ze tworzone przez oparte na niej opro-
gramowanie komputerowe obrazy, komponowana muzyka czy tez ,napisane” po-
ematy nie s3 utworami w rozumieniu prawa autorskiego, a maszyna nie jest ich
twérca. Nie sg one bowiem konstytuujacym utwor efektem dziatalnosci tworczej,
jak réwniez nie majg indywidualnego charakteru.

3. Sztuczna inteligencja a koncepcja autorstwa

Uzasadniajac postanowiong w poprzednim podrozdziale tezg, nalezy wyjs¢ od
stwierdzenia, ze pojecia twérczosci oraz indywidualnego charakteru s3 w na-
uce prawa przedmiotem wielu dyskusji i dociekan. Trudnosci w ustaleniu zna-
czenia dzialalnosci tworczej powoduje przede wszystkim fakt, ze — jak zauwaza
Ewa Ferenc-Szydetko — jest to kategoria ,bardziej filozoficzna i psychologiczna,
niz prawna’. Twérczo$¢ stanowi réwniez przedmiot zainteresowana teorii sztuki.
W tym zakresie dziedziny te korzystaja wzajemnie ze swoich osiagnieé, do nich
za$ odwoluje si¢ ostatecznie prawo??. Ustawodawca przejmuje w tym przedmiocie
przede wszystkim ustalenia filozofii, na gruncie ktérej twérczos¢ jest dziatalnoscia
prowadzaca do powstania nowego wytworu, a jej istotnymi warunkami s3 nowos¢
i oryginalnosé¢. Dzialalno$¢ twércza w rozumieniu prawa autorskiego moze by¢,
w ocenie tej Autorki, przedsiewzigciem podejmowanym wylacznie przez czlowie-
ka. Konsekwentnie, za sil¢ tworzaca nie moze by¢ uznawana maszyna®.
Podobnie na kwesti¢ tworczosci zapatruja si¢ Maria Pozniak-Niedzielska oraz
Adrian Nieweglowski, stwierdzajac, ze twérczosé jest dzialalnoscia, ktérej rezultat
(przejaw) w minimalnym choc¢by stopniu moze by¢ odrézniony od innych rezulta-
téw takiego samego dzialania, co oznacza, Ze nosi on znami¢ nowosci. Nasycenie
wspomnianego rezultatu ta cechg nie ma przy tym znaczenia dla objecia go ochrona,
zapewniang przez prawo autorskie?*. Wspomniani Autorzy dodaja jednoczesnie,

2 E. Ferenc-Szydetko, Komentarz do art. 1, [w:] Ustawa o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych. Komentarz, red. eadem, Warszawa 2016, s. 16.

B Ibidem,s. 20.

2+ M. Pozniak-Niedzielska, A. Niewegtowski, [w:] System prawa prywatnego, t.13: Prawo autor-
skie i prawa pokrewne, red. ]. Barta, Warszawa 2017, s. 9.
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ze ceche samodzielnej twérczosci w literaturze przedmiotu utozsamia si¢ zasad-
niczo z cechg oryginalnosci®.

Czyni to m.in. Jan Bleszyriski, wedtug ktérego ,oryginalnosé (twérczy charak-
ter) oznacza istnienie takich znamion rezultatu, ktére pozwalaja na jego zidenty-
fikowanie jako projekcji wyobrazni konkretnego twércy”™?. Oryginalnos¢ polega
zatem na zakotwiczeniu tego rezultatu w wyobrazni twércy?.

Z perspektywy tworcy jest takze rozpatrywana i kolejna przestanka, majaca
charakteryzowa¢ utwér w rozumieniu prawa autorskiego, to jest indywidualnos¢,
ktéra zasadniczo rozumie si¢ jako odzwierciedlenie w danym rezultacie osobiste-
go pietna tworcy.

Jak stwierdzaja Janusz Barta i Ryszard Markiewicz, indywidualny charakter
dziela wiaze si¢ z oceng, czy istnieja w nim wlasciwosci zwigzane z niepowtarzal-
ng osobowoscig czlowieka?®. W nowszych ujeciach tego zagadnienia podkresla sig,
ze indywidualnos¢ jest swego rodzaju pomostem pomig¢dzy twéreg a jego dzielem,
ktérego istnienie uzasadnia przypisanie temu pierwszemu autorskich praw oso-
bistych?.

W podobnym kontekscie przeslanki konstytuujace utwér sa takze ujmowane
w innych panstwach kontynentalnego systemu prawa, jak réwniez w orzecznic-
twie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, w ktérym ugruntowany jest
poglad, Ze dany wytwor jest oryginalny, jezeli stanowi wlasng twérczos¢ intelektu-
alng autora. Ponadto w orzecznictwie tym akcentuje si¢, ze twérczo$¢ taka wymaga
swobody*?. W ocenie Trybunatu autor musi uzewnetrznic swoje tworceze zdolnosci
w drodze wolnych, twérczych wyboréw i w ten sposéb odcisngé na dziele swoje
osobiste pietno’l. 4 contrario nie bedzie mozna méwi¢ o oryginalnosci w odnie-
sieniu do rezultatu, ktérego osiggnigcie jest wynikiem pewnych z géry obranych
zalozeni funkcjonalnych, czy tez uwarunkowan technicznych, a wigc jest on prze-
widywalny i powtarzalny.

Nieco inaczej kryterium oryginalnosci jest ujmowane w paristwach systemu
common law. W szczeg6lnosci w Stanach Zjednoczonych standard ochrony praw-

% Ihidem,s. 15.

2 . Bleszyriski, Twdrczost jako przestanka ochrony w polskim prawie autorskim w swietle doktry-
ny i orzecznictwa, [w:] Wipdlczesne problemy prawa prywatnego. Ksigga pamigthowa ku czci Profesora
Edwarda Gniewka, red. J. Golaczynski, P. Machnikowski, Warszawa 2010, s. 34-35.

27 Ihidem.

28 J. Barta, R. Markiewicz, Prawo autorskie, Warszawa 2014, s. 31.

2 P. Slezak, Prawo autorskie. Podrgcznik dla studentow szkdl filmowych i artystycznych, Katowice
2008, '5.29 1 60. Por. takze M. Pozniak-Niedzielska, A. Nieweglowski, op. cit., s. 9.

30 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 4.10.2011 r. w sprawie Football
Association Premier League Ltd i inni przeciwko QC Leisure i inni (C-403/08) i Karen Murphy prze-
ciwko Media Protection Services Ltd (C-429/08), ECLI:EU:C:2011:631.

31 Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 1.12.2011 r. w sprawie Eva-Maria
Painer przeciwko Standard VerlagsGmbH i inni (C-145/10), ECLL:EU:C:2011:798.
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noautorskiej wyznaczaly bardzo dtugo wyniki tzw. testu sweat of the brow. Jezeli
mozna bylo wykaza¢, ze dana osoba wlozyla wysilek w powstanie konkretnego
dziela, a tym samym, Ze nie zostalo ono skopiowane od innej osoby, to réwnocze-
$nie uznawano, ze dzielo to zastuguje na ochrong prawnoautorska. Oryginalnos¢
byla zatem w tym ujeciu niczym innym jak zakazem kopiowania®2. Odejscie od
tej koncepcji nastapilo dopiero u progu lat 90. XX w., a zostalo zapoczatkowa-
ne wydaniem przez Sad Najwyzszy orzeczenia w sprawie Feist Publications, Inc.,
v. Rural Telephone Service Co.33, w uzasadnieniu ktérego sformulowano poglad, ze
oprécz ustalenia, iz dany wytwor zostal stworzony przez te, a nie inng osobe, kt6-
ra poniosta nan okreslone naktady, konieczne jest jeszcze wykazanie si¢ przez jego
autora minimalnym stopniem twdrczosci. Ow stopien, czy tez — méwigc stowami
Sadu — ,iskra kreatywnosci”, musi natomiast przejawic si¢ w dokonywanych przez
autora tworczych wyborach. Dopiero po wypelnieniu tego warunku bedzie mozna
uznad, ze spelnione zostalo kryterium oryginalnosci.

Réznice pomigdzy kontynentalnym a amerykariskim (w szczegélnosei) ujgciem
oryginalnosci —jako cechy konstytuujacej przedmiot prawa autorskiego, mimo pew-
nego zblizenia stanowisk, jakie nastgpito wskutek wspomnianej wyzej dzialalno-
§ci orzeczniczej amerykariskiego Sadu Najwyzszego i Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej — sa oczywiscie zauwazalne. Jednakze to co najistotniejsze po-
zostaje dla tych systeméw wspdlne: obydwa mianowicie, mimo braku wystowienia
tego w obowigzujacych przepisach wprost, uznaja dzialalnos¢ twércza za wylaczna
domeng cztowieka.

Czy w obliczu dynamicznego rozwoju sztucznej inteligencji mozna jednak
moéwié, ze dotychcezas przyjmowana koncepcja autorstwa znalazta si¢ pod presja?

Szczegbélowe rozwazania tej kwestii warto rozpoczaé — nieco przewrotnie — od
postawienia sobie, za Ryszardem Markiewiczem, innego pytania: czy stuszne jest
kwalifikowanie wytworéw tworzonych przy wykorzystaniu sztucznej inteligencji
jako utworéw tworzonych przez nig3*

Sceptycyzm co do mozliwosci udzielenia w tym przedmiocie twierdzacej od-
powiedzi wyrazili Jane Ginsburg i Luke A. Budiardjo. Autorzy ci stwierdzili, ze
obserwowany ostatnio gwaltowny rozwéj w dziedzinie sztucznej inteligencji nie-
koniecznie musi sygnalizowac rychie nadejscie czaséw robotéw, ktére beda w sta-
nie zastapi¢ ludzka tworczo$¢, pomystowosé i innowacyjnosé. Nie zwiastuje ich
w kazdym razie obecnie obserwowana faza rozwoju tzw. inteligentnych maszyn,

32 M. Jankowska, Autor...,s. 149.

3 663 F. Supp. 214, https://supreme.justia.com/cases/federal/us/499/340/ [dostep: 1.06.2020].

3 R.Markiewicz,Sztucznainteligenciaiwlasnostintelektualna,wyktadwygloszonynainauguracjgroku
akademickiego 2018/2019 na Uniwersytecie Jagielloriskim w Krakowie, https://www.uj.edu.pl/docu-
ments/ 10172/140821974/S1_prof_Markiewicz.pdf/352a8d83-c295-44d4-b470-5¢13888f0%¢a [dostep:
1.06.2020].
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ktére moga wykonywa¢ jedynie $cisle, wasko okreslone zadania, ich dzialaniu nie
towarzyszy za$ wewnetrzna motywacja. Jak wywodzg oni dalej, nawet najbardziej
wyrafinowane systemy oparte na sztucznej inteligencji s3 w swej istocie tylko ,za-
witymi logicznymi labiryntami, zaprojektowanymi tak, by nasladowac waskie ob-
szary ludzkiej inteligencji «poprzez metodyczne wykorzystanie mocy obliczenio-
wej»”3 [ brute-force computional strenght” — przyp. A.D.].

W ocenie J. Ginsburg oraz L.A. Budiardjo produkt wyjsciowy maszyny moze
na pierwszy rzut oka wydawac si¢ ,twérczy”, a analizowany w kategoriach este-
tycznych nie ustgpowaé nawet dzietu czlowieka. Nie mozna stawia¢ jednak zna-
ku réwnosci pomigdzy prowadzacymi do jego osiagnigcia procesami. To, co w re-
zultacie pracy maszyny poczytuje si¢ za ,,twoérczo$¢”, nalezy wigzaé bezposrednio
albo z kodem, napisanym przez programistéw, ktérzy maszyne te zaprojektowali
i ,wytrenowali”, albo z poleceniami wydawanymi jej przez uzytkownikéw. Zadna
maszyna nie jest natomiast sama w sobie Zrddfem tworczoéci, nawet jezeli rezul-
tat jej dziatania moze by¢ dla takiego programisty lub uzytkownika zaskakujacy.
Ostatecznie bowiem zawsze jest on wynikiem analizy danych, ktére dostarczyt jej
czlowiek i wyuczonych procedur postepowania z nimi. Element przypadkowosci,
mogacy znamionowa¢ rezultaty jej dziatalnosci, nie zmienia zasadniczo postaci
rzeczy. Nalezy pamigtaé, ze w ostatecznosci maszyna zawsze rzadzi algorytm, od
ktérego nie jest ona w stanie samodzielnie odstapi¢. W tym znaczeniu pozostaje
ona tylko wykonawcg woli cztowieka, ktéry ja zaprogramowal3®. Badz tez, méwiac
slowami Any Ramalho: wykonawca, ktéry ,nie potrafi wyobrazi¢ sobie rzeczy, kté-
rych mu nigdy wezesniej nie pokazano™.

Tezy te moga zyskac na sile przekonywania, jezeliby przesledzi¢ proces uczenia
si¢ maszyny, w wyniku ktérego powstal chociazby wspomniany na wstepie obraz
w ramach projektu The Next Rembrandt.

Programisci bioracy udzial w realizacji tego projektu w pierwszej kolejnosci
stworzyli baze¢ portretéw namalowanych przez Rembrandta. Portrety te przeana-
lizowali nastgpnie piksel po pikselu, po to, by wyszukaé¢ cechy wspélne uwidocz-
nionych na nich postaci. Analiza ta zostala przeprowadzona z wykorzystaniem
dziesiatek kryteriéw: od tak ogdlnych, jak pte¢ i wiek, po tak szczegélowe, jak kie-
runek sktonienia glowy danej postaci i gestos¢ jej zarostu. Na podstawie uzyska-
nych wynikéw programisci zdefiniowali nastepnie oczekiwany przez siebie ,pro-
dukt koricowy” pracy komputera. Wytworem tym mial by¢ portret cztowieka rasy
bialej, plci meskiej, z zarostem, w wieku pomiedzy trzydziestym a czterdziestym
rokiem Zycia, noszacego czarne ubranie z bialym kolnierzem i kapelusz, z twarza

% ]. Ginsburg, L.A. Budiardjo, op. cit., s. 397.
36 Thidem,s.397 i n.
37 A. Ramalho, gp. cit.,s. 13.
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zwrécong w prawo. W dalszej kolejnosci, ze zbudowanej uprzednio bazy danych
wyselekcjonowano te portrety, na ktérych zostal uwidoczniony zestaw tych wyzej
wymienionych elementéw. Poszukujac cech im wspdlnych, a tym samym charak-
terystycznych dla malarstwa Rembrandta, algorytm zbadat je pod katem geometrii
ksztaltéw, kompozycji oraz uzytych narzedzi i technik. Ostatecznie, na podstawie
uzyskanych w tym procesie wynikéw dokonat on repliki stylu wielkiego malarza
i dodat do niego nowe cechy.

Opierajac si¢ na przedstawionym wyzej, a zrekonstruowanym na podstawie wy-
powiedzi 0s6b zaangazowanych w realizacje projektu The Next Rembrandt opisie
jego powstawania, mozna broni¢ tezy, przedstawionej wezesniej przez J. Ginsburg
i L.A. Budiardjio, ze pomimo swego wyrafinowania, sztuczna inteligencja nie jest
zdolna do wykreowania czegokolwiek w sposéb zupelnie autonomiczny. Przetwarza
ona jedynie stworzone przez czlowieka i dostarczone jej przez niego dane, w spo-
s6b taki, w jaki czlowiek wezesniej ja zaprogramowal.

Ponadto, w procesie tej kreacji, jak podnosi Andres Guadamuz, zostaje odzwier-
ciedlona takze osobowosé¢ twércéw — ludzi. Przeciez to oni bowiem dokonuja wy-
boru elementéw, ktére nastepnie analizuje komputer’®. Mozna by zatem powie-
dzieé, ze wobec finalnego dzieta, przynajmniej w tym przypadku, zostaje spelniona
przestanka oryginalnosci, tak jak rozumie si¢ ja zaréwno w panstwach kontynen-
talnego systemu prawa, jak i w panistwach systemu common law.

Nie oznacza to oczywiscie mozliwosci przyjecia, ze w kazdym wytworze sys-
teméw opartych na sztucznej inteligencji bedzie mozna zidentyfikowaé ceche
osobistego pietna twércéw. Zadanie to moze okazac si¢ szczegdlnie wymagajace
w przypadku systeméw opartych na sieciach neuronowych, takich jak chociazby
Deep Dream, ktéry podobnie jak The Next Rembrandt jest systemem , sterowanym
danymi” (data-driven), jednakze ktérego stopieri autonomii w dziataniu pozostaje
wigkszy®. Jest on bowiem w stanie odwzorowa¢ w pewnym zakresie ludzkie my-
$lenie oraz — bazujac na wczesniej zdefiniowanym algorytmie — dokonaé swego
rodzaju ,wyboru” co do tego, w jaki sposéb przetransformowaé dane wejsciowe?.
Aby ustali¢ przestanki oryginalnosci, znaczenie ma réwniez i to, jak wyktadane be-
dzie pojecie doboru czy tez selekcji, w ktérym winna przejawiac si¢ oryginalnosé
ostatecznego wytworu®2,

38 https://www.nextrembrandt.com [dostep: 1.06.2020].

% A. Guadamuz, Do Androids Dream of Electric Copyright? Comparative Analysis of Originality
in Artificial Intelligence Generated Works, ,Intellectual Property Quarterly” 2017, issue 2, https://ssrn.
com/abstract=2981304, s. 12 [dostep: 1.06.2020].

40 Szczegotowy opis dziatania tego oprogramowania znajduje si¢ na stronie https://deepdream-
generator.com/ [dostep: 1.06.2020].

4 A. Gudamuz, gp. cit.,s. 3.

2 JIbidem,s. 21.
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Stawianie jednakze wniosku, ze sztuczna inteligencja zwiastuje epoke dziel ,bez
autora” (authorless), czy tez ,prawa autorskiego bez autora” (droit d’auteur sans au-
teur), wydaje si¢ co najmniej przedwczesne.

Sztuczna inteligencja, wbrew temu, co moze si¢ wydawac na pierwszy rzut oka
oraz wbrew tezie, ktéra zaczyna przebijac si¢ niesmialo w dyskursie prawniczym®,
nie u§mierca osoby autora. Podwaza jedynie pewna koncepcj¢ autorstwa, zwana
w literaturze przedmiotu ,romantyczng’, ktérej dekonstrukeje jednakze mozna
obserwowac juz od wielu lat.

Autor romantyczny, ktory pojawil si¢ na przetomie XVIII i XIX w., to jednost-
ka szczegélnie uzdolniona, tworzaca pod wplywem natchnienia, pochodzacego
z wlasnego wnetrza. Geniusz, potrafigcy wykreowac ex nibilo dzielo niepowtarzalne
i unikalne, w ktérym uzewnetrzniona zostaje cz¢$¢ jego osobowosci.

Koncepcja ta, ktéra w kontynentalnym systemie prawa legla u podstaw przy-
znania twércy praw do stworzonego przez siebie dziela, stracila w ciggu lat na
swojej atrakcyjnoséci. Rozwdj technologii wspomagajacych pracg cztowieka, przede
wszystkim programéw komputerowych, jak réwniez samo zakwalifikowanie tych
programéw jako przedmiotéw prawa autorskiego, postawilo pod znakiem zapy-
tania sens postugiwania si¢ kryterium osobistego pietna na dziele w jego dotych-
€zasowym rozumieniu.

Przyczynit si¢ do tego takze rozwéj tworczosci, ktéra w przeciwienstwie do na-
znaczonej indywidualizmem twérczosci autora romantycznego mozna okresli¢ mia-
nem ,kolektywnej”, a ktérej najlepszym przyktadem jest tzw. user-generated content,
czyli tresci wytwarzane przez uzytkownikéw sieci. Akt tworezy, wezesniej zastrze-
zony dla jednostek obdarzonych wyjatkowym talentem, zostaje odarty w pewien
spos6b z sacrum. W jego miejsce rozkwita natomiast kultura, ktérg Henry Jenkins
okresla jako kulture partycypacji*, a ktérej cechg szczegélng jest nieskrepowane
dzielenie si¢ wytworami innych oséb w przekonaniu, ze w ten wlasnie sposéb po-
wstaje warto$¢ dodana®; wspéluczestniczenie w tworzeniu dzieta, nieprowadzace
jednak do powstania przedmiotu wspéttwérezosci.

Przeswiadczenie, ze dziatalno$¢ twéreza ery cyfrowej wymaga czgsto wkladu ze
strony wielu innych oséb, komplikuje jednak, jak zauwaza Martha Woodmansee,
mozliwo$¢ zidentyfikowania autora. Uderza bowiem wprost rozréznienie pomiedzy

# Por. J.V. Grubow, O.K. Computer: The Devolution of Human Creativity and Granting Musical
Copyrights to Artificially Intelligent Joint Authors, ,Cardozo Law Review” 2018, vol. 40, issue 1, s. 388
in.; S. Yanisky-Ravid, L.A. Velez-Hernandez, Copyrightability of Artworks Produced by Creative Ro-
bots and Originality: The Formality-Objective Model, ,Minnesota Journal of Law, Science & Technol-
ogy”2018,vol. 19, issue 1,s.3 i n.

4 H. Jenkins, Kultura konwergencji. Zderzenie starych i nowych mediow, Warszawa 2007, s. 4.

4 H. Jenkins i in., Confronting the Challenges of Participatory Culture: Media Education for the
215t Century, http://www.newmedialiteracies.org/wp-content/uploads/pdfs /NMLWhitePaper.pdf,
s. 7 [dostep: 1.06.2020].
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»moim”a ,twoim”, ktére wspdlczesna koncepcja autorstwa miala przeciez zgodnie
ze swoimi zalozeniami egzekwowad#.

Swoistemu wyobcowaniu autora i umniejszeniu jego statusu jako rzeczywistego
twércy dziela nie sprzyja takze dzialalnos¢ prawodawcza w zakresie prawa autor-
skiego panistw systemu common law. Mowa w tym miejscu przede wszystkim o kon-
strukecji works made for hire, przewidzianej w sekcji 201 obowigzujacego w Stanach
Zjednoczonych Copyright Act*’, zgodnie z ktérg, jezeli strony nie uzgodnity na pi-
$mie inaczej, za autora w stosunku do pewnych wyszczegélnionych w przepisach
rodzajéw dziel jest uwazany pracodawca lub inna osoba, na zamdéwienie ktére;
dziela te zostaly wykonane.

Konstrukeja ta umozliwia koncepcyjne wyréznienie autora rzeczywistego, fak-
tycznego — osoby fizycznej, o ktérej mozna powiedzied, Ze nosi rysy wspomnianego
wyzej autora romantycznego, od autora w znaczeniu prawnym — podmiotu uznane-
go za tworcg na zasadzie fikcji prawnej*. Tymczasem, jak zauwaza Alina Ng Boyte,
kiedy ustawodawca arbitralnie przypisuje autorstwo innej osobie niz rzeczywisty
twérca, pytanie o to, kim ten twdrca jest, traci w istocie znaczenie. Osoba autora
przestaje nie$¢ za sobg jakiekolwiek znaczenie, a on sam staje si¢ swego rodzaju
zwyklym, spotecznym, postmodernistycznym konstruktem*.

Parafrazujac Margot E. Kaminski, mozna zatem stwierdzi¢ — cho¢ jest to stwier-
dzenie niewatpliwie Smiale — Ze to nie sztuczna inteligencja ,zabila” autora roman-
tycznego: odpowiedzialnos¢ za jego $mier¢ ponoszg inne czynniki*®.

Podwazenie modelu autora romantycznego nie oznacza jednak réwnocze$nie
otwarcia drzwi dla modelu autora algorytmicznego. Whniosek taki bylby nadto
uproszczony. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze koncepcja autorstwa roman-
tycznego, jakkolwiek odegrata znaczaca role w uzasadnieniu przyznania twércy
praw do wytworéw wlasnego umyslu, to juz niekoniecznie stala si¢ punktem od-
niesienia dla ustalenia, ktére z efektéw pracy umystowej czlowieka zastuguja na

4 M. Woodmansee, On the Author Effect: Recovering Collectivity, [w:] The Construction of Au-
thorship: Textual Appropriation in Law and Literature, red. M. Woodmansee, P. Jaszi, Durham 1994,
s. 25-26, cyt. za: E. Cooper, Reassessing the challenge of the digital. An empirical perspective on author-
ship and copyright, [w:] The Work of Authorship, red. M. Echoud, Amsterdam 2014, http://library.
oapen.org/bitstream/id/1c6d65ac-d501-489¢-980c-0334efe4dfdd/503030.pdf [dostep: 1.06.2020],
s. 175.

47 Tytul oryginalny: An Act for the general revision of the Copyright Law, title 17 of the United
States Code, and for other purposes, https://www.copyright.gov/title17/ [dostep: 1.06.2020].

4 Por. CJ. Craig, L.R. Kerr, The Death of the AI Author, wersja pre-print z 25.03.2019 r., https://
ssrn.com/abstract=3374951, s. 17 [dostep: 1.06.2020].

4 A. Ng Boyte, The Conceits of Our Legal Imagination: Legal Fictions and the Concept of Deemed
Authorship, ,N.Y.U. Journal of Legislation and Public Policy” 2014, vol. 17, issue 707, https://dc.law.
mc.edu/cgi/viewcontent.cgirarticle=1136&context=faculty-journals, s. 748-752 [dostep: 1.06.2020].

% M.E. Kaminski, Authorship, Disrupted: Al Authors in Copyright and First Amendment Law,
»University of California Davis Law Review” 2017, vol. 51, No 589, https://papers.ssrn.com/sol3/pa-
pers.cfm?abstract_ id=3086912, s. 604 [dostep: 1.06.2020].
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ochrong. Z jednej bowiem strony wykluczono, aby o powyzszym decydowaly wa-
lory estetyczne dzieta. Z drugiej natomiast zaaprobowano, aby ochrong ta obej-
mowac wytwory, odznaczajace si¢ nieznacznym nawet stopniem twoérczosci. Cho¢
zatem w autorze, zgodnie z omawiang koncepcja, pragnieto widzie¢ geniusza, to
nie wymagano réwnoczesnie, aby dla przyznania im ochrony znamieniem genial-
nosci i wybitnosci byly naznaczone jego dzieta.

Zblizone uwagi mozna poczyni¢ wobec innego rysu autora romantycznego:
wspomnianego juz wezesniej indywidualizmu, rozumianego jako mozliwo$¢ wy-
kreowania ,.czegos$ z niczego”; dziela unikalnego, nowego w tym znaczeniu, ze ode-
rwanego od wszystkiego, co bylo znane dotychczas. Przypisanie twércy tej cechy
réwniez bylo jednak bardziej wyrazem tego, jak chciano postrzegaé tworce i proces
twérczy, anizeli rzeczywistym opisem tego ostatniego.

Czlowiek jest produktem swego otoczenia i swoich czaséw: nie tworzy w ode-
rwaniu, ale w nawigzaniu do tego, co widzial, co ustyszal i czego dotknal. Czerpie
z kulturowego dorobku dotychczasowych pokolen: czasami tylko si¢ nim inspiru-
jac, czasami za$ przejmujac elementy tworcze z wezesniejszych dziel, co prowadzi
do powstania utworéw zaleznych.

Pojawienie si¢ i rozwdj sztucznej inteligencji nie stanowi radykalnej w tym
kontekscie zmiany. Po pierwsze z tego wzgledu, ze — jak juz wyzej wspomniano —
wyobrazenie o autorze, jako osamotnionym geniuszu, upadlo juz duzo wezesniej,
wraz z pojawieniem si¢ mniej zaawansowanych technologii komputerowych. Po
drugie okoliczno$¢, ze sztuczna inteligencja ,uczy si¢” na podstawie przedstawio-
nych jej informacji i tak jak cztowiek informacje te przetwarza, nie oznacza jeszcze,
ze potrafi ona w ten sam sposéb co cztowiek tworzy¢ w nawigzaniu dziedzictwa
kulturowego. ,Proces twérczy” sztucznej inteligencji to w istocie rzeczy wyszuki-
wanie przez nig korelacji migdzy przedstawionymi danymi, rozpoznawanie wzor-
c6w i tworzenie z nich matrycy dla wlasnej produkcji.

W podobny sposéb postrzegaja t¢ kwesti¢ Jon McCormack, Toby Gifford
i Patrick Hutchins, ktérzy podkreslaja, ze w przeciwienstwie do sztucznej inteli-
gencji, czlowiek-twérca nie uczy si¢ wylacznie na wezesniejszych przyktadach dziel,
ale moze zainspirowac¢ si¢ réwniez naturg, dzwigkami, dyskusja, uczuciami, ktérych
sztuczna inteligencja nie jest w stanie ani doswiadczy¢, ani w konsekwencji prze-
tworzy¢ tak, jak czyni to czlowiek. Baza, na podstawie ktdrej ta ostatnia tworzy,
zawiera wylacznie pieczolowicie wyselekcjonowane dane, ktérych w poréwnaniu
ze zbiorem ludzkich doswiadczen jest w istocie niewiele. Proces tworzenia przez
sztuczng inteligencje widziany w tym $wietle ma zatem wigcej wspélnego z mi-
mikra, anizeli z jakakolwiek inteligencija'.

U J. McCormack, T. Gifford, P. Hutchings, Autonomy, Authenticity, Authorship and Inten-
tion in Computer Generated Art, [w:] Computational Intelligence in Music, Sound, Art and Design.
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Zmiany postrzegania autorstwa nie uzasadniajg takze zalozenia teorii, ktére
legty u podstaw przyznania autorowi praw do stworzonego przez niego dziela.

Wedlug dominujacej na kontynencie europejskim teorii naturalnoprawnej, pra-
wa tworcy sg naturalnymi prawami do owocéw jego pracy; efektéw jego intelektu-
alnego mozotu, ktéry — tak jak kazdy inny — winien zosta¢ wynagrodzony (teoria
pracy) lub tez sa przyznawane, aby chroni¢ osobowo$¢ autora, ktérg ten ucielesnia
w stworzonym przez siebie utworze (teoria osobowosci). Zaden z tych warian-
téw nie daje podstaw, aby za sil¢ tworzaca méc uznaé maszyny. Te ostatnie, przy-
najmniej w obecnym stadium ich rozwoju i skomplikowania, nie s3 wyposazone
w emocje. Nie s3 zatem zdolne do zaangazowania si¢ w zadng glebsza relacje ze
swoim dzietem2. Nie dysponuja $wiadomoscig, ktéra pozwolitaby im na wyraze-
nie swojego procesu tworczego, badz tez objasnienie swoich twérczych wyboréw.
Wrysitek jest stanem dla nich zupelnie obcym?®.

Trudno byloby takze w sposéb przekonujacy uzasadnié, ze paradygmat ten na-
daje si¢ do podwazenia na podstawie zakorzenionej w krajach systemu common
law zalozen teorii utylitarnej. Teoria ta, w odréznieniu od oméwionej wyzej teo-
rii prawnonaturalnej, nie kladzie nacisku na wi¢z autora z dzielem, ale na swoista
yuzytecznos$¢” prawa autorskiego. Przyznanie autorowi praw do rezultatu jego pra-
cy umyslowej, a w konsekwencji mozliwosci czerpania z niego zysku, ma na celu
stymulowaé go do tworzenia nowych, wartosciowych utworéw, tym samym nato-
miast zapewni¢ spoleczeristwu doplyw nowych, wartosciowych utworéw i osta-
tecznie przyczynic si¢ do wzrostu dobrobytu wéréd jego czlonkéw. Systemy oparte
na sztucznej inteligencii, co znowu nalezy podkresli¢ — przynajmniej na tym eta-
pie swego zaawansowania — nie potrzebuja jednakze zachety do tego, by tworzy¢.
Tym bardziej takiej, ktéra w istocie rzeczy polega na mozliwosci uzyskiwania z tej
twérczosci majatkowych korzysci. Element motywacji, ktéry eksploatuje teoria
utylitarna, uwidacznia si¢ zasadniczo raczej po stronie programisty, ktéry tworzy
aplikacje dzialajace na podstawie sztucznej inteligencji.

EvoMUSART 2019, red. A. Ekirt, A. Liapis, M. Pena Castro, ,Lecture Notes in Computer Sci-
ence”, vol. 11453, https://link.springer.com /chapter/10.1007/978-3-030-16667-0_3, s. 40 [dostep:
1.06.2020].

52° A Ramalho, op. cit., s.15.

53 'T. Dartnall, Introduction: on Having a Mind of Your Own, [w:] Artificial Intelligence and Crea-
tivity, red.’T. Dartnall, Dordrecht 1994, s. 36, cyt. za P.P. Jusciniski, Prawo autorskie w obliczu rozwoju
sztucznej inteligencyi, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace z Prawa Wtasnosci In-
telektualnej” 2019, z. 1, https://sip.lex.pl/get/publication/pdf/znuj/pdf/2019/01/znuj_2019_01_005.
pdf, s.16 [dostep: 1.06.2020].
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Podsumowanie

Jak trafnie zauwaza J. Ginsburg, zdecydowanie latwiej jest powiedzie¢, ze autor
jest pierwotnym beneficjentem droit d’auteur, czy tez copyright, niz ustali¢ z caly
pewnoscig, co w istocie rzeczy czyni kogo$ autorem. Tymczasem, jak stwierdza
dalej powolana wyzej Autorka, prawo autorskie w obu jego odmianach — konty-
nentalnej i common law — wyrasta przeciez z aktu kreacji dziela. A jako takie be-
dzie mialo sens jedynie wéwczas, jezeli uznana zostanie centralna rola autora, jako
cztowieka-tworey™.

Stwierdzenie, ze autorstwo jest rzecza ludzka, nie jest jednak réwnoznaczne
z opowiedzeniem si¢ za romantycznym konceptem autora. W prawie autorskim
nigdy nie chodzilo bowiem o ludzki geniusz, ale o ludzkie pi¢tno, intelektualny
wysilek czlowieka.

Jak stusznie zauwazyl Eugene Pouillet, ,ludzka inteligencja, nawet w dome-
nie sztuki, nie potrafi wytworzy¢ niczego bez materialnego wsparcia”. Korzystanie
z takiego wsparcia, niezaleznie od tego, czy bedzie to maszyna, czy reka drugiego
czlowieka, nie bedzie czynilo go autorem w mniejszym stopniu, tak dtugo, dopéki
kontroluje on to narz¢dzie™.

Systemy oparte na sztucznej inteligencji, jak to wezesniej przedstawilam, weigz
pod ta kontrolg pozostaja. Jedyna réznica pomiedzy nimi — jako ,uczacymi si¢” —
a systemami ,,zaprogramowanymi’ polega na tym, ze te pierwsze maja czesciows
zdolno$¢ samodzielnego ,dostrojenia si¢”, poprawienia swoich wewnetrznych pro-
ceséw. W dalszym jednak ciggu to cztowiek decyduje o tym, co maszyna powinna
robi¢ (definiuje problem), zaopatruje ja w dane stanowigce ,,material treningowy”,
a ostatecznie wskazuje, czego powinna ona w nich ,szuka¢™®.

Tym, co powoduje obecng destabilizacje podejscia prawa autorskiego do kwe-
stii autorstwa, jest zatem raczej ta okolicznos$é, ze w kontekscie dzialania sztucznej
inteligencji twérca staje si¢ mniej widoczny. Rozmyciu ulega bowiem w powszech-
nym odbiorze zwigzek pomigdzy procesem tworczym a jego efektem.

Trafnie spostrzegaja w tym kontekscie C.J. Craig oraz I.R. Kerr, ze pojawienie
si¢ wytworéw sztucznej inteligencji oraz wzbudzona w zwigzku z tym niepewnos¢

5 J. Ginsburg, gp. cit., s.1068.

% E.Pouillet, Traité Pratique de la Propriété LittéraireeEt Artistique, [w:] Notes on Sarony v. Bur-
row-Giles Lithographic Co.,, The Federal Reporter”1883, vol. 17,s.597; cyt. za J. Ginsburg, L.A. Bud-
jardjo, op. cit., s. 403.

% J. Ginsburg, L.A. Budjardjo, op. cit., s. 402-403.

57 B.E.Boyden, Emergent Works,,,Columbia Journal of Law & and the Arts”2016,vol. 39, https://
journals.cdrs.columbia.edu/wp-content/uploads/sites/14/2016/06/7-39.3-Boyden.pdf,s.380 [dostep:
1.06.2020].
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co do ich statusu w ramach prawa autorskiego uwypuklity takze wezesniejsza bo-
laczke prawa autorskiego: niedostatki w zakresie badan nad ontologia autorstwa
i jego spolecznym znaczeniem, ktérych wyniki powinny stuzy¢ jako fundament
i wytyczne w procesie tworzenia i stanowienia prawa’s.

Ostatecznie nie mozna takze nie zauwazy¢, ze bronig, ktéra w zwiazku z po-
jawieniem si¢ wytworéw sztucznej inteligencji obrécita si¢ przeciwko autorowi,
okazalo si¢ w pewnym sensie lezace u podstaw nowoczesnego prawa autorskie-
go zalozenie o nieznacznym nawet stopniu twoérczosci jako wystarczajacym dla
uznania dziela za utwdr oraz o niemozno$ci warunkowania mozliwosci objecia
tg ochrong wynikami oceny co do wartosci dziela, w szczegélnosci jego waloréw
estetycznych. Trudno bowiem w powszechnym odbiorze postrzega¢ autora jako
jednostke szczegdlnie uzdolniong, obdarzong wyjatkowym talentem, jezeli kom-
puter potrafi wytworzy¢ prace o zblizonym stopniu estetyki.

Obecnie nie sposéb przewidzieé, w jaki sposéb ewoluujg ostatecznie systemy
oparte na sztucznej inteligencii; w szczegélnosci, jaki poziom autonomii finalnie uda
si¢ im osiagnaé. Pewne jest, ze — tak jak kazda nowa technologia — poddadza one
prawo autorskie presji. Aktualnie otwarte pozostaje jeszcze pytanie, czy z biegiem
czasu stanie si¢ ona na tyle silna, Ze doprowadzi ostatecznie do uznania w jakiej$
formie autorstwa maszyn, co wymagaloby jednak catkowitego przedefiniowania
podstawowych zaloZen tego prawa, czy tez stang si¢ one wylacznie przyczynkiem
do otwarcia na nowo dyskusji o miejscu i roli w nim cztowieka-tworcy.
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by the current Civil Code. It is applicable, as a rule, for the synallagmatic, onerous, commutative and
with successive or continuous execution contracts. This exception may be invoked if the execution
of the contract has become excessively onerous for one of the parties, because of the occurrence of
certain events independent of the will of the parties and which caused an imbalance between their
services, impossible to foresee at the time of concluding the act. Invoking the unforeseen allows the
contract to be renegotiated. If the parties do not reach an agreement, at the request of one of them,
the court may adjust or order the cessation of the contract. Starting from the fact that there are mul-
tiple situations in which the spread of the CoVid-19 has determined a contractual imbalance, which
needs to be remedied, as well as the fact that practically there is still a confusion between the appli-
cation of the unforeseeability and the situations in which the major force occurs as an exonerating
cause of liability, the objective of the current article is to analyze the concept of unforeseeability and
the legal regime applicable to it, by emphasizing the conditions which need to be met in order to be
in the presence of this exception from the principle of the binding force of the contract.

Wptyw pandemii COVID-19 na wykonywanie umoéw.
Szczegdlne spojrzenie na nadzwyczajng zmiane stosunkéw
w przepisach rumunskiego kodeksu cywilnego

Stowa kluczowe: rumuriski kodeks cywilny, nieprzewidziane okolicznosci (nadzwyczajna zmiana
stosunkéw), skutki nieprzewidywalnosci, pandemia CoVid-19, ograniczenie obowiazywania umowy

Streszczenie. W kontekscie giebokich przemian gospodarczych wywotanych pandemig SARS-
CoV-2 powrécily debaty na temat instytucji nieprzewidzianych okolicznosci (nadzwyczajnej zmia-
ny stosunkéw). Faktem jest, ze srodki nakazane przez wladze w celu ograniczenia rozprzestrzeniania
si¢ pandemii wplywajg na mozliwos¢ wypelnienia zobowigzan umownych, wobec czego umawiajace
si¢ strony zmuszone sg przeanalizowa¢ dostgpne mechanizmy umowne stuzace naprawie sytuacji.
Rumunski porzadek prawny traktuje nieprzewidziane okolicznosci jako wyjatek od zasady mocy
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wiazgcej umowy, co zostalo wyraznie okreslone w obowiazujacym Kodeksie cywilnym. Ma on za-
stosowanie co do zasady do uméw dwustronnie zobowigzujacych, ucigzliwych, przemiennych oraz
z sukcesywnym wykonaniem. Na ten wyjatek mozna si¢ powolaé, jezeli wykonanie umowy stato si¢
dla jednej ze stron nadmiernie ucigzliwe z powodu zaistnienia okreslonych zdarzeri niezaleznych
od woli stron, a ktére spowodowaly niemozliwy do przewidzenia w chwili zawarcia umowy brak
réwnowagi $wiadczen. Powolanie si¢ na zaistnienie nieprzewidzianych okolicznosci umozliwia re-
negocjacje umowy. Jezeli strony nie osiggng porozumienia, na wniosek jednej z nich sad moze zmie-
ni¢ postanowienia umowy lub orzec o jej wygasnieciu. Poczawszy od tego, ze istnieje wiele sytuacji,
w ktérych rozprzestrzenianie si¢ CoVid-19 spowodowato brak réwnowagi kontraktowej, co wyma-
ga wyréwnania, a takze biorac pod uwage, ze faktycznie nadal istnieje niejasno$¢ pomiedzy sytuacja
zajécia nieprzewidzianych okolicznoéci a wystapieniem przyczyny wylaczajacej odpowiedzialno$é,
celem niniejszego artykutu jest analiza pojecia nieprzewidzianych okolicznosci i rezimu prawnego,
ktéry ma do nich zastosowanie, poprzez okreslenie warunkéw, ktére muszg zostac spetnione dla ist-
nienia tego odstepstwa od zasady zwigzania umows.

1. Introduction

'The historical fundaments of the unforeseeability are found in the Roman law.
Although it was not generally regulated at that time, it was still in the form of in-
terpretative directives applicable in specific cases. Subsequently, it was developed
by the representatives of canon law by generalizing the rebus sic stantibus clause,
and in the old Romanian law one can observe the tendency of a partial consecra-
tion of the contractual contingency by Art 1254 of the Calimach Code.

Until 2011, the theory of unforeseeability did not enjoy in Romania a unitary
consecration in jurisprudential and legislative plan, but there were only a series of
special legal provisions that allowed its application. Such legislative application
of the unforeseeability was also found in Art 43 Para 3 of the Law 8/1996 on the
copyright and related rights: “in the case of an obvious disproportion between the
remuneration of the author and the benefices of the person who received the as-
signment of the patrimonial rights, the author may request the jurisdictional or-
gans with competence to revise the contract or to convenient increase in remu-
neration”. Also, another application of the theory of unforeseeability is identified
by Art 54 of the Government Emergency Ordinance No 54/2006 on the regime
of public assets concession contracts, which stated that: “the contractual relations
between the grantor and concessionaire based on the principle of financial balance
of the concession, between the rights which are granted to the concessionaire and
the obligations imposed to him”. Exceptionally, the legislator enshrined the the-
ory in the case of the volunteer contract. Thus, according to Art 14 of the Law no
195/2001, “if during the performance of the volunteer contract, regardless of the
will of the parties, a situation occurs that would make it difficult to perform the
obligations of the volunteer, the contract will be renegotiated, and if the situation
makes it impossible to continue the contract, it will be fully terminated”.
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The Romanian Civil Code, entered into force on 1%t October 2011, has answered
the social-economic realities and aligned with the European legal systems, by ex-
pressly stating the unforeseeability as exception from the principle of the bind-
ing force of the legal act. Therefore, Art 1271 Para 1 of the Civil Code states that
“The parties are required fo perform their obligations, even if their execution has become
more onerous, either due to the increase in the costs of performance of their obligation or
due to the decrease in the value of the consideration”. As an exception, according to
Para 2 of the same Art 1271, if the performance of the contract has become ex-
cessively onerous due to an exceptional change of the circumstances which would
make unfair the compelling for the debtor to perform the obligation, the court
may order: a) the adjustment of he contract, in order to fairly distribute between
the parties the losses and benefices resulting from the circumstances’ shift; b) the
termination of the contract, at the moment and under the conditions it establish-
es. These effects may occur only if the requirements listed by Art 1271 Para 3 are
met, namely: a) the change of circumstances occurred after the conclusion of the
contract; b) the change of circumstances, as well as its extent, were not and could
not reasonably have been considered by the debtor at the time of the conclusion
of the contract; c) the debtor did not assume the risk of changing circumstances
and could not reasonably be considered to have assumed that risk; d) the debt-
or has tried, within a reasonable term and with good faith, the negotiation of the
reasonable and fair adjustment of the contract.

2. The notion of unforeseeability

According to Art 1270 Para 1 of the Romanian Civil Code, “the valid contract
concluded has the force of law between the contracting parties”. Therefore, the
principle resulting from this provision is represented by the binding force of the
contractual parties.

'The exceptions from this principle are those cases in which the effects of the
contract occur in other manners than the one established by the parties in the con-
tent of its clauses. These involuntary changes of the effects of the civil legal act may
aim both the limitation of the binding force, as well as its extension!.

Among other things, the extension of the binding force of the contract takes
place in case of revision of the effects of the legal act due to the rupture of the
contractual balance as a result of the change of circumstances considered by the
parties at its conclusion. This case registers in the so-called theory of unforeseea-

1 E. Chelaru, R. Duminici, Partea generald a dreptului civil, University of Pitesti Press, Pitesti
2016, p. 92.
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bility (rebus sic standibus) and is expressly stated as an exception from the principle
pacta sunt servanda in Art 1271 of the Civil Code, as above mentioned. In trying
to define the notion of unforeseeability, most doctrinaires appreciated that this
concept is closely related to the economic and financial phenomenon?. In the le-
gal literature previous to the current Civil Code, the unforeseeability has been de-
fined as being the damage suftered by one of the parties as effect of the imbalance
occurred between the contractual performances during the execution of the con-
tract, as a consequence of a considerable and unforeseen incrementation of prices®.
'The cause for the imbalance is an event external from the person and will of the
debtor which does not entail an impossibility to perform the obligation, but just
makes it more onerous®. The unforeseeability does not represent a violation in it-
self of the principle of the binding force of the contract accepted by the legislator,
representing just a limitation for it.

Pointedly, the mentioned definition was maintained even after the entrance into
torce of the Civil Code, being amended and detailed. Thus, for the recent legal lit-
erature, the unforeseeability is being defined as an exception from the principle of
the binding force of the legal act if the contractual balance is aftected by the chang-
es of circumstances considered by the parties at the conclusion of the legal act, be-
cause the effects of the legal act are other than those which the parties, at the time
of concluding the act, understood to establish and which are binding on them’.

If the parties have stipulated in the contract a clause that provides for the re-
view of the effects of the contract in case of change of circumstances taken into
account at the time of its conclusion, we will no longer be in the presence of an
exception to the principle of binding force, but finds its application the principle
of contractual freedom.

3. The delimitation of the unforeseeability
from the other legal institution

In the context of the SARS-CoV-2 pandemic, the debates regarding the delim-
itation of the unforeseeability from other legal institutions to which it is similar,
have returned to present days. Therefore, the unforeseeability needs to be delimit-
ed mainly from the major force, from the resolutive condition, from loss caused by un-
conscionability and error.

2 B. Starck, Droit civil. Obligations. Contrats, 24 Volume, Litec Publ.-house, Paris 1993, p. 476.

3 Ibidem.

4 G. Anton, Teoria impreviziunii in dreptul romanesc si dreptul comparat, “Law Magazine” 2000,
No 7, p. 25.

5 G. Boroi, C.A. Anghelescu, Curs de drept civil. Partea generald, 2" Edition, Hamangiu Publ.-
house, Bucharest 2012, p. 212.
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3.1. Major force and unforeseeability

'The Romanian legislator has stated by Art 1351 Para 1 of the Civil Code that the
major force is a cause removing the contractual civil liability. According to Art 1351
Para 2 of the Civil Code, “the major force is represented by any external, unpre-
dictable, absolutely invincible and inevitable event”. From the legal definition it
results that in order to invoke the major force it is necessary that the event which
occurred cumulatively fulfill the following requirements: to be external, unpredict-
able, absolutely invincible and inevitable®.

By comparison, while force majeure absolutely prevents the debtor from per-
forming his contractual obligations, they either cease or are suspended, the un-
foreseeability does not make it impossible to perform the benefits, but only makes
them much more onerous, aftecting the balance that must characterize any con-
tract. Under the aspect of the legal nature, the major force is a cause for exoneration
from liability, while the unforeseeability is an exception to the theory of binding
force of the contract and raises the issue of its adaptation.

In the current context, there may be many cases in which the spread of CoVid-19
will fall within the definition of major force by the fact that the execution of the
contract has become impossible, but not in all cases. Specifically, if the major force
is not applicable regarding a certain contract concluded between the parties, it is
useful to analyze the possibility of invoking the unforeseeability, enabling the par-
ties to renegotiate the terms of the contract in such a way that the losses and ben-
efits caused by the change of circumstances are distributed equitably between the
parties. If the parties fail to reach an agreement, the court may adjust or rule the
termination of the contract’.

Of course, the solution is not a general one, the possibility of invoking the un-
foreseeability and renegotiating the contract shall be analyzed for each contract
separately, in particular as to whether or not there is a clause accepting the risk of
unforeseeability. In practice, it has been ascertained that from many contracts it is
removed the possibility of invoking a possible cause for unforeseeability®.

3.2. The resolutive condition and the unforeseeability

¢ L. Pop, I.-F. Popa, S.I. Vidu, Tratat elementar de drept civil. Obligatiile conform noului Cod civil,
Universul Juridic Publ.-house, Bucharest 2012, p. 441.

7 C. Seulean, D. Popa, Impreviziunea. Consideratii teoretice. Aspecte practice, available online at
https://www.universuljuridic.ro/impreviziunea-consideratii-teoretice-aspecte-practice/ [access:
19.06.2020].

8 In the same meaning, see also C. Bojici, R. Dunca, Coronavirus si contractele comerciale, avail-
able online at https://www.universuljuridic.ro/coronavirus-si-contractele-comerciale/ [access:

19.06.2020].
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The resolutive condition is the one on whose achievement depends the dissolu-
tion of the civil legal act. Art 1401 of the Civil Codes states that “the condition
is resolutive when its fulfilling determines the cessation of the obligation. Until
the contrary, the condition is presumed to be resolutive every time the deadline
of the main obligations precedes the moment in which the condition could have
been fulfilled”™.

'The analysis of the legal provisions allows us to state that the similarity with
the contractual unforeseeability is represented by the cessation of the contract, the
differences being far more important. Specifically, the condition is stated by the
legal act, being a future and uncertain event, bur predicted by both parties.

'Thus, the parties have agreed from the very start upon the possibility to termi-
nate the contract if the event mentioned by it shall occur. However, in the event
of unforeseen circumstances, the parties could not reasonably have foreseen the
occurrence of the unforeseeable situation or its effects on the contract. If they had
stipulated the termination or adaptation of the contract following the occurrence
of the event, the theory of unforeseeability would not be applicable, but the prin-
ciple of contractual freedom. Last but not least, regarding the effects that occur on
the contract, we mention that the fulfillment of the condition generates the an-
nulment of the respective civil legal act, while the unforeseeability can determine
its renegotiation by the parties or the adaptation of the contract by the court, not
only its termination!.

3.3. Loss caused by unconscionability and unforeseeability

'The loss caused by unconscionability is a vice of consent referring to the material
loss suffered by one of the contracting parties, because of the obvious dispropor-
tion of value between the prestation to which the party compelled himself and the
prestation to be received in its return. The disproportion between the two presta-
tions must exist at the conclusion of the contract. If the disproportion is deter-
mined by causes occurring subsequent to the conclusion of the contract, we are
no longer in the presence of the loss caused by unconscionability, but we can talk
about unforeseeability.

From the structure of the loss caused by unconscionability, the objective ele-
ment of the imbalance between the prestation is the common element with the
contractual unforeseeability. This similarity has determined certain authors to con-
sider the unforeseeability as “a loss caused by unconscionability subsequent to the

9 A.G. Uluitu in F1. A. Baias, E. Chelaru, R. Constantinovici, I. Macovei, Nou/ Cod Civil — Co-
mentariu pe articole, C. H. Beck Publ.-house, Bucharest 2012, p. 1486.
10 C.E. Zamsa, Teoria impreviziunii. Studiu de doctrind si jurisprudentd, Hamangiu Publ.-house,

Bucharest 2006, pp. 23-24.
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conclusion of the contract™ generated by unpredictable circumstances such as war
or economic crisis, with their corollary, the inflation.

Regarding the essential difference between the loss caused by unconsciona-
bility and unforeseeability, though in both cases we are talking about an insufhi-
cient price, the loss is a vice of consent characterized by the fact that even from
the cessation of the contract the price does not correspond with the asset’s value,
while the unforeseeability is the product of an imbalance occurring subsequent to
the conclusion of the contract causing the revision of a validly concluded contract.

3.4. The error and unforeseeability

'The error represents a vice of consent referring to the false representation of reali-
ty at the moment in which a civil legal act is concluded, unlike the unforeseeabil-
ity which is a cause for revision of a legally concluded contract. The doctrine! has
stated that the main similarities existing between the two institutions consist in
the fact that both of them refer to a misrepresentation of reality and the fact that
both can lead to the adjustment of the contract.

But, if for the error we are in the presence of a misrepresentation of reality
when the contract is concluded, in the case of unforeseeability, there is a change
in the reality data during its performance. Finally, regarding the generated effects,
the adjustment of the contract works differently for both institutions. Thus, if the
role of the court is a decisive one in the adjustment of the contract for unforesee-
ability, in case of error, the role of the court is passive. While the error offers the
possibility to cancel the contract with retroactive effects and restoring the parties
to the previous situation, for the unforeseeability, the termination of the contract
generates future effects and does not assume the restoration of the previous situ-
ation for the parties.

4. The area of application

Determining the scope of the unforeseeability involves establishing those cate-
gories of contracts that are likely to be affected by the change in circumstances
considered by the parties at the time of their conclusion. The analysis of the legal
provisions in this area allows us to consider that outside the area of unforeseeabil-

1 E. de Gaudin de Lagrange, Lintervention du juge dans le contrat, these, Paris 1935, p. 78;
E. Chelaru, Forta obligatorie a contractului, teoria impreviziunii §i competenfa in materie a instange-
lor judecitoresti, “Law Magazine” 2003, No 9, p. 49; E. Chelaru, Teoria generalid a dreptului civil,
C.H. Beck Publ.-house, Bucharest 2014, p. 160.

2 . Ghestin, Traite de droit civil. La formation du contrat, LGD], Paris 1993, p. 455.
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ity, as a rule, are the synallagmatic, onerous, commutative, with successive or con-
tinuous execution contracts.

Traditionally, depending on the duration of execution, a distinction is made
between contracts with instant execution and those with successive execution.
Unlike contracts with immediate execution, whose performance occurs in a single
moment, contracts with successive execution are executed gradually, over time3.

Characterized by the simultaneity between conclusion and execution, contracts
with sudden execution cannot be included in the field of unforeseeability, unless
the execution becomes staggered by the will of the parties. Consequently, contracts
with successive execution or those affected by a suspensive term (legal, conven-
tional, judicial) fall into the field of unforeseeability.

With regard to contracts for consideration and those with gratuitous effects,
the rule is the applicability of the theory of unforeseeability, especially with regard
to onerous contracts.

Starting from the way in which the legislator understood to state the revision
of the conditions and obligations in the area of liberalities (Art 1006-1008 of the
Civil Code), the legal literature!* has stated the fact that the unforeseeability is
possible including for gratuitous contracts. At the same time, it was shown that the
unforeseeability could be admitted in the case of random contracts if the change
of circumstances is foreign to the random element specific to the contract or ex-
ceeds its limit, except for essentially speculative contracts, where contingency is
included in the element of chance®.

As conclusion, we consider that the unforeseeability can be encountered only
in the case of legal acts, not in the case of legal facts, in the narrow sense, whose
effects are par excellence in the field of unpredictability. We will not be in the pres-
ence of unforeseeability either when the parties have inserted in their contract in-
dexation clauses, which will make the price vary according to the evolution of an
index chosen by them or have agreed to revise the contract by mutual agreement
or by resorting to a judge.

5. Conditions of contractual unforeseeability

Art 1271 Para 3 of the Romanian Civil Code identifies two categories of condi-
tions which need to be cumulatively met in order to have the review of unforesea-

B3 C. Stitescu, C. Birsan, Teoria generali a obligatiilor, All Beck Publ.-house, Bucharest 2002,
p- 40.

V. Sandar, Configuratia impreviziunii in noul Cod civil. Consideratii cu privire la clauzele de
hardship, “Romanian Business Law Magazine” 2013, No 10, pp. 61-77.

5 M.M. Pivniceru, Efectele juridice ale contractelor aleatorii, Hamangiu Publ.-house, Bucharest
2009, p. 78.
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bility: the substantive (Art 1271 Para 3, Let a-c) and procedural (Art 1271 Para 3,
Let d) conditions.

A first condition which is required for the application of unforeseeability is
that the change of the circumstances would have occurred after the termination
of the contract.

'The moment of occurrence of the situation or unpredictable effect must be in
time after the conclusion of the contract and before the execution of the obliga-
tion, not being able to request the application of unforeseen circumstances for an
obligation that has already been executed fulfilling the obligation. Also, if the un-
predictable event had already occurred at the time of concluding the contract, we
are no longer in the presence of unforeseeability, but in the presence of an initial
impossibility to perform the contract, stated by Art 1227 of the Civil Code®.

'The second substantive condition resulting from Art 1271 Para 3 of the Civil
Code is that “the change of circumstances and their extent were not and could
have not been taken into consideration reasonably by the debtor at the conclusion
of the contract”.

To mention the concept of unforeseeability means to determine its scope, the
criterion according to which this feature is measured, as well as to establish other
attributes that could characterize a situation of unpredictability".

According to a narrow vision, the constitutive situations of unforeseeability
are reduced to the economic-financial events. Forecasting is a theory that deals
only with contracts involving obligations expressed by a monetary unit. The un-
foreseeability is related to the currency®. According to a broader vision?, beside
the economic-financial circumstances, in the area of the elements constituting un-
foreseeability are included those situations which generate a disruptive effect on
the contract, determining the interest of the disadvantaged party to request the
adaptation of the contract.

We do not adhere to any of these conceptions, but to the one according to
which the scope of unforeseeability is delimited mainly through the eftect on the
contract, an effect that must be par excellence economic-financial and with di-
rect, immediate impact on the serious disruption of contract economics. In other
words, it is not interesting the nature of the situation, but the nature of its effect

16 Art. 1227 of the Civil Code states that: “The contract shall be valid only if, at the moment of
its conclusion, one of the parties is in impossibility to perform the obligation, outside the case in
which the law states differently”.

7 C.E. Zamsa, op. cit., p. 91.

18 J. Ghestin,C. Jamin, M. Billjau, Traité de droit civil : Les effets du contrat, LGD], Paris 2001,
p. 356.

9 D.M. Philippe, Changement des circonstances et bouleversement dés [ économie contractuelle, Brux-

elles 1986, p. 625.
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upon the contract, so that the economic-financial attribute shall belong to the lat-
ter one, and not to the situation as such?.

'Therefore, the main element of unforeseeability aims the unpredictability of the
emerged circumstance, which is a “reasonable” one, the majoritian opinion?! being
that it has no absolute feature, but a relative one.

'The last substantive condition which shall be fulfilled in order to be in the pres-
ence of unforeseeability is that “the risk generated by a situation of unforeseea-
bility shall not fit among the assumed contractual risks”. Thus, the existence of an
express contractual clause by which the parties have assumed any risk generated
by the modification of the contractual circumstances shall express the principle of
contractual freedom with the elimination of any possibility of a subsequent ad-
justment of the contract by the exclusive will of the debtor.

Regarding the procedural condition it results from Art 1271 Para 3 Let d) from
the Civil Code. According to the mentioned provisions, before addressing the
competent court, the debtor of the contractual obligation that has become ex-
cessively onerous is obliged to try, within a reasonable time and in good faith, to
negotiate reasonable and equitable adjustment of the contract. Failure to comply
with this procedural requirement may result in the application being dismissed as
inadmissible?.

6. The effects of unforeseeability

In their turn, the effects produced by the intervention of unforeseeability are ex-
pressly stated by Art 1271 of the Romanian Civil Code. If the conditions of con-
tractual unforeseeability are cumulatively met, we could be in the presence of one
of the two situations: either the hypothesis of the debtor, who will not be imputed
to fulfill the obligation that has become excessively onerous, or the hypothesis of
the creditor, who will not be obliged to accept the consideration, drastically di-
minished by the occurrence of the unforeseen situation?. For solving any of these
two hypotheses, Art 1271 of the Civil Code provides two eftects of unforeseeabil-
ity: adaptation or termination of the contract.

Thus, in the production of the effects of the unforeseeability on the contract,
two moments must be highlighted: a) the negotiation initiated by the debtor in
order to adapt the contract and b) the judicial stage, of intervention of the court.
'The court shall intervene at the request of any of the parties dissatisfied with the

20 C.E. Zamgsa, op. cit., p. 98.

2 L. Pop, L.-F. Popa, S.I. Vidu, op. cit., p. 159.

2 For the same opinion, see also Sevastian Cercel, Cornelia Munteanu (coord.), Fise de drept
civil. Partea generald, Universul Juridic Publ.-house, Bucharest 2018, p. 295.

2 Cristina Zamsa in F1. A. Baias, E. Chelaru, R. Constantinovici, I. Macovei (coord.), Nou/ Cod
Civil — Comentariu pe articole, C. H. Beck Publ.-house, Bucharest 2012, p. 1336.
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failure of the negotiation phase and will rule either to terminate or to adjust the
contract. Along with other authors?, we consider that the role of the court is sub-
sidiary to the idea of cooperation of the parties and becomes effective only in case
of failure of negotiations.

Conclusions

Consequently, as demonstrated, the unforeseeability is not to be confused with the
situation in which the major force arises as an exonerating cause of contractual li-
ability, nor with the injury or error which are defects of consent.

'The unforeseeability does not refer to an impossibility of performance, but to
the case in which the performance of the contractual obligations is possible, but
has become excessively onerous for one of the parties for cases which were not or
could have not been taken into consideration, reasonably, at the conclusion of the
contract. This institution is stated by the Romanian legislator as a mechanism to
rebalance the contractual relations. In this meaning, the contracting parties shall
apply the principle of good faith and equity in performing the contract.

From our point of view, having regard to the economic effects of the measures
taken by the authorities to reduce the spread of the SARS-CoV-2 virus, if they have
significantly aftected the balance between the services of the parties to a contract,
the affected party may invoke unforeseen circumstances. The situation experienced
by our country, but also by a large part of the states of the world, is an exception-
al change of circumstances that was not and could not be reasonably considered
by the parties at the time of concluding the contract. If the rest of the conditions
provided by Art 1227 of the Romanian Civil Code are satisfied, the affected party
and who failed to obtain through negotiation, in good faith, the reasonable and
equitable adjustment of the contract, may apply to the court to obtain either the
revision of the contract or its termination, at the time and under the conditions
established by the court.

Finally, however, we point out that the solutions proposed above are not of
a general nature, but cases of diminished liability in the context of Covid-19 need
to be analyzed on a case-by-case basis, by reference to the clauses stipulated in
each contract and to the particularities of that case. Before deciding, we recom-
mend a thorough analysis of all contractual clauses, and especially those referring
to the liability of the contractual parties in case of failure of performance, of the
clauses regarding the intervention of the major force and of the clauses assuming
the risk of unforeseeability.

2% Thidem, p.1337.
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Czy prawo ma prawo by¢ bezsilne?
Opinie pracownikéw MOPS w Zielonej Gorze dotyczace przyczyn
poalkoholowych uszkodzen ptodu i przeciwdziatania im

Stowa kluczowe: FASD, przyczyny, skutki, opinie pracownikéw pomocy spotecznej, MOPS Zielona
Géra

Streszczenie. Spozywanie napojéw alkoholowych przez kobiety cigzarne jest przyczyng poalkoho-
lowych uszkodzeri plodu, ciezkiej i nieuleczalnej choroby. Jej ofiarami staje si¢ rokrocznie w Polsce
okoto 9000 dzieci. To dramatyczny problem medyczny, etyczny, spoleczny, ekonomiczny i prawny.
Polskie prawo nie zna jakichkolwiek skutecznych instrumentéw przeciwdziatania przyczynom FASD.
Nasze opracowanie ukazuje te zagadnienia w $wietle opinii pracownikéw Miejskiego Osrodka Pomocy
Spotecznej w Zielonej Gorze, czyli oséb, ktére bardzo czgsto spotykaja si¢ z kobietami, ktére spozy-
waja alkohol, bedac w cigzy, oraz dramatycznym losem ich nieraz ciezko chorych dzieci. Ich obser-
wacje pracownikéw MOPS w Zielonej Gérze sg krytyczne. Wskazuja na brak skutecznych instru-
mentéw przeciwdziatania przyczynom FASD oraz udzielania pomocy dzieciom nim dotknigtych.

Does the law have the right to be powerless?
Opinions of the employees of MOPS Zielona Géra
regarding the causes of alcohol-related damage in fetus and prevention (of FASD)

Keywords: FASD, causes, effects, opinions of social workers, Zielona Géra

Summary. The consumption of alcoholic beverages by pregnant women is the cause of alcohol-relat-
ed damage to the fetus, a serious and incurable disease. At least 9000 children were victims of this
in Poland. This is a dramatic medical, ethical, social, economic and legal problem. Polish law has no
effective tools to counter the causes of FASD. Our work shows these problems in the light of the
opinions of employees of the municipal social assistance center (MOPS) in Zielona Géra, in other
words, people who very often encounter alcohol consumption by pregnant women and the dramatic
fate of their often seriously ill children. Their observations are critical. They point out the lack of ef-
fective tools to counter the causes of FASD and to help the affected children.
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Wprowadzenie

W raporcie OECD ,Health at a Glance 2017” znajduje si¢ informacja, Ze w gronie
europejskich krajéw, w ktérych nastapit najwickszy wzrost konsumpcji alkoholu,
znajduje si¢, oprécz Belgii, Islandii, Litwy i Lotwy, takze Polskal.

W audycji nadanej 14 kwietnia 2017 r. w programie Polskiego Radia 24 gos¢
audycji, dr Jacek Moskalewicz, redaktor naczelny kwartalnika ,Alkoholizm
i Narkomania” wydawanego przez Instytut Psychiatrii i Neurologii w Warszawie,
powiedzial, iz $wiadomos¢ tego, ze trzeba ograniczy¢ spozycie alkoholu,

dominuje w krajach europejskich, natomiast w Polsce ciagle panuje przekonanie, ze mamy
z tego wigcej korzyéci niz strat. Obecne spozycie alkoholu w Polsce, ktére przekroczylo w ze-
sztym roku 10 litréw czystego alkoholu na mieszkarica, jest najwyzsze od XIX wieku [...]. Naj-
wyzsze spozycie osiggamy miedzy 20. a 40. rokiem zycia. W Polsce wéréd mezezyzn spozycie
alkoholu spada wraz ze wzrostem wyksztalcenia, natomiast u kobiet ta zaleznos¢ jest odwrotna?.

Dyrektor Instytutu Zarzadzania w Ochronie Zdrowia, dr Malgorzata Gatazka-
-Sobotka, wraz z zespolem badaczy przedstawila analize kosztéw ekonomicz-
no-spolecznych zwigzanych z leczeniem uzaleznienia od alkoholu i jego konse-
kwencji zdrowotnych z perspektywy Narodowego Funduszu Zdrowia i Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych w latach 2012-2013:

Analizujac wplywy z tytutu sprzedazy alkoholu mozna stwierdzi¢, ze wykazujg one od wielu lat
tendencje¢ wzrostows, bedac wymiernym i przewidywalnym dochodem budzetu paristwa w kaz-
dym roku podatkowym [...]. Koszty medyczne leczenia uzaleznienia od alkoholu oraz zatrué¢
i choréb wynosza okoto 0,5 miliarda rocznie i s3 znaczaco niedoszacowane. Koszty ponoszone
przez ZUS wynosza 120 mln rocznie i sg znaczgco niedoszacowane. Wplywy do budzetu pani-
stwa tytutem akeyzy i optat wynosza okoto 11 mld ztotych?.

Badania dotyczace spozywania alkoholu przez kobiety w ciazy daja czesto r6z-
ne wyniki, poniewaz zalezg od sposobu zbierania danych i od tego, na ile szczere
sa ankietowane kobiety. ,Badania przeprowadzone w Instytucie Matki i Dziecka
w Warszawie pod kierownictwem prof. Krzysztofa Niemca, polegajace na przeba-
daniu prébek moczu kobiet w ciazy, ktére deklarowaly abstynencje, na obecnosé

! Zob. H. Pilonis, Jak pijq Polacy, https://www.medexpress.pl/jak-pija-polacy-2/69085 [data doste-
pu do tego i pozostatych linkéw: 23.05.2020].

2 Polskie Radio 24/kk, Rosnie spozycie alkoholu w Polsce. ,,Jest najwyzsze od XIX wieku”, hteps://
www.polskieradio.pl/130/5925/Artykul/1752804,Rosnie-spozycie-alkoholu-w-Polsce-Jest-najwyzsze-
od-XIX-wieku.

3 M. Gatazka-Sobotka, Koszty ekonomiczno-spoleczne zwigzane z leczeniem uzaleznienia od al-
koholu i jego konsekwencji zdrowotnych z perspektywy NFZ i ZUS, http://orka.sejm.gov.pl/ WydBAS.
nsf/0/16¢a3bc940d9cf61c1257d50003663c8/$ FILE/Koszty%20ekonomiczno-spo%C5%82eczne. pdf.
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wskaznikéw rozpadu alkoholu ujawnilo, ze co trzecia kobieta pila alkohol, wie-
dzac o cigzy™.

Dzieci kobiet, ktére w czasie cigzy spozywaly alkohol, czesto rodzg si¢ z po-
alkoholowym uszkodzeniem plodu (spektrum alkoholowych uszkodzen plodu,
fetal alcohol spectrum disorder, FASD). Stopien spustoszen spowodowanych przez
alkohol bywa zréznicowany. Co roku w Polsce na 300 tys. urodzen rodzi si¢ okolo
1000 dzieci z FAS (fetal alcohol syndrome), najciezsza forma poalkoholowego uszko-
dzenia plodu, a co setne dziecko cierpi na zaburzenia wynikajace ze spozywania
alkoholu przez ich matki w czasie cigzy’.

Pierwszy w Polsce, dotyczacy skutkéw picia alkoholu przez kobiety ciezarne
z punktu widzenia prawnika — napisany przez sedziego rodzinnego — krétki ar-
tykul dotyczacy unormowan majacych na celu ochrong dziecka poczetego przed
zagrozeniem FASD, opublikowany zostal w 2014 r. Artykut ukazuje bezradnos¢

prawa i prawnikéw, jednak konkretnych propozycji zmian w nim nie ma.

* M. Nazarewicz, Czym grozi picie alkoholu w cigzy?, http://tatapad.pl/zdrowie/czym-grozi-pi-
cie-alkoholu-w-ciazy/.

5 Por. V. Skrzypulec-Plinta, Plodowy zespdt alkoholowy FAS. fetal alcohol Syndrome, http://orka.sejm.
gov.pl/WydBAS.nsf/0/16ca3bc940d9cf61c1257d50003663c8/$FILE/FAS%20-%20p%C5%820do-
wy%_20zesp%C3%B3%C5%82%20alkoholowy.pdf.

¢ Zob. M. Jarzabek-Stobodzian, Narzedzia ochrony zycia poczetego pozostajace w dyspozycji sedzie-
go rodzinnego, http:/[www.sssrwp.pl/aktualnosci.php?typ=kk&art=78&start=24&irek=28. W pézniej
napisanej pracy, zatytulowanej Ochrona zycia poczgtego w praktyce sedziego rodzinnego, [w:] Dobro po-
jemne jak krzywda. Prawna ochrona dziecka. Deklaracje a rzeczywistost, red. J. Mazurkiewicz, P. My-
siak, Wroctaw 2017, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/79193/Dobro_pojemne_jak_krzywda_
Prawna_ochrona_dziecka.pdf, autorka ta proponowata na s. 140-142: ,,Uwazam, ze rozwigzaniem po-
wyzszego problemu byloby przymusowe leczenie stacjonarne kobiet w ciazy naduzywajacych alkoholu
lub substancji psychoaktywnych za zgoda sadu rodzinnego bez zgody kobiety — z zapewnieniem jej
opieki ginekologicznej i potozniczej. System musiatby by¢ spéjny, a konsekwencje wydania postano-
wienia sadu niezwloczne [...]”. Nawiazujac do wskazanych w artykule przepiséw ustawy z 26.10.1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy z 19.08.1994 r. o ochronie
zdrowia psychicznego stwierdzita dalej: ,,Uwazam, ze bazujac na przepisach powotanych wyzej ustaw,
nalezy doda¢ do ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi przepisy pozwa-
lajace na dziatania sadu dotyczace os6b chorych psychicznie, ktére przy zachowaniu tego samego trybu
pozwalataby na niezwloczne umieszczenie pijacej alkohol kobiety w ciazy w szpitalu. Izolacja w szpita-
lu uniemozliwiataby spozywanie alkoholu i narkotykéw. Wazne jest, aby przepisy te nie byly martwe,
poniewaz przy orzekaniu przymusowego stacjonarnego leczenia odwykowego wobec alkoholikéw okres
oczekiwania na umieszczenie w placéwce wynosi aktualnie na moim terenie ponad rok. Sprawa ma bar-
dzo delikatna nature i wymaga jasnych regul, a takze konsultacji i otwartosci srodowiska lekarzy i potoz-
nych. Wazne jest zapewnienie mozliwosci realizacji decyzji sadu o przymusowym leczeniu odwykowym
bez stosowania §rodkéw przymusu. Jednak sam pomyst inkorporowania przepiséw ustawy o ochronie
zdrowia psychicznego do ustawy o wychowaniu w trzezwosci w innym brzmieniu, w podobnym ksztat-
cie, ale przy zapewnieniu sagdom mozliwosci podobnego dziatania, powinno da¢ realne narzg¢dzia ochro-
ny zycia poczgtego” (zob. tez, w tym samym artykule, na's. 138-139 i 142, o bezsilnosci sgdziego rodzin-
nego wobec zagrozeri FASD oraz nas. 139, o potrzebie realnych narzedzi prawnych stuzacych ochronie
dziecka poczetego, ktérego cigzarna matka spozywa napoje alkoholowe).
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W drugim byla propozycja kilku przepiséw, ktére mialyby chroni¢ nienarodzone
dziecko przed skutkami spozywania napojéw alkoholowych przez kobiete w cia-
zy. Zostala ona przedstawiona w 2015 r. na migdzynarodowej konferencji nauko-
wej ,Nasciturus pro iam nato habetur. O ochrong¢ dziecka poczetego i jego mat-
ki”, zorganizowanej na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wiroctawskiego’ i opublikowana po raz pierwszy w nastgpnym roku, zawierata po-
stulaty konkretne, lecz powsciagliwe i pozostala wlasciwie niezauwazona®.

Trzecim, przestanym Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej przez Rzecznika
Praw Dziecka w 2017 1., byl projekt ustawy o zmianie ustawy zawierajacy propozy-
cje unormowan dotyczacych kobiet, ktére bedac w ciazy, wyrzadzaja szkody swoim
nienarodzonym dzieciom, spozywajac alkohol, uzywajac narkotykéw lub srodkéw

psychoaktywnych’.

7 Na tej samej konferencji przedstawil swéj referat K. Kurosz, zob. idem, Srodki ochrony nascitu-
rusa przed ryzykowanymi zachowaniami matki w okresie cigzy, [w:] Nasciturus pro iam nato habetur.
O ochrong dziecka poczetego i jego matki, red. ]. Mazurkiewicz, P. Mysiak, Wroctaw 2017, http://www.
bibliotekacyfrowa.pl/Content/78893/Nasciturus_pro_iam_nato_habetur_O_ochrone_dziecka_po-
czetego_i_jego_matki.pdf, gdzie na s. 110 zauwaza: ,Jest bowiem charakterystyczne, iz wypowiedzi
prawnikéw i nieliczne przyklady prawodawstwa pozwalajace na przymusowa »prewencyjna« hospi-
talizacje kobiet w ciazy wiazg sie zazwyczaj z tymi substancjami, od ktérych uzaleznienie stanowi
w danym spoleczenistwie istotny problem. W Stanach Zjednoczonych sg to narkotyki, w Polsce za-
réwno alkohol jak i narkotyki. Czynniki prawne to po prostu wybér przez ustawodawce dwéch ty-
péw uzaleznient od substancji psychoaktywnych, jako zastugujacych na szczegdlng uwage (ustawa
antyalkoholowa i ustawa o przeciwdzialaniu narkomanii)”. Na s. 113,120, takze 132 autor ten wska-
zuje na brak w Polsce przepiséw, ktére moglyby skutecznie przeciwdziataé¢ przyczynom poalkoho-
lowych uszkodzen plodu. Warto siegna¢ takze po jego rozwazania na s. 115 i n., réwniez refleksje na
s. 126 i n. oraz na s. 124-131 sugestie dotyczace mozliwosci postuzenia si¢ w rozwazanym celu unor-
mowaniami zawartymi w art. 446! k.c. w zw. z art. 23 1 24 tego kodeksu, takze art. 439 k.c., jak réwniez
art. 182 kro. i art. 755 § 1 k.p.c., ostatecznie po propozycje ogélne na s. 130-132. Por. idem, Srodki
ochrony nasciturusa przed ryzykowanymi zachowaniami matki w okresie cigzy. Czgst 1, »Metryka” 2016,
nr 2,s. 711 n. oraz idem, Srodki ochrony nasciturusa przed ryzykowanymi zachowaniami matki w okresie
cigzy. Czesc 2, ,Metryka” 2017, nr 1,5.107in

8 Zob. B. Bernfeld, J. Mazurkiewicz, ,,Za mtody, by pi¢” Naruszanie prawa do zycia lub zdrowia
dziecka przez pijace alkohol kobiety cigzarne, Wroclaw 2016, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/
docmetadata?id=77815. Por. J. Mazurkiewicz, Zanim pomysly nasze sczezng wraz z nami. Wroclawskie
projekty ochrony prawnej dzieci i kobiet, Wroctaw 2016, s. 342 i n.; B. Bernfeld, J. Mazurkiewicz, M. Za-
porowska, Z. Zaporowska, Wigzanka urodzinowa dla Profésora Jacka Sobczaka (Pie¢ prawniczych mi-
niatur), [w:] Migdzy Klio a Themis. Ksigga dedykowana Profesorowi Jackowi Sobczakowi, red. J.W. Ada-
mowski, T. Wallas, K. Kakareko, Warszawa 2016, s. 132 i n.; B. Bernfeld, J. Mazurkiewicz, ,Za miod,
by pi¢”. Naruszanie prawa do zZycia lub zdrowia dziecka przez pijgce alkohol kobiety cigzarne, [w:] Nasci-
turus pro iam nato habetur. O ochrong dziecka poczetego i jego matki, red. J. Mazurkiewicz, P. Mysiak,
Wroctaw 2017, https://www.google.com/url?sa=t&rct=j& q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&u
act=8&ved=2ahUKEwjQ6brLupzd AhUEFywKHXLAXIQFjAAegQIARAC&url=http%3A%2F%2F
www.bibliotekacyfrowa.pl%2FContent%2F78893%2FNasciturus_pro_iam_nato_habetur_O_ochro-
ne_dziecka_poczetego_i_jego_matki.pdf&usg=AOvVaw3Bc-HO_vzrYYDOZjYY4R]2; B. Bernfeld,
J. Mazurkiewicz, M. Zaporowska, Z. Zaporowska, Prawo powinno chroni¢ wartosci i by¢ przestrzegane!,
Bicruk 3anopisskoro mamionassHoro yaisepcutery. FOpuamani maykm. Ao 25 piaHumii FOpUATIHOTO
akyabrery, Ne 3, 2016, s. 9 i n.

® Projekt Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks rodzinny i opickuriczy oraz ustawy — Kodeks postgpo-
wania cywilnego, http://brpd.gov.pl/sites/default/files/zalacznik_projekt_ustawy.pdf.
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A w 2019 r. ukazala si¢ pierwsza w Polsce, przypuszczalnie takze na $wiecie,
obszerna monografia po§wigcona prawnym zagadnieniom poalkoholowego uszko-
dzenia ptodu (FASD)™.

Przedmiotem naszego opracowania sg informacje dotyczace zagrozen i préb
przeciwdzialania FAS uzyskane w trakcie przeprowadzonych badan ankietowych
wsréd pracownikéw Miejskiego Osrodka Pomocy Spolecznej w Zielonej Goérze

w 2019 r.

W wojewddztwie lubuskim znajduje si¢ 95 osrodkéw pomocy spolecznej'l, a jednym
z nich jest Miejski Osrodek Pomocy Spotecznej w Zielonej Gérze (dalej MOPS),
ktéry zgodnie z uchwata nr XI.1.335.2012 Rady Miasta Zielona Géra ,pelni funk-
cje osrodka pomocy spolecznej i powiatowego centrum pomocy rodzinie™?.

Za zgoda i dzicki zyczliwosci kierownictwa Dzialu Pomocy Srodowiskowej
MOPS w Zielonej Gérze pozyskano od pracownikéw zatrudnionych w tym dziale
informacje dotyczace m.in. ich kontaktéw z kobietami cigzarnymi spozywajacymi
alkohol, stosowanych przez nich narzedzi majacych na celu zapobiezenia spozywa-
nia przez nie alkoholu oraz zetkniecia si¢ z dzie¢mi dotknigtymi poalkoholowym
zespolem plodowym. Ankieta miata dobrowolny i anonimowy charakter. Zawierata
pigtnascie pytari zamknietych albo otwartych, umozliwiala wybdr jednej lub kilku
odpowiedzi, w dwéch pytaniach zastosowano metode punktaciji w skali od jeden
do pieciu. Z czterdziestu siedmiu zatrudnionych pracownikéw, ankiete wypelnito
dwadziescia dziewie¢ os6b. Z ankietowanymi nie zostal nawigzany zaden bezpo-
sredni kontakt. Ankiety zostaly rozdane pracownikom przez kierownika dzialu.

Dane uzyskane w trakcie
przeprowadzonych badan ankietowych wséréd pracownikéw
Miejskiego Osrodka Pomocy Spotecznej w Zielonej Gorze

W pierwszym pytaniu ankietowani zostali poproszeni o podanie informacji, czy
i jak czesto zetkneli sie w ostatnich pieciu latach pracy zawodowej z kobietami

w cigzy spozywajacymi alkohol.

10" B. Bernfeld, J. Mazurkiewicz, M. Zaporowska, Z. Zaporowska, Czy prawo musi pozostac bezradne?
Prawneaspekty przeciwdziataniapoalkoholowym uszkodzeniom ptodu, red.]. Mazurkiewicz, Warszawa 2019.

U Whkaz osrodkéw pomocy spotecznej w wojewddztwie lubuskim, htep:/[www.arkadia-polania.pl/wy-
kaz-ops-lubuskie.php.

12 Uchwatla nr XL1.335.2012 Rady Miasta Zielona Géra z dnia 18.12.2012 r. w sprawie Statutu
Miejskiego Osrodka Pomocy Spotecznej w Zielonej Gérze, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Lubu-
skiego 2012, poz. 2801, http://www.mops.zgora.pl/system/obj/8_statut.pdf.
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ponad 10 razy

od 5 do 10 razy

52%

mniej niz 5 razy

nie spotkatam/spotkalem si¢ z takim
przypadkiem
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Wykres 1. W ciggu ostatnich pigciu latach pracy zawodowej
zetknela/zetknat sic Pani/Pan z kobietami w ciazy spozywajacymi alkohol

61%

natogowo, takze przed zajSciem w cigze

incydentalnie, takze przed zajsciem w cigzg

bedac w kazdej wezesniejszej cigzy, a stan
cigzy nigdy nie powodowat rezygnacji z picia
alkoholu

gdy ciaza wywotywata dobrowolne
powsciaganie si¢ (rezygnacje¢) od spozywania
alkoholu

13%
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Wrykres 2. Czy te kobiety spozywaly alkohol réwniez (mozliwa wigcej niz jedna odpowiedz)

W nastgpnym pytaniu ankietowani zostali poproszeni o udzielenie informacji,
czy pijace kobiety ciezarne takze przed ciaza badz bedac w cigzach wezesniejszych
spozywaly alkohol. Otrzymane dane wskazuja, ze wigkszo$¢ z nich, bo az 87%, spo-
zywala alkohol przed zajs$ciem w ciaze, w tym 61% nalogowo.

Trzecie pytanie dotyczylo wiedzy kobiet o szkodliwosci spozywania alkoholu
dla ich nieurodzonego jeszcze dziecka. Zdecydowana mniejszoéé (facznie 30%)
kobiet spozywajacych alkohol, w okresie swojego dotychczasowego zycia nie uzy-
skala informacji o mozliwosci spowodowania nieodwracalnych uszkodzen u niena-
rodzonego dziecka na skutek spozywania alkoholu w ciazy. Pozostale 70% kobiet
takg wiedzg pozyskaly, jednakze az w 57% nie spowodowalo to u nich zaprzestania

spozywania alkoholu w czasie cigzy. Jedynie trzech ankietowanych (13%) wybrato
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odpowiedz wskazujaca, ze kobieta w ciazy zrezygnowala ze spozywania alkoho-
lu na skutek uzyskania informacji o mozliwym uszkodzeniu jej nienarodzonego
dziecka. Zrédta wymieniane przez ankietowanych, z ktérych kobiety pozyskaty te
informagje, to: szkola, media, telewizja, gazety, rodzina, sasiedzi, pracownik socjalny,
asystent rodziny i ginekolog. Mozna na podstawie uzyskanych danych, cho¢ byty
one pozyskane na niewielkiej grupie badawczej, stwierdzi¢, ze prowadzone wobec
kobiet natogowo spozywajacych alkohol dzialania edukacyjno-informacyjne od-
noszg skutek jedynie wobec nielicznych kobiet.

Blisko 1/4 kobiet, z ktérymi pracownicy MOPS maja zawodowo kontakt, pije
czesto lub bardzo czgsto, 4 pracownikéw MOPS wskazalo, ze Tacznie 24% kobiet
pije czesciej niz 3 razy w tygodniu badz codziennie. Cho¢ kazda ilosé¢ alkoholu
moze wywola¢ FASD, to jednak badania potwierdzaja, Ze w sytuacji nagminnego
picia ryzyko wystapienia u dzieci poalkoholowych uszkodzen i wad rozwojowych
powaznie wzrasta. Nalezy zauwazy¢, ze jest do$¢ liczna grupa kobiet (29%), ktora,
jak mozna domniemywaé, gdyz nie pozwalaja takich wnioskéw wyciagnaé odpo-
wiedzi na zadane pytania, podejmuje starania, aby w ciazy zachowa¢ abstynencje
badz spozywa alkohol sporadycznie, co zobrazowano na wykresie 4.

Opierajac si¢ na danych uzyskanych z odpowiedzi na pytania (wykres 3 i 4),
mozna podjaé prébe postawienia tezy, ktéra nalezaloby potwierdzi¢ dodatkowymi
badaniami, Ze istnieje grupa kobiet, ktéra nawet w przypadku uzaleznienia od al-
koholu uwzglednia zajscie w ciaze i z tego powodu stara si¢ pi¢ rzadziej oraz wy-
biera alkohole w ich odczuciu mniej szkodliwe.

Mozna w tej sytuacji zywi¢ nadzieje, ze zintensyfikowanie dzialan edukacyj-
nych i informacyjnych prowadzonych w ich srodowisku oraz objecie tych kobiet
szczegolng opieka i wsparciem mogloby przyczyni¢ sie do podjgcia przez nie pré-
by zaprzestania spozywania alkoholu w czasie ciazy.

W ankiecie poproszono pracownikéw MOPS o przedstawienie subiektywnej
oceny dotyczgcej posiadania realnych narzedzi (o charakterze informacyjnym, psy-
chologicznym lub prawnym) umozliwiajacych skuteczne zapobieganie naruszeniom
zakazu spozywania alkoholu przez kobiety ci¢zarne. Zdecydowana wigkszo$¢ uzna-
ta, ze takimi narze¢dziami nie dysponuje (73%) (zob. wykres 6).

Udzielajac odpowiedzi twierdzacej na to pytanie, ankietowany miat takze spo-
sobno$¢ podania rodzaju posiadanych narzedzi. Z mozliwosci tej skorzystalo je-
dynie dwéch ankietowanych, wskazujac, ze sg to ulotki i broszury Komisji ds.
Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych, kierowane do Wojewédzkiego Osrodka
Terapii Uzaleznieri i Wspéluzaleznienia oraz do Lubuskiego Osrodka Profilaktyki
i Terapii Uzaleznien. Jako skutecznie zastosowane dzialanie nietypowe jeden an-
kietowany wymienit rozmowg profilaktyczng. Trzech ankietowanych na to pytanie
nie udzielito zadnej odpowiedzi.
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TAK, zetknely sie, co miato wpltyw na
powsciaganie si¢ (rezygnacj¢) od spozywania
alkoholu

TAK, zetknely sig, co jednak nie spowodowato
zaprzestania spozywania alkoholu w czasie

cigzy

57%

NIE i moim zdaniem, niewiele jest prob
dotarcia z takimi informacjami do kobiet
mogacych zosta¢ matkami

NIE i raczej nie mialy takiej szansy, bo
$rodowisko, w ktérym przebywaly, réwniez
naduzywa alkoholu

17%
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Wykres 3. Czy kobiety spozywajace alkohol (nie tylko w okresie cigzy) zetknely si¢ (w rodzinie,
szkole, mediach itp.) z informacjami o mozliwosci spowodowania nieodwracalnych uszkodzen
u nienarodzonego dziecka na skutek spozywania alkoholu w czasie cigzy

nie wiem
codziennie

ponad 3 razy w tygodniu

nie wigcej niz 2-3 razy w tygodniu

sporadycznie (okazjonalnie), z reguly staraja

0,
si¢ zachowac abstynencje B
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Wykres 4. Czy kobiety te spozywaly/spozywaja alkohol w okresie ciazy?

Z odpowiedzi na pytanie postawione na wykresie 7 wynika, Ze to pracownicy
MOPS najczesciej zawiadamiajg wlasciwy sad o spozywaniu alkoholu przez ko-
biete ciezarng, jednak kolejne odpowiedzi nasuwaja wnioski, ze sady tylko w nie-
licznych przypadkach wydaja postanowienie o ustanowieniu kuratora dla dziecka
nienarodzonego, nakaz poddania si¢ leczeniu odwykowemu lub zobowigzanie do
poddania si¢ opiece lekarskiej. Najczesciej sady orzekaja wobec kobiet nakaz pod-
dania si¢ leczeniu odwykowemu.
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nie wiem
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Wykres 5. Jakie napoje alkoholowe wybieraja te kobiety?
pomimo braku narzgdzi, skuteczne okazaty
si¢ dziatania nietypowe i zastosowane 8%
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Wykres 6. Czy w Pani/Pana ocenie dysponuje Pani/Pan realnymi narzedziami
(o charakterze informacyjnym, psychologicznym, prawnym) umozliwiajacymi skuteczne
zapobieganie naruszeniom zakazu spozywania alkoholu przez kobiety ci¢zarne?

Duzo rzadziej w przypadku naduzywania przez kobiete cigzarng alkoholu po-
wiadamiana byla Komisja ds. Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych, co przed-
stawiono na wykresie 8.

Jeden z ankietowanych, ktéry nie udzielit odpowiedzi na zadane pytanie, jed-
nocze$nie zawarl przy nim istotna, praktycznga uwagg nastepujacej tresci,, MKRPA
rozpatruje sprawe znacznie dluzej niz trwa cigza”. Wstepne zapoznanie si¢ z pro-

cedurg dziatania Miejskiej Komisji Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych®

3 Miejska Komisja Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych, Opis Procedury, http://probal.zielo-
nagora.pl/PL/539/Procedura_zobowiazania_do_leczenia_odwykowego/.
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nie, nikt nie powiadamiat

tak, przez osoby postronne: sasiadow,
znajomych, osoby nieznane

tak, przez pracownikow MOPS 65%

tak, przez cztonkoéw rodziny
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Wykres 7. Czy w sytuacji naduzywania przez kobiete cigzarng alkoholu
byt powiadamiany wtasciwy sad? (w przypadku dokonywania takich powiadomien,
prosze wskaza¢ ich liczbe) (mozliwa wigcej niz jedna odpowiedz)

nie, nikt nie powiadamiat 64%
tak, przez osoby postronne: sgsiadow,
znajomych, osoby nieznane
tak, przez pracownikow MOPS
tak, przez cztonkow rodziny 9%
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Wykres 8. Czy w sytuacji naduzywania przez kobiete cigzarng alkoholu byla powiadamiana
Komisja ds. Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych? (w przypadku dokonywania

takich powiadomien, prosz¢ wskaza¢ ich liczbe)?

potwierdza, Ze moze by¢ ona mocno rozciagnieta w czasie i objac caly okres trwa-
nia cigzy.

W kolejnym pytaniu poproszono o podanie informacji o liczbg i rodzaje orze-
czeni sgdowych wydawanych wobec kobiet naduzywajacych alkoholu. Ankietowany
mial do wyboru cztery mozliwe orzeczenia, ujete w wykresie 9. Dziewigciu ankie-
towanych nie odpowiedzialo na pytanie. W wigkszosci byli to pracownicy, ktérzy
w pracy zawodowej nie zetkneli si¢ z kobieta w cigzy spozywajaca alkohol. Z udzie-
lonych odpowiedzi wynika, ze w przewazajacej liczbie przypadkéw sady nie na-
ktadaty na kobiety w cigzy obowiazkéw i zakazéw wyszczegélnionych w pytaniu.
Wigkszos¢ ankietowanych wskazala, Ze nie zostaly wydane zadne orzeczenia o tej
tresci. Najczesciej sady orzekaly nakaz poddania si¢ leczeniu odwykowemu.
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nakaz poddania si¢ zakaz spozywania zobowigzanie do  ustanowienie kuratora
leczeniu odwykowemu alkoholu poddania si¢ opiece dla dziecka
lekarskiej nienarodzonego
ETAK ENIE

Wykres 9. Czy w Pani/Pana praktyce zawodowej wobec kobiety w ciazy sady orzekaty
(w przypadku odpowiedzi twierdzacej, proszg podac liczbe orzeczen)
(mozliwa wigcej niz jedna odpowiedz)?

NIE, gdyz (prosz¢ wskaza¢ powod)

NIE, kobieta sama ma prawo decydowacé
o sobie, a takie rozwigzania przyniosa
wigcej szkody niz pozytku

TAK, nawet w przypadku sprzeciwu kobiety,
zagrozone jest bowiem zdrowie i zycie dziecka,

. . oo . 72%
u ktorego moze doj$¢ do nieodwracalnych
uszkodzen
TAK, jednak nalezy uwzglednia¢ przy ich
stosowaniu prawo wyboru i podj¢cia decyzji
przez kobiete
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Wykres 10. Czy Pani/Pana zdaniem kobieta w ciazy powinna mie¢ obowigzek prawny
(przewidziany w przepisach) powstrzymania si¢ od dziatan szkodzacych jej nienarodzonemu
dziecku, w tym zakaz spozywania alkoholu?

W dalszej czesci ankiety pracownicy MOPS zostali poproszeni o przedsta-
wienie wlasnego stanowiska w sprawie koniecznosci nalozenia na pijaca kobiete
ciezarng ustawowego obowiazku powstrzymywania si¢ od dzialan szkodzacych jej
nienarodzonemu dziecku, w tym zakazu spozywania alkoholu i innych substancji
psychoaktywnych. Zdecydowana wigkszos¢ ankietowanych (tacznie 90%) uwaza za
konieczne stosowanie wobec kobiety proponowanego narzedzia prawnego. Duzy
odsetek 0séb przychyla si¢ do tego postulatu de lege ferenda, nawet w przypadku
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dziatania edukacyjno-informacyjne

dziatania terapeutyczne — spotkania
z psychologiem, terapeuta, grupa AA
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poprzez zamieszczanie na produktach
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Wykres 11. Prosze wybraé, kierujac sie przypuszczalng skutecznoscia, sposoby zapewnienia
ochrony dziecku przed spozywaniem alkoholu i innych substancji psychotropowych
przez kobiety w cigzy, przebywajace w srodowisku spotecznie zagrozonym
(stosujac skalg od 1 do 5, gdzie 1 oznacza skuteczno$é najnizsza)

sprzeciwu kobiety (72%). Ankietowani (byly to 2 osoby), ktérzy nie zgodzili si¢ na
zastosowanie wobec kobiety takiego obowigzku, w uzasadnieniu dokonanego wy-
boru wyjasnili, ze w ich ocenie ,jedynym sposobem, aby powstrzymac osobe uza-
lezniong bytaby izolacja i staly nadzér, a to byloby bardzo niebezpieczne narzedzie
stosowane przeciwko kobietom” oraz, ze ,nie ma takiego obowigzku”. Wybér od-
powiedzi zostal przedstawiony graficznie na wykresie 10.

W kolejnym pytaniu ankietowani dokonywali oceny skutecznosci sposobéw
oddziatywania na kobiety ci¢zarne przebywajace w srodowisku spolecznie zagro-
zonym, majacych na celu zapewnienie ochrony dziecku poczetemu przed spozywa-
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przekazy informacyjne, zawierajace
ostrzezenia o skutkach spozywania napojow
alkoholowych przez kobiety w ciazy,
umieszczane w miejscach publicznych, np.
dworcach kolejowych

audycje telewizyjne i radiowe, informujace
o przyczynach i skutkach spozywania
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Wykres 12. Proszg wybrac, kierujac si¢ przypuszczalng skutecznoscia, dzialania
medialno-informacyjne, majace na celu ograniczenie przyczyn poalkoholowych uszkodzen plodu
(stosujac skalg od 1 do 5, gdzie 1 oznacza skuteczno$é najnizsza)

niem przez ich matki alkoholu i innych substancji psychoaktywnych. Swoja opinie
wyrazali poprzez przyznanie kazdej z umieszczonej w ankiecie metodzie odpo-
wiedniej w ich ocenie liczby punktéw. Do wyboru ankietowani mieli skalg punktacji
od 1do 5, gdzie 1 oznaczalo skuteczno$¢ najnizszg. Pierwszy, ogélny oglad otrzy-
manych wynikéw, przedstawiony graficznie na schemacie 11 pozwala stwierdzi¢,
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TAK, to narz¢dzie niezb¢dne do
wprowadzenia w przypadku wyczerpania
innych sposobow dobrowolnego leczenia

TAK, cho¢ bedzie trudne do

0,
wyegzekwowania 52%
NIE, gdyz spotka si¢ z niezrozumieniem i
sprzeciwem spotecznym
NIE, w praktyce bedzie niemozliwe do
wyegzekwowania
0% 20% 40% 60%

Wykres 13. Jednym z rozwigzan umozliwiajacych przeciwdzialania poalkoholowym uszkodzeniom
plodu bylby przepis ustawy umozliwiajacy przymusowe leczenie szpitalne kobiet cigzarnych,
ktére odmawiajg dobrowolnego zaprzestania spozywania alkoholu i poddania si¢
dobrowolnemu leczeniu. Czy w Pani/Pana ocenie takie narzedzie byloby skuteczne?
(mozliwa wigcej niz jedna odpowiedz)

Istniato podejrzenie, jednak nie zostato
rozpoznane

NIE 50%

TAK 37%
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Wykres 14. Czy w swojej pracy zetkneta si¢ Pani/zetknat si¢ Pan z dzie¢mi, u ktérych
zdiagnozowano poalkoholowy zesp6t ptodowy (w przypadku odpowiedzi twierdzacej
prosze podac liczbe przypadkéw)

ze w zadnym stwierdzeniu nie wyodrebnily sie wigkszosciowe grupy odpowiedzi.
Punkty byly przyznawane w bardzo zréznicowany sposéb, a co do niektérych spo-
sobéw dzialania diametralnie si¢ miedzy sobg réznily. Z taka sytuacja mamy do
czynienia w przypadku oceny skutecznosci oddzialywania poprzez obowigzkowe
umieszczanie na produktach alkoholowych ostrzezen o szkodliwym oddziatywa-
niu alkoholu. Prawie réwna liczba ankietowanych udzielita skrajnie odmiennej
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punktacji, gdyz 7 oséb uznalo, ze beda to dzialania wysoce skuteczne i przyznato
im 5 punktéw, a jednoczesnie 6 0séb stwierdzilo znikoma skutecznosé¢ podejmo-
wania takich dziatan informacyjnych, dajac tej metodzie tylko 1 punkt. W udzie-
lonych odpowiedziach zarysowal si¢ wyrazny podzial pomiedzy zdecydowanych
zwolennikéw (5 badanych) i zdecydowanych przeciwnikéw (7 badanych) przymu-
sowego leczenia szpitalnego kobiet w ciazy spozywajacych alkohol. Propozycja ta
zostala réwniez najczgsciej oceniona jako najmniej skuteczna. Natomiast leczenie
nieprzymusowe zostalo ocenione bardziej pozytywnie.

Skala punktowa od 1 do 5 zostata réwniez zastosowana w nastgpnym ankie-
towym pytaniu, w ktérym poproszono pracownikéw o oceng skutecznosci podej-

mate, szeroko rozstawione oczy
krotki, zadarty nos
sptycona rynienka podnosowa

waska gorna czerwien wargowa

sktonno$¢ do ztoszczenia sig,
rozpraszania, wpadanie w furi¢

brak zdolnosci przewidywania
i rozumienia konsekwencji swojego
zachowania
problemy z nawigzywaniem i utrzymaniem
nowych znajomosci

zaburzenia czucia glgbokiego,
dotykowego, temperatury, bolu

unikanie kontaktow z ludzmi, brak checi
do zabawy z réwie$nikami

ograniczona aktywno$¢, trwanie
w bezuzytecznych czynno$ciach

r T T T T 1

0 5 10 15 20 25

Wykres 15. Prosze wybra¢ cechy mogace swiadczy¢
o wystepowaniu u dziecka FAS (mozliwa wigcej niz jedna odpowiedz)
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mowanych dzialari medialno-informacyjnych na ograniczenie przyczyn poalko-
holowych uszkodzeri ptodu. Tu réwniez odpowiedzi byty mocno zréznicowane
i skrajnie odmienne. I tak np. proponowane wprowadzenie ustawowego zakazu
sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych kobiecie w widocznej ciazy zosta-
to jednoczesnie ocenione najwyzej (8 ankietowanych przyznato 5 pkt.) i najnizej
(7 ankietowanych ocenilo propozycje na 1 pkt). Dane uzyskane od ankietowanych
przedstawiono na wykresie 12.

Pracownicy MOPS zostali takze zapytani (wykres 13), czy w ich ocenie sku-
tecznym narz¢dziem umozliwiajagcym przeciwdzialanie poalkoholowym uszko-
dzeniom plodu bedzie przepis ustawy umozliwiajacy przymusowe leczenie szpi-
talne kobiet ci¢zarnych, ktére odmawiaja dobrowolnego zaprzestania spozywania
alkoholu i poddania si¢ dobrowolnemu leczeniu. Wigkszos¢ ankietowanych (76%)
udzielita odpowiedzi twierdzacej, cho¢ ponad polowa wskazata, ze bedzie to trudne
do wyegzekwowania. Warto zauwazy¢, ze wybér odpowiedzi negatywnych wynikat
z watpliwosci dotyczacych praktycznych mozliwosci wyegzekwowania nalozonego
nakazu, zaden z ankietowanych nie wybral odpowiedzi z uzasadnieniem, Ze moze
si¢ to spotka¢ z niezrozumieniem spolecznym.

Dwa koncowe pytania stuzyly uzyskaniu informacji, czy pracownicy MOPS
stykaja si¢ z dzie¢mi dotknig¢tymi poalkoholowym zespolem plodowym i czy maja
wiedze na temat cech §wiadczacych o tym zespole u dziecka.

Ponadeto, jak wynika z wykresu 15, wigkszos¢ pracownikéw MOPS wybrata pra-
widlowo giéwne, najbardziej charakterystyczne cechy mogace swiadczy¢ u dziecka
o FAS. Znajomos¢ gtéwnych jego objawéw potwierdza réwniez prawidlowe po-
minigcie przez wigkszos¢ ankietowanych dwéch ostatnich cech, ktére sg charak-
terystyczne dla dziecka dotknigtego autyzmem.

Whioski

Z informacji uzyskanych od ankietowanych pracownikéw MOPS wynika, ze ponad
polowa z nich w pracy zawodowej styka sie zaréwno z kobietami cigzarnymi spo-
zywajacymi napoje alkoholowe, jak réwniez z dzie¢mi dotknigtymi alkoholowym
zespolem plodowym. Wiekszo$¢ z nich poprawnie rozpoznaje u dziecka gléwne,
najbardziej charakterystyczne cechy plodowego zespolu alkoholowego.

Jak wynika z danych zebranych przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej
w 2014 r., w osrodkach pomocy spolecznej zatrudnionych jest ponad 50 tys. oséb.
Przyjmujac nieco mniejszy procent od uzyskanego w badaniu, poziom 50%, moz-
na zalozy¢, ze okolo 25 tys. pracownikéw pomocy spolecznej moze mie¢ kontakt
z kobietami bedacymi w ciazy i spozywajacymi alkohol, a takze z dzie¢mi dotknie-
tymi réznymi formami plodowych zaburzen poalkoholowych. To nieoceniony ka-
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pital ludzki, ktéry wyposazony w wiedz¢ i kompetencje moze podejmowaé préby
oddzialywania na uzaleznione od alkoholu kobiety, majace sta¢ si¢ w przyszlosci
matkami lub bedace juz w ciazy. To takze wielkich rozmiaréw zrédlo informacji
o kobietach w ciazy, ktérym nalezy niezwlocznie udzieli¢ wsparcia, ale tez wobec
ktérych trzeba podjaé pilng interwencje w celu ochrony zycia i zdrowia ich nie-
narodzonego dziecka.

Niestety, zdecydowana wickszos¢ pracownikéw, bo az 73%, wskazuje na brak
dysponowania odpowiednimi narzedziami, ktére umozliwityby podejmowanie
skutecznych dziatan zapobiegajacych zachowaniom szkodzacym dziecku pocze-
temu przez jego pijaca matke. Nieliczni, ktérzy uznali, ze posiadaja pewne in-
strumenty, wskazali, Ze s3 to np. broszury Komisji ds. Rozwigzywania Probleméw
Alkoholowych badz kierowanie kobiet do Osrodkéw Terapii Uzaleznien.

Wigkszos¢ ankietowanych opowiada si¢ za ustawowsa regulacja umozliwiaja-
cg przymusowe leczenie szpitalne tych kobiet cigzarnych, ktére dobrowolnie nie
poddaja si¢ leczeniu i nie zaprzestaja spozywania alkoholu. Jednoczesnie na pod-
stawie dotychczasowych doswiadczen zawodowych wskazuja, Ze nalozony przy-
mus bedzie trudny do wyegzekwowania.

Przeciwdzialanie spozywaniu napojéw alkoholowych przez kobiety w ciazy
jest w Polsce realizowane w zréznicowanych formach: informowania, ostrzegania,
edukowania. Brakuje instrumentéw prawnych skutecznie stuzacych temu celowi.
Trudno byloby za nie uzna¢ unormowania przewidziane w ustawie o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, w szczegélnosci w jej art. 24 i n.,
ktére nie przewiduja mozliwosci leczenia odwykowego kobiet w cigzy z powodu
naduzywania przez nie alkoholu.

Brakuje zaktad6éw leczniczych dostosowanych do udzielania pomocy medycznej
kobietom w cigzy majacym problem alkoholowy. Dodatkowym problemem jest to,
ze nie ma w Polsce jednolitego, skoordynowanego przeciwdzialania spozywaniu
napojéw alkoholowych przez te kobiety.

Problemy zauwazane takze przez pracownikéw MOPS w Zielonej Goérze
czekaja na zrozumienie przede wszystkim ministerstwa zdrowia oraz minister-
stwa sprawiedliwosci i oczywiscie Sejmu. ,Ciaza trwa srednio 274 dni. Czekanie
na przyjecie na odwyk (tez srednio) 673 dni, czyli prawie dwa lata. Kobieta zdazy
urodzi¢ chore dziecko, a moze nawet dwoje. Lekarze, stuzby, urzednicy moga sie
temu tylko biernie przygladac [...]. Co na to zainteresowane resorty? Ministerstwo
zdrowia odpowiada: nie da si¢. Ministerstwo sprawiedliwosci zapewnia: dostrze-
gamy problem, analizujemy. A Zycie sobie™.

4 B. Zurawicz, Pijg w cigzy, rodzq chore dzieci. Mozna tylko patrzeé. NIK alarmuje: to si¢ musi zmie-
nid, hteps://www.tvn24.pl/lodz,69/pija-w-ciazy-rodza-chore-dzieci-nik-alarmuje-to-sie-musi-zmienic,

650996.html.
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Streszczenie. Opracowanie poswigcono analizie wybranych zagadnien dotyczacych obwodowych
komisji wyborczych. Organy te, mimo ze znajduja si¢ najnizej w hierarchii organéw wyborczych, s3
jednymi z najbardziej identyfikowalnych i utozsamianych przez wyborcéw z procesem wyborczym
sposréd calej administracji wyborczej. Nie wydaje si¢ przesadnym twierdzenie, ze sa one newral-
giczne dla tego procesu, gdyz sposéb i poziom ich dzialania w duzej mierze przekiadajg si¢ na obraz
catych wyboréw w spoleczeristwie. Tym samym odgrywaja niebagatelng role w spolecznym legity-
mizowaniu organéw wladzy wybranych w wyniku wyboréw. Wybér podjetej tematyki jest takze uza-
sadniony duzg czgstotliwoscia i zakresem nowelizacji tej materii w ostatnich latach oraz kontrower-
sjami towarzyszacymi tym zmianom. Analizie poddano sposéb powolywania obwodowych komisji
wyborczych i ich sktad. Oméwiono nieczesto podejmowane w literaturze przedmiotu zagadnienie
zasadnosci regulacji okreslajacych podmioty uprawnione do zgtaszania kandydatéw do tych komisji
oraz konsekwencje tych rozwigzari. Przedstawiono dylematy zwigzane ze szkoleniem cztonkéw ob-
wodowych komisji wyborczych. Odwolano si¢ do wezesniejszych rozwiazan obowigzujacych przed
wprowadzeniem Kodeksu wyborczego, do argumentacji przedstawianej w czasie procesu legislacyj-
nego w zakresie tej problematyki, przywolano stanowiska doktryny, a takze opinie organizacji po-
zarzadowych i zwigzkéw samorzadowych. Odniesiono si¢ réwniez do pojawiajacych si¢ propozycji
reform w tej sferze oraz sformutowano wnioski de lege ferenda.

Selected issues concerning the organisation
and functioning of precinct election commissions

Keywords: Elections, precinct election commissions, election administration, campaign committees,
National Electoral Commission, Election Code, election law

Summary. The study is focused on the analysis of selected issues concerning precinct election com-
missions. These bodies, despite being the lowest in the hierarchy of electoral bodies, are among the
most identifiable and identified with the election process by voters among the entire election ad-
ministration. It does not seem an exaggeration to say that they are critical to this process because
the manner and level of their functioning largely translate into the perception of entire elections by
society. Therefore, they play a significant role in the social legitimacy of the authorities elected as
a result of elections. The choice of the discussed subject area is also justified by the high frequency
and scope of amendments to this matter in recent years and the controversy accompanying these
amendments. The analysis also covers the method of appointing precinct election commissions and
their composition. The issue of the legitimacy of regulations defining entities authorised to nominate
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candidates to these committees and the consequences of these solutions, which is not often touched
upon in the literature, has been discussed. Dilemmas related to the training of members of precinct
election commissions have been presented. Reference was made to the previous solutions applicable
before the implementation of the Election Code, to the arguments presented during the legislative
process in this subject area, to the views of academic writers, as well as the opinions of NGOs and
local government associations. The emerging reform proposals in this area have also been referred to
and de lege ferenda conclusions have been formulated.

Wstep

Za przeprowadzenie skomplikowanego procesu, jakim sg wybory, odpowiada
w Polsce przede wszystkim ,administracja wyborcza”. Termin ten obejmuje zaréwno
organy wyborcze, jak i obstugujace je podmioty’. Zgodnie bowiem ze stanowiskami
zajmowanymi przez przedstawicieli doktryny na aparat administracyjny skladaja
si¢ wszystkie jednostki wykonujace funkcje administracji publicznej?. Oznacza to,
ze aparat administracyjny, rozumiany jako grupa podmiotéw realizujacych okre-
slony rodzaj zadan, nalezy postrzega¢ szeroko. W zwigzku z tym réwniez ,aparat
wyborczy”, tj. ,administracje wyborcza”, w ujeciu podmiotowym nalezy traktowaé
szeroko. W jej skiad wchodza zatem organy wyborcze, tj. Paristwowa Komisja
Wyborcza [dalej: PKW1] i komisarze wyborczy oraz urzad powolany do obstugi
tych organéw — Krajowe Biuro Wyborcze [dalej: KBW]. Poza tymi podmiotami
do administracji wyborczej nalezy takze zaliczy¢ okregowe, rejonowe, terytorialne,
obwodowe komisje wyborcze [dalej: okw] oraz urz¢dnikéw wyborczych?.

Z perspektywy zaufania do procesu wyborczego, a takze ze wzgledu na legity-
mizacj¢ organéw wladzy wybranych w wyniku tego procesu, niezmiernie wazna
jest niezalezno$¢ administracji wyborczej, w duzej mierze gwarantujaca przeciez
uczciwo$é samych wyboréw*.

! Podobne stanowisko zajat S.J. Jaworski, ktéry jednak wymienia wéréd organéw wyborczych
zaréwno PKW, komisarzy wyborczych, jak i KBW oraz Szefa tego Biura, wszystkie je zaliczajac do
administracji wyborczej — zob. idem, Zasady polskiego prawa wyborczego, [w:] Prawo wyborcze i system
partyiny na Litwie i w Polsce: teoria i praktyka, Wilno 2013, s. 32.

2 Zob. np. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa
administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 93; E. Ura,
Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 81.

3 Por. T. Gasior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia prawnoadministra-
cyjne, Warszawa 2015, s. 21-22.

4 P.Zdun - przewodniczagcy KRK RKW, w trakcie posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do roz-
patrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 6), 5.12.2017 r., proponowat nawet, ,,by
wszyscy cztonkowie PKW, KBW, korpusu urzedniczego i wszyscy komisarze byli poddani akeji de-
komunizacyjnej, tzn. powinni ztozy¢ oswiadczenia, ze nie byli pracownikami ani wspélpracownika-
mi tajnych stuzb wojskowych i cywilnych nie tylko PRL, ale wszystkich panstw bloku Uktadu War-
szawskiego”, zob. zapis przebiegu posiedzenia komisji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.
xsp?skenr=NPW-6 [dostep: 21.07.2020] ; natomiast T. Cioska — wiceprzewodniczacy KRK RKW
postulowal, aby w sktad komisji obwodowych nie mogty wchodzi¢ osoby karane, a w szczegdlnosci
za przestepstwa wyborcze, zob. Wypowiedz na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia
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Rzecza oczywista, ktéra w sposéb szczegdlny uwidocznita sie przy okazji wy-
boréw samorzadowych w 2018 r., a takze w zwigzku z wyborami Prezydenta RP
zaplanowanymi na maj 2020 r. (w ktérych nie odbylo si¢ glosowanie), jest jednak
réwniez to, ze zadnych wyboréw powszechnych w Polsce nie da si¢ przeprowadzi¢
bez udziatu, wsparcia i zaangazowania podmiotéw administracji samorzadowej’.

Dla wielu wyborcéw wybory w znacznym stopniu identyfikowane sg przez akt
glosowania, czgsto s3 przez nich wrecz utozsamiane przede wszystkim wlasnie
z glosowaniem. Konsekwencja jest to, ze dla dokonywanej przez wyborcéw oceny
yprawidlowosci wyboréw”, oceny przygotowania i przeprowadzenia procesu elek-
cyjnego, istotne znaczenie — co moze wydawac si¢ nieco paradoksalne — ma wlasnie
jako$¢ pracy komisji wyborczych najnizszego szczebla, a wigc obwodowych komi-
sji wyborczych. Sg to podmioty rozpoznawalne przez kazdego wyborce uczestni-
czgcego w tradycyjny sposéb w glosowaniu (w odréznieniu np. od terytorialnych
czy rejonowych komisji wyborcezych). To od jakosci pracy okw; od umiejetnosci
radzenia sobie ich czlonkéw w trudnych, niespodziewanych czesto stresujacych
sytuacjach; od zdolnosci zachowywania si¢ przez nich w sposéb niebudzacy za-
strzezen co do eksponowania ich sympatii politycznych, zalezy w znacznym stop-
niu to, czy wyborcy uznaja proces wyborczy za zgodny z niezbednymi standarda-
mi, czy wrecz odwrotnie. Warto wskaza¢ w tym miejscu, Ze oceny pracy obwodo-
wych komisji wyborczych bywaja rézne. Po wyborach samorzagdowych w 2014 r.
tylko co czwarty badany (26%) uwazal, ze czlonkowie komisji s3 zawsze uczciwi,
a 44% respondentéw wskazywalo, ze czlonkowie ci czesto sg uczciwi. O tym, ze
nigdy nie s3 oni uczciwi przekonanych byto jedynie 2% badanych, a ze rzadko —
12%°. Podnoszone bywaja argumenty, ze wiele z tych komisji nie dochowuje nale-
zytej starannosci pracy, a instrukcje Paristwowej Komisji Wyborczej w niektérych
punktach nie sg przez nie przestrzegane’. Niektérzy komisje te wskazywali wreez
jako ,najslabsze ogniwo” procesu wyborczego, w ktérym — przynajmniej poten-
cjalnie — moze dochodzi¢ do najwigkszych i — w swoich skutkach — najdalej ida-

projektow ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 5) z 4.12.2017 r., Zapis przebiegu posiedzenia ko-
misji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsprskrnr=NPW-5 [dostep: 21.07.2020].

5 Zob. na ten temat np. T. Gasior, G. Gasior, Organizacja wyboréw samorzqdowych — wybrane
zagadnienia, Warszawa 2018, s. 1-2.

¢ B. Michalak, J. Zbieranek, Administracja wyborcza w kryzysie. Analiza i rekomendacje na przy-
szlosé, [w] ]. Flis i in., Co sig stalo 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014, Warszawa 2015, s. 24.

7 A. Gendzwilt, Komentarz do wynikéw badania, [w:] J. Flis 1 in., Niewazne glosy, wazny pro-
blem. Postscriptum, Warszawa 2016, s. 7, zob. w tej sprawie takze np. protesty wyborcze z 17.10.2019 1.
w sprawie | NSW 123/19; 2 20.10.2019 r. w sprawie I NSW 214/19; 2z 21.10.2019 r. w sprawie I NSW
286/19; 2 22.10.2019 r. w sprawie I NSW 261/19; zob. takze P. Zdun — przewodniczacy KRK RKW,
WypowiedZ na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu pra-
wa wyborczego (nr 2) z 28.11.2017 r., zapis przebiegu posiedzenia komisji, http://www.sejm.gov.pl/
Sejm8.nsf/biuletyn.xsprskrnr=NPW-2 [dostep: 21.07.2020].
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cych nieprawidlowosci®. Nalezy jednak uwzglednié, ze bywa i tak, iz obwodowe
komisje wyborcze sa krytykowane i obarczane odpowiedzialnoscia za bledy innych
podmiotéw wlasciwych do realizacji poszczegélnych zadan w procesie wyborczym,
np. za niescistosci w spisach wyborcéw?, za nieodpowiednie przygotowanie lokali
wyborczych!® czy za taki, a nie inny ksztalt karty wyborczej!!. W Raporcie z obser-
wacji — Wybory samorzadowe 2018, przygotowanym przez Fundacje im. Stefana
Batorego — pomimo wielu bl¢déw i probleméw zauwazanych w dzialalnosci tych
komisji — dostrzegalna byla jednak przewaga pozytywnych ocen ich pracy. Co
prawda w znacznej mierze wynikalo to ze $wiadomosci obserwatoréw co do trud-
nych warunkéw pracy komisji (takich jak wielkos¢ lokalu i jego standard, nattok
wyborcéw przy malej liczebnosci komisji), ze zmeczenia czlonkéw komisji cigzka
i bardzo dlugg pracg, a czesciowo réwniez z uznania, ze cztonkéw tych nie mozna
do korica obarcza¢ wing za — czasem zbyt stabe — przygotowanie merytoryczne.
Obserwatorzy doceniali przyjazne ich przyjecie przez cztonkéw i przewodnicza-
cych okw, ktérych prace mieli oni przeciez kontrolowa¢. Nie oznacza to jednak, ze
obserwatorzy ci nie zidentyfikowali wielu nieprawidlowosci — czesciej drobnych,
czasem jednak powaznych. Wiele z nich wystepowalo sporadycznie lub w poje-
dynczych komisjach, ale pewne problemy dotyczyly znacznej ich czgsci'?.

O istotnym znaczeniu komisji obwodowych w procesie wyborczym moze tak-
ze §wiadczy¢ to, ze dotyczace ich regulacje prawne sg na przestrzeni ostatnich lat
przedmiotem wielu zmian legislacyjnych, ozywionej dyskusji, nieustannych préb
poszukiwania rozwigzan prawnych majacych na celu usprawnianie ich dzialalno-
sci, w stosunku do ktérego formulowanych jest wiele wnioskéw de lege ferenda,
o czym bedzie jeszcze sposobnos$¢ wspomnie¢. Majac to na wzgledzie, interesujaca
wydaje si¢ analiza chociazby kilku podstawowych kwestii (w tym tych, ktérym nie
poswigcono do tej pory zbyt wiele uwagi w doktrynie) dotyczacych wiasnie tych
kolegialnych organéw wyborczych.

8 J. Szymanek, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie nicktorych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych orga-
now publicznych (druk nr 2001) — w czgsei dotyczqcej proponowanych zmian w ustawie z dnia 5 stycz-
nia 2011 r. Kodeks wyborczy, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nst/opinieBAS xsp?nr=2001 [dostep:
17.07.2020]. W sprawie zarzutéw formutowanych odnosnie do pracy obwodowych komisji wybor-
czych zob. takze T. Gasior, Protesty wyborcze w wyborach do Sejmu RP i Senatu RPw 2019 r. — analiza
praypadku, [w:] Problemy prawa polskiego i obcego w ujeciu historycznym, praktycznym i teoretycznym,
cz.11, red. A. Bielecki, D. Szafranski, T. Gasior, Warszawa 2020 (w procesie publikacji).

9 Zob. protest z 20.10.2019 r. w sprawie I NSW 214/19.

10° Zob. protest z 22.10.2019 r. w sprawie I NSW 170/19.

1 T. Gasior, G. Gasior, gp. cit., s. 171.

12 Zob. wigcej J. Haman, Wybory samorzqdowe 2018. Raport z obserwacji, Fundacja im. Stefa-
na Batorego, Warszawa 2018, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/ObserwujemyWybory/Wybory%20samorzadowe%202018%20Raport%20z%20
badania.pdf [dostep: 24.07.2020].
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1. Obwodowe komisje wyborcze

Obwodowe komisje wyborcze sg okreslane jako kolegialne organy wyborcze o nie-
stalym, niefachowym charakterze, wystepujace we wszystkich rodzajach wyboréw
w Polsce®. Odpowiadajg one za przeprowadzenie glosowania w obwodzie oraz za
ustalenie w nim wynikéw glosowania, podanie ich do publicznej wiadomosci i prze-
kazanie wlasciwej komisji wyzszego stopnia. W zaleznosci od wyboréw powoly-
wanych jest ich ok. 26-28 tysigcy'. Ustawa z 5.01.2011 . Kodeks wyborczy (dale;
takze Kodeks lub Kwyb.), tak jak i obowigzujace bezposrednio przed nim ustawy
wyborcze, nie przewiduje zadnych wymagan wobec cztonkéw tych komisji w za-
kresie wyksztalcenia, znajomosci prawa wyborczego'¢, gérnej granicy wieku!” czy
doswiadczenia w procesach wyborczych!®. Wymég odbycia standardowego szkole-
nia przez czlonkéw tych komisji zostal natomiast zawarty w pkt 3.1 lit. g Kodeksu

3 A. Sokala, Obwodowa komisja wyborcza, [w:] Leksykon prawa wyborczego i systeméw wybor-
czych, B. Michalak, A. Sokala, Warszawa 2010, s. 90; T. Gasior, G. Ggsior, op. cit., s. 171.

14 ]. Zbieranek, Komentarz do art. 181a-182 Kodeksu wyborczego, [w:] Kodeks wyborczy. Komen-
tarz, K.W. Czaplicki i in., Warszawa 2018, s. 437; w wyborach parlamentarnych w 2019 r. powotano
27 415 obwodowych komisji wyborczych, w tym 320 komisji za granicg i 5 komisji na polskich stat-
kach morskich; ogélem w sktad tych komisji weszlo 234 445 wyborcow, zob. Sprawozdanie z wybo-
76w do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych 13 paz-
dziernika 2019 r., Warszawa 28.10.2019 r., https://sejmsenat2019.pkw.gov.pl/sejmsenat2019/statics/
aktualnosci/pliki/1572274814_SPRAWOZDANIE_Z_WYBOROW_DO_SEJMU_RZECZY-
POSPOLITE]J_POLSKIE]_I_DO_SENATU_RZECZYPOSPOLITE]_POLSKIE].pdf [do-
step: 24.07.2020].

5 Tj. Dz.U. 22019 r. poz. 684 ze zm.

16 Na poziomie ustawowym jedynie w art. 191e § 1 pkt 2 i 3 Kwyb, okreslajacym zadania urzed-
nikéw wyborczych, wymieniono m.in. tworzenie i aktualizowanie systemu szkolen dla cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych oraz organizowanie i prowadzenie szkoleri dla czlonkéw tych ko-
misji, co wydaje si¢ wskazywa¢ na swiadomos¢ potrzeby szkolenia oséb powotanych do tych orga-
néw wyborczych. Nie sformufowano juz jednak w tym akcie prawnym obowigzku uczestniczenia
w tych szkoleniach cztonkéw komisji obwodowych, jak dzieje sie to w odniesieniu do urzednikéw
wyborezych (art. 191h Kwyb), czy tez konsekwencji wynikajacych z absencji w nich. Oczywiscie
mozna tu przywola¢ regulacje art. 184 § 2 Kwyb uprawniajacego komisarza wyborczego do odwo-
tania czlonka obwodowej komisji wyborczej, m.in. w przypadku niewykonywania lub nienalezytego
wykonywania przez niego obowigzkéw (a zatem chociazby nieuczestniczenia w szkoleniu), ale jed-
nak nie jest to regulacja réwnoznaczna z zobligowaniem czlonka komisji do udziatu w szkoleniach.
Obowiazek taki wynika natomiast z aktéw wydawanych przez Paristwowa Komisje Wyborcza, jak
chociazby z jej Uchwaty Nr 164/2020 z 8.06.2020 r. w sprawie regulaminéw okregowych i obwodo-
wych komisji wyborczych powolanych do przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych na dzieri 28.06.2020 r. W jej § 9 ust. 1 PKW stwierdzila jednoznacznie, ze
czlonkowie komisji majg obowigzek uczestniczenia w szkoleniach, a w § 9 ust. 3 tej uchwaty powté-
rzyla tresé regulacji ,kodeksowej”, stwierdzajac, Ze w razie niewykonywania badz niewlasciwego wy-
konywania obowiazkéw przez cztonka komisji komisarz wyborczy odwoluje go ze sktadu komisji.
Jednak zazwyczaj, w sytuacjach, w ktérych jedynym naruszeniem obowiazkéw cztonka komisji byto
nieuczestniczenie w szkoleniach, nie byli oni odwolywani ze sktadéw komisji.

17 Zob. o potrzebie w tym zakresie A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie
polskim (struktura organizacyjna, charakter prawny, kompelencje), Torun 2010, s. 217.

18 Por. S. Gebethner, Wybory na urzqd Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do ustawy
o wyborze Prezydenta RP, Warszawa 2000, s. 48.
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dobrej praktyki w sprawach wyborczych??, ktéry jest jednak aktem prawa o charak-
terze wylacznie soff law oraz w uchwatach Panstwowej Komisji Wyborczej w spra-
wach regulaminéw komisji wyborczych powolanych do przeprowadzenia danych
wyboréw?® (samo nieuczestniczenie w szkoleniach nie rodzilo jednak w praktyce
negatywnych konsekwencji dla cztonkéw komisji).

Ten zaznaczony brak wymagar wobec cztonkéw obwodowych komisji wybor-
czych z jednej strony moze rodzi¢ i rodzi pewne watpliwosci?,, szczegdlnie w kon-
tekscie formulowanych — nie zawsze pozytywnych ocen pracy tych komisji — ale
z drugiej uznaje si¢, ze ma zapewnia¢ swobod¢ komitetom wyborczym w ksztalto-
waniu ich sktadéw oraz realizowa¢ zasadg rownosci prawa wyborczego?. W dok-
trynie zwraca si¢ uwage na brak dbalosci ustawodawcy o zapewnienie odpowied-
niego poziomu merytorycznego, ale takze etycznego, cztonkéw tych komisji, co ma
istotny wplyw na sprawne i zgodne z prawem przeprowadzenie wyboréw?. Wydaje
sig, ze obie te wartosci, tj. swoboda dziatalnosci komitetéw oraz realizacja zasady
réwnosci prawa wyborczego, nie muszg sta¢ w sprzecznosci, a nawet nie powinny,
z odpowiednim przygotowaniem czlonkéw obwodowych komisji wyborczych do
ich pracy. Pojawiajace si¢ wyttumaczenia odnosnie do tych kwestii, iz nie s3 one
proste do uregulowania, nie s3 tu zasadne.

Obecnie przepisy Kodeksu wyborczego formuluja odrebne rozwigzania doty-
czace obwodowych komisji wyborczych wlasciwych w wyborach do Sejmu i do
Senatu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej, w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej oraz w wyborach uzupelniajacych do
Senatu, a takze w przeprowadzanych w toku kadencji wyborach do organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, z wylaczeniem wyboréw ponownych do organéw
tych jednostek. Inne natomiast rozwigzania przyjeto co do wyboréw do organéw
jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzanych w zwigzku z zakonczeniem
kadenciji rad oraz w wyborach ponownych do organéw tych jednostek?*.

Y Przyjetym przez Komisje Wenecka na 52 Sesji, Wenecja, 18-19.10.2002 r.

20 Zob. np. Uchwata Nr 164/2020 z 8.06.2020 r. w sprawie regulaminéw okregowych i obwodo-
wych komisji wyborczych powolanych do przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych na dzien 28.06.2020 r., www.pkw.gov.pl [dostep: 17.07.2020].

2 Zob. np. . Haman, Wybory samorzqdowe 2018...; idem, Urzgdnicy wyborczy w dzialaniu. Ra-
port 2 badania, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2019, https://www.batory.org.pl/upload/fi-
les/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Urzednicy%20wyborczy%20w%20dzialaniu_%20Ra-
port%202%20badania.pdf [dostep: 24.07.2020]; zob. protesty wyborcze z 22.10.2019 r. w sprawach
I NSW 170/19 i I NSW 263/19; takze A. Sokala, Administracja wyborcza..., s. 190. Wsréd opinii
przedstawionych w Komunikacie z badan CBOS, ISSN 2353-5822, Nr 85/2019, Ocena wiarygodnosci
wynikdw wyboréw do Parlamentu Europejskiego i prawidlowosci ich przebiegu, czerwiec 2019, s. 5, po-
jawialy si¢ np. opinie, ze ,,do sktadu obwodowych komisji wyborczych (wybrano nowych cztonkéw,
a «ludzie, ktérzy zawsze uczestniczyli w komisjach, nie zostali do nich dopuszczeni, mimo ze chcieli
uczestniczyé»)”, https://cbos.pl/SPISKOM.POL/2019/K_085_19.PDF [dostep: 21.07.2020].

2 T. Gasior, G. Gasior, gp. cit., s. 171.

% Zob. np. A. Sokala, Administracja wyborcza...,s. 218.

24 Art. 181a Kwyb.
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Zrédet tych rozwigzan nalezy poszukiwa¢ w zmianach wprowadzonych do
Kodeksu wyborczego ustawg z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu
zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
wania niektérych organéw publicznych®. Na mocy art. 5 pkt 74 tej ustawy, na po-
czatku 2018 r. w zycie weszly rozwiazania, zgodnie z ktérymi w kazdym obwodzie
glosowania w wyborach powolywane mialy by¢ dwie komisje — obwodowa komisja
wyborcza do spraw przeprowadzenia glosowania w obwodzie i obwodowa komi-
sja wyborcza do spraw ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie. Rozwigzanie
to bylo zupelnie nowatorskie w polskim prawie wyborczym?¢. Zafunkcjonowato
ono jak do tej pory wylacznie w wyborach samorzadowych w 2018 r. Jego rezulta-
ty byly oceniane niejednoznacznie, jednak z przewaga ocen negatywnych. Mozna
zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze przynajmniej w czesci potwierdzity si¢ obawy for-
mulowane co do tego rozwigzania podnoszone (takze w generalnie pozytywnych
jego ocenach?) juz na etapie procesu legislacyjnego, ktory ostatecznie doprowa-
dzit do jego ustanowienia?®. Po pierwsze wskazywano, ze rozwiazanie to (tak jak
przypuszczano) rodzito trudnosci w obsadzie okw, albowiem do obstugi wyboréw
potrzebna jest w tym przypadku dwukrotnie wigksza liczba os6b niz uprzednio®.
Ten problem wigzal si¢ z kolejnym, a wigc z deficytem kompetentnych czlon-

% Dz.U. poz.130 ze zm.

2 Opinie na temat tego rozwigzania formulowane w trakcie procesu legislacyjnego przywo-
tane zostaty w: T. Gasior, G. Ggsior, op. cit., s. 170-171; zob. takze inne opinie wyrazane w trak-
cie procesu ustawodawczego, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=2F3E1A7FE-
6AD7A70C12581D700511502 [dostep: 13.07.2020].

27 Zob. B. Biskup, Opinia na temat skutkéw wejscia w Zycie projektowanych zmian w Poselskim
projekcie ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybiera-
nia, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organcw publicznych (Druk Sejmowy nr 2001) w czesci
dotyczqcej ustawy Kodeks wyborczy, J. Szymanek, op. cit.

28 M. Chmaj, Ocena zgodnosci z Konstytucjqg RP poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkgonowania i kontrolowania
niektorych organdw publicznych (druk nr 2001); opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektorych organdw publicznych (druk nr 2001) — w czesci dotyczgcej proponowanych zmian
w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., Nr 21, poz. 112 z pozn. zm.),
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2001 [dostep: 15.07.2020].

2 "W wyborach samorzagdowych w 2018 r. facznie powotanych zostato 53 966 obwodowych ko-
misji wyborczych ds. przeprowadzenia glosowania w obwodzie i ds. ustalenia wynikéw glosowania
w obwodzie, w ktérych sktad weszto tacznie 425 088 osdb, zob. Informacja o przygotowaniu i prze-
prowadzeniu wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw, rad dzielnic m. st. Warsza-
wy oraz wyborow wajtiw, burmistrzow, prezydentiw miast, przeprowadzonych w dniu 21 paZdziernika
2018 1. i w glosowaniu ponownym w dniu 4 listopada 2018 r. Warszawa, sierpieri 2019 7., https://pkw.
gov.pl/uploaded_files/1565770907_Informacja_o_przygotowaniu_i_przebiegu_wyborow_do_rad_
gminL.G.pdf [dostep: 20.07.2020]; por. takze M. Wéjcik - przedstawiciel Zwiazku Miast Polskich -
w trakcie posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa
wyborczego /nr 13/, z 30.1.2019 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=NPW-13
[dostep: 20.07.2020]; wypowiedz M. Horaly w trakcie 54. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej w dniu 13 grudnia 2017 r., Sprawozdanie Stenograficzne z 54. posiedzenia Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej w dniu 13 grudnia 2017 r. (drugi dzieri obrad), Warszawa 2017, s. http://orka2.sejm.
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kéw 1 przewodniczacych obwodowych komisji wyborczych. Po drugie wskazywa-
no na problemy z przekazywaniem dokumentéw wyborczych przez jedng komi-
sj¢ drugiej. Podnoszono niejasny podzial odpowiedzialnosci za bledy w procesie
przeprowadzania glosowania, a co za tym idzie, na konflikty miedzy komisjami
mogace paralizowaé ich prace®®. Zwracano takze uwage na zdecydowanie wyzsze
koszty finansowe utworzenia dwéch komisji wyborezych3!. Formutowano réwniez
opinie, ze o ile mozna zauwazy¢ pewne korzysci z funkcjonowania ,,podwéjnych”
komisji obwodowych w rozbudowanych i skomplikowanych wyborach samorza-
dowych w Polsce, o tyle rozwigzanie to w przypadku wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, do Sejmu i Senatu czy w wyborach prezydenckich moze budzi¢
watpliwosci i zasadne wydaje sie rozwazenie w tych wlasnie rodzajach wyboréw
powrotu do systemu z jedng w obwodzie, odpowiednio liczng i przygotowang me-
rytorycznie komisjg®.

gov.pl/Stenolnter8.nsf/0/A925FDE151FA9ADS5C12581F60002861D9/%24File/54_b_ksiazka_bis.
pdf [dostep: 20.07.2020].

30 Zob. P. Uzigbto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzanych usta-
wq z dnia 14 grudnia 2017 r., Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2018, http://obserwato-
riumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2017/12/Opinia-prawna-w-sprawie-zmian-w-kodeksie-
wyborczym-wprowadzanych-ustawa-z-dnia-14-grudnia-2017r.pdf [dostep: 20.07.2020]; Analiza
skutkow niektorych zmian w Kodeksie Wyborczym proponowanych w projekcie Ustawy o zmianie niekto-
rych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontroli nie-
ktorych organdw publicznych, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017, http://obserwatorium-
demokracji.pl/wp-content/uploads/2017/12/Analiza-skutkow-zmian-w-Kodeksie-Wyborczym-.
pdf [dostep: 20.07.2020]; wypowiedz M. Szczerby, Sprawozdanie Stenograficzne z 77. posiedze-
nia Sejmu RP, 30.1.2019 r., s. 32; P. Zgorzelskiego, Sprawozdanie Stenograficzne z 77. posiedzenia
Sejmu RP, 30.1.2019 r., s. 142, http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter8.nsf/0/9D73AD4650536 7F8C-
12583930006B0A9/%24File/77_a_ksiazka_bis.pdf [dostep: 15.07.2020]; zob. takze przywolane
przypadki uchybienia w pracach komisji obwodowych w: Informacja Paristwowej Komisji Wyborczej
i Krajowego Biura Wyborczego o przygotowaniu i przeprowadzeniu wyboréw do rad gmin, rad powia-
tow, sejmikdw wojewddztw, rad dzielnic m. st. Warszawy oraz wybordw wdjtow, burmistrzéw, prezy-
dentow miast, przeprowadzonych w dniu 21 pazdziernika 2018 1. i w glosowaniu ponownym w dniu
4 listopada 2018 r., Warszawa, sierpien 2019, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1565770907_Infor-
macja_o_przygotowaniu_i_przebiegu_wyborow_do_rad_gminL.G.pdf [dostep: 15.07.2020].

SUA. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyboreze”, t. 25, £6dz
2018, s. 50-51; zob. takze wypowiedzi chociazby T. Szymariskiego, M. Witczaka, A. Maciejewskie-
go, M. Wéjcika na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakre-
su prawa wyborczego (nr 4) z 1.12.2017 r., Zapis przebiegu posiedzenia komisji, http://www.sejm.
gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsprskrnr=NPW-4 [dostep: 21.07.2020]; takze wypowiedz T. Szyman-
skiego na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa
wyborczego z 13.12.2017 r., Zapis przebiegu posiedzenia komisji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.
nsf/biuletyn.xsp?skenr=NPW-8 [dostep: 21.07.2020]; takze Stanowisko Zespolow Ekspertow Fun-
dacji Batorego w sprawie ustawy o zmianach w Kodeksie wyborczym, Warszawa 2018, http://obser-
watoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2018/01/19.01.2018-Stanowsko-ws-Nowelizacji-
Kodeksu-wyborczego.pdf [dostep: 15.07.2020]. Na aspekt finansowy tego rozwiazania uwage zwra-
cali na etapie prac legislacyjnych nad zmianami Kodeksu wyborczego w 2017 r. w przywolanych
wyzej opiniach takze B. Biskup, M. Chmaj i J. Szymanek.

32 J. Haman, Wybory samorzgdowe 2018. ..
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Z perspektywy czasu widad, ze argumenty te w efekcie za zasadne uznal takze
ustawodawca. Swiadezy o tym fakt, ze na podstawie art. 1 pkt 21 ustawy z 31 stycz-
nia 2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy® zrezygnowano w znacznej mie-
rze z przyjetego rok wezesniej rozwigzania, na rzecz obowigzujacego dzisiaj. Tak
na marginesie, interesujace wydaje si¢ to, czy ,podwéjne obwodowe komisje wy-
borcze” przetrwaja i znajda zastosowanie w kolejnych wyborach samorzadowych,
ale to pokaze juz czas.

2. Sposob powotywania obwodowych komisji wyborczych

Obwodowe komisje wyborcze s3 powolywane w terminach okreslonych w przepi-
sach dotyczacych organizacji procesu wyborczego, co do zasady przez komisarzy
wyborczych3t. Wyjatki stanowia obwodowe komisje wyborcze w obwodach glo-
sowania utworzonych za granica i na polskich statkach morskich, ktére tworzone
s3 odpowiednio przez konsuléw lub kapitanow statkéw™.

Kolejng racjonalng zmiang wprowadzong do Kodeksu wyborczego na poczatku
2019 r. (zreszta réwniez stanowiaca swego rodzaju powrét do koncepcji sprzed po-
czatku 2018 r., zgodnej z postulatami formulowanymi przez przedstawicieli wielu
srodowisk angazujacych si¢ w dzialania na rzecz zmian legislacyjnych majacych
na celu usprawnianie procesu wyborczego) bylo zréznicowanie liczby cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych w zaleznosci od liczby mieszkaricéw w danym
obwodzie glosowania®. W 2019 r. ustanowiono, ze w sktad obwodowej komisji
wyborczej powoluje sig: 7 0séb w obwodach glosowania do 1000 mieszkancéw,
9 0s6b w obwodach od 1001 do 2000 mieszkancéw; 11 osé6b w obwodach od 2001
do 3000 mieszkaricéw; i 13 0séb w obwodach glosowania powyzej 3000 miesz-
karic6w?”. W przypadku braku mozliwosci utworzenia komisji w takich sktadach
osobowych, obecnie minimalny jej sklad zostal okreslony na 5 oséb. Réwniez
w 5-osobowym skladzie sag powolywane komisje w obwodach odrebnych, a takze
na polskich statkach morskich. Natomiast okw w obwodach glosowania utworzo-
nych za granica powoluje si¢ w sktadzie od 5 do 13 oséb.

Obwodowa komisja wyborcza (z wylaczeniem obwodéw odrebnych, w obwo-
dach zagranicznych i na statkach) powolywana jest sposréd kandydatéw zgtoszo-
nych przez pelnomocnikéw wyborczych komitetéw wyborczych lub upowaznione
przez nich osoby®® w liczbie nie mniejszej niz 2/3 ustawowego sktadu komisji — po

3 Dz.U.273.

3% Wezesniej przez wojta lub terytorialng komisje wyborcza.

% Zob.art. 182 § 11183 § 11 4 Kwyb.

36 Zob. A. Sokala, Zmiany w systemie..., s.50.

57 Art. 1 pkt 22 ustawy z 31.1.2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. poz. 273.

3% Osoba bedaca kandydatem na cztonka obwodowej komisji wyborczej musi mie¢ ukoriczone
18 lat najpézniej w dniu dokonania zgloszenia i moze zostaé zgloszona do komisji na obszarze wo-
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jednej osobie zgloszonej przez kazdego z pelnomocnikéw wyborczych reprezen-
tujacych komitety wyborcze utworzone przez partie polityczne badz koalicje partii
politycznych, z ktérych list odpowiednio w ostatnich wyborach: wybrano radnych
do sejmiku wojewddztwa, z tym ze kandydatéw mozna zglasza¢ tylko na obszarze
wojewddztwa, na terenie ktérego komitet wyborczy wprowadzil w ostatnich wy-
borach radnych do sejmiku wojewddztwa, albo wybrano postéw do Sejmu. Jezeli
liczba takich komitetéw wyborczych jest mniejsza niz 2/3 ustawowego sktadu ko-
misji, prawo wskazania dodatkowej osoby maja pelnomocnicy pozostatych komi-
tetéw wyborczych. Kazdy z nich ma prawo zglosi¢ po jednej osobie.

Juz na etapie procedowania powyzszej koncepcji w koricu 2017 .3 wskazywano
na watpliwosci co do tego rozwigzania, przede wszystkim ze wzgledu na powstaja-
ce w jego wyniku nieuzasadnione nieréwnosci komitetéw wyborczych rywalizuja-
cych w wyborach w zakresie wspétksztaltowania najnizszych organéw wyborczych.
Podnoszono, ze moze to prowadzi¢ do pozbawienia w wyniku jego wprowadzenia
prawa do zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych tych partii
politycznych, ktére np. w ostatnich wyborach uzyskaty wysoki wynik wyborczy,
startujac w koalicji, w danych wyborach zdecydowaly si¢ zas na samodzielne wy-
stawienie list kandydatéw. Zauwazano zmniejszenie szans na prace w tych komi-
sjach przedstawicieli niepartyjnych komitetéw wyborczych, a zatem na naruszenie
w wyniku tej regulacji réwnosci szans wyborczych kandydatéw poszczegdlnych
komitet6w*. Reprezentowano réwniez poglady, ze tak skonstruowana regulacja
oznacza zmniejszenie wplywu obywateli na Zycie publiczne.

jewodztwa, w ktérym stale zamieszkuje — art. 182 § 4 KWyb. W sktad okw za granica powoluje si¢
takze jedng osobe wskazang przez konsula; a na statkach powoluje si¢ je sposréd wyborcow.

3 Ktére to rozwigzania zostaly nieco zmienione na poczatku roku 2019, ale wytacznie w za-
kresie okreslenia co do proporcji 0séb zgtaszanych do komisji wyborczych okreslonej w tej ustawie.

40" Zob. chociazby opinie na ten temat A. Rakowskiej-Treli i B. Michalaka przywotane w'T. Ga-
sior, G. Gasior, op. cit., s. 172-173; takze Stanowisko i opinia Rzecznika Praw Obywatelskich dla Mar-
szatka Senatu z 18.12.2017 r., nr VI1.602.6.2014. JZ, w sprawie uchwalonej przez Sejm RP dnia
14 grudnia 2017 roku i przestanej do Senatu RP ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdw publicz-
nych (druk senacki nr 696, druki sejmowe nr 2001, 2113 i 2113-4), s. 8-9, https://www.rpo.gov.pl/sites/
default/files/Opinia%200%20zmianach%20w%20prawie%20wyborczym%20%E2%80%93%20wy-
st%C4%85pienie%20Rzecznika%20Praw%200bywatelskich%20d0%20Marsza%C5%82ka%20Se-
natu%20.pdf [dostep: 16.07.20201; Stanowisko Zwigzku Miast Polskich w sprawie organizacyi i przebie-
guwybordw samorzqdowych w 2018 7., https://www.forumsamorzadowe.pl/menu/tekst/61,0,61,0,po-
bierz_dokumenty_pdf.html [dostep: 21.07.2020]; wypowiedzi J. Zbieranka z Biura Rzecznika Praw
Obywatelskich, P. Zgorzelskiego, M. Sowy, na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrze-
nia projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 5) z 4.12.2017 r., Zapis przebiegu posiedze-
nia komisji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xspPskrnr=NPW-5 [dostep: 21.07.2020].

4 Zob. wypowiedz M. Woéjcika — Eksperta Zwigzku Miast Polskich na posiedzeniu Komisji
Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 2) z 28.11.2017 r.,
Zapis przebiegu posiedzenia komisji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrn-
r=NPW-2 [dostep: 21.07.2020].
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W odpowiedzi na te watpliwosci formulowano wéwczas opinie, w ktérych
twierdzono, ze podejmowane rozwigzania zmierzaja wlasnie w zupelnie przeciw-
nym do przywolywanego kierunku, Ze w znacznym stopniu stuzg one ,,uobywatel-
nieniu” obwodowych komisji wyborczych, chociazby przez wyeliminowanie z ich
skladéw obligatoryjnego przedstawiciela urz¢gdu gminy, w efekcie czego w kazdej
z nich zwolnione zostalo jedno miejsce. Natomiast gwarancja dla najwigkszych
komitetéw ogélnopolskich, ze beda one mialy swojego przedstawiciela w kazdej
obwodowej komisji wyborczej (nie wykluczajac przeciez tez takiej mozliwosci dla
innych komitetéw wyborczych), wynika chociazby z obserwacji zaostrzenia sporu
politycznego oraz z braku wzajemnego zaufania miedzy najwigkszymi sitami po-
litycznymi. Rozwigzanie to, zdaniem postulujacego wéwczas, ma zatem zapew-
nia¢ opozycji 100% pewnosci, ze bedzie ona miala przedstawiciela w kazdej ko-
misji obwodowej, do ktérej tylko zglosi kandydata. Nie bedzie on mégl bowiem
odpas¢ w losowaniu*?. Zmiany te takze Szymon Szynkowski vel S¢k prezentowat
jako bedace w interesie opozycji. Wskazywal, Ze zdecydowana wickszos$¢ miejsc
w obwodowych komisjach wyborczych dla przedstawicieli komitetéw utworzonych
przez partie polityczne ma na celu zapobiezenie sytuacjom, w ktérych w sktadach
tych komisji swoich przedstawicieli w wyniku losowania miatyby np. wylacznie
komitety lokalne, ktére zglaszaly si¢ w wyborach wiasnie tylko po to, aby zglosi¢
swoich czlonkéw do obwodowych komisji wyborczych, natomiast odpadali w pro-
wadzonych losowaniach kandydaci do tych komisji zglaszani przez najwigksze
partie, ktore zarejestrowaly kandydatéw w wyborach w niemal kazdym okregu®.
Do tego akurat argumentu bedzie jeszcze okazja wréci¢ w dalszej czgsci rozwazan.

Juz po wejsciu w zycie omawianego wyzej rozwigzania Andrzej Sokala wyra-
zil poglad, Ze stanowi ono oczywiste i niczym nieuzasadnione naruszenie jednej
z podstawowych zasad prawa rzadzacych wyborami, tj. zasady réwnosci wybo-
réw — w aspekcie réwnosci szans wyborczych podmiotéw uczestniczacych w wy-
borach —w ktdrej bez watpienia miesci si¢ takze uprawnienie do réwnego dostepu
do organéw wyborczych*.

Wracajac do obecnego sposobu formowania okw, nalezy wskazaé, ze jezeli jed-
nak liczba czlonkéw komisji powolanych w przedstawiony wyzej sposéb, w pierw-
szym etapie jest mniejsza niz okreslony w ustawie sklad liczbowy, pozostatych kan-

42 Zob.M. Horata, Wypowiedz na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projek-
téw ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 2) z 28.11.2017 r., Zapis przebiegu posiedzenia komisji,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=NPW-2 [dostep: 21.07.2020].

4 Zob. S. Szynkowski vel Sek, WypowiedZ na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpa-
trzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 5) z 4.12.2017 1., Zapis przebiegu posiedze-
nia komisji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=NPW-5 [dostep: 21.07.2020].

4 A.Sokala, Zmiany w systemie...,s.51. Na temat zasady réwnosci w odniesieniu do dziatalno-
$ci komitetéw wyborczych zob. réwniez M. Czakowska, P. Razny, Konstrukcja prawna komitetu wy-

borczego w kontekscie zasady rownych szans wyborczych, ,Studia BAS” 2011, nr 3 (27),s. 75-77.
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dydatéw do skfadu komisji wyltania si¢ w drodze publicznego losowania sposréd
0s6b zgloszonych przez wszystkich pelnomocnikéw wyborczych. W takim przy-
padku kazdy komitet wyborczy moze zglosi¢ do losowania tyle oséb, ile brakuje
do ustawowego sktadu komisji. Wéwczas jednak, gdy liczba kandydatéw okazataby
si¢ wicksza niz ustawowy sklad komisji, kandydatéw do jej sktadu — w liczbie sta-
nowigcej réznicg migdzy ustawowym sktadem liczbowym komisji a liczbg czlon-
kéw powolywanych sposréd komitetéw tworzonych przez partie polityczne, ktére
uzyskaly mandaty w poprzednich wyborach — wylania si¢ w drodze publicznego
losowania sposréd oséb zgloszonych przez pelnomocnikéw wyborczych reprezen-
tujacych pozostale komitety wyborcze (kazdy z nich moze zglosi¢ do losowania
tylko jedng osobe). Losowanie przeprowadza komisarz wyborczy.

W przypadku niedokonania zgloszenia kandydatéw do sktadu komisji w drugim
etapie, minimalny sktad liczbowy obwodowej komisji wyborczej wynosi 5 czlonkéw.

Przywolywang juz ustawa z 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wy-
borczy, Dz.U. poz. 273, zmienione zostaly zasady uzupelnienia sktadu obwodowe;j
komisji wyborczej. Komisarze wyborczy otrzymali: prawo uzupelnienia jej skla-
du —jezeli liczba zgloszonych do niej kandydatéw jest mniejsza niz ustawowy sklad
liczbowy komisji; oraz obowigzek uzupelnienia jej sktadu — jezeli liczba zgloszo-
nych kandydatéw jest mniejsza niz jej minimalny sktad liczbowy, tj. mniejsza niz 5.

Ow, wskazany wyzej, przyjety przez ustawodawce 5-osobowy minimalny sktad,
w jakim moze w ostatecznosci pracowa¢ obwodowa komisja wyborcza w zwyklych
obwodach glosowania, wydaje si¢ faktycznie najmniejszym, jaki daje jakiekolwiek
szanse na wlasciwe zrealizowanie przez nig powierzonych jej zadan. Do zadan
tych nalezy chociazby ostemplowanie kart do glosowania, wydawanie tych kart
wyborcom, czuwanie nad bezpieczeristwem materialéw wyborczych i urny wy-
borczej, zapewnienie realizacji zasady tajnosci glosowania w lokalu wyborczym,
czynnosci zwigzane z ustaleniem wynikéw glosowania w obwodzie w akceptowal-
nym czasie®, a takze zapewnienie wzajemnej kontroli poszczegdlnych cztonkéw
tej komisji majacej na celu przestrzeganie legalnosci, uczciwosci i apolitycznosci
w realizacji jej zadan. Aczkolwiek i ten minimalny sktad — na co zwracala uwagg
Magdalena Pietrzak (Szef Krajowego Biura Wyborczego) w trakcie posiedzenia
Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wybor-

% A warto mie¢ na uwadze to, ze czas w tego rodzaju sytuacjach jest newralgicznym czynni-
kiem. W odbiorze spotecznym wazniejsze wydaje si¢ szybkie ustalenie i podanie wynikéw wyboréw
niz precyzja i wiarygodnos¢ tych czynnosci. Miedzy innymi w wyniku przedtuzajacego si¢ proce-
su ustalania i oglaszania wynikéw wyboréw samorzadowych w 2014 r. do dymisji podali si¢ zaréw-
no 6wezesny Szef Krajowego Biura Wyborczego, jak i czlonkowie Paristwowej Komisji Wyborcze;.



Wybrane zagadnienia dotyczace organizacji i funkcjonowania obwodowych komisji wyborczych 109

czego 30 stycznia 2019 r. — moze si¢ okazaé niewystarczajacy w duzych obwodach
glosowania®.

Uzupelnienia sktadu komisji komisarz dokonuje sposréd wyborcéw stale za-
mieszkalych na terenie danego wojewddztwa, po uzyskaniu ich zgody. Co istot-
ne, wyborcy, ktérzy cheg byé brani pod uwage w przypadku uzupelniania skladéw
komisji, moga — od lutego 2019 r. — sami zglasza¢ swoje kandydatury komisarzowi
wyborczemu®’. Wprowadzenie tego rozwigzania byto oceniane na etapie jego pro-
cedowania jako swego rodzaju ukton w kierunku obywateli*s. Wydaje si¢ ono takze
krokiem majacym zmierza¢ do zapobiezenia sytuacjom, w ktérych — ze wzgledu na
brak aktywnosci komitetéw wyborczych lub tez ich zamierzone dziatania — zgto-
szona zostanie zbyt mata liczba kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych.
Mozna ocenic je takze jako majace zapobiega¢ ewentualnej nadmiernej dowolnosci
komisarzy wyborczych w ksztaltowaniu skladu tych komisji. Uzupelniania skladéw
komisji w przypadku braku kandydatéw zgloszonych przez komitety wyborcze,
w pierwszej kolejnosci komisarze powinni bowiem dokonywa¢ wlasnie sposréd
0s6b, ktére same zglosily swoje kandydatury.

Wprowadzono zatem do Kodeksu wyborczego rozwiazania umozliwiajace po-
wolanie przez komisarza wyborczego obwodowych komisji wyborczych w pelnym
sktadzie, réwniez w razie zgloszenia zbyt malej liczby kandydatéw przez komitety
wyborcze; umozliwiajace uzupelnianie komisji do ich pelnego sktadu; pozwalajace
na dokonywanie zgloszeri do sktadéw obwodowych komisji bezposrednio przez
wyborcéw, a nie tylko przez komitety wyborcze; a takze powrécono do powoly-
wania obwodowych komisji wyborczych w zréznicowanych sktadach, w zaleznosci
od wielkosci obwodu glosowania®.

4 Zob. zapis przebiegu posiedzenia Komisji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.
xsprskrnr=NPW-13 [dostep: 21.07.2020].

47 Warto zwrdci¢ uwage, ze zmienione przepisy Kodeksu wyborczego ztagodzily ogranicze-
nie zabraniajace zasadniczo cztonkostwa w obwodowych komisjach wyborczych oséb spokrewnio-
nych z kandydatami. Ztagodzenie to nie dotyczy jednak wyboréw Prezydenta RP. Dotyczy ono
natomiast: w przypadku wyboréw wéjta — zakazu udziatu oséb spokrewnionych z kandydatami na
woéjta — w obwodowych komisjach wyborczych na obszarze gminy, w ktérej kandyduje ta osoba;
w przypadku wyboréw do polskiego parlamentu, do Parlamentu Europejskiego, w wyborach rad-
nych, zakazu udziatu oséb spokrewnionych z kandydatami — w obwodowych komisjach wyborczych
wiasciwych dla okregéw wyborczych, w ktérych kandyduja osoby z nimi spokrewnione (art. 1 pkt 24
2 31.01.2019 1. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. poz. 273).

48 Zob. wypowiedz L. Burzynskiej, Sprawozdanie Stenograficzne z 77. posiedzenia Sej-
mu RP, 30.01.2019 r, s. 29, http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter8.nsf/0/9D73AD46505367F8C-
12583930006B0A9/%24File/77_a_ksiazka_bis.pdf [dostep: 21.07.2020].

49 B. Przywora, Ocena skutkow regulacji poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks Wy-
borezy (druk sejmowy 3163), Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 30.01.2019 r.,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsprnr=3163 [dostep: 24.07.2020].
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3. Kilka kwestii dotyczgcych zgtaszania kandydatow
na cztonkéw obwodowych komisji wyborczych

Przywolane tu nowe rozwigzanie, umozliwiajace zgtaszanie kandydatéw do skfa-
déw obwodowych komisji bezposrednio przez wyborcéw, stanowi dobry pretekst
do przyjrzenia si¢ innej kwestii, takze dotyczacej powolywania obwodowych komi-
sji wyborczych, a bardziej precyzyjnie — kwestii prawa do zglaszania kandydatéw
do tych komisji. Mam tu na mysli zagadnienie rozszerzenia katalogu komitetéw
wyborczych, ktérych pelnomocnikom prawo to przystuguje.

Cofnijmy si¢ w tej materii nieco do przeszlosci. W ustawie z 16 lipca 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw™ przy-
jeto rozwigzanie, w ktérym uprawnienie do zgltaszania kandydatéw na czlonkéw
obwodowych komisji wyborczych przystugiwalo pelnomocnikowi kazdego komi-
tetu wyborczego®. W wyniku zmiany tej ustawy dokonanej ustawa z 20 kwietnia
2004 r. (Dz.U. poz. 1055) o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewédztw oraz niektérych innych ustaw okreslono,
ze w sklad kazdej z komisji wyborczych wchodzi po jednym przedstawicielu zgto-
szonym w imieniu kazdego komitetu wyborczego przez pelnomocnika wyborcze-
go tego komitetu®.

W 2000 r. regulacje, na mocy ktérej to wlasnie pelnomocnicy komitetéw wy-
borczych (lub upowaznione przez nich osoby) otrzymali prawo zglaszania kan-
dydatéw na czlonkéw komisji obwodowych, wprowadzono réwniez do ustawy
z 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej®.

% Dz.U. 71998 r. poz. 602.

51 Zob. art. 18 ust. 11 19 ust. 2 tej ustawy. Nalezy mie¢ na wzgledzie takze to (réwniez w kon-
tekécie ordynacji parlamentarnych czy prezydenckiej), ze do 2018 r. regulacje prawa wyborczego
przewidywaty ponadto, ze cztonkiem komisji obwodowej byta osoba wskazana przez wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta) sposréd pracownikéw samorzadowych gminy oraz gminnych jednostek
organizacyjnych, ktére to ,jednostki” dodano art. 4 pkt 7 ustawy z 15.02.2002 r. o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewédztwa,
ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw oraz ustawy o re-
ferendum lokalnym, Dz.U. poz. 220. Na mocy art. 1 pkt 9 lit. d) ustawy z 20.04.2004 r. 0 zmianie
ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2004 r. poz. 1055, okreslono, ze osoba wskazana do sktadu komisji przez wéj-
ta nie mogta pelni¢ funkcji przewodniczacego i zastgpey przewodniczgcego komisji. Rozwigzanie
to istniato juz takze w Ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej z 12.04.2001 r., Dz.U. poz. 499; por. takze art. 16 ustawy z 27.09.1990 r. o wy-
borze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. poz. 398, zmieniony przez art. 1 pkt 14 ustawy
2 28.04.2000 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2000 r. poz. 488.

52 Art. 1 pkt 10 tej ustawy.

53 Dz.U.21990 r. poz.398; zob. art. 1 pkt 14 ustawy z 28.04.2000 r. o zmianie ustawy o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 488.
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Podobne unormowanie przewidziano w ustawie z 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej*, ktorej regulacje w tym zakresie znajdowaty zastosowanie takze w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego™.

Istotng zmiang w tym zakresie przyniosta ustawa z 19 listopada 2009 r. 0 zmia-
nie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U.z 2009 r. poz.1652), na mocy ktérej prawo zglaszania kandydatéw na
czlonkéw obwodowej komisji wyborczej w wyborach samorzadowych ograniczono
wylacznie do pelnomocnikéw tych komitetéw wyborczych (lub upowaznionych
przez nich os6b), ktére mialy zarejestrowang liste kandydatéw w okregu wybor-
czym, dla ktérego wlasciwa byta dana obwodowa komisja wyborcza, a w wyborach
prezydenta, do pelnomocnikéw komitetéw wyborczych (lub upowaznionych przez
nich os6b), ktére zarejestrowaly kandydata w wyborach.

Mozna powiedzie¢, ze duch tych zmian — w omawianym zakresie — przyswie-
cal ustawodawcy takze w procesie procedowania regulacji Kodeksu wyborczego
z 2011 1., w ktérym przyjeto, iz w sktad obwodowej komisji wyborczej powoluje
si¢ osoby spoéréd kandydatéw zgtoszonych, przede wszystkim®, przez petnomoc-
nikéw wyborczych komitetéw wyborezych (lub upowaznione przez nich osoby),
z tym, ze pelnomocnik wyborczy (lub upowazniona przez niego osoba) mégt zglosic
tylko po jednym kandydacie do kazdej obwodowej komisji wyborczej na obszarze
okregu wyborczego, w ktérym zostala zarejestrowana zgloszona przez niego lista
kandydatéw na postéw, postéw do Parlamentu Europejskiego, radnych lub zare-
jestrowany zostal kandydat na Prezydenta Rzeczypospolitej, senatora lub wéjta™.

Regulacje t¢ zmieniono, jak juz wyzej nadmienilem, ustawg z 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych®®, umozli-
wiajac w jej wyniku zglaszanie kandydatéw na cztonkéw okw pelnomocnikom wy-
borczym wszystkich komitetéw wyborczych zarejestrowanych w danych wyborach.

Dzisiejsze rozwigzanie umozliwia zatem zglaszanie kandydatéw na czlonkéw
obwodowych komisji wyborczych pelnomocnikom wyborczym wszystkich komi-
tetéw wyborczych, ktére zostaly zarejestrowane w danych wyborach, bez wzgledu

5 Dz.U.z 2001 r. poz. 499, zob. art. 48 ust. 2 i 4 tej ustawy, takze po kolejnych jej nowelizacjach.

% Zob. art. 25 ustawy z 23.01.2004 r. Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego,
Dz.U. 219.

5 Wit posiadal uprawnienia do uzupelniania sktadéw komisji w przypadku braku kandydatéw
oraz do wskazania do sktadu obwodowej komisji wyborczej jednej osoby sposréd pracownikéw sa-
morzadowych gminy lub gminnych jednostek organizacyjnych, a w przypadku komisji w obwodzie
odrebnym — jednej osoby sposréd pracownikéw jednostki, w ktérej obwod ten zostal utworzony,
art. 182 § 2 pkt 2, § 3 pkt 21 § 8 KWyb.

57 Zob. art. 182 § 2 i 5 ustawy z 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy, Dz.U. 112.

58 Dz.U. poz. 130.
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na to, czy zarejestrowaly one kandydatéw w tych wyborach, czy tez nie. Mozna za-
tem wskazad, Ze rozwigzanie to stoi w kontrze do przywolanej przeze mnie wyzej
argumentacji (nie wchodzac w kwestie jej trafnosci), uzasadniajacej i popierajacej
potrzebe zapewnienia wickszej liczby miejsc w sktadach obwodowych komisji wy-
borczych dla przedstawicieli ,komitetéw partyjnych”. Podkreslmy — co istotne — ze
argumentacja ta byla podnoszona w trakcie procedowania ustawy wprowadzajacej
oba wskazane tu rozwigzania. Przypomne tylko, Ze wskazywano w niej, iz przyje-
ty wéwczas podzial miejsc w sktadach obwodowych komisji wyborczych miat za-
pobiega¢ czgsto zdarzajacym si¢ przypadkom, w ktérych komitety najwickszych
partii politycznych rejestrujacych kandydatéw w wyborach na terenie niemal ca-
tego kraju nie maja swoich przedstawicieli w obwodowych komisjach wyborczych,
albowiem odpadaja oni w losowaniu, a miejsca w tych komisjach zajmuja w efekcie
przedstawiciele komitetéw, ktére zarejestrowaly si¢ w wyborach wylacznie w celu
zgloszenia swoich kandydatéw na cztonkéw obwodowych komisji wyborczych,
nie rejestrujac chociazby jednego kandydata w wyborach®®. W efekcie przyjetych
nowych rozwigzan w tej ustawie wlasnie taka mozliwo$¢ zagwarantowano komi-
tetom, ktére nie zglosity kandydatéw w wyborach.

Funkcjonujaca obecnie regulacje z jednej strony uzna¢ mozna wiec za majaca
na celu zapewnienie pelnej obsady obwodowych komisji wyborczych, albowiem im
wigksza liczba podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatéw na cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych, tym — rzecz jasna — szansa na wigkszg liczbe
kandydatéw do tych komisij.

Z drugiej jednak strony powstaje pytanie: czy komitet wyborczy, ktéry w dok-
trynie okreslany jest jako (specyficzna) forma organizacyjna niemajaca cech pod-
miotu trwalego, epizodyczna®
$long nazwg — poprzez ktérg partie polityczne, ich koalicje, wyborcy oraz stowarzy-

, niezarobkowa, temporalna, wystepujaca pod okre-

szenia i organizacje spoleczne mogg uczestniczy¢ w procesie wyborczym, wlasciwa
przede wszystkim do zgtaszania kandydatéw i prowadzenia na ich rzecz kampanii
wyborczej, koriczaca swéj byt z dniem rozwigzania z mocy prawa®! — powinien by¢é
traktowany, co wiecej, czy moze by¢ traktowany, jako instytucja stuzaca wylacznie
zglaszaniu kandydatéw na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych, a bywa,
ze niemajgca od samego poczatku swojej dziatalnosci nawet zamiaru podejmowa-

nia préby zglaszania kandydatéw w wyborach?®? W takich przypadkach komitet

% Zob. S. Szynkowski vel S¢k, gp. cit.

60 Zob. wigcej M. Czakowska, P. Razny, gp. cit.,s. 79.

61 Zob. szerzej T. Gasior, Kontrola finansowa. .., s. 77-79.

62 Zdarzaly si¢ pojedyncze przypadki, w ktérych na kartach podpiséw obywateli majacych pra-
wo wybierania popierajacych utworzenie komitetu wyborczego znajdowaly sie wrecz stwierdzenia
o tym, ze komitet tworzony jest wylacznie w celu zglaszania kandydatéw na cztonkéw obwodowych

komisji wyborczych.
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wyborczy nie jest bowiem instytucja stuzaca realizacji tego, co stanowi sedno jego
dzialari, a wigc nie jest instytucja stuzaca wskazanym wyzej celom, tj.: zglaszaniu
kandydatéw w wyborach; prowadzeniu kampanii wyborczej na ich rzecz, w tym
zbieraniu podpiséw poparcia niezb¢dnych do ich zarejestrowania; finansowaniu
dzialari zwigzanych z jego aktywnoscig wyborcza; sprawozdajaca o swojej dziatal-
nosci finansowej Padstwowej Komisji Wyborczej lub wlasciwemu komisarzowi
wyborczemu; ktérej to instytucji przystuguje réwniez prawo zglaszania kandyda-
téw do obwodowych komisji wyborczych.

Rozwazajac te kwestie, warto wzia¢ pod uwage takze to, ze zarejestrowanie ta-
kiego komitetu wyborczego, ktérego celem jest wylacznie zglaszanie kandydatéw
na czltonkéw obwodowych komisji wyborczych, wiaze si¢ z podobnym zaangazo-
waniem podmiotéw administracji wyborczej, jak w przypadku komitetéw zgtasza-
jacych listy kandydatéw w wyborach, takze w zakresie kontroli ich finansowania.
Zarejestrowanie tych komitetéw wymaga przeciez zweryfikowania zlozonych przez
nie podpiséw oséb popierajacych ich utworzenie. Jak wszystkie inne, podlegaja one
takze obowiazkowi sprawozdawczemu w terminie 3 miesigcy od dnia wyboréw.
Co prawda, najczesciej zdarza sie tak, ze we wszystkich pozycjach ich sprawoz-
dan finansowych wykazywane s3 warto$ci zerowe (inng rzeczg jest czy zgodnie ze
stanem faktycznym). Jezeli jednak pelnomocnicy finansowi takich komitetéw, zo-
bowigzani do zlozenia sprawozdan finansowych Panstwowej Komisji Wyborczej,
nie powiadomig jej, w ciggu 30 dni od dnia wyboréw, ze dany komitet nie mial
przychodéw, nie poniést wydatkéw ani nie ma zobowigzan finansowych, PKW
ma obowigzek wybraé bieglego rewidenta®, ktéry po podpisaniu umowy z obstu-
gujacym ja Krajowym Biurem Wyborczym przeprowadzi kontrole dokumentacji
finansowej tego komitetu i sporzadzi swoje sprawozdanie zawierajace opini¢ na
temat sprawozdania komitetu wyborczego. Opinig te komitet jest zobowigzany za-
taczy¢ do swojego sprawozdania finansowego przedktadanego Paristwowej Komisji
Wyborczej. Koszty sporzadzenia sprawozdania zawierajacego opinie zewngtrz-
nego bieglego rewidenta pokrywane s3 z budzetu paristwa, a zatem ze srodkéw
publicznych®*. Koszt badania przez bieglego rewidenta kazdego takiego ,zerowe-
go” sprawozdania wynosit w 2019 r. ok. 2200 z. Nie mozna wigc nie wspomnie¢
w tym kontekscie o tym, ze czg¢$¢ komitetéw, ktére swoja dzialalnos¢ ograniczyly
wylacznie do zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych, o ile
jeszcze nawet zdaje sobie sprawe z obowigzku sprawozdawczego cigzacego na ich
pelnomocniku finansowym, o tyle juz bardzo rzadko w ich §wiadomosci funkcjo-

6 Na temat biegltych rewidentéw zob. T. Gasior, Biegli rewidenci jako prywatno-prawne podmio-
ty uczestniczqce, wraz z podmiotami administracji wyborczej, w procesie kontroli finansowania partii po-
litycznych i kampanii wyborczych, [w:] 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organdw wyborczych
w Polsce (1991-2016), t. 1, Warszawa 2016, s. 34-47.

64 Zob. art. 142 Kwyb.
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nuje regulacja dotyczaca 30-dniowego terminu na powiadomienie PKW o ,zero-
wych przychodach, wydatkach i zobowiazaniach”. Skutkuje to tym, ze w praktyce
dodatkowe publiczne $rodki wydatkowane sg na badanie sprawozdan finansowych
komitetéw wyborczych zarejestrowanych wyltacznie w celu zgtaszania kandydatéw
do obwodowych komisji wyborczych.

Co wigcej, funkcjonujace w przestrzeni publicznej informacje wydaja si¢ uza-
sadnia¢ twierdzenie, ze zdarzaja si¢ przypadki, w ktérych udzial tego rodzaju ko-
mitetéw w procesie wyborczym wykorzystywany jest wytacznie w celu budowania,
konsolidowania czy tez wzmacniania (takze finansowego) danych podmiotéw czy
srodowisk, zwigzanych z takimi komitetami. Pojawiaja si¢ wrecz ogloszenia — for-
mulowane nie tylko przez same ,tego typu” komitety, ale wiasnie przez zwigzane
z nimi podmioty — ,oferujace pracg w obwodowych komisjach wyborczych”. Bywa,
ze dzialania te maja na celu uzyskanie $rodkéw finansowych, ale nie przez te ko-
mitety (co potwierdzaja sprawozdania finansowe tego typu komitetéw, w ktérych
najczesciej wykazywane sg wartosci zerowe, takze po stronie przychodéw — o czym
juz wezesniej nadmienitem), a przez osoby badz srodowiska uczestniczace w ich
tworzeniu. W tych przypadkach osoby, ktérym proponuje si¢ ich zgloszenie przez
dany komitet jako kandydatéw na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych, zo-
bowigzywane sa do wptacenia wskazanemu podmiotowi okreslonej kwoty za samo
zgloszenie ich kandydatur lub — w innych przypadkach — do wplaty czesci diety
uzyskanej za ich pracg w komisji, o ile zostang do tej komisji wybrane w wyniku
procedury okreslonej w Kodeksie wyborczym®. Zdaje sig, ze tego rodzaju ,czyn-

6 Warto wskazad, ze z perspektywy regulacji prawa wyborczego oraz prawa o partiach politycz-
nych, pozyskanie przychodéw od oséb fizycznych przez komitet wyborczy utworzony przez partie
polityczna lub koalicje partii stanowiloby naruszenie odpowiednio art. 132 § 11ub § 2 Kodeksu wy-
borczego, skutkujace odrzuceniem sprawozdania finansowego takiego komitetu (art. 144 § 1 pkt 3
lit. ¢ KWyb.), przepadkiem pozyskanych w ten sposéb srodkéw na rzecz Skarbu Panstwa (art. 149
KWyb.), konsekwencjami okreslonymi w przepisach karnych Kodeksu wyborczego (art. 506 pkt 7),
a w efekcie takze odrzuceniem rocznego sprawozdania finansowego partii tworzacej lub tworza-
cych taki komitet (art. 38a ust. 1 pkt 3 i ust. 2 pkt 5 ustawy z 27.06.1997 r. o partiach politycznych,
t.j.z 2018 r. poz. 580; zob. na ten temat wiccej T. Gasior, Zagadnienia dotyczqce Funduszu Wyborczego
partii politycznych, ,Studia z zakresu nauk prawnoustrojowych. Miscellanea”, t. 9, Bydgoszcz 2019 .,
http://kpsw.edu.pl/pobierz/wydawnictwo/miscellanea/miscellanea%209/G%C4%85sior_2019.pdf
[dostep: 15.07.2020]. Mozna sobie natomiast wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej omawiane w tym miej-
scu oplaty, pobierane od 0séb zgtaszanych przez partyjny komitet jako kandydatéw na czlonkéw
obwodowych komisji wyborczych, wplacane bylyby przez te osoby na rzecz samej partii politycz-
nej, ktéra — zgodnie z przepisami ustawy o partiach politycznych — ma prawo pozyskiwaé¢ srodki
finansowe od o0séb fizycznych (obywateli polskich majacych stale miejsce zamieszkania na terenie
RP) (art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych). W przypadku zas komitetéw wyborczych wybor-
c6w 1 komitetéw wyborczych organizacji, z perspektywy zrédet pozyskiwania ich srodkéw, wplaty
od o0séb fizycznych, dokonywane w odpowiednich terminach, formie i limitach, s3 zgodne z literg
prawa (art. 132 § 3 Kodeksu wyborczego). Jednak w sytuacji, w ktérej tego typu komitet wykazatby
przychody od oséb fizycznych, nie ponoszac zadnych kosztéw swojej dziatalnosci, oznaczaloby to,

ze uzyskal nadwyzke pozyskanych srodkéw nad poniesionymi wydatkami, ktérg to nadwyzke bytby
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nosci” trudno jest zakwalifikowac jako ,inne czynnosci wyborcze”, o ktérych mowa
jest w art. 84 § 1 Kodeksu wyborczego, do wykonywania ktérych upowaznione s
komitety wyborcze. O watpliwym charakterze tych dziatan swiadczy¢ moze réw-
niez to, ze organom $cigania — celem podjecia przez nie stosownych czynnosci —
przesylane s informacje na temat tego typu praktyk.

Opisany powyzej typ aktywnosci czgsci komitetéw wyborczych moze oznaczaé,
ze w rzeczywistosci podmioty te maja wylacznie fasadowy charakter komitetu wy-
borczego, ktéry przeciez zgodnie z prawem — jako instytucja — jest jednym z naj-
istotniejszych uczestnikéw procesu wyborczego, ktérego dziatania powinny kon-
centrowa¢ si¢ na prowadzeniu kampanii wyborczej na rzecz zgloszonych kandy-
datéw w celu uzyskania przez nich, a w efekcie takze przez sam komitet, mozliwie
najlepszego wyniku wyborczego pozwalajacego na wplywanie — demokratycznymi
metodami — na ksztalt systemu prawnego w paristwie czy w samorzadzie, a przez
to na budowaniu panstwa®, takze w jego lokalnym wymiarze.

Komitet wyborczy nie powinien by¢ sprowadzany jedynie do podmiotu majace-
go stuzy¢ przetrwaniu (jak wspomniatem — bywa, ze takze finansowemu), wzboga-
caniu sig, czesto blizej nieokreslonych, trudno (lub w ogéle) nieidentyfikowalnych
podmiotéw. Tworzeniu tego typu komitetéw wydaja si¢ nie przyswieca¢ bowiem
»2motywy wyborcze” zwigzane z udzialem w najwazniejszym dla demokratycznego
panstwa prawnego procesie, ale raczej decydujace sa tu przestanki personalne i fi-
nansowe, zwigzane z budowaniem pozycji indywidualnych oséb funkcjonujacych
czesto w niewielkich §rodowiskach.

4. Kogo reprezentuja cztonkowie
obwodowych komisji wyborczych?

Wiarte rozwazenia wydaje si¢ w tym kontekscie to, czy osoby wybrane do obwo-
dowych komisji wyborczych sposréd kandydatéw zgloszonych przez komitety
wyborcze maja reprezentowac w tych komisjach wylacznie interesy zarejestrowa-

zobowigzany przekaza¢ na rzecz organizacji pozytku publicznego (art. 138 § 3 KWyb.). Jezeli jednak
komitet taki ponidslby koszty swojego funkcjonowania, to moglyby one zosta¢ oplacone ze srod-
kéw pochodzacych z wptat dokonanych na jego rzecz przez osoby fizyczne w zamian za zgloszenie
tych os6b do obwodowych komisji wyborczych. Jeszeze raz zaznacze, ze mam na uwadze wylacznie
perspektywe zrédel finansowania komitetéw wyborczych utworzonych przez wyborcéw czy przez
organizacje, z ktérej to perspektywy nie sposéb byloby zakwestionowaé pozyskiwania przez komi-
tet takich $rodkéw. Nalezy mie¢ w tym miejscu swiadomos¢, ze do badania legalnosci pozyskiwania
srodkéw finansowych przez osoby fizyczne, a takze dysponowania przez nie tymi srodkami, wlasci-
we sg organy $cigania i sady.

0 A.Zoll zaznaczyl, ze ,trzeba przyjac i zrozumieé, ze program polityczny, ktéry z reguty ogta-
szany jest w exposé premiera, to nic innego, jak program legislacyjny rzadu”, Paristwo prawa jeszcze
w budowie, Andrzej Zoll w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem, Warszawa 2013, s. 306.
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nych i wybieranych w tych wyborach kandydatéw do organéw wiadzy, zgloszonych
przez ,ich komitet”. Wéwezas bowiem zupelnie bezzasadne mogloby si¢ zdawac
przyznanie prawa do zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych
pelnomocnikom wyborczym komitetéw wyborczych, ktére nie zarejestrowaty kan-
dydatéw w tych wyborach. A takie wlasnie rozumienie udzialu przedstawicieli
komitetéw wyborczych w pracach obwodowych komisji wyborczych moglo by¢
nieco sugerowane przez sformulowanie wprowadzone do Ordynacji wyborczej do
rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewédztw w 2004 1.7, ktére przetrwato do
korica jej obowiazywania, tj. do korica lipca 2011 r., okreslajace, ze w sklad kazdej
z komisji wyborczych wchodzi po jednym przedstawicielu zgloszonymw imie -
niu kazdego komitetu wyborczego przez pelnomocnika wyborczego
tego komitetu. Jednak takie podejscie nie jest trafne. Oczywiste jest co prawda to,
ze czlonkowie obwodowych komisji wyborczych zgloszeni przez pelnomocnikéw
wyborczych komitetéw wyborczych w pewien sposéb stoja na strazy ,intereséw
komitetéw” (i zarejestrowanych przez nie kandydatéw w wyborach), ktére ich de-
sygnowaly do pracy w tych komisjach. Ow ,interes komitetéw czy kandydatéw”
nalezy jednak rozumie¢ wylacznie w taki sposéb, ze czlonkowie okw rekomendo-
wani przez te komitety bezwzglednie przestrzegaja przepisow prawa, wytycznych
Panstwowej Komisji Wyborczej, a w dniu wyboréw dbaja o przestrzeganie prawa
wyborczego w miejscu i w czasie glosowania, zapewniajac tym odpowiedni poziom
pracy komisji, uczciwo$¢ i legalnos$¢ jej dziatan, a wigc dzialajg na rzecz uczciwo-
§ci, réownosci, legalnosci i wiarygodnosci calego procesu wyborczego. Wynika to
m.in. chociazby z materialéw szkoleniowych dla cztonkéw okw. Znamienne w tej
kwestii jest takze to, Ze na identyfikatorach cztonkéw obwodowych komisji wy-
borczych znajduje si¢ wylacznie imie i nazwisko oraz funkcja petniona w komisji
(inaczej niz w przypadku identyfikatoréw mezéw zaufania, na ktérych poza imie-
niem, nazwiskiem i funkcjg znajduje si¢ nazwa komitetu wyborczego). Nie s3 za-
tem czlonkowie okw identyfikowani jako przedstawiciele komitetéw w tym orga-
nie. Mozna wiec powiedzieé, ze czlonkowie komisji zgloszeni przez poszczegélne
komitety swe dzialania na rzecz tych komitetéw powinni postrzegaé zasadniczo
jako dziatania na rzecz budowania legitymacji przedstawicieli organéw wladzy pu-
blicznej wybranych w wyniku wyboréw, w tym oséb wybranych z list komitetéw,
ktére ich do komisji zgtosity. Tylko bowiem wybory uczciwe i przeprowadzone
z poszanowaniem prawa daja prawdziwa, pelng i niepodwazalng legitymacje wy-
branym w ich wyniku organom wladzy.

Poza tym — co istotne — osobami wlasciwymi do reprezentowania intereséw
poszczegdlnych komitetéw wyborczych, ktére zarejestrowaty swoich kandydatéw

67 Zob.art.1 pkt 10 ustawy z 20.04.2004 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2004 r. poz. 1055.
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w tych wyborach, s3 przeciez me¢zowie zaufania desygnowani do poszczegdlnych
komisji obwodowych, a nie czlonkowie tych komisji, ktérych dzialalnosé¢ ma mie¢
zupelnie niepolityczny charakter.

Dodanie przez art. 1 pkt 22 lit. f ustawy z 31 stycznia 2019 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks wyborczy®® § 8c do art. 182 tego Kodeksu, uprawniajacego kazda
osobe, ktéra najpézniej w dniu dokonywania zgloszenia do komisji ma ukonczo-
ne 18 lat i stale zamieszkuje na obszarze wojewédztwa wlasciwego dla komisji, do
ktérej si¢ zgtasza, do samodzielnego zglaszania komisarzowi wyborczemu swojej
kandydatury do obwodowej komisji, jesli nie pozbawilo, to z pewnoscia znacznie
oslabilo argument, iz mozliwo$¢ zglaszania kandydatéw na cztonkéw obwodo-
wych komisji wyborczych przystugujaca takze tym komitetom, ktére nie zareje-
strowaly kandydatéw w danych wyborach, ma stuzy¢ zapewnieniu niezbednej ob-
sady tych komisji, chociazby w ich minimalnych skladach. Skoro bowiem obecnie
osoby zainteresowane pracg w obwodowych komisjach wyborczych same moga
zglosi¢ swoja kandydature, nieuzasadnione wydaje si¢ sprzyjanie sytuacji, w ktérej
tworzone s3 ,pseudokomitety wyborcze”, ktérych zatozeniem od samego poczat-
ku nie jest ,udzial w wyborach”, a wylacznie zglaszanie kandydatéw na czlonkéw
obwodowych komisji wyborczych dla czerpania z tego réznego rodzaju profitéw,
nierzadko z narazaniem przy tej okazji Skarbu Panstwa na niepotrzebne koszty,
o czym byla juz wezesniej mowa. Co wigcej — moim zdaniem — pozbawienie tego
prawa wskazanych wyzej komitetéw zwigkszyloby szanse na udzial w pracach
obwodowych komisji wyborczych indywidualnie zglaszajacych si¢ do nich oséb.
Krokiem w dobrym kierunku byloby takze szerokie propagowanie tej mozliwosci
wsréd wyborcéw poprzez zaréwno tradycyjne media, jak i — rzecz jasna — z wyko-
rzystaniem Internetu.

Rozwadze warto byloby podda¢ takze umozliwienie zglaszania kandydatéw na
czlonkéw obwodowych komisji wyborczych np. organizacjom pozarzagdowym, fun-
dacjom, zrzeszeniom, kolom czy organizacjom studenckim oraz rektorom uczelni
wyzszych®, ktére to podmioty wziglyby na siebie przy okazji cz¢s¢ dziatan zwia-
zanych z propagowaniem takiej mozliwosci i z wzmacnianiem §wiadomosci pro-
obywatelskiej.

Mozna wyobrazi¢ sobie co prawda w tym miejscu takze argumenty przeciw-
ne, np. ze powolanie do prac w komisji os6b, ktére same zglosily sie do komisarzy
wyborczych (czy tych, ktére zostalyby ewentualnie zgloszone przez proponowane
przeze mnie podmioty), moze spowodowad, ze w danej komisji obwodowej znaj-

8 Dz.U.z 2019 r. poz. 273.

% By¢ moze warto bytoby rozwazy¢ okreslenie kryteriéw, jakie muszg spelniac te podmioty, po-
dobnie jak uczyniono to w przypadku stowarzyszen i fundacji majacych prawo wyznaczy¢ obserwa-
toréw spolecznych do komisji wyborczych. Jednak w takich przypadkach zawsze problematyczna
pozostaje z kolei mozliwo$¢ skontrolowania spetniania tych kryteriéw.
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da si¢ wylacznie osoby o podobnym $wiatopogladzie i przekonaniach politycznych
(a przynajmniej, ze rodzi to taka ewentualnos¢), co nie bedzie dawalo gwarancji
jednakowej dbalosci o interesy kandydatéw wszystkich komitetéw i moze sprzy-
ja¢ pewnym nieprawidiowosciom w dziatalnosci komisji obwodowych. Nawet
w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych stwierdzono przeciez, ze do-
konywanie oszustw wyborczych bedzie trudne, jezeli urzednicy lokalu wyborczego
beda reprezentowali wywazone spektrum pogladéw politycznych (pkt 32).

Jednak, na co zwracalem juz uwagg, przedstawiciele komisji wyborczych, bez
wzgledu na to przez kogo zostali zgloszeni, powinni sta¢ na strazy prawa i gwa-
rantowac uczciwo$¢ wyboréw, a nie na strazy partykularnych intereséw poszcze-
gélnych kandydatéw i komitetéw. Ale nawet jesli kto$ uzna podejscie to za zbyt
idealistyczne i oddalone od rzeczywistosci, to warto zwrdci¢ uwage, ze by¢ moze
woéwczas — aby zapobiec zbytniej ewentualnej ,jednolitosci”, ,stronniczosci” ko-
misji obwodowych — do zglaszania wigkszej liczby kandydatéw zmobilizowalyby
si¢ te komitety, ktére zglosily kandydatéw w wyborach. Warto zastanowic sie tak-
ze, czy taka ,réznorodnos¢ pogladéw” w komisjach wyborczych zapewniaja osoby
desygnowane na kandydatéw do nich przez komitety tworzone wiasnie wylacznie
w celu zglaszania kandydatéw do okw, skoro kandydatami tymi sa czesto osoby
zglaszajace si¢ do tego typu komitetéw po prostu w odpowiedzi na ogloszenia za-
mieszczane w przestrzeni publicznej.

Zdjecie ogloszenia umieszczonego
na jednym z warszawskich stupéw energetycznych, 2020 r.
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Wiarte rozwagi jest takze to, czy nie jest aby tak, ze osoby, ktére same zdecyduja
si¢ zglosi¢ komisarzom wyborczym swoje kandydatury do obwodowych komisji
wyborczych, wlasnie dlatego nie zostaly zgloszone do tych komisji przez komite-
ty wyborcze, ze nie sg zwigzane z zadnym srodowiskiem politycznym, nie uczest-
niczg na co dzien w dzialaniach Zadnej partii politycznej, nie angazuja si¢ w zycie
polityczne, natomiast swéj udzial w komisji obwodowej traktuja zwyczajnie — jako
prace do wykonania z zachowaniem wszelkich standardéw obiektywizmu, rzetelno-
$ci, uczciwosci i legalizmu, co wregez moze zwigkszaé szansg na wlasciwe funkcjo-
nowanie tych komisji. A zatem, by¢ moze wlasnie to rozwigzanie bedzie sprzyjato
realizacji zalecen Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych wskazujacym,
ze niezbe¢dne jest powierzenie przeprowadzania wyboréw niezaleznym, bezstron-
nym komisjom wyborczym od szczebla krajowego po szczebel lokalu wyborcze-
go (pkt 71).

Nalezy réwniez kolejny raz przypomnie¢ w tym miejscu o mozliwo$ci wyzna-
czenia przez pelnomocnika komitetu wyborczego, ktéry zarejestrowat kandydatéw
w danym okregu wyborczym po jednym mezu zaufania (ktéry ma reprezentowaé
»interesy danego komitetu”), do kazdej — takze obwodowej — komisji wyborczej
na obszarze tego okregu.

Jako ciekawostke warto wskazad, ze np. w zwigzku z wyborami Prezydenta RP
zarzadzonymi na 10 maja 2020 r., mimo panujacej epidemii, Panstwowa Komisja
Wyborcza zarejestrowala 35 komitetéw wyborczych. Tylko 10 z nich udato si¢ za-
rejestrowac kandydata w wyborach. Poza nimi dokumenty w sprawie zarejestro-
wania kandydata zlozylo jeszcze 11 komitetéw. Mozna zatem przyjaé, ze lacznie
21 komitetéw ,,sformalizowalo prébe” zarejestrowania kandydata w tych wyborach.
Oznacza to, ze 14 sposréd wszystkich zarejestrowanych komitetéw (40%) nawet nie
zlozylo do PKW dokumentéw w celu rejestracji kandydata w wyborach. Natomiast
wszystkie z tych 14 komitetéw zglosily kandydatéw do obwodowych komisji wy-
borczych. Komitety, ktére zarejestrowaly kandydata w wyborach lub chociaz zlozyty
dokumenty w tej sprawie, zglosity 93% wszystkich kandydatéw do obwodowych
komisji, pozostale za$ komitety — 7%. Jezeli natomiast dokonamy tu podziatu wy-
lacznie na komitety, ktére zarejestrowaly kandydatéw i te, ktére tego nie zrobily,
proporcja zgloszonych przez nie kandydatéw do pracy w okw wynosi 79% do 21%.

Ciekawe wnioski wynikaja takze z analizy wyboréw do Sejmu RP i Senatu RP
przeprowadzonych w 2019 r. Wéwczas zostalo zarejestrowanych 88 komitetéw wy-
borczych. Kandydatéw na postéw lub senatoréw w tych wyborach zarejestrowato
55 z nich (. 62,5%), z czego 52 sposréd nich zglosito kandydatéw na czlonkéw
obwodowych komisji wyborczych. Eacznie kandydatéw na czlonkéw obwodowych
komisji wyborczych zglosito natomiast 81 z zarejestrowanych komitetéw wybor-
czych. Wynika zatem z tego, ze wsréd nich bylo 29 komitetéw, ktére nie zareje-
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strowaly kandydatéw na postéw lub senatoréw, a zgltosity kandydatéw na czlonkéw
obwodowych komisji wyborczych. Komitety, ktore zarejestrowaly kandydatéw na
parlamentarzystéw, zglosily Iacznie zatem 79% kandydatéw na cztonkéw okw, co
oznacza, ze komitety, ktére nie zarejestrowaty kandydatéw w tych wyborach, zglo-
sity 21% kandydatéw na cztonkéw tych komisji.

Zauwazmy, ze ta ostania proporcja byla identyczna zaréwno w wyborach pre-

zydenckich zaplanowanych na 10 maja 2020 r., jak i w parlamentarnych z 2019 r.

5. Przygotowanie cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych

Samoczynnie nasuwa si¢ na mygl, kolejny juz raz, kwestia odpowiedniego przygo-
towania do pracy cztonkéw obwodowych komisji wyborczych”. Powinno to by¢
z pewnoscia przygotowanie kompleksowe, nie tylko z zakresu regulacji prawnych,
czy ,techniczne”, ale takze zasadniczo uswiadamiajace cztonkom tych komisji,
a moze juz wezesniej — kandydatom na cztonkéw okw, wage procesu wyborczego
w demokratycznym paristwie prawnym; olbrzymie znaczenie dzialalnosci obwo-
dowych komisji wyborczych, a zatem takze znaczenie ich samych jako czlonkéw
tych komisji, dla wlasciwego przebiegu wyboréw. W szkoleniach nalezy podkre-
sla¢ obowigzek przestrzegania przez nich w pracach komisji przepiséw prawa, jak
i najwyzszych standardéw oraz wartosci etycznych (takich jak: prawda, uczciwosé,
sprawiedliwos¢, szacunek)”.

Whasciwg droga w procesie szkolenia wydaje si¢ wykorzystywanie w tym celu
takze nowych technologii, zdalnych kurséw, nowoczesnych materialéw instruk-
tazowych?, ale réwniez powierzenie prowadzenia tych szkolen osobom wlasciwie
do tego przygotowanym?. Istotne jest jednak ponadto znalezienie metody zmo-
bilizowania lub wrecz zobligowania kandydatéw, czy juz cztonkéw komisji obwo-

70 Zob. wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich z 14.05.2018 r., nr VI1.602.6.2014.]Z, do
Przewodniczacego Paristwowej Komisji Wyborczej, s. 3, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/fi-
les/Wyst%C4%85pienie%20RPO%20d0%20przewodnicz%C4%85cego%20PKW%20w%20spra-
wie%20urz%C4%99dnik%C3%B3w%20wyborczych%20%201%20prekampanii%20wyborczej.pdf
[dostep: 21.07.2020].

7 Nie do przyjecia sa przypadki — na szczgécie pojedyncze — do jakich doszto po wyborach sa-
morzadowych w 2018 r., kiedy komisja obwodowa zaprzestata liczenia gloséw, stwierdzila, ze nie
bedzie kontynuowala swoich prac i w efekcie niezbedne bylo powolanie w jej miejsce nowej komisji.

72 J.Haman, Wybory samorzgdowe 2018...; Stanowisko Zwigzku Miast Polskich w sprawie organi-
zacji 1 przebiegu wyborow samorzgdowych w 2018 7., https://www.forumsamorzadowe.pl/menu/tek-
$t/61,0,61,0,pobierz_dokumenty_pdf.html [dostep: 24.07.2020].

3 Chociazby po wyborach samorzadowych z 2018 r. pojawialy si¢ opinie o braku kompetencji
0s6b prowadzacych szkolenia dla czlonkéw obwodowych komisji wyborczych oraz o niskim pozio-
mie tych szkoler, co miato wyrazny negatywny wplyw na jakos¢ pracy okw, zob. Stanowisko Zwigzku
Miast Polskich w sprawie organizacji. . .; ]. Haman, Urzgdnicy wyborczy w dzialaniu. ..; idem, Wybory
samorzgdowe 2018. ..
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dowych, nie tylko do samego udzialu w szkoleniach (ktéry bywa, ze sprowadza
si¢ do wysluchania przekazywanych tresci, i to czesto tez nie do korica, oraz do
podpisania listy obecnosci), ale do przyswojenia przekazywanej wiedzy na zado-
walajacym poziomie, co dawaloby racjonalng rekojmie odpowiedniej jakosci dzia-
tan obwodowych komisji wyborczych. Wazne w pracy cztonkéw okw jest takze
nabywane przez nich — w kolejnych wyborach — doswiadczenie, z ktérego warto
byloby korzysta¢ (jesli oczywiscie nie pojawialy sie zadne uzasadnione zarzuty co
do dotychczasowej pracy tych oséb w okw). Do 2018 r. czynnikiem zmierzajacym
w kierunku zapewnienia — chociazby w minimalnym zakresie — przygotowania
merytorycznego i do§wiadczenia w pracach tych komisji byty osoby wskazane do
ich sktadéw przez wéjta sposréd pracownikéw samorzadowych gminy lub gmin-
nych jednostek organizacyjnych’, ktére posiadaty pewien zaséb wiedzy z zakresu
regulacji prawnych i zasad organizacji pracy. Zrezygnowano z tego rozwigzania,
nowelizujac Kodeks wyborczy ustawg z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektérych organéw publicznych?, mimo funkcjonujacych
w doktrynie generalnie pozytywnych ocen tego rozwigzania’ i krytycznych opinii
formutowanych co do zmiany w tym zakresie”. Co cieckawe, utrzymano natomiast
regulacje, zgodnie z ktéra do sktadu obwodowych komisji wyborczych w obwodach
glosowania utworzonych za granica powolywanych przez konsuléw, owi konsulo-
wie”® wskazuja jedng osobe”.

Wydaje si¢, na co zwrécit uwage A. Sokala, ze nawet jesli poziom fachowosci
i doswiadczenia os6b wskazanych do okw przez wéjta nie zawsze byl wystarczaja-
cy®0, to jednak miaty one przynajmniej pewng — nazwijmy ja — ,,$éwiadomos¢ pracy
administracyjnej”. Odnoszac si¢ do tych rozwiazan na etapie ich procedowania,
Marcin Rulka wskazal, iz powyzsza zmiana w sposobie powolywania obwodowych
komisji wyborczych realizuje rekomendacje Komisji Weneckiej zawarte w Kodeksie

7 Zob. art. 182 § 2a Kodeksu wyborczego przed wejsciem w zycie zmian dokonanych ustawa
2 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, Dz.U. poz. 130.

% Dz.U. poz. 130.

76 S. Gebethner stwierdzit, ze ustawodawca wprowadzit to rozwigzanie w celu ztagodzenia kon-
sekwencji braku fachowego przygotowania i doswiadczenia wigkszosci cztonkéw komisji obwodo-
wych, zob. idem, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordy-
nacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001,
s. 68; zob. takze J. Haman, Urzgdnicy wyborczy w dziataniu. ..

77 Zob.np. Stanowisko i opinia Rzecznika Praw Obywatelskich dla Marszatka Senatu z18.12.2017 7.,
nr VIL.602.6.2014. JZ..., s. 9; takze J. Zbieranek, wypowiedz na posiedzeniu Komisji Nadzwyczaj-
nej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 5) z 4.12.2017 r., Zapis prze-
biegu posiedzenia komisji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=NPW-5 [dostep:
25.07.2020].

7 Bedacy przeciez urzednikami panstwa petnigcymi funkeje za granica.

7 Zob. art. 183 § 2 pkt 2 KWyb.

80 Zob. A. Sokala, Administracja wyborcza. .., s. 206-207.
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dobrej praktyki wyborczej, w szczegélnosci punktu 75 raportu, zgodnie z ktérym
komisja wyborcza powinna sktada¢ si¢ m.in. z przedstawicieli partii politycznych juz
znajdujacych sie w parlamencie lub takich, ktére zdobyly pewien procent gloséw?®..

Bez wzgledu na powyzsze oceny, nie budzi chyba watpliwosci potrzeba pod-
jecia systemowych, efektywnych dzialai w celu zwigkszenia profesjonalizmu prac

obwodowych komisji wyborczych.

6. Moze ,korpus cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych”?

Koncepcja interesujaca i wartg powaznego potraktowania, pojawiajaca si¢ juz
w dyskursie publicznym, jest utworzenie ,korpusu czlonkéw obwodowych ko-
misji wyborczych” czy ,korpusu przewodniczacych obwodowych komisji wybor-
czych” na wzor zblizony do korpusu urz¢dnikéw wyborezych®2. Mogtaby to by¢
stala (oczywiscie z prawem rezygnacji i dopisania si¢ do niej) grupa oséb (mozna
takze rozwazy¢ wprowadzenie kadencyjnosci tych oséb), spelniajacych okreslone
w ustawie kryteria. Osoby te, zgloszone czy to przez komitety wyborcze rejestruja-
ce kandydatéw w kolejnych wyborach, czy indywidualnie, a moze takze przez inne
podmioty, o ktérych wspomnialem nieco wezesniej, np. organizacje pozarzadowe,
srodowiska akademickie itp., przechodzityby systematyczne szkolenia z zakresu —
przede wszystkim — prawa wyborczego, ale by¢ moze takze z etyki, z umiejetnosci
pracy w zespole. Stanowilyby one wéwczas przynajmniej pewien trzon, kregostup,
wokél ktérego bylyby formowane obwodowe komisje wyborcze w kolejnych wy-
borach. Wydaje si¢, Ze rozwigzanie tego rodzaju wplywaloby pozytywnie nie tylko
na pracg tych komisji, ale takze juz na wczesniejszy etap, tj. etap ich powolywania.

Oczywiscie kwestia, od ktdrej nie da si¢ uciec, méwiac o tej koncepcii, sa $rod-
ki finansowe niezbedne do jej zrealizowania. Zbudowanie owego korpusu wyma-
galoby bowiem przede wszystkim zapewnienia jakiejs formy diet, ewentualnie
stalego wynagrodzenia, dla tworzacych go oséb, oraz $rodkéw na organizowanie
niezbe¢dnych szkolen. Wydaje si¢ jednak, ze korzysci, jakie mogloby przyniesé ta-
kie rozwigzanie, rekompensowalyby koszty, ktére musiatyby zosta¢ poniesione na
jego sfinansowanie.

81 M. Rulka, Opinia na temat zgodnosci projektu Ustawy o zmianie nicktorych ustaw w celu zwigk-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organdw pu-
blicznych (druk nr 2001) — w czgsci zmieniajqcej przepisy Kodeksu Wyborczego — z europejskimi standar-
dami wyborczymi, ,Przeglad Sejmowy” 2018, nr 1 (144),s.178.

8 Zob. 'W. Hermelinski, https://samorzad.pap.pl/kategoria/wybory/korpus-wyborczy-
hermelinski-warto-pomyslec-o-utworzeniu-korpusu-czlonkow-okw [dostep: 14.07.2020]; takze
https://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/wojciech-hermelinski-pkw-potrze-
bne-sa-zmiany-na-poziomie-obwodowych-komisji,116321.html [dostep: 14.07.2020]; J. Haman,
Urzgdnicy wyborczy w dziataniu. ..
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Podsumowanie

Jak stwierdzil niemal sto lat temu José Ortega y Gasset, ,zdrowie demokracji, kaz-
dego typu i kazdego stopnia, zalezy od jednego drobnego szczegétu techniczne-
go, a mianowicie: procedury wyborczej. Cala reszta to sprawy drugorzedne. Jesli
system wyboréw dziala skutecznie, jesli dostosowuje si¢ do wymogéw rzeczywi-
stosci, to wszystko jest w porzadku, natomiast jesli tego nie robi, to demokracja
zaczyna si¢ wali¢, chociazby cala reszta dzialala bez zarzutu”. Dla skuteczne-
go dzialania systemu elekcyjnego, dla dostosowania ,,owego drobnego szczegéiu”
do zmieniajacego si¢ $wiata, niezbedne sg dzialania majace na celu usprawnianie,
optymalizowanie kazdego elementu tego skomplikowanego mechanizmu, jakim
sa wybory®, a zatem takze — niezwykle istotnego elementu tego mechanizmu —
tj. obwodowych komisji wyborczych. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze znaczna
cze$¢ probleméw dotyczacych dziatania wiasnie tych komisji powtarza si¢ od wie-
lu juz lat. Przekladaja si¢ one na ogélny obraz i odbiér calego procesu wyborczego,
a przez to — w znacznej mierze — na obraz demokracji w panstwie, ktérej wybory
s3 fundamentalnym i nieodzownym elementem®. Nie bedzie to z pewnoscia za-
danie proste, ale wykorzystujac doswiadczenia i obserwacje zaréwno podmiotéw
administracji wyborczej, organizacji pozarzadowych, zwigzkéw samorzadowych,
jak iinnych ekspertéw w tej dziedzinie, mozliwe do przygotowania i zrealizowania.
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Kronika parafialna a ,,uzytkowe” korzystanie z utworéw —
wybrane zagadnienia na przyktadzie praktycznym
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rafialna

Streszczenie. Autor, na przyktadzie dziennika ks. Paula Peikerta stanowiacego przyktad kroniki pa-
rafialnej, prezentuje w ujeciu dyskusyjnym elementy koncepcji kierunkowej orientacji funkcjonalnej
korzystania z utworéw, jako narzedzia analizy uregulowania prawnego dotyczacego utworéw. W zato-
zeniu autora stosowanie tej koncepcji pozwala na wyodrebnienie z calo$ciowego uregulowania polskie-
go prawa autorskiego odrebnych grup przepiséw o charakterze szczegdélnym — dotyczacych utworéw
uzytkowych oraz uzytkowego korzystania z dowolnego utworu. W ocenie autorskiej zastosowanie
tej koncepcji rozszerza podstawe ogélniejszej analizy przepiséw prawa autorskiego o kwestie istotne
z punktu widzenia funkcji przepiséw prawa w odniesieniu do systemu wartosci, jakie majg one reali-
zowac, co moze by¢ wykorzystane zaréwno w dzialalnosci teoretycznej, jak i w procesie stanowienia
oraz modyfikacji istniejacych rozwiazari prawnych. Rozwazania te prowadzone s na tle przypadku
niezwyklego w swojej tresci dokumentu, ktéry jako ,kronike/dziennik” spisywal w okresie oblezenia
Festung Breslau proboszcz parafii Sw. Wawrzyrica, dziekan i radca duchowny ks. Paul Peikert oraz
dziatan profesoréw Uniwersytetu Wroctawskiego — Karola Joncy i Alfreda Koniecznego oraz Jana
Kosika majacych na celu zalegalizowanie publikacji tego dokumentu.

The parish chronicle and the “practical” use of pieces of work —
selected examples based on an applicative example

Keywords: copyrights, piece of work, practical use of a piece of work, parish chronicle

Summary. The author utilizes the discussion perspective and the diary of fr. Paul Peikert (an example
of a parish chronicle) to present the concept elements of the directional, functional orientation of the
use of works as a tool for analyzing the legal regulations concerning pieces of work. According to the
author, the application of this concept allows for the separation of distinctive groups of detailed pro-
visions concerning functional pieces and the use of a work from all the regulations of the Polish copy-
right law. In the author’s opinion, the application of this concept extends the basis of a more general
analysis of copyright law to also include the issues important from the point of view of the function
of legal provisions in relation to the value system they represent. This can be used both for theoreti-
cal activity and in the process of passing the laws and modifying the existing legal solutions. These
considerations are carried out in the context of an unusual document, which was written as a “chron-
icle/journal” during the siege of Festung Breslau by the parish priest of St. Wawrziniec (St Lorenzo),
dean and clerical counselor, Fr. Paul Peiker. The professors of the University of Wroctaw — K. Jonca,
A. Konieczny and J. Kosik aimed at legalizing the publication of this document.
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Wprowadzenie

W ostatnim okresie podstawowym problemem badawczym, jakim zajmuje¢ si¢
w swojej dzialalnosci naukowej, sa utwory, ktére okreslitem jako ,uzytkowe” oraz
sytuacja prawna, ktéra mozna okresli¢ jako ,uzytkowe korzystanie” z utworéw.
Badania te dotycza tych zagadnieri na tle regulacji prawa autorskiego. W sposéb
dyskusyjny zaprezentowalem propozycje definicji tych pojec oraz staratem si¢ wy-
kaza¢ ich uzyteczno$¢ w analizie prawnej. Prezentowane tu rozwazania stanowig
uzupelnienie opisu tych ustaleri badawczych, a bezposrednio wiazg si¢ z dalszymi
badaniami nad niektérymi aspektami uregulowania prawnego dotyczacymi uzyt-
kowego korzystania z niektérych rodzajéw utworéw osieroconych.

Tak wige przedmiotem analizy jest proba prezentacji instytucji prawa autorskie-
go, ktére funkcjonalnie stanowia ,narzedzie” rozwigzywania konfliktéw zwigzanych
z tak okreslong kategoria dziel, z uwzglednieniem specyfiki utworéw uzytkowych
oraz uzytkowego korzystania z utworéw. A podstawowq tezg jest stwierdzenie, ze
takze w tej czesci — obowigzujace uregulowanie prawne — jest wynikiem rzeczy-
wistego istnienia w obrocie tak okreslonych kategorii utworéw oraz sposobéw le-
galnego korzystania z nich. A co wigcej, pomijanie specyfiki tego rodzaju efektéw
dzialalnosci twércezej jest rozwigzaniem prawnie wadliwym, prowadzi bowiem do
stanu braku — w systemie prawnym — mechanizmdéw rozstrzygania rzeczywistych
konfliktéw spotecznych. A tym samym prowadzi do poszerzania rozbieznosci po-
miedzy realnymi stosunkami spolecznymi i stanem regulacji prawne;.

Musze tez podkreslié, ze zachgcil mnie do zajgcia si¢ omawianymi tu proble-
mami Profesor Jacek Mazurkiewicz, wspominajac o pewnym pouczajacym, takze
w aspektach prawnych, zdarzeniu zwigzanym z Profesorem Janem Kosikiem oraz
dodatkowo zachgcajac do utrwalenia postaci Profesora w swoistej ,, kapsule czasu”,
jaka jest literatura, takze ta naukowa. Czynie to tym chetniej, poniewaz uwazam
sie za jednego z uczniéw Profesora. Sprawa dotyczy rodzaju utworu, ktéry wprost
nie zostal objety regulacja prawng — czyli elementu (w znaczeniu czesci kroniki
parafialnej tworzonej przez proboszcza parafii w czasie ostatniej wojny swiatowej
we Wroctawiu). Od tego zdarzenia wige zaczng.

1. Przypadek Kroniki dni oblezenia ks. Paula Peikerta

W polowie XX w. we Wroctawiu odnaleziono niezwykly w swojej tresci doku-
ment, ktéry jako ,kronike/dziennik” spisywal w okresie oblezenia Festung Breslau
proboszcz parafii Sw. Wawrzynca, dziekan i radca duchowny ks. Paul Peikert!.

1 Zob. P. Peikert, Kronika dni oblezenia, Wroclaw 22 1-6 V1945 r., przekt. K. Jonca, A. Koniecz-
ny, Wroctaw 2009,s. 6 i n.
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Wiartos¢ tej pracy wynika z tego, ze byta tworzona jako rzeczywista kronika pa-
rafialna, ale w specyficznej literacko formie dziennika, a wigc sukcesywnie i bez-
posrednio, w trakcie dramatycznych wojennych wydarzern. Ponadto podkredla sig,
ze autor byl Niemcem, ktéry jako jeden z nielicznych przedstawicieli tej nacji de-
klarowal wspétodpowiedzialnos¢ za zbrodnie popetnione na tzw. narodach ujarz-
mionych?. Co wigcej, dajac temu rzeczywiste §wiadectwo prawdy w kontaktach ze
wsp6lrodakami. A w koricu jego los — ks. Paul Peikert nagle ,znika”bez wyraznego
sladu umozliwiajacego kontakt z nim tuz po wojnie — byl niestety udzialem cale-
go pokolenia Europejczykéw w burzliwej i dramatycznej pierwszej polowie XX w.

W owym czasie, w literaturze poswigconej tym wydarzeniom dominowaly re-
lacje Zolnierzy — wojskowych, czg¢sto pomijajace sytuacj¢ ludnosci cywilnej oraz
niewojskowe aspekty zycia w okresie obrony Festung Breslau. Tak wiec relacja
proboszcza niemieckiej parafii pod wezwaniem Sw. Wawrzyrica mogta dopetnié,
w spos6b wartosciowy, znany dotychczas stosunkowo jednostronnie z dostepnej
literatury obraz tamtych wydarzen.

Dokument ten zostal wlaczony do przekazanych do Archiwum Archi-
diecezjalnego we Wroctawiu akt bytej niemieckiej parafii Sw. Maurycego® i w tym
miejscu zostal udostgpniony juz po II wojnie §wiatowej — Profesorom Wydzialu
Prawa Uniwersytetu Wroctawskiego, Karolowi Joncy i Alfredowi Koniecznemu.
Naukowcy ci, doceniajgc wartos¢ historyczna i literacka kroniki, przygotowali wyda-
nie ksigzkowe jej ttumaczenia na jezyk polski, a wydawca podjal dzialania zmierza-
jace do uzyskania zgody na wykonywanie praw zaleznych do ttumaczenia. W tym
bowiem zakresie, podobnie jak w aktualnym stanie prawnym, przepisy prawa autor-
skiego wymagaly uzyskania takiej zgody dla legalnego korzystania z opracowania
cudzego utworu, dlatego prébowano nawigza¢ kontakt bezposrednio z ks. Paulem
Peikertem. Jednak mimo licznych staran dotarcia do autora lub jego nastgpcéw
prawnych, dzialania te nie zakoriczyly si¢ pozytywnie. Kronika ks. Paula Peikerta
jest wiec nieomal ,klasycznym” przyktadem dziela osieroconego — wszelkie dzia-
tania wydawcy podejmowane w celu legalizacji korzystania z tlumaczenia, takze
na terenie 6wezesnych NRD i RFN, spelzty na niczym. W takim stanie prawnym
kronika mogla pozostaé jedynie ,materialem” dokumentalno-archiwalnym, dostep-
nym w pelnym zakresie jako rekopis — element akt archiwalnych koscielnych — je-
dynie dla waskiego grona badaczy. Z oczywista korzyscia stalo si¢ jednak inaczej,
co w zakresie szczegéléw jako zdarzenie juz mocno historyczne nie jest przed-
miotem tego opracowania. Istotne dla tego opracowania jest to, ze zanim jednak
to nastgpilo, Profesor Jan Kosik z Wydzialu Prawa Uniwersytetu Wroctawskiego
zostal poproszony o znalezienie legalnego, a wigc zgodnego z éwczesna regula-

2 Zob. ibidem,s. 17-18.
3 Ibidem,s.7in.
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cja prawng, wyjscia z tej sytuacji. Wtedy bylo to zadanie bardzo trudne, albowiem
nie istniata bezposrednia regulacja prawna dotyczaca dziel osieroconych, za jakie
uznano dziennik ks. Paula Peikerta. Profesor wskazal jednak pewne posrednie roz-
wigzanie. Byla to mozliwos$¢ wystapienia do 6wezesnej Rady Ministréw PRL, na
podstawie art. 16 ustawy z 10 lipca 1952 r. o prawie autorskim?*, o udzielenie licencji
przymusowej na rozpowszechnienie ttumaczenia kroniki. Przy czym jednoczesnie
wskazal na liczne watpliwosci interpretacyjne dotyczace podstaw faktycznych i za-
kresu tej licencji® oraz na fakt, ze przez caly okres obowigzywania tych przepiséw
nie skorzystano z niego. Wedle mojej wiedzy stan ten nie ulegl zmianie do czasu
uchylenia tego rozwigzania i zaden utwoér nie zostal wydany na podstawie licen-
¢ji przymusowej art. 16 PrAut z 1952 r. Podstawowe watpliwosci dotyczace tej in-
stytucji wigzaly si¢ z trudnym do zaakceptowania, takze wéwezas, ograniczeniem
monopolu autorskiego, w istocie poprzez swoiste ,wywlaszczenie” w tym zakresie,
podmiotu tych praw.

Prowadzone tu rozwazania nie dotycza jednak bezposrednio szczegélowego
ksztaltu prawnego tej usunietej z polskiego systemu prawnego, przed ponad 20 laty,
instytucji. Przywolalem to zdarzenie po to, aby odnies¢ je do koncepcji uzytkowe-
go korzystania z utworéw. Wydaje si¢ bowiem, ze u zrédel tego rozwigzania — po-
mijajac wiele zasygnalizowanych jedynie watpliwosci dotyczacych jego charakteru
prawnego — mozna dostrzec wiasnie ide¢ rozwigzania probleméw, jakie dotycza
w obrocie przede wszystkim utworéw uzytkowych lub tez uzytkowego korzysta-
nia z dziel. Dowodzi to, Ze w realnych stosunkach spolecznych potrzeba istnienia
mechanizmu prawnego rozstrzygania zwigzanych z tym konfliktéw ma charakter
trwaly. Cho¢ zapewne sposoby ich rozwigzania s3 mniej lub bardziej prawniczo do-
skonale. Oceniam, ze Profesor Jan Kosik dostrzegl w tej ,ufomne;j”instytucji pewien
potencjal umozliwiajacy wykorzystanie jej w takim zakresie, w jakim w systemie
wartosci, takze akceptowalnych obecnie, mogta postuzy¢ do rozwigzania istotnego
konfliktu dotyczacego legalizacji rozpowszechnienia utworu.

Interesujace wydaje si¢ postuzenie przywolanym tu przypadkiem dla analizy
aktualnego uregulowania prawa autorskiego. W przypadku wktadu Paula Peikerta
do kroniki jego parafii, konflikt ten wynikat z faktu ,,osierocenia” utworu stworzo-
nego w okolicznosciach, ktére okreslitem na tle aktualnie obowiazujacych prze-
piséw jako ,uzytkowe korzystanie” z utworu. Ocena ta wynika z tego, ze utwor
stworzony przez ks. Paula Peikerta, jako element kroniki parafialnej, byl tworzony
przez autora w okoliczno$ciach nasuwajacych analogi¢ do utworéw tworzonych
w wykonaniu obowigzkéw ze stosunku pracy (zob. art. 12 i n. PrAut) oraz utworéw

4 Dz.U. Nr 34, poz. 234 ze zm. [dalej: PrAut 2 1952 r.].
5 Zob.]. Bleszynski, M. Staszkéw, Prawo autorskie i wynalazcze, Warszawa 1983, s.158 i n. oraz
przywolang tam literature.
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zbiorowych (zob. art. 11 PrAut). A w szczegélnosci — w sytuacii, w ktérej bylo to, jak
zaktadam, wykonaniem jego obowiazkéw jako proboszcza parafii pod wezwaniem
Sw. Wincentego we Wroctawiu w celu wykorzystania jako elementu catosciowe-
go dzieta tworzonego przez kolejnych proboszczéw tej parafii lub na ich zlecenie.
I w tym nalezy upatrywaé podstawy do uznawania utworu ks. Paula Peikerta za
przyklad utworu wykorzystywanego ,uzytkowo”. Swiadezy o tym ztozenie go do
Archiwum Archidiecezjalnego we Wroclawiu.

2. Utwory uzytkowe oraz uzytkowe korzystanie z utworéw
w ustawie z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim
i prawach pokrewnych

W opracowaniach dotyczacych utworéw architektonicznych, dydaktycznych oraz
z zakresu typografii wezesniej juz opublikowanych® lub zlozonych do publikacji”
zaproponowalem w pierwszym rzedzie poslugiwanie si¢ w analizie prawnej uregu-
lowania prawa autorskiego okresleniem ,,utwory uzytkowe”. Zgodnie z ta koncep-
¢ja utworami o tych cechach sg programy komputerowe, utwory architektoniczne,
dydaktyczne i typograficzne.

Ponadto polskie prawo autorskie zawiera przepisy, ktére znajduja zastosowanie
zasadniczo we wszystkich rodzajach utworéw, ale ich zastosowanie nastepuje do-
piero w okolicznosciach, ktére okreslam jako ,uzytkowe” korzystanie z utworéw®.
Dotyczy to utworéw bedacych wynikiem wykonania obowigzkéw ze stosunku
pracy (zob. art. 12-15 oraz 74 ust. 3 PrAut), utworéw be¢dacych zbiorami (np. baz
danych, o ktérych mowa w art. 3 PrAut), utworéw zbiorowych (zob. art. 11 PrAut)
oraz utworéw audiowizualnych (zob. Rozdz. 6 PrAut). Ponadto wiele dalszych in-
stytucji polskiego prawa autorskiego posiada cechy, ktérych zrédtem — moim zda-
niem — jest uwzglednienie w obrocie odmiennosci takiego uzytkowego korzysta-
nia z utworéw. W uregulowaniu prawnym dozwolonego uzytku (zob. art. 23 i n.

PrAut) dotyczy to m.in. przepiséw dotyczacych utworéw osieroconych tworzacych
Oddziat 5 Rozdziatu III PrAut (art. 35° i n.).

¢ Dotyczy to m.in.: . Jezioro, Sposdb wyrazenia utworu architektonicznego jako element prawne-
go wyodrgbnienia tego rodzaju utwordw, [w:] Wybrane zagadnienia polskiego prawa prywatnego: ksigga
pamigtkowa ku czci Doktora Jozefa Kremisa i Doktora Jerzego Strzebinczyka, red. J. Jezioro, K. Zagro-
belny, Wroctaw 2019, s. 93-101; idem, Utwir jako element przedmiotu swiadczenia w umowach o tzw.
wSwiadczenia edukacyjne”, [w:] Tus est ars boni et aequi: ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Jo-
zefowi Frgckowiakowi, red. A. Dariko-Roesler i in., Warszawa 2018, s. 383-394.

7 ]. Jezioro, Urwory typograficzne. Wybrane zagadnienia, [w:] Sto lat polskiego prawa handlowego.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Andrzejowi Kidybie, t. 2, red. M. Dumkiewicz, K. Kopa-
czyniska-Pieczniak, J. Szczotka, Warszawa 2020.

8 Ibidem.
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Dziennik ks. Paula Peikerta, tworzony jako kronika parafii pod wezwaniem
Sw. Wawrzynica we Wroclawiu, jak wyzej wskazano, powstal w okolicznosciach
bardzo zblizonych do tych, w jakich powstaja w aktualnym stanie prawnym utwo-
ry pracownicze oraz utwory zbiorowe. Nie ulega watpliwosci, nawet przy pobiez-
nej analizie przepiséw PrAut dotyczacych tych rodzajéw utworéw, ze oznacza to
istnienie stosunkowo obszernej regulacji o charakterze Jex specialis®. Podstawows
odmiennoscig jest zagwarantowanie pracodawcy (odpowiednio producentowi lub
wydawcy utworu zbiorowego) nabycia autorskich praw majatkowych, a wiec moz-
liwosci dysponowania w obrocie sposobem korzystania z takich utworéw. W przy-
padku utworéw zbiorowych dodatkowo — nabycia w sposéb pierwotny prawa do
tytutu takiego dzieta (zob. art. 11 PrAut)™. Nalezy zaobserwowa¢, ze taki stan jest
zbiezny z analogicznymi rozwigzaniami dotyczacymi pracowniczych projektéw
wynalazczych (zob. art. 11 ust. 3 ustawy z 30 czerwca 2000 r. Prawo wlasnosci
przemystowej)!l. Przy czym skutek ten nie moze dotyczy¢ autorskich praw osobi-
stych — maja one bowiem charakter niezbywalny.

Moim zdaniem uzasadnienia tego rozwigzania nalezy szukac przede wszystkim
w opisanym tu na przykladzie utworu ks. Paula Peikarta uzytkowym charakterze
tych kategorii dziel. Jak staram si¢ tu wykazywad, jest to bardzo wyrazne, jesli wy-
korzysta si¢ do analizy tego przypadku koncepcje kierunku orientacji funkcjonal-
nej korzystania z utworéw. Opisane tu realne zdarzenie wykazuje bowiem swo-
iste ,wspélwystepowanie” zewnetrznej, jak i wewnetrznej orientacji funkcjonalnej
W proponowanym przeze mnie znaczeniu'2.

Zastosowane tu narzedzie analizy prawnej sformulowalem, wykorzystujac ele-
menty koncepcji strukturalnej budowy utworéw Andrzeja Kopfta®. Jak oceniam,
wyjasnia to m.in. w szerszej perspektywie przyjecie odmiennych rozwigzani w ure-
gulowaniu prawa autorskiego i prawa wlasnosci przemyslowej w odniesieniu do
zakresu ochrony intereséw tworcéw poszezegélnych przedmiotéw tych rodzajéw
débr intelektualnych, ale takze odmiennosci dotyczacych uregulowan prawnych
w obrebie przedmiotéw tylko prawa autorskiego. Dla jasnosci prowadzonych tu
rozwazan, muszg zarysowo przedstawi¢ ogélne zatozenia koncepcji orientacji funk-
cjonalnej korzystania z utworéw. Zasadza ona si¢ na stwierdzeniu, ze podstawowy
(typowy) sposéb korzystania z przedmiotéw prawa autorskiego polega na akcie

9 Zob.w tej kwestii m.in. wyrok SA w Poznaniu z 20.02.2009 r., I ACa 87/08, niepubl.

10 Wystepuja takze inne odmiennosci, ktére ze wzgledu na cel i rozmiar tego opracowania nie
beda tu omawiane.

1 Tj. Dz.U. 2z 2017 r., poz. 776 ze zm. [dalej: PrWPrzem].

12 Zob. w tych kwestiach J. Jezioro, Urwory typograficzne. . .oraz Utwory uzythowe — wybrane za-
gadnienia, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2020, 120/2.

3 Zob. A. Kopff, Dzielo sztuk plastycznych i jego tworca w swietle przepisow prawa autorskiego,
Krakéw 1961 oraz idem, Dzielo i jego tworca, [w:] S. Grzybowski, A. Kopft, ]. Serda, Zagadnienia pra-
wa autorskiego, Warszawa 1973,5.12 i n.
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wprowadzenia informaciji, jaka w swojej istocie bytowej jest utwér do swiadomosci
odbiorcy. Przy czym jednoczes$nie, podobnie jak to jest zasadniczo w przypadku
projektéw wynalazczych, wystepuja sytuacje bardziej ztozone. Konkretny utwor nie
jest tworzony tylko w tym celu — za to wystepuje, a czgsto dominuje inny, okreslam
go jako ,zewnetrzny”— cel funkcjonalny jego wykorzystania. Informacja stanowiaca
istot¢ utworu ma w ujeciu funkcjonalnym, juz bezposrednio, stuzy¢ oddziatywaniu
przez czlowieka na rzeczywisto$¢ przyrodnicza lub spoleczna. A wiec jej odtwo-
rzenie w §wiadomosci perceptora, przestaje by¢ ,docelowym”, dominujacym sposo-
bem wykorzystania przekazu intelektualnego i niejako wykracza poza $wiadomos¢
perceptora. I wykorzystywana jest w szerszym zakresie niz tylko wprawienie go
w okreslony stan emocjonalny lub powigkszenie zasobu informacji, jaka posiada.

Oczywiscie stawiane tu tezy sa trafne zasadniczo w sytuacjach typowych, a wiec
przewidywalnych na podstawie dominujacych, objetych doswiadczeniem sposobéw
korzystania z przekazéw intelektualnych w praktyce obrotu. Takie bowiem przede
wszystkim nadaja si¢ do regulacji prawnej tworzacej okreslone wzorce zachowan
uczestnikéw obrotu. A prowadzona tu analiza dotyczy wlasnie plaszczyzny ogra-
niczonej do regulacji prawnej. W efekcie nie przecza tej ocenie sytuacje odbiega-
jace od takiego wzorca, a majace swoje zrédto w bytowych cechach przedmiotéw
intelektualnych, ktére jako przekazy informacyjne (dobra informacyjne) stwarza-
ja potencjalnie znacznie szersze mozliwosci korzystania z nich. O czym swiadczy
przyktadowo wykorzystywanie urzadzeri o funkcjonalnych cechach przedmiotéw
wlasnosci przemystowej do celé6w zaspokajania potrzeb emocjonalnych wewnetrz-
nych — dotyczy to korzystania przez kolekcjoneréw z urzadzen technicznych itp.
hobbystéw. Nie deprecjonujac takiego korzystania, nalezy go uzna¢ za wyjatko-
wy, odbiegajacy od typowego korzystania z przedmiotéw wlasnosci przemystowe;.

Przyjmuje wiec, ze trudno zakwestionowa¢ w praktyce obrotu potrzebe nor-
mowania sytuacji, w ktérych przedmioty prawa autorskiego moga w typowych
sytuacjach potencjalnie stuzy¢ zaspokojeniu zaréwno potrzeb objetych orientacja
tunkcjonalng wewnetrzng i przed podjeciem skonkretyzowanej decyzji przez ko-
rzystajacego nie jest przesadzone, ktéra z tych orientacji zostanie zrealizowana.
Przywotana tu regulacja PrAut dotyczaca utworéw pracowniczych i zbiorowych
stanowi wlasnie prawne ramy dla takich sytuacji. Odnoszac to do przyktadu utwo-
ru ks. Paula Peikerta — mamy do czynienia z utworem, ktéry powstal w okolicz-
nosciach uzasadniajacych oceng legalnosci korzystania z niego z uwzglednieniem
nie tylko ogélnej regulacji dotyczacej utworéw literackich (bo za taki nalezy go
uznaé, odnoszac si¢ do okreslen art. 1 ust. 2 PrAut), ale takze przepiséw dotyczg-
cych uzytkowego korzystania z nich. Jak wskazalem, odnoszac to do aktualnego

14 Zob.]. Jezioro, Zarys systemu wlasnosci intelektualnej, [w:] R. Cisek, J. Jezioro, A. Wiebe, Do-
bra i ustugi informacyjne w obrocie gospodarczym, Warszawa 2005, s. 34 i n.
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stanu prawnego, do rozwazenia s3 przepisy dotyczace utworédw pracowniczych
oraz zbiorowych. I na tej podstawie nalezy oprze¢ ocen¢ podmiotu uprawnionego
do decydowania o publikacji tego utworu. Szczegétowa ocena tego konkretnego
przypadku ze wzgledu na charakter tego opracowania (nie jest to opinia praw-
na) jest oczywiscie niecelowa. Wymagalaby innego rodzaju ustaleri dotyczacych
taktycznych i prawnych relacji pomiedzy ks. Paulem Peikertem a Archidiecezja
Wroctawska. Istotne jest to, ze ocena faktyczna omawianego zdarzenia prowadzi
do wniosku, ze jest to utwér wykorzystywany uzytkowo i z tego powodu zastoso-
wanie do zwigzanych z nim stosunkéw objetych uregulowaniem prawnym znajda
przywolane tu przepisy. I ich zastosowanie powinno by¢ podstawg oceny legalnosci
dzialania np. wydawcy opracowania kroniki w postaci ttumaczenia.

Ponadto mozna oceni¢, ze aktualne uregulowanie dotyczace utworéw osiero-
conych w przypadku elementu kroniki parafialnej stworzonej przez proboszcza
ks. Paula Peikerta nie musialoby znalez¢ zastosowania i nieskuteczny wynik po-
szukiwan autora nie musial stanowi¢ przeszkody dla legalizacji wydania dzieta. Co
oczywiscie wymagaloby ustalenia, w jakim zakresie dysponent r¢kopisu, jakim jest
Archidiecezja Wroctawska bedaca wlascicielem dokumentéw bylej niemieckiej
parafii pod wezwaniem Sw. Wawrzyrica, jest nastgpca prawnym w zakresie praw
autorskich do elementéw tej kroniki ks. Paula Peikerta.

Podstawowe wnioski

Przedstawiony na podstawie dziennika ks. Paula Peikerta przyktad kroniki para-
fialnej $wiadczy o tym, ze zapewne dyskusyjna koncepcja kierunku orientacji funk-
cjonalnej korzystania z utworéw moze znalez¢ zastosowanie do analizy prawnej
bardzo réznych rodzajéw utwordw.

Pozwala w pierwszym rzedzie na wyodrebnienie z calosciowego uregulowa-
nia polskiego prawa autorskiego (zasadniczo PrAut) odrebnych grup przepiséw
o charakterze szczegélnym — dotyczacych utworéw uzytkowych oraz uzytkowego
korzystania z dowolnego utworu.

Zastosowanie koncepcji kierunku orientacji funkcjonalnej rozszerza podsta-
we ogolniejszej analizy przepiséw prawa autorskiego o kwestie istotne z punktu
widzenia funkcji przepiséw prawa w odniesieniu do systemu wartosci, jakie maja
one realizowad, co moze by¢ wykorzystane zaréwno w dziatalnosci teoretycznej,
jak i w procesie stanowienia oraz modyfikacji istniejacych rozwigzani prawnych.
Staralem si¢ wykaza¢ w innym miejscu, ze jest to — przyktadowo — uzyteczne dla
paradygmatu racjonalnego ustawodawcy w procesie stanowienia prawa dotyczga-
cego stosunkéw, ktérych punktem odniesienia jest twérczosé artystyczna, nauko-
wa i literacka®.

5 Szersze rozwazania dot. tych kwestii w: J. Jezioro, Urwory uzytkowe...
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Ponadto koncepcja ta pozwala na znalezienie prawidlowych rozwigzan praw-
nych dla rzeczywistych mozliwych do wystapienia zdarzeni wystgpujacych w prak-
tyce obrotu. A w szczegdlnosci jest uzyteczna w okresleniu zakresu przepiséw, ja-
kie znajda zastosowanie do rozwazanego problemu kwalifikacyjnego. Co dotyczy
procesu stosowania prawa przez obstuge obrotu oraz wymiar sprawiedliwosci.
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Streszczenie. W artykule pt. Kontrowersje wokd? pojecia mniejszosci i charakteru ich ochrony prawnej
podczas obrad konferenci pokojowej w Paryzu oraz w okresie migdzywojennym w swietle postanowier:
traktatowych konferencji paryskiej z 1919 roku zostal oméwiony proces wypracowywania znaczenia
pojecia mniejszosci, w rozumieniu grupy ludnosci paristwa réznigcej sie od wigkszosci danego pari-
stwa rasa, religia lub jezykiem, podczas obrad konferencji paryskiej w 1919 r. oraz podjete przez Lige
Narodéw i Staty Trybunat Sprawiedliwosci Migdzynarodowej préby wyktadni tego pojecia w ujeciu
prawno-doktrynalnym i politycznym w okresie migdzywojennym. Podczas konferencji pokojowej
w Paryzu nie wypracowano definicji mniejszo$ci narodowej w znaczeniu grupy ludzi rézniacej sie
od wiekszosci spoleczeristwa w miejscu osiedlenia szczegolng obiektywng cecha (religia, wyznaniem,
jezykiem) czy tez subiektywnym poczuciem przynaleznosci etnicznej lub narodowej i tym samym
posiadajacej $wiadomos¢ wlasnej odrebnosci. Ze wzgledéw politycznych przedstawiciele wielkich
mocarstw zdecydowali si¢ na okreslenie powyzszych grup ludnosci poprzez uzycie poje¢: mniejszosci
rasowe, religijne lub jezykowe. Brak precyzyjnego zdefiniowania pojecia mniejszosci oraz kryteriéw
okreslajacych przynalezno$é do poszczegélnych grup mniejszosciowych sprzyjal w okresie miedzy-
wojennym politycznym, a nie prawnym interpretacjom jego postanowient odnosnie do typu (rodzaju)
mniejszosci, ktére moga korzysta¢ z ochrony traktatowej, szczegélnie w zaleznosci od strony inter-
pretujacej to pojecie (wiadze paristwowe lub przedstawiciele zainteresowanych grup mniejszoscio-

wych), jej pogladéw i sympatii politycznych.

The controversy surrounding the concept of “minority”
and the nature of its legal protection at the peace conference in Paris
as well as during the interwar period
in the light of the treaty provisions of the Paris conference of 1919

Keywords: treaty provisions on protection of minority rights, racial, religious, language and national
minorities, the concept of a minority in the Polish minority treaty, criteria that define belonging to
a minority group (objective, subjective criterion)

Summary. The article entitled Zbe controversy surrounding the concept of “minority” and the nature of
its legal protection at the peace conference in Paris as well as during the interwar period in the light of the
treaty provisions of the Paris conference of 1919 deals with the process of defining the meaning of the
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concept “minority” within the meaning of a group of the population of a country differing from the
majority of a given country in terms of its race, religion or language at the Paris conference in 1919,
and the attempts to interpret the concept from a legal-doctrinal and political perspective made by
the League of Nations and the Permanent Court of International Justice in the interwar period. At
the peace conference in Paris no definition of a national minority was developed in the meaning of
a group of people differing from the majority of the society in the place of settlement in terms of
a distinctly objective feature (religion, denomination, language), or a subjective sense of ethnicity or
nationality, thus being aware of its own distinctness. Due to political reasons, representatives of the
great powers decided to define the above population groups by using the terms: racial, religious or
language minorities. The lack of a precise definition of the concept of national minorities or the cri-
teria that define belonging to specific minority groups favored in the interwar period political instead
of legal interpretations of its provisions relating to the type (kind) of a minority which may take ad-
vantage of the treaty protection, depending, in particular, on the party interpreting the concept (gov-
ernment authorities or representatives of minority groups concerned), its political views and affinity.

Uwagi wstepne

W Paryzu (Wersalu) 28 czerwca 1919 r. podpisano traktat pokojowy miedzy
Gléwnymi Mocarstwami Sprzymierzonymi i Stowarzyszonymi a Niemcami, w wy-
niku ktérego uznano powrét na mape polityczng Europy paristwa polskiego i usta-
lono w zasadzie jego granice zachodnie!. Obszar odrodzonego panstwa polskiego
obejmowat 388,6 tys. km?, natomiast ludnos¢, wedtug spisu z 30 wrzesnia 1921 1.,
wynosilta 21 176 717 mieszkanicéw, w tym Polakéw 18 814 239, tj. 69,2%, a ludnosci
niepolskiej (tzw. mniejszosci) 8 362 478, tj. 30,8% ogétu mieszkaricéw. Najwigksza
liczebnie grupe mniejszosci niepolskiej stanowili Ukrairicy, ktérych byto 3 898 431,
tj. ok. 18,4% ogétu mieszkancéw. Zamieszkiwali oni w sposéb zwarty wiele po-
wiatéw poludmowo -wschodniej Polski (87 703 km?). Drugg liczebnie mniejszosé
tworzyli Zydzi. Bylo ich ok. 2 110 448, tj. ok. 9,9% ogétu mieszkanicow. Zydzi nie
zamieszkiwali obszaréw zwartych, lecz byli rozproszeni po calym kraju, gléwnie
w miastach i miasteczkach dawnego zaboru rosyjskiego i austriackiego. Trzecia
istotng grup¢ mniejszos$ciows stanowili Bialorusini. Zamieszkiwali oni w zwar-

! Proces ksztattowania granic nowo odrodzonej Polski w latach 1918-1923 byt procesem kon-
fliktogennym, dlugotrwalym i opartym, z punktu widzenia prawnego, na wielu réznych aktach
prawnych. Art. 87 1 88 w powigzaniu z art. 27-28, art. 100-105 (proklamowanie Wolnego Miasta
Gdarska) traktatu wersalskiego, plebiscyt na Slasku, ale przede wszystkim trzy powstania Slaskie
i ostatecznie Konferencja Gérnoslaska w Genewie (1921-1922), na ktérej zdecydowano o podzia-
le Gornego Slaska na czgsé niemiecka i polska, niekorzystny dla Polski plcb1scyt na Warmii i Ma-
zurach ,wyznaczyly” ostatecznie granice z Niemcami. W stosunku do granic wschodnich traktat
w art. 87 zawierat ogélng formule: ,,Granice Polski, nieokreslone w niniejszym Traktacie, beda ozna-
czone pézniej przez gléwne Mocarstwa Sprzymierzone i Stowarzyszone”. Ostateczng granice mie-
dzy Polska a Rosja bolszewicka ustalil tzw. pokéj ryski z 18.03.1921 r. Granica potudniowa zostala
ustalona na podstawie rezolugji z dnia 10.07.1920 r. czterech mocarstw (Anglia, Francja, Wtochy,
Japonia). Por. A. Nowak, Pierwsza zdrada Zachodu. 1920 — zapomniany appeasement, Krakéw 2015,
s.19; S. Sierpowski, Ryski pokdj, [w]: Leksykon historii powszechnej 1900-1945, red. S. Sierpowski przy
wspélpracy S. Zerki, Poznari 1996, s. 389-390; A. Czubinski, Sprawy polskie na Konferencji Pokojowej
w Paryzu, [w:] Dzieje Polski, red. ]. Pajewski, Warszawa 1977, s. 644 i n.
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tej grupie rzadko zaludnione obszary wschodniej Rzeczypospolitej (54 118 km?).

Wedtug spisu bylo ich 1060 237, tj. ok. 5,0% ogétu mieszkaicéw Polski. Mniejszos¢

niemiecka liczyta 1 059 194, tj. ok. 5,0% ogétu mieszkaricéw i zamieszkiwata woje-

wddztwa zachodnie i pélnocne oraz malymi wyspami wojewédztwa todzkie, war-
szawskie i na Wolyniu. 49 441 oséb liczyta grupa mieszkaricéw Polski okreslonych

w spisie jako Tutejsi, byli to Bialorusini i Ukrairicy o nieuswiadomionej przynalez-

nosci narodowej. Ponadto Polske zamieszkiwaly mniejsze skupiska ludnosci cze-

skiej, litewskiej, rosyjskiej, stowackiej, ormiariskiej, tatarskiej i in. Dane dotycza-
ce liczebnosci mniejszosci w Polsce byly czesto kwestionowane przez organizacje
mniejszosciowe, szczegolnie niemieckie i ukrairiskie?.

Traktat wersalski w art. 93 w akapicie 11 2 ponadto zobowigzywal Polske do
przyjecia zobowigzarni w zakresie ochrony praw mniejszosci rasowych, religijnych
lub jezykowych oraz zabezpieczenia dla mocarstw zachodnich specjalnych upraw-
nied handlowych i tranzytowych. Kwestie te zostaly uregulowane w dodatko-
wym traktacie, ktéry delegacja polska podpisala wraz z gléwnym traktatem wer-
salskim. Oba traktaty byly scisle powigzane. Traktat z 28 czerwca 1919 r. zawarty
miedzy Giéwnymi Mocarstwami Sprzymierzonymi i Stowarzyszonymi a Polska3
w Rozdziale I (art. 1 do 12) zobowigzywal Polske¢ do zagwarantowania poszczeg6l-
nym osobom nalezacym do mniejszosci rasowych (etnicznych), jezykowych lub re-
ligijnych mozliwosci korzystania ze wszystkich praw na réwni z grupa narodowg
dominujaca w panstwie, jak réwniez indywidualnej prawnej ochrony przed wszel-
kimi przejawami dyskryminacji w zyciu polityczno-spotecznym w Polsce. W szcze-
golnosci traktat gwarantowal wszystkim mieszkaricom Polski i osobom nalezacym do
mniejszo$ci ochrong zycia, wolnosci osobistej, swobéd religijnych, bez wzgledu na na-
rodowos¢, rase, jezyk i religie oraz:

1) prawo nabycia obywatelstwa paristwa, pomimo ze posiadanie tego obywatelstwa
nie byto warunkiem koniecznym do uznania za osob¢ przynalezng do mniej-
szo$ci w danym panstwie;

2) pelng réwnosé zaréwno faktyczng, jak i prawng, w tym réwnouprawniony
dostep do urzedéw publicznych i zawodéw dostepnych dla wszystkich obywateli
panistwa;

3) wolnos¢ wyznania;

2 L. Kaczmarski, Ochrona praw mniejszosci w II Rzeczpospolitej w latach 1918-1933. Rozprawa
napisana pod kierunkiem $p. prof. zw. dr. hab. Bogustawa Banaszaka na Wydziale Prawa, Admini-
stracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego 2004, s. 140. A. Czubiniski, Okres demokracji paria-
mentarnej, [w:] Dzieje Polski, s. 664.

3 Traktat o ochronie mniejszosci z 28.06.1919 r. (Dz.U. RP Nr 110 z 1920 ., poz. 728) [dale;j:
traktat, maly traktat wersalski (MTW), traktat mniejszosciowy]. Tres¢ traktatu za S. Sierpowski,
Zrédla do bistorii powszechnej okresu migdzywojennego, t. 1: 1917-1926, Poznar 1989, s. 125-129.
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4) prawo do uzywania wlasnego jezyka ojczystego w zyciu prywatnym, w szkol-
nictwie, przed sadami, w ramach prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej i kul-
turalno-spoleczne;;

5) prawo zakladania, utrzymywania na wlasny koszt instytucji dobroczynnych, religij-
nych, spolecznych, szkolnych i kulturalnych oraz prawo do nauczania poczatkowego
w jezyku ojczystym;

6) prawo do otrzymania odpowiednich sum, przewidzianych w budzecie paristwowym
i gminnym na cele edukacyjne, wyznaniowe i dobroczynne realizowane przez powo-
tane instytucje na rzecz obywateli przynaleznych do mniejszosci®,

7) traktat przyznawal specjalne uprawnienia mniejszosci zydowskiej w zakresie
ich praw szkolnych oraz §wigtowania szabatu.

Traktat, a przede wszystkim spos6b narzucenia go Polsce spotkal si¢ z powaz-
ng krytyka opinii publicznej w Polsce i ostrg krytyka w sejmie’.

1. Kontrowersje wokét pojecia mniejszosci i charakteru
ich ochrony prawnej podczas obrad konferencji pokojowej w Paryzu
oraz w okresie miedzywojennym
w Swietle postanowien traktatowych konferencji paryskiej z 1919 r.6

Podczas obrad konferencji pokojowej w Paryzu oraz w okresie migdzywojennym,
po podjeciu decyzji przez konferencjg o ustanowieniu ochrony prawnej jednostek
(0s6b) nalezacych do mniejszosci rasowych, religijnych lub jezykowych na teryto-
rium paristw Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej, pojawiaty si¢ proble-
my, jak nalezy interpretowa¢ wprowadzone przez traktaty pojecia, a w szczeg6l-

4. Fouques-Duparc, La protection des minorités de race, de langue et de religion. Etude de droit
des gens, Paris 1922, s. 221-258; G. Janusz, Ochrona praw mniejszosci narodowych w Europie, Lublin
2011, s. 261.

5 A. Czubisiski, Sprawy polskie..., s. 647-648; ]. Zyndul, Puristwo w panistwie?, Warszawa 2000,
s. 76-79. Traktaty wersalski wraz traktatem dodatkowym dotyczacym ochrony mniejszosci w Polsce
przedlozono sejmowi do ratyfikacji 16 lipca. Powolano 46-osobowa Komisje Ratyfikacyjna, ktéra
wigkszoscig gloséw rekomendowala sejmowi przyjecie obu traktatéw. Przeciw uchwale byta gru-
pa mniejszosciowa posiéw pod przewodnictwem M. Rataja. Ostatecznie sejm ratyfikowal obydwa
traktaty. Przewazyla interpretacja, ze oba dokumenty stanowia jedna calos¢ i nie mozna przyjac jed-
nego, odrzucajgc drugi.

¢ Paryska konferencja pokojowa 1919-1920 obradowata 18.01.1919-21.01.1920. Jej gtéwnym ce-
lem bylo przygotowanie traktatéw pokojowych z panstwami pokonanymi w I wojnie $wiatowej.
W obradach uczestniczyly delegacje z 27 paristw (z dominiami brytyjskimi 32). Formalnie najwaz-
niejszym organem konferencji bylo plenarne posiedzenie delegatéw, ktérego zadania w praktyce
przejeta Rada Dziesieeiu zlozona z przedstawicieli 5 mocarstw. Przewodniczacym zostal G. Cle-
menceau. Od 1.05.1919 r. wigkszos¢ zasadniczych decyzji konferencji zapadata na posiedzeniu tzw.
Wielkiej Czwoérki, czyli przywoédeéw czterech mocarstw: premiera Wielkiej Brytanii Davida Lloy-
da George’a, prezydenta Stanéw Zjednoczonych Ameryki Thomasa Woodrowa Wilsona, premiera
Francji Georges'a Clemenceau; premiera Wtoch Vittoria Emanuele Orlando. Pierwsi trzej, po cza-
sowym opuszczeniu obrad przez premiera Wioch, stanowili tzw. Wielka Tréjke. Por. S. Sierpowski,
Paryska konferencja pokojowa 1919-1920, [w:] Leksykon historii powszechney.. ., s. 335-336.
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nosci, jakie typy mniejszosci obejmuja przyjete w traktatach mniejszosciowych’
okreslenia — mniejszosci rasowe, religijne lub jezykowe. Byly to pytania istotne,
gdyz na mocy traktatéw mniejszosciowych przystugiwaly jednostkom nalezacym
do mniejszosci rasowych, religijnych lub jezykowych tych paristw okreslone pra-
wa, do ktérych to przestrzegania pod nadzorem Ligi Narodéw zobowiazane byly
paristwa objete traktatami mniejszosciowymi®. Prima facie odpowiedz jest prosta.
Byly to mniejszosci rasowe, religijne lub jezykowe. I takie stwierdzenie byloby traf-
ne, gdyby tworcy traktatéw mniejszosciowych zdefiniowali w traktatach powyz-
sze pojecia, a nastgpnie konsekwentnie uzywali poje¢ przyjetych podczas obrad
konferencji pokojowej w Paryzu. Tymczasem problem wiasciwej wyktadni tych
poje¢ powstal juz podczas ,tworzenia” traktatéw w dwéch autentycznych jezy-
kach obrad konferencji, tzn. w jezyku francuskim i angielskim. Francuzi okreslali
mniejszosci objete ochrong traktatows jako: des minorités: de race, de religion, ou de
langue (‘mniejszosci: rasowe, religijne lub jezykowe’). W polskim traktacie mniej-
szo$ciowym wzorcowym dla calego systemu ochrony praw mniejszosci, w art. 2
dodano mniejszo$¢ narodowosciows (de nationalité), a w pierwszym zdaniu art. 8
mniejszosci etniczne (des minorités ethniques). Anglicy w swoim tekscie traktatu
konsekwentnie uzywali z kolei pojeé: racial, religious or linguistic minorities, czyli
‘mniejszosci rasowe, religijne lub jezykowe™.

Na prézno w traktatach szukac¢ definicji poje¢ mniejszosci rasowych, mniejszo-
§ci religijnych czy mniejszosci jezykowych. W ttumaczeniach traktatéw z orygina-
tu francuskiego na jezyk polski pojawiaja si¢ nazwy mniejszosci dookreslane przy
uzyciu przymiotnikéw: mniejszosci rasowe, religijne, jezykowe, narodowosciowe

7 Od rezolucji zgromadzenia Ligi Narodéw z 15.12.1920 r. okreslajacej warunki przyjecia do
Ligi Narodéw Albanii, pafistw battyckich i kaukaskich zacze¢to uzywaé dla oznaczenia traktatéw
dodatkowych regulujacych kwestie ochrony praw mniejszosci do traktatéw pokojowych zawartych
przez wielkie mocarstwa z pafistwami pokonanymi terminu traktaty mniejszosciowe. Z kolei w re-
zolucji Rady Ligi Narodéw z 5.09.1923 r. rozgraniczono zobowiazania wynikajace z traktatéw po-
kojowych oraz dodatkowych traktatéw o ochronie praw mniejszosci, okreslanych od tej daty wspél-
nym mianem traktaty mniejszosciowe, od deklaracji sktadanych przez panstwa przyjmowane do
Ligi Narodéw. Terminu , traktaty mniejszo$ciowe” uzywam przy omawianiu polskiego MTW i ak-
téw prawnych wersalskiego systemu ochrony praw mniejszosci. Por. G. Janusz, op. cit., s. 262-263;
S. Sierpowski, Mniejszosci narodowe jako instrument polityki migdzynarodowej 1919-1939, Warszawa
1988, 5. 15; J. Krasuski, Geneza i tres¢ Traktatu migdzy Polskq a pigciu Glownymi Mocarstwami sprzy-
mierzonymi i stowarzyszonymi z punktu widzenia stosunkow polsko-niemieckich, [w:] Problem polsko-
-niemiecki w Traktacie Wersalskim, red. J. Pajewski, wspétudz. J. Krasuski, G. Labuda, K. Piwarski,
Poznan 1963, s. 400.

$ K. Jonca, Polityka narodowosciowa III Rzeszy na Slgsku Opolskim w latach 1933-1940, Katowice
1970, s. 217. Por. M. Maciejewski, Prawne aspekty polozenia mniejszosci narodowych na Gornym Slgsku
w okresie migdzywojennym, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2014, t. 91/1, 5. 66-69.

? Por. art. 81 9 czechostowackiego traktatu w jezyku angielskim w: Papers Relating to the For-
eign Relations of the United States, The Paris Peace Conference, 1919, vol. 13, https://history.state.gov/
historicaldocuments/frus1919Paris13/ch30 [dostep: 14.12.2018].
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i etniczne!”. Nic dziwnego zatem, ze w okresie migdzywojennym brak jednoznacz-
nego zdefiniowania tych poje¢ budzit liczne spory wéréd politykéw, prawnikéw,
jak réwniez zainteresowanych przedstawicieli mniejszosci co do tego, jak nalezy
rozumie¢ poszczegélne pojecia mniejszosci uzyte w traktatach i jakie w zwigzku
z tym wynikaja z nich uprawnienia dla obywateli nalezacych do tych typéw mniej-

szo$ci zamieszkujacych w panstwach objetych zobowigzaniami traktatowymi'®.

2. Problem z pojeciem mniejszosci
podczas obrad konferencji pokojowej w Paryzu

Aby odpowiedzie¢ na pytanie, jaka koncepcje ochrony praw mniejszosci przy-
jely wielkie mocarstwa oraz jaki typ (rodzaj) mniejszosci objeto ochrong prawg
w tworzonym systemie ochrony praw mniejszosci podczas konferencji pokojowej
w Paryzu, nalezy w pierwszym rzedzie przesledzi¢ stanowisko wielkich mocarstw
podczas obrad Komisji Ligi Narodéw, komisji redakcyjnej Paktu Ligi Narodéw
i plenarnych posiedzeni Ligi Narodéw dotyczacych prac nad pierwszymi propo-
zycjami prezydenta Stanéw Zjednoczonych Thomasa WoodrowaWilsona odno-
$nie do art. VI, VII, nastepnie 19 i 21 projektu Paktu Ligi Narodéw dotyczacych
umieszczenia przepiséw o ochronie mniejszosci narodowych i religijnych w Pakcie
Ligi Narodéw. Po drugie podda¢ analizie przebieg posiedzern Wielkiej Czwérki
(Rady Najwyzszej) i powolanej 1 maja 1919 r. Komisji Paristw Nowych i Ochrony
Mhniejszosci w okresie pomigdzy 1 maja a 28 czerwca 1919 r., co pozwala na prze-
$ledzenie procesu wypracowywania przez konferencje koncepcji ochrony praw
mniejszosci, w tym préb zdefiniowania pojecia mniejszosci przez obradujacych
przedstawicieli wielkich mocarstw, co znajdzie nastgpnie odbicie w tzw. trakta-
tach mniejszosciowych!2,

Rozwazania te nalezy réwniez $cisle powigzaé i bada¢ z celami, jakie na konfe-
rencji pokojowej w Paryzu wielkie mocarstwa stawialy instytucji prawnej ochrony
praw mniejszoécis. Gléwne cele, jakie zamierzata osiggnaé¢ konferencja pokojowa
w tej kwestii, to zapewnienie ochrony prawnej osobom nalezacym do mniejszosci

10" Por. uwagi M. Maciejewskiego, gp. ciz., s. 74 na tle stosowania przepiséw Konwencji Gérno-
slaskiej z 15.05.1922 r.

1 Wiréd polskich prawnikéw tego okresu mozna wymienié: S. Kutrzebe, K. Kierskiego, T. Koz-
minskiego. Wsréd niemieckich: M. Kollenschera, C.G. Brunsa.

12°'W. Sworakowski, Migdzynarodowe zobowigzania mniejszosciowe Polski. Komentarz do artykulu
12-go Matego Traktatu Wersalskiego, Warszawa 1935, s. 27-62; Z.. Wroniak, Problem mniejszosciowy na
Paryskiej Konferencji Pokojowej w 1919 roku, [w:] Mniejszosci narodowe a wybuch drugiej wojny swia-
towey, red. J. Benyskiewicz, Zielona Géra 1998, s. 16-18.

13 W. Sworakowski (gp. cit., s. 66-67) wskazuje, ze po analizie listu G. Clemenceau kierowanego
do I. Paderewskiego nalezy przyjaé, ze jednym z celéw MTW jest ochrona mniejszosci przed nie-
sprawiedliwym traktowaniem i uciskiem. W tym celu [MTW — L.K.] méwi o ochronie mniejszosci
(protections des minorités).
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rasowych, religijnych i jezykowych, szczegélnie zas spolecznosciom zydowskim,
przed dyskryminacja oraz przesladowaniami ze strony grup dominujacych w pan-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej, a ponadto umozliwienie
stopniowego procesu asymilacji obywateli tych paristw nalezacych do mniejszosci
z wigkszoscia tych mieszkaricéw. To cele stawiane tej instytucji mialy zdetermino-
waé decyzje, jakie podjeta konferencja w zakresie zaréwno rodzaju (typu) mniejszo-
§ci, ktére mialy by¢ objete ochrong prawna, jak i prawnego charakteru tej ochrony.
Ostatecznie ochrong objeto mniejszosci: rasowe, religijne lub jezykowe (de race, de
religion ou de lange), a nie mniejszo$ci narodowe, oraz okreslono charakter prawny
ich ochrony, jako ochrong indywidualng dotyczaca jedynie jednostek (0s6b) naleza-
cych do wymienionych rodzajéw mniejszosci, z wylaczeniem tak pozadanej przez
organizacje zydowskie ochrony kolektywnej (grupowe;j) i mozliwoscig organizo-
wania si¢ grup mniejszo$ciowych w organizmy o charakterze publicznoprawnym
(autonomii kulturalno-narodowosciowe;j)™*.

Konsekwencjg tak skonstruowanego systemu ochrony prawnej praw mniejszosci
w Europie Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej miato by¢ — jak to podkreslat pre-
zydent Th. Woodrow Wilson — wyeliminowanie w miar¢ moznosci elementu nie-
tadu [sporéw narodowosciowych — L.K], ktéry mégiby naruszy¢ pokéj w Europie,
oraz stopniowa pokojowa asymilacja wewnatrz tych paristw®. Wobec tego konfe-
rencja pokojowa nie uzywala pojecia mniejszosci narodowej w znaczeniu odrgbnych
grup narodowych w nowo powstalych parnstwach, ale méwilta wyltacznie o miesz-
kancach, obywatelach zamieszkujacych parnistwa Europy Srodkowo-Wschodniej
i Potudniowej, nalezacych do mniejszosci rasowych, religijnych (muzulmanie,
niemuzulmanie'®) czy jezykowych (obywatele polscy jezyka niemieckiego) lub tez
o spolecznosciach (aux communautés) Wolochéw, Saséw, Szekleréw. Wyjatkowo
w art. 10 uzywa nazwy wlasnej Zydzi dla oznaczenia osb nalezacych do mniej-
szosci zydowskiej w Polsce”.

Analizujac pod tym katem decyzje konferencji pokojowej w Paryzu, podejmo-
wane w pierwszym okresie obrad pomiedzy 10 stycznia a 28 kwietnia 1919 r., pod-
czas obrad Komisji Ligi Narodéw i plenarnych Ligi Narodéw obradujacych nad

propozycjami Paktu Ligi Narodéw, nalezy stwierdzié, ze pierwotnym celem po-

14 K. Jonca, op. cit., s. 217-218.

5 Stanowisko Thomasa Woodrowa Wilsona i Lloyda George’a prezentowane podczas dysku-
sjii na Radzie Najwyzszej 23.06.1919 r. Por. Sprawy polskie na Konferencji Pokojowej w Paryzu w 1919
roku. Dokumenty i materialy, t. 3, red. R. Bierzanek, J. Kukutka, Warszawa 1968, s. 307.

16 James Arthur Balfour, polityk angielski, podczas obrad Rady Najwyzszej 23.06.1919 r. sta-
nowczo domagal sie, by ,w traktacie z Polska uzywa¢ zamiast Zydzi terminu osoby wyznania moj-
zeszowego”. Wypowiadal si¢ zdecydowanie ,za przyznaniem przywilejow Zydom jedynie na tej
podstawie, ze sg oni religii zydowskiej”. Por. Sprawy polskie na Konferencji Pokojowej w Paryzu
w 1919 roku. .., s.307.

7 T. Katelbach, Zagadnienia narodowosciowe w Europie powojennej, ,Straznica Zachodnia”

kwiecien-czerwiec 1930, nr 2, s. 222.
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stanowien proponowanych w zakresie prawnej ochrony mniejszosci w pafistwach
nowo powstalych mialo by¢ zapewnienie ochrony przed dyskryminacja i prze-
sladowaniami wylgeznie spotecznosci zydowskiej w Europie Srodkowej, gtéwnie
w Polsce. Dlatego w drugim (pierwszym paryskim) projekcie Paktu Ligi Narodéw
'Th. Woodrowa Wilsona pojawia si¢ art. VI dotyczacy ochrony mniejszosci rasowych
lub narodowych jedynie w pastwach nowych lub wnoszacych o przyjecie do Ligi
Narodéw. Przy czym tzw. pojecie mniejszosci rasowych i narodowych traktowano
na tym etapie konferencji jako dotyczace wylacznie Zydéw. Tekst zawarty w art.
VI uznano za niewystarczajacy, gdyz pomijal mniejszosci wyznaniowe i religijne.
Pod wplywem doradcy prawnego delegacji amerykariskiej Davida H. Millera do-
dano w trzecim (drugim paryskim) projekcie Ligi Narodéw art. VII, przewidujacy
ochrong¢ wyznari, religii i blizej nieokreslonych wierzen!s.

W projektach amerykanskich tego okresu pojawiaja si¢ zatem propozycje objecia
ochrong prawng i faktyczng czterech rodzajéw (typéw) mniejszosci w paristwach
nowych i wnoszacych o przyjecie do Ligi Narodéw; byly to mniejszosci: rasowe,
narodowe, wyznaniowe oraz mniejszo$ci wyznajace inne wierzenia niz powszechnie
uznawane religie i wyznania. Propozycje te byly niewatpliwie oparte na zadaniach
organizacji zydowskich przede wszystkim Europy Srodkowej i Wschodniej zawar-
tych m.in. w propozycjach Amerykanskiego Kongresu Zydéw z grudnia 1918 r.19
Koncepcja umieszczenia w tekscie Paktu Ligi Narodéw przepiséw o ochronie praw
mniejszosci upadta, w zwigzku z powyzszym, Th. Woodrow Wilson przeniést po-
wyzsza koncepcj¢ pod obrady Wielkiej Czworki®.

Kwestia ochrony praw mniejszosci, przede wszystkim zZydowskiej, na terytorium
odrodzonej Polski zostala podjeta ponownie z inicjatywy Th. Woodrowa Wilsona
1 maja 1919 r. podczas posiedzenia Rady Czterech, po ostatecznym wykresle-
niu art. 21 dotyczacego ochrony praw mniejszosci religijnych, z przyjetego przez
Konferencje Paktu Ligi Narodéw. Podczas tego posiedzenia Th. Woodrow Wilson
zaproponowal przyjecie w traktacie wersalskim przez nowe panstwa, w szczegol-
nosci Polske i Czechoslowacje, klauzul gwarantujacych ,wszystkim mniejszo$ciom
rasowym lub narodowym, znajdujacym si¢ pod [ich] jurysdykeja, doktadnie to samo
traktowanie i to samo bezpieczenistwo zaréwno pod wzgledem prawa, jak i fak-
tycznie, jakie zostalo przyznane rasowej lub narodowej wigkszosci [ich] ludnosci”.

8 K. Kierski, Ochrona praw mniejszosci w Polsce, Poznan 1933, s. 36. Por. hasto: Wierzenia, [w:]
Stownik jezyka polskiego PWN, t.3, red. M. Szymczak, Warszawa 1989, s. 711. Wierzenia to: ,,Poglady,
przekonania oparte na wierze. Pierwotne, prastare, pogariskie wierzenia”.

Y J. Zyndul, p. cit., s. 65; Z. Wroniak, op. cit., s. 17-18.

20 Liga Narodéw [LN] — pierwsza powszechna organizacja paristw o celach ogélnych, powo-
tana podczas konferencji pokojowej w Paryzu w 1919 r., do rozwoju wspétpracy miedzynarodowej
i zapewnienia $wiatowego pokoju. Gléwnym oredownikiem LN byt prezydent Stanéw Zjednoczo-
nych Th. Woodrow Wilson. Por. S. Sierpowski, Liga Narodsw, [w:] Leksykon historii powszechnej.. .,
s.239-242.
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Druga klauzula miata gwarantowaé, ze dane panstwo ,nie bedzie stosowac zaka-
z6w i nie bedzie ogranicza¢ swobody uprawiania praktyk religijnych jakiejkolwiek
wiary, religii lub wyznania, o ile praktyki te nie beda pozostawaly w sprzecznosci
z porzadkiem publicznym lub z publiczng moralnoscia [...]”. Klauzule zostaty opra-
cowane przez doradce prawnego prezydenta Woodrowa Wilsona D.H. Millera,
bedacego pod silnym wplywem przedstawicieli Amerykariskiego Kongresu Zydéw
Louisa Marshalla i Juliana Macka, ktérzy przedstawili mu w memorandach
z 20 i 22 kwietnia, a nastepnie z 10 maja 1919 r. ostateczne stanowisko Komitetu
Delegacji Zydowskich przy Konferencji Pokojowej w Paryzu?. W memorandach
220122 kwietnia oraz z 10 maja 1919 r. méwi si¢ o gwarancjach istotnych dla praw
mniejszosci narodowych, podkreslajac szczegélnie, ze ,bez przyznania mniejszo-
sciom praw Ukrairicy, Litwini, Niemcy i Zydzi w nowym polskim paristwie byli-
by narazeni na niebezpieczenistwo zniszczenia ich starej kultury, zamknigcia ich
szkol i zaglady ich jezyka. Krétko méwigce — byliby zmuszeni podda¢ sie catkowi-
tej polonizacji™2.

W klauzulach tych pojawia si¢ pojecie mniejszosci rasowych i narodowych.
Byta to kolejna préba realizacji postulatéw grup syjonistycznych Zydéw z Europy
Srodkowej i Wschodniej, ktérzy po wykresleniu klauzuli o ochronie praw mniej-
szo$ci narodowych i religijnych w Pakcie Ligi Narodéw zadali uznania Zydéw za
mniejszo$¢ narodowsg oraz przyznania uprawnien polityczno-ekonomicznych dla
mniejszosci zydowskich zamieszkujacych nowo powstale pafistwa na tym obsza-
rze Europy, przede wszystkim Polske, w tym autonomii narodowosciowej. Podczas
posiedzenia 1 maja propozycja uznania Zydéw za mniejszos¢ o charakterze naro-
dowym spotkala si¢ jednak ze sprzeciwem zaréwno premiera Wielkiej Brytanii,
jak i prezydenta Stanéw Zjednoczonych Ameryki. Podczas dyskusji Th. Woodrow
Wilson stwierdzil, ze nie odpowiada mu w tym projekcie domaganie si¢ pewnego
rodzaju autonomii dla mniejszosci narodowych, co skomentowat premier Wielkiej
Brytanii, ze jest to zadanie Zydéw, ktérzy cheg stworzyé rodzaj paristwa w pari-
stwie. Jego zdaniem nic nie bytoby bardziej niebezpieczne®.

Sugestie te zostaly uwzglednione przez Komisje Pastw Nowych i Ochrony
Mhniejszosci, ktéra juz od 2 maja 1919 r. w swoich projektach traktatéw bedzie
konsekwentnie unika¢ pojecia mniejszosci narodowych zast¢pujac je terminem
»mieszkancy Polski, rézniacy si¢ od wigkszosci ludnosci rasa, jezykiem lub religia”

21 Komitet powolany 25.03.1919 . przez organizacje reprezentujace Zydéw amerykanskich, ka-
nadyjskich i Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym z Polski, gtéwnie o charakterze narodowym
a zwlaszcza syjonistycznym. Komitet proklamowat hasta majace na celu zabezpieczenie praw mniej-
szo$ci zydowskiej, przede wszystkim w nowo powstajacych krajach w Europie Srodkowej i Wschod-
niej. Por J. Zyndul, op. cit., s. 63-69.

2 Sprawy polskie na Konﬁ‘rmgz Pokojowej w Paryzu w 1919 roku. .., s. 247-251.

B Ibidem,s. 258, przyp. 3; ]. Zyndul, op. cit., s. 68; Z. Wroniak, op. ciz., 5. 18.
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(projekt Zatacznika A do traktatu z Niemcami dotyczacy Polski i Czechostowacji)
lub ,spolecznosci w Polsce, ktére réznia sie od wigkszosci ludnosci rasa, jezykiem
lub religia” (projekt alternatywnego Zatacznika B do traktatu z Niemcami doty-
czacy Polski i Czechostowacji)?*. Uzycie pojecia mieszkancy oznaczalo takze, ze
kolejne projekty klauzul mniejszosciowych dotyczacych Polski i Czechoslowacji
beda regulowaly kwesti¢ prawnej ochrony wszystkich bez wyjatku mieszkaricéw
tych panstw nalezacych do mniejszosci rasowych, religijnych czy jezykowych, a nie
tylko spolecznosci zydowskiej®.

3. Mniejszosci (narodowosciowe, rasowe, etniczne,
religijne lub jezykowe) w postanowieniach
polskiego matego traktatu wersalskiego z 28 czerwca 1919 r.

Uzupelnieniem zobowigzan przyjetych przez Polske w art. 93% traktatu pokojo-
wego z 28 czerwca 1919 r. zawartego przez Gléwne Mocarstwa Sprzymierzone
i Stowarzyszone z Niemcami, dotyczacych ochrony intereséw mieszkaricéw réznia-
cych si¢ od wigkszosci ludnosci Polski rasa, jezykiem lub religia byt traktat zawarty
w tym samym dniu pomiedzy piecioma wielkimi mocarstwami Stowarzyszonymi
i Sprzymierzonymi a Polska?’. Zgodnie z trescig art. 93 akapit 1 traktatu pokojo-
wego z Niemcami Polska przyjeta postanowienia, ktére Mocarstwa Sprzymierzone
i Stowarzyszone uznaly za konieczne dla ochrony w Polsce intereséw mieszkan-
c6w, réznigeych sie od wigkszosci ludnosci rasa, jezykiem lub religia, i zgodzila si¢
na zamieszczenie tych postanowieri w traktacie z tymi mocarstwami. W art. 93
w akapicie 1 traktatu pokoju z Niemcami uzyto pojecia mieszkancéw rézniacych
si¢ od wigkszosci ludnosci Polski rasa, jezykiem lub religia, nie byto zatem mowy
o mieszkancach Polski réznigcych si¢ od wigkszosci innymi szczegélnymi cecha-
mi, np. etnicznie czy przynaleznoscig do innego narodu. W takim tez kierunku
w zakresie okreslenia zakresu podmiotowego traktatéw o ochronie praw mniej-
szo$ci powinny péjs¢ traktaty mniejszosciowe z Polska i Czechoslowacja, a w §lad
za nimi innych traktatéw narzuconych panstwom nowym lub o powigkszonych
granicach. Tymczasem w polskim MTW w art. 8, art. 9 ust. 2 1 3, art. 10, 11 oprécz

typéw mniejszosci przewidzianych przez projekt MTW (mniejszo$¢: rasowa, re-

24 Sprawy polskie na Konferencji Pokgjowej w Paryzu w 1919 roku. .., s. 258-263 i 302.

% Jbidem, s. 262-263 (fragment notatki z posiedzenia Rady Czterech z 3.05.1919 r.); Z. Wro-
niak, op. cit.,s.18.

2 Art. 93 sktadat si¢ z dwoch akapitéw. Pierwszy dotyczyt przyjecia przez Polske zobowigzari
mniejszo$ciowych; drugi przyjecia przez Polske zobowigzan, ktére mocarstwa uznaja za konieczne
dla ochrony wolnosci tranzytu oraz stusznego traktowania handlu innych narodéw. Por. J. Krasu-
ski, ap. cit., s. 386.

27 'W. Sworakowski, op. cit., s. 69; W.J. Zaleski, Migdzynarodowa ochrona mniejszosci, Warszawa
1932,s.28.
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ligijna lub jezykowa, Zydzi) wprowadzono dodatkowo inne typy mniejszosci: et-
niczng, narodowosciows.

Artykul 8 i 9 dotyczyly obywateli polskich nalezacych do mniejszosci etnicz-
nych?, religijnych lub jezykowych. Przy czym art. 9 ust. 3 dotyczyl szczegélne-
go rodzaju mniejszosci: obywateli polskich uzywajacych jezyka niemieckiego, i to
tylko w tych czesciach Polski, ktére 1 sierpnia 1914 r. stanowily terytorium Rzeszy
Niemieckiej?. Artykuty 10 i 11 dotyczyly mniejszosci zydowskiej. W art. 12 ust.
1 Polska zgodzita si¢, by postanowienia artykuléw poprzednich (od art. 8 do 11),
o ile dotyczyly oséb nalezacych do mniejszosci rasowych, religijnych lub jezyko-
wych, stanowily zobowigzania o znaczeniu miedzynarodowym i zostaly oddane
pod gwarancje Ligi Narodéw?°.

Artykul 2 w ust. 1 stanowil, ze wszystkim mieszkaricom Polski, a wigc réwniez
obywatelom polskim nalezacym do mniejszosci narodowosciowych, jezykowych,
rasowych czy religijnych, gwarantuje si¢ catkowita ochrong ich Zycia i wolnosci.
Zastanawiajace jest jednak to, ze przepis ten, wymieniajac mniejszosci: narodowo-
sciowe, jezykowe, rasowe czy religijne, pomija mniejszosci etniczne, ktére znalazty
si¢ w art. 81 9 traktatu.

Artykul 8 zdanie 1 ustanawial zasade takiego samego traktowania i takich sa-
mych gwarancji ustawowych oraz faktycznych dla obywateli polskich nalezacych
do mniejszosci etnicznych, religijnych lub jezykowych, jak dla innych obywateli
polskich. Ponadto w art. 8 zdanie 2 gwarantowano obywatelom polskim naleza-
cym do mniejszosci etnicznych, religijnych lub jezykowych prawo do zakladania
szkél prywatnych, zaktadéw wychowaweczych i instytucji dobroczynnych, religij-
nych i spolecznych. Z kolei art. 9 ust. 2 zapewnial znacznemu odlamowi obywateli
polskich nalezacych do mniejszosci etnicznych, religijnych lub jezykowych stuszny
udzial w korzystaniu z sum, ktére budzet padstwowy, budzety miejskie lub inne
przyznaja z funduszéw publicznych na cele wychowawcze, religijne lub dobroczyn-
ne. Artykuty 819 traktatu pomijaty obywateli polskich nalezacych do mniejszosci
narodowos$ciowych i rasowych.

Artykuty 10 i 11 dotyczyly wytacznie mniejszosci zydowskiej. Poza postanowie-
niami dotyczgcymi spraw szkolnych mniejszosci zydowskiej, Zydzi jako mniejszosc
mieli korzystaé ze specjalnych praw, przyznanych im w art. 11 traktatu i odnosza-
cych si¢ do $wigtowania szabatu czy tez zakazu organizowania wyboréw w soboty.

Artykul 12 ust. 1 stanowil, Ze Polska zgadza si¢, by postanowienia artykuléw
poprzednich, o ile dotyczyly oséb nalezacych do mniejszosci rasowych, religijnych

28 Wedtug traktatu w wersji francuskiej mamy do czynienia z mniejszoécia etniczna (minorités
ethniques), w wersji angielskiej z mniejszoscig rasows (racial).

2 K. Kierski, Prawa mniejszosci niemieckiej w Polsce, Poznani 1923, s. 38-43.

30 J. Krasuski, op. ciz., s. 405-407; W. Sworakowski, op. cit., s. 70; K. Kierski, Ochrona praw...,
s. 227-228.
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lub jezykowych, stanowily zobowiazania o znaczeniu miedzynarodowym i zostaly
oddane pod gwarancje¢ Ligi Narodéw. Wynikalo z tego, ze zobowigzaniami mie-
dzynarodowymi objete s postanowienia tych artykutéw MTW, jezeli dotyczyly
os6b nalezacych do mniejszosci rasowych, religijnych lub jezykowych. Artykut 12
pomijal zatem mniejszosci narodowosciowe i etniczne.

Jak juz wspomniano, konferencja pokojowa w Paryzu nie wypracowala ogélne;
definicji mniejszosci, uzywajac w projekcie polskiego MTW zwrotu des minorités
de race, de religion et de langue (‘mniejszosci rasowe, religijne i jezykowe’), dookre-
$lajac typ mniejszosci, objety ochrong prawna, przymiotnikowo (rasowe, religij-
ne i jezykowe)3l. Natomiast tekst angielski we wszystkich powyzszych artykutach
moéwi o mniejszosciach rasowych, religijnych lub jezykowych (racial, religious or lin-
guistic minorities). Nalezy podkresli¢, iz jezyk angielski zna pojecie ezhnic minority
dla okreslenia mniejszosci etnicznej*2. Czy to oznaczalo, ze Anglicy w swojej wersji
traktatu uznaja tylko mniejszoéci rasowe, religijne lub jezykowe? Zastanawiajacy
jest ten brak synchronizacji jezykowej dwéch autentycznych jezykowo tekstéw
traktatéw™. Zgodnie z brzmieniem francuskiej wersji MTW nalezaloby przyjac,
iz traktat w przepisach odnoszacych si¢ do ochrony praw obywateli polskich na-
lezacych do mniejszosci (art. 8-11) méwi o pigciu rodzajach (typach) mniejszosci.
Jak juz zaznaczono, s3 to mniejszosci: etniczna, religijna, jezykowa, mniejszos¢ zy-
dowska oraz obywatele polscy uzywajacy jezyka niemieckiego tylko w czgsciach
Polski, ktére 1 sierpnia 1914 r. stanowily terytorium niemieckie (de ethnique, de reli-
gion, de langue, les Juifs, ressortissants polonais de langue allemande que dans les parties
de la Pologne qui étaient territore allemand au 1-er aoit 1914). Sprzyjalo to w okresie
miedzywojennym prébom interpretacji jego postanowient odnosnie do typu (ro-
dzaju) mniejszosci, ktére moga korzysta¢ z ochrony traktatowej w zaleznosci od
strony interpretujacej MTW, jej pogladéw i sympatii politycznych.

Kazimierz Kierski, wskazujac na tres¢ art. 8, 9 i 12 tekstu francuskiego i od-
powiednio tres¢ artykuléw angielskiego traktatu, bez szczegdlnego uzasadnienia
przyjal, iz w zwiazku z tym, ze francuski tekst méwi zaréwno o mniejszosciach
rasowych i etnicznych (racial, ethniques), a angielski tylko o rasowych (racial),
mniejszosci etniczne i rasowe sg pojeciami tozsamymi**. Kazimierz Kierski, jak
i Franciszek Brzezinski podkreslali jednak, ze uzyte w tekscie angielskim trakta-
tu pojecie racial, ktore w jezyku polskim znaczy ‘rasowy’, mozna takze odnie$¢ do

31 S. Sierpowski, Mniejszosci narodowe. .., s. 56; T. Katelbach, ap. cit., s. 49. Por. Projekt polskie-
go traktatu mnigjszosciowego, [w:] Sprawy polskie na Konferencji Pokojowej w Paryzu w 1919 roku.. .,
s.270-274.

32 Wielki stownik angielsko-polski, Warszawa 2005, s. 399.

3 Por. W. Sworakowski, op. cit., s. 79-80. W. Sworakowski wypowiada si¢ krytyczne zaréwno
o braku synchronizacji jezykowej obu autentycznych jezykowo traktatéw (francuskiego i angielskie-
o), jak 1 polskiego ttumaczenia tekstu francuskiego polskiego traktatu mniejszosciowego.

3+ K. Kierski, Ochrona praw. .., s. 262.
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pojecia rasy w ujeciu antropologicznym®. Kazimierz Kierski zaznaczat, ze pojecie
rasy mozna potraktowa¢ albo jak najszerzej jako rasy antropologiczne, albo w zna-
czeniu wezszym, potocznym, jak np.: rasa stowianiska, germanska, romanska itd.
Zdaniem K. Kierskiego w traktacie mniejszo$cig rasowa réwnowazng z mniejszo-
$cig etniczng® miata by¢ mniejszo$¢ zydowska. Mniejszos¢ zydowska mial bowiem
wylacznie na mysli traktat, wprowadzajac pojecie mniejszosci rasowej, na réwni
z pojeciem mniejszosci religijnych i jezykowych?.

Z kolei F. Brzezinski uznal, Ze pojecie mniejszosci rasowej nie bedzie moglo
znalez¢ w Polsce Zadnego praktycznego zastosowania.

Mogto ono [jego zdaniem — L.K] mie¢ znaczenie w krajach, gdzie zamieszkujg murzyni (lub
inni ludzie, nalezacy do ras kolorowych), ktérzy, przyjawszy obywatelstwo, jezyk i religie tych
krajéw, podlegaja pomimo to réznym ograniczeniom, mogacym da¢ stuszny powéd do inter-
wengji Zwiazku Narodéw?; ale na gruncie europejskim pojecie rasa, jako zasada do obliczenia
jakiej$ mniejszosci, jest zgola nieuchwytna i niepodobna oprzeé na niej ani statystyki, ani tym
bardziej jakichkolwiek rozporzadzen®.

Podobne stanowisko w tej kwestii prezentowal francuski prawnik i dyplomata,
autor publikacji La protection des minorités Jacques Fouques-Duparc, wskazujac, ze
,w Europie Srodkowej i Wschodniej rasy pozostajace ze soba w sasiedzkich kon-
taktach s3 najczesciej wschodniego pochodzenia. W wyniku wojen, kontaktéw
handlowych itp. dochodzito do «mieszania» si¢ tych ras, tworzac ostatecznie rase¢
srodkowowschodnia, w ramach ktérej z tych wszystkich powodéw jakiekolwiek
kryterium etniczne jest ogdlnie trudne do uchwycenia”. Cytujac publikacje Karla
Rennera pt. Der Kampf der dsterreichischen Nationen um den Staat zadawal w $lad
za nim pytanie: ,Czy my, otwierajac w réznych miejscowosciach szkoly mniej-
szo$ciowe powinni§my zwola¢ komisje lekarska po to, by zmierzy¢ ksztalt czaszki
dzieci? [...] Najbardziej jednorodne narody w Europie, np. Francuzi, sktadaja si¢
z réznych etnicznych grup™.

Wydaje sig, Ze umieszczenie w traktacie postanowieri o mniejszosciach raso-
wych bylo konsekwencja sposobu myslenia o zagadnieniach rasowych w okresie
obrad konferencji paryskiej zaréwno éwczesnych zachodnioeuropejskich két po-
litycznych, jak i przywédcéw zydowskich, jesli wezmie si¢ pod uwage aspekt po-

lityczno-spoleczny oddzialywania ideologii rasizmu w koricu XIX i poczatkach

3 [bidem, s. 262; F. Brzezitiski, Prawa mniejszosci. Komentarz do Traktatu z dnia 28 czerwca
1919 r. pomigdzy Polskq a Glownymi Mocarstwami, Warszawa 1920, s. 5.

3 K. Kierski, Ochrona praw...,s. 262.

37 Ibidem.

38 Pierwotnie ttumaczono la Société des Nations jako Zwigzek Narodéw, pézniej Liga Naro-
déw.

3 F. Brzeziniski, op. cit., s. 5. Podobnie J. Fouques-Duparc, op. ciz., s. 18-19.

40 J. Fouques-Duparc, op. ciz., s. 18-19.
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XX w., w tzw. krajach Zachodu*. W dokumentach konferencji paryskiej, na kté-
rych pracowali politycy wielkich mocarstw, wielokrotnie pojawia si¢ pojecie rasy,
jako jeden z czynnikéw wyrézniajacych rodzaj (typ) mniejszosci®. Jak zaznacza
Jiirgen Osterhammel, ogélnoswiatowy klimat stosunkéw spoteczno-politycznych
korica XIX i poczatku XX w. byl przesycony rasizmem.* Dlatego by¢ moze po-
sluzenie si¢ przez Anglikéw stowem-wytrychem race dla okreslenia mniejszosci

rasowych, ale takze narodowych, etnicznych, narodowosciowych? Jak tratnie pod-
kreslal Tadeusz Katelbach:

Dla mentalnosci Francuza czy Anglika, nie rozrézniajacego pojecia ,nation” [naréd — L.K.] od
yétat” [panistwo — L.K.], tworzenie jakichs ,Sonderrechte” [praw specjalnych — L.K.] dla czesci
obywateli swego pafistwa musialto by¢ rzecza zupelnie obca. Dla twércéw traktatu naréd ozna-
czal calo$¢ obywateli danego paristwa, ktére posiadajac pelng suwerennos¢, mogto wobec nich
stosowaé normy, jakie uzna za wskazane i obowigzujace wszystkich obywateli. Tej uswieconej
zasady nie chcieli na pewno narusza¢ autorzy traktatu*.

Dodajmy tylko — we wlasnych panstwach.

W tym kontekscie trudno réwniez zaakceptowaé poglad K. Kierskiego, ze an-
gielskie pojecie racia/ mozna odnies¢ do francuskiego pojecia ethnigue i przyjaé, ze
s3 to pojecia tozsame, odpowiadajace polskiemu okresleniu ezniczne, skoro poprzez
termin ,etniczne” w jezyku polskim rozumie si¢ cechy zwiazane z przynaleznoscia
do jakiego$ narodu, z jego kulturg, wlasciwe danemu narodowi, np. cechy etniczne,
grupy etniczne®, a nie, jak w przypadku okreslenia rasa zespotowi morfologicznych
cech dziedzicznych typowych dla okreslonych populacji ludzkich*.

W traktacie nie wyst¢puje pojecie mniejszosci narodowej. Jak podkreslaja,
K. Kierski i T. Katelbach, traktat o mniejszosciach nie zna i nie uzywa takiego
okreslenia®’. Artykuly 8 i 9 méwia jedynie o mniejszosciach etnicznych, religijnych

4 J. Osterhammel, Historia XIX wieku, Przeobrazenie swiata, Poznan 2013, s. 1130.

% Por. Memorandum Komitetu Organizacji Zydowskich z 20.04.1919 r. - pkt 2 zdanie 2. ,Pra-
wa te nie beda ograniczane ani tez zadna réznica upo$ledzenia, ani ograniczenie nie beda wprowa-
dzone w drodze ustawowej lub w inny sposéb w odniesieniu do kogokolwiek ze wzgledu na rase, na-
rodowosé lub religie [...]”; Poprawka z 28.04.1919 r. przedstawiciela Japonii barona Makino w spra-
wie réwnosci wszystkich narodéw: ,Wobec tego, ze réwnos¢ wszystkich narodéw jest podstawows
zasadg Ligi Narodéw, wysokie umawiajgce si¢ strony postanawiajg [...] w mozliwie najrychlejszym
czasie przyznaé wszystkim obcym obywatelom paristw, bedacych cztonkami Ligi Narodéw, réwne
i sprawiedliwe pod kazdym wzgledem traktowanie, nie czyniac zadnych réznic ze wzgledunarase
lub narodowos¢ ani w ustawodawstwie, ani w praktyce”. Cyt. za Sprawy polskie na Konferencji Poko-
Jowej w Paryzu w 1919 roku.. ., s. 247-248 1 252.

4 J. Osterhammel, gp. cit., s. 1130.

4 T. Katelbach, p. ciz., s. 223.

S Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1988, s. 558.

46 Stownik jezyka polskiego, t.3, s. 20. Por. T. Kozminiski, Sprawa mniejszosci. Na podstawie Trak-
tatu migdzy Glownymi Mocarstwami Sprzymierzonymi i Stowarzyszonymi a Polskg podpisanego 28-go
czerwea 1919 roku, Warszawa 1922,'s. 123.

47 K. Kierski, Ochrona praw...,s. 262; T. Katelbach, gp. cit., s. 222.
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lub jezykowych, natomiast w art. 12 jest mowa o mniejszosciach rasowych, religij-
nych lub jezykowych, wyjatkowo zas w art. 2 wskazuje si¢ mniejszo$¢ narodowo-
sciowg®. Z taka interpretacja nie zgadzali si¢ niemieccy interpretatorzy traktatu,
tacy jak Maksymilian Kollenscher czy Carl. G. Bruns. Wedtug nich juz w uzyciu
w art. 8 w zdaniu 1 traktatu terminu ,,obywatele polscy nalezacy do mniejszosci
etnicznych, religijnych lub jezykowych” tkwila istota ochrony mniejszosci prze-
widziana w tymze artykule i w §lad za tym w calym traktacie. Tutaj — dowodzil
M. Kollenscher — mniejszosci nie byly traktowane jak atomy, jak pojedynczy oby-
watele paristwa, ktérzy pojedynczo i z osobna sa podmiotami swoich praw oby-
watelskich, ale jako wspélnota, tworzaca calosé, ktéra staje si¢ w ten sposéb — jako
grupa mniejszosciowa podmiotem — nosicielem tych praw (Trager von Rechten)®.

Z tymi pogladami niemieckich przedstawicieli doktryny prawa polemizowali
Stanistaw Kutrzeba i Kazimierz Kierski. Stanistaw Kutrzeba wskazywal, ze
traktat nie okreslal mniejszosci, jako jakiej$ jednostki spofecznej, majacej swoja organizacje,
mogacej wystgpowaé w charakterze podmiotu przy pewnych dziataniach (np. poprzez swoich
przedstawicieli), poniewaz mniejszosci w traktacie wystepuja tylko badz indywidualnie, badz
jako pewna cyfra, wqdiug ktérej maja by¢ przyznane pewne prawa; wyjatkowo organizacja prze-
widziana byta przy Zydach, i to jedynie na gruncie zwiazkéw lokalnej natury®.

W podobnym tonie wypowiadal si¢ K. Kierski, ktéry podkreslal, iz traktat
przyznawal tzw. mniejszo$ciom rasowym (etnicznym), religijnym lub jezykowym
okreslone prawa, ale jako prawa indywidualne, a nie zbiorowe. Traktat poprzesta-
wal bowiem tylko na zorganizowaniu ochrony poszczegélnym osobom, naleza-
cym do mniejszosci, lecz nie nadawal zadnych praw mniejszosciom jako cialom
zbiorowym?..

Nalezy zgodzi¢ si¢ z polskimi komentatorami traktatu, iz MTW nie postuguje
si¢ pojeciem mniejszo$ci narodowej. Jednakze nalezy zauwazy¢, iz jakby ,kuchen-
nymi drzwiami” poprzez tres¢ art. 2 ust. 1 twércy traktatu prébowali przemycic za-
gadnienie narodowosciowe omijane przez politykéw wielkich mocarstw podczas
konferencji ze wzgledéw politycznych i doktrynalnych, do powolanego wersalskie-
go sytemu ochrony mniejszo$ci. Przypomnijmy zatem, ze art. 2 w ust. 1 zapewnia
wszystkim mieszkaricom Polski zupelng i catkowita ochrong Zycia i wolnosci bez
wzgledu na narodowos¢, jezyk, rase czy religie. Kazimierz Kierski sformulowal na
uzytek pracy pt. Ochrona praw mniejszosci definicje mniejszosci narodowosciowe;j

K. Kierski, Ochrona praw...,s. 262.

¥ M. Kollenscher, Die polnische Staatsgehorigkeit, ibr Erwerb und Inbalt fiir Einzelpersonen und
Minderheiten dargstellt auf Grund des zwischen den alliierten und assoziierten Hauptmichen und Polen
geschlossenen Staatsvertrages vom 28. Juni 1919, Berlin 1920, s. 50.

50 S. Kutrzeba, Polskie prawo polityczne wedlug traktatow. Czesé I Traktaty — suwerennos¢ — tery-
torium — ludnosc. Ograniczenia (Mniejszosci. Wolnosci handlowe), Krakéw 1923.

SU K. Kierski, Ochrona praw. .., s. 283-284.
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w nastepujacym brzmieniu: ,Mniejszo$¢ narodowosciowa (minorité de nationalité),
to grupa ludnosci, ktéra posiada swiadomos¢ wiasnej odrebnosci narodowej, uzywa
jako domowego, wlasnego jezyka, i jest obywatelami paristwa, ktérego wigkszosé
ludnosci nalezy do innej narodowosci™?2. Nalezy zauwazy¢, ze réwniez ustawodaw-
ca polski w Konstytucji marcowej uzywat terminéw: narodowosé (art. 95,109) oraz
mniejszoé¢ narodowoséciowa (art. 110).

Polska doktryna prawa okresu mi¢dzywojennego podkreslata, ze pojecie mniej-
szosci na kongresie pokojowym w Paryzu powstato na tle poje¢ narodu i paristwa’.
Wspierajac sie na doktrynie narodowosciowej prezydenta Stanéw Zjednoczonych
Ameryki, reprezentowano zatem poglad, ze tylko panstwo jednolite narodowo
i pozbawione wskutek tego dazeri odsrodkowych moze zapewni¢ narodowi pan-
stwowemu (panujacemu) pelni¢ rozwoju. W obrebie takiego paristwa, poza naro-
dem paristwowym (panujacym) nie ma miejsca dla jakichkolwiek innych odreb-
nych narodéw: powinny one zniknaé, zasymilowac si¢ i rozptyna¢ w narodzie pai-
stwowym (panujacym), tym, ktéremu udato si¢ stworzy¢ wiasne parstwo. Obce
grupy ludnosci, réznigce si¢ pod jakimkolwiek wzgledem od narodu panstwowe-
go (panujacego), co do zasady nie moga nawet pretendowa¢ do nazwy narodu, s3
to bowiem tylko mniejszosci rasowe, religijne lub jezykowe, tak jak stanowil maly
traktat wersalski®.

Ten poglad potwierdzit na sesji Rady Ligi Narodéw éwczesny referent spraw
mniejszosci, brazylijski delegat Afranio de Melo Franco, stwierdzajac w przedsta-
wionej w grudniu 1925 r. opinii na 37 sesji Rady Ligi Narodéw m.in., ze
Wydaje mi si¢ niewatpliwym, ze twércy tego systemu ochrony nie mysleli bynajmniej o stwa-
rzaniu w fonie panstw calej masy mieszkancéw, ktérzy by sie bezustannie uwazali za obcych
w ogdlnym organizmie narodowym, lecz przeciwnie, pragneli da¢ czlonkom tej masy taki statut
ochrony prawnej, ktéry by byt zdolny zapewni¢ pod kazdym wzgledem poszanowanie nietykal-

nosci osobistej oraz przygotowaé pomatu warunki, niezbedne do ustalenia calkowitej jednosci
narodowej (les conditions nécessaires i I'établissement de la compléte unité nationale).

52 Jbidem,s. 282.

53 Konstytucja z dnia 17.03.1921 r. (Dz.U.RP Nr 44, poz. 267); art. 95 ust. 1:,,Rzeczpospolita Pol-
ska zapewnia na swoim obszarze zupelng ochrone Zycia, wolnosci i mienia wszystkim bez réznicy
pochodzenia, narodowosci, jezyka, rasy lub religii”, art. 109: ,,Kazdy obywatel ma prawo zachowania
swej narodowosci i pielegnowania swej mowy i wlasciwosci narodowych (ust. 1)”; ,art. 110: ,Oby-
watele polscy, nalezacy do mniejszosci narodowosciowych, wyznaniowych lub jezykowych, maja
réwne z innymi obywatelami prawo zaktadania, nadzoru i zawiadywania swoim wiasnym kosztem
zaktadéw dobroczynnych, religijnych i spotecznych, szkét i innych zaktadéw wychowawczych, oraz
uzywania w nich swobodnie swej mowy i wykonywania przepiséw swej religii”. Cyt. za Konstytucja
marcowa 1921. Dokumenty naszej tradyci, oprac. A. Burda, Lublin 1983.

* K. Kierski, Ochrona praw...,s.268; W.]. Zaleski, op. cit., s. 11.

% K. Kierski, Ochrona praw..., s. 264 1 267.
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Przedstawiciel Wielkiej Brytanii Austen Chamberlain dodal w uzupetnieniu
tej deklaracji:
Chcialbym szczegélnie zwréci¢ uwage na okreslenie tresci traktatéw mniejszosciowych, jakie
dal przedstawiciel Brazylii. Tak, jak to zauwazyl, twércy tego systemu niewatpliwie nie mieli
zamiaru stwarzania posrodku narodéw wspélnot, ktére by stale pozostawaly obce Zyciu naro-
dowemu. Tak, jak stusznie zaznaczy! p. de Mello Franco, tres¢ traktatéw mniejszosciowych i cel,
ktéry przy$wieca Radzie przy wykonywaniu zadania, powierzonego jej przez traktaty, polegaja
na zapewnieniu mniejszo$ciom takiego stopnia ochrony i sprawiedliwosci, ktéry by doprowadzit
je stopniowo do zlania si¢ (merged) ze spolecznoscia narodows, do ktérej naleza™.

Tezy referatu A. de Melo Franco potwierdzaly akceptacje przez Rade Ligi
Narodéw przyjetej na konferencji idei paristwa narodowego oraz koncepcji na-
rodu w znaczeniu politycznym (obywatelskim), w ramach ktérego jakiekolwiek
mniejszosci réznigce si¢ od narodu panstwowego powinny stopniowo asymilo-
wac si¢ z tym narodem w ramach wspélnego paristwa. Teoria narodu politycznego
wynikala z przyjetych w Europie Zachodniej, w szczegélnosci Francji i Wielkiej
Brytanii, poje¢ o istocie paristwa oraz narodu i dlatego znalazia zwolennikéw po-
czatkowo na konferencji pokojowej w Paryzu, a pézniej w Lidze Narodéw. Zasada,
ze wszyscy mieszkacy paristwa stanowig tylko jeden nardd, znalazta swéj wyraz
w tym, ze zaréwno Francuzi, jak i Brytyjczycy’ nie rozrézniaja obywatelstwa od
narodowosci. Dla obu poje¢ jezyk francuski i angielski maja to samo okreslenie.
Dlatego dla przedstawicieli wielkich mocarstw nie stanowilo problemu ,przypisa-
nie” z mocy prawa oséb okreslonej narodowosci, jezyka czy religii do powolanych
panstw narodowych innego narodu i jezyka. Wida¢ to w tresci traktatow, w kté-
rych ,narodowos¢” (nationalité — nationality) jest tozsama z pojeciem obywatel-
stwa. Tak np. w art. 91 traktatu wersalskiego méwi si¢ o nabyciu przez Niemcéw
obywatelstwa polskiego z wykluczeniem obywatelstwa niemieckiego. W tekstach
francuskim i angielskim uzyto terminéw: nationalité polonaise — Polish nationality.
Niemcy nabywaja obywatelstwo polskie z wykluczeniem obywatelstwa niemieckie-
go (German nationals |...] will acquire Polish nationality ipso facto and will lose their
German Nationality). Poniewaz jak juz zaznaczylem, pojecie mniejszosci zostato
zbudowane na bazie poje¢ narodu politycznego i paistwa narodowego, obywatel
Polski postugujacy si¢ jezykiem niemieckim zostal z mocy prawa ,przypisany” do

% Cyt. za K. Kierski, Ochrona praw..., s. 270. A. Chamberlain zmienit swéj poglad po przy-
stgpieniu Niemiec do Ligi Narodéw (1926). Odwolujac bezwzgledne poparcie dla teorii asymila-
¢ji, stanowczo stal jednak na stanowisku catkowitego poszanowania zasady suwerennosci paristw,
ich jednosci i konsolidacji oraz lojalnosci mniejszosci wobec pafistwa zamieszkania; to tym zasa-
dom wszystko powinno by¢ podporzadkowane. Por. S. Sierpowski, Mniejszosci narodowe. . ., s. 55-56;
T. Katelbach, op. cit., s. 224-225; K. Jonca, ap. cit., s. 73.

57 Na temat zabiegéw Anglikéw, poczawszy od XVIII w., o stworzenie sztucznego ,,narodu bry-
tyjskiego” por. N. Davis, Europa. Rozprawa historyka z historig, Krakéw 2000, s. 677 1 864.
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mniejszo$ci jezykowej ewentualnie wyznaniowej w przypadku wyznawcéw prote-
stantyzmu poslugujacych sie jezykiem niemieckim. Zasadniczym warunkiem ko-
rzystania z zagwarantowanych w MTW praw mniejszosci bylo posiadanie przez
osoby nalezace do mniejszosci obywatelstwa pafstwa zamieszkania. Potwierdzal
to tekst MTW, ktéry rozréznial wszystkich mieszkancéw Polski, wszystkich bez
wyjatku jej obywateli i obywateli, ktérzy nalezeli do mniejszosci etnicznych, reli-
gijnych lub jezykowych (les ressortissants polonais appartenant i des minorités ethni-
ques, de religion ou de langue)*®.

W literaturze lat miedzywojennych zajmujacej si¢ problematyka ochrony praw-
nej mniejszosci w ramach wersalskiego sytemu ochrony praw mniejszosci spory
wsréd doktryny prawnej polskiej i niemieckiej wywolywata kwestia ustalenia istot-
nych cech (desygnatéw pojecia mniejszosci), tzw. kryteriéw przynaleznosci jed-
nostki do mniejszo$ci®®. Jedna grupa przedstawicieli nauki prawa zajmujacych si¢
problematyka mniejszosci opowiadala si¢ za tzw. kryterium obiektywnym przyna-
leznosci jednostki do mniejszosci (m.in. kryterium wspélnego pochodzenia, rasy,
jezyka, religii, kultury itp.). Inna grupa opowiadata si¢ za tzw. kryterium subiek-
tywnym przynalezno$ci do mniejszosci, wyrazajacym si¢ w akcie woli jednostki
pragnacej naleze¢ do mniejszo$ci®®. Przedstawiajac definicje pojeé: mniejszosci
rasowe (etniczne), religijne i jezykowe sporzadzone w okresie migdzywojennym,
nalezy wskaza¢, ze w poczatkowym okresie preferowano gléwnie definicje ,mniej-
szo$ci” oparte na teorii obiektywnej postugujacej sie tzw. cechami obiektywnymi
niezaleznymi od woli i uznania jednostki, wychodzac z zalozenia, iz przynalez-
no$¢ danej osoby do okreslonej mniejszosci jest sprawdzalnym faktem®. Zdaniem

58 Por. traktat wersalski i MTW; K. Kierski, Ochrona praw..., s. 267-268; W.]. Zaleski, op. cit.,
s. 11-15; F. Brzeziriski, op. cit.,s. 4-51 9-19.

% Por. cyt. poglady K. Kierskiego, F. Brzeziniskiego, a ze strony niemieckiej: G.H.J. Erler,
C.G. Bruns.

60 Por. wspélczesne poglady w tym zakresie. K. Kwasniewski, Socjologia mniejszosci a defini-
¢ja mniejszosci narodowej, ,Sprawy Narodowosciowe. Seria Nowa” 1992, t. 1, z. 1, s. 25-26 i 46-57.
K. Kwasniewski prezentuje nastgpujaca definicje mniejszosci narodowych opartg na pogladach so-
cjologii, gp. cit., s. 56: ,Mniejszo$¢ narodowa to kategoria lub podgrupa oséb wyrézniajacych sig
odrebnoscig etniczng (jezyka, kultury, tradycji, ewentualnie takze innych cech), ktére (lub ktérych
przodkowie) w zasadzie sg allochtonami [ludno$¢ naptywowa — L.K.] i nie maja autonomii teryto-
rialnej w kraju, w ktérym decyduja sie zy¢, a w ktérym ze wzgledu na swoja liczebnos¢ nie stano-
wig najwazniejszego narodu paristwowego. Stanowig oni zbiér 0séb, pragngcych zachowac elementy
tej narodowej odrebnosci, a czasem i przekazad je dzieciom, mimo ze, jezeli istnieje odrebne pani-
stwo narodu, z ktérym czuja si¢ zwigzani, nie chcg tam wyjechad, a kontakty z nim utrzymuja tylko
w sferze kultury, bez naruszenia politycznej lojalnosci wobec paristwa zamieszkania. Z tytutu prawa
pielegnowania, o tyle, o ile sami tego chcg, swej odrebnosci i godzac si¢ na nig moga tworzy¢ w tym
celu stowarzyszenia. Zachowuja tez prawo do asymilacji, zgodnie ze swa wola w kraju zamieszka-
nia”. Por. réwniez G. Janusz, op. cit., s. 76-86 oprécz definicji mniejszosci narodowych przedstawia
takze ich klasyfikacje i terminologie uzywang w procesie badawczym nad mniejszo$ciami.

61 Por. K. Kierski, Ochrona praw...,s. 262-263; W.J. Zaleski, op. cit., s.13; K. Jonca, op. cit., s. 220.
Wspélczesnie nie ustalono dotad jednej i obowigzujacej powszechnie prawnej, jak i socjologicznej
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K. Kierskiego, w traktatach mniejszosciowych konferencji paryskiej rozréznienie
mniejszo$ci bylo oparte na kryterium obiektywnym: wedlug rasy, religii i jezyka,
a wigc na cechach wylacznie zewnetrznych, obiektywnych, takich jak rasa, religia
lub jezyk, poniewaz s to cechy tatwe do uchwycenia, skontrolowania i ostatecz-
nego ich ustalenia, tak Ze stajg si¢ niemal faktami, wylaczajacymi mozliwos¢ do-
wolnego subiektywnego traktowania ich ze strony jednostki. Twércom traktatu
chodzilo bowiem o ustalenie, ze przynaleznos¢ do mniejszosci musi by¢ faktem,
a nie tylko aktem woli jednostki®?. Kazimierz Kierski podkreslal, ze ,jezeli kto$
jest Zydem, nie moze twierdzi¢, iz nim nie jest; jezeli wyznaje religie katolickg, nie
moze utrzymywac, iz jest ewangelikiem; jezeli méwi w domu po polsku, nie moze
wmawia¢ innym, Ze jest to jezyk niemiecki”®.

Pod koniec lat dwudziestych, przede wszystkim pod wplywem niemieckiej dok-
tryny prawnej, zacze¢to uznawac za obowiazujace réwniez definicje oparte na teorii
subiektywnej, preferujacej oprécz czynnikéw obiektywnych, takze wyraz woli oso-
by wyrazajacej cheé przynaleznosci do ktérejkolwiek grupy narodowej (etnicznej).
Teoria subiektywna zostala z kolei oparta na zalozeniu, ze przynaleznos¢ do da-
nej grupy narodowej, etnicznej, religijnej czy jezykowej wynika wylacznie z woli
osoby fizycznej i jest niezalezna od czynnikéw obiektywnych, cho¢ taki czynnik
moze by¢ przestanka takiej woli. Wedlug tej teorii za decydujacy czynnik przy-
naleznos$ci do mniejszosci osoby fizycznej uznaje si¢ zatem wole identyfikacji tej
osoby z okreslong mniejszoscig (narodows, etniczna, j¢zykowa). Ponadto, zgodnie
z tg teoria, przynaleznos¢ jednostki do mniejszosci, jako wynik jej subiektywnego
wyboru (identyfikacji), mogta by¢ zmieniana®.

W okresie migdzywojennym, z pobudek scisle politycznych, giéwnie ze wzgle-
du na wykorzystywanie tzw. kwestii mniejszosciowej w biezacych rozgrywkach po-
litycznych przede wszystkim przez Niemcy, ale takze Wegry i Wlochy, dazacych
do unicestwienia wersalskiego systemu politycznego ustalonego po I wojnie §wia-
towej, dla okreslenia przynaleznosci poszczegdlnych oséb do ktéregos z rodzajéw
(typéw) mniejszosci (narodowej, etnicznej, jezykowej czy religijnej) postugiwano
si¢ zaréwno teorig obiektywna, jak i subiektywna®.

definicji pojecia mniejszosci. Zdaniem G. Janusza taki stan rzeczy jest spowodowany faktem, ze
w odréznieniu od obywatelstwa, ktére jest jednoznacznie okreslone przez prawo, narodowos¢ jest
stanem $wiadomosci kazdego czlowieka i wynikajaca z tego stanu jego identyfikacja z dana grupa
etniczng. Dlatego, jak trafnie podkresla, niemozliwym jest ,zadekretowanie §wiadomosci narodowej
cztowieka”. Por. G. Janusz, op. cit.,s. 25-26 i 34.

62 K. Kierski, Ochrona praw..., s. 262-263.

3 Ihidem, s. 262.

* G.Janusz, op. cit., s.33.

% Por. H. Plettner, Das Problem des Schutzes nationaler Minderheiten, Leipzig 1927,s. 93; G. Ja-
nusz, op. cit., s. 33; K. Jonca, op. cit., s. 220.
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Jak zaznacza Grzegorz Janusz, w tym okresie widoczne bylo réwniez zrézni-
cowanie wsréd poszczegdlnych mniejszosci narodowych w zakresie preferowania
wspomnianych koncepcji (odnosito si¢ to takze do ich narodéw macierzystych).
Kryterium obiektywne za obowiazujace przy ustalaniu przynaleznosci danej osoby
do mniejszosci uznawaly za obowigzujace narody stabsze, o wyraznie mniejszej sile
kulturowego lub ekonomicznego przyciagania os6b z innych grup etnicznych, na-
rodowych, a jednoczesnie obawiajace si¢ utraty czlonkéw wlasnej grupy, np. pod-
danych polityce asymilacji (procesowi wynaradawiania). Czynniki subiektywne
przy ustalaniu przynaleznosci oséb do mniejszosci preferowaly narody silne swoja
pozycja ekonomiczng czy kulturows, zdolne do wchionigcia narodéw stabszych.
Dlatego kryterium obiektywne popierata np. mniejszo$¢ polska w Niemczech
uznajaca zasade, ze ,mniejszoscia jest, kto jest” (Minderbeit ist wer ist), kryterium
za$ subiektywne mniejszosci niemieckie akceptujace zasade, iz ,mniejszoscia jest,
kto chee” (Minderbeit ist wer will)®.

Liga Narodéw podejmowala préby wypracowania definicji ,mniejszosci raso-
we, religijne lub jezykowe”, poczatkowo w duchu teorii obiektywnej, na uzytek in-
terpretacji pojecia mniejszosci uzytego w traktatach mniejszosciowych. W 1923 r.
sformulowano nastepujaca definicje: ,Pod pojeciem mniejszosci rozumie si¢ krag
os6b innej rasy, religii lub jezyka niz wigkszo$¢ ludnosci wchodzacej w gre pan-
stwa. Mniejszosci te sa z kolei dwojakiego rodzaju:

a) sg obywatelami obcego panstwa, b) sa obywatelami wchodzacego w gre pani-
stwa”%’.

Grzegorz Janusz wskazuje, ze jest to definicja malo precyzyjna oraz ze obejmo-
wala ona pojeciem mniejszosci takze cudzoziemeéw®®. Byto to wynikiem kreowa-
nych pogladéw przez politykéw niemieckich, ktérzy w okresie miedzywojennym
od samego poczatku istnienia wersalskiego systemu ochrony mniejszosci zabiegali
o zmiang interpretacji jego postanowien w duchu uznania, iz jego postanowienia
dotyczg takze mniejszosci narodowych, w tym szczegdlnie mniejszosci niemiec-
kich odtaczonych od Rzeszy, jak chociazby w Polsce®. Wymieniona definicja byta

wynikiem rozszerzajacej opinii doradczej Statego Trybunalu Sprawiedliwosci

% G. Janusz, op. cit.,s.33.

67 Ibidem, s. 49; K. Kwasniewski, op. cit., s. 43.

8 G.Janusz, op. cit., s. 49.

69 Jak podkresla S. Sierpowski: ,Kwestia wyzyskania mniejszosci narodowych dla realizacji do-
raznych, a zwlaszcza perspektywicznych celéw politycznych pojawia si¢ juz u progu okresu miedzy-
wojennego, kiedy iluzoryczng okazala si¢ nadzieja na wytyczenie granic, ktére zyskalaby powszech-
ne poparcie” i cyt. fragmenty raportu z 2.12.1925 r. posta polskiego w Berlinie Kazimierza Olszew-
skiego, ktéry pisal: ,Jest rzeczg jasna, ze obrona mniejszosci w réznych paristwach bedzie raczej
dekoracja; istotnym zas$ celem polityki niemieckiej bedzie rozbudowa praw mniejszosci niemieckiej
w Polsce jako przedwstepna faza do oderwania od Polski obszaréw, ktére poprzednio nalezaly do
Prus”. Por. S. Sierpowski, Mniejszosci narodowe. .., s.17.
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Miedzynarodowej z 15 wrzesnia 1923 r. w sprawie tresci art. 4 MTW obowigzu-
jacego Polske.

Jak juz wspomniano, na poczatku lat trzydziestych pojawila si¢ interpretacja
pojecia mniejszosci wskazujaca na przechodzenie instytucji miedzynarodowych
okresu migdzywojennego na grunt teorii subiektywnej uwzgledniajacej réwniez
czynniki obiektywne. Staly Trybunal Sprawiedliwosci Migdzynarodowej, w zwiaz-
ku z interpretacjg tresci konwencji grecko-bulgarskiej z 27 listopada 1919 r., wydat
31 lipca 1930 r. opinig, w ktérej stwierdzil, Ze mniejszos¢ oznacza: ,istnienie gru-
py os6b, zyjacych w danym kraju lub na danym obszarze, majacych wlasng rase,
religie, jezyk lub tradycje zjednoczonych identycznoscia tej rasy, religii, jezyka lub
tradycji, wyrazajaca si¢ w poczuciu wspdlnoty, a to w zachowaniu swych tradycji,
utrzymaniu wierzen religijnych, nauczaniu i wychowywaniu dzieci stosownie do
ducha i tradycji swojej rasy oraz we wzajemnym wspieraniu si¢” ..

Whadystaw J. Zaleski w swojej pracy z roku 1932 pt. Migdzynarodowa ochrona
mniejszosci cytowal m.in. definicje Jacques Fouques Duparc’a i Helmera Rostinga
stojace na gruncie teorii obiektywnej, wedlug ktérych: ,mniejszos¢ jest to grupa,
skladajaca si¢ z obywateli paistwa, ktérzy réznig si¢ od innych wspétobywateli
cechg charakterystyczna, jak jezyk albo religia” (J.F. Duparc) lub ,pod pojeciem
mniejszosci rozumiemy grupe ludzi, ktérzy nalezg do innej rasy lub religii, lub tez
posiadaja inny jezyk, anizeli wigkszo$¢ danego kraju” (H. Rosting)”.

Karol Jonca przytacza z kolei definicj¢ niemieckiego badacza probleméw
mniejszo$ciowych w okresie migdzywojennym Ernesta Flachbartha, ktéry stojac
na gruncie kryterium obiektywnego, rozréznial w traktatach mniejszosciowych
mniejszosci narodowe od mniejszosci jezykowych i religijnych, z tym Ze mniej-
szoéci narodowe analizowal w powigzaniu z pojeciem narodu (Nation). Wedlug
E.Flachbartha pojecie mniejszosci jezykowej i religijnej obejmuje wszystkich tych
mieszkancéw lub obywateli paristwa, ktérzy odrézniaja sie od wigkszosci miesz-
kancéw lub obywateli pod wzgledem uzywanego jezyka lub wyznawanej religii.
Ernest Flachbarth twierdzit, Ze cztonkéw mniejszosci jezykowej i religijnej tatwo
ustali¢ na podstawie obiektywnych kryteriéw, jakimi sa jezyk i religia™. Ponadto
E. Flachbarth przedstawil réwniez, tym razem wspierajac si¢ kryterium subiek-
tywnym okreslajacym przynalezno$¢ danej osoby do mniejszosci, definicjg czlon-
ka mniejszosci narodowej. Wedlug niego ,Czionkami mniejszosci narodowej sa

0 Art.4 MTW dotyczyt uznania za obywateli polskich z mocy prawa i bez zadnych formalno-
$ci dawnych obywateli paristw zaborczych, ktérzy w chwili uzyskania przez traktat wersalski mocy
obowigzujacej, posiadali stale zamieszkanie na terytorium przyznanym Polsce w wyniku traktatéw
z Niemcami i Austrig. Por. G. Janusz. op. cit., s. 49.

7 Cyt.za G. Janusz, op. cit.,s. 49-50; K. Kwasniewski, op. ciz., s. 43-44.

2 WJ. Zaleski, op. cit., s. 14.

7 K. Jonca, gp. cit., s. 218-219.
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ci mieszkancy wzglednie obywatele (Staatsangehorigen) patistwa, ktérzy przyzna-
ja si¢ nie do panujacego narodu, lecz do narodowej mniejszosci, a to w oparciu
o ich szczegdlne poczucie narodowe odmienne od poczucia czlonkéw wigkszosci
narodu”. Jego zdaniem mniejszo$¢ narodowa istnieje tylko wéwczas, gdy taczy ja
yvouloir — vivre collectif "7, Z kolei Marek Maciejewski, odnoszac si¢ do definicji
mniejszo$ci narodowej E. Flachbartha, trafnie zaznacza, ze Flachtbarth nie potra-
fit jednak precyzyjnie okresli¢ kryterium przynaleznosci do tak rozumianej przez
niego mniejszosci narodowe;j”.

Podsumowanie

Podczas konferencji pokojowej w Paryzu nie wypracowano definicji mniejszosci
rasowej, religijnej czy jezykowej; nie wypracowano réwniez definicji mniejszosci
narodowej. Zdefiniowania pojecia mniejszosci na uzytek postanowieri traktato-
wych dokonata w okresie migdzywojennym Liga Narodéw w latach 1923 i 1930.
Staly Trybunat Sprawiedliwosci Migdzynarodowej, w zwiazku z interpretacjg tresci
konwencji grecko-bulgarskiej z 27 listopada 1919 r., wydal 31 lipca 1930 r. opinig,
w ktérej stwierdzil, Ze mniejszo$¢ oznacza ,istnienie grupy oséb, zyjacych w da-
nym kraju na danym obszarze, majacych wiasng rase, religie, jezyk lub tradycje
zjednoczonych identycznoscia tej rasy, religii, jezyka lub tradycji, wyrazajaca sie
w poczuciu wspélnoty, a to w zachowaniu swych tradycji, utrzymywaniu wierzen
religijnych, nauczaniu i wychowywaniu dzieci stosownie do ducha i tradycji swojej
rasy oraz wzajemnym wspieraniu si¢”. Nalezy podkresli¢, ze Zadna definicja poje-
cia mniejszosci z okresu migdzywojennego, réwniez te przytaczane przez autora
w niniejszym artykule, nie spotkala si¢ z powszechng akceptacja.

Wydaje si¢ to zrozumiale, gdy spojrzy si¢ na to zagadnienie w szerszym kontek-
$cie. Zaréwno w okresie miedzywojennym, jak i wspéiczesnie samo zdefiniowanie
tego, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem mniejszo$ci, w znaczeniu grupy ludzi réz-
nigcej si¢ od wigkszosci spoleczenistwa szczegdlng obiektywng cecha (religia, wy-
znaniem, j¢zykiem) czy tez subiektywnym poczuciem przynaleznosci etnicznej lub
narodowej, zamieszkujacej okreslone terytorium i posiadajacej $wiadomosc wlasnej
odrebnosci, ze wzgledu na te szczegdlne cechy wyrézniajace ja od wigkszosci spo-
teczeristwa w miejscu zamieszkania (osiedlenia), wzbudzato i wzbudza mnéstwo
kontrowersji i watpliwosci, chociazby w zakresie wyczerpujacego uwzglednienia
wszystkich niezbednych elementéw definicji mniejszosci. Wbrew pozorom, zdefi-
niowanie pojecia mniejszosci byto kwestig istotna, gdyz na mocy traktatéw mniej-
szo$ciowych przystugiwaly jednostkom nalezacym do mniejszosci okreslonych

7 Ibidem.
7 M. Maciejewski, op. cit., s. 78.
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traktatowo paristw szczegdlne prawa, do ktérych to przestrzegania pod nadzorem
Ligi Narodéw zobowigzane byly pafistwa objete traktatami mniejszosciowymi.

Brak precyzyjnego zdefiniowania poj¢cia mniejszosci oraz kryteriéw okreslaja-
cych przynaleznos¢ do poszczegélnych grup mniejszosciowych sprzyjalo w okresie
miedzywojennym politycznym (a nie prawnym) interpretacjom jego postanowien
odnosnie do typu (rodzaju) mniejszosci, ktére moga korzystac z ochrony trakta-
towej, szczegdlnie w zaleznosci od strony interpretujacej to pojecie (wladze pan-
stwowe lub przedstawiciele zainteresowanych grup mniejszosciowych), jej pogla-
déw i sympatii politycznych.
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Streszczenie. Sposéb kreowania i tres¢ komunikatéw reklamowych podlegaja regulacjom prawnym
zaréwno krajowym, jak i unijnym. W zakresie przekazywania konsumentom informacji o produktach
zywnosciowych podstawowe znaczenie ma rozporzadzenie nr 1169/2011, w ktérym w art. 7 ust. 1
okreslono zakaz wprowadzania w blad poprzez formutowanie informacji o wiasciwosciach srodkéw
spozywezych. Zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia ,,Informacje na temat zywnosci muszg by¢ rze-
telne, jasne i fatwe do zrozumienia dla konsumenta”. Naruszenie obowiazku udzielania konsumen-
tom rzetelnej, prawdziwej i pelnej informacji, na gruncie rodzimych przepiséw, stanowi naruszenie
art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw i jako takie stanowi praktyke na-
ruszajacg zbiorowe interesy konsumentéw. Istotne, ze wzgledu na przedmiot rozwazan niniejszego
artykulu, s3 motywy przyjecia rozporzadzenia nr 1169/2011 przez pafstwa czlonkowskie, a w szcze-
golnosci zwrécenie uwagi na przestanki srodowiskowe, spoleczne i etyczne wyboréw dokonywanych
przez konsumentéw, poniewaz rosnie swiadomos¢ spoteczna dotyczaca warunkéw hodowli, trans-
portu i uboju zwierzat. Czgsto w kontrascie z rzeczywistoscia i prawdziwym obrazem przemystu
rolniczego stoi kreowany poprzez reklamy czy ryciny na opakowaniach produktéw odzwierzecych
wizerunek metod wytwarzania lub produkcji. Manipulacje zawarte w reklamach oraz sposoby pre-
zentacji produktéw odzwierzecych, a w szezeg6lnosci produktéw mleczarskich, naruszaja wspomnia-
ne regulacje prawne w zakresie obowigzku udzielania konsumentom rzetelnej, prawdziwej i petnej
informacji. Konsumenci, odbiorcy przekazéw reklamowych przyzwyczaili si¢ do sielskich widokéw,
do kréw i cielat beztrosko pasacych si¢ na zielonych bezkresnych Iakach, czasem czule glaskanych
przez farmeréw. Wspomniane obrazy nie odzwierciedlaja w zaden sposéb prawdziwych sposobéw
przemystowej produkeji produktéw mleczarskich i warunkéw zycia kréw mlecznych, ktérych egzy-
stencja zostala podporzadkowana wydajnosci i niskim kosztom produkeji.

Milk advertising and the requirement
for reliable consumer information

Keywords: food labelling, consumer rights, consumer protection, reliable information, advertising,
animal welfare, unfair practices, dairy industry

Summary. The way advertising messages are created and their content is subject to both national
and EU regulations. With regard to the provision of food information to consumers, Regulation No
1169/2011, which stipulates in Article 7(1) that food information should not be misleading as to the
characteristics of the food is essential. According to Article 7(2) of the Regulation, ‘Food informa-
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tion shall be accurate, clear and easy to understand for the consumer’. Infringement of the obligation
to provide consumers with reliable, truthful and complete information, under national regulations,
constitutes an infringement of Article 24(2)(2) of the Act on Competition and Consumer Protection
and, as such, constitutes a practice infringing the collective interests of consumers. The motives behind
adoption of Regulation No 1169/2011 by the Member States, and in particular the attention paid to
environmental, social and ethical considerations in the choices made by consumers, are important
in view of the subject-matter of this Article, as public awareness of the conditions under which ani-
mals are reared, transported and slaughtered is growing. Often, the reality and the true image of the
agricultural industry contrasts sharply with the image of production or obtaining methods created
by advertising or drawings on the packaging of animal-derived products. Manipulations contained
in advertisements and the ways of presenting animal-derived products, in particular dairy products,
violate the aforementioned legal regulations on the obligation to provide consumers with reliable,
true and complete information. Consumers, recipients of advertising messages have become accus-
tomed to idyllic views, to cows and calves grazing happily on green, boundless meadows, sometimes
tenderly stroked by farmers. These images in no way reflect the true industrial ways of producing
dairy products and the living conditions of dairy cows, whose existence has been subordinated to
high yield and low production costs.

Wstep

Komentarz do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011
pod redakcja Agnieszki Szymeckiej-Wesolowskiej rozpoczyna stwierdzenie: ,Jezeli
etykiete srodka spozywczego poréwnaé do prawa jazdy uprawniajacego produkt
do poruszania si¢ po rynku, to komentowane w niniejszej ksiazce rozporzadzenie
nr 1169/2011 nalezy postrzega¢ jako Prawo o ruchu drogowym™. Rozporzadzenie?
reguluje nie tylko znakowanie produktéw spozywczych, ich prezentacje i rekla-
mg, ale takze kwestie informacji o warto$ci odzywczej produktu, obecnych w nim
alergenach oraz sposoby formulowania wykazu sktadnikéw. Omawiany akt prawa
europejskiego okresla obowiazki podmiotéw dzialtajacych na rynku spozywczym
i skorelowane z nimi prawa konsumentéw do bycia rzetelnie poinformowanym, aby
w konsekwencji umozliwi¢ im podejmowanie swiadomych wyboréw zakupowych.

Szczegélnie istotne, ze wzgledu na przedmiot rozwazari niniejszego artykutu, sa
motywy (3) i (50) przyjecia rozporzadzenia przez paristwa czlonkowskie. Pierwszy
wspomniany motyw méwi o tym, iz ,,aby uzyskac wysoki poziom ochrony zdrowia
konsumentéw i zagwarantowa¢ im prawo do informacji, nalezy zapewni¢ odpo-
wiednie informowanie konsumentéw na temat spozywanej przez nich zywnosci.
Na wybory dokonywane przez konsumentéw moga wplywac¢ m.in. wzgledy zdro-

U A. Szymecka-Wesotowska, Znakowanie, prezentacja, reklama zywnosci. Komentarz do rozpo-
rzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011, Warszawa 2018, s. 21.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 z dnia 25.10.2011 r.
w sprawie przekazywania konsumentom informacji na temat zywnosci, zmiany rozporzadzen Par-
lamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1924/2006 i (WE) nr 1925/2006 oraz uchylenia dyrektywy
Komisji 87/250/EWG, dyrektywy Rady 90/496/EWG, dyrektywy Komisji 1999/10/WE, dyrektywy
2000/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, dyrektyw Komisji 2002/67/WE i 2008/5/WE oraz
rozporzadzenia Komisji (WE) nr 608/2004 (Dz.U. UE. L. 2011.304.18).



Reklama mleka a wymag rzetelnego informowania konsumentéw 163

wotne, ekonomiczne,§rodowiskowe, spoleczne i etyczne”. Motyw (50)
stanowi za$ o tym, ze , Konsumenci w Unii wykazuja rosngce zainteresowanie wdra-
zaniem przepiséw Unii dotyczacych dobrostanu zwierzat w czasie uboju,
w tym kwestig ogluszania zwierzat przed ubojem. W zwigzku z tym w kontekscie
przyszlej strategii Unii na rzecz ochrony i dobrostanu zwierzat nalezy rozwazy¢
przeprowadzenie badania na temat mozliwosci dostarczania konsumentom sto-
sownych informacji na temat ogluszania zwierzat”.

Swiadomos¢ spoteczna dotyczaca warunkéw hodowli, transportu i uboju zwie-
rzat rzeczywiscie roénie, gtéwnie za sprawa dostepnych w Internecie materiatéw
umieszczanych przez organizacje zajmujace si¢ ujawnianiem prawdziwego obra-
zu przemystu produktéw odzwierzgeych’. Czgsto w kontrascie z tymi przekazami
stoi kreowany poprzez reklamy czy ryciny na opakowaniach produktéw wizerunek
metod wytwarzania lub produkeji. Czy taka manipulacja jest dozwolona? Celem
niniejszego artykutu jest zbadanie, czy reklamy oraz sposoby prezentacji produk-
téw odzwierzecych naruszaja art. 7 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1169/2011. Przepis ten statuuje zasad¢ rzetelnego informowania
na temat zywnosci i dotyczy takze reklam, prezentacji produktu i wygladu opa-
kowania. Zgodnie z ust. 1a art. 7 rozporzadzenia ,informacje na temat zywnosci

3 W ostatnich latach rolnicy, przemystowi hodowcy zwierzat intensywnie lobbuja na rzecz
prawnych ograniczen funkcjonowania organizacji pozarzadowych w zakresie wykonywania spolecz-
nej kontroli warunkéw zycia zwierzat. W Polsce Minister Rolnictwa i Rozwoju Wi Jan Ardanow-
ski, powolujac sie na panujaca epidemic COVID-19, kilkukrotnie podejmowal préby wprowadze-
nia w ustawach tarczy antykryzysowej zakazu prowadzenia interwencji organizacji pozarzadowych
w gospodarstwach rolnych, zwlaszcza polaczonych z odebraniem zwierzat w przypadku naruszenia
ustawy o ochronie zwierzat. Minister nie ukrywa, ze dazy do zmiany ustawy o ochronie zwierzat
w taki sposéb, aby uniemozliwi¢ dziatalno$¢ ,ekoterrorystéw”. Dzialania ministra w tym kierun-
ku przybraly na sile po naglosnionej w mediach interwencji inspektoréw OTOZ Animals z War-
szawy w podlegtym Skarbowi Panstwa i Ministrowi Rolnictwa Instytucie w Falentach. Na miej-
scu ujawniono skrajnie zaniedbane, chore, poranione zwierzeta — wigcej zob. http://otoz-warszawa.
pVinterwencja-w-instytucie-technologiczno-przyrodniczym-w-falentach/ [dostep: 23.06.2020];
Dziatalnosé¢ nakierowana na zatajenie prawdziwych warunkéw, w jakich zyja zwierzeta w przemysle
rolniczym, nie jest specjalnoscia jedynie Ministra Ardanowskiego. Na arenie migdzynarodowej lob-
bowanie na rzecz ,kneblowania” aktywistow jest szczegolnie intensywne w Stanach Zjednoczonych,
gdzie od wielu juz lat w poszczegélnych stanach przemyst rolniczy stara si¢ przeforsowaé zakaz
ujawniania warunkéw hodowli przemystowej zwierzat tzw. Ag-Gag Laws (wigcej na: https://
aldf.org/issue/ag-gag/). W kilku stanach takie ustawy weszly w zycie i przewiduja kary za nagrywa-
nie, fotografowanie i ujawnianie publicznosci zdobytych w nielegalny sposéb tresci. W niektérych
stanach przepiséw Ag-Gag Laws nie przyjeto, a w innych po zaskarzeniu ich niekonstytucyjnosci,
uchylono (naruszenie prawa do wolnoséci wypowiedzi) — tak np. 15.06.2020 r. orzekt Sad Okrego-
wy w Péinocnej Karolinie: https://www.aspca.org/news/victory-north-carolina-ag-gag-law-struck-
down-unconstitutional; z kolei w kanadyjskim Ontario w grudniu 2019 r. przyjeto tzw. Bill 156 Secu-
rity From Trespass and Protecting Food Safety Act, ustawa przewiduje karg 15 tys. USD i 25 tys. USD
w przypadku ponownego naruszenia zakazu. W lutym 2020 r. grupa profesoréw prawa napisala list
do Prokuratora Generalnego Ontario, wskazujac Bill 156 jako naruszenie konstytucji (Canadian
Charter of Rights and Freedoms) i sprawa jest w toku.
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nie moga wprowadza¢ w blad, w szczegélnosci co do wlasciwosci srodka spozyw-
czego, a w szczegdlnosci co do jego charakteru, tozsamosci, wiasciwosci, skiadu,
[...], metod wytwarzania lub produkcji”, a na podstawie ust. 4 art. 7 rozporzadze-
nia ,Ust. 1,2 i 3 maja réwniez zastosowanie do a) reklamy; b) prezentacji srodkéw
spozywezych [...]”. Cele ogélne rozporzadzenia nr 1169/2011 sa definiowane przez
dwa pierwsze ustepy art. 3,z ktérych pierwszy, najwazniejszy okreslono jako stuzbe
,wysokiemu poziomowi ochrony zdrowia i intereséw konsumentéw przez zapew-
nienie konsumentom finalnym podstaw do dokonywania §wiadomych
wyboréw oraz bezpiecznego stosowania zywnosci, ze szczegélnym uwzglednie-
niem uwarunkowar zdrowotnych, ekonomicznych, Srodowiskowych, spo-
tecznych i etycznych”

Niniejszy artykul zostal po$wigcony analizie udostgpnianych informacji na
temat zywnos$ci odzwierzgcej oraz reklam produktéw pochodzenia zwierzecego.
Obowigzek taki wynika z wielu przepiséw, takze tych odnoszacych si¢ do konkret-
nych produktéw. W tekscie skupiono si¢ na obowigzkach nalozonych na przed-
sigbiorc6w przez ustawe o ochronie konkurencji i konsumentéw?*, rozporzadzenie
nr 1169/2011 Parlamentu Europejskiego i Rady (EU) [dalej: rozporzadzenie] oraz
odnoszacych si¢ do klientéw regulacjach ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji’. Ze wzgledu na rozlegtosé tematu przemystowej hodowli zwierzat, analiza
zostala gléwnie oparta na danych dotyczacych przemystu mlecznego.

l. ,,Cool bez krowy”®

Spot telewizyjny firmy Katjes z wegariska czekolada ,,Chocjes”, zaprojektowany
przez angielskiego rysownika Geralda Scarfe” (autora m.in. kultowej ilustracji do
albumu grupy Pink Floyd 7he Wall oraz animacji do filmu Pink Floyd The Wall)
przyciagnal w Niemczech uwage mediéw. Bawarskie Stowarzyszenie Rolnikéw
(Bayerischer BauernVerband BBV) skrytykowalo spot ze wzgledu na — ich zda-
niem — jednostronng prezentacj¢ hodowcéw bydla mlecznego. Protest producen-
téw mleka spowodowal, ze zaréwno o reklamie, jak i firmie Katjes zrobilo si¢ glo-
$no. W ciagu kilku pierwszych dni emisji reklamy, na YouTube® zarejestrowano
ponad 30 tys. odston spotu, a takze ponad tysigc komentarzy (obecnie animacja

4 Ustawa z dnia 16.02.2007 r. o ochronie konkurengji i konsumentéw [dalej: u.o.k.k.] (t.j. Dz.U.
2020, poz.1076).

5 Ustawa z dnia 16.04.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurengji [dalej: u.z.n.k.] (t.j. Dz.U.
2019, poz.1010).

¢ Oryginalnie ,,Cool ohne Kuh” to hasto niemieckiej kampanii reklamowej wegariskiej czekola-
dy z ptatkéw owsianych Chogjes.

7 https://pl.wikipedia.org/wiki/Gerald_Scarfe [dostep: 23.06.2020].

8 https://www.youtube.com/watch?v=Zoazx5UTwés [dostep: 23.06.2020].



Reklama mleka a wymag rzetelnego informowania konsumentéw 165

ma juz 240 tys. wyswietleni i 3 tys. komentarzy). Katjes, aby wprowadzi¢ na rynek
alternatywe tradycyjnej czekolady mlecznej, rozpoczeta ogélnoniemiecka kampa-
ni¢ pod hastem ,,Cool bez krowy” (,Cool ohne Kuh”). Spot telewizyjny krytyku-
je masowa hodowle zwierzat i wyjasnia, Ze rozwigzaniem problemu jest owies —
najbardziej zréwnowazona i przyjazna dla srodowiska alternatywa dla wszystkich
produktéw mlecznych’.

Rewolucyjna telewizyjna reklama wegarniskiej czekolady wywolala furie nie-
mieckich rolnikéw. Niemieckie media zwigzane z rolnictwem uwazaja, ze Katjes,
producent stodyczy, prowadzil kampanie przeciwko rolnikom. Kreskéwka poka-
zuje krowy maszerujace niczym zolnierze, ktére s3 dojone w rytm mrocznej mu-
zyki. Narracja glosi: ,Kazde Zycie jest cenne, a krowy nie s3 maszynami do mleka,
nawet do czekolady”. Po pierwszej emisji spotu okolo stu rolnikéw manifestowato
swoje oburzenie, pikietujac pod siedzibg Katjes. W ich odczuciu producent czeko-
lady przedstawit rolnikéw jako oprawcéw zwierzat.

Reklama wywotala tez szeroka dyskusje w mediach spolecznosciowych. Chociaz
niektérzy uwazali ten film za dobry, inni méwili o nazistowskiej estetyce komiksu,
ktéra publicznie pietnuje calg branze rolnicza w celach promocyjnych. Bawarskie
Stowarzyszenie Rolnikéw (Bayerischer BauernVerband BBV') ztozylo skarge do
Niemieckiej Rady Reklamy (Deutscher Werberat). W spocie telewizyjnym krowy
s3 nazywane ,maszynami mlecznymi”, a wiasciciele zwierzat sa prezentowani jako
oprawcy. Zdaniem BBV jest to dyskryminujace i nieuzasadnione. Producent czeko-
lady ukazal calkowicie niewlasciwy obraz bydla mlecznego w Bawarii i Niemczech
do celéw biznesowych — twierdzito Stowarzyszenie. Jednak Rada Reklamy doszla
do wniosku, ze kampania Katjes Chocjes nie budzi zastrzezen. Stwierdzono, ze
spot jest niczym innym jak uczciwym i obiektywnym obrazem rze-
czywisto$ci hodowli przemystowej zwierzat, ktéry jest przedmiotem kontro-
wersji spolecznych, do ktérych reklama Katjes wnosi krytyczny wkiad.

Przekaz animacji firmy Katjes jest oparty na przedstawieniu w negatywnym swie-
tle (ciemne kolory, mroczna muzyka) procesu produkeji mleka. Niewatpliwie obraz
stanowi kontrast wobec tradycyjnych reklam produktéw mlecznych. Konsumenci,
odbiorcy przekazéw reklamowych przyzwyczaili si¢ do sielskich widokéw u pod-
néza Alp, do kréw i cielat beztrosko pasacych sie na zielonych bezkresnych 13-
kach, czasem czule przytulanych i glaskanych przez farmeréw. Ktéra z ilustracji
jestprawdziwa?

® Wedtug Katjes wyroby firmy sa przyjazne dla srodowiska nie tylko ze wzgledu na zastapienie
mleka krowiego mlekiem roslinnym, ale takze dlatego, ze czekolada zawiera kakao UTZ i orzechy
laskowe UTZ (,Hazel Smack”) oprécz napoju owsianego (wigcej na: www.utz.org). Pod wzgledem
zgodnosci ze $rodowiskiem i zréwnowazonym rozwojem, owies przewyzsza inne weganskie mleka,
takie jak mleko sojowe i migdalowe. Ponadto obie czekolady Chocjes sa pakowane w papierowe
koperty z certyfikatem FSC (wigcej na: www.pl.fsc.org/pl).
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Il. Stosowanie tresci prawdziwych i nieprawdziwych w reklamie

Kierowanie si¢ prawda wydaje si¢ podstawowym wymogiem etyki, ale w regula-
cjach prawnych i literaturze przedmiotu unika si¢ uzycia wprost kategorii praw -
dy. Stosuje si¢ raczej pojecia pokrewne, takie jak: wprowadzanie w blad, nieuczci-
we praktyki, rzetelna i pelna informacja czy nieuczciwa reklama. Dla przyktadu
ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji w art. 16 ust. 1 okresla, jakie elemen-
ty reklamy stanowig o tym, ze przekaz mozna oceni¢ jako czyn nieuczciwej kon-
kurencji. W szczegélnosei pkt 2) ust. 1 tegoz przepisu méwi, ze jest to ,reklama
wprowadzajaca klienta w blad i mogaca przez to wplyna¢ na jego decyzje co do
nabycia towaru lub ustugi”. Istotne w poszukiwaniu wiasciwego miejsca dla ka-
tegorii prawdy w przekazie reklamowym moze by¢ zdanie wyrazone przez Sad
Najwyzszy w wyroku o sygn. akt I CSK 498/111%, iz ,dla zaistnienia czynu nie-
uczciwej konkurencji okreslonego w art. 16 ust. 1 pkt 2 u.z.n.k. konieczne jest, aby
dany przekaz reklamowy mégt kreowaé u jego odbiorcé6w wyobraze-
nia niezgodne z rzeczywistym stanem rzeczy (tj. falszywe wy-
obrazenia o rzeczywisto$ci). Punktem cigzkosci oceny naruszenia tego
przepisu jest analiza prawdziwos$ci (zgodnosci z rzeczywistym stanem
rzeczy) wyobrazeri odbiorcéw reklamy, a nie za$ reklamy jako takiej. Taka oce-
na jest mozliwa o tyle, o ile wyobrazenia odbiorcéw reklamy sg na tyle konkretne
i precyzyjne, ze moga by¢ przedmiotem oceny w kategoriach prawdy lub falszu.
W rezultacie, jako wprowadzajacej w blad, nie mozna kwalifikowa¢ reklamy, kt6-
ra kreuje jedynie pozytywne lub negatywne skojarzenia odbiorcéw, ktére jednak
nie przybieraja formy weryfikowalnego pogladu na temat konkretnego fragmen-
tu rzeczywistosci”. W zwigzku z tym zalozenie, ze reklama nie moze wprowadza¢
w blad, nie koncentrujac uwagi na prawdzie i falszu — odwoluje si¢ wiasnie do
nich. Zakladajac, ze prawdal!! jako atrybut stanowi dla konsumentéw warto$¢
i pelni funkcj¢ uzytkowa w poruszaniu si¢ po rynku produktéw, istotne jest, aby
kierowane przez przedsigbiorcéw komunikaty nie byly obciazone falszem czy ma-
nipulacja. Przy czym dostep do prawdy moze wymaga¢ dziatan nie tylko po stro-
nie producentéw, ale takze samych konsumentéw, poprzez poszukiwanie wiedzy,
a takze instytucji paristwowych i organizacji pozarzadowych odpowiedzialnych za
edukacje konsumentéw. Wspélczesny przekaz reklamowy krytykuje sie czgsto za
wulgarno$¢, kontrowersyjng tre$¢, naruszanie obowiazujacego tabu, stosowanie ste-

10 Wyrok SN z dnia 25.05.2012 r., sygn. I CSK 498/11, http://www.sn.pl/orzecznictwo/SitePa-
ges/Baza_orzeczen.aspx?ItemSID=125-8dcfa950-a611-4756-88a-7df105220758&ListName=Orzec
zenia2&Tresc=art.+1049+kpc [dostep: 23.06.2020].

1 Arystoteles przyblizal istote prawdy w swojej Metafizyce w nastgpujacy sposéb: ,Powiedzie¢,
ze istnieje, 0 czyms, czego nie ma, jest falszem. Powiedzie¢ o tym, co jest, ze jest, a o tym, czego nie

ma, ze go nie ma, jest prawda”, https://pl.wikipedia.org/wiki/Prawda [dostep: 23.06.2020].



Reklama mleka a wymag rzetelnego informowania konsumentéw 167

reotypéw. Pojawia si¢ réwniez stwierdzenie, ze reklama to z natury rzeczy przekaz
manipulacyjny, czyli falszywy. Towarzyszy temu stwierdzeniu kontekst, ze fikcja
jest integralnym atrybutem przekazu reklamowego, jego cecha definicyjna, a zatem
rzadziej wywolujaca sprzeciw odbiorcéw. Rozporzadzenie nr 1169/2011 w zakresie
pojecia reklamy odsyla poprzez art. 2 ust. 11it. g) do przepisu art. 2 lit. a) dy-
rektywy 2006/114/WE, zgodnie z ktérym ,«reklama» oznacza przedstawienie w ja-
kiejkolwiek formie w ramach dziatalnosci handlowej, gospodarczej, rzemieslniczej
lub wykonywania wolnych zawodéw w celu wspierania zbytu towaréw lub ustug,
w tym nieruchomodci, praw i zobowigzari”. Zgodnie z tg definicja gléwnym ce-
lem reklamy jest wspieranie zbytu, czyli inaczej naklanianie odbiorcéw do naby-
cia towaréw lub ustug. Jak zauwazyl Fryderyk Zoll: ,Same zabiegi objawiajace si¢
w taniosci lub dobroci produkeji nie wystarczaja na $cigganie odbiorcéw, trzeba
jeszcze na te przedmioty zwrécié uwagg, Srodkiem tu jest reklama”™. Z kolei Sad
Najwyzszy wyrazil w wyroku stanowisko, iz

reklama jest kazda wypowiedz skierowana do potencjalnych konsumentéw odnoszaca si¢ do
towardw, ustug, a takze przedsiebiorcy oferujacego towary lub ustuge, majaca na celu zachgce-
nie i skfonienie adresatéw do nabywania towaréw lub korzystania z ustug. Zache¢ta moze by¢
wyrazona bezposrednio, np. przez uzycie okresleri odpowiadajacych konkretnym czynnosciom,
w wyniku ktérych nastgpi zbyt towaréw lub ustug albo posrednio — przez stworzenie sugestyw-
nego obrazu towaréw i ustug, a takze samego przedsigbiorcy, w stopniu nasuwajacym adresatom
nieodpartg chec nabycia towaréw i ustug’.

Charakterystyczng przestanka reklamy jest zatem element perswazji, odréz-
niajacy dany przekaz od prostej informacji handlowej. Reklama nie stuzy bowiem
temu, aby informowa¢, ale sktoni¢ do kupna towaru!*. Jezeli funkcja perswazyjna
przewaza w danym komunikacie, to przyjmuje si¢, ze przekaz jest reklama, a nie
informacja®. W przedmiocie zachety do zakupu jako nieodtacznej cechy rekla-
my, ktéra przewaza nad warstwa informacyjng przekazu, wypowiedzial si¢ Sad
Najwyzszy, stwierdzajac, iz ,powszechnie przyjmuje sie, ze reklamg sa wszelkie
tormy przekazu, w tym takze takie, ktére nie zawierajac w sobie elementéw ocen-
nych, ani nie zachg¢cajacych do zakupu, moga jednak zosta¢ przyjete przez odbior-
c6éw jako zacheta do kupna™®.

Wracajac do zalozenia, Ze reklama to z natury rzeczy przekaz manipulacyjny,
badania ankietowe wykazaly, ze tylko 28% pytanych uwaza, iz w niektérych re-
klamach mozna odnalez¢ prawdziwe informacje, a nikt nie przyznal, ze istnieja

2° A Kraus, F. Zoll, Polska ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencyi 2 1926 r., Poznan 1929, 5. 6.
13 'Wyrok SN z dnia 26.01.2006 r., sygn. V CSK 83/05 LEX nr 191239.

4 A. Szymecka-Wesolowska, op. ciz., s. 143.

5 Tak w wyroku SA w Warszawie z dnia 11.03.2009 r., sygn. VI ACa 1155/2008.

16 Wyrok SN z dnia 2.10.2007 r., sygn. I CSK 289/07, opublikowano: OSNC 2008/12/140
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reklamy bedgce przekazem catkowicie prawdziwym!. Wielu respondentéw pyta-
nych, w jaki sposéb rozpoznaja, ze reklama moze by¢ prawdziwa, zwracalo uwa-
ge na fakt, ze jesli fragment przekazu jest prawdziwy, weryfikowalny, to zaktadaja,
ze reszta tez jest bliska prawdy. Uznawali oni, Ze sad jest prawdziwy wtedy i tylko
wtedy, gdy jest zgodny z odmiennymi, juz przyjetymi, sadami — czyli zweryfiko-
wanym fragmentem reklamy'®. Taki odbiér reklamy, zgodnie z zasada sp6jnoscei
aksjologicznej przekazu, sprawia, ze jedna nieprawdziwa informacja podwaza wia-
rygodnos¢ calego przekazu,jedna prawdziwa zas moze uczyni¢ przekaz szczerym.
Tworcy reklamy tak prezentuja potencjalng prawde, by przestonita ona tresci nie-
weryfikowalne lub jawnie nieprawdziwe!®. Pozorna prawda stala si¢ zatem narze-
dziem manipulacji. Dla respondentéw realna okazala si¢ obecno$¢ kréw w salonie,
nie budzila ich sprzeciwu fioletowa siers¢ tejze krowy ani swistaki pakujace pro-
dukty w sreberka®®. Z przeprowadzonych badari ankietowych wynika, iz element
basniowosci, czgsto wystepujacy w reklamie, jest akceptowany, szczegélnie wtedy,
gdy wyrazany jest w formie animacji — bo odbiorcazdaje sobie sprawe, ze
to fikcja. Czy konsument zdaje sobie sprawe, ze nieprawda jest
obraz szczgsliwych kréw mlecznych i stoneczna, zielona 1aka?

Kluczem do odpowiedzi na to pytanie wydaje si¢ zaséb wiedzy o sposobie
wytwarzania mleka i innych produktéw odzwierzecych posiadany przez klienta.
Dzis rzadko kto ma sposobnos¢ przyjrzec sie zyciu kréw i cielat wykorzystywa-
nych przez przemyst mleczarski. Ale tez wigkszo$¢ o nig nie zabiega i ten stabil-
ny stan mozna uzna¢ za sukces producentéw mleka?'. W obecnych czasach ludzie
przewaznie nie maja do czynienia ze zwierz¢tami hodowlanymi, wigc nawet nie
pamietajg o ich istnieniu. Cielgta, ktére sg jednym z koniecznych i podstawowych
elementéw przemystu mleczarskiego, znikaja po cichu?. Tymczasem nadal spo-
ro 0s6b sadzi, ze krowa ,daje mleko”, bo jest ,krowa mleczng”, wigc ze swej natu-
ry caly czas wytwarza mleko. Gdyby czlowiek jej nie doil — zwierze by cierpialo.
W takiej sytuacji przemyst mleczarski jawi sie wrecz jako zorganizowany system
ratowania zwierzat. Jak wielka jest to luka w podstawowej wiedzy ogdlnej, moga
$wiadczy¢ listy najczesciej zadawanych pytan organizacji spolecznych zajmujacych

7 E. Grzelak, Kreacja prawdy w reklamie, ,Studia Jezykoznawcze” 2013, nr 12, s. 46. Autorka
opisata wyniki badan ankietowych przeprowadzonych w 2011 r. na grupie 300 respondentéw: 150 li-
cealistéw i 150 oséb w wieku emerytalnym.

18 Ibidem, s. 46.

19 Swiadomos$¢ odbiorcy reklamy jej perswazyjnego, przesadnego charakteru i faktu, ze komu-
nikat nie bedzie calkowicie zgodny z rzeczywisto$cig, nie moze jednak uzasadnia¢ postugiwania sie
informacjami nieprawdziwymi — tak w wyroku SN z dnia 4.03.2014 r., IIT SK 34/13 LEX nr 1463897
oraz SA w Warszawie w wyroku z dnia 22.03.2017 r., VI Aca 1863/15 LEX nr 2308678.

20 Tbidem,s. 46.

2 D. Gzyra, Dzigkuje za swiriskie oczy. Jak krzywdzimy zwierzeta, Warszawa 2018, s. 111.

22 Zob. https://wiescirolnicze.pl/hodowla/chow-cielat-na-biale-mieso/?tbclid=IwAR3sOqkF9
0-BIh3i26gRzrINC7Yril ZXXgy5jomhRUtdkrKIObifaKinTaM [dostep: 23.06.2020].
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si¢ poruszang tematyka. Wszedzie tam znajdziemy wyjasnienia z zakresu edukacji
gimnazjalnej, ze krowa to ssak i ma laktacj¢ wylacznie dla swojego potomstwa?.
Mleczna krowa, niegdys$ spokojnie pasaca si¢ w sielankowej scenerii zielonych
tak, jest obecnie precyzyjnie wyregulowana, scisle nadzorowang maszyng mleczar-
ska?*. W komercyjnej produkeji mleka nie ma miejsca na znany z reklamy obrazek
krowy bawigcej si¢ z cielakiem na pastwisku®. Wszystkie parametry ich érodowi-
ska s3 monitorowane: zZyja najczgsciej w tak zwanych oborach uwigziowych?, do-
staja Scisle okreslong ilos¢ paszy (wysokoenergetyczne koncentraty soi i kukury-
dzy, wzbogacane wysokobiatkowymi odpadami zwierz¢cymi typu maczka miesna,
maczka z piér kurzych)?, temperatura i dostgp do $wiatta zas sg kontrolowane
w taki spos6b, aby maksymalizowaé produkeje mleka przez zwierzeta. W hodow-
lach przemystowych, Zeby utrzymac staly poziom produkeji mleka, krowy sa co
roku poddawane wymuszonej inseminacji. Potomstwo zabiera si¢ w ciagu kilku
dni, a nawet kilku godzin od urodzenia, co jest przerazajacym doswiadczeniem za-
réwno dla matki, jak i dziecka. Matka czgsto okazuje swe uczucia calymi dniami,
ryczgc i nawolujac odebrane mtode?. Cieleta beda odtad trzymane w budkach tzw.
igloo, i karmione specjalnym substytutem mleka?, a ich matki trzy razy dziennie
beda podlaczane w tzw. karuzeli do dojarki. Miejsce cielecia zajmuje konsument.
Krowa zostaje ponownie poddana inseminacji dwa-trzy miesigce po porodzie i do
siédmego miesigca cigzy jest regularne dojona dwa lub trzy razy dziennie. Méwi
sig, ze cieleta sg produktem ubocznym przemystu mleczarskiego. Mozna jednak
takze $mialo powiedzieé, ze s3 dodatkowym powodem jego istnienia. Zgodnie
z przepisami unijnymi mozna je transportowac juz po dziesigtym dniu ich zy-

cia. W 2016 r. opublikowano raport The Victims of the Dairy Industry (Animal

% D. Gzyra, op. cit.,s. 111.

24 Zob. np. https://www.tygodnik-rolniczy.pl/articles/polskie-mleko/co-jest-bardziej-
oplacalne-wysoka-wydajnosc-czy-dlugowiecznosc-krow/ oraz https://www.tygodnik-rolniczy.pl/
articles/polskie-mleko/mlekovita-liderem-branzy-mleczarskiej/ [dostep: 23.06.2020].

% Zob. np. https://www.youtube.com/watch?v=vDWU_Bh60-o&feature=share&fbclid=I-
wAR0QaH9_IiNw-lp_idMemdvHIVRNexPevUb1ICOB_v0fo4x8kUJGz-dolEk  oraz  https://
www.youtube.com/watch?v=mGnGIHRqvIY &feature=share&tbclid=IwARIm6Sb_W8ODmyl
pIBh4cl_dmlAQa90xS08nnGWkoTREN8GXznlLF15XEA [dostep: 23.06.2020].

26 Zob. np. https://www.tygodnik-rolniczy.pl/articles/polskie-mleko/jak-ograniczyc-
stosowanie-antybiotykow-w-hodowli-bydla/ oraz https://www.tygodnik-rolniczy.pl/articles/pol-
skie-mleko/jak-efektywnie-zarzadzac-obora-uwieziowa-na-360-krow/ [dostep: 23.06.2020].

27 Zob. np. https://www.vetpol.org.pl/dmdocuments/ZW-2012-12-11.pdf [dostep: 23.06.2020].

2 Przejmujaco powiedzial o tym Joaquin Phoenix w przeméwieniu po odebraniu Nagrody
Akademii Filmowej — Oskara dla Najlepszego Aktora za 2019 r. za giéwna role w filmie Joker:
https://www.youtube.com/watch?v=qiiWdTz_MNc [dostep: 23.06.2020].

2 Zob. np. https://dav-vogel.pl/domki-dla-cielat/?gclid=CjwKCAjw_-D3BRBIEiwAjVM
y7B7RF4qatZMugPlzndgE]C7_oJhO4L5DYy5058mMSQiss7pnQhAkYxoCordQAvD_BwE
oraz https://elita-magazyn.pl/articles/cieleta-mlode-bydlo/dlaczego-po-wycieleniu-powinno-sie-
podac-cieleciu-zelazo/ [dostep: 23.06.2020].
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Welfare Foundation), bedacy wynikiem dwuletniego monitoringu transportéw
dtugodystansowych cielat i jagniat na terenie UE. Tres¢ dokumentu jest szokujaca.
Przemyst mleczny to ,wysokowydajna struktura eksploatacji zwierzat, a niewiedza
odnosnie faktéw dotyczacych Zycia i §mierci zwierzat uwiklanych w ten przemyst
ulatwia jego sprawne funkcjonowanie™.

lll. Wymég rzetelnego informowania
a ochrona interesu konsumentow

Zamiast nakazu méwienia prawdy powszechne jest wprowadzanie zakazéw sto-
sowania praktyk wykluczajacych prawde. Niekiedy takze zamiast naka-
zu méwienia prawdy uzywa si¢ ewentualnie nakazu zapewnienia konsumentom
prawa do rzetelnej informacji, a prawda wystepuje jako kategoria ogdlnie ujetych
uczciwych praktyk. Rozporzadzenie w art. 7 ust. 1 ustanawia zakaz wprowadza-
nia konsumentéw w blad, ale tego pojecia nie definiuje. Agnieszka Szymecka-
-Wesoltowska proponuje odwolanie si¢ do wyktadni systemowej i oparcie na prze-
pisie art. 5 ust. 1 ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym.
Autorka podkresla, iz zaréwno celem rozporzadzenia, jak i wspomnianej ustawy
jest ochrona intereséw konsumentéw?2. Wyktadnie¢ te podzielit Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu®, stwierdzajac ,zgodnie z art. 5 ust. 1 tej ustawy prak-
tyke rynkowsa — do ktérej zaliczy¢ mozna takze oznakowywanie srodkéw spozyw-
czych — uznaje si¢ za dzialanie wprowadzajace w blad, jezeli w jakikolwiek sposéb
powoduje lub moze powodowaé podjecie przez przecigtnego konsumenta decyzji
dotyczacej umowy, ktérej inaczej by nie podjal™*.

W odniesieniu do reklamy, czy prezentacji srodkéw spozywcezych, mozna przy-
ja¢, ze chodzi o wszelkie komunikaty (stowne lub graficzne) lub ich brak, mogace
prowadzi¢ do mylnych wyobrazeri o oznakowanych nimi produktach®. W kon-

30 https://www.animal-welfare-foundation.org/files/user_upload/Long_distance_transport_
of_unweaned_calves_and_lambs_2016.07.21.pdf [dostep: 23.06.2020] oraz uaktualnione dane
https://www.animal-welfare-foundation.org/service/dossiers/long-distance-transport-of-unwe-
aned-calves [dostep: 23.06.2020].

3t D. Gzyra, gp. cit., s. 115.

32 A. Szymecka-Wesolowska, p. ciz., s. 106.

3 Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyrok z dnia 20.01.2015 r., sygn. IV SA/Po
1052/14.

3 Na marginesie nalezy wspomnie¢, iz wedtug art. 10 ust. 1 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz.U. 2019.1010), wprowadzajace w blad oznaczenie towaréw i ustug lub brak ozna-
czenia trzeba uznaé za czyn nieuczciwej konkurencji. W szczegélnosci chodzi o takie oznaczenie,
ktére ,moze wprowadzi¢ klientéw w btad co do pochodzenia, ilosci, jakosci, sktadnikéw, sposobu
wykonania, przydatnosci, mozliwosci zastosowania, naprawy, konserwacji lub innych istotnych cech
towaréw albo ustug, a takze zatajenie ryzyka, jakie wiaze sie z korzystaniem z nich”.

% A. Szymecka-Wesolowska, gp. cit., . 107.
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sekwencji informacja taka moze spowodowa¢ mylne wyobrazenia o oznaczonym
komunikatem produkcie i sktoni¢ konsumenta do nabycia produktu, ktérego w in-
nych okolicznosciach wiedzy o jego rzeczywistych cechach by nie nabyl. Przekaz
moze zosta¢ uznany za wprowadzajacy w blad, jezeli jest na tyle istotny, ze wplywa
na wybory rynkowe konsumentéw. Warto podkresli¢, iz aby uzna¢ komunikat za
wprowadzajacy w biad — perswazja i sterowanie decyzjami konsumenta moze by¢
jedynie potencjalne®. Nie jest konieczne udowodnienie rzeczywistego wpro-
wadzenia w blad konkretnej osoby lub grupy oséb, a zatem dezinformacja ma cha-
rakter abstrakcyjny i wystarczy ryzyko konfuzji, aby stwierdzi¢, ze dany przekaz
dezorientuje konsumentéw.

Wprowadzenie w biad moze nastapi¢ poprzez dzialanie, jak i zaniechanie.
Zaréwno zamieszczenie przekazu prowadzacego do dezinformacii, jak i brak in-
formacji lub informacja niekompletna o rzeczywistym charakterze produktu moga
by¢ kwalifikowane jako wprowadzajace w btad®. Dla oceny, czy oznaczenie lub
przekaz wypelniaja znamiona wprowadzenia w blad, nie ma znaczenia wola ani
zamiar nadawcy komunikatu. Istotny jest odbiér przekazu przez konsumenta, dla-
tego przedsigbiorca nie bedzie mdégl skutecznie si¢ broni¢ poprzez deklaracje, iz
nie bylo jego intencja dezinformowanie odbiorc6w?s.

Przy ocenie mozliwosci wprowadzenia konsumenta w blad istotne znaczenie ma
rodzaj produktu, ktérego dotyczy informacja. Dla przedmiotu badan w niniejszym
artykule szczegdlne znaczenie ma decyzja Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw®, w ktérej stwierdzono, ze odbiorca bedzie bardziej podatny na
sugestie w przypadku produktéw spozywcezych codziennego uzytku, kupowanych
rutynowo. Decyzja zostala wydana w sprawie dotyczacej oznaczen seréw i produk-
téw seropodobnych. Prezes UOKIK stwierdzil, ze nawet uwazny i spostrzegawczy
konsument jest bardziej sklonny ulec manipulacji producenta towaru na podstawie
pierwszego wrazenia o produkcie, przy machinalnie podejmowanej decyzji o za-
kupie towaru pierwszej potrzeby. Zdaniem A. Szymeckiej-Wesotowskiej standard
oceny w przypadku powszechnie nabywanych produktéw zywnosciowych, takich
jak mleko, jajka czy masto, powinien by¢ bardziej restrykeyjny, w przeciwieristwie
do sytuacji okazjonalnie nabywanych débr, takich jak luksusowe alkohole, suple-
menty diety czy znacznie drozsza zywnos¢ ekologiczna*'. Podobnie sytuacje oce-
nit Sad Apelacyjny w Warszawie¥, stwierdzajac, iz

3 Tak wyrok NSA z dnia 24.02.2017 1., sygn. II GSK 440/16.

37 Tak wyrok WSA w Warszawie z dnia 24.09.2010 r., sygn. VI SA/Wa 901/10.

38 A. Szymecka-Wesolowska, op. ciz.,s. 121.

3 Decyzja Prezesa UOKIK DIH-1/7/2016 z dnia 19.01.2016 r.

40" A. Szymecka-Wesolowska, op. ciz., s. 114-116.

#“ Wyrok SA w Warszawie z dnia 20.04.2017 r., sygn. VI Aca 67/16 LEX nr 2331726; podob-
nie wypowiedzial si¢ SN w wyroku z 30.11.2016 r., sygn. III SK 67/15 LEX nr 2188798, stwierdzajac
m.in., Ze ,poziom uwagi konsumenta moze by¢ nizszy, w zaleznosci od tego, jakich towaréw doty-
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stopieri uwagi i ostroznosci przecigtnego konsumenta musi by¢ uzalezniony od rodzaju pro-
duktu lub ustugi oraz cech podmiotu ten produkt lub ustuge oferujacego. Niewgtpliwie inne
kryteria nalezy w tym zakresie stosowa¢ do drobnych zakupéw dokonywanych codziennie (np.
co do powszechnie nabywanych produktéw zywnosciowych), a inne do korzystania z ustug,
z ktérymi konsument styka si¢ sporadycznie (np. raz w zyciu, jak w przypadku kredytu hi-
potecznego na zakup nieruchomosci), ktére nadto wigza si¢ z powaznym obcigzeniem finan-
sowym. W tym pierwszym przypadku przyjety stopien uwagi i ostroznosci moze by¢ nizszy.
Natomiast w wypadku kredytu hipotecznego, ktérego zaciggnigcie oznacza z reguly powstanie
znacznych zobowigzan finansowych na 20-30 lat, niewatpliwie wymagany stopieni ostroznosci
i uwagi powinien by¢ znacznie wyzszy.

Przepis art. 7 ust 1 rozporzadzenia okresla w kolejnych punktach, jakich cech
zywnoséci moze dotyczy¢ wprowadzenie w blad (lit. a) oraz w jaki sposéb moze
dojs¢ do wprowadzenia w biad (lit. b-d). Zgodnie z art. 7 ust. 1 lit. a) ,informacje
na temat zywnosci nie moga wprowadza¢ w blad, w szczegélnosci: co do whasci-
wosci srodka spozywczego, a w szczegdlnosci co do jego charakteru, tozsamosci,
wlasciwosci, sktadu, ilosci, trwatosci, kraju lub miejsca pochodzenia, metod wytwa-
rzania lub produkcji”. W odniesieniu do produktéw przemystu mlecznego, niemal
standardem jest postugiwanie si¢ oznaczeniami, hastami,domowy smak’, na-
turalny”’lub ,naturalnie”, ktére u przecigtnego konsumenta rodza skojarze-
nia z produktami wytworzonymi wedltug domowej receptury, w tradycyjny sposéb,
z naturalnych sktadnikéw. Produkt oznaczony takim przekazem bedzie postrzegany
przez odbiorcg jako atrakcyjniejszy od wyrobéw otrzymywanych w sposéb prze -
myslowy. Sformutowania ,,domowy smak”i ,naturalnie” mogg zatem wprowadza¢
w blad konsumentéw nabiatu, poniewaz sugeruja niezgodng ze stanem faktycznym
metodg wytwarzania*?. Spoty reklamowe i oznaczenia serkéw twarogowych, w kt6-
rych wykorzystano réznie odmienione stowo ,naturalny”™, w towarzystwie nieod-
acznego dla reklam nabiatu obrazka zielonej taki i pasacych si¢ kréw, nieodparcie
beda kojarzyly sie konsumentowi z wiejskim, sielskim wizerunkiem ,domowego”
wytwarzania produktéw mlecznych. Przekaz nie ma jednak zbyt wiele wspélne-
go z rzeczywistymi metodami produkeji mleka. Przetrzymywanie kréw przez cale
ich zycie w hangarach, ze sztucznie regulowanym cyklem $wiatla i temperatury,
oraz karmienie pokarmem wysokoenergetycznym, ktérego w naturze nigdy by nie
spozywaly (soja, kukurydza, maczka rybna, a do tego antybiotyki), nie jest spéjne

z przekazem kierowanym do konsumentéw i w moim przekonaniu stanowi naru-

czy przedmiotowa reklama oraz w jakich okolicznosciach sa one nabywane”, potwierdzajac tym sa-
mym stanowisko wyrazone przez SN w innym wyroku z dnia 21.04.2011 r., sygn. IIT SK 45/10 LEX
nr 901645 oraz w wyroku z dnia 6.12.2007 r., sygn. ITI SK 20/07, opublikowano: OSNP 2009/3-4/55.
42 Tak w zakresie oznaczenia ,domowy smak” wypowiedziat si¢c WSA w Warszawie w wyroku
z dnia 5.06.2013 r., sygn. VI SA Wa/564/13 LEX nr 1806782.
4 Slogan reklamowy ,naturalnie” wykorzystywany jest m.in. przez wiodgcego producenta ser-
kéw twarogowych obecnych na polskim rynku.
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szenie nakazu rzetelnego informowania o metodach wytwarzania lub produkej,
o ktérym stanowi art. 7 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia.

Przekazy reklamowe dotyczace produktéw mlecznych nierzadko odwoluja sie
do zdrowia konsumentéw, ze szczegdlnym naciskiem na zaspokojenie zapotrze-
bowania organizmu w wapn i bialko. Chyba wszyscy pamietaja slogan sprzed lat
,Pij mleko, bedziesz wielki!”. Ile jest prawdy w tych komunikatach i czy produ-
cenci przestrzegaja nakazu rzetelnego informowania o wilasciwosciach oferowa-
nych produktéw?

"7

IV. Czy konsument wybiera swiadomie?

Przypomnijmy, ze na pierwszym miejscu listy celéw ogdlnych rozporzadze-
nia nr 1169/2011 okreslonych w art. 3 tegoz aktu, prawodawca umiescil zapis:
,2Podawanie informacji na temat Zywnosci stuzy wysokiemu poziomowi ochrony
zdrowia i intereséw konsumentéw przezzapewnienie konsumentom fi-
nalnym podstaw do dokonywania §wiadomych wyboréw oraz
bezpiecznego stosowania zywnosci, ze szczeg6lnym uwzglednieniem uwarunkowari
zdrowotnych, ekonomicznych, srodowiskowych, spolecznych
i etycznych”. Ogélna swiadomos$¢ spoleczna dotyczaca czynnikéw koniecznych
do zachowania zdrowia i dobrej kondycji rosnie. Konsumenci szukaja informacj,
jakiego rodzaju produkty zywnosciowe beda stuzyly nie tylko zdrowemu — eko-
logicznemu trybowi zycia, ale réwniez ochronie srodowiska. Wyroby przemystu
mlecznego nalezg do powszechnie, rutynowo nabywanych artykutéw zywnoscio-
wych, poniewaz w §wiadomosci przecigtnego konsumenta nabial jest niezbednym

skladnikiem zdrowej diety.

1. Wymogi ochrony zdrowia

Konwencjonalne przekonanie o prozdrowotnych wiasciwosciach mleka zostalo
utrwalone gléwnie poprzez dziatania przemystu mleczarskiego. Owszem, organizm
czlowieka potrzebuje wapnia i biatka, ale nie potrzebuje mleka,
ktére jest jedynie jednym ze zrédel tych skladnikéw odzywezych. Mleko zawiera
przy tym niekorzystne dla zdrowia tluszcze, cukry i cholesterol. Jednoczesnie nie
upowszechnia si¢ wiedzy o roslinnych Zrédlach wapnia i biatka, ktére nie wiaza si¢
z dostarczaniem obcigzajacych organizm ,ztych” thuszezéw, cukru i cholesterolu.
Intensywnie prowadzone kampanie reklamowe, skierowane gtéwnie do rodzicéw
i dzieci, odniosly skutek w postaci automatycznego skojarzenia wapri = mleko**.

# Kampanie takie prowadzone sg nadal pod hastami zaspokojenia zapotrzebowania organi-
zmu w wapn. W szczegélnosci uwaga producent6éw jest skierowana na ksztattowanie nawykéw zy-
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Tymczasem aktualne, niesponsorowane przez lobby mleczarskie badania naukowe
dowodza, jakie ryzyko niesie za sobg spozycie produktéw mlecznych. Podejrzewano
wplyw konsumpcji nabialu na choroby ukladu krazenia, nowotwory uktadu pokar-
mowego oraz prostaty. Obecnie sposréd nowotworéw z cala pewnoscia potwier-
dzono jedynie impakt spozywania mleka na rozwdj raka prostaty®. W literaturze
medycznej mozna réwniez znalez¢ doniesienia o innych, niekorzystnych dla zdro-
wia skutkach spozycia nabiatu®. Mleko zawiera hormon wzrostu IGF-1, dzigki
ktéremu cielaki podwajaja swa wage urodzeniowa w przeciggu 40-50 dni. Spozycie
duzej ilosci hormonu wzrostu bedzie niekorzystnie wptywalo na réwnowage orga-
nizmu. IGF-1 moze powodowa¢ u nastolatkéw tradzik (dlatego w walce z niedo-
skonalosciami skéry w pierwszej kolejnosci, przed zastosowaniem sztucznej terapii,
odstawia si¢ nabiat). Ciggla stymulacja uktadu endokrynologicznego hormonami
zawartymi w mleku bedzie skutkowala problemami z tarczycg czy innymi choroba-
mi z autoagresji. Ponadto wszystkie badania, ktére udowadniaja negatywny wplyw
cholesterolu, mogg by¢ zastosowane w odniesieniu do nabiatu, podobnie sprawa
wyglada z tluszczami nasyconymi. Z powyzszego wynika, iz spozycie produktéw
mlecznych wiaze si¢ z pewnym ryzykiem. Jednak byloby przesada kategoryczne
stwierdzenie, ze nabial jest szkodliwy dla zdrowia czlowieka. Jednoczesnie réwnie
przesadzone jest powszechne przekonanie o mleku jako nieodzownym sktadniku
zdrowej diety i podstawowym Zrédle wapnia.

2. Ochrona srodowiska — efekt cieplarniany

Duzo gorzej wypada ocena przemystu mleczarskiego z punktu widzeniadestruk-
cji Srodowiska naturalnego.Degradacja srodowiska kojarzy si¢ zazwyczaj
z samochodami, transportem lotniczym i kominami wielkich fabryk, a tzw. efekt

wieniowych dzieci i mtodziezy, dlatego cz¢sto kampanie promujg spozycie mleka w szkotach. Tak
np. kampania firmy Mlekovita ,Dlaczego warto pi¢ mleko od najmtodszych lat?”, w tym program
»Mleko z klasg” z nagrodami dla bioracych udzial w programie szkét: http://www.mlekovita.com.
pl/pl/strona/dla-partnerow-handlowych/odpowiedzialnosc-spolecznarfbelid=IwAR05ne SQxkAT't
nktWICZReaDCdF3orsa_ WKINxs52IvY5kPXyOP4EZUCIFY [dostep: 23.06.2020]. Intensyw-
na promocja mleka wynika przede wszystkim z braku lepszego pomystu na zmotywowanie dzieci
do spozywania odpowiedniej iloci wapnia i silnego lobby mleczarskiego.

% D. Aune i in., Dairy products, calcium, and prostate cancer risk: a systematic review and me-
ta-analysis of cohort studies, ,The American Journal of Clinical Nutrition” January 2015, vol. 101, is-
sue 1, pp. 87-117; a takze Z. Abid, A.J Cross, R. Sinha, Meat, dairy and cancer, ,/The American Journal
of Clinical Nutrition”1, July 2014, vol. 100, issue suppl, pp. 3865-393S.

4 Tak m.in. L. Piejko, Mleko, biatka mleka a trqdzik, ,Polish Journal of Cosmetology” 2018,
21 (1), s. 45-48; a takze J.C. van der Pols i in., Childhood dairy intake and adult cancer risk: 65-y fol-
low-up of the Boyd Orr cohort, ,/ The American Journal of Clinical Nutrition” December 2007, vol. 86,
issue 6, pp. 1722-1729 oraz A. Joy Lanou, Should dairy be recommended as part of a healthy vegetar-
ian diet? Counterpoint, ,The American Journal of Clinical Nutrition” May 2009, vol. 89, issue 5,
pp. 16385-16428S.
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cieplarniany — jedynie z dwutlenkiem wegla. Okazuje si¢ jednak, ze takze hodow-
la przemystowa zwierzat jest réwniez w bardzo duzym stopniu niekorzystna dla
atmosfery, wody i gleby. Niesie za sobg takze problemy zwigzane z utylizacja od-
padéw#. W 2017 r. trzynascie najwigkszych na $wiecie korporaciji mleczarskich
tacznie emitowalo wigcej gazéw cieplarnianych niz gtéwni truciciele tacy jak BHP
Group — najwigkszy na $wiecie australijski gigant wydobywczy naftowo-gazowy
lub ConocoPhillips — amerykariska firma naftowa. W przeciwienistwie do rosna-
cej publicznej kontroli firm zajmujacych si¢ paliwami kopalnymi, istnieje niewiel-
ka presja publiczna, aby pociaga¢ do odpowiedzialnosci swiatowe korporacje mie-
sne i mleczne za swoje emisje, nawet jesli dowody naukowe potwierdzaja, ze nasz
system zywnosciowy jest odpowiedzialny za ok. 37% wszystkich globalnych emi-
sji*8. Laczna emisja najwickszych koncernéw mleczarskich wzrosta o 11% w ciggu
zaledwie dwéch lat (2015-2017) od ostatniego raportu na ich temat. Nawet gdy
rzady podpisaly porozumienie paryskie w 2015 r. w celu znacznego ograniczenia
globalnych emisji, nastapil wzrost emisji tych firm o 32,3 mln ton gazéw cieplar-
nianych®. Liczba ta réwna si¢ zanieczyszczeniu pochodzacemu z 6,9 mln samo-
chodéw osobowych w ciggu jednego roku (13,6 mld litréw lub 3,6 mld galonéw
benzyny). Niektére firmy mleczarskie zwigkszyly w tym czasie swoje emisje nawet
030%. Nalezy podkresli¢, ze zadna z tych korporacji nie jest prawnie zobligowana
do publikowania lub weryfikowania swoich emisji klimatycznych ani przedstawia-
nia planéw ograniczenia globalnego ocieplenia. Mniej niz polowa z nich publikuje
dane dotyczace swoich emisji, a zadna nie zobowigzala si¢ do wyraznej redukcji
emisji w faricuchach dostaw produktéw mlecznych lub emisji z samych zwierzat™!.

Gazy cieplarniane zwigzane z hodowla zwierzat to nie tylko dwutlenek wegla,
ale takze metan i podtlenek azotu. Metan w perspektywie 100 lat ma potencjal
cieplarniany 23 razy wickszy niz dwutlenek wegla (a w perspektywie 20 lat — po ta-
kim czasie $rednio ulega rozpadowi w atmosferze — ponad 80 razy wigkszy). Metan
powstaje na skutek bakteryjnych proceséw fermentacyjnych w uktadzie pokarmo-
wym zwierzat hodowlanych, zwlaszcza bydta mlecznego. Drugim jego zrédlem jest
gnojowica, ktéra sktada si¢ z moczu, katu i wody uzywanej do sptukiwania stano-
wisk w oborach czy chlewniach bezsciétkowych. W Polsce na skutek produkeji
zwierzecej 71,7% emisji metanu pochodzi z fermentacji jelitowej zwierzat, a 28,2%
z odchodéw. Trzecim gazem cieplarnianym jest podtlenek azotu, uwalniany z gleby

47 Zob.np.http://www.chronmyklimat.pl/wiadomosci/zielona-gospodarka/przemyslowy-chow
-zwierzat-ma-znaczacy-wplyw-na-klimat [dostep: 23.06.2020].

4 Zob. https://www.iatp.org/milking-planet?fbclid=IwAR2Px9jKSGR6NyMuF9InBkvBzvlz
A7DDIW_iG6wUJIBwMtX3YS8OHyE72B5s [dostep: 23.06.2020].

9 Thidem.

50 Thidem.

St Tbidem.
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izwiazany z nawozeniem. Na razie jego st¢zenie w atmosferze nie jest wysokie, ale
ONZ ostrzega, ze emisja moze si¢ podwoic¢ do 2050 r. Wicksze jego stezenie moze
ostabi¢ warstwe ozonows, chronigcg Ziemie przed promieniowaniem ultrafioleto-
wym. Gaz ten ma 300-krotnie wigkszy potencjal ocieplajacy niz dwutlenek wegla,
a 65% procent swiatowej emisji podtlenku azotu pochodzi z hodowli zwierzat™.

Do wzrostu emisji gazéw cieplarnianych przyczynia si¢ réwniez wycinanie laséw
pod wypas bydta albo uprawe roslin na pasze dla zwierzat. Kraje UE, np. Dania,
importujg z Ameryki Poludniowej, m.in. z Brazylii, pasz¢ sojowa. A Brazylia to
czwarty w skali §wiata producent gazéw cieplarnianych, gdyz ogromne polacie
Puszczy Amazorniskiej sa wycinane pod uprawe roslin na pasz¢. Poza tym, wedlug
ONZ, przemystowa hodowla zwierzat przyczynia si¢ w znacznej mierze do za-
niku bioréznorodnosci. Zwierz¢ta hodowlane stanowig obecnie okoto 20% masy
wszystkich zwierzat ladowych, a 30% powierzchni, ktéra dzis zajmuja, bylo kiedys
siedzibg dziko zyjacych gatunkow™.

Intensywny chéw zwierzat jest takze bardzo energochlonny. Szacuje sie,
ze na jego potrzeby zuzywa si¢ dwa razy wigcej energii, niz byloby to potrzebne
w przypadku tradycyjnych sposobéw hodowli. Wiaze si¢ to w znacznym stopniu
z konieczno$cig wyprodukowania paszy dla zwierzat. Pochlania to 75% potrzebnej
energii, podczas gdy pozostala cz¢s¢ jest wykorzystywana na ogrzewanie, oswie-
tlenie czy wentylacje™.

Podsumowujac, konsument, ktéry spozywa produkty pochodzace z przemysto-
wej hodowli kréw mlecznych, nie moze twierdzi¢, ze prowadzi ekologiczny tryb
zycia. To znaczy moze, ale nie bedzie to zgodne z prawd a™.

Zakonczenie

Perswazyjna funkcja reklamy nie budzi juz dzi§ watpliwosci. Konsumenci majg
swiadomos¢, ze w przekazie nadawca czesto postuguje sie przesada, aby sklonic¢
odbiorce do zakupu akurat tego, a nie innego towaru. Jednakze sposéb kreowania

52 Zob.  https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/ar4-wgl-chapter2-1.pdf  [dostep:
23.06.2020].

3 Zob. http://www.chronmyklimat.pl/wiadomosci/zielona-gospodarka/przemyslowy-chow-
zwierzat-ma-znaczacy-wplyw-na-klimat [dostep: 23.06.2020].

5 Zob.https://royalsocietypublishing.org/doi/full/10.1098/rstb.2010.0172 [dostep: 23.06.2020].

% Mleko to polska specjalno$é. Produkujemy rocznie ok. 15 mld litréw, co stawia nas w awan-
gardzie europejskich producentéw. Bycie w czoléwee ma swoja cene. Krowy zatruwajg srodowisko
bardziej niz $winie i konie razem wzigte, pod wzgledem zuzycia wody i ilosci oddawanych do atmos-
fery gazéw. W bilansie strat jest takze system produkeji paszy. Monotonny krajobraz polskiej wsi
to najczesciej hektary pol obsianych kukurydza. Monokultura wyjatawia glebe i prowadzi do inten-
sywnego uzywania nawozéw sztucznych. Brytyjski ekolog i biolog twierdzi, ze zaprzestanie hodow-
li kréw spowodowaloby, ze mielibysmy dwadziescia lub trzydziesci razy wigcej ziemi do wykorzy-

stania (tak: S. Liberti, Wiadcy jedzenia. Jak przemyst spozywezy niszczy planetg, Warszawa 2019, s. 8).
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komunikatéw i ich tres¢ podlega regulacjom prawnym. W zakresie przekazywania
konsumentom informacji o produktach Zywnosciowych podstawowe znaczenie ma
rozporzadzenie nr 1169/2011, w ktérym w art. 7 ust. 1 okreslono zakaz wprowa-
dzania w blad poprzez formulowanie informacji o wiasciwosciach srodkéw spo-
zywezych. Zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia ,Informacje na temat zywnosci
muszg by¢ rzetelne, jasne i fatwe do zrozumienia dla konsumenta”. Naruszenie
obowigzku udzielania konsumentom rzetelnej,prawdziwej i pelnej informacji,
na gruncie rodzimych przepiséw, stanowi naruszenie art. 24 ust. 2 pkt 2) ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw i jako takie stanowi praktyke naruszajaca
zbiorowe interesy konsumentéw.

Tymczasem, siggajac po karton mleka w supermarkecie — widzimy na nim zie-
long trawe, a na opakowaniach jajek — slonice, chmurke i zadowolong kurke. Nie
tylko opakowania migsa, jajek czy mleka, ale takze reklamy telewizyjne czy gazet-
ki sklepowe przekonuja nas, ze zwierzg¢ta wioda sielankowe Zycie na stfonecznym
wiejskim podworku lub face. Niestety, w rzeczywistosci zwierzeta s3 hodowane
gléwnie przemystowo®. Oznacza to tyle, ze zamiast skubaé trawe czy grzebad
w ziemi, wegetuja sttoczone na fermach wielkotowarowych, skupiajacych od kil-
kuset do kilkudziesieciu tysiecy zwierzat. Swinie i krowy spedzaja cate swoje dwu-
lub trzyletnie zycie w zamknigtych pomieszczeniach, ktére bardziej przypominaja
hangary lub magazyny niz chlewnie czy obory. Maciory przez miesigc sg unieru-
chamiane w tzw. kojcach porodowych, czyli metalowych klatkach, w ktérych nie
moga si¢ nawet obrécié. Krowy ruszaja si¢ ze swoich stanowisk jedynie do dojarni.
W moim przekonaniu wspomniane przekazy uzywane w reklamach czy na opa-
kowaniach produktéw przemystu mleczarskiego naruszaja zatem przepisy statu-
ujace obowigzek rzetelnego informowania konsumentéw o charakterze, tozsamo-
$ci, whasciwosci, metodzie wytwarzania lub produkeji, okreslone w rozporzadzeniu
nr 1169/2011. W szczegélnosci konsument jest wprowadzany w biad w zakresie
informacji o metodzie wytwarzania produktéw mlecznych. Warunki intensywne-
go chowu zwierzat i zwigzane z tym cierpienie to niezwykle wazna kwestia, warto
takze pamigtac o zagrozeniu, jakie taka metoda ,produkcji” stanowi to dla ludz-
kiego zdrowia. Fermy przemystowe, w ktérych zwierzeta zyja stloczone na nie-
wielkiej powierzchni, sprzyjaja przenoszeniu choréb i mutacji patogenéw do co-
raz bardziej niebezpiecznych szczepéw. Moze mieé to réwniez wplyw na jakos¢

% Lista nagrodzonych w Mlecznych Mistrzostwach Polski w 2016 r. producentéw mleka:
https://wspolczesna.pl/tag/najwieksi-producenci-mleka oraz artykuly, z ktérych wynika, jakie me-
tody produkeji stosowane sa w wyréznionych gospodarstwach: https://holstein.pl/gdy-hodowla-jest
-pasja/?fbclid=IwAROsp7irY 06jyc3Qh9XULlyZXDu7XMPjpVG2yqlvu2vivx_fwCsM7YRutDO,
https://www.farmer.pl/produkcja-zwierzeca/bydlo-i-mleko/armia-robotow-w-oborze,55958.html
oraz https://esiemiatycze.pl/artykul/perlejewo-obora-jakich-malo/396860.amp?tbclid=IwAR2T8]
dtv-02yXvKfuIlFPSKmCH-EjVPOnhCINU84wz7REIZx32YoSVsBEgY [dostep: 23.06.2020].
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i warto$¢ odzywceza przetworéw mlecznych spozywanych przez ludzi. Jednak kon-
sument nie dowie si¢ o tych ryzykach ani z etykiety na opakowaniu produktu, ani
ze spotu telewizyjnego. O wygode nieswiadomosci dbaja wszystkie przemysly wy-
korzystujace zwierzeta®”. Wyksztalcenie bezrefleksyjnosci konsumenta jest bardzo
cenne, tak wigc gigantyczne przemysly wykazuja wielka inwencje w maskowaniu
prawdy i przekonywaniu odbiorcéw, ze produkty nabywane przez nich w skle-
pie sa etycznie obojetne. Spoty reklamowe takie jak animacja firmy Katjes
by¢ moze obudza nas z tego snu.
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Pozbawienie lub ograniczenie prawa wtasnosci
jako formy wywtaszczenia nieruchomosci

Stowa kluczowe: pozbawienie praw wiasnosci do nieruchomosci, ograniczenie praw wiasnosci do
nieruchomosci, prawa wlasnosci, ograniczone prawa rzeczowe

Streszczenie. Wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu w drodze
decyzji prawa wlasnosci; prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieru-
chomosci. Bedzie ona zatem polegaé na ograniczeniu uprawnien wiasciciela dotyczacych posiadania,
korzystania oraz rozporzadzania rzecza. Najwicksza ingerencja w nasza wlasnos¢ bedzie odebranie
nam wyzej wymienionych uprawnien. Jednakze wywlaszczenie nieruchomosci jest dopuszczalne tyl-
ko wtedy, gdy dokonywane jest na cele publiczne oraz za stusznym odszkodowaniem.

Deprivation or restriction of property rights
as a form of expropriation of real estate

Keywords: deprivation of property rights to real estate; restriction of property rights to real estate;
property rights; limited property rights

Summary. Expropriation of real estate consists in the deprivation or limitation of ownership by way
of a decision; perpetual usufruct or other right in rem in real estate. It will therefore consist in limiting
the owner’s rights to own, use and dispose of the thing. The greatest interference with our property
will therefore be to take away the above-mentioned rights. However, expropriation of real estate is

allowed only when it is carried out for public purposes and for just compensation.

Wstep

Przedmiotem wywlaszczenia sg nieruchomosci, jednakze konstrukcja wywlaszcze-
nia nie ogranicza si¢ wylacznie do nieruchomosci, lecz moze znalezé zastosowanie
do kazdego przedmiotu praw chronionych przez art. 21 ustawy z dnia 2 kwietnia
1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [dalej: Konstytucja RP]'. Dlatego tez
wywlaszczeniem bedzie kazde pozbawienie lub inne naruszenie istoty praw ma-

jatkowych, chronionych przez art. 21 Konstytucji RP, a przedmiotem tych praw

! Dz.U. Nr 48, poz. 483 z pézn. zm.
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mogg by¢ zaréwno rzeczy ruchome i nieruchome, jak i dobra niematerialne. Marian
Zimmermann wskazywal na szczegdlng pozycje nieruchomosci jako przedmiotu
wywlaszczenia. Twierdzil, Ze koniecznos¢ wywlaszczenia nie zachodzi, gdy dana
rzecz mozna naby¢ czy sporzadzi¢?. Tadeusz Wos, wspélczesnie argumentujac
koniecznos¢ odniesienia wywlaszczenia wylacznie do nieruchomosci, stwierdzit,
iz rzeczy ruchome sg ogélnie dostgpne i mozna je nabywaé¢ w drodze czynnosci
cywilnoprawnych lub tez wytworzy¢ albo zastapi¢ innymi’. W zwigzku z tym ta
sama okoliczno$¢ byla odmiennie interpretowana przez obydwu autoréw. W opinii
T. Wosia, przesadza ona o ograniczeniu przedmiotu wywlaszczenia wylacznie do
nieruchomosci, natomiast zdaniem M. Zimmermanna wr¢cz przeciwnie, wyraza
jedynie pewne propozycje czy tez prawdopodobieristwo objecia wywlaszczeniem
ruchomosci lub nieruchomosci, nie przesadzajac o wylacznosci tych drugich. Nie
ulega watpliwosci, ze cecha niezbednosci przedmiotu wywlaszczenia dla realizacji
celu publicznego bedzie wystepowaé w przypadku nieruchomosci, jednakze nie
wyklucza to mozliwosci wywlaszczenia ruchomosci®. Wszystko to sprawia, ze nie-
ruchomosci stanowig specyficzny przedmiot stosunkéw prawnych, z jednej strony
otoczony ochrong konstytucyjng, z drugiej zas narazony na szczegélnie intensyw-
ne formy ingerencji ustawodawcy.

Podstawowym celem artykulu jest zakreslenie powstalej szkody w zwigzku
z wywlaszczeniem, ktéra jawi si¢ w formie bezposredniej utraty lub ograniczenia
praw majatkowych osoby fizycznej, prawnej lub jednostki organizacyjnej niepo-
siadajacej osobowosci prawnej, np. spélki jawnej. Ingerencja w sfer¢ praw majat-
kowych w drodze wywlaszczenia moze dotyczy¢ zaréwno prawa wlasnosci, prawa
uzytkowania wieczystego, jak i ograniczonych praw rzeczowych na nieruchomosci.
Moze jednak wystapi¢ réwniez posredni skutek wywlaszczenia, polegajacy na tym,
ze oddzialuje ono nie tylko na prawa o charakterze rzeczowym, ale réwniez i obli-
gacyjnym, ktére sa bezposrednio zwigzane z przedmiotem wywlaszczenia (art. 116
ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. [dalej: u.g.n.]). Zakres podmiotowy
instytucji wywlaszczenia jest okreslony poprzez wskazanie kregu podmiotéw wy-
wlaszczanych, czyli tych, ktérych prawa na skutek wywlaszczenia doznaja uszezu-
plenia oraz beneficjentéw wywlaszczenia, tzn. podmiotéw, na rzecz ktérych naste-
puje wywlaszczenie, w szczeg6lnosci podmiotéw, ktére uzyskuja prawo korzystania
z przedmiotu wywlaszczenia przy realizacji okreslonych celéw.

2 M. Szewczyk, Opinia o senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi oraz niektorych innych ustaw, ,Opinie i Ekspertyzy” 2004, nr 19.

3 T. Wos, Wywlaszczenie i zwrot wywlaszczonych nieruchomosci, Warszawa 2004, s. 24.

4 M. Szalewska, Wywlaszczenie nieruchomosci, Torui 2004, s. 126.

5 Tj.Dz.U.z 2020 r., poz. 1990.
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1. Wywtaszczenie jako pierwotny sposéb nabycia wtasnosci

Pozbawienie dotychczasowego wlasciciela prawa wlasnosci musi skutkowaé na-
byciem tego prawa przez inny podmiot. W mysl art. 113 u.g.n. podmiotem naby-
wajacym prawo wiasnosci na skutek wywlaszczenia jest Skarb Panstwa lub jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Sprawilo to, ze w doktrynie pojawil si¢ problem
charakteru prawnego nabycia prawa wlasnosci na skutek wywlaszczenia®. W pol-
skiej literaturze prawa cywilnego jedynie Ernest Till stwierdzil, ze wywlaszcze-
nie nie jest pierwotnym, lecz posrednim sposobem nabycia prawa, dokonujacym
si¢ wprawdzie bez udzialu dotychczasowego wiasciciela, ale przez orzeczenie wy-
wiaszczajacego, ktére stanowi tytul przejscia wiasnosci’.

Za podstawowg cechg pierwotnego nabycia prawa uznaje si¢ brak zwiazku i za-
leznosci migdzy nabyciem prawa a jego istnieniem u innego podmiotu. Zdaniem
Jerzego Ignatowicza, ,nie mamy tu do czynienia z poprzednikiem i nastgpca «praw-
nymp, jak przy nabyciu pochodnym, lecz jedynie z poprzednikiem i nastepca «w cza-
sie», gdyz nabycie prawa nastgpilo niezaleznie od dotychczasowego podmiotu pra-
wa”8. W zwigzku z tym nie mozna w przypadku wywlaszczenia prawa wlasnosci
nieruchomosci méwi¢ o przeniesieniu tego prawa na wywlaszczajacego. W opi-
nii Edwarda Drozda, ,przeniesienie wlasnosci” jest terminem konwencjonalnym
dla oznaczenia przejscia prawa wlasnosci z jednego podmiotu na drugi w drodze
umowy: ,kazdy inny sposéb nabycia wlasnosci (wywlaszczenie, zasiedzenie itp.)
nie jest przeniesieniem wlasnosci™. Stanistaw Czuba stwierdzil, ze o charakterze
nabycia wlasnosci przez wywlaszczenie decyduje brak zaleznosci migdzy prawem
wywlaszczonego a prawem nabytym przez wywlaszczajacego, co swiadczy o bra-
ku nastepstwa prawnego!®.

Konsekwencja pierwotnego charakteru nabycia wlasnosci wywlaszczonej nie-
ruchomosci jest wygasniecie wszystkich cigzacych na nieruchomosci praw rzeczo-
wych, zaréwno ograniczonych praw rzeczowych (uzytkowania, stuzebnosci, hipo-
teki, spéldzielczych praw do lokalu), jak i uzytkowania wieczystego. Wyjatkowo,
mimo ze nie jest prawem rzeczowym, dozywocie pozwala uprawnionemu do ubie-
gania si¢ o odszkodowanie za wywlaszczenie. W sytuacji, kiedy np. rolnik, ktéry
przenidst wlasnos¢ swojego gospodarstwa rolnego na nastgpce, ma zagwaranto-
wane prawo dozywocia, czyli mieszkania i korzystania z lokalu na potrzeby swoje
i rodziny. W momencie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji dro-

¢ M. Czech, Dzialania starosty w procedurze wywlaszczenia nieruchomosci na cele zwigzane
% ochrong srodowiska, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, z. 18, s. 185.

7 S. Czuba, Cywilnoprawna problematyka wywlaszczenia, Warszawa 1980, s. 85.

8 1. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 77.

9 E. Drozd, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, Warszawa-Krakéw 1979, s. 9.

10°S. Czuba, op. cit., s. 87.
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gowej prawo dozywocia wygasa, a w stosunku do rolnika, ktéremu ono przystugi-
walo, powstaje roszczenie o zaplate odszkodowania. Dozywocie nie jest prawem
rzeczowym (ksigga druga pt.,,Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe” art. 140-231 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. [dalej: k.c.]"), lecz nalezy do zobowigzari (ksigga trzecia
pt.,,Zobowigzania”art.353-921 k.c.). Przepisy dotyczace dozywocia sg zamieszczone
w art. 908-916 k.c. Jednakze wobec brzmienia art. 910§1 k.c. ,,Przeniesienie wiha-
snosci nieruchomosci na podstawie umowy o dozywocie nast¢puje z jednoczesnym
obcigzeniem nieruchomosci prawem dozywocia. Do takiego obcigzenia stosuje si¢
odpowiednio przepisy o prawach rzeczowych ograniczonych”, przy wywlaszcze-
niu nieruchomosci obcigzonej prawem dozywocia ma odpowiednie zastosowanie
art. 112 u.g.n., przepis ten bowiem — méwigc ogdlnie o obcigzeniu nieruchomosci
prawami rzeczowymi — dotyczy oczywiscie réwniez praw rzeczowych ograniczo-
nych. A zatem przy wywlaszczeniu nieruchomosci obciazonej prawem dozywo-
cia nalezy postepowac tak, jak gdyby dana nieruchomosé¢ byla obcigzona prawem
rzeczowym (art. 910 § 1 k.c.).

Wygasniecie uzytkowania wieczystego, jako posredni skutek wywlaszczenia
prawa wlasnosci nieruchomosci, moze dotyczy¢ tylko wywlaszczenia nierucho-
mosci jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz wywlaszczenie prawa wlasnosci
Skarbu Panstwa jest niedopuszczalne (art. 113 u.g.n.). Ustawa z dnia 12 marca 1958 .
o zasadach i trybie wywlaszczenia nieruchomosci [dalej: u.z.t.w.n.]'? oraz ustawa
z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomo-
§ci [dalej: u.g.g.w.n.] wskazywaly expressis verbis na skutek wywlaszczenia prawa
wlasnosci w postaci wygasniecia pozostalych praw rzeczowych. Artykut 32 ust. 1
u.z.t.w.n. iart. 66 ust. 2 u.g.g.w.n. stanowily, ze z ujawnieniem w ksiedze wieczy-
stej prawa wlasnosci nieruchomosci wywlaszczonej podlegaja wykresleniu wszyst-
kie cigzace na niej prawa rzeczowe. Wyjatkiem sa prawa rzeczowe, ktérych pozo-
stawienie na nieruchomosci zostalo ustalone w decyzji o wywlaszczeniu. Przepisy
obydwu ustaw stanowily, ze w decyzji wywlaszczeniowej moga zostaé okreslone
ograniczone prawa rzeczowe, ktére zostajg utrzymane na wywlaszczanej nierucho-
mosci (art. 26 u.z.t.w.n. i art. 53 ust. 1 pkt 1 u.g.g.w.n.). Na gruncie tych regulacji
prawnych wygasaja prawa rzeczowe na skutek wywlaszczenia, chyba ze w decyzji
wywlaszczeniowej orzeczono o ich pozostawieniu. Pozostawienie ograniczonych
praw rzeczowych na wywlaszczanej nieruchomosci uznaje si¢ za wyjatek od ogél-
nej zasady wygasnigcia innych praw rzeczowych na skutek wywlaszczenia prawa
wlasnosci nieruchomosci.

1 Tj. Dz.U.z 2020 r., poz. 1740.

2 Tj. Dz.U.21974 r., Nr 10, poz. 64.
B Tj.Dz.U.21991 ., Nr 30, poz. 127.
14°S. Czuba, op. cit., s. 88-89.
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Obecna ustawa o gospodarce nieruchomosciami nie zawiera w przedmiotowe;
kwestii jednoznacznych uregulowan. W mysl art. 119 ust. 1 pkt 3 i 5 u.g.n. decy-
zja o wywlaszczeniu nieruchomosci, poza elementami okreslonymi w art. 107 § 1
Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 Kodeks postepowania administracyjnego [dale;j:
k.p.a.]®, powinna zawiera¢ okreslenie praw podlegajacych wywtaszczeniu oraz
wskazanie osoby, ktérej przystuguja ograniczone prawa rzeczowe na nieruchomo-
$ci. Tadeusz Wo$ stwierdzil, ze z art. 119 ust. 1 pkt 5 u.g.n. wynika zezwolenie na
okreslenie w decyzji o wywlaszczeniu prawa wlasnosci nieruchomosci praw rze-
czowych pozostawionych na wywlaszczanej nieruchomoscil®. Zdaniem Stanistawa
Kolanowskiego i Albina Kolarskiego tres¢ art. 119 ust. 1 pkt 4 i 5 u.g.n. stanowi
jedynie powtérzenie obowiazku szczegétowego okreslenia stron decyzji wywlasz-
czeniowej poprzez wskazanie wlasciciela lub uzytkownika wywlaszczanej nieru-
chomosci (art. 119 ust. 1 pkt 4 u.g.n.) oraz osoby, ktérej przystuguja ograniczone
prawa na nieruchomosci (art. 119 ust. 1 pkt 5 u.g.n.)’”. W opinii Gerarda Bierika,
jak i Anny Bukaszewskiej'® ustawa o gospodarce nieruchomosciami nie wskazuje
sposobu rozstrzygniecia w decyzji administracyjnej o bycie prawnym ograniczonych
praw rzeczowych, obcigzajacych wywlaszczong nieruchomosé. W opinii G. Bienka
sa dwa dajace si¢ pogodzi¢ rozwigzania. Pierwsze to, ze w decyzji o wywlaszczeniu
mozna orzec o utrzymaniu tych praw, jezeli ich wykonywanie nie koliduje z re-
alizacja celu publicznego, dla ktérego nieruchomosé¢ wywlaszczono. Drugie roz-
wigzanie méwi, ze jezeli w decyzji nie zamieszczono postanowienia w tej sprawie,
ograniczone prawa rzeczowe ulegaja takze wywlaszczeniu?. Powyzsze stanowiska
sa wlasciwe z punktu widzenia pierwotnego charakteru nabycia wlasnosci wywlasz-
czanej nieruchomosci. W mysl art. 119 ust. 1 pkt 3 u.g.n. w decyzji o wywlaszczeniu
nieruchomosci nalezy okresli¢ prawa podlegajace wywlaszczeniu. Mozna przyjaé,
ze ustawodawca swiadomie i celowo zmodyfikowal, w stosunku do poprzednio
obowigzujacych regulacji, zakres tresci decyzji wywlaszczeniowej. W mysl art. 119
ust. 1 pkt 3 u.g.n. organ ma obowiazek pozytywnego i wyraznego okreslenia wy-
wlaszczonych praw. 4 contrario nalezy przyjaé, ze jesli organ administracyjny nie
wskazal wyraznie w decyzji wywlaszczeniowej ograniczonych praw rzeczowych, to
nie podlegaja one wywlaszczeniu. Reasumujac, w ustawie o gospodarce nierucho-
mosciami brakuje odpowiednika w art. 32 ust.1 u.z.t.w.n. oraz 66 ust. 2 u.g.g.w.n.?
W konsekwencji zakres zrealizowanych przez ustawodawce zmian spowodowal

5 Tj. Dz.U. 2 2020 r., poz. 1298.

16 'T. Wos, op. cit.,s. 47.

17°S. Kolankowski, A. Kolarski, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
1998, s.194.

8 A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i komentarz, red. J. Szachulowicz,
‘Warszawa 2002, s. 356.

Y G. Bieniek, Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Zielona Géra 2000, s. 127.

20 M. Szalewska, op. cit., s. 146.
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znaczng modyfikacje zasady wywlaszczenia innych praw rzeczowych w zwiazku
z wywlaszczeniem prawa wiasnosci nieruchomosci.

2. Wywitaszczenie poprzez ustanowienie
ograniczonych praw rzeczowych

Artykut 112 ust. 2 u.g.n. postanawia, ze wywlaszczenie nieruchomosci stanowi tak-
ze ograniczenie prawa wlasnosci, w drodze decyzji administracyjnej. Kontrowersje
budzi jednak samo pojecie ograniczenia prawa wlasnosci, a w szczegélnosci prze-
bieg granicy mig¢dzy trescig prawa wlasnosci a jego ograniczeniami. W art. 64 ust. 3
Konstytucji RP dopuszczalne sg rézne formy ingerencji publicznoprawnej w sfere
praw majatkowych, sposréd ktérych dominujace znaczenie maja publicznoprawne
ograniczenia prawa wlasnosci oraz wywlaszczenie (art. 21 ust. Konstytucji RP). Na
odrebnos¢ tych instytucji wskazuja takie cechy jak naruszenia istoty prawa wila-
snoéci oraz naruszenia zasady réwnosci, wystepujace w przypadku wywlaszczen.
Naruszenie zasady réwnosci polega na tym, ze przy wywlaszczeniu jest przewi-
dziane odebranie prawa indywidualnego jednostki przy réwnoczesnym zachowa-
niu wszystkich innych, takich samych praw, natomiast przy ograniczeniu prawa
wlasnosci uchyla si¢ pewna kategori¢ praw. W opinii M. Zimmermanna ,przy
wywlaszczeniu jest przewidziane odebranie prawa indywidualnego jednostki przy
réwnoczesnym zachowaniu wszystkich innych, takich praw — przyczyny leza tu,
wigc poza samym danym prawem indywidualnym — natomiast przy ograniczeniu
prawa wiasnosci uchyla si¢ pewng kategori¢ praw w ogéle, u wszystkich, u ktérych
si¢ ja znajdzie™. Wywlaszczenie prawa wlasnosci przez ograniczenie moze polegaé
na ustanowieniu ograniczonych praw rzeczowych na nieruchomosci, jak réwniez
na innych indywidualnych ograniczeniach uprawnieri wlasciciela nieruchomo-
§ci (112-135 u.g.n.).W przypadku pozbawienia ograniczonego prawa rzeczowego
(uzytkowania nieruchomoéci, stuzebnosci osobistej lub gruntowej, spétdzielczego
wlasnosciowego prawa do lokalu mieszkalnego lub uzytkowego, prawa do domu
mieszkalnego w sp6ldzielni mieszkaniowej) pozbawianie prawa moze nastapi¢ albo
przez wywlaszczenie prawa wlasnosci nieruchomosci, ktérg to ograniczone prawo
obcigza, albo przez wywlaszczenie bezposrednio ograniczonego prawa rzeczowe-
go. Pozbawienie prawa uzytkowania wieczystego polega na tym, ze albo to prawo
przechodzi na Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego (jesli byto
ustanowione na rzecz innej osoby niz ta, na ktérej rzecz nastgpuje wywlaszczenie),
albo wygasa (jezeli ustanowione bylo na nieruchomosci stanowigcej wlasnos¢ tej
osoby, na ktorej rzecz nastapito wywlaszczenie). Nie podlegaja wywlaszczeniu za-
staw, ktéry obcigza rzeczy ruchome, wigc nie dotyczy nieruchomosci, ani hipoteka,

2 M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwéw 1939, 5. 92.
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ktéra nie daje wladztwa nad rzeczg??. Przedmiotem wywlaszczenia nie s3 prawa
obligacyjne, jak najem, dzierzawa, uzyczenie, ktére wygasaja po uplywie 3 miesie-
cy od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna (art. 123 ust. 2
u.g.n.). W tym samym terminie wygasa tez trwaly zarzad. W wyniku wywlasz-
czenia polegajacego na odebraniu wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego
dotychczasowy podmiot traci tytul prawny do dalszego posiadania nieruchomosci,
uprawnienie to przejmuje za$ podmiot publicznoprawny, na ktérego rzecz doko-
nano wywlaszczenia.

W opinii Mariana Wolanina ograniczenie prawa rzeczowego polega ,na cza-
sowym pozbawieniu wykonywania praw rzeczowych lub niektérych uprawnien
wywodzacych si¢ z tych praw albo na czasowo nieokreslonym pozbawieniu nie-
ktérych uprawnien bez pozbawienia samego prawa rzeczowego. Dla przykla-
du czasowe ograniczenie prawa wlasnosci uregulowane zostalo w art. 126 u.g.n.
Natomiast czasowo nieokreslone ograniczenie tego prawa wynika z zastosowania
zezwolenia uregulowanego w art. 124 u.g.n., skutkiem ktérego na nieruchomosci
pozostawione zostanie urzadzenie infrastruktury technicznej, co do ktérego wla-
$ciciel nieruchomosdci nie bedzie mégt skutecznie skorzystac z uprawnieri eksmi-
syjnych okreslonych w art. 222 § 2 k.c.”.

Do ograniczenia praw do nieruchomosci powinno dojs¢ wtedy, gdy nie zacho-
dzi potrzeba pozbawiania praw do nieruchomosci, gdyz realizacja celu publicznego
tego nie wymaga, gdyz albo bedzie trwata tylko jakis czas, albo w wyniku trwajacej
pewien czas budowy powstang urzadzenia lub przewody, ktére pézniej nie beda
przeszkadzaly wlascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci ko-
rzysta¢ z nieruchomosci zgodnie z jej dotychczasowym przeznaczeniem. Jesli okaze
sig, ze realizacja celu publicznego trwale uniemozliwia dalsze korzystanie z nie-
ruchomosci w dotychczasowy sposéb, whasciciel lub uzytkownik wieczysty bedzie
mogt zadad nabycia jej przez Skarb Panstwa (art. 124 ust. 5 i art. 126 ust. 4 u.g.n.).
Ograniczenie prawa wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego moze dotyczy¢
kazdego wiasciciela lub uzytkownika wieczystego, oprécz Skarbu Paristwa, ktérego
nieruchomosci zgodnie z art. 113 ust. 2 u.g.n. nie moga zosta¢ wywlaszczone. Zakaz
ten nie obejmuje wywlaszczenia prawa uzytkowania wieczystego oraz ograniczo-
nych praw rzeczowych obciazajacych nieruchomo$¢ Skarbu Paristwa. Nie ma tez
w komentowanej ustawie ograniczeri dotyczacych rodzaju nieruchomosci (grun-
towe, budynkowe, lokalowe) ani ich przeznaczenia (rolne, lesne, inne).

Ograniczeniem prawa wlasnosci, zakwalifikowanym przez samego ustawodawce
jako wywlaszczenie, sa ograniczenia wynikajace z art. 124-126 u.g.n. Dotyczg one
ingerencji w sfer¢ uprawnieri wiasciciela nieruchomosci, polegajacej na ograniczeniu

22 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28.01.2008 r., sygn. I OSK 60/08, Lex nr 516069.
2 M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 1998, s. 676.
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sposobu korzystania z nieruchomosci przez udzielenie zezwolenia na: zakladanie
i przeprowadzenie na nieruchomosci ciagéw drenazowych, przewodéw i urzadzen
stuzacych do przesylania ptynéw, pary, gazéw i energii elektrycznej oraz urzadzen
tacznosci publicznej i sygnalizacji, innych podziemnych, nadziemnych, naziem-
nych obiektéw i urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewodéw i urza-
dzen; prowadzenie dzialalnosci polegajacej na poszukiwaniu, rozpoznawaniu oraz
wydobywaniu kopalin; udzieleniu zezwolenia na czasowe zajgcie nieruchomosci.
Nalezy zauwazy¢, ze prawo do wiasnosci jest jednym z konstytucyjnie gwaranto-
wanych praw podmiotowych, a art. 64 Konstytucji RP, w ktérym prawo to zostalo
wyartykulowane, stanowi podstawe do skorzystania ze srodkéw przewidzianych
dla ochrony konstytucyjnie gwarantowanych praw (w tym skargi konstytucyjne;j)?*.

Ochrona wlasnosci jest natomiast w Konstytucji RP ujeta jako jedna z zasad
ustrojowych (art. 21 Konstytucji RP). Konstytucyjna podstawe do wprowadzenia
ograniczen prawa wiasnosci stanowi art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z kt6-
rym: ,Wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”. Ograniczenie prawa wlasnosci
musi by¢ przy tym uzasadnione potrzebg ochrony ktéregokolwiek z débr lub war-

to$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jak stwierdzit TK,

okreslenie przestanek ograniczania prawa wlasnosci zawarte w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP
nie zawiera w swojej tresci wskazania wartosci i débr, ktérych ochrona przemawia za dopusz-
czalno$cig ingerencji w prawa wlasciciela. Okreslenie to ogranicza si¢ wylacznie do wskazania
przestanki formalnej (wymdg ustawy) oraz zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz
naruszania istoty prawa wlasnosci). Tym samym, potraktowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP
jedynie, jako przepisu szczegdlnego wylaczajacego ogélna zasade proklamowang w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, czego konsekwencja byloby nieuwzglednianie kryteriéw wskazanych w tym
artykule przy okreslaniu przeslanek ingerencji ustawodawcy w prawo wilasnosci, prowadzitoby
do zbyt daleko idacych nastepstw, polegajacych na zrelatywizowaniu ochrony prawnej, zagwa-
rantowanej prawu wlasnosci przez Konstytucje RP. Analiza tresci obydwu klauzul okreslaja-
cych przestanki ograniczania praw (w tym prawa wiasnosci) wskazuje, ze w przypadku prawa
wlasnosci to wlasnie art. 31 ust. 3 powinien spelnia¢ rol¢ podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3
Konstytucji RP traktowa¢ nalezy wylacznie, jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci
wprowadzania ograniczen tego prawa |[...]%.

Konstytucja RP gwarantuje ochrong wlasnosci, dopuszczajac jednak wywlasz-
czenie, ale ,jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem” (art. 21 ust. 2 Konstytucji RP). Konstytucja RP wprawdzie nie
wskazuje koniecznosci oparcia wywlaszczenia na ustawie, jednak biorac pod uwa-
g¢, ze wywlaszczenie jest najdalej idaca ingerencja w prawo wlasnosci, a stosownie
do art. 64 Konstytucji RP wiasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy,

24 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 329.
% Wyrok TK z dnia 12.01.1999 r., sygn. P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.
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za niedopuszczalne nalezaloby uznaé, aby instytucja wywlaszczenia uregulowa-
na byta w formie rozporzadzenia. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje si¢ z jednej strony, ze wywlaszczenie na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP powinno by¢ ujmowane szeroko, a wiec jako kazde pozbawienie lub ograni-
czenie przystugujacego podmiotowi prawa wlasnosci, bez wzgledu na forme tego
odjecia?®. Jednoczesnie jednak Trybunal przyznaje, ze rozszerzanie zakresu poje-
cia wywlaszczenia na kazdy wypadek pozbawienia wlasnosci prywatnej budzi po-
wazne watpliwosci i nieuprawnione jest definiowanie konstytucyjnego pojecia wy-
wlaszczenia jako kazdego przymusowego pozbawienia wlasnosci, w szczegdlnoscei
na podstawie aktu generalnego?. Instytucja wywlaszczenia nalezy do sfery prawa
publicznego i obejmuje przede wszystkim przymusowe pozbawienie wlasnoéci na
rzecz Skarbu Panstwa lub innego podmiotu prawa publicznego. Unormowania
za$ z dziedziny prawa prywatnego, przewidujace przejécie prawa wlasnosci, nawet
wbrew woli uprawnionego, na inng osobe, a nie na Skarb Paristwa, nie powinny
by¢ oceniane jako wywlaszczenie?.

Z konstytucyjnej funkcji wywlaszczenia wynika, ze juz sama ingerencja we wia-
sno$¢ musi nastgpowac ze wzgledu na §cisle okreslony cel, a wywlaszczane prawo
musi zosta¢ nastgpnie przekazane na realizacj¢ konkretnego celu. Konstytucyjna
zasada okreslona w art. 21, zgodnie z ktérg wywlaszczenie jest dopuszczalne jedy-
nie wéwezas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowa-
niem, wyznacza ramy ingerencji w prawo wlasnosci, poza ktére nie moga wykraczaé¢
przepisy dopuszczajace wywlaszczenie. Z zasady tej wynika tez, Ze obowigzujace
przepisy dopuszczajace wywlaszczenie nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajaco.
W kwestii tej Europejski Trybunal Praw Czlowieka w wyroku z dnia 25 pazdzier-
nika 2012 r. w sprawie Vistin$ i Perepjolkins v. Lotwa podkreslit, Ze:

Nawet, jezeli ingerencja zostala przeprowadzona ,na warunkach przewidzianych przez usta-
we” — sugerujacych brak arbitralno$ci — oraz w interesie publicznym, taka ingerencja w prawo
do poszanowania mienia musi zawsze zachowywac ,sprawiedliwg réwnowage” pomig¢dzy wy-
mogami publicznego lub powszechnego interesu spoleczeristwa a wymogami ochrony podsta-
wowych praw jednostki. W szczegdlnosci musi zosta¢ zachowana rozsadna relacja proporcjo-
nalnosci pomiedzy stosowanymi srodkami a celem, ktéry ma zostaé zrealizowany, przez kazdy
$rodek pozbawiajacy dang osobg jej mienia®.

26 Wyrok TK z dnia 12.04.2000 r., sygn. K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87.

27 Wyroki TK z 21.06.2005 r., sygn. P 25/02, OTK-A 2005, nr 6, poz. 65; z 13.12.2012 ., sygn.
P 12/11, OTK-A 2012, nr 11, poz. 135.

28 Wyroki TK 7z dnia 29.05.2001 r., sygn. K 5/01, OTK 2001, nr 4, poz. 87; z 21.06.2005 r.,
P 25/02, OTK-A 2005, nr 6, poz. 65; z 21.12.2005 r., SK 10/05, OTK-A 2005, nr 11, poz. 139;
211.09.2006 r., sygn. P 14/06, OTK-A 2006, nr 8, poz. 102.

2 Wyrok ETPCz z dnia 25.10.2012 r. w sprawie nr 71243/01 Vistins i Perepjolkins v. Lotwa.
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3. Ustanowienie stuzebnosci przesytu i uzytkowania
jako szczegdlna forma wywtaszczenia

Alternatywny w stosunku do postgpowania wywlaszczeniowego tryb pozyski-
wania prawa do nieruchomosci pod inwestycje przesylowe przewiduja postano-
wienia art. 305'-3054 k.c., regulujace instytucje stuzebnosci przesytu. Zgodnie
z art. 305'k.c. ,Nieruchomo$¢ mozna obcigzyé na rzecz przedsiebiorcy, ktéry za-
mierza wybudowac¢ lub ktérego wiasnosé stanowia urzadzenia, o ktérych mowa
w art. 49 § 1, prawem polegajacym na tym, ze przedsiebiorca moze korzysta¢
w oznaczonym zakresie z nieruchomosci obcigzonej, zgodnie z przeznaczeniem
tych urzadzert”. W odréznieniu od stuzebnosci gruntowych przy stuzebnosci prze-
sylu nie wystepuje pojecie nieruchomosci wladnacej, zastapione pojeciem przedsie-
biorcy uprawnionego do ustanowienia stuzebnosci przesylu’’. Roszczenie o usta-
nowienie stuzebno$ci moze by¢ kierowane przeciwko wiascicielowi nieruchomosci.
Uzasadniony i powszechnie akceptowany w doktrynie jest réwniez poglad3!, ze ta-
kie roszczenie moze by¢ adresowane do uzytkownika wieczystego nieruchomosci.
W tym ostatnim przypadku stuzebnos¢ bedzie obcigzac prawo, a nie rzecz w sensie
technicznym. Kodeks cywilny nie wprowadza Zadnych kwalifikowanych wymogéw
co do statusu prawnego wiasciciela lub uzytkownika nieruchomosci obciazonej,
moze nim by¢ zaréwno osoba fizyczna nieprowadzaca dzialalnosci gospodarczej,
jak i prowadzaca taka dzialalnos¢, osoba prawna i jednostka organizacyjna, o kté-
rej mowa w przepisie art. 33" k.c.3? Stuzebno$¢ przesylu moze zosta¢ ustanowiona
w drodze umowy stron, zawartej w formie aktu notarialnego, bez potrzeby prowa-
dzenia postgpowania sadowego. Jednakze w razie sporu co do warunkéw stuzebno-
$ci oraz wysokosci naleznego wynagrodzenia, sprawa moze zosta¢ skierowana do
sadu w trybie postepowania nieprocesowego. Postepowanie w przedmiocie ustano-
wienie stuzebnosci rozpoczyna wniosek ztozony przez wiasciciela nieruchomosci
lub operatora sieci do sagdu wlasciwego ze wzgledu na miejsce polozenia nierucho-
mosci. Oba wskazane podmioty moga wystapic z wnioskiem w celu uregulowania
stanu prawnego istniejacych urzadzen przesylowych, w kazdym czasie. Problem
powstaje jednak, gdy stuzebnos¢ ma zosta¢ ustanowiona na etapie poprzedzaja-
cym realizacje sieci. W tej sytuacji wydaje si¢, ze uprawnienie bedzie posiadal je-
dynie przedsigbiorca przesytowy. Dodatkowo powinien legitymowac si¢ ustale-
niem trasy planowanej inwestycji w planie miejscowym lub decyzji lokalizacyjne;.

30 K.A. Dadanska, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 269; postanowienie SN w Warszawie
z dnia 16.01.2013 r., sygn. IT CSK 289/12, Lex nr 1288634.

3t P. Lewandowski, Zagadnienia podmiotowe stuzebnosci przesylu, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 6,
s. 85-86; E. Gniewek, O ustanowieniu stuzebnosci przez uzytkownikiw wieczystych, ,Rejent” 2007,
nr2,s.9.

32 K.A. Dadariska, p. cit., s. 269.
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Nalezaloby jednak przyzna¢ uprawnienie do wystapienia z wnioskiem wiascicielowi
nieruchomosci w sytuacji, gdy na wniosek inwestora wszczgto procedure okreslo-
na w art. 124 u.g.n. Waznym elementem z punktu widzenia skutecznosci uzyska-
nia prawa do terenu jest zgloszenie na wczesnym etapie postgpowania wniosku
o udzielenie przez sad zabezpieczenia poprzez dokonanie wpisu ostrzezenia o to-
czacym si¢ postgpowaniu do ksiegi wieczystej. Uzyskanie takiego zabezpieczenia
pozwoli zabezpieczy¢ inwestora przed negatywnymi konsekwencjami sprzedazy
nieruchomosci w toku postepowania oraz niepoinformowania o tym sadu przez
wlasciciela. Warto podkresli¢, ze analogicznego rozwiazania nie przewiduje poste-
powanie prowadzone na podstawie art. 124 u.g.n., co w pewnych sytuacjach moze
uzasadnia¢ wybdr postgpowania o ustanowienie stuzebnosci. Zmiana wlasciciela
w toku postepowania wywlaszczeniowego niejako unicestwia dotychczasowe po-
stepowania i naklada obowigzek przeprowadzenia rokowan z aktualnym wtasci-
cielem. Analogicznie, jak w przypadku decyzji ograniczajacej sposéb korzystania
z nieruchomosci, prawomocne postanowienie o ustanowieniu stuzebnosci przesy-
tu bedzie stanowito podstawe do dokonania wpisu ograniczonego prawa rzeczo-
wego w dziale III ksiggi wieczystej. W literaturze brakuje jednolitego stanowiska,
co do wzajemnych relacji pomiedzy procedurg prowadzona na podstawie art. 124
u.g.n. a postepowaniem o ustanowienie stuzebnosci przesytu. W opinii Antoniego
Agopszowicza uprawnienie do zakladania urzadzen i przewodéw stanowi stuzeb-
n0$¢3. Podobne stanowisko podzielajg inni autorzy, stwierdzajac wprost, ze decy-
zja wydana w trybie art. 124 u.g.n. ,prowadzi do powstania stuzebnosci™4. Z kolei
Zygmunt K. Nowakowski stwierdzil, ze nie istnieje taka stluzebnosé¢ w polskim
systemie prawnym?®. Stanistaw Czuba, Zbigniew Radwanski, Andrzej Wasiewicz,
Jerzy Ignatowicz, Stefan Grzybowski, Tadeusz Wos, Edward Gniewek®, przed-
stawiciele o przeciwnych pogladach, nie zgadzaja si¢ z uznaniem ograniczen do-
konanych w trybie art. 124-126 u.g.n. za ograniczone prawa rzeczowe. Edward
Gniewek, Monika Drela, Stanistaw Czuba i Tadeusz Wo$ stwierdzili, ze istnie-
nie podobieristwa w tresci tych praw do stuzebnosci przewiduja pewne formy do
korzystania z niej, nie moga by¢ traktowane jako stuzebnos¢, gdyz nie sa ustano-
wione ani na rzecz oséb fizycznych, ani na rzecz wlascicieli nieruchomosci. Nie
zwigkszaja one uzytecznosci nieruchomosci wladnacej, a jedynie stuza prowadze-

33 A. Agopszowicz, Zarys systemu prawnego gornictwa, Katowice 1986, s.198-207.

3 A.Gill, A. Nowak-Far, Korzystanie przez przedsigbiorstwa cieplownicze 2 sieci i urzqdzeri prze-
sylu energii cieplnej usytuowanych na cudzych gruntach, ,Prawo Spétek”1999, nr 7-8, 5. 130.

% Z.K. Nowakowski, System prawa cywilnego, [w:] Prawo wlasnosci i inne prawa rzeczowe, red.
J.1. Ignatowicz, Wroclaw i in. 1977, s. 679.

% S.Czuba, op. cit.,s.107-122; Z. Radwanski, Najem lokali w swietle przepisow kodeksu cywilnego
a prawo lokalowe, ,Palestra” 1966, nr 2, s. 223; A. Wasiewicz, Prawa rzeczowe ograniczone, [w:] System
prawa cywilnego, t. 2, Wroctaw 1977, 5. 167; T. Wos, op. cit., s. 69; E. Gniewek, Kodeks cywilny. Ksigga
druga. Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe, Krakéw 2001, s. 128.
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niu dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorstwa®. Odmienne zdanie w tej kwestii
zajal w uchwale z dnia 17 stycznia 2003 r. Sad Najwyzszy, ktéry dopuscit mozli-
wos¢ ustanowienia stuzebnosci gruntowej na rzecz przedsigbiorstwa energetycz-
nego, stwierdzajac, ze ustanowienie stuzebnosci dostgpu do stupa energetycznego
zwigksza uzyteczno$¢ nieruchomosci zabudowanej stacja energetyczna, z ktéra
polaczona jest linia energetyczna obejmujaca przedmiotowy stup, gdyz nie mozna
zaprzeczy¢ istnieniu trwalego zwigzku fizycznego czy funkcjonalnego pomiedzy
nieruchomodcia a stupami’.

Ograniczenia zawarte w art. 124-126 u.g.n. nie odpowiadaja tresci uzytkowania
w rozumieniu art. 252 k.c. i n.* Wystepuje tu brak mozliwosci uznania, ze oma-
wiane ograniczenia stanowig inne niz wymienione w art. 244 § 1 k.c. ograniczone
prawa rzeczowe, sprzeciwia sie tu zasada numerus clausus praw rzeczowych. Stanowi
ona niedopuszczalnos¢ rozszerzenia katalogu praw rzeczowych. Przedstawiciele
doktryny — S. Czuba, ]. Ignatowicz, J. Wasilewski, wyjasniajac charakter prawny
ograniczent prawa wiasnosci i wynikajacych z ich tytulu uprawnienia, uznaja, iz
posiadaja charakter administracyjny, a nie cywilny*’. Uzasadniajac swoje stanowi-
sko, nawigzuja do koncepcji stuzebnosci legalnych. Koncepcja ta jest znana m.in.
ze stosowania w prawie austriackim*. Prawa te posiadaja tres¢ podobna do stuzeb-
nosci cywilnych. Zdaniem autoréw maja charakter publiczny, poniewaz wynikaja
z przepiséw publicznych i realizacja ich, chociazby nastepowala na zadanie zain-
teresowanego, nalezy do wiadzy administracyjnej. Cechg praw publicznych jest to,
ze s3 nastgpstwem ograniczenia wlasciciela w wykonywaniu prawa i ze korzysci
wynikajace z tej stuzebnosci dotycza osoby, ktéra pozostaje w odpowiednim sto-
sunku do rzeczy poddanej tym ograniczeniom®.

W wyroku z dnia 30 wrze$nia 2009 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
ze posiadanie stuzebnosci musi by¢ zwigzane po pierwsze z istnieniem nierucho-
mosci wladnacej, a po drugie — z okresleniem w umowie zakresu korzystania ze
stuzebnosci. Trudno uzna¢ za nieruchomosé¢ wladnacy stupy i przewody elektro-
energetyczne sieci przesylowych czy nawet nieruchomosci, na ktérych posadowione
sa obiekty i budynki bedace siedzibg przedsigbiorstwa energetycznego przesylo-

37 E. Gniewek, op. cit., s. 128; M. Drela, Rozwazania nad art. 124 u.g.n., Kluczbork 2002, s. 44;
S. Czuba, p. cit., s.107-108; T. Wos, op. cit., s. 69.

3% Uchwata SN w Warszawie z dnia 17.01.2003 r., sygn. III CZP 79/02, ,Rejent” 2003, nr 3,
s. 122.

39 T. Wos, op. cit., s. 69.

40°S. Czuba, p. cit., s. 111-114; ]. Ignatowicz, op. cit., s. 186; J. Wasilewski, Administracja wobec
prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowej, Krakéw 1972, 5. 37 i n.

4 'W. Antoniolli, Allegemeines, Verwaltungsrecht, Wien 1954, s. 253. Autor, reprezentujgc poglady
L. Asadamovicha, wymienia tzw. stuzebnosci legalne wsréd typéw ograniczen wiasnosci. Stuzebno-
$ci te zobowiazuja wlasciciela nieruchomosci do znoszenia okreslonych zachowari lub zaniechania
okreslonych dziatari.

2 Thidem.
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wego, czy utozsamiaé cel korzystania (utrzymania) z nieruchomosci i umozliwie-
nia eksploatacji linii elektroenergetycznej z zakresem korzystania z nieruchomo-
§ci. Zdaniem sadu nie mozna kwalifikowaé do kategorii stuzebnosci gruntowych
ograniczen wlasnosci nieruchomosci w celu zakladania, korzystania, utrzymania
przewodéw i urzadzen stuzacych do przesylania energii elektroenergetycznej —
w zwigzku z tym, ze stuza do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przedsigbior-
cy, a nie zwigkszeniu uzytecznosci nieruchomosci wladnacej®.

Podobne stanowisko przedstawil w wyroku z dnia 12 maja 2011 r. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie, ktéry uznal, Ze instytucja ograniczenia prawa
wlasnosci nieruchomosci poprzez zezwolenie na przeprowadzenie urzadzen prze-
sylowych traktowana jest jako samodzielna instytucja administracyjnoprawna, odej-
mujgca cze$¢ uprawnieri do nieruchomosci, kreujaca jednoczesnie po stronie ope-
ratora urzadzen przesylowych okreslong wiazke uprawnieni do korzystania z rzeczy
cudzej. Zdaniem sadu [ ...] jest to samodzielna instytucja administracyjnoprawna
i zbyteczne wydaje si¢ szukanie w niej elementéw stuzebnosci czy uzytkowania.
Tym samym nie uprawnione jest traktowanie ograniczenia prawa wlasnosci, jako
prawa na rzeczy cudzej. Nie moze by¢ mowy o kreowaniu poprzez ograniczenie
jakichkolwiek praw rzeczowych czy obligacyjnych. Nie stanowig one w szczeg6l-
nosci stuzebnosci gruntowych ani jakichkolwiek innych praw rzeczowych™*. Brak
jest takze zgody co do konsekwencji pozytywnego zakoniczenia jednego z poste-
powan w stosunku do drugiego trybu, gdy obydwa postepowania s3 prowadzone
jednoczesnie. Watpliwosci budzi zwlaszcza regulacja zawarta w art. 97 § 1 pkt. 4
k.p.a., ktéry przewiduje zawieszenie postgpowania administracyjnego, ,gdy roz-
patrzenie sprawy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia zagad-
nienia wstgpnego przez inny organ lub sad”. W zwiazku z powyzszym, nie mozna
przyjaé, ze zakoniczenie prowadzonego réwnolegle postepowania sgdowego o usta-
nowienie stuzebnosci przesytu stanowi zagadnienie wst¢pne uzalezniajace wyda-
nie decyzji wywlaszczeniowej. Takie stanowisko jest nieracjonalne. Mozna by bo-
wiem w praktyce unicestwi¢ kazde postepowanie wywlaszczeniowe poprzez zlo-
zenie do sadu wniosku o ustanowienie stuzebnosci przesylu. Postgpowanie sadowe
jest czesto dlugotrwale i wymaga przeprowadzenia wielu rozciggnietych w czasie
czynnos$ci dowodowych. Tym samym dawaloby mozliwo$¢ rzeczywistego wstrzy-
mania realizacji inwestycji na okres nawet kilku lat. Jednakze uzyskanie prawo-
mocnego postanowienia sgdowego ustanawiajacego stuzebnos¢ przesylu powinno
stanowi¢ podstawe do umorzenia postepowania wywlaszczeniowego ze wzgledu
na jego bezprzedmiotowos¢ (na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.). Trudno znalez¢ ra-
cjonalng argumentacj¢ przemawiajaca za przymusowym ograniczeniem sposobu

 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 30.09.2009 r., sygn. IT FSK 380/09, Lex nr 596425.
4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12.05.2011 r., sygn. ISA/Wa 1671/10, Lex nr 1131832.
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korzystania z nieruchomosci, gdy przedsigbiorca przesytowy uzyskal stuzebnos¢
pozwalajaca na posadowienie i eksploatacje urzadzen. Analizujac wplyw wszczecia
postepowania z art. 124 u.g.n. na bieg procesu sagdowego, nalezy wskaza¢ na regu-
lacje zawartg w art. 177 § 1 pkt 3 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks poste-
powania cywilnego [dalej: k.p.c.]®. Zgodnie z przywotanym przepisem sad moze
zawiesi¢ postgpowanie, jezeli rozstrzygnigcie sprawy zalezy od uprzedniej decyzji
organu administracji publicznej. Powyzsze stanowi fakultatywng przestanke za-
wieszenia postepowania i pozostawia zasadnos¢ zawieszenia do wylacznej oceny
sadu. Watpliwe jest natomiast, czy wszczecie postepowania wywlaszczeniowego
powoduje, ze rozstrzygniecie sadu ,zalezy od uprzedniej decyzji organu admini-
stracji”. Brakuje bowiem wyraznej normy zakazujacej réwnoleglego prowadzenia
obydwu omawianych postgpowari. Postepowanie sgdowe mogloby zosta¢ zawie-
szone na podstawie art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. co najwyzej w przypadku, gdy zostala
juz wydana decyzja wywlaszczeniowa przez organ I instancji oraz dodatkowo zo-
stal jej nadany rygor natychmiastowej wykonalno$ci na mocy art. 124 ust. la u.g.n.
Funkcjonujaca wéwcezas w obrocie prawnym nieprawomocna, lecz wykonalna de-
cyzja wywlaszczeniowa moglaby wypelnia¢ przestanke zawieszenia postgpowania
sadowego z art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. Jednakze w razie uzyskania przez inwestora
ostatecznej decyzji ograniczajacej sposéb korzystania z nieruchomosci zgodnie
z art. 124 u.g.n. wobec braku wyrazonej wprost podstawy do umorzenia postepo-
wania stuzebno$ciowego, sad powinien oddali¢ wniosek o ustanowienie stuzebnosci.
Analogiczne uprawnienia do stuzebnosci przesylu zostaly bowiem uzyskane decy-
zj3 administracyjng i nie ma potrzeby niejako podwdjnego uregulowania tej samej
kwestii. Por6wnanie administracyjnej procedury wywlaszczeniowej i postepowania
sadowego o ustanowienie stuzebnosci przesylu nie daje jednoznacznej odpowie-
dzi, ktéry z tych trybow jest w istocie korzystniejszy. W przypadku planowanego
posadowienia nowych urzadzen przesytowych, bardziej racjonalne wydaje sie wy-
stapienie przez inwestora z wnioskiem opartym na tresci art. 124 u.g.n. Uzyskanie
decyzji wywlaszczeniowej pozwala nie tylko znacznie szybciej uzyska¢ prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cale budowlane, ale takze realizowaé inwesty-
cje niezaleznie od wyplaty stosownego odszkodowania. Zostanie ono okreslone
w odrgbnym postepowaniu, a spér co do jego wysokosci nie bedzie mial wplywu
na mozliwos¢ prowadzenia prac budowlanych. Czesto jednak przedsigbiorcy prze-
sylowi decyduja si¢ na modernizacje istniejacych urzadzen, jednoczesnie pragnac
uregulowaé kwestie prawa do terenu. W tym przypadku, w razie braku porozu-
mienia z wlascicielami nieruchomosci, jedyna dost¢pna droga jest wystapienie do
sadu z wnioskiem o ustanowienie stuzebnosci przesylu. Zaréwno regulacja art. 124
u.g.n.,jakiart.124b u.g.n. nie przewiduje mozliwosci trwalego uregulowania stanu

# Tj. Dz.U.2 2020 r., poz. 1578.
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prawnego istniejacych urzadzen przesytowych, posadowionych bez uzyskania ty-
tulu prawnego do nieruchomosci. Decyzja wydana w trybie art. 124b u.g.n. bedzie
natomiast przydatna w sytuacji, gdy np. linia elektroenergetyczna wymaga pilnego
wyremontowania. Pozwoli na wykonanie koniecznych prac budowlanych niezalez-
nie od legalnego posadowienia sieci przesytowej. Ustanowienie stuzebnosci przesy-
tu na drodze sadowe;j jest takze jedynym rozwigzaniem dostepnym dla wlascicieli
nieruchomosci, ktérzy chcg uregulowac status urzadzen przeprowadzonych przez
ich nieruchomosci, niejednokrotnie bez tytutu prawnego i zgody. Droga sadowa
pozwala ponadto na kompleksowe i trwale rozstrzygniecie kwestii roszczen wila-
Scicielskich wobec przedsigbiorstw przesylowych. Pozwala bowiem na dochodzenie
ustanowienia stuzebnosci przesylu za wynagrodzeniem, a takze, w drodze odreb-
nego postepowania (procesowego), na odszkodowania za bezumowne korzysta-
nie z nieruchomosci, najdalej za okres 10 lat poprzedzajacych skierowanie sprawy
na drogge sadowa. Konkludujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze nawet
bez wprowadzenia specustawy dotyczacej korytarzy przesytowych*, aktualne re-
gulacje prawne przewiduja wiele mozliwosci skutecznego pozyskiwania terenéw
pod budowe sieci oraz pozwalaja na stopniowe i ostateczne uregulowanie kwestii
legalnego korzystania przez przedsigbiorstwa przesytowe z nieruchomosci znajdu-
jacych sie w pasach technologicznych istniejacych urzadzen przesytowych. W mo-
jej ocenie specustawa przesylowa przyspiesza i ujednolica stan prawny. Istnienie
dwoch, w zasadzie konkurencyjnych trybéw pozyskiwania prawa do nieruchomosci
pod budowe sieci przesylowych w praktyce powoduje wiele watpliwosci i sporéw,
co czgsto moze powodowad utrudnienia i opéznienia w realizacji kluczowych dla
rozwoju infrastruktury inwestycji celu publicznego.

4. Wywtaszczenie prawa uzytkowania wieczystego

W mysdl art. 112 ust. 2 u.g.n. expressis verbis mozliwe jest wywlaszczenie poprzez
odjecie lub ograniczenie prawa uzytkowania wieczystego. Odmiennie niz przy wy-
wlaszczeniu prawa nieruchomosci ksztaltuje si¢ zagadnienie skutkéw prawnych
wywlaszczenia uzytkowania wieczystego, ktére wynikaja z tego prawa. W mysl
art. 121 ust. 3 u.g.n. prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej wy-
gasa z dniem, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu tego prawa stala si¢ ostateczna,
jezeli prawo uzytkowania wieczystego bylo ustanowione na nieruchomosci grunto-
wej stanowigcej wlasnos¢ osoby, na ktérej rzecz nastapilo wywtaszczenie. W opinii
G. Bierika art. 121 ust. 3 u.g.n. przyjmuje konstrukcje konfuzji uregulowanej w art.

4 Ustawa z dnia 24.07.2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie

sieci przesytowej, t.j. Dz.U z 2020 ., poz. 1086.
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247 k.c.* w odniesieniu do ograniczonych praw rzeczowych®. Przejscie prawa
uzytkowania wieczystego na wlasciciela nieruchomosci (Skarb Paristwa, jednostka
samorzadu terytorialnego) nastepuje na podstawie ogélnie przyjetych zasad ko-
deksu cywilnego, wygasniecia uzytkowania wieczystego. Zdaniem Gerarda Bierika
oraz Anny Lukaszewskiej, zasada konfuzji wystepuje przy nabyciu prawa uzytko-
wania wieczystego w drodze wywlaszczenia przez wlasciciela gruntu, na ktérym
ustanowione bylo wywlaszczane prawo®. Stanistaw Kolanowski i Albin Kolarski
stwierdzili, ze regulacja zawarta w art. 121 ust. 3 u.g.n. jest zbyteczna wobec obo-
wigzywania rozwigzan kodeksowych zawartych w prawie cywilnym. Zawarte ure-
gulowanie w art. 121 ust. 2. i 3. u.g.n. skutkéw wywlaszczenia uzytkowania wie-
czystego nie wnosi istotnych zmian do regulacji juz istniejacych i niewymagaja-
cych kolejnych afirmacji ustawowych®. Tres¢ art. 121 ust. 3 u.g.n. sprowadza si¢
do wyraznego wskazania wygasnigcia uzytkowania wieczystego, jako samoistnego
i bezposredniego skutku wywlaszczenia. Uzytkowanie wieczyste wygasa w mo-
mencie odjecia, gdy byto ustanowione na nieruchomosci, ktéra stanowita wlasnos¢
wywlaszczajacego. Nie wystepuje tu moment przejscia tego prawa na wlasciciela
nieruchomosci, lecz posredniego wygasnigcia uzytkowania wieczystego na skutek
tuzji. Artykut 247 k.c. stanowi: ,Ograniczone prawo rzeczowe wygasa, jezeli przej-
dzie na wlasciciela rzeczy obcigzonej albo, jezeli ten, komu prawo takie przystu-
guje, nabedzie wiasnos¢ rzeczy obciazonej”. Konfuzja w nauce prawa cywilnego
okreslone jest przejscie prawa rzeczowego obciazajacego rzecz na jej wiasciciela.
Konfuzja wywoluje wygasniecie stabszego prawa. Nabycie prawa obcigzajacego
wlasne prawo czyni obcigzenie bezprzedmiotowym, np. w jednej osobie przymio-
tu dtuznika i wierzyciela powoduje wygasniecie wierzytelnosci wobec braku stron
stosunku zobowiazujacego.

Wywlaszczenie uzytkownika wieczystego stanowi odrebne od konfuzji zda-
rzenie prawne skutkujace wygasnigciem uzytkownika wieczystego®'. Inny skutek
wywoluje wywlaszczenie uzytkowania wieczystego ustanowionego na nierucho-
mosci gruntowej, ktéra stanowi wiasnos¢ innej osoby niz ta, na rzecz ktérej nasta-
pilo wywlaszczenie. Wywlaszczanie prawa uzytkowania wieczystego przechodzi

47 Art. 247 k.c. stanowi: ,,Ograniczone prawo rzeczowe wygasa, jezeli przejdzie na wiasciciela
rzeczy obcigzonej albo, jezeli ten, komu prawo takie przystuguje, nabedzie wlasnos¢ rzeczy obcig-
zonej”. Konfuzja w nauce prawa cywilnego okreslone jest przejscie prawa rzeczowego obciazajacego
rzecz na jej wlasciciela. Konfuzja wywoluje wygasniecie stabszego prawa. Nabycie prawa obcigzaja-
cego wlasne prawo czyni obcigzenie bezprzedmiotowym, np. w jednej osobie przymiotu diuznika
i wierzyciela powoduje wygasniecie wierzytelnosci wobec braku stron stosunku zobowigzujacego.
S. Rudnicki, Komentarz do ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece, Warszawa 1996, s. 127.

4 G. Bieniek, op. cit., s.127.

49 Ibidem; A. Lukaszewska, op. cit., s. 360.

% S. Kolanowski, A. Kolarski, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
1998, s.198.

U M. Szalewska, op. cit., s. 155.
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na wywlaszczajacego (art. 121 ust. 2 u.g.n.). Zdaniem T. Wosia powyzsze uregu-
lowanie prowadzi do powaznych watpliwosci w §wietle istoty prawa uzytkowa-
nia wieczystego oraz sposobu okreslenia jego tresci’?. Uzytkowanie wieczyste jest
prawem rzeczowym, ktérego tres¢ okreslaja przepisy ustawy i zasady wspélzycia
spolecznego oraz umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Umowa
okresla spos6b korzystania z nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego, ter-
min uzytkowania wieczystego oraz oplaty ciagzace na uzytkowniku wieczystym.
Wedlug Zygmunta Truszkiewicza, wywlaszczenie uzytkowania wieczystego, kt6-
re skutkuje przejsciem prawa uzytkowania wieczystego na wywlaszczajacego, po-
woduje, ze jest on zwigzany z trescig tego prawa okreslonego w umowie o oddanie
nieruchomodci gruntowej w uzytkowanie wieczyste®. Zdaniem Z. Truszkiewicza,
jesli tres¢ prawa uzytkownika wieczystego uniemozliwia realizacj¢ celu publiczne-
go, to wywlaszczenie jest dopuszczalne z zastrzezeniem, ze w drodze umowy za-
wartej miedzy Skarbem Paristwa a jednostka samorzadu terytorialnego zostanie
zmieniona tre$¢ uzytkowania wieczystego®. W zwigzku z tym powstaja tu watpli-
wosci co do niezbednosci wywlaszczonego prawa dla realizacji celu publicznego,
jak i poszanowania zasady pierwszeristwa form cywilnoprawnych nabycia prawa
koniecznego dla realizacji tych celow.

Wywlaszczenie prawa uzytkowania wieczystego jest w cistym zwiazku z kwe-
stia wywlaszczenia prawa wlasnosci nieruchomosci budynkowych wzniesionych
na gruncie oddanym w uzytkowanie wieczyste. Zgodnie z art. 235 § 2 k.c., przy-
slugujaca wieczystemu uzytkownikowi wlasnos¢ budynkéw i urzadzen na uzyt-
kowanym gruncie jest prawem zwigzanym z uzytkowaniem wieczystym. Kodeks
cywilny przyznal prawu wieczystego uzytkowania gruntu nadrzedny charakter
w stosunku do prawa wlasnosci budynkéw na tym gruncie. Z relacji tej wynika
akcesoryjnos¢ prawa wlasnosci budynku w stosunku do prawa uzytkowania wie-
czystego, co oznacza, ze zadne z powyzszych praw nie moze stanowi¢ samodzielnie
przedmiotu obrotu prawnego. W zwiazku z tym wygasniecie prawa uzytkowania
wieczystego powoduje wygasniecie prawa wlasnosci budynkéw™. Zwigzanie odreb-
nej wlasnosci budynkéw z uzytkowaniem wieczystym oznacza, ze wywlaszczenie
nieruchomosci budynkowej jest polaczone z wywlaszczeniem prawa uzytkowania
wieczystego, ktére musi obejmowaé wywlaszczenie nieruchomosci budynkowych®.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na polemiki co do mozliwosci ogranicze-
nia prawa uzytkowania wieczystego poprzez ustanowienie na nim ograniczonych

52 'T. Wos, op. cit., s. 49.

% E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczenie nieruchomosci, Poznan-
-Kluczbork 1994, s. 212.

54 Thidem.

% S. Rudnicki, gp. cit., s. 306.

56 T. Wos, op. cit.,s.52; S. Czuba, op. cit.,s.125.
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praw rzeczowych. Przyczyna tych watpliwosci jest brak wyraznej normy prawnej
zezwalajgcej na takie obcigzenie. W celu zabezpieczenia oznaczonej wierzytelno-
$ci wynikajacej z okreslonego stosunku prawnego, mozna nieruchomos$¢ obciazy¢
prawem, na moc, ktérego wierzyciel moze dochodzi¢ zaspokojenia z nieruchomo-
$ci bez wzgledu na to, czyja stala si¢ wlasnoscia, i z pierwszeristwem przed wie-
rzycielami osobistymi wlasciciela nieruchomosci (hipoteka) (art. 65 ust. 3 ustawy
o ksiggach wieczystych i hipotece). Rodzi si¢ tu pytanie: czy obcigzenie prawa wie-
czystego uzytkowania innymi ograniczonymi prawami rzeczowymi jest dopusz-
czalne? Istnieje taka mozliwos¢, poniewaz dopuszczalnos¢ obcigzenia uzytkowa-
nia wieczystego jest konsekwencja atrybutu rozporzadzenia prawem wieczystego
uzytkowania i jego zbywalnego charakteru®’.

Nastepnym argumentem jest tres¢ zawarta w art. 241 k.c., ktéry stanowi, ze
wraz z wygasnigciem uzytkownika wieczystego wygasaja ustanowione na nim ob-
cigzenia. Stanistaw Rudnicki stwierdzil, ze obcigzeniami sg wszystkie prawa rze-
czowe ograniczone, ustanowione na prawie wieczystego uzytkownika, a takze pra-
wa najmu, dzierzawy oraz roszczenia osobiste, ujawnione w ksiedze wieczystej*s.
Dopuszczalno$¢ obciazenia prawa uzytkowania wieczystego ograniczonym pra-
wem rzeczowym nie okresla, jakimi prawami mozna obciazy¢ uzytkowanie wie-
czyste. Ratio legis instytucji wywlaszczenia wskazuje, Ze ewentualne wywlaszczenie
przez ustanowienie ograniczonych praw rzeczowych moze dotyczy¢ jedynie stu-
zebnosci gruntowej i uzytkowania. W mysl art. 285 § 1 k.c., stuzebnosci moga by¢
ustanowione wylacznie na nieruchomosci. W opinii Seweryna Szera, obciazenie
prawa uzytkowania wieczystego stuzebnosciami jest niedopuszczalne, poniewaz
uzytkownik wieczysty moze rozporzadza¢ wylacznie przystugujacym mu prawem,
a nie nieruchomoscia®. Stanistaw Czuba i Jan Szachulowicz bronig odmienny po-
glad obowigzujacy w doktrynie i orzecznictwie, ,[...] wyrazajacy si¢ w tezie o do-
puszczalno$ci ustanowienia stuzebnosci na prawie uzytkowania wieczystego™.
Zdaniem S. Czuby, jesli ,w konkretnym przypadku do realizacji celu wywlaszczenia
nie stosuje sie odjecia prawa uzytkowania wieczystego, lecz ustanawia si¢ na nim
ograniczone prawa rzeczowe w postaci stuzebnosci gruntowej lub uzytkowania, to
takie ograniczenie uzytkowania wieczystego uwaza si¢ za celowe”®!. Nie powinna
wynika¢ watpliwos¢, ze zgodnie z art. 124-126 u.g.n. i na podstawie ustaw szcze-

57 J. Winiarz, Prawo uzytkowania wieczystego, Warszawa 1970, s. 285; K. Pietrzykowski, Kodeks
cywilny. Komentarz, t. 1, Warszawa 1997, s. 316.

58 S. Rudnicki, gp. cit., s. 316.

¥ S. Szer, Uzythowanie wieczyste, Warszawa 1964, s. 7, postanowienie SN z dnia 20.04.2016 .,
sygn. VCSK 523/15, Lex nr 1472810; M. Szalewska, op. cit., s. 157.

60 S. Czuba, 0p. cit., s. 127; ]. Szachutowicz, Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykow-
ski, Warszawa 1996, s. 489.

61 S. Czuba, op. cit., s.127.
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gélnych mozliwe jest ograniczenie prawa uzytkowania wieczystego, odpowiada-
jace istocie wywlaszczenia.

5. Wywtaszczenie przez odjecie
lub ograniczenie praw rzeczowych ograniczonych

Przedmiotem wywlaszczenia, oprécz prawa wlasnosci i prawa uzytkowania wie-
czystego, moga by¢ prawa rzeczowe ograniczone. Zgodnie z art. 244 § 1 k.c. okre-
$la sie zamknigty katalog praw rzeczowych ograniczonych. Sposréd przytoczonych
w art. 244 § 1 k.c. jedynie zastaw nie jest ograniczonym prawem rzeczowym na
nieruchomosci. Odjgcie prawa rzeczowego ograniczonego moze nastapi¢ w dwo-
jaki sposéb. W pierwszym przypadku pozbawienie uprawnionego ograniczonych
praw rzeczowych do nieruchomosci moze nastapi¢ wskutek posredni, czyli wy-
wlaszczenia prawa wlasnosci nieruchomosci, ktérg to ograniczone prawo rzeczo-
we obcigza lub decyzja wywlaszczeniowa moze by¢ skierowana bezposrednio na
wywlaszczenie tego prawa®?. W takim wypadku ograniczone prawa rzeczowe ga-
sng z mocy prawa (uboczny skutek) z wyjatkiem tych, ktére w decyzji wywlasz-
czeniowej zostang utrzymane. Nastgpnie w przypadku wydania decyzji admini-
stracyjnej koniczacej postgpowanie wywlaszczeniowe, ktorego przedmiotem bylo
odjecie ograniczonego prawa rzeczowego (bezposredni skutek)®.

Powyzsza sytuacja wystepuje, gdy Skarb Paristwa lub jednostki samorzadu te-
rytorialnego beda dazy¢ do wygaszenia ograniczonego prawa rzeczowego obcigza-
jacego nieruchomo$¢ stanowigca wlasnosé Skarbu Paristwa lub jednostki samorza-
du terytorialnego®. Zdaniem Walentego Ramusa, wywlaszczeniu mogg podlega¢
wszystkie ograniczone prawa rzeczowe na nieruchomosci, z wyjatkiem hipoteki,
poniewaz wywlaszczenie moze dotyczy¢ tylko takiego prawa, ktére polega na ko-
rzystaniu z nieruchomosci®. Opini¢ o dopuszczalnoéci wywlaszczenia wszyst-
kich ograniczonych praw rzeczowych prezentuja S. Czuba, T. Wos, M. Wolanin
i G. Bieniek®. Zasadniczg rol¢ odgrywaé bedzie tu uzytkowanie i stuzebnos¢.
Nalezy zaakceptowa¢ poglad S. Czuby, ze odjecie lub ograniczenie praw rzeczowych
ograniczonych moze by¢ przyczyna wygasnigcia stuzebnosci gruntowej i osobistej,
zaréwno czynnej, jak i biernej®’. Odmienny poglad przedstawia Cezary Wozniak,
ktéry stwierdzit, ze wywlaszczeniu moze by¢ poddane kazde prawo rzeczowe, z wy-

62 Por. T. Wos, op. cit., s. 53; M. Szalewska, op. cit., s. 158.

6 E.Drozd, Z. Truszkiewicz, gp. cit., s.129.

64 Thidem.

6 'W. Ramus, Prawo wywlaszczeniowe. Komentarz, Warszawa 1970, s. 32.

% S. Czuba, op. cit., s. 105; T. Wos, gp. cit., s. 55; M. Wolanin, op. cit., s. 254; G. Bieniek, op. cit.,
s.103.

67 S. Czuba, op. cit., 5. 105.
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taczeniem prawa wlasnosci przystugujacego Skarbowi Panistwa oraz praw rzeczo-
wych o charakterze osobistym, tzn. uzytkowania i stuzebnosci osobistych, ktére
w wyniku wywlaszczenia wygasaja®®. Odjecie ograniczonych praw rzeczowych moze
znalez¢ zastosowanie w przypadku, gdy Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego dla realizacji celéw zawartych w art. 6 u.g.n. bedzie chciala uwol-
ni¢ wlasng nieruchomos¢ od obciazajacych ja praw rzeczowych. Wywlaszczenie
to prowadzi do wygasniecia ograniczonych praw rzeczowych. W istocie réwniez
prowadzi do rozszerzenia zakresu uprawnien wiasciciela obcigzonej nierucho-
mosci, tzn. Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Watpliwosci
wystepuja przy dopuszczalnosci wywlaszezenia ograniczonych praw rzeczowych
na nieruchomosci niebedacej wlasnoscig Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu
terytorialnego. W opinii S. Czuby i T. Wosia wywlaszczenie takie nastepowaloby
na rzecz wiasciciela obcigzonej nieruchomosci, a nie podmiotéw wywlaszczajacych
zawartych w art. 113 ust. 1 u.g.n.%

W zwigzku z tym odrzuca si¢ dopuszczalno$é tego typu wywlaszczenia, jed-
nakze wedlug T. Wosia z zastrzezeniem wyjatku polegajacego na potencjalnym
dopuszczeniu takiego wywlaszczenia. Sytuacja ta zaistnieje, gdy podmiotom wy-
wlaszczajacym w odniesieniu do cudzej nieruchomosci bedzie przypadaé w udziale
okreslone uprawnienie o charakterze obligacyjnym. W porzadku odjecia okreslo-
nego prawa rzeczowego beda one wystarczajace dla realizacji celéw wywlaszczenia
zart. 6. u.g.n.”’ Stanowisko takie zaprezentowal Z. Truszkiewicz, ktory stwierdzit,
ze w wyniku wywlaszczenia celem odjgcia ograniczonego prawa rzeczowego obcig-
zajacego cudzg nieruchomos¢ jest umozliwienie Skarbowi Paristwa lub jednostce
samorzadu terytorialnego wykorzystania w pelni swoich uprawnier obligacyjnych
wobec nieruchomosci stanowigcej wlasnosé osoby trzeciej”.

Powstaje tu pytanie o dopuszczalno$¢ wywlaszczenia ograniczonych praw rze-
czowych na nieruchomosci, ktéra nie stanowi wlasnosci wywlaszczanego, powo-
dujac przejscie ograniczonego prawa rzeczowego na wywlaszczajacego. W przed-
stawionej kwestii nie mozna méwic¢ o rozszerzeniu uprawnien wlascicielskich na
skutek wywlaszczenia. Zakres praw wiasciciela nie uleglby przeobrazaniu sie, lecz
zmienilaby si¢ jedynie osoba uprawniona z tytutu ograniczonych praw rzeczowych.
W opinii W. Ramusa istnieje mozliwos¢ wywlaszczenia ograniczonych praw rze-
czowych na cudzej nieruchomosci. Ubiegajacy si¢ o wywlaszczenie ograniczonego
prawa rzeczowego ma na celu nabycie tego prawa na swoja rzecz badz ubiegajacy
sie jest wlascicielem danej nieruchomosci, tylko chodzi o czyste odjecie tego pra-

8 C. Wozniak, Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, red. H. Kisilowska, Warszawa 2004, s. 155.
69 S. Czuba, gp. cit., s. 104-105; T. Wos, op. cit., 5. 55.

70 T. Wos, op. cit., s.55.

" E. Drozd, Z. Truszkiewicz, op. cit., s. 210.
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wa”2. Zdaniem M. Wolanina w wyniku wywlaszczenia podmiotem wywlaszczonego
prawa zostaje Skarb Paristwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem
stuzebnosci osobistych, ktére w wyniku wywlaszczenia wygasaja”. Podobny poglad
przedstawia S. Grzybowski, stwierdzajac, ze wywlaszczenie moze prowadzi¢ do
przejécia innego niz wlasno$¢ prawa rzeczowego™. Odmienny poglad przedstawia
S. Czuba, ktéry stwierdzil, iz wywlaszczenie ograniczonych praw rzeczowych moze
dotyczy¢ wylacznie praw obciazajacych nieruchomosé wywlaszcezajacego i prowadzi
do wygasnigcia tych praw lub ograniczenia®. Tadeusz Wo§ nie akceptuje pogla-
du o mozliwosci przejscia ograniczonego prawa rzeczowego na wywlaszczajace-
go. Wyraza on poglad, ze bezposrednim skutkiem wywlaszczenia ograniczonych
praw rzeczowych jest uwolnienie okreslonej nieruchomosci od cigzacych na niej
obciazen (przez odjgcie ograniczonego prawa rzeczowego) lub zmniejszenie cig-
zacego na niej obciazenia (przez ograniczenie prawa rzeczowego)”.

Brak przejscia ograniczonego prawa rzeczowego na wywlaszczajacego nie po-
chodzi z mechanizmu wywlaszczenia, lecz z istoty i tresci ograniczonych praw rze-
czowych. Przejscie lub nieprzejscie tych praw na wywlaszczajacego bedzie zwigza-
ne z obowigzujacymi przepisami, w odniesieniu do tych praw. Brak tu mozliwo-
§ci przejscia na wywlaszczajacego stuzebnosci osobistej. Zgodnie z art. 296 k.c.,
stluzebnos¢ osobista moze by¢ ustanowiona na rzecz oznaczonej osoby fizycznej.
W mysdl art. 285 k.c., w zwiazku z art. 50 k.c. sluzebnos¢ gruntowa stanowi czesé
skladowsq nieruchomosci wladnacej i nie moze przystugiwa¢ innemu podmioto-
wi, ktéry nie jest wlascicielem nieruchomosci wladnacej. Wyklucza to mozliwosé
samodzielnego wywlaszczenia tego prawa, ze skutkiem jego przejscia na wywlasz-
czajacego. W przypadku prawa uzytkowania ograniczeniem do przejscia tego pra-
wa na wywlaszczajacego jest jego niezbywalny charakter (art. 254 k.c.). Od niezby-
walnosci prawa uzytkowania nalezy odrézni¢ prawo do przeniesienia uprawnien
do jego wykonania”.

Wywlaszczenie ograniczonych praw rzeczowych moze polegaé réwniez na ich
ograniczeniu. Ograniczenie tych praw moze stanowi¢ zmiana ich tresci, sposobu
wykonywania lub czasowe wylaczenie wykonywania prawa. Na skutek ogranicze-
nia praw rzeczowych ograniczonych zmniejszaja si¢ obcigzenia nieruchomosci,
a wzrastajg uprawnienia jej wiasciciela. Wywlaszczenie to moze znalez¢ zastoso-
wanie tylko na gruntach stanowiacych wlasnos¢ wywlaszczanego.

72 'W. Ramus, op. cit., s. 32.

7 M. Wolanin, op. cit., s. 256.

™ S. Grzybowski, Stosunki cywilnoprawne powstajgce w zwigzku z aktem administracyjnym, Ka-
towice 1969/1970, s. 56.

% S. Czuba, gp. cit., s. 104-105.

76 'T. Wos, gp. cit., s. 53-54.

77 ]. Szachulowicz, op. cit., s. 461.



200 Karolina Muzyczka

Zakonczenie

Konstytucyjne wyznaczniki dopuszczalnej ingerencji we wlasno$¢ zostaly zawar-
te w art. 2, 31, 21 oraz 64 Konstytucji RP. W konstytucyjnym ujeciu okreslonym
w art. 64 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw ma-
jatkowych, a takze dziedziczenia. Wedlug art. 64 ust. 3 Konstytucji RP ,wlasnos¢
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie na-
rusza ona istoty prawa wiasnoéci”. Jednakze zgodnie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanowione tylko w ustawie i wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”. W zwigzku z tym ogra-
niczenie w korzystaniu z konstytucyjnego prawa wiasnosci polega na pozbawie-
niu prawa do wlasnosci, gdy wymagaja tego okolicznosci okreslone w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Artykul 21 Konstytucji RP dotyczy szerszego pojecia wlasnosci,
nie tylko w ujeciu ekonomicznym, obejmuje rzeczowe prawo wiasnosci przystu-
gujace do nieruchomosci. Zatem wlasno$¢ moze by¢ ograniczona na cele publicz-
ne, o ktérych jest mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Zakres ochrony wiasnosci
wynika z woli ustrojodawcy i ustawodawcy. W tym wzgledzie ustrojodawca po-
siada daleko idaca autonomie, wyznaczajac granice tej ochrony w Konstytucji RP,
ktére stanowig normatywny wyznacznik dla zwyklego ustawodawcy w tworzeniu
regulacji ustawowych oddziatujacych na wlasnos¢ i prawo dziedziczenia w sposéb
nieprzekraczajacy granic dopuszczalnej ingerencji, wynikajacych z Konstytucji RP.
Niemniej jednak osigganie tych celéw musi pozostawa¢ w konstytucyjnym kon-
tekscie, jako dobra wspélnego wszystkich obywateli oraz urzeczywistnienia zasad
sprawiedliwosci spoleczne;.

Przedmiotem pozbawienia jest prawo rzeczowe, a skutkiem tego pozbawienia
jest przeniesienie tego prawa na rzecz gminy, powiatu, samorzadu wojewédzkiego
lub Skarbu Paristwa albo wygasnigcie tego prawa. Przeniesienie prawa rzeczowego
nastepuje w przypadku wywlaszczenia prawa wlasnosci. Wygasniecie prawa rze-
czowego jest skutkiem wywlaszczenia, wystepuje w przypadku praw rzeczowych
o charakterze nieprzenoszalnym, np. uzytkowanie, albo w przypadku zaistnienia
tzw. konfuzji praw, polegajacej na wywlaszczaniu innego niz wlasnos¢ stanowiacej
wlasno$é¢ podmiotu, na rzecz, ktérego dokonywane jest wywlaszczenie, np. wy-
wlaszczenie prawa uzytkowania wieczystego na rzecz gminy, ktéra jest wlascicie-
lem nieruchomosci, na ktérej to prawo jest ustanowione.

Problematyka cywilnoprawnej ingerencji we wlasnos¢ nie stanowi odmiany
klasycznego wywlaszczenia o charakterze niepublicznoprawnym, skoro Zrédlem
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cywilistycznej ingerencji jest zapewnienie wspélistnienia wlasnosci ekonomicz-
nej przystugujacej réznym podmiotom. Jednakze chodzi o zdefiniowanie zakresu
przystugiwania prawa wlasnosci przystugujacego wielu podmiotom. Cywilistyczna
ochrona praw rzeczowych rozréznia poszczegélnych podmiotéw, stuzy wspétist-
nieniu praw opartych na réwnowazeniu si¢, wykonywaniu i wzajemnym oddzia-

tywaniu.
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Abstract. In 2019 the new accreditation procedure of higher education study programs had been
adopted in Ukraine. The academic community was able to get acquainted with the basic principles
of the higher education quality assurance system through the experience gained by higher education
institutions and the National Agency for Higher Education Quality Assurance experts in the pro-
cess of the new procedure implementation. One of the basic instruments for higher education qual-
ity assurance, which is of crucial importance in the nowadays accreditation procedure, is the study
programs self-assessment report (self-assessment form). The experience of accreditation during the
2019-20 academic year has shown that higher education institutions can successfully employ this in-
strument for accreditation only if it is a part of the internal higher education quality assurance system.

Sprawozdanie z samooceny jako podstawowy instrument
zewnetrznych i wewnetrznych procedur zapewniania jakosci
w szkolnictwie wyizszym

Stowa kluczowe: akredytacja, system zapewniania jakosci, dzialania edukacyjne, programy studiéw,
raport samooceny, formularz samooceny

Streszczenie. W 2019 r. na Ukrainie zostala przyjeta nowa procedura akredytacji programéw stu-
diéw wyzszych. Srodowisko akademickie moglo zapozna¢ si¢ z podstawowymi zasadami systemu
zapewniania jakosci szkolnictwa wyzszego poprzez doswiadczenie zdobyte przez uczelnie oraz eks-
pertéw Paristwowej Agencji ds. Zapewnienia Jakosci Szkolnictwa Wyzszego w procesie wdrazania
nowej procedury. Jednym z podstawowych instrumentéw zapewniania jakosci szkolnictwa wyzsze-
go, ktéry ma kluczowe znaczenie w dzisiejszej procedurze akredytacji, jest raport samooceny pro-
gramé6w studiéw (formularz samooceny). Doswiadczenia zwigzane z akredytacja w roku akademic-
kim 2019-2020 pokazujg, ze uczelnie moga z powodzeniem stosowa¢ ten instrument do akredytacji

tylko wtedy, gdy jest on cze¢scig wewnetrznego systemu zapewniania jakosci szkolnictwa wyzszego.

Social accountability and enhancement are the two main goals that form the ba-
sis of quality assurance activities. The creation of trust in a higher education insti-
tution’s performance itself depends on the degree of achievement of these main
goals of the higher education quality assurance system. A successfully implemented
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quality assurance system will provide information to assure the higher education
institution and the public of the quality of the higher education institution’s ac-
tivities (accountability) as well as provide advice and recommendations on how it
might improve its performance (enhancement)!.

Improving quality in a higher education institution is a very complex process of
creating and applying appropriate instruments that affect the entire quality manage-
ment system. Internal and external quality assessment stimulate the system’s develop-
ment?. A harmonious integration of both proves to be the most effective. Theoretical
foundation as well as the most effective practices of the integration are given in the
European Higher Education Area (EHEA) Standards and Guidelines for Quality
Assurance in the European Higher Education Area (hereinafter ESG-2015).
These standards are considered to be key directions for the countries, higher educa-
tion quality assurance agencies, and higher education institutions that improve and
perfect their higher education quality assurance systems. The following standards
of the aforementioned document are of particular importance for the purposes of
this article: “2.1 Consideration of internal quality assurance”, “2.3 Implementing
processes”, “1.7 Information management”.

'The standard “Consideration of internal quality assurance” defines the necessity
to take into consideration the processes and criteria established for the external
quality assurance system while dealing with the internal quality assurance system.

External quality assurance processes should be reliable, useful, pre-defined, im-
plemented consistently, and published. These processes include a self-assessment
or it’s equivalent (“Implementing processes” standard). Depending on the design
of the external quality assurance system, the institution provides the basis for the
external quality assurance through a self-assessment or by collecting other mate-
rial including supporting evidence?.

An essential prerequisite of effective management is the quality and complete-
ness of the information that is the basis for strengths and weaknesses identifica-
tion and decision-making. Here, the principle guidelines are outlined in the stan-
dard “Information management”, which defines the requirements for the effective
data collection processes on study programs and other activities as well as to the
analysis and presentation of the information to the stakeholders. Another integral
part of the quality assurance system is a university performance self-assessment,
in particular assessment of educational activity outcomes, strategic planning, and

! Standards and Guidelines for Quality Assurance in the European Higher Education Area
(ESG), K.: Ltd “Poligraph plus”, 2015, pp. 5-7.

2 JIoKa/IbHi CHCTeMM YIIPaB/IHHS AKICTIO: CBITOBMI JOCBIJ Ta yKpaiHCbKi IPAaKTUKY OOYLOBH,
3a pepn. T.B.®inikosa, B.I. Tepemyxa, K.: Takcon, 2018, 316 c.

3 Standards and Guidelines for Quality Assurance..., pp. 17-19.
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monitoring. A self-assessment report is one of the key instruments of the self-
assessment procedure.

In sustainable higher education quality assurance systems, a self-assessment re-
port is defined as an instrument of self-analysis that covers institution’s study pro-
grams, a higher education quality assurance system assessment, and educational
activities quality assessment. A self-assessment report assists in the identification
of weaknesses in the programs or a system as a whole and elaboration methods
to address them. Withal, an external higher education quality assurance system
recognizes a self-assessment report as the fundamental document formed by an
institution for external assessment purposes, including accreditation. At the same
time, the report provides data on a higher education quality assurance system and
study programs quality in particular.

'The analysis of Ukrainian higher education development throughout history
shows that self-assessment reports are not brand-new novelties for the higher ed-
ucation institutions. The Article 9 of the “Regulations on accreditation of higher
education institutions and specialties in higher education institutions and higher
vocational schools” (of 2001) points out that higher education institutions claiming
accreditation of the field of study/specialty have to submit a report on its activity
within the field of study/specialty under accreditation to the Ministry of Education
and Science of Ukraine. The report has to confirm the compliance of personnel,
educational-methodical, material-technical and information support with the li-
censing conditions for the educational services in the field of higher education pro-
vision, as well as the compliance of the qualitative characteristics of the training
of specialists with the state requirements. The report includes the commentaries
(instructions) of the supervising bodies regarding license conditions; information
on legal and physical entities complaints concerning the educational activity of an
educational institution in the field of study /specialty under accreditation for the
period of training (retraining) of specialists; measures to address the listed issues
and information on the implementation of such measures; a description of the in-
ternal educational activities quality assurance system®.

'Thus, the report included a large number of various materials to provide in-
formation on a higher education institution’s internal regulatory framework, cer-
tificates of compliance with many regulatory documents, and a large number of
statistical documentations.

Also, an institution claiming accreditation on a certain level had to submit to
the Ministry of Education and Science of Ukraine, among other documents, a re-

4 Tonoxenns «IIpo akpeaMUTALii0 BUIUX HABYAIbHUX 3aK/IA/iB i Crel[ianbHOCTell Y BUINUX
HaBYa/JIbHMX 3aK/Iajax Ta BUILMX Hpodeciiinux yummumiax» [Enexrpornnit pecypc]. Pexum mo-
crymy: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/978-2001-%D0%BF [access: 24.05.2020]
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port on an educational institution educational and scientific activity results con-

sidered by the academic council, and sealed by the educational institution. The re-

port included the following:

— general information on the higher education institution;

— general information on the personnel and material-technical support;

— alist of fields of study/specialties the institution provides training (retraining),
and their levels of accreditation;

— general number of students, their distribution by fields of study, specialties and
forms of education;

— postgraduate and doctoral studies activity results for the last 5 years (relevant
for the educational institutions of the IV accreditation level);

— information on the international relations with educational institutions and
organizations;

— information on textbooks and study guides publications (drafting for publica-
tion) for the last 5 years.

Despite the similarity of some of these requirements to the self-assessment re-
ports headings of European agencies, there is a key difference. These requirements
are focused more on the formal reporting to external supervising organizations,
but not on the self-analysis and identification of underlying strengths and weak-
nesses. In fact, these documents have much in common with the “evidence base”
that appears in European and American agencies guidelines. There is a clear in-
sufficiency of study programs strengths and weaknesses analysis and their further
development references. The higher education institutions attempting to undergo
education programs accreditation in European and American agencies have ex-
perienced this insufficiency firsthand.

Before the Law of Ukraine “On Higher Education”approved the study programs
accreditation procedure and institutional accreditation requirements the accredi-
tation had been carried out by the central executive body in the field of education
and science following the procedure for accreditation of specialties and institutions

The adoption of the Law of Ukraine “On Education™ and the Law of Ukraine
“On Higher Education” changed the situation. These Laws define the key role of
the study programs accreditation and institutional accreditation among the main
tunctions of the external quality assurance system:

5 3akoH Ykpainu “IIpo ocity” Bip 5.09.2017 Ne 2145-VIII [Enekrponnuii pecypc]. Pexxum
pocryy: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/2145-19 [access: 24.05.2020].

¢ 3akoHn Ykpaiuu “IIpo Buyy ocsiry” Big 1.07.2014 poky Ne 1556-VII [EnexrporHnmit pecypc].
Pexxum gocrymy: http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1556-18 [access: 24.05.2020].
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— astudy program accreditation is an assessment of a study program and/or higher
education institution educational activity under this program targeted to secure
and improve higher education quality’;

— aninstitutional accreditation is an assessment of a higher education institution’s
educational activities quality®.

A higher education institution claiming to undergo a study program accredi-
tation and/or institutional accreditation shall submit a written application and
documents confirming compliance of its study program and educational activi-
ties under such program with the requirements and established criteria (for study
programs accreditation) and/or compliance of its internal quality assurance system
with the requirements for the higher education quality assurance system (for in-
stitutional accreditation) to the National Agency for Quality Assurance in Higher
Education of Ukraine’.

'The Laws regulate key stages of the accreditation procedure and define an inde-
pendent body responsible for its realization, viz. the National Agency for Quality
Assurance in Higher Education of Ukraine. The Provision “On the accreditation
of study programs for the training of applicants for higher education”1° (herein-
after the Provision) is the latest elaborated document. It includes requirements for
the information on a study program and an educational activity presented by the
higher education institution as well as their assessment criteria.

During the 2019-20 academic year, the Provision had been tested in the ma-
jority of the higher education institutions of Ukraine and was used for accredita-
tion of more than 500 educational programs. The Provision defines that “a study
program accreditation is an assessment of a study program quality and higher ed-
ucation institution educational activity under this program targeted to determine
compliance with the higher education standard, ability to meet the requirements
of the standard, as well as the achievement of the learning outcomes stated in the
program in line with the study program quality assessment criteria™!.

It should be mentioned, that the definition of a “study programs accreditation”
in the latest version of the Law of Ukraine “On Higher Education”, in contrast
to the definition in the Provision, emphasize securing and improving the higher

7 Ibidem.

8 3akon Ykpaiuu “IIpo ocsity” Bix 5.09.2017 Ne 2145-VIII...

9 3akoH Ykpaiuu “IIpo Bumy ocsiry” sig 01.07.2014 poky Ne 1556-VII...

10 TTonoxenus «IIpo akpepuTaLil OCBITHIX IpOrpaM, 3a AKUMM 3AiIICHIOETCS MifrOTOBKA
3mo6yBauiB Buoi ocBiTi» [Enexrponnnmit pecypc]. Pexxum moctymy: https://zakon.rada.gov.ua/
laws/show/z0880-19#Text [access: 24.05.2020].

' TTonoxenus «IIpo akpepuTalio OCBITHIX pOrpaM, 3a SIKMMMU 3AIIICHIOETHCA MiFOTOBKA
3mo6yBauiB Buioi ocBiTu» [Enexkrponnnit pecypc]. Pexum gocrymy: https://zakon.rada.gov.ua/
laws/show/z0880-19#Text [access: 24.05.2020].
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education quality, and the issue of compliance with the standard is considered to
be the part of an “education quality” notion.

'The goals of accreditation are 1) to establish compliance of the study program
quality and educational activities under this program with determined criteria; 2) to
assist to higher education institutions in identifying the strengths and weaknesses
of a study program and educational activities under this program; 3) to provide all
stakeholders with the information on the quality of a study program and educa-
tional activities under the program; 4) to strengthen trust in higher education in
Ukraine; 5) to promote the integration of Ukrainian higher education institutions
into the European Higher Education Area.

One of the key documents that are submitted by a higher education institution
claiming to undergo study program accreditation is a study program self-assessment
report and documents confirming the provided information (evidences). A self-
assessment report is prepared in line with the defined criteria. A form of the report
is approved by the National Agency for Quality Assurance in Higher Education
of Ukraine and is published on the official website!?. The form of a study program
self-assessment report contains a list of obligatory documents that are to be sub-
mitted to confirm the provided information.

A mandatory condition for accreditation is the compliance of the higher ed-
ucation institution study program and educational activities under this program
with the defined criteria, that are applied following the Standards and Guidelines
for Quality Assurance in the European Higher Education Area. The latter char-
acterizes the higher education institution education policy, study program conclu-
sion and editing procedures, approaches to methodological and personnel support,
meeting the needs of higher education applicants and other stakeholders, as well
as transparency and publicity of higher education institutions, etc. Approved cri-
teria are applied by the higher education institution in the process of self-assess-
ment report preparation as well as by the National Agency for Quality Assurance
in Higher Education of Ukraine and its sectoral expert councils and expert groups
during accreditation under the methodological recommendations approved by the
National Agency itself.

'Thus, the new self-assessment report is the result of internal analysis and con-
tains an assessment of individual activity under the pre-defined criteria. One of the
self-assessment report preparation results is expected to be independent identifi-
cation of study program weaknesses, consideration of measures to address them,
and generation of measures to the study program enhancement and improvement
by a higher education institution. Provided for the re-accreditation, the report has

12° ®opma BioMOCTeli PO CAMOOLiHIOBAHHS. ..
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to account for the dynamics of indicators’changes to prove program goals and ac-
creditation criteria fulfillment.

'Thus, it is possible to observe a shift in the requirements to the content of the
report on a study program implementation. This is in line with a change of the
accreditation process goals, whereas the accreditation process is also expected to
provide objective and unbiased information on a particular study program quality,
as well as to assist to a higher education institution in identifying a study program
weaknesses and elaborate measures to address them?®.

Despite some formal similarities of separate headings, the self-assessment re-
port content differs significantly from the documents that higher education insti-
tutions used to submit. The report has to contain sufficient data for criteria com-
pliance assessment, as well as the report’s preparation process itself is required to
utilize the following self-assessment instruments:

— employers survey;

— comparison of study programs content with the similar study programs of na-
tional and foreign higher education institution;

— study program assessment with the graduate’s participation;

— students survey on education process and separate educational components
satisfaction;

— expert assessment by the practicing professionals'.

It is possible to conclude that a self-assessment report preparation process allows
to take advantage of the internal quality management system and self-analysis to
attract relevant stakeholders and to define possible directions of a study program
improvement and further development. Higher education institutions should con-
sider the accreditation process itself as the quality development project, not as the
solely bureaucratic external inspection procedure.

'Thus, the self-assessment report preparation has become both a prerequisite for
successful study programs or institutional accreditation and an important instru-
ment for internal higher education quality assurance.

Conclusions. During the existence of the independent higher education sys-
tem in Ukraine, the set of reporting documentation that accompanied accredita-
tion processes has evolved from a formal information statistical report to an ana-
lytical study with a multi-criteria holistic assessment of the effectiveness of study
programs and a higher education institution as the whole. The experience of the

3 Axpemuranis ocBiTHix mporpam (3a Marepiamamu npoekty QUAERE): MetopmuHmit
moci6uuk, B.A.Byrpos, A.IL. Toxuk, [I.B. Illermok Ta iH.; 3a 3ar. pex. JL.B.I'y6epcokoro, K.: BIII]
«KuiBcbkuii yHiBepcuTeT», 2018, 74 c.

4 BripoBajiKeHHsI JIOK&/IbHUX CHUCTEM YIPABIIHHA SKiCI0 B YKPAiHCbKUX YHiBepCUTeTax:
Ananmitnanmit 3Bit, 3a sar. per. T.B. ®inikoBa, B.I. Tepemiyka, MbxHapop. 6marop. Poup
«MixHaponHut GOHJ JOCTIIKeHb OCBITHBOI OMiTHKM», K.: Takcow, 2018, 88 c.
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first year of the study programs accreditation under new guidelines showed that
it has encouraged higher education institutions to develop internal quality assur-
ance systems and to introduce a self-assessment report as an instrument for recur-
rent study programs monitoring and decision-making. There is no doubt, that the
higher education institutions that will recognize self-assessment as a mandatory
component of the educational policy implementation and the internal education
quality assurance system will successfully accredit their study programs and gain
the right to institutional accreditation at the earliest opportunity.
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Abstract. The article analyses the essence of dispute settlement mechanisms existing in the framework
of the EU-Ukraine relationship. It considers the evolution of the dispute settlement mechanisms
over the last 30 years, types of mechanisms provided by the EU-Ukraine Association Agreement
being in force. Particular attention is paid to the analysis of the first case of a trade dispute which
is resolved using the arbitration procedure under the Association Agreement with Ukraine on the
export of raw wood.

Mechanizmy rozstrzygania sporéw UE-Ukraina

Stowa kluczowe: Ukraina, Unia Europejska, ukiad stowarzyszeniowy, rozstrzyganie sporéw, arbitraz,
mediacja, zamkniecie zasadnicze/niezbedne, spér handlowy, drewno

Streszczenie. Artykut analizuje istote mechanizméw rozstrzygania sporéw istniejacych w ramach
relacji Unia Europejska—Ukraina. Uwzglednia ewolucje mechanizmdw rozstrzygania sporéw w ciggu
ostatnich 30 lat, rodzaje mechanizméw przewidzianych w uktadzie o stowarzyszeniu UE-Ukraina.
Szczegolng uwage zwraca si¢ na analize pierwszego przypadku sporu handlowego, ktéry zostaje
rozstrzygniety w trybie arbitrazu w ramach Uktadu Stowarzyszeniowego z Ukraing w sprawie eks-
portu surowego drewna.

Introduction

International dispute settlement has as a long history in international relations. It
main objective is to provide legal means of solving differences between counter-
parts with the best possible outcome. The EU-Ukraine relations are not the ex-
ception. Over the last 30 years the parties came across several issues which need-
ed the prompt and effective solution. But the recent EU-Ukraine Association

* With the support of the Erasmus+ Programme of the European Union within the Jean Mon-
net Centre of Excellence Project Ne 611625-EPP-1-2019-1-UA-EPPJMO-CoE “Advancing Euro-
pean Studies in Ukraine: Interdisciplinary Approach”.
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Agreement (hereinafter — AA) being considered as “the most ambitious agreement
the European Union has ever offered to a non-Member State™ brought this issue
to the completely new level.

'The question of dispute resolution mechanisms was raised in the studies of
M. Cremona and R. Wessel?. Researchers are analysing the current debate and the
specific angles of the confusing link between dispute resolution at the EU level
and the resolution of international disputes.

Particular attention is paid to the issues of dispute settlement mechanisms
within free trade areas (hereinafter — FTA), concluded between the EU and other
countries, in a study by I. Barcero®.

The emergence of disputes and their resolution in accordance with the
Association Agreement between Ukraine and the EU has been studied by such
scholars as Ya.M. Kostyuchenko, Ya.P. Lyubchenko, N.A. Mazaraki, V.I. Muravyov,
Yu. Rudyuk, O.V. Sviatun*. However, due to the dynamic development of these
legal relations, this issue continues to be relevant for further research. In addition,
the initiation of an arbitration procedure for resolving a dispute between the EU
and Ukraine has not yet been covered in the doctrine at all.

The evolution of the EU-Ukraine dispute settlement mechanism. It is tradi-
tionally believed that bilateral relations between Ukraine and the EU consist of
two stages of cooperation — under the Partnership and Cooperation Agreement
(PCA) and the Association Agreement. However, the cooperation was started

! Remarks by President of the European Council Herman Van Rompuy at the press conference
of the Eastern Partnership summit in Vilnius, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
254-2013-INIT/en/pdf [access: 15.06.2020].

2 M. Cremona, A. Thies and R.A. Wessel (Eds.), The European Union and International Dis-
pute Settlement, Oxford: Hart Publishing, 2017.

3 1.G. Bercero, Dispute Settlement in European Union Free Trade Agreements: Lessons Learned?,
Regional Trade Agreements and the WT'O Legal System, pp. 383-406, https://www.researchgate.net/
deref/http%3A%2F%2Fdx.doi.org%2F10.1093%2Facprof%3Aoso%2F9780199206995.003.0017
[access: 15.06.2020].

4 SL.M. KocTtiouenko, Oco0nusocmi mexanizmie 8pezynio8anHs cynepeuHocmeil 6 npoyeci €apo-
neticokoi ekoHomiuHol inmeepauii Ykpainu, “IIpaBosa nep>xasa” 2016, Ne 21, C. 250-255; SLII. JTi06-
4eHKO, 30006 A3aHHA YKpainu y cdepi anvmepHamusHux cnocobie SUpiuleHHs NPasosUx cnopie,
n06’A3aHUX 3 yKnadeHHam Yeoou npo acoyiayir, ;daconuc KuiBcbkoro yHiBepcutery mpasa” 2015,
Ne 4, C. 370-374; H.A. Masapaxi, Mexanismu supiuieHHs cnopie y pamxax Y200u npo acoyiayiio mix
Yipainowo ma Esponeiicokum Corosom, ,,IIpaso i cycminbcteo” 2018, Ne 5, C. 212-216; B. Mypasiios,
Cnocobu i mexanizmu épezyniosanus cnopie 6 Yeodax €sponeticvkozo Coto3y npo acoyiauiio, https://
instzak.com/index.php/journal/article/view/524/543 [access: 16.07.2020]; SI.M. Kocrrouenko, IIpa-
8061 Mexani3mu supiuenns cnopie 6 Y200i npo acouiauito min Yxpainor ma €C, ,,EBpOIeNChKi
nepcrextusy’ 2019, Ne 3, C. 179-185; Y. Rudyuk, How the Trade Disputes between EU and Ukraine
will be Settled under the EU-Ukraine Association Agreement, “Lex Potus” 2017, Ne 2(4), p. 37-50;
O. Sviatun, The Role of Human Rights Clause in the EU Agreements with Third Countries. Uniwersalny
i Regionalny wymiar ochrony praw czlowicka. Nowe wyzwania — nowe rozwigzania, t. 1, Warszawa:

Wydawnictwo Sejmowe, 2014, P. 643-653.
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a bit earlier. Therefore, it is worth paying attention to another agreement signed

on December 18, 1989 which established relations between the USSR and the

European Economic Community (Agreement on Trade and Commercial and

Economic Cooperation)®. The importance of this Agreement is evidenced by its

mention in the preamble to the Partnership and Cooperation Agreement as a ba-

sis for further strengthening and expanding ties.

Article 15 of the 1989 Agreement enshrined the obligation of the parties to avoid
conflicts that require the use of safeguards in mutual trade. At the same time, in
the event of a dispute, this article provides for a political model for its settlement,
for instance the following:

— holding consultations within the Joint Committee;

— the right of the injured party to restrict the import of the relevant goods to
the extent and for such period of time as is necessary to prevent or remedy the
damage;

— the right of the party violating the agreement to waive its obligations to the in-
jured party “in the amount of the equivalent volume of trade” in the event that
the injured party applies the above protective measures;

— the right of parties in critical situations to apply protective measures on a tem-
porary basis prior to consultations.

'The 1994 Partnership and Cooperation Agreement provided for a quasi-
judicial mechanism (recommendations of peace mediators) in addition to po-
litical means of dispute settlement (recommendations of the Cooperation and
Consultation Council). In general, such a mechanism is typical of first-generation
partnership and cooperation agreements with post-Soviet states. According to Art.
96 of the Agreement, the parties may resort to the instrument of peaceful media-
tion if the Cooperation Council is unable to settle the dispute. At the same time,
it is stated that the recommendations of peace mediators are not binding on the
parties. Unfortunately, this provision eliminates the quasi-judicial nature of this
mechanism. In addition, according to Art. 97 at the request of one of the parties,
the parties shall hold consultations to discuss any issues concerning the interpre-
tation or implementation of the Agreement®.

5 Agreement between the European Economic Community and the European Atom-
ic Energy Community and the Union of Soviet Socialist Republics on trade and commercial
and economic cooperation, https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX-
%3A21990A0315%2801%29 [access: 15.06.2020].

¢ Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their
Member States, and Ukraine, https://ec.europa.eu/world/agreements/downloadFile.do?full Tex-
t=yes&treaty TransId=659 [access: 15.06.2020].
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Current Status. The Association Agreement between Ukraine and the EU’
provides for two dispute settlement mechanisms. The first one concerns disputes
regarding the whole AA, but without taking into account the free trade area (FTA),
and the other covers the F'TA itself in more detail.

The general dispute settlement mechanism. It is based on the general diplomatic
means where the institutions introduced by AA play the major role.

One of the reasons for initiating the dispute between the EU and Ukraine is the
infringement of “essential clauses” of the Agreement. These clauses are typical for
the most agreements concluded by the European Union with the third countries.

Title I of the EU-Ukraine AA defines the general principles which form the
basis for the domestic and external policies of the Association between the EU
and Ukraine. For instance Art. 2 states that

Respect for democratic principles, human rights and fundamental freedoms, as defined in par-
ticular in the Helsinki Final Act of 1975 of the Conference on Security and Cooperation in

Europe and the Charter of Paris for a New Europe of 1990, and other relevant human rights
instruments, among them the UN Universal Declaration of Human Rights and the European
Convention on Human Rights and Fundamental Freedoms, and respect for the principle of the
rule of law shall form the basis of the domestic and external policies of the Parties and consti-
tute essential elements of this Agreement...

Art. 476 “Fulfilment of the Obligations” of the Association Agreement indi-
cates that

1.'The Parties shall take any general or specific measures required to fulfil their obligations un-
der this Agreement. They shall ensure that the objectives set out in this Agreement are attained.
2.'The Parties agree to consult promptly through appropriate channels at the request of either
Party, to discuss any matter concerning the interpretation, implementation, or good faith ap-
plication of this Agreement and other relevant aspects of the relations between the Parties.
3. Each Party shall refer to the Association Council any dispute related to the interpretation,
implementation, or good faith application of this Agreement in accordance with Article 477
of this Agreement. The Association Council may settle a dispute by means of a binding ruling.

When a dispute arises between the Parties concerning the interpretation, im-
plementation, or good faith application of this Agreement, they should apply
Art. 477 of the AA:

any Party shall submit to the other Party and the Association Council a formal request that
the matter in dispute be resolved... 2. The Parties shall endeavour to resolve the dispute by en-
tering into good faith consultations within the Association Council... with the aim of reach-
ing a mutually acceptable solution in the shortest time possible. 3. The Parties shall provide the
Association Council and other relevant bodies with all the information required for a thor-
ough examination of the situation. 4. As long as a dispute is not resolved, it shall be discussed

7 Association Agreement between the European Union and its Member States, of the One
Part, and Ukraine, of the Other Part, https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=CEL-
EX:02014A0529(01)-20200201) [access: 15.06.2020].
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at every meeting of the Association Council. A dispute shall be deemed to be resolved when
the Association Council has taken a binding ruling to settle the matter as provided for in para-
graph 3 of Article 476, or when it has declared that the dispute is at an end. Consultations on
a dispute can also be held at any meeting of the Association Committee... as agreed between
the Parties or at the request of either of the Parties. Consultations may also be held in writing.

'The Article 478 states which measures should be applied in case of non-fulfil-

ment of obligations:

A Party may take appropriate measures if the matter is now resolved through the dispute settle-
ment mechanisms and if the complaining Party continues to consider that the other Party has
failed to fulfil an obligation under this Agreement... In the selection of appropriate measures,
priority shall be given to those which least disturb the functioning of this Agreement. Except
in cases described in paragraph 3 of this Article 478, such measures may not include the sus-
pension of any rights or obligations provided for under provisions of this Agreement, men-
tioned in Title IV (Trade and Trade-related Matters) of this Agreement. These measures shall
be notified immediately to the Association Council and shall be the subject of consultations
in accordance with paragraph 2 of Article 476 of this Agreement, and of dispute settlement in
accordance with paragraph 3 of Article 476 and Article 477 of this Agreement.

'The exceptions indicated in the Art. 478 include violation by the other Party
of any of the essential elements of this Agreement, referred to in Article 2 of this
Agreement®. It means that the new Agreement between the EU and Ukraine in-
troduces a political dialogue for dispute settlement and does not provide for sus-
pension or termination of the Agreement for the human rights violations.

In reality the European Union does not apply the suspension procedure quite
often. Where a response is needed to address a specific human rights situation
in a partner country, the EU prefers to use diplomatic means (e.g. through the
Association Council or annual summit meetings) or limited prohibitions, such as
embargoes for the sale of weapons, the freezing of assets or a visa ban. The gen-
eral suspension or termination of the Agreement is considered as “nuclear” means
which is better not to use.

In the modern history of the EU-Ukraine relationship the Union applied
such approach regarding the imprisonment of the former Prime Minister Yuliia
Tymoshenko and other opposition leaders in the time the Viktor Yanukovych’s
Presidency. In 2012-2013 the EU threatened to suspend the conclusion of the
Association Agreement as a reaction for the “selective justice” in Ukraine.

Other dispute settlement procedures are provided for the application of tech-
nical barriers to trade, sanitary and phytosanitary measures, services, right of es-
tablishment, e-commerce, state procurement. All these areas are covered by regu-
latory convergence. In case of dispute resolution regarding interpretation of acts
of the EU institutions relating to these areas, the arbitral tribunal is obliged to

8 Ihidem.
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apply to the European Court of Justice. The arbitration panel may not render its
ruling until it has received the binding ruling of the Court of Justice for arbitra-
tion (Article 322).

The dispute settlement mechanisms in the FTA framework. If the diplomatic activi-
ties were unsuccessful, the unsatisfied party may resort to other mechanisms estab-
lished in the framework of the free trade area (Chapter 14: Articles 303-323 AA).

'The complaining party may apply for the arbitration panel to be established
in order provide ruling on the dispute (Article 305 AA). The claim is prepared in
writing and must contain a reference to the non-compliance of the measure with
the provisions of the AA with the appropriate justification of claims. The claim is
forwarded to the other party and the Trade Committee.

'The arbitration panel consists of three arbitrators selected by the parties. One
party cannot block the establishment of an arbitration panel, because if the par-
ties fail to agree on an arbitration panel, its members will be selected by drafting
of lots from a permanent list of arbitrators. The permanent list includes 15 arbitra-
tors (five from each of the parties and five to be the nationals of neither party) who
are recognised experts in the field of law and international trade. The list is formed
by the parties within six months after the entry into force of the Agreement. The
arbitrators shall be independent, act within their personal capacity and not on the
instructions from any authority, and act in accordance with the requirements of
the Code of Conduct annexed to the Agreement.

90 days after its establishment, the arbitration panel shall submit to the parties
an interim report setting out the facts, the possibility of applying the relevant pro-
visions, the reasons for the conclusions reached and the recommendations to the
parties. Upon receipt of the interim report, each party shall provide comments on
the materials received. Upon receipt of the parties’ comments on the interim re-
port, the arbitration panel may amend it and conduct any study it deems necessary.

120 days after its establishment, the arbitration panel shall render its ruling on
the dispute between the parties. The arbitration panel shall forward its rulings to
the parties and to the Trade Committee.

According to Article 310 AA rulings are binding on the parties who are given
30 days to enforce them.

In the event of non-compliance with the decisions of the arbitration panel, the
winning party may impose sanctions on the other party which may include the
suspension of its obligations under the Agreement, the provision of temporary
compensation, etc.

In cases of urgent need to resolve disputes in the energy sector, the parties may
request the chairman of the arbitration chamber to act as a mediator.



The EU-Ukraine Dispute Settlement Mechanisms 217

In the process of considering the dispute in the arbitration chamber, the par-
ties may reach a mutually acceptable solution to the dispute. Upon reaching such
a ruling, the parties shall notify the Trade Committee and the Chairman of the
Arbitration Panel (Article 317).

It should be also considered that under the Article 326 AA recourse to the dis-
pute settlement provisions of this Chapter 14 shall be without prejudice to any ac-
tion in the WTO framework, including dispute settlement action. However, where
one of the parties has, with regard to a particular measure, instituted a dispute set-
tlement proceeding, it may not institute a dispute settlement proceeding regarding
the same measure in the other forum until the first proceeding has been conclud-
ed. In addition, this party shall not seek redress of an obligation which is identical
under the AA and under the WTO Agreement in the two forums. In such case,
once a dispute settlement proceeding has been initiated, the party shall not bring
a claim seeking redress of the identical obligation under the other Agreement to
the other forum, unless the forum selected fails for procedural or jurisdictional rea-
sons to make findings on the claim seeking redress of that obligation.

Mediation. The mediation mechanism is used in resolving disputes concerning
the application of measures falling under Chapter 1 of Title IV (national treat-
ment and market access of goods) and adversely affecting trade between the parties.

Before seeking mediation, a party may request information from the other party
about measures that adversely affect trade or investment.

A party may invite the other party to contact a mediator. The proposal should
be in writing, clearly identifying the measures that affect trade and investment,
justifying their negative impact and showing the causal link between these mea-
sures and their negative impact.

'The other party may agree in writing or refuse mediation.

In case of a positive answer, the parties must choose a mediator. If the par-
ties fail to agree on the candidacy of the mediator, any of them may apply to the
Chairman of the Trade Committee to determine by drafting of lots such a person
from among the persons proposed by the parties included in the list of arbitra-
tors. The mediator should help the parties to better understand the nature of the
measures taken and their possible negative impact and to find a mutually accept-
able solution. However, the mediator cannot provide advice or comments on the
compliance of the measures with the provisions of the AA.

'The settlement of the dispute may be reached by a decision of the Trade
Committee. Among other ways to complete the mediation procedure, the AA
indicates the adoption of a mutually acceptable decision by the parties, a written
declaration of the mediator after consultation with the parties on the inexpediency
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of further efforts, a written declaration of one of the parties after consideration of

a mutually acceptable ruling.

After reaching a mutually acceptable solution, the parties must take measures
to implement it within the period specified by them.

According to Article 333 AA procedures for the application of the mediation
mechanism may not serve as a basis for dispute settlement procedures under the
AA or with other agreements.

Dynamics of dispute settlement between Ukraine and the EU. For the EU, re-
course to dispute settlement procedures set out in association agreements is an
unusual practice. However, under the Association Agreement with Ukraine, the
European Union for the first time applied in its practice this mechanism and ini-
tiated the establishment of arbitration. According to the EU, the dispute over the
export of unprocessed timber failed to be resolved through consultations.

'This dispute is the first trade dispute to be resolved through an arbitration pro-
cedure under the AA. The parties to the dispute are, respectively, the parties to the
Agreement, namely Ukraine and the EU.

In January 2019, the EU Delegation to Ukraine sent a verbal note Ne 005/2019
to the Ministry of Foreign Affairs with a request to initiate consultations to resolve
the dispute that arose in connection with the ban on exports of raw wood from
Ukraine. On June 20,2019, in accordance with Article 306 EU-Ukraine AA, the
European Union initiated an arbitration procedure regarding restrictions applica-
ble to Ukraine in respect of exports of certain types of wood products. Pursuant to
the provisions of this Article, the EU, as the complaining Party, must submit to the
respondent Party, Ukraine, as well as to the Trade Committee of the Association,
both a request for the establishment of an arbitration panel and a summary of the
legal grounds that gave rise to the dispute.

At present, examining the procedural aspects of the dispute between Ukraine
and the EU within the framework of the AA, it should be generalized that the
Parties resolve the dispute solely on the basis of the provisions of Chapter 14
“Dispute Settlement” of the AA:

(I)  On 15 January 2019, the European Union requested consultations with
Ukraine pursuant to Article 305 AA. The request for consultations was cir-
culated as the Verbal Note of 15 January 2019, No 005/2019.

(II) ~ Consultations were held on 7 February 2019 with the aim of reaching a mutually
agreed solution. Unfortunately, these consultations failed to settle the dispute.

(IIT) On 20 June 2019, the European Union requested for the establishment
of an arbitration panel pursuant to Article 306 AA, and according to the
procedure for the composition of the arbitration panel pursuant to Article
307 AA and the relevant provisions in the Rules of Procedure for Dispute
Settlement in Annex XXIV to Chapter 14 of the Association Agreement.
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'The request for the establishment of an arbitration panel was circulated by
the Verbal Note of 20 June 2019.

(IV) approval of the composition of the arbitration group on January 29, 2020
and, accordingly, approval of the working procedure of the arbitration group,
as well as the schedule of meetings of the arbitration group.

(V) 'The Parties reached the agreement to consider the Arbitration Panel as “es-
tablished”, pursuant to Article 307(6) AA, on 28 January 2020.

(VI) On 29 January 2020, during the first meeting of the Parties with the
Arbitration Panel, pursuant to paragraph 8 of Annex XXIV to Chapter 14 of
the Association Agreement (“Rules of Procedure for Dispute Settlement”),
the Arbitration Panel adopted its Working Procedures and Timetable for
the Panel Proceedings.

(VII) On 17 February 2020, the European Union filed its Written Submission.

In these proceedings the European Union claims that a “permanent prohibition
on exports of timber and sawn wood species” (the “2005 export ban”) and a “tem-
porary prohibition, for a period of 10 years, on exports of all other unprocessed
timber” (the “2015 export ban”) constitute “prohibitions” on exports from Ukraine
to the European Union within the meaning of both the first sentence of Article

35 AA and Article XI:1 of the GATT 1994 and as such, they are incompatible

with Article 35 AA. In its Written Submission the European Union claims that

mentioned above measures have a “manifest protectionist purposes” and “are not
applied in conjunction with an effective restriction on domestic consumption”.

In support of its position, the EU refers to the fact that the permanent ban
on exports of timber and lumber, which was introduced in accordance with the

Law of Ukraine Ne 2860-1V “On Elements of the State Regulation of Business

Operators’ Activities Related to the Sale and Export of Timber” dated 08.09.2005

(Article 2) and a temporary ban on the export of all other unprocessed wood for

a period of 10 years in accordance with the Law of Ukraine “On Amendments to

the Law of Ukraine “On Elements of the State Regulation of Business Operators’

Activities Related to the Sale and Export of Timber” Concerning the Temporary

Export Ban for Unprocessed Timber” dated 09 April 2015 (Article 2-1) are “bans”

on exports from Ukraine to the European Union in the content of both the first

sentence of Article 35 EU-Ukraine AA and Article XI: 1 GATT 1994 and as such
are incompatible with Article 35 EU-Ukraine AA.

In its written submission, the European Union states that these measures have

“clear protectionist objectives” and “are not applied in conjunction with an effec-

tive restriction of domestic consumption”™. It is worth recalling that Art. 35 EU-

 Written Submission of Ukraine dated 11 March 2020, https://www.google.com.ua/url?sa=t&
ret=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwjGytrKiovpAhXFoVwK
HeTHCIEQFjABegQIAhAB&url=https%3A%2F%2Fme.gov.ua%2FDocuments%2FDownload
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Ukraine AA prohibits the restriction of imports and exports of any goods destined
for the territory of the other Party, with the exception of those specified in the AA
or in accordance with Article XI of GATT 1994.

In this regard Ukraine considers the above measures to be a single measure as
they both are aimed at regulating the national environmental protection. Namely,
the main goal of the “measure” is primarily the regulation of the level of national
environmental protection, the establishment of trends of environmental policies,
the application of preventive measures to protect the environment, and the ratio-
nal use of natural resources.

Ukraine submits that “2005 export ban”was not adopted in the pursuit of com-
mercial or economic aims, but for environmental reason. In 2005 valuable and rare
wood species were considered as species that are threatened and therefore having
a high risk of extinction. Deforestation, degradation, wood harvesting and urban
development are other significant threats. For threatened species, livestock farm-
ing, land abandonment and other ecosystem modifications are the major threats,
affecting the survival of trees and their habitats. The important point is that men-
tioned wood species are not intended for the industrial production of sawn wood.
As is apparent, their purpose is the production of fruits and nuts or other prod-
ucts from flowering.

However, Ukraine argues that such a ban was imposed by the fact that the ex-
port ban imposed by the state in 2005 did not provide for any commercial pur-
poses, but was introduced for environmental reasons: in 2005 valuable and rare
wood species were considered as species. endangered and therefore at high risk of
extinction. And this, in turn, can lead to deforestation and other environmental
problems. In addition, the Ukrainian side emphasizes that the 2005 export ban
applies only to the export of lumber of valuable and rare species of wood. Ukraine
is responsible for the conservation of these unique species, which make a major
contribution to the country’s ecosystem.

In this regard Ukraine submits that the forests are exhaustible natural resources
and that the “2015 temporary export ban” was introduced in order to stop inten-
sive deforestation, which could lead to unpredictable results (e.g. floods, habitat
destruction, and general complicated ecological situation) and in order to protect
these exhaustible natural resources.

As for the export ban, as regulated by the Law of Ukraine “On Amendments to
the Law of Ukraine “On Elements of the State Regulation of Business Operators’
Activities Related to the Sale and Export of Timber” on the temporary ban on the
export of raw timber” dated 9.04.2015, Ukraine motivates its position by the fact

9%3Fid%3D182¢24fa-fd01-4982-b12e-579da742087e&usg=AOvVaw0dRSQB4SYhf4-gt_ M73QT3
[access: 16.07.2020].
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that the measure is temporary, as it was introduced only for 10 years. In addition,
a temporary ban on exports in 2015 was introduced in conjunction with restrictions
on domestic production or consumption in accordance with the requirements of
paragraph “g” of Article XX of GATT 1994, concerning the conservation of de-
pleted natural resources.

For the reasons set out in this Submission, Ukraine considers that the mea-
sures are consistent with Ukraine’s obligations under the Association Agreement
while Ukraine submits that the measures fall within the exception under para-
graphs (b) and (g) of Article XX of the General Agreement on Tariffs and Trade
1994 (“GATT 1994").

It’s worth stating that in case the Arbitration Panel finds that Ukraine acted
inconsistently with Article 35 of the Association Agreement and Article XI of the
GATT 1994 Ukraine submits that measures are justified under Article 36 of the
Association Agreement and Article XX of the GATT 1994. Ukraine recalls that
the “2005 export ban” falls within the range of policies provided in subparagraph
(b) while the “2015 temporary export ban”falls within the range of policies provid-
ed in sub-paragraph (g) and, at the same time, the requirements of the Article XX
of the GAT'T 1994 are satisfied, taking into account that there are no less-trade
restrictive alternatives available.

For the reasons set out in this Submission, Ukraine respectfully requests the
Arbitration Panel to issue a ruling in accordance with Article 310 AA to the ef-
fect that (i) the “2005 export ban” and (ii) the “2015 temporary export ban” are in
accordance with Article 35 AA (Article XTI of the GATT 1994) or, in any case,
apply consistently with Article 36 of the Association Agreement (Article XX of
the GAT'T 1994).

Conclusion

Three years after complete entry into force of the EU-Ukraine AA proved that dis-
pute settlement mechanism introduced by the Agreement can be applied in order
to resolve trade disputes between the parties. The recent dispute over the export
of unprocessed timber will be the first example of the practical application of the
procedures provided for the AA. So, for the first time in its practice, the European
Union has used the mechanism for resolving trade disputes and initiated the es-
tablishment of arbitration in accordance with the provisions of the Association
Agreement. This dispute is the first commercial dispute to be resolved through an
arbitration procedure under the Association Agreement. Currently, this dispute is
procedurally at the stage of studying the positions of the parties. Given the date
of the arbitration panel establishment, we could expect the final ruling to be deliv-
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ered 4.06.2020. However, the date of the start of the hearing had to be postponed
due to the coronavirus pandemic, so it is difficult to predict the date of the end of
the arbitration proceedings. Nevertheless, it is obvious that the implementation of
the ruling on this case will serve as evidence that AA produces legal consequences
and its provisions are legally enforceable. We will be also able to see which of the
mechanisms either of the AA or of the WTO will prove to be more successful and
efficient for further development of the relationship between Ukraine and the EU.
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Rola Instytutu Pamieci Narodowej w procedurze nadzoru
przewidzianej w ustawie dekomunizacyjnej

Stowa kluczowe: Instytut Pamigci Narodowej, dekomunizacja, komunizm, ustréj totalitarny, lata

1944-1989 w Polsce

Streszczenie. Artykut przedstawia aspekty prawne wykonywania przepiséw ustawy dekomuniza-
cyjnej z dnia 1 kwietnia 2016 r. Regulacje zawarte w ustawie zakazujg upamietniania i propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego poprzez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecz-
nosci publicznej. W artykule zostala oméwiona rola Instytutu Pamieci Narodowej w zakresie opi-
niowania nazewnictwa pod katem zgodno$ci z przepisami ustawy dekomunizacyjnej.

Implementation of regulations
of the Decommunization in view of case-law

Keywords: the Institute of National Remembrance, decommunization, communism, totalitarian re-
gime, 1944-1989 in Poland

Summary. The paper presents the legal aspects of implementation of regulations of the
Decommunization Act of 1 April 2016. The point of the paper’s deliberations is an analysis of the
Act of 1 April 2016. Regulations of the Decommunization Act are important elements of transi-
tional justice. The paper focuses on the duties of the Institute of National Remembrance, who issues
opinions about the lawfulness of names of public buildings, structures and facilities in Poland. The
names cannot promote communism or any other totalitarian system.

Wprowadzenie

7 2 wrzesnia 2016 r. weszia w zycie Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budow-
li, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, zwana ustawg dekomunizacyjna'.
W 2017 r.w tytule ustawy wyrazy ,,budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej” zastgpiono wyrazami ,jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych

1 Tekst opublikowany w Dz.U. z 2016 r., poz. 744.
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gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki”2. Tym
samym zostal rozszerzony krag przedmiotowy stosowania przepiséw ustawy’.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 znowelizowanej ustawy dekomunizacyjnej nazwy jedno-
stek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urza-
dzen uzytecznosci publicznej, w tym drég, ulic, mostéw i placéw, nie moga upa-
mietnia¢ oséb, organizacii, wydarzen lub dat symbolizujacych komunizm lub inny
ustrdj totalitarny ani w inny sposéb takiego ustroju propagowal. Za propagujace
komunizm uwaza si¢ takze nazwy odwolujace si¢ do oséb, organizacii, wydarzen
lub dat symbolizujacych represyjny, autorytarny i niesuwerenny system wiadzy
w Polsce w latach 1944-1989 (art. 1 ust. 2 ustawy). Regulacja zawarta w art. 1 usta-
wy odnosi si¢ do nazw, ktére zostaty nadane przez jednostki samorzadu terytorial-
nego (art. 1 ust. 1), a takze do nazw nadanych przez zwiazki jednostek samorzadu
terytorialnego i zwigzki metropolitalne (art. 4).

W art. 5 ustawy uregulowano kwestie zwigzane z oplatami w postgpowaniach
zwigzanych z wykonywaniem przepiséw ustawy oraz dokumentami zawierajacymi
wezesniej nadane nazwy, ktére zostaly zakwestionowane jako sprzeczne z regula-
cjami zawartymi w ustawie®.

Zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej w wykonywaniu przepiséw
ustawy zostaly przewidziane okreslone funkcje dla Instytutu Pamigci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz Radzie Ochrony
Pamieci Walk i Meczenistwa. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze powolang

2 Ustawa z dnia 22.06.2017 r. o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub inne-
go ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej (Dz.U.
z 2017 1., poz. 2495); artykul odnosi si¢ cz¢sciowo do rozwazan autora zawartych w artykule Rola
Instytutu Pamigci Narodowej w wykonywaniu przepisow ustawy dekomunizacyjnej, https://depot.
ceon.pl/bitstream/handle/123456789/17730/Piotr%20Sobanski%20-%20Rola%20Instytutu%20Pa-
mieci%20Narodowej%20w%20wykonywaniu%20przepisow%20ustawy%20dekomunizacyjne;j.pdf
[dostep: 27.12.2019].

3 Art. 5a: 1. Pomniki nie moga upamietnia¢ oséb, organizacji, wydarzen lub dat symbolizuja-
cych komunizm lub inny ustréj totalitarny, ani w inny sposéb takiego ustroju propagowac. Przepis
art. 1 ust. 2 stosuje si¢.

2. Przez pomniki rozumie si¢ réwniez kopce, obeliski, kolumny, rzezby, posagi, popiersia, kamie-
nie pamiatkowe, plyty i tablice pamiatkowe, napisy i znaki.

3. Przepisu ust. 1 nie stosuje si¢ do pomnikéw:

1) niewystawionych na widok publiczny;

2) znajdujacych si¢ na terenie cmentarzy albo innych miejsc spoczynku;

3) wystawionych na widok publiczny w ramach dziatalnosci artystycznej, edukacyjnej, kolek-
cjonerskiej, naukowej lub o podobnym charakterze, w celu innym niz propagowanie ustroju totali-
tarnego;

4) wpisanych — samodzielnie albo jako cz¢$¢ wigkszej catosci — do rejestru zabytkéw”.

4 Art.5: 1. Pisma oraz postgpowania sagdowe i administracyjne w sprawach dotyczacych ujaw-
nienia w ksiggach wieczystych oraz uwzglednienia w rejestrach, ewidencjach i dokumentach urze-
dowych zmiany nazwy dokonanej na podstawie ustawy sa wolne od oplat.

2. Zmiana nazwy dokonana na podstawie ustawy nie ma wplywu na wazno$¢ dokumentéw za-
wierajacych nazwe dotychczasows”.
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w 1988 r. Rade Ochrony Pamigci Walk i Meczenistwa zniesiono na mocy art. 10
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o Instytucie
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
oraz niektérych innych ustaw’. Poczawszy od 1 sierpnia 2016 r., obowigzki Rady
Ochrony Pamigci Walk i Meczeristwa przejety Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego oraz Instytut Pamieci Narodowej®. Z 21 pazdziernika 2017 r. z art. 6
ust. 3 ustawy dekomunizacyjnej wykreslono zapis dotyczacy Rady’.

1. Ustawa dekomunizacyjna
jako przejaw sprawiedliwosci okresu tranzycji

Tomasz Snarski podkresla, ze polityka paistwa wobec przeszlosci powinna sig
skupi¢ na zrealizowaniu nast¢pujacych celéw: ustaleniu prawdy, wymierzeniu kary,
potepieniu moralnym, zado$¢uczynieniu za krzywdy oraz kultywowaniu pamie-
ci®. Nalezy si¢ zgodzi¢ z prezentowanym stanowiskiem 'I. Snarskiego, poniewaz
polityka paristwa wobec przeszlosci ma przede wszystkim na celu zbudowanie po
przemianach ustrojowych stabilnego panstwa, ktére powinno opiera¢ si¢ na rza-
dach prawa’.

Systemowe odniesienie si¢ do minionej epoki w panstwach przechodzacych
transformacje ustrojows jest zwiazane z koncepcja transitional justice, czyli spra-
wiedliwoscig okresu tranzycji. Te formule sprawiedliwosci okresla si¢ takze mia-
nem sprawiedliwosci tranzycyjnej, sprawiedliwosci retrospektywnej lub sprawie-
dliwosci okresu przejsciowego!®.

Sprawiedliwos¢ okresu tranzycji ma na celu uporanie si¢ z bezprawiem istnieja-
cym w przeszloscill. Sprawiedliwos$¢ rozumiang w ten sposéb cechuja specyficzne
ukierunkowania polityki oraz wynikajacy z nich stosunek do historii2. W wywia-

dzie opublikowanym w ,, Tygodniku Powszechnym”z 14 czerwca 2015 r. 6wezesny

5 Tekst opublikowany w Dz.U. z 2016 r., poz. 749.

¢ http://www.radaopwim.gov.pl/ [dostep: 24.04.2017].

7 Art. 6 ust.3 zmieniony przez art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 22.06.2017 r. (Dz.U. 2 2017 1., poz. 1389).

8 T. Snarski, Sprawiedliwos¢ transformacyjna, filozofia prawa i rozliczanie przeszlosci przez de-
mokratyczne panstwo prawa, ,Pamie¢ i Sprawiedliwos¢” 2010, t. 9, nr 2, s. 212.

® T. Lachowski, Prawo do prawdy podstawowym prawem czlowicka? Refleksje na temat sprawie-
dliwosti okresu praejsciowego (mtransitional justice”), http://www.stosunki.pl/sites/default/files/ ANA-
LIZY%20-%20Praw0%20d0%20prawdy%20-%20Tomasz%20Lachowski.pdf [dostep: 30.12.2019].

10T Snarski, op. cit., s. 215, 219; A. Czarnota, Prawo okresu przejsciowego (rozmowa z K. Deb-
ska), http://publica.pl/teksty/prawo-okresu-przejsciowego-rozmowa-z-adamem-czarnota-45068.
html [dostep: 27.12.2019].

1 A. Mihr, Transitional justice, civic trust and democratic institution building, [w:] Rule of Law
and Transitional Justice. Towards a triangular learning. The case of Colombia, red. A. Mihr, Venice Lido
2013, 5. 117, http://www.ciuc.eu/tl_files/ ETUC%20MEDIA/Publications/T]-EIUC-GIZ-Septem-
ber2013_ok.pdf [dostep: 28.12.2019].

12 T. Snarski, op. cit., s. 219.
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Prezes Instytutu Pamieci Narodowej Lukasz Kamiriski zauwazyl, ze po ustaniu
dyktatury przywrécenie poczucia sprawiedliwosci wymaga nie tylko czasu, ale takze
duzego wysitku skoncentrowanego na rozliczeniu z przeszioscia i jej dziedzictwem?®.

Bartosz Banaszkiewicz zauwaza, ze w okresie transformacji pierwszym ak-
tem prawnym, majacym na celu naprawienie indywidualnych krzywd doznanych
w okresie minionego ustroju, byla Ustawa z dnia 24 maja 1989 r. o przywréceniu
praw pracowniczych osobom pozbawionym zatrudnienia za dziatalno$¢ zwigz-
kowg, samorzadowa, przekonania polityczne i religijne!®. Ustawa z 1989 r. zostala
uchwalona na skutek porozumien Okraglego Stotu®.

Do rozwiazan prawnych dotyczacych rozrachunku z przesztoscia, ktére zostaly
przyjete w Polsce po 1989 r. nalezy réwniez zaliczy¢ wszelkie regulacje dotyczace
lustracji i rehabilitacji. Takze unormowania zawarte w ustawie dekomunizacyjnej
sa $cisle zwigzane ze sprawiedliwoscia okresu tranzycji. Zmierzaja one bowiem
§cisle do rozliczenia paristwa z przesztoscia, tj. ponad czterdziestoma latami ko-
munistycznej dyktaturye.

Marta Makowska i Marcin Makowski stusznie zauwazaja, ze nieodlacznymi
elementami totalitaryzmu sg: ideologia zawierajaca kompletng i zamknigta wizje
$wiata i czlowieczenstwa, partia masowa kierowana przez jednostke lub waska grupe
ludzi, sprawowanie wladzy dzigki systemowi terroru, monopol kontroli wszystkich
srodkéw przekazu, monopol uzycia wszelkich rodzajéw broni, kontrola i centra-
lizacja zarzadzania sferg gospodarczg oraz kontrola zrzeszen innych form aktyw-
nosci grupowej”. Komunizm spetnial wszystkie wymienione przestanki. Zatem
nalezy go zakwalifikowa¢ jako jeden z ustrojéw totalitarnych!®. Przeprowadzone
liczne badania naukowe dotyczace historii wspélcezesnej Europy potwierdzaja, ze
w latach 1944-1989 panowat w Polsce komunizm®.

3 http://ipn.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0020/143606/IPN-03.pdf [dostep: 25.04.2017].

14 Dz.U. 21989 r., Nr 32, poz. 172 ze zm.

5 B. Banaszkiewicz, Rozrachunck z przeszloscig komunistyczng w polskim ustawodawstwie
i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,lus et Lex” 2003, z. 2, nr 1, 5. 450.

16 P. Sobariski, Slady PRL wcigz na ulicach (rozmowa z K. Krélem), https://zgg.gosc.pl/
doc/3217763.Slady-PRL-wciaz-na-ulicach [dostep: 31.12.2019].

17 M. Makowska i M. Makowski, Zakaz propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarne-
g0 prex nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzgdzer
uzytecznosci publicznej oraz pomniki. Komentarz, wyd. 11, LEX/el. 2019.

18 Szerzej T.D. Snyder, Bloodlands: Europe Between Hitler and Stalin, New York 2010; R. Bicker,
Totalitaryzm. Geneza, istota, upadek, Torun 1992,s.9 1 n., s. 83-84.

Y Por. m.in.: ]. Szarek, Pozbawic nardd sumienia i ducha, ,Biuletyn Instytutu Pamieci Narodo-
wej” 2011, nr 3, s. 28-31; M. Michalewska-Pawlak, Obywatelskos¢ demokratyczna jako idea normatyw-
na w koncepcjach polityczno-programowych polskief opozycii w latach 1980-1989, Gdarisk 2010, s. 24-25;
R. Bicker, op. cit., s. 7-9, 5. 86-89; T.D. Snyder, op. ciz.; R. Legutko, The Demon in Democracy: Totali-
tarian Temptations in Free Societies, New York 2016.
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2. Zadania i kompetencje IPN

Instytut Pamieci Narodowej zostal powolany na mocy art. 8 ust. 1 ustawy z dnia
18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu?’. Instytut Pamieci Narodowej utworzono w celu
realizacji zadan okreslonych w art. 1 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r.2 W tym za-
kresie IPN prowadzi badania naukowe nad porozbiorows i najnowsza historia
Polski??. Do zadan IPN nalezy m.in. gromadzenie, przechowywanie, opracowywa-
nie, zabezpieczenie, udostgpnianie i publikowanie dokumentéw organéw bezpie-
czeristwa paristwa, wytworzonych oraz gromadzonych w latach 1944-1990, a takze

20 Tekst opublikowany w Dz.U. z 2019 1., poz. 992.

2 Art. 1: ,Ustawa reguluje:

1) ewidencjonowanie, gromadzenie, przechowywanie, opracowywanie, zabezpieczenie, udostep-
nianie i publikowanie dokumentéw organéw bezpieczeristwa panstwa, wytworzonych oraz groma-
dzonych od dnia 22 lipca 1944 1. do dnia 31 lipca 1990 r., a takze organéw bezpieczeristwa Trzeciej
Rzeszy Niemieckiej i Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich, dotyczacych:

a) popelnionych na osobach narodowosci polskiej lub obywatelach polskich innych narodowosci
w okresie od dnia 8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r.:

— zbrodni nazistowskich,

— zbrodni komunistycznych,

— zbrodni ukrairiskich nacjonalistéw i cztonkéw ukrainiskich formacji kolaborujacych z Trzecia
Rzeszg Niemiecks,

— innych przestepstw stanowigcych zbrodnie przeciwko pokojowi, ludzkosci lub zbrodnie wo-
jenne,

b) innych represji z motywéw politycznych, jakich dopuscili si¢ funkcjonariusze polskich or-
ganéw $cigania lub wymiaru sprawiedliwosci albo osoby dziatajace na ich zlecenie, a ujawnionych
w tresci orzeczen zapadlych na podstawie ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne
orzeczen wydanych wobec 0séb represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegltego bytu Pari-
stwa Polskiego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1987 oraz z 2018 r. poz. 727),

¢) dziatalnosci organéw bezpieczenstwa paristwa, o ktérych mowa w art. 5;

1a) opracowywanie, publikowanie i udostepnianie inwentarza archiwalnego Instytutu Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu;

2) tryb postepowania w zakresie $cigania przestgpstw okreslonych w pkt 1 lit. a;

2a) ochrong dobrego imienia Rzeczypospolitej Polskiej i Narodu Polskiego;

2b) przygotowywanie i publikowanie katalogéw prowadzonych przez Biuro Lustracyjne;

2¢) prowadzenie rejestréw oswiadczeri lustracyjnych, analize oswiadczen lustracyjnych oraz
przygotowywanie postgpowan lustracyjnych;

3) ochrone danych osobowych oséb, ktérych dotycza dokumenty zgromadzone w archiwum In-
stytutu Pamieci;

4) prowadzenie dziatari w zakresie edukacji publicznej;

5) poszukiwanie miejsc spoczynku oséb polegtych w walkach o niepodlegtosc i zjednoczenie
Paristwa Polskiego, a zwlaszcza tych, ktére stracily zycie wskutek walki z narzuconym systemem to-
talitarnym lub wskutek represji totalitarnych lub czystek etnicznych w okresie od dnia 8 listopada
1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r;

6) prowadzenie dziatalnosci zwigzanej z upamietnianiem historycznych wydarzen, miejsc oraz
postaci w dziejach walk i meczeristwa Narodu Polskiego, zaréwno w kraju, jak i za granica, a takze
miejsc walk i meczenistwa innych narodéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w okresie od
dnia 8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r.”.

22 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16.10.2017 r., IV SA/G1 781/17, LEX nr 2400138.
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organéw bezpieczenstwa III Rzeszy i ZSRR. Ustawowymi zadaniami IPN sg réw-
niez: poszukiwanie miejsc spoczynku oséb polegtych w walkach o niepodlegtos¢
izjednoczenie Pafistwa Polskiego, a takze prowadzenie badan naukowych i dzialari
w zakresie edukacji publicznej oraz upamietnianie historycznych wydarzen, miejsc
i postaci w dziejach walk i meczeristwa Narodu Polskiego®.

Artykul 53 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. odnosi si¢ do funkcji badawczych
i edukacyjnych IPN polegajacych m.in. na informowaniu spoleczenstwa o struktu-
rach i metodach dzialania instytucji, w ramach ktérych zostaly popelnione zbrod-
nie przeciwko Narodowi Polskiemu oraz o strukturach i obsadzie personalnej or-
ganéw bezpieczenstwa paristwa; prowadzeniu badari naukowych nad najnowsza
historig Polski; prowadzeniu dzialalnosci edukacyjnej i wydawniczej w zakresie
historii Polski oraz formulowaniu wnioskéw dotyczacych edukaciji historycznej
spoleczeristwa.

Organizacje IPN i jego organéw reguluja przepisy zawarte w Rozdziale 2 usta-
wy z dnia 18 grudnia 1998 r. Zgodnie z trescig art. 8 ust. 3 ustawy organizacje IPN
w zakresie nieuregulowanym ustawg okresla Statut nadany przez Prezesa IPN. Jak
wynika z § 1 Statutu, IPN realizuje zadania okreslone w ustawie z dnia 18 grud-
nia 1998 r., ustawie z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o do-
kumentach organéw bezpieczenistwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych do-
kumentéw?, a takze w odrgbnych przepisach. Do odr¢bnych przepiséw w rozu-
mieniu § 1 Statutu naleza m.in. regulacje zawarte w ustawie dekomunizacyjnej®.

3. Prace nad ustawa dekomunizacyjnag

Podczas 16. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej 29 kwietnia 2006 ., na
ktérym debatowano na temat ustawy dekomunizacyjnej, senator prof. Jan Zaryn
(PiS) podkreslat role IPN, ktéry wydajac opinie na potrzeby zarzadzeri wojewo-
déw, bedzie autentycznym autorytetem, od ktérego werdyktu nie przewidziano
odwolania®. Warto jednak zauwazy¢, ze IPN od lat zajmowal si¢ problematyka

% http://ipn.gov.pl/pl/o-ipn/24154,0-1PN.html [dostep: 28.12.2019].

24 Tekst jednolity ustawy opublikowany w Dz.U. z 2019 r., poz. 430.

% Jak podkreslit WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 22.03.2018 r. wydanym w sprawie IV SA/
Po 158/18, ,zgodnie z art. 53j ustawy z dnia 18.12.1998 1. o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko narodowi Polskiemu [...] Instytut Pamieci prowadzi dziatalno$¢ zwia-
zang z upami¢tnianiem historycznych wydarzen, miejsc oraz postaci w dziejach walk i meczeristwa
Narodu Polskiego, zar6wno w kraju, jak i za granica, a takze miejsc walk i meczenistwa innych naro-
déw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej... A wykonywanie zadan okreslonych w przytoczonym
wyzej artykule nastepuje réwniez przez zajmowanie stanowisk, wydawanie opinii, o czym mowa
w art. 53k ustawy o IPN” (LEX nr 2469688); szerzej na ten temat w pkt 5.

26 http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/1614049,Ustawa-dekomunizacyjna-przyjeta-
Zmienia-sie-nazwy-ulic-placow-czy-szkol [dostep: 25.04.2017].
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istniejacego w przestrzeni publicznej nazewnictwa odwolujacego si¢ do ustroju
komunistycznego.

Podczas drugiego czytania senackiego projektu ustawy dekomunizacyjnej
w Sejmie zgloszono poprawki zmierzajace do wydania rozporzadzenia zawie-
rajacego wykaz nazw, ktére propaguja ustréj totalitarny. Sejm nie przyjal popra-
wek. Ustawe 1 kwietnia 2016 r. przekazano Prezydentowi i Marszatkowi Senatu.
Dla Senatu ustawa nie wzbudzala zastrzezen legislacyjnych. Po przeprowadzonym
glosowaniu nad wnioskiem o przyjecie ustawy bez poprawek, zostala ona przyje-
ta uchwatg Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 kwietnia 2016 .7 Jeszcze
przed posiedzeniem Senatu, w trakcie ktérego zajeto si¢ ustawa, J. Zaryn podkre-
$lit trafnie w rozmowie z reporterem TV Republika, ze dziedzictwo komunizmu
przez lata zniewalalo Polske i Nar6éd Polski?.

4. Rola IPN w wykonywaniu
przepisow ustawy dekomunizacyjnej

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej do stwierdzenia przez wojewode
niewaznosci uchwaly nadajacej nazwe jednostki organizacyjnej, jednostki pomoc-
niczej gminy budowli, obiektowi lub urzadzeniu uzytecznosci publicznej, w zakre-
sie w jakim nadano nazwe niezgodna z art. 1, niezbedne byto wydanie przez IPN
opinii potwierdzajacej t¢ niezgodnos¢. Jak wynika z art. 2 ust. 3 ustawy, opinia,
o ktérej mowa w art. 2 ust. 1, powinna zosta¢ przedstawiona przez IPN w termi-
nie miesigca, a w sprawie szczegélnie skomplikowanej nie péZniej niz w terminie
dwéch miesigey od dnia doreczenia zadania wojewody. W trakcie oczekiwania na
opinig¢ zostal wstrzymany bieg terminu na stwierdzenie niewaznosci zakwestiono-
wanego aktu nadajacego kontrowersyjng nazwe. Okreslone w art. 2 ust. 1 ustawy
stwierdzenie niewaznosci uchwaly przez wojewode nastgpowalo w formie rozstrzy-
gnigcia nadzorczego. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy, jezeli w terminie 3 miesi¢cy od
dnia uprawomocnienia si¢ rozstrzygniecia nadzorczego nie zostala nadana nowa
nazwa, a jej nadanie stalo si¢ konieczne do oznaczania adreséw, do obowigzkéw
wojewody nalezalo wydanie zarzadzenia zastepczego, nadajacego nazwe zgodna

2 Opinia do ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez
nazwy budowli, obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej, Warszawa 11.04.2016 r. (druk nr 132),
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/3435/plik/1320.pdf [dostep: 26.04.2017].

B J. Zaryn, Ustawa dekomunizacyjna to sSwiadectwo mentalnej zmiany Polakéw [rozmo-
wa z 2.04.2016], http://wpolityce.pl/polityka/288570-prof-zaryn-ustawa-dekomunizacyjna-to-
swiadectwo-mentalnej-zmiany-polakow [dostep: 30.12.2019].
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z art. 1 ustawy®. Artykul 6¢ ustawy reguluje przestanki wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na zarzadzenie zast¢pcze, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 ustawy.

Do 2 wrzesnia 2017 r. miaty zosta¢ zmienione obowigzujace w dniu wejscia w Zy-
cie ustawy nazwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej upamiet-
niajace osoby, organizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace komunizm lub inny
ustr6j totalitarny badz propagujace taki ustréj w inny sposéb (art. 6 ust. 1 ustawy).
Gdy wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego nie wykonal obowiazku
okreslonego w art. 6. ust. 1 ustawy, do kompetencji wojewody nalezalo wydanie na
podstawie art. 6 ust. 2 ustawy zarzadzenia zastgpczego, w ktérym nadawal nazwe
zgodng z art. 1 ustawy. Zarzadzenie nalezalo wyda¢ w terminie trzech miesigcy
od dnia, w ktérym uplynal termin okreslony w ust. 1 ustawy*’. Jak wynika wprost
z art. 6 ust. 3 ustawy, wydanie zarzadzenia zastepczego wymagalo opinii IPN po-
twierdzajacej niezgodno$¢ z art. 1 ustawy nazwy obowiazujacej w dniu wejscia
w zycie ustawy dekomunizacyjnej. W art. 6¢ Ustawy zostaly okreslone przestan-
ki wnoszenia skarg do sagdu administracyjnego na zarzadzenia, o ktérych mowa
w art. 6 ust. 2 Ustawy.

Jak wynika z przedstawionych wyzej regulacji ustawy dekomunizacyjnej, zwré-
cenie si¢ przez wojewodg do IPN po opinig bylo obligatoryjne zaréwno przed wy-
daniem rozstrzygniecia nadzorczego w trybie art. 2 ust. 1 ustawy, jak i przed wy-
daniem zarzadzenia zastepczego, o ktérym mowa w art. 6 ust. 2 ustawy. Poniewaz
IPN jest instytucja wyspecjalizowana w ocenie najnowszej historii Polski, to usta-
wodawca wskazal na IPN jako podmiot kompetentny do opiniowania watpliwosci
organu nadzoru co do okreslonych nazw w rozumieniu ustawy dekomunizacyjnej..

Wiarto doda¢, ze przed wejsciem w zycie ustawy dekomunizacyjnej Prezes IPN
publicznie wystepowal do odpowiednich organéw administracji publicznej z infor-
macjami na temat wciaz wystepujacych w Polsce nazw ulic i obiektéw, bedacych
formg okazywania czci i szacunku dla ideologii komunistycznej. Te dziatania wcho-
dzity w zakres realizacji zadan edukacyjnych IPN oraz byly przejawem realizacji
obowigzku formulowania wnioskéw dotyczacych edukacji historycznej i informo-
wania spoleczeristwa, okreslonych w ustawie z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu.
IPN opublikowat komunikat w sprawie nazw ulic, placéw oraz patronéw i imion

2 Szerzej na temat przestanek stwierdzenia niewaznosci uchwatl oraz aspektéw procedural-
nych: M. Masternak-Kubiak, Niewaznos¢ uchwaty organu gminy w swietle ustawy o zakazie propago-
wania komunizmu, [w:] Paristwo, administraga i prawo administracyjne w europejskiej kulturze praw-
nej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdzie-
sigtef rocznicy urodzin, red. A. Cudak, .M. Szkotnicka, Warszawa 2018, s. 197-212.

30 W wydanym w sprawie IT OSK 1916/19 wyroku z dnia 18.07.2019 r. NSA stwierdzit, ze ter-
min do wydania zarzadzenia zastgpczego jest terminem materialnoprawnym; LEX nr 2724024.

3t Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., ITI SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661.
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instytucji publicznych, bedacych forma okazywania czci i szacunku dla ideolo-
gii komunistycznej. W informacji zawartej w komunikacie zostaly wymienione
m.in. zwigzane z komunistycznym rezimem nastepujace osoby: Zygmunt Berling,
Jan Krasicki, Marceli Nowotko, Adam Rapacki, Karol Swierczewski, Franciszek
Zubrzycki, Aleksander Zawadzki, Michat Zyrnierski, Zygmunt Berling, Michal
Rola-Zymierski, Wanda Wasilewska32,

Nalezy przy tym podkresli¢, ze IPN zadeklarowal wprost gotowos¢ wsparcia
samorzadu juz na etapie dzialari zmierzajacych do zmiany aktualnych nazw ulic,
o ile samorzad uznal za konieczne zwrécenie si¢ z zapytaniem dotyczacym kon-
kretnej nazwy3. IPN deklarowal réwniez mozliwo$¢ przedstawienia zestawienia
os6b i wydarzen zastugujacych na upamietnienie w przestrzeni publicznej. Ponadto
w prowadzonym przez IPN projekcie zatytulowanym Patroni naszych ulic mozna
bylo odnalez¢ odpowiednig kandydature postaci godnej upamigtnienia na potrze-
by nowo nadawanego nazewnictwa’*.

Jak juz wskazano, ustawodawca zakreslit organom jednostek samorzadu teryto-
rialnego termin dwunastu miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy dekomunizacyj-
nej do dokonania zmian obowigzujacych dotychczas nazw, ktére spelniaja kryteria
okreslone w art. 1 ust. 1 ustawy. W razie niewykonania tego obowiazku, rolg wo-
jewodéw byto wydawanie zarzadzen zastepczych. Z kolei warunkiem formalnym
wydania tego rodzaju zarzadzen bylo zasiggniecie opinii IPN%. Wydanie przez IPN
opinii potwierdzajacej te niezgodnos¢ stalo sie zatem obligatoryjnym elementem
procedury zmierzajacej do wydania zarzadzenia zastgpczego, ktére mialo na celu
nadanie nazwy zgodnej z przepisami ustawy dekomunizacyjnej*¢. Organ nadzoru
nie mégl wyda¢ zarzadzenia zastepczego bez uzyskania opinii IPN stwierdzaja-
cej, ze dana nazwa symbolizowala komunizm lub propagowata ten ustréj w inny
spos6b®”. Wystapienie do IPN o opini¢ oznaczalo z zatozenia, ze organ nadzoru
dopatruje si¢ mozliwosci wystgpienia przestanek z art. 1 ustawy dekomunizacyj-

32 Komunikat w sprawie nazw ulic, placow oraz patrondw i imion instytucji publicznych, bedg-
cyeh formg okazywania czci i szacunku dla ideologii nazistowskiej i komunistycznej, http://ipn.gov.pl/
pl/aktualnosci/polityka-historyczna/zmiany-nazw-ulic/33303, Komunikat-w-sprawie-nazw-ulic-
placow-oraz-patronow-i-imion-instytucji-publicznyc.html [dostep: 25.04.2017].

3 http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/1614115 IPN-nawet-15-tys-ulic-nosi-nazwy-zwiaza-
ne-z-komunizmem [dostep: 28.04.2017].

34 http://pamiec.pl/pa/edukacja/projekty-edukacyjne/ogolnopolskie/patroni-naszych-ulic/12930,
Patroni-naszych-ulic-projekt-edukacyjny.html [dostep: 25.04.2017].

% Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 25.04.2018 ., IIT SA/Kr 128/18, LEX nr 2483767, wyrok WSA w Lodzi z dnia 6.06.2018 r.,
11T SA/E.d 260/18, LEX nr 2507499.

36 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., ITT SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661.

37 Wyrok WSA w Opolu z dnia 20.09.2018 r., IT SA/Op 282/18, LEX nr 2555543.



232  Piotr Sobanski

nej. W przeciwnym razie wojewoda nie wystgpowalby na pewno o zaopiniowanie
danej uchwaly przez IPN3%.

W odniesieniu do wydawanych przez wojewodéw zarzadzen nadzorczych i za-
stepczych, istotny byl art. 3 ust. 4 ustawy dekomunizacyjnej nakazujacy odpowied-
nie stosowanie okreslonych przepiséw zawartych w nastepujacych aktach praw-
nych: ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 446), ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
2 2016 . poz. 814) i ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa
(Dz.U. z 2016 r. poz. 486). Wymienione w art. 3 ust. 4 ustawy dekomunizacyjnej
przepisy odnoszg si¢ do mozliwosci zaskarzania rozstrzygnieé¢ wojewody poprzez

skierowanie skarg do Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego.

5. Ocena charakteru opinii IPN

Nalezy podkresli¢, ze wydana w mysl przepiséw ustawy dekomunizacyjnej opi-
nia IPN nie ma charakteru zwykiego zajecia stanowiska w sprawie, lecz jest ak-
tem potwierdzajacym niezgodnos$¢ wprowadzonej uchwala nazwy z art. 1 ustawy.
Z ustawy dekomunizacyjnej wynika jednoznacznie, ze opinia IPN jest podstawo-
wym materialem dowodowym do wydawania zarzadzen®.

Wojewoda nie jest jednak bezwzglednie zwiazany konkluzja zawarta w opinii
IPN ze skutkiem powstania obowigzku wydania zarzadzenia zastepczego, ktére
powiela t¢ konkluzje*. Przepisy ustawy dekomunizacyjnej nie daja podstaw do
wyciaggnigcia wnioskéw o bezwzglednym zwigzaniu organu nadzoru opinia IPN.
Przyjecie takich wnioskéw prowadzitoby do zakwestionowania racjonalnosci pra-
wodawcy. Gdyby wola ustawodawcy bylo nadanie IPN okreslonych w art. 6 ust. 2
ustawy uprawnieri nadzorczych, to by t¢ wole wyrazil normatywnie, zamiast nada-
waé w tym zakresie uprawnienia wojewodzie*?. Poza tym nadanie opinii IPN cha-
rakteru wigzacego dla wojewody pozostawaloby w sprzecznosci z regulacjami do-
tyczacymi nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, gdyz faktycznym
organem nadzoru bytby IPN, a nie wojewoda®.

38 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16.10.2017 r., IV SA/G1 781/17, LEX nr 2400138.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16.10.2017 r., IV SA/G1 781/17, LEX nr 2400138.

40 Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221.

4 Wyrok NSA z dnia 29.05.2019 r., II OSK 214/19, LEX nr 2733757, wyrok NSA z dnia
13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221; wyrok WSA w Opolu, z dnia 20.09.2018 r., IT SA/
Op 282/18, LEX nr 2555543.

42 Wyrok WSA w Opolu z dnia 20.09.2018 r., IT SA/Op 282/18, LEX nr 2555543; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 22.03.2018 r., IV SA/Po 158/18, LEX nr 2469688.

 Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221; wyrok NSA z dnia
29.05.2019 r., II OSK 214/19, LEX nr 2733757.
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Ustawa okresla obowiazki IPN jako organu wspéldzialajacego w zakresie po-
stepowania wyjasniajacego™. Zatem IPN, bedac organem wspétdziatajacym, po-
winien zbada¢ sprawe pod okreslonym katem, mimo Ze nie wydaje zarzadzenia
zastepezego®. Na wojewodzie, jako organie wydajacym zarzadzenie, spoczywa
obowigzek poczynienia ustalen faktycznych w zakresie niezbednym do zastosowa-
nia przepisu prawa materialnego ustawy dekomunizacyjnej, a tym samym meryto-
rycznego zalatwienia sprawy*. Jak podkreslit WSA w Krakowie w uzasadnieniu
wyroku z dnia 25 kwietnia 2018 r.:

wprawdzie ustawa dekomunizacyjna nie odwoluje si¢ do przepiséw k.p.a., tym niemniej re-
gulacja tej ustawy wskazuje na uprawnienie wojewody jako organu nadzoru do podejmowania
czynnosci wladezych wobec organéw samorzadu. Zgodnie z art. 91 ust. 5 u.s.g. do postgpowa-
nia nadzorczego uregulowanego w ustawie o samorzadzie gminnym stosuje si¢ odpowiednio
przepisy k.p.a., a skoro tak, to réwniez odpowiednio dopuszczalnym jest stosowanie przepiséw
k.p.a. do postepowania w sprawie wydania zarzadzenia zastgpczego®’.

Organ nadzoru jest obowigzany do dokonania oceny dowodowej opinii IPN
na zasadach wlasciwych dla opinii bieglych*. Opinia bieglego jest niewiazacym
pogladem w kwestii zasadnosci i prawidlowosci przewidzianych w projekcie roz-
wigzani okreslonego organu, ktéry dysponuje odpowiednia wiedza fachowsg oraz
doswiadczeniem®. Jak zauwaza Andrzej Wrébel, ,przedmiotem opinii bieglego
sa okolicznosci dotyczace stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy, wobec tego
nie jest dopuszczalne powolanie bieglego co do obowigzywania i stosowania oraz
wyktadni przepiséw prawa™?.

Przede wszystkim opinia IPN — jak kazda opinia bieglego — powinna zawie-
raé precyzyjna i weryfikowalng tresé, a sposéb jej zredagowania musi pozwalaé na
oceng tresci’l. Opinia IPN musi by¢ zatem sporzadzona w sposéb pozwalajacy na
jej kontrole>2. Opinia IPN, jak kazda opinia sporzadzana na potrzeby postepowa-
nia prowadzonego na podstawie przepiséw prawa, powinna spelnia¢ pewne pod-

# Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 22.03.2018 ., IV SA/Po 158/18, LEX nr 2469688.

4% Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221; wyrok WSA w Lodzi
z dnia 6.06.2018 r., IIT SA/E.d 260/18, LEX nr 2507499.

4 Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., II OSK 2283/18, LEX nr 2629221; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 22.03.2018 r., IV SA/Po 158/18, LEX nr 2469688.

47 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., IIT SA/Kr 128/18, LEX nr 2483767.

4 Wyrok WSA w Opolu, z dnia 20.09.2018 r., IT SA/Op 282/18, LEX nr 2555543.

4 Por. wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221; wyrok WSA w Eodzi
z dnia 6.06.2018 r., III SA/E.d 260/18, LEX nr 2507499.

50 A. Wrébel, Komentarz do art. 84 KPA, LEX 2018.

St Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., IIT SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661.

52 Wyrok NSA z dnia 20.03.2019 ., IT OSK 3424/18, LEX nr 2647418; Wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 25.04.2018 r., ITI SA/Kr 128/18, LEX nr 2483767; wyrok WSA w Krakowie z dnia
25.04.2018 r., ITT SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661.
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stawowe wymogi. Musi ona zatem zawiera¢ uzasadnienie®. Opinia powinna tak-
ze wskazywac zrédla, z ktérych korzystano przy jej opracowywaniu. Opinia IPN
powinna by¢ takze sporzadzona w sposéb poprawny pod wzgledem metodolo-
gicznym. W przypadku dokonywania ocen okreslonych zjawisk lub oséb powin-
na zawiera¢ wskazanie Zrédel zaczerpnigcia wiadomosci z przypisaniem danemu
zrédiu konkretnego stanowiska lub pogladu zawartego w opinii. Opinia musi by¢
sporzadzona w sposéb logiczny, a z tej logiki powinien wynikaé przekonujacy cha-
rakter opinii. Analizujac dang opini¢, nawet osoba nieposiadajaca wiedzy specja-
listycznej powinna nabraé przekonania, ze kazde stwierdzenie lub poglad zawarty
w opinii wynika ze zdarzen opartych na zrédlach, a dane wydarzenia maja Scisty
zwigzek z konkluzjami opinii®.

Nalezy przy tym podkresli¢, Ze zadania nalozone na IPN na podstawie prze-
piséw ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu zobowigzuja IPN do zachowa-
nia obowiazku szczegolnej starannosci w badaniu wiedzy historycznej®.

Skoro opinia IPN jest dowodem w sprawie, powinna jako taka podlega¢ wni-
kliwej ocenie organu nadzorczego, jak kazda opinia bieglych, poniewaz przepisy
ustawy nie nadaja jej wiazacego charakteru®. Chodzi tu o oceng opinii IPN pod
katem jednoznacznego ustalenia speinienia przestanek z art. 1 ustawy dekomuniza-
cyjnej”’. Wojewoda jest zobligowany do zbadania, czy opinia IPN spetnia wymogi
opinii, tj. nie stanowi jedynie oceny, czy opinia opiera si¢ na faktach odnoszacych
si¢ do konkretnej nazwy w danej miejscowosci, a takze czy opinia wskazuje, ze dana
nazwa faktycznie symbolizuje badz propaguje komunizm®. Nastepnie, opierajac
si¢ na tresci opinii, wojewoda powinien zbada¢, czy faktycznie nazwa symbolizuje
badz propaguje komunizm®®. Celem ustawy jest bowiem zapobiezenie propago-
waniu ustrojéw totalitarnych, zwlaszcza komunizmu. Formg tego propagowania
moze by¢ nadawanie lub utrzymywanie nazw ulic badZ obiektéw symbolizujacych

53 Przepisy [...] nie ustanawiajg zadnych wymagari co do formy i koniecznych elementéw opi-
nii biegtego, w szczegélnosci za§ wymagania, ze opinia powinna zawierac uzasadnienie [...]. Z uwagi
jednak na szczegélny charakter tego srodka dowodowego nalezy przyjaé, ze opinia bieglego powin-
na zawiera¢ uzasadnienie, bowiem brak w opinii biegtych fachowego uzasadnienia wnioskéw kori-
cowych uniemozliwia prawidlowa oceng jej mocy dowodowej [...]. Konieczne jest zatem wskazanie
iwyja$nienie w uzasadnieniu przestanek, ktére doprowadzity bieglego do przedstawionych konklu-
zji”, zob. szerzej: A. Wrébel, Komentarz do art. 84 KPA, LEX 2018.

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., IIT SA/Kr 128/18, LEX nr 2483767, wyrok
WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., IIT SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22.03.2018 r., IV SA/Po 158/18, LEX nr 2469688.

% Wyrok WSA w Eodzi z dnia 6.06.2018 r., IIT SA/Ed 260/18, LEX nr 2507499.

57 Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221.

8 Wyrok WSA w Eodzi z dnia 6.06.2018 1., IIT SA/Ed 260/18, LEX nr 2507499.

% Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221.
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komunizm®. Przepisy ustawy dekomunizacyjnej nie przewiduja wprawdzie prze-
prowadzenia — poza koniecznoscia uzyskania opinii IPN — postepowania wyjasnia-
jacego w zakresie zgodnosci danej nazwy z przestankami art. 1 ustawy. Nie oznacza
to jednak, ze dla podjecia wlasciwego rozstrzygniecia dokonywanie przez organ
nadzoru wlasnych ustaleri w tym zakresie jest wykluczone®'. Wojewoda powinien
wrecz zebraé w sposéb wyczerpujacy material dowodowy i dokonaé na jego pod-
stawie oceny, czy okoliczno$¢, o ktérej mowa w art. 1 ustawy, zostata udowodniona.
Jak pokreslit WSA w Krakowie w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 kwietnia 2018 r.,
jest to ,podstawowy warunek prawidlowego prowadzenia kazdego postepowania
opartego o przepisy prawa publicznego”®2.

Wojewoda jest zobowigzany do dokonania oceny zebranego materiatu dowo-
dowego pod katem jego kompletnosci, spéjnosci, logicznosci, aby jednoznacznie
stwierdzi¢, czy na podstawie zebranego w toku postepowania materialu dowodo-
wego istnieje mozliwos¢ wydania zgodnego z prawem rozstrzygnigcia®. Catoksztalt
ustaleri wojewody powinien zosta¢ zamieszczony w uzasadnieniu wydanego za-
rzadzenia®.

Ustawodaweca réznicuje zakres ustawy do nazw ulic upamigtniajacych osoby, or-
ganizacje, wydarzenia lub daty symbolizujace badz propagujace komunizm (art. 1
ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej) od nazw odwotujacych si¢ do oséb, organizacji,
wydarzen lub dat symbolizujacych system wladzy w Polsce w latach 1944-1989
(art. 1 ust. 2 ustawy) i tylko w tym ostatnim zakresie zréwnuje je z propagowa-
niem — ale juz nie z symbolizowaniem — komunizmu®. W tym kontekscie warto
wskaza¢, ze wedtug Stownika jezyka polskiego PWN ,propagowal” oznacza rozpo-
wszechniaé okreslone idee, mysli, przekonania, pojecie zas symbolu ttumaczy si¢
m.in. jako przedmiot, znak, ktére to stowa majg jedno znaczenie dostowne i wigk-
szg liczbe znaczen ukrytych. Jak wskazal WSA w Eodzi w uzasadnieniu wyroku

z dnia 6 czerwca 2018 r.:

W kontekscie art. 1 ust. 1 ustawy, nazwa ulicy, niezgodna ze standardami ustanowionymi przez
ustawodawce powinna wobec tego jednoznacznie kojarzy¢ si¢ z systemem komunistycznym,
a ponadto nadanie takiej nazwy ulicy powinno mie¢ na celu gloryfikowanie ustroju komuni-
stycznego, rozpowszechnianie i utrwalanie pamigci o nim wsrdd lokalnej spotecznosci. Tego
rodzaju interpretacja, wynikajaca rowniez z analizy art. 1 ust. 2 ustawy, wyklucza przyjecie, iz
upamietniajg komunizm takie nazwy, ktére moga by¢ kojarzone z kilkoma wydarzeniami o réz-
nym charakterze (wyzwolenie miejscowosci spod okupacji hitlerowskiej, zakonczenie wojny,

0 Wyrok WSA w Opolu, z dnia 20.09.2018 1., IT SA/Op 282/18, LEX nr 2555543.

1 Wyrok WSA w Eodzi z dnia 6.06.2018 r., IIT SA/Ed 260/18, LEX nr 2507499.

62 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., ITI SA/Kr 128/18, LEX nr 2483767.
% Wyrok WSA w Opolu z dnia 20.09.2018 r., II SA/Op 282/18, LEX nr 2555543.

4 Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 r., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221.

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., ITI SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661.
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wkroczenie Armii Czerwonej). W takiej bowiem sytuacji istotne jest to, jaki jest spoteczny od-
biér nazwy, innymi stowy jak jest ona kojarzona przez lokalng spoleczno$é.

Wojewé6dzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 20 wrzesnia

2018 r. uznal, ze

dopéki nazwisko danej osoby lub nazwa grupy oséb nie stanowi powszechnie rozpoznawal-
nego znaku, uosobienia idei lub praktyki komunizmu lub innego ustroju totalitarnego, dopéty
nie moze by¢ mowy o tym, by uzna¢ za uzasadniong ingerencj¢ organu nadzoru w sfer¢ chro-
nionej konstytucyjnie samodzielnosci gminy na podstawie przepiséw ustawy o zakazie propa-
gowania komunizmu®’.

Propagowanie okreslonej idei lub systemu politycznego poprzez uzywanie sym-
boli moze wystgpowac tym samym jedynie wtedy, gdy znaczenie tych symboli jest
jasne i czytelne dla opinii spotecznej®®. Pojecia zawarte w przepisach ustawy de-
komunizacyjnej powinny by¢ interpretowane precyzyjnie®’.

Opinia IPN sama w sobie jest wprawdzie niezaskarzalna”. Zgodnie z pogladem

WSA w Gdansku wyrazonym w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 marca 2018 r. :

Nie jest rzecza sadu administracyjnego polemika z ustaleniami co do faktéw historycznych
zawartymi w opinii IPN. Opinia ta z cala pewnoscia nie moze by¢ jednak uznana za wiazaca
w takim zakresie, w jakim stwierdza, ze dana posta¢ lub grupa oséb stanowita ,,symbol” komu-
nizmu, ktérego uzycie jako nazwy ulicy prowadzi do propagowania tego ustroju. Jest to bowiem
kategoria ocenna, podlegajaca interpretacji i weryfikacji w procesie sadowej kontroli zgodnosci
z prawem dzialania administracji publicznej’.

Z powolanego wyzej orzecznictwa sadéw administracyjnych wynika wprost,
ze przewidziany ustawowo wymaog uzyskania opinii IPN nalezy rozumie¢ jedynie
w ten sposob, iz wojewoda nie moze wydaé zarzadzenia bez opinii IPN, a nie, ze
opinia ma w istocie zastapi¢ zarzadzenie wojewody’2.

Uwagi koricowe

Przewidziane dla IPN kompetencje w zakresie wykonywania przepiséw ustawy
dekomunizacyjnej dotycza przygotowywania opinii niezb¢dnych na potrzeby wy-

dawania przez wojewodéw zarzadzen nadzorczych i zastepczych. Ustawodawca

% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 6.06.2018 1., ITI SA/E.d 260/18, LEX nr 2507499.

7 Wyrok WSA w Opolu z dnia 20.09.2018 r., II SA/Op 282/18, LEX nr 2555543.

8 Por. wyrok WSA w Opolu z dnia 20.09.2018 r., IT SA/Op 282/18, LEX nr 2555543; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., IIT SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661.

9 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., ITI SA/Kr 131/18, LEX nr 2493661; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 25.04.2018 r., IIT SA/Kr 128/18, LEX nr 2483767.

0 Wyrok NSA z dnia 13.11.2018 ., IT OSK 2283/18, LEX nr 2629221.

T Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 29.03.2018 r., ITI SA/Gd 125/18, LEX nr 2473988.

72 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 6.06.2018 r., IIT SA/Ed 260/18, LEX nr 2507499.
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wyszed! z zalozenia, ze IPN od lat zajmowat si¢ problematyka istniejacego w prze-
strzeni publicznej nazewnictwa odwolujacego si¢ do ustroju komunistycznego. Tym
samym dla IPN zostala wyznaczona istotna rola w przygotowywaniu zarzadzen
organéw nadzoru, mimo ze IPN ani nie jest organem nadzoru, ani jego opinie nie
sa bezwzglednie wigzace dla wojewodéw.

Wszelkie przewidziane w ustawie dekomunizacyjnej, a opisane wyzej, dziata-
nia w zakresie zmian nazw ulic i budowli nalezy zaliczy¢ do przedsiewziec reali-
zowanych przez IPN w dziedzinie szeroko rozumianej polityki historycznej, stu-
zacej ksztaltowaniu §wiadomosci historycznej spoteczenstwa’. Tomasz Ulinski
podkresla odgrywanieprzez historie zlozonej roli wobec rzeczywistosci spolecz-
nej”. W kazdym panstwie istnieje oficjalna polityka historyczna, ukierunkowana
na wzmocnienie publicznego dyskursu o historii”.

Filip Pazderski stusznie zauwaza, ze ustalenie obowiazujace] interpretacji historii
narodowe;j jest jedna ze sfer, do ktérej daza wiadze polskie za pomocg ksztaltowania
tzw. polityki historycznej, przy czym tego rodzaju dzialania wpisujg si¢ w trendy
obowigzujace obecnie w Europie”. W tym kontekscie nalezy postrzegaé wszelkie
regulacje zawarte w ustawie dekomunizacyjnej. Odnosi si¢ to takze do przewidzia-
nych dla IPN przez prawodawce zadari, o ktérych mowa w tresci art. 2 1 6 ustawy.
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Streszczenie. Wypadek mniejszej wagi jest postacig czynu o znamionach przewinienia dyscypli-
narnego typu podstawowego, charakteryzujacy si¢ przewagg elementéw tagodzacych o charakterze
przedmiotowo-podmiotowym nad negatywnymi. O uznaniu przewinienia stuzbowego, polegajace-
go na razacej i oczywistej obrazie przepiséw prawa za wypadek mniejszej wagi, decyduje ocena jego
spotecznej szkodliwosci, obnizonej w wyniku uwzglednienia okreslonych okolicznosci charaktery-
zujgcych strong przedmiotows i podmiotows czynu, ale nie do granic znikomosci.

Sedzia odpowiada dyscyplinarnie za przewinienia stuzbowe, w tym za oczywista i razaca obraze
przepiséw prawa i uchybienia godnosci petnionego urzedu. Wyréznienie norm aksjologicznych
i etycznych pozwala na stawianie pewnych granic dla weryfikowania postgpowan w sprawach do-
tyczacych zachowan sprzecznych z zasadami deontologii zawodowej, powaga urzedu lub czynéw
uderzajgcych w prestiz zawodu. Istotnym problemem dla praktyki wdrazania zawodowych standar-
déw jest zachowanie dostatecznej proporcji migdzy zastosowanymi srodkami a skalg przewinienia
sluzbowego. Przedstawiony material wpisuje si¢ w niniejszg problematyke. Sad Najwyzszy w trybie
rozstrzygnigcia reformatoryjnego odstgpil od wymierzenia obwinionemu s¢dziemu kary dyscypli-
narnej, zastrzegajac jednoczesnie, ze ma ono charakter wychowawczy, poniewaz stanowi powazng
przestroge na przyszlosé.

Commentary to the Supreme Court decision,
reference number SNO 17/2018

Keywords: disciplinary responsibility, misconduct, length of proceedings, public harm caused

Summary. A judge shall be subject only to disciplinary proceedings for any misconduct, includ-
ing an obvious and blatant offense against the law and the conduct unbecoming of an office. The
distinction of axiological and theoretical norms allows setting certain boundaries for verifying the
proceedings in cases concerning behavior contrary to the principles of occupational deontology, the
authority of the office or acts that threaten the prestige of the profession. An important problem for
the practice of implementing professional standards is to maintain a sufficient balance between the
means employed and the scale of the misconduct. The material we are considering at the moment
is part of this debate. The Supreme Court by way of a reformatory decision waived the disciplinary
penalty imposed on the accused judge.

* Komentarz do wyroku SN z dnia 16.04.2018 r., sygn. SNO 17/2018, LEX nr 2549238.
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I. Zawéd s¢dziego nalezy do profesji zaufania publicznego, charakteryzujacej sie
szczegdlnym etosem. Przy czym stawiane im wysokie zawodowe i etyczne wymo-
gi powinny dotyczy¢ dochowania realnego standardu profesjonalizmu i uczciwo-
§ci. Spolecznie szkodliwa jest zaréwno praktyka poblazania, jak i orzekania suro-
wych sankgji dyscyplinarnych wobec sedziéw, gdy brak jest ku temu dostatecznych
podstaw. Instrumenty prawa z zakresu rozstrzygania o odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej s¢dziéw stanowig wazki mechanizm budowania $swiadomosci prawnej
spoleczeristwa, ksztaltowania spolecznego przekonania, Ze stawia si¢ im wysokie
wymogi, a w wypadku ich niedochowania naktada sankcje odpowiednie do skali
naruszeri. Istotnym problemem jest zabezpieczenie stosownej réwnowagi w oma-
wianym zakresie. Z powyzszego punktu widzenia na uwage zastuguje komento-

wany wyrok SN z dnia 16 kwietnia 2018 r.

I1. Rozstrzygniecie zapadlo w nast¢pujacych okolicznosciach. Sad Apelacyjny —
Sad Dyscyplinarny uznal obwinionego sedziego Sadu Rejonowego za winnego
popelnienia przewinienia stuzbowego, o ktérym stanowi art. 107 § 1 ustawy Prawo
o ustroju sagdéw powszechnych!. Na tej podstawie w zwigzku z art. 109 § 1 pkt. 2
tegoz aktu wymierzyl mu kar¢ nagany. Za podstawe wspomnianego rozstrzygnie-
cia Sad ten przyjal, Ze w okresie szesciu lat objetym niniejszym postepowaniem
dyscyplinarnym dopuscil si¢ on ,w spos6b oczywisty i razacy naruszenia przepiséw
prawa procesowego” poprzez m.in. brak koncentracji materiatu dowodowego, kil-
kumiesig¢czne odraczanie terminéw rozpraw oraz niepodejmowanie srodkéw dys-
cyplinujacych oskarzonego i obroficéw. Na podstawie zebranego materialu dowo-
dowego Sad ten, w uzasadnieniu przytoczonego wyroku, zrekonstruowat zarzuca-
ne obwinionemu determinanty przewleklosci toczonego postgpowania przez jego
przerywanie lub odraczanie z réznych przyczyn, w tym m.in. ze wzgledu na nie-
stawiennictwo swiadkéw, a takze oskarzonego lub jego obroncy, poswiadczonych
zwolnieniami wydawanymi przez lekarza sadowego. Wplyw na diugos¢ postepowa-
nia mialo tez zarzucanie sagdu réznymi, jak si¢ okazato bezpodstawnymi wnioskami,
w tym o wylaczenie obwinionego s¢dziego od rozpoznania sprawy, a takze zmiang
calego sktadu orzekajacego od jej rozpoznania oraz wniesione przez oskarzonego
zawiadomienie o popelnieniu przestepstwa. Na niekorzys¢ sedziego przemawialy
wyniki lustracji pracy przeprowadzonej w Wydziale Sadu Rejonowego, w ktérym
orzekal. Dokonujacy jej sedzia wizytator stwierdzil, ze sprawa bedaca przedmio-
tem oceny byla prowadzona z naruszeniem przepiséw prawa procesowego, ktére
wskazano na wstepie. Te ustalenia przyjat tez Sad Apelacyjny. Podniést wpraw-

1 Art. 107 § 1 ustawy Prawo o ustroju sadéw powszechnych z dnia 27.07.2001 r., t.j. Dz.U.
z 2018 r. poz. 23.
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dzie, ze do przewleklosci postgpowania przyczynili sie w sposéb niebudzacy wat-
pliwosci zaréwno oskarzony, jak i jego obroricy, ale obwiniony sedzia, akceptujac
za$wiadczenia lekarskie przez nich przedstawione, nie podjal dostatecznych préb
ustalenia, czy w okresie objetym zwolnieniami obrorica nie wykazywal aktywno-
$ci zawodowej w innych instytucjach, ktadac szczegélny akcent na powinnosciowe
zachowania obwinionego. We wniesionym do SN odwolaniu od rozstrzygniecia
Sadu Apelacyjnego obwiniony zaskarzyl je w calosci, zarzucajac istotne, gdyz ma-
jace wplyw na tre$¢ wyroku, naruszenia przepiséw postepowania karnego oraz blad
w ustaleniach faktycznych, przyjetych za podstawe wyroku. Formutujac powyzsze
zarzuty, wniésl o jego zmiang w calos$ci przez uniewinnienie go, ewentualnie o jego
uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania?.

III. Sad Najwyzszy wyrokiem z dnia 16 kwietnia 2018 r. zmienit zaskarzone orze-
czenie w ten sposdb, ze przypisany obwinionemu czyn uznal za przewinienie dys-
cyplinarne mniejszej wagi i na podstawie art. 109 § 5 ustawy Prawo o ustroju sagdéw
powszechnych odstapil od wymierzenia kary dyscyplinarnej, a w pozostalej czesci
utrzymal wyrok w mocy. Nalezy juz na wstepie podnies¢, ze niniejsze rozstrzy-
gniecie miato charakter reformatoryjny’. Zastosowanie tego modelu ma tu istotne
znaczenie, poniewaz skraca okres niepewnosci co do polozenia prawnego sedziego
oraz ma wplyw na koszty procesowe. W uzasadnieniu prawnym rozstrzygniecia
Sad Najwyzszy podnidst, ze — stosownie do art.107 § 1 ustawy Prawo o ustroju s3-
déw powszechnych — za przewinienia stuzbowe, w tym ,oczywista i razaca obraze
przepiséw prawa i uchybienia godnosci urzedu™, sedzia odpowiada dyscyplinarnie®.
Aby jednak taka odpowiedzialnos¢ obwinionemu przypisaé, nalezy w sposéb nie-

2 Por. na temat przewleklosci postepowania postanowienie SN z dnia 19.12.2019 r., I NSP
173/19.

3 Zob. postanowienie SN z dnia 27.09.2013 r., IT KK 235/13, LEX nr 1375773.

4 Pojecie godnosci urzedu nie jest zdefiniowane w konstytucji ani w innych ustawach, chod jest
terminem normatywnym. Brak definicji, niesprecyzowanie tego terminu, tworzacego pewien rodzaj
wzorca, ktérym kierowad si¢ powinna konkretna osoba pelnigca funkcje publiczng i ktéry ma by¢
podstawg autorytetu reprezentowanej przez te osobe instytucji, nalezy uznac za celowe i konieczne
wobec niemozliwych do skodyfikowania wszystkich wymogdéw stawianych osobie petniacej urzad,
tak postanowienie SN z dnia 27.07.2016 r., SDI 6/16.

> Na temat charakteru tej odpowiedzialnosci i zakresu immunitetu materialnego I. Bogucka,
P. Skuczynski, S. Sykuna, [w:] Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, red. R. Hauser, Warsza-
wa 2016, s. 495-496. Warto zauwazy¢, ze w dyskusji nad etyka sedziowska mozna wyréznic¢ z jednej
strony sfere uczciwosci sedziego i jego zachowania w sferze publicznej, a z drugiej aktywnos$¢ se-
dziego w procesie stosowania prawa, P. Kaczmarek, Tozsamos¢ prawnika jako wykonawey roli zawo-
dowej, Warszawa 2014, 5. 100 i powolana literatura przedmiotu. Biorac pod uwage pierwszy aspekt
(por. postanowienie SN z dnia 9.05.2019 1., IT DSI 67/18), zauwazono, ze przedmiotem ,,pieczy” nad
urzeczywistnianiem zaufania publicznego jest nalezyte wykonywanie zawodéw w granicach inte-
resu publicznego i dla jego ochrony. Z tg drugg sfera mamy do czynienia w niniejszym orzeczeniu.
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budzacy watpliwosci wykazad, opierajac si¢ na catoksztalcie zebranych dowodéw,
ze doszto do naruszenia w wykonywaniu zadan i obowigzkéw stuzbowych sgdziego
oraz norm zawartych w przepisach prawa materialnego oraz procesowego, lezacych
u podstaw dzialalnosci orzeczniczej sedziéw, ktére wskazywalyby kumulatywnie
cechy naruszen identyfikowanych jako ,oczywiste”i ,razace”™.

IV. Siegajac w tym zakresie do dotychczasowego dorobku orzeczniczego, Sad
Najwyzszy w komentowanym wyroku zwrécil uwage na badanie pod katem, czy
w okoliczno$ciach sprawy doszlo do ,oczywistego naruszenia prawa”, co z kolei
wymaga dokonywania pewnych zestawien i wartosciowania. Wage zarzucanych
obwinionemu naruszen nalezy odnosi¢ do rodzaju, istoty i rozmiaru, popetnionego
przy interpretacji prawa, bledu’. Wskazane kwantyfikatory pozwalaja ocenié, czy
zostaly spelnione przestanki sankcjonowania dyscyplinarnego zachowan sedziego.
Z kolei ,razacy” obraz¢ prawa nalezy, zdaniem SN, wigza¢ ze skutkami bledne-
go zastosowania przez s¢dziego obowigzujacej normy prawnej®. Konsekwencje jej
mialyby polega¢ na narazeniu praw i intereséw strony albo wyrzadzenia jej szko-
dy. Nastepstwem materialnego przewinienia stuzbowego sedziego, polegajacego na
,oczywistej” 1 ,razacej” obrazie prawa, musi by¢ jego spoleczna szkodliwos¢. Takze
w pi$miennictwie trafnie przyjmuje si¢’, ze przy ocenie zachowan s¢dziego nalezy

¢ Sedzia dopuszczajacy si¢ bez refleksji razacych naruszeni zasad etyki sedziowskiej, ktérych re-
spektowanie z niezwyczajng starannoscig ma zasadnicze znaczenie dla zachowania dobra i powagi
wymiaru sprawiedliwosci, traci przymiot ,nieskazitelnosci” charakteru i musi si¢ liczy¢ — zauwaza
SN (wyrok z dnia 24.08.2006 r., SNO 54/06) — z najsurowsza karg zlozenia z urzedu. Sedzia po-
winien w takim wypadku ponies¢ konsekwencje w imi¢ koniecznosci takiego ksztattowania ze-
wnetrznego wizerunku wymiaru sprawiedliwosci, aby w opinii spotecznej nie zachodzity uzasadnio-
ne okolicznosciami watpliwosci co do postawy etycznej sedziego, zaréwno w czasie wykonywania
obowigzkéw stuzbowych, jak i poza stuzba. Jest oczywiste (tak M. Laskowski, Uchybienie godnosci
urzgdu sedziego jako podstawa odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, rozdz. IV: Godnos¢ urzedu w zasadach
etyki zawodowej sedziow, pkt 3 Kodeksy etyczne, zasady etyki zawodowej sedzidw, wraz z cytowanym
orzecznictwem i literaturq przedmiotu), ze takiej postawy wymaga szeroko pojete dobro wymiaru
sprawiedliwosci, wiec zaréwno srodowisko sedziowskie, jak i opinia publiczna powinny otrzymywaé
jednoznaczny sygnal, ze naganne z tego punktu widzenia zachowanie s¢dziego musi spotka¢ kara
wspotmierna do stopnia naruszenia obowigzkéw stuzbowych.

7 Przyjmuje si¢ tutaj za podstawe warunki, w jakich orzekaja sedziowie, wszelkie okolicznosci
mogace mie¢ wplyw na podejmowane przez nich decyzje. Uwzglednia si¢ tutaj za punkt odniesienia
wzorce realne, a wige standardy mozliwe do osiagnigcia, szerzej A. Peyrefitte, Wymiar sprawiedliwo-
sci: migdzy ideatem a rzeczywistosciq, Warszawa 1987, s. 122. Jednak etos zawodu s¢dziowskiego nie
pozwala na dokonywanie odwolari do przedstawicieli innych zawodéw, majacych na celu ztagodze-
nie wymagan moralnych stawianych s¢dziom, tak wyrok SN z dnia 24.08.2006 r.

8 Por. postanowienie NSA z dnia 25.06.2008 r., IT FSK 569/07.

% ]. Bodio, ,Nieskazitelnos¢ charakteru” jako kwaliftkacja zawodowa s¢dziego (wplywajgea na jego
wizerunek), ,Kwartalnik Krajowej Szkoly Sadownictwa i Prokuratury” 2013, nr 4, s. 12. Przykiad
moze stanowi¢ § 23 Zbioru Zasad Etyki Zawodowej S¢dziéw i Asesoréw Sadowych (4j. http://
www.krs.pl/admin/files/dls-zzezs/sed2.pdf): ,Sedzia powinien powsciagliwie korzysta¢ z mediéw
spolecznosciowych. Jego postanowienia nie przewiduja sankeji za naruszenie okreslonych w Zbio-
rze zasad, poniewaz ich naruszenie nie jest tozsame z popelnieniem deliktu dyscyplinarnego, defi-
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bra¢ za punkt odniesienia ich spoleczny odbiér!?. Zwrot ,spoleczna szkodliwos¢”
jest zaliczany do kategorii niedookreslonych znaczeniowo, podlegajacych wazeniu
(balansowaniu) w procesie stosowania prawa, opierajac si¢ na catoksztalcie okolicz-
nosci i uwarunkowari konkretnego przypadkull. Tego rodzaju konstrukeja jezykowa
wypelniana trescig w procesie stosowania prawa przez sady (organy administracji)
stuzy uelastycznieniu prawa'?, jego dostosowywaniu do zmieniajacych si¢ warunkéw
zewngetrznych oraz oczekiwan spolecznych, co nalezy laczy¢ z aksjologia prawa,
z wyborem stusznego rozstrzygniecia. Zatem zakres wiadzy dyskrecjonalnej organu
stosujgcego prawo musi si¢ miesci¢ w powyzszych ramach. Ocena wiarygodnosci
i mocy dowodéw jest podstawowym zadaniem sadu orzekajacego, wyrazajacym
istote sadzenia, a wiec i rozstrzygania kwestii spornych w warunkach niezawislosci.

V. W omawianej sprawie przedmiotem badania jurydycznego byla zarzucona se-
dziemu przewlekto$¢ prowadzonego przez niego postgpowania, stwierdzona pra-
womocnym postanowieniem Sadu Okregowego. Zdaniem Sadu Najwyzszego oce-
niany w postgpowaniu dyscyplinarnym sedzia trafnie zarzucil, ze Sad Apelacyjny —
wbrew dyrektywom wynikajacym z powolanych we wniosku przepiséw kodeksu
postepowania karnego®® — w niedostatecznym zakresie dokonat ustaleri i wyciggnal
na ich podstawie wnioski co do przyczyn stwierdzonej przewleklosci procedowa-
nia. Potwierdzil, ze takze uzasadnienie zaskarzonego wyroku zawieralo istotne,
podniesione w odwolaniu przez skarzacego mankamenty. Jednak w ocenie Sadu
Najwyzszego powyzsze uchybienia nie stanowia samodzielnej podstawy do uchy-
lenia zaskarzonego wyroku i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania'.

W sytuacji, gdy Sad Najwyzszy dysponuje — jak to byto w omawianym wypadku —

niowanego w ustawie jako »oczywiste« i »razace« naruszenie prawa albo uchybienie godnosci za-
wodu, ale nie jest wykluczone positkowe postugiwanie si¢ nim w toku powadzonych postepowari
dyscyplinarnych”, K. Gonera, [w:] Etyka zawodsw prawniczych w praktyce. Wzajemne relacje i oczeki-
wania, red. G. Borkowski, Lublin 2012, s. 90.

10 Paradygmaty wymiaru sprawiedliwosci spetnia tylko takie wdrazanie prawa, ktére wspétgra
ze spolecznym poczuciem sprawiedliwosci, wigcej J. Skorupka, O sprawiedliwosti procesu karnego,
Warszawa 2013, s. 95.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego konsekwentnie akcentowana jest niezbednosé¢ komplek-
sowego podejscia do oceny sedziego pod katem miarkowania wymierzanej mu kary dyscyplinarne;.

12 Podobne cechy zwrotu niedookreslonego ma odnoszony do sedziéw wymég nieskazitelnego
charakteru, w kwestii znaczenia tego rodzaju klauzul M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady — regu-
1y — wskazowki, Warszawa 2002, s. 170.

3 Zob. tez na temat odpowiedniego stosowania przepiséw kodeksu postgpowania karnego
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 28;
P. Czarnecki, Postgpowanie dyscyplinarne wobec oséb wykonujgcych prawnicze zawody zaufania pu-
blicznego, Warszawa 2013, s. 74.

14 Zob. tez wyrok NSA z dnia 23.05.2014 r. (II OSK 1009/14) na temat uchybienia przepisowi
art. 141 § 1 Prawa o ustroju sadéw powszechnych, ktére ,,nie moze mie¢ zadnego znaczenia dla «wy-
niku sprawy» w kontekscie podstawy kasacyjnej”. Z istoty kasacji, bedacej nadzwyczajnym srodkiem
zaskarzania, wynika (postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 10.04.2014 ., sygn. akt VI KZ 2/14,
LEX nr 1444635), ze dotyczy ona wylacznie orzeczen, ktérymi definitywnie i ostatecznie zakonczo-
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dostatecznym materialem dowodowym, moze rozstrzygna¢ merytorycznie spor.
Majac to na uwadze, dokonal wlasnych ustaleri i ocen zebranego w sprawie mate-
riatu procesowego, ktére doprowadzity do uznania przewinienia dyscyplinarnego
przypisanego obwinionemu za wypadek mniejszej wagi®.

VI. Sad Najwyzszy, czerpiac przy dookreslaniu kluczowych pojeé z dorobku orzecz-
niczego'®, przyjal, ze wypadek mniejszej wagi jest ,postacia czynu o znamionach
przewinienia dyscyplinarnego typu podstawowego, charakteryzujaca si¢ tylko
przewaga elementéw tagodzacych o charakterze przedmiotowo-podmiotowym!”
nad elementami negatywnymi”’®. Dokonywanie balansowania przez zestawienie
przestanek za i przeciw przekltada si¢ na ustalenie skali przewinienia stuzbowego.
Niniejsze podejscie bazuje na trafnym zestawianiu dziatan badz zaniechan sedzie-
go z obiektywnym wzorcem, modelem zachowan realnych, a nie idealnych, wrecz
niemozliwych do osiggnigcia w praktyce’. Podobnie uczynit to Sad Najwyzszy
w uzasadnieniu jednego z wyrokéw?’, w ktérym podniést, ze jakkolwiek w usta-
wie — Prawo o ustroju sadéw powszechnych nie wprowadzono definicji legalnej
przewinienia dyscyplinarnego mniejszej wagi, niemniej jednak nalezy przyja¢, iz
chodzi tu o sytuacje, w ktorych wystepuje przewaga elementéw tagodzacych. Te
ostatnie mogg przesadzac o niewielkiej szkodliwosci zachowania obwinionego dla
stuzby sedziowskiej oraz niewielkim stopniu zawinienia. Mamy tu wiec do czy-
nienia z dokonywaniem wazenia, w drodze zestawiania ze soba réznych zachowan
iich gradacja pod omawianym katem?..

no postepowanie oraz nie jest mozliwy jakikolwiek inny tryb wyeliminowania z obrotu prawnego
orzeczenia dotknigtego razacym naruszeniem prawa.

5 Art. 109 § 5 Prawa o ustroju sadéw powszechnych. Warto tez odnies¢ si¢ do wytyku judy-
kacyjnego, ktéry jest wprawdzie poza systemem orzeczen o charakterze dyscyplinarnym, ale szero-
ko jego cel i charakter zostal oméwiony w orzecznictwie sadowym. Wytknigcie mozna stosowac,
gdy bezsporny blad w stosowaniu prawa ma pewien stopiel wagi i znaczenia zaréwno dla roz-
poznawanej sprawy, jak i praktyki w innych sprawach, wiecej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 15.01.2009 r., K 45/07, OTK-A 2009, nr 1, poz. 3; postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia:
23.02.2018 ., SNO 62/17,12.12.2018 r., IIT PO 10/18.

16 Utrwalona linia orzecznicza nie jest bowiem orzekaniem na podstawie zwyczaju, a wrecz
przeciwnie, orzekaniem na podstawie aktéw prawnych i tworzeniem spdjnej wykladni wskazanych
przepiséw”, tak postanowienie NSA z dnia 25.06.2008 r., II FSK 569/07.

7 Wyroki SN m.in. z dnia: 9.10.1996 ., V. KKN 79/96, 14.02.2019 r., 1 DSK 5/18.

18 Na koniecznoé¢ zestawiania ze soba fagodzacych i obciazajacych okolicznosci przy ocenie
dzialari sedziego w procesie stawiania mu zarzutéw dyscyplinarnych zwraca tez uwage SN w wyro-
ku z dnia 10.10.2006 r., SNO 57/06.

19 Na uwagg zastuguje wyrok NSA z dnia 10.10.2018 r., IT GSK 3404/16.

20 Wyrok z dnia 8.02.2011 r., SNO 1/11.

2 Na temat przewinienia stuzbowego w zestawieniu z kategorig przestepstwa zob. T. Ereciniski,
J. Gudowski, J. Iwulski, [w:] Prawo o ustroju sqdow powszechnych. Komentarz, red. . Gudowski, War-
szawa 2009, s. 440 i n. oraz powolane orzecznictwo.
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VII. O uznaniu przewinienia stuzbowego s¢dziego, polegajacego na oczywistej ob-
razie przepiséw prawa za wypadek mniejszej wagi, decyduje jego kwalifikacja przez
pryzmat spolecznej recepcji. Ocena spolecznej szkodliwosci powinna by¢ dokonana
z uwzglednieniem catoksztalttu okolicznosci charakteryzujacych strone podmiotows
i przedmiotowg czynu??. Zasadniczym punktem odniesienia kwalifikacji przewinie-
nia stuzbowego obwinionego bylo tutaj jedno, pejoratywnie ocenione, ze wzgledu
na przewleklos¢ postepowania, wieloletnie prowadzenie sprawy przez skarzace-
go sedziego®. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku nie podwazyt istotnej roli
sprawnosci toczonych postepowan. Wymaog rozstrzygania bez zbednej zwloki jest
elementem ochrony sagdowej kazdej jednostki, gwarantowanej ustawa zasadnicza
(art. 45 Konstytucji)?*. Podkreslit ponadto, ze przewleklos¢ postepowania stanowi
jedno z najbardziej dolegliwych zjawisk w wymiarze sprawiedliwosci, rzutujacych
niekorzystnie na jego odbidr spoteczny?. Jednak niedopuszczalnym uproszczeniem
w prowadzonym postepowaniu dyscyplinarnym pozostaje wnioskowanie o odpo-
wiedzialno$ci cywilnej sedziego z powyzszego tytulu, bez gruntownego zbadania
przyczyn takiego stanu rzeczy, a wiec z pominigciem dostatecznej analizy zacho-
wari stron w okoliczno$ciach indywidualnego przypadku. Brak wszechstronnego
i rzetelnego zbadania uwarunkowan, w jakich wystapila skarzona przewlektos¢
postepowania, prowadzi¢ moze do wielce krzywdzacych dla obwinionego ocen,
a takze rzutowac na postrzeganie srodowiska sedziowskiego w krzywym zwiercia-
dle. W swietle trafnej kwalifikacji dokonanej przez Sad Najwyzszy ogél zebranego
w sprawie materiatu dowodowego wskazuje z jednej strony na niewielki stopieri
winy nieumyslnej obwinionego oraz z drugiej ,,na wyjatkowe nasilenie zlej woli ze
strony oskarzonego oraz jego obroficéw, polegajace na wieloletniej obstrukeji pro-
cesowej oraz razacych naduzyciach procesowych ze strony samego oskarzonego

22 Takie wszechstronne i kompleksowe podejscie do badania zaprezentowat Sad Najwyzszy
w uzasadnieniu wyroku z dnia 20.11.2015 r. (sygn. akt SNO 72/15), w ktérym podnidst, ze skoro
dziatanie s¢dziego nie nosilo cech ztej woli lub umyslnego zaniedbywania obowigzkéw, a stopieri
spolecznej szkodliwosci przewinienia stuzbowego, uwzgledniajacy wskazania zawarte w art. 115 § 2
Kodeksu karnego, nie byl znaczny, odstapienie od wymierzenia jej kary dyscyplinarnej bylo wyni-
kiem prawidtowej wyktadni art. 109 § 5 Prawa o ustroju sadéw powszechnych.

% Szerzej R. Stefanicki, Skarga na przewleklost postgpowania sgdowego z perspektywy standardow
konstytucyjnego prawa do sqdu, ,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 3, 5. 45 i n.

24 Jest tu problem (zresztg o zasiggu ponadnarodowym) sprostania owemu wyzwaniu przez
wladze publiczng, tak ,Przewleklo$¢ postepowania sadowego”, konferencja Ministerstwa Sprawie-
dliwosci z dnia 23.06.2017 r.

% Sprawiedliwo$¢ stanowi podstawowg wartos$¢ procesu karnego, J. Skorupka, op. cit.,s.182 in.,
ale tez jest wytyczng postepowan dyscyplinarnych, o ktérych tutaj mowa. Normy prawne nie tyl-
ko chronig dobra, wyznaczajac sankcje za zachowania je naruszajace, ale, zdaniem P. Skuczyriskie-
go (Granice odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, [w:] Odpowiedzialnosé dyscyplinarna, red. P. Skuczynski,
P. Zawadzki, Warszawa 2008, s. 13), jednoczesnie chronig adresatéw tych norm przed dowolnoscia
i arbitralnoscig w wymierzaniu kar.



246 Robert Stefanicki

. 7 z » . . . . . . . .
oraz jego obroricéw”. Ich dzialania oraz zaniechania mialy niewatpliwie wplyw na
zarzucong obwinionemu przewlektos¢ prowadzonego postepowania.

VIII. Niekwestionowanym atutem analiz przeprowadzonych przez Sad Najwyzszy
i wyprowadzanych na ich podstawie wnioskéw jest umieszczenie zarzutéw, stawia-
nych obwinionemu w szerszej perspektywie oceny jego wizerunku, postrzeganego
przez caloksztalt jego zawodowych dokonan pod omawianym katem sprawnosci
procedowania. O dochowaniu wlasciwego trybu postepowan w prowadzonych
przez niego procesach i zachowaniu wymogéw profesjonalnej starannos$ci w dzia-
taniu swiadcza, niekwestionowane zreszta przez Sad Apelacyjny, dotychczasowe,
konkretne jego osiagniecia, wyrazajace si¢ liczbg przeprowadzonych skutecznie
postepowan?®. Zatem nie mamy tutaj do czynienia z nagminnoscig negatywnych
zachowan w stuzbie, ktére moglyby obcigza¢ obwinionego w sprawie sedziego.
Szczegdlny akcent, zreszty trafnie, SN polozyl na dzialania na zwloke oskarzo-
nego oraz jego obrony, ktére w duzym stopniu przyczynily sie do przewlekiosci.
Zwazywszy na fakt, ze dzialania oskarzonych stosunkowo czesto destrukcyjnie
wplywaja na tok prowadzonych postepowan, nalezaloby przedsiewzia¢ bardziej
energiczne, wykazujace dostateczng skuteczno$¢ srodki dyscyplinujace, aby nie
oplacalo si¢ naruszycielom tama¢ prawo. Niewatpliwie jedng z kluczowych funkeji
postepowania kontrolnego jest korekcja blednych rozstrzygnie¢ sadowych poprzez
ich uchylenie lub zmiang¢?”. Opierajac si¢ na caloksztalcie zebranego materiatu do-
wodowego, uznal wymierzong przez Sad Apelacyjny kare za krzywdzaca dla ob-
winionego, dlatego orzekt jak w sentencji. Zastrzegl jednoczesnie, ze ma charakter

2 Podobng argumentacje przedstawit SN w uzasadnieniu wyroku z dnia 16.03.2018 r., SNO
9/18, LEX nr 2469504. Wskazat w nim m.in. na potrzebg catosciowej oceny obwinionego s¢dziego.
Majac na uwadze powyzsze, nalezy bra¢ pod uwage m.in. dane statystyczne wskazujace na ponad-
przecietng liczbe rozpoznawanych i zakoriczonych spraw. Sg to doswiadczenia pozytywne, wielolet-
nie, ktére powinny by¢ wziete pod uwage przy wazeniu, czy obwiniony utracit nieskazitelnos¢ cha-
rakteru, jak réwniez stanowi¢ okoliczno$¢ tagodzaca w procesie wymiaru kary. W kwestii caloscio-
wego spojrzenia na zabezpieczenie wskazanej wartoéci przy ocenie w zwiazku z powolywaniem na
stanowisko G. Borkowski, Nieskazitelnosé charakteru a powolanie do wykonywania zawoedow prawni-
czych, [w:] Etyka zawodow prawniczych w praktyce. Wzajemne relacje i oczekiwania, red. G. Borkow-
ski, Lublin 2012, s. 209-210.

2 Szerzej M. Fingas, Orzekanie reformatoryjne w instancji odwolawczej w polskim procesie kar-
nym, Warszawa 2016, s. 200-201; C. Kulesza, A. Niegierewicz, I. Urbaniak-Mastalerz, Rzetelnosé po-
stgpowania odwotawczego w swietle badan aktowych, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2017, nr 39,
s.251in.
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28 ’ . . . ., .
wychowawezy?®, przez zwrécenie uwagi na problem, powinna stanowi¢ powazng
przestroge na przyszlosé, a wige mie¢ wymiar dyscyplinujacy?.

IX. Komentowane orzeczenie Sadu Najwyzszego zasluguje na uwage tez z tego
wzgledu, Ze wpisuje si¢ ono w szerszy, sygnalizowany juz wielokrotnie w jego ju-
dykatach kontekst aksjologicznego i prakseologicznego stosowania prawa. Nie
budzi watpliwosci przedstawiona przez ten sad teza, ze odpowiedzialno$¢ dys-
cyplinarng powoduja jedynie takie naruszenia norm prawnych, regulujacych za-
dania i obowiazki stuzbowe s¢dziego oraz norm zawartych w przepisach prawa
materialnego, procesowego, bedacych podstawa dziatalnosci orzeczniczej s¢dzidw,
ktére sg jednoczesnie ,,oczywiste” i ,razace”. Przy czym cechg materialng przewi-
nienia stuzbowego powinna by¢ jednoczesnie jego spoteczna szkodliwos¢. Ocena,
czy wystepuje ona w okoliczno$ciach badanego przypadku, wymaga starannego
wazenia. Dokonywanie ocen w przedmiocie przewinienia stuzbowego musi byé¢
stosowane z respektowaniem wymogéw proporcjonalnosci. Stusznie zatem przy-
jat Sad Najwyzszy w jednym z wyrokéw, Ze wymierzenie kary dyscyplinarnej se-
dziemu jest procesem ztozonym, gdyz obliguje do Iacznego uwzglednienia wszyst-
kich okolicznosci (za i przeciw), nie przypisujac nadrz¢dnej funkeji tylko jednym
z nich, powinno poszukiwaé sankcji wspéimiernej do popelnionego przewinienia
dyscyplinarnego i stopnia winy. Spolecznie szkodliwe i jednoczesnie krzywdzace
dla ocenianego s¢dziego jest sigganie do sankcji dyscyplinarnych bez dostatecznego
zdiagnozowania sytuacji faktycznej i prawnej, uwzglednienia catoksztaltu okolicz-
nosci czynu i jego uwarunkowan, istotnych z perspektywy znamion strony przed-
miotowej i podmiotowej przewinienia dyscyplinarnego i nadanie im adekwatnego

28 Takim prawno-administracyjnym instrumentem sygnalizacyjnym, nakierowanym na sa-
nowanie stwierdzonych bledéw w biezacej pracy i unikniecie, w przyszlosci, podobnych razacych
uchybien w stosowaniu prawa, jest ,zwrécenie uwagi na pismie” w wypadku dyscyplinowania proku-
ratoréw. Tym rézni si¢ od §rodkéw dyscyplinarnych, ze jedynym celem nie jest represyjnos¢ i ukara-
nie sprawcy konkretnego uchybienia, ale wymiar kary nalezy juz do sadu dyscyplinarnego, zob. wy-
rok SN z dnia 24.09.2019 r., IT DSI 56/19, LEX nr 2722601.

2 Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w jednym z postanowieri SN zauwazyt, iz obowigzujace
w Kodeksie karnym dyrektywy sadowego wymiaru kary nie preferuja ktérejkolwiek z nich w postaci
stopnia winy, spotecznej szkodliwosci czynu, prewencji generalnej i indywidualnej, a obowigzkiem
sadu jest orzeczenie wymiaru kary w taki sposéb, by uzyska¢ efekt , trafnej reakeji karnej”, uwzgled-
niajac kazdg z tych dyrektyw sadowego wymiaru kary. Ponadto na dodanie zasluguje uwaga, ze
zgodnie z utrwalonym w tej mierze stanowiskiem sagdéw administracyjnych, informacjom zwigza-
nym z publicznoprawng sfera postepowania dyscyplinarnego nalezy przypisywaé¢ walor informacji
publicznej, wyrok NSA z dnia 10.01.2018 ., I OSK 511/16.

30 W uzasadnieniu rozstrzygniecia z dnia 16.03.2018 r., SNO 9/18, LEX nr 2469504.
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znaczenia®l. Sad Najwyzszy w przedstawionych analizach na rzecz zapadtego roz-
strzygniecia trafnie przyjal, ze z zawodem sedziego wigza¢ nalezy wysokie stan-
dardy profesjonalizmu i rzetelnosci, jednak nalezy doda¢, ze sam charakter wyko-
nywania zawodu ,wymaga nader delikatnych przejawéw czuwania nad takim wla-
$nie spelnianiem™?, a punktem odniesienia powinien by¢ zawsze wzorzec realny,
awiec mozliwy do spelnienia w danych warunkach i okolicznosciach zewnetrznych.
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31 Bez wptywu dla zakwalifikowania przewinienia dyscyplinarnego, jako wypadku mniejszej
wagi, pozostaja okolicznosci lezace poza czynem, w tym m.in. dotychczasowy przebieg stuzby ob-
winionego sedziego, jego poprzednia karalnos¢/niekaralnos¢ dyscyplinarna, czy tez zachowanie po
popetnieniu czynu. Takie stanowisko SN przyjat w wyroku z dnia 18.06.2015 r., SNO 33/15. Por.
orzeczenie z dnia 19.03.2019 r., IT DSI 58/18, ktére wprawdzie dotyczy okolicznosci tagodzacych
w przypadku obwinionego prokuratora, ale SN podnosi, Ze przyznanie si¢ do zarzucanego czynu,
nieutrudnianie postepowania karnego i dyscyplinarnego, przyznanie si¢ do winy, jak réwniez oka-
zanie skruchy, podjecie dziatan zmierzajacych do zrekompensowania wyrzadzonej szkody oraz do-
znanej przez pokrzywdzonego krzywdy nalezy postrzegac jako zachowanie standardowe wymagane
od os6b piastujacych taki urzad.

32 Postanowienie SN z dnia 9.05.2019 r.



