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Recentralizacja administracji publicznej na Wegrzech
po 2010 r. na przyktadzie zmian w modelu organizacyjnym
administracji wiasciwej do spraw turystyki*

Stowa kluczowe: administracja wlasciwa do spraw turystyki na Wegrzech, turystyka na Wegrzech,
Wegierska Agencja Turystyczna

Streszczenie. Przedmiotem niniejszego opracowania sg zmiany w modelu administracji rzagdowej
i samorzadowej na Wegrzech bedace skutkiem zapoczatkowanego w 2010 r. procesu recentralizacji,
dokonanego przez posiadajaca konstytucyjng wickszos¢ prawicowo-konserwatywng Partic Obywa-
telska — Fidesz i jej lidera Viktora Orbdna. Zmiany te ukazano na przyktadzie administracji wiasciwej
do spraw turystyki. W tym celu dokonano analizy regulacji prawnych zawartych w licznych aktach
prawnych sankcjonujacych te zmiany. Zwrécono uwage, ze jednym z powodéw podjetych reform
bylo okreslenie na nowo zadari paristwa w dziedzinie turystyki i koniecznosé¢ skutecznej ich realizacji.
Wskazano, ze kluczowe znaczenie w tym zakresie miato utworzenie w 2016 r. Wegierskiej Agencji
Turystycznej, ktéra stata si¢ najwazniejsza instytucja realizujaca polityke turystyczng paristwa. Roz-
wazania zmierzaly do realizacji celu badawczego, ktéry sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie,
czy przeprowadzone reformy pozwolily pafistwu na skuteczniejsze wdrozenie swojej polityki tury-
stycznej. Wydaje sig, Ze w tym przypadku, na podstawie przeprowadzonych badari, mozna udzieli¢
odpowiedzi twierdzacej, jako ze w ostatnim czasie obserwowany jest wyrazny rozwéj strategicznie
waznego sektora turystyki. Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia negatywnych aspektéw trendéw
centralizacyjnych, przejawiajacych si¢ przede wszystkim w istotnym ograniczeniu samodzielnosci
wegierskiego samorzadu terytorialnego.

The Recentralization of Public Administration in Hungary After 2010:
The Case of Changes in the Organizational Model
of the Administration Responsible for Tourism

Keywords: the administration responsible for tourism in Hungary, tourism in Hungary, Hungarian

Tourism Agency

Summary. This paper examines the changes in the model of government and local administration
in Hungary, resulting from the process of recentralization initiated in 2010 by the right-wing con-
servative Fidesz Party, which holds a constitutional majority, and its leader, Viktor Orbdn. These

* ‘W niniejszym opracowaniu wykorzystano wiedzg, zrédla i literature pozyskane podczas wyjazdu
naukowego do Budapesztu i Egeru sfinansowanego przez Instytut Wspétpracy Polsko-Wegierskiej
im. Wactawa Felczaka.
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changes are illustrated using the example of the administration responsible for tourism. To this end,
an analysis of the legal regulations contained in numerous legal acts sanctioning these changes was
conducted. It was noted that one of the reasons for the reforms was the redefinition of the state’s
responsibilities in the field of tourism and the need for their effective implementation. It was indi-
cated that the establishment of the Hungarian Tourism Agency in 2016 was of key importance in
this regard, as it became the most important institution implementing the state’s tourism policy. The
research task was to answer the question: have the reforms allowed the state to implement its tourism
policy more effectively? Based on the research, it seems that in this case, the answer is affirmative, as
the strategically important tourism sector has recently seen a significant growth. However, we should
not lose sight of the negative aspects of centralization trends, manifested primarily in the significant
limitation of the autonomy of Hungarian local governments.

Wprowadzenie

Wspélezesnie w paristwach europejskich wystepuja rézne modele administracji
publicznej. W paristwach tzw. bytego bloku wschodniego cechg charakterystyczna
tejze administracji jest to, ze po 1989 r. zostala ona poddana licznym reformom
i reorganizacjom, ktére skutkowaly nowym podzialem wtadzy i odpowiedzialnosci
za sprawy publiczne. W wyniku decentralizacji pojawily si¢ nizsze szczeble, tj.
jednostki samorzadowe wyposazone w szeroki zakres kompetencji. W paristwach,
ktére zostaly wlaczone w struktury Unii Europejskiej, mial miejsce proces pole-
gajacy na wzmocnieniu regionéw. Pewien wyjatek stanowig tutaj Wegry, gdzie od
2010 r. postepuje gruntowna przebudowa ustroju politycznego i systemu instytu-
cjonalno-prawnego prowadzona przez prawicowo-konserwatywna Partic Oby-
watelska — Fidesz i jej lidera Viktora Orbéna. Jedng z jej cech jest recentralizacja,
w wyniku ktérej autonomia samorzadéw lokalnych zostala znacznie ograniczona,
wiekszo$¢ uprawnieri decyzyjnych za$ zostato przekazanych administracji central-
nej, gtéwnie rzadowil.

W niniejszym opracowaniu zostang przedstawione zmiany w modelu orga-
nizacyjnym administracji wlasciwej do spraw turystyki, gdyz reformy systemowe
objely réwniez t¢ administracje. Jest to kwestia o tyle interesujaca, ze turystyke
uznaje si¢ na Wegrzech za kluczowy sektor strategiczny. Punktem wyjscia dla
rozwazain jest na nowo zdefiniowana polityka turystyczna panstwa, poniewaz
wyznaczone w jej ramach cele oraz instrumenty, dzigki ktérym cele te maja zostaé
zrealizowane, maja bezposrednie przelozenie na zadania administracji rzadowej
i samorzadowej w dziedzinie turystyki. Analiza przepiséw prawnych powinna
pozwoli¢ na udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy przeprowadzone reformy beda
sprzyjaly skutecznej realizacji polityki turystycznej. Zwazywszy, ze w ostatnich

U B. Goralezyk, Wegry — zwrot do systemu nieliberalnego, ,Rocznik Strategiczny” 2017/2018,
s. 327-335; L. Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego na Wegrzech i w Polsce, Warszawa 2019, s. 7-9,
25-26;T. Szigetvari, The Hungarian Administrative System: from Centralization to Regionalization and
Back, ,Journal of Political Administrative and Local Studies” 2020, vol. 3, issue 1, s. 36-38.
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latach wegierska turystyka dynamicznie si¢ rozwija, mozna postawic tezg, ze byly
to dzialania stuszne.

1. Zadania panstwa w dziedzinie turystyki

Turystyka wegierska, majaca dluga histori¢?, w ostatniej dekadzie (z wytaczeniem
okresu pandemii koronawirusa) przezywa swoisty boom. W 2016 r. Wegry odwie-
dzito 13 mln turystéw, a w 2019 — 16 mln. Prognozuje sie, iz w przysztosci wzra-
stajacy trend przyjazdow turystéw z zagranicy bedzie si¢ utrzymywat i w 2030 r.
panstwo to odwiedzi 20 mln turystéw. Strategicznie wazny sektor turystyki to
branza stabilna finansowo z silng tendencja wzrostows. Jego wktad do narodowe-
go produktu krajowego brutto (PKB) wyniést w 2016 r. 11,8%, w 2019 r. 13,2%,
natomiast dla roku 2030 prognozowane jest 16%°.

Turystyka, zapewniajac dochody do budzetu paristwa, zatrudnienie w pod-
miotach prowadzacych dzialalno$¢ w branzy turystycznej czy stymulujac takie
sektory jak transport, rolnictwo oraz budownictwo, ma swéj wymierny udzial
w strukturze gospodarki paristwa. Z tego wzgledu panstwo zainteresowane jest
jej rozwojem, co materializuje si¢ w polityce turystycznej, najczgsciej rozumiane;
jako ,dzialalno$¢ paristwa, ktérej celem jest stworzenie optymalnych warun-
kéw dla rozwoju turystyki, zgodnych z interesem spolecznym, gospodarczym
i kulturowym kraju™. Polityka ta moze obejmowa¢ m.in. rozwéj infrastruktury
turystycznej, promocje pafstwa za granica, ochrone dziedzictwa kulturowego
i przyrodniczego, wspieranie przedsiebiorczosci turystycznej oraz tworzenie ram
prawnych i strategii rozwoju.

W literaturze przedmiotu wymienia si¢ nastgpujace cele polityki turystycz-
nej: zaspokojenie potrzeb turystycznych spoleczenstwa, racjonalne wykorzysta-
nie waloréw turystycznych, zasobéw pracy i kapitalu w sferze gospodarki tury-
stycznej, ksztaltowanie optymalnych rozmiaréw i struktury ruchu turystycznego,

2 Wegry zawdzigczajg swojg atrakeyjnosé turystyczng kompleksowym poltaczeniom réznych
uwarunkowan. Wystarczy wskazaé, ze od czaséw antycznych ze wzgledu na wysoka jakos¢, wyjatkowe
walory smakowe i charakterystyczny bukiet znane byly wegierskie wina, ktére przez wieki przyciggaty
smakoszy tego trunku z catej Europy. Zob. M. Wozniczko, D. Ortowski, Winiarstwo jako narodowe
dziedzictwo kultury i jego wykorzystanie w enoturystyce potnocnych Wegier, [w:] Kultura i turystyka —
wspdlnie zyskac, red. A. Stasiak, £.6dz 2009, s. 171-187. Do waloréw turystycznych zaliczy¢ nalezy
réwniez wachlarz mozliwosci lecznictwa uzdrowiskowego — znajduja si¢ tu jedne z najwickszych
zasoboéw wéd termalnych w Europie.

3 TURIZMUS 2.0, Nemzeti Turizmusfejlesztési Stratégia 2030 (2017), s. 14, https://mtu.gov.
hu/dokumentumok/NTS2030_Turizmus2.0-Strategia.pdf?v=0.159 [dostep: 3.07.2025].

+ W.W. Gaworecki, Turystyka, Warszawa 2007, s. 235. Szerzej zob. J. Borzyszkowski, Polityka tu-
rystyczna paristwa, Koszalin 2005; A. Panasiuk, Determinanty i modele ksztaltowania roli paristwa w go-
spodarce turystycznej, ,Zeszyty Naukowe. Polskie Towarzystwo Ekonomiczne” 2014, nr 16,s. 160-163.
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koordynowanie rozwoju turystyki z uwzglednieniem jej réznych funkeji i zwiazkéw

z innymi sferami zycia gospodarczego®.

Ksztalt polityki turystycznej jest zdeterminowany wieloma czynnikami, m.in.:
poziomem rozwoju turystycznego danego panstwa lub regionu, posiadanymi wa-
lorami turystycznymi, sytuacja polityczna, stanem bezpieczeristwa, sSwiadomoscia
turystyczng wladz paristwowych i regionalnych oraz spotecznosci lokalnych itp.°

Aby rozwdj turystyki nie powodowal negatywnych konsekwencji w postaci pro-
bleméw spolecznych, gospodarczych, ekologicznych, kulturowych czy politycznych,
musi odbywac sie w sposéb planowy, czego wyrazem jest $wiadoma polityka tury-
styczna’. Mozna jg uzna¢ za taka, wéwczas gdy zostanie wlasciwie sformutowana
i ujeta w ramy prawne. Pierwszym krokiem w tym kierunku jest okreslenie zadan
panstwa w dziedzinie turystyki.

Jesli chodzi o pafistwo wegierskie, to zadania te zostaly okreslone w § 3 ust. 4
ustawy CLVI z 2016 r. o zadaniach paristwa w zakresie rozwoju obszaréw tury-
stycznych?®:

a) opracowanie celéw polityki i wytycznych dotyczacych rozwoju turystyki,

b) profesjonalne planowanie rozwoju turystyki na obszarze turystycznym, profe-
sjonalna koordynacja jego realizacji na obszarach turystycznych i miedzy nimi,

¢) definiowanie, planowanie i profesjonalna koordynacja realizacji w obrebie po-
szczegolnych obszaréw turystycznych i pomiedzy nimi rozwoju infrastruktury
regionalnej i lokalnej zapewniajacej dostep do obszaru turystycznego, ochrony
dziedzictwa kulturowego, ochrony $rodowiska architektonicznego i przyrod-
niczego, zréwnowazonego rozwoju spolecznego i srodowiskowego oraz mozli-
wosci i zadan turystycznych niezbednych do realizacji dziatan marketingowych
zwigzanych z turystyka,

d) realizacja priorytetowych publicznych inwestycji turystycznych, zarzadzanie,
utrzymanie i wykorzystanie obiektéw powstalych w ramach realizacji priory-
tetowych publicznych inwestycji turystycznych oraz innych publicznych nie-
ruchomosci i sktadnikéw majatku o duzym znaczeniu turystycznym.

Warto odnotowad, ze ustawodawca kladzie nacisk na rozwdj turystyki nie w po-
szczegdlnych destynacjach, ale na tzw. obszarach turystycznych. Finalnie powinno

5 W. Alejziak, Globalna polityka turystyczna — utopia, alternatywa czy koniecznosc?, Folia Turistica”
2011, nr 25(2), s. 356; R. Pawlusiniski, Gospodarcze aspekty turystyki, [w:] Turystyka, red. W. Kurek,
‘Warszawa 2007, s. 388.

¢ A.Panasiuk, Rola organizacji pozarzqdowych w kreowaniu polityki turystycznej, ,Zeszyty Nauko-
we Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego w Zielonej Gérze” 2016, nr 5, s. 7-8.

7 'W. Alejziak, ap. cit., s. 345.

8 2016. évi CLVI. Torvény a turisztikai térségek fejlesztésének dllami feladatairdl, https://net.
jogtar.hu/jogszabaly?docid=A1600156.TV&searchUrl=/gyorskeresorkeyword%3Dturisztika [dostep:
3.07.2025].
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to przelozy¢ si¢ na rozwéj gospodarczy i spoleczny calego regionu, a nie tylko
poszczegdlnych miejscowosci.

Obszary turystyczne, zwane tez regionami turystycznymi, to podstawowe prio-
rytetowe jednostki rozwoju turystyki. Prace nad ich wyznaczeniem trwaly kilka
lat i zostaly zakonczone wydaniem przez rzad 14 wrzesnia 2020 r. rozporzadzenia
w sprawie okreslenia obszaréw turystycznych? — wyznaczono ich jedenascie. Ich wy-
kaz wraz z charakterystyka znajduje si¢ na stronie internetowej Wegierskiej Agencji
Turystycznej'®. Tworzone sg dla nich programy rozwojowe uwzgledniajace potencjal
turystyczny, ochrong dziedzictwa kulturowego, ochrong $rodowiska zurbanizowa-
nego i naturalnego, nakierowane na modernizacj¢ infrastruktury zapewniajacej
dostep do danego obszaru, a takze zapewniajace zréwnowazony rozwdj spoleczny
i srodowiskowy, ponadto s3 budowane i odrebnie zarzadzane indywidualne marki.

Dodatkowo ustawa CLVI z 2016 r. wprowadza pojecie miejscowosci o szcze-
gélnym znaczeniu turystycznym (weg. furisztikailag kiemelt jelentdségii telepiilés),
definiujac ja jako ,miejscowo$¢, w ktérej znajduje sie co najmniej jedna atrakcja
turystyczna o znaczeniu krajowym lub miedzynarodowym, ktéra ma szczegél-
ne znaczenie z punktu widzenia turystyki przyjazdowej lub moze staé si¢ taka
w wyniku ukierunkowanych inwestycji”!. Chodzi o miejscowosci, ktére nie sg
polozone w zadnym z jedenastu priorytetowych obszaréw turystycznych. Polecane
s3 turystom jako wyjatkowa atrakcja ,,punktowa”lub jako cel tatwo doste¢pny z naj-
blizszego obszaru turystycznego. Wykaz miejscowosci o szczegdlnym znaczeniu
turystycznym znajduje sie w zatgczniku nr 4 do rozporzadzenia rzadu nr 235/2019
z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie wykonania ustawy o zadaniach panstwa
w zakresie rozwoju obszaréw turystycznych!?. Umieszczonych w nim zostato 20
miejscowosci, ktére zgodnie z § 14/E ust. 2 rozporzadzenia moga by¢ oznakowa-
ne tablicg informujaca o ich walorach turystycznych, zamontowang pod znakiem
wskazujacym ich granice administracyjna.

Réwnolegle ze zmianami legislacyjnymi maja miejsce inicjatywy rzadowe. Przy-
ktadowo w 2011 r. rzad wegierski wprowadzil Karte Wypoczynkowa Széchenyi
(weg. Széchenyi Pikendkartyd, SZEP-kdrtya)™ bedaca obecnie jednym z najpopu-

° 429/2020. (IX. 14.) Korm. Rendelet a turisztikai térségek meghatdrozdsirdl, https://njt.hu/
jogszabaly/2020-429-20-22 [dostep: 3.07.2025].

10 https://mtu.gov.hu/cikkek/11-turisztikai-terseg-1914/ [dostep: 3.07.2025].

1§ 2 ustawy CLVI z 2016 . o zadaniach paristwa w zakresie rozwoju obszaréw turystycznych.

12.235/2019. (X.15.) Korm. rendelet a turisztikai térségek fejlesztésének dllami feladatairdl sz616
torvény végrehajtdsarol, https://njt.hu/jogszabaly/2019-235-20-22 [dostep: 3.07.2025].

3 Rozporzadzenie rzadu nr 55/2011 z dnia 12 kwietnia 2011 r. w sprawie zasad wydawania i ko-
rzystania z Karty Wypoczynkowej Széchenyi [55/2011. (IV.12.) Korm. Rendelet a Széchenyi Pihend
Kirtya kibocsdtasinak és felhasznédldsinak szabalyairdl], https://njt.hu/jogszabaly/2011-55-20-22
[dostep: 3.07.2025]. Wiecej informacji na temat Karty Wypoczynkowej Széchenyi: https://szepkartya.
hu/ [dostep: 3.07.2025].
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larniejszych $wiadczen pozaplacowych. Jej celem jest zachgcanie pracownikéw do
wydawania wigkszej ilosci srodkéw finansowych na zajecia rekreacyjne i tym samym
ozywienie turystyki krajowej. Jest ona formg §wiadczenia dodatkowego, ktére
moze otrzyma¢ pracownik od pracodawcy. Dla pracodawcy gléwna motywacja
do zapewnienia §wiadczenia dodatkowego w postaci karty SZEP jest zwigzana
z tym korzys¢ podatkowa, tzn. pracodawca placi podatek nizszy niz w przypadku
wynagrodzenia.

Do 2023 r. Karta miala trzy subkonta — kazde przeznaczone do innego rodza-
ju aktywnos$ci. Mozna bylo nig placi¢ w krajowych miejscach zakwaterowania,
placéwkach gastronomicznych oraz podmiotach $wiadczacych ustugi rekreacyjne
(w obiektach kulturalnych, sportowych, wellness, uzdrowiskach, na plazach, w te-
atrach, podczas festiwali, w salach fitness, salonach masazu), ktére zobowigzaly
si¢ akceptowaé karty. Od stycznia 2023 r. pozostaje tylko jedno subkonto. Karta
mozna placi¢ u ponad 65 tys. krajowych dostawcéw ustug!.

Innym przykladem zaangazowania paristwa na rzecz rozwoju turystyki jest
realizowany w latach 2015-2022 i zakrojony na szerokg skal¢ Program Nowoczesne
Miasta (weg. 4 Modern Virosok Program). W ramach Programu w 23 miastach na
prawach wojewédztwa zrealizowano ponad 250 projektéw o wartosci okoto 3 bi-
lionéw 500 miliardéw forintéw (czyli ok. 350 miliardéw zlotych), finansowanych
czgsciowo ze srodkéw krajowych, a czesciowo ze srodkéw Unii Europejskiej®.

14 pazdziernika 2024 r. Mlinister Gospodarki Narodowej przedstawil 16-punk-
towy (14+2) plan dziatarii w branzy turystycznej, stanowiacy zestaw proponowanych
zmian o charakterze deregulacyjnym, ktére majg by¢ wdrozone przez rézne organy
panstwowe!6.

Kolejna aktywnos¢ to zapowiedz utworzenia specjalnego banku bedacego pan-
stwowg instytucja finansows, obstlugujacego branze turystyczna, ktéry ma rozpoczaé
dzialalnos¢ jesienig 2025 r. Celem banku ma by¢ udzielanie pozyczek giéwnie
malym i §rednim przedsi¢gbiorcom. Wnioski beda przyjmowane za posrednictwem
sieci prawie stu oddzialéw Tourinform dzialtajacych w systemie franczyzowym?.

Wymienione wyzej inicjatywy niewatpliwie wskazuja, ze rzad wegierski traktuje
branze turystyczng w sposéb priorytetowy, uznajac ja za jeden z motoréw nape-

dowych gospodarki.

4 https://magan.szepkartya.otpportalok.hu/elfogadohelyek/ [dostep: 3.07.2025].

5 https://kormany.hu/dokumentumtar/modern-varosok-program [dostep: 3.07.2025].

16 https://makronom.eu/2024/10/16/ime-a-turisztikai-agazat-142-pontos-akcioterve/ [dostep:
3.07.2025].

17 https://www.portfolio.hu/bank/20250207/nagy-marton-ujabb-nagy-dobasa-mit-lehet-tudni-
magyarorszag-uj-bankjarol-739757 [dostep: 3.07.2025]; https://index.hu/gazdasag/2025/05/27/nagy-
marton-turizmus-bankja-zaloghaz-magyar-turisztikai-ugynokseg/ [dostep: 3.07.2025].
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2. Zarzadzanie turystyka na szczeblu centralnym

Aby dzialania w zakresie polityki turystycznej byly skuteczne, paristwo musi dys-
ponowaé odpowiednim zapleczem instytucjonalnym w postaci organéw wiadzy
oraz innych podmiotéw odpowiedzialnych za rozwdj turystyki, wystepujacych
na réznych szczeblach. Mozna wséréd nich wyrézni¢ organy stanowigce prawo
(zaréwno o zasiggu ogdlnoparistwowym, jak i lokalnym), organy wtadzy wykonaw-
czej (administracja centralna, administracja terytorialna rzagdowa i samorzadowa)
oraz organizacje wspomagajace rozwéj rynku turystycznego (regionalne i lokal-
ne organizacje turystyczne, samorzad gospodarczy)®. W literaturze przedmiotu
mozna tez spotkaé podzial podmiotéw odpowiedzialnych za polityke turystyczna
na szczeblu krajowym na narodowe organizacje turystyczne (ang. national tourism
organizations — NTO) i narodowe administracje turystyczne (ang. national tourism
administrations — NTA). Funkcje NTA pelnig organy wladzy paristwowej (na
szczeblu krajowym wiasciwi ministrowie). GIéwne zadania NTA to formulowanie
zalozen i realizacja polityki turystycznej paristwa oraz tworzenie ram prawnych
funkcjonowania rynku ustug turystycznych. Z kolei NTO maja w poszczegdlnych
panstwach zréznicowany status prawny, taki jak pafistwowa osoba prawna, stowa-
rzyszenie czy spotka prawa handlowego. Finansowane s3 przewaznie z budzetu
panstwal®. Gléwne zadanie NTO to realizacja dziatari marketingowych ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem dziatari promocyjnych (gléwnie promocja panstwa jako
atrakcyjnej destynacji turystycznej)?.

W poszezegélnych panistwach systemy zarzadzania turystyka sa bardzo réznie
skonstruowane. Ponadto w zaleznosci od potrzeb i zmian zachodzacych w sekto-
rze turystyki uklad zaleznosci i powiazan pomiedzy organami wladz centralnych,
samorzadem regionalnym oraz instytucjami branzowymi jest modyfikowany.

Na Wegrzech w latach 2016-2017 mialy miejsce istotne reformy strukturalne
w obrebie administracji wlasciwej do spraw turystyki. Mozna je odczytywaé jako
jeden z elementéw szerszego procesu, majacego na celu zmiany ustrojowe, ktérego
dokonata po 2010 r. Partia Obywatelska — Fidesz i jej lider Viktor Orban. W 2016 1.
nastgpila zmiana ministra wlasciwego do spraw turystyki. Do tego roku turystyka
znajdowala si¢ w gestii Ministra Gospodarki Narodowej (weg. Nemzetgazdasdgi
Miniszter) i bezposrednio podlegala sekretarzowi stanu do spraw regulacji gospo-
darczych (weg. Gazdasdgszabdlyozdsért Felelss Allamtithdrsa).

18 A. Panasiuk, Determinanty..., s. 163-164.

9 Polska Organizacja Turystyczna a Narodowe Organizacje Turystyczne, s. 4-6, https://www.
pot.gov.pl/index.phproption=com_rubberdoc&view=doc&id=5857&format=raw [dostep: 3.07.2025].

20 M. Marczak, Narodowe organizacje turystyczne jako przyklad instytucyi pozarzgdowych w tury-
styce, ,Ekonomiczne Problemy Turystyki” 2018, nr 1(41), s. 52-54; H. Zawistowska, Podstawy prawa
w turystyce, Warszawa—-£.6dz 1999, s. 67; ]. Borzyszkowski, op. cit., s. 49.
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31 marca 2016 r. ukazalo si¢ rozporzadzenie rzadu nr 1156/2016 w sprawie
dzialai niezbednych do przeksztalcenia systemu zadain i instytucji zwigzanych
z turystyka?!, na mocy ktérego w miejsce Ministra Gospodarki Narodowej wila-
$ciwym do spraw turystyki stal si¢ Minister Rozwoju Narodowego (weg. Nemzeti
Fejlesztési Miniszter). Minister za posrednictwem nowo utworzonej Wegierskiej
Agendji Turystycznej (weg. Magyar Turisztikai Ugynikség, dalej: MTU) koordyno-
wal pracg organéw podleglych rzagdowi lub nadzorowanych przez rzad w zakresie
dzialalnosci turystycznej oraz okreslat sposéb wykonywania zadari niezb¢dnych
z punktu widzenia rozwoju turystyki?2.

Dodatkowo w okresie od 25 kwietnia 2016 r. do 13 lutego 2017 r. odpowiedzial-
nym za realizacj¢ zadani paiistwa zwigzanych z turystyka byt pelnomocnik rzadu
(weg. turizmussal kapesolatos dllami feladatok koordindldsdért felelds kormdnybiztos),
ktérego zakres kompetencji obejmowal:

a) koordynacje zadan paristwa zwigzanych z turystyka,
b) koordynacje dziatari Wegierskiej Agencji Turystycznej,
¢) realizacj¢ zadan dodatkowych okreslonych w odrebnej decyzji rzadu.

Petnomocnik rzadu podlegal premierowi za posrednictwem Ministra Rozwoju
Narodowego?.

W 2018 r. polityke centralizacji kompetencji jeszcze bardziej zintensyfikowano,
czego przejawem bylo m.in. przeniesienie krajowej turystyki do kancelarii premie-
ra. Chodzilo o wigksza kontrole nad strategia turystyczng paristwa, zapewnienie
spéjnosci dzialan w ramach szerokiej wizji narodowego rozwoju, a takze mozli-
wos¢ szybszego podejmowania decyzji politycznych i inwestycyjnych. Tak wige

od 25 maja 2018 r. do 31 stycznia 2023 r. sprawy turystyki krajowej na szczeblu

21 1156/2016. (I11. 31.) Korm. Hatérozat a turizmussal kapcsolatos allami feladat- és intézmény-
rendszer 4talakitdsihoz sziikséges intézkedésekrdl, https://njt.hu/jogszabaly/2016-1156-30-22.1 [do-
step: 3.07.2025].

2§ 3 ust. 1 dekretu rzadu w sprawie okreslenia niektérych zadan Wegierskiej Agenciji Tu-
rystycznej z ograniczong odpowiedzialno$cig w odniesieniu do turystyki i hotelarstwa (61/2017.
(III.20.) Korm. Rendelet a Magyar Turisztikai Ugynokség Zartkorien Mikods Részvénytirsasig
turizmussal és vendéglatdssal kapcsolatos egyes feladatainak meghatdrozdsirdl), https://net.jogtar.
hu/jogszabaly?docid=A1700061. KOR&searchUrl=/gyorskeresorkeyword%3Dturisztika: [dostep:
3.07.2025].

% Decyzja rzadu nr 1209/2016 z dnia 25 kwietnia 2016 r. w sprawie powolania i obowigz-
kéw pelnomocnika rzagdu odpowiedzialnego za koordynacje zadan paristwa zwiazanych z turystyka
[1209/2016. (IV. 25.) Korm. Hatdrozat a turizmussal kapcsolatos dllami feladatok koordindldsért
felel6s kormanybiztos kinevezésérdl és feladatairdl], https://www.kozlonyok.hu/nkonline/MKPDF/
hiteles/mk16057.pdf [dostep: 3.07.2025]; decyzja rzadu nr 1076/2017 z dnia 13 lutego 2017 r. w sprawie
odwolania petnomocnika rzadu odpowiedzialnego za koordynacje¢ zadan panstwa zwigzanych z tury-
styka [1076/2017. (I1.13.) Korm. Hatdrozat a turizmussal kapcsolatos dllami feladatok koordinaldsaért
felel6s kormanybiztos kinevezésének visszavondsarol], https://www.kozlonyok.hu/nkonline/MKPDEF/
hiteles/MK17021.pdf [dostep: 3.07.2025].
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centralnym podlegaty Ministrowi kierujacemu Kancelarig Prezesa Rady Ministréw.

Do jego obowiazkéw nalezato?*:

a) przygotowywanie ustawodawstwa turystycznego,

b) stworzenie i obstuga rzadowego i instytucjonalnego systemu zarzadzania tury-
styka,

¢) opracowanie koncepcji i systemu wsparcia rozwoju turystyki,

d) koordynacja rzadowych zadan w dziedzinie turystyki wynikajacych z cztonko-
stwa w Unii Europejskiej,

e) kierowanie dzialaniami marketingowymi w turystyce krajowej i miedzynaro-
dowej,

f) opracowanie i realizacja koncepcji imprez ogélnokrajowych,

g) opracowanie propozycji udzialu Wegier w wystawach §wiatowych, a takze
podjecie zadan organizacyjno-zarzadczych zwigzanych z udzialem Wegier
w wystawach $wiatowych,

h) wydawanie opinii i dokonywanie uzgodnieri projektéw i inwestycji zwiazanych
z turystyka.

Ponadto od 25 maja 2018 r. Minister kierujacy Kancelarig Prezesa Rady Mi-
nistréw jest odpowiedzialny za realizacj¢ Programu Aktywne Wegry, ktéry obej-
muje kampanie i programy majace na celu promocje i zachecanie do aktywnego
stylu Zycia i uprawiania sportu oraz inwestycje i dzialania rozwojowe zwigzane
z tymi celami, a takze inwestycje w dziedzinie turystyki aktywnej i ekoturystyki®.
W zwigzku z tym do jego obowiazkéw nalezy?:

a) opracowywanie strategii rozwoju aktywnej mobilnosci (m.in. $ciezek rowero-
wych i tras rowerowych oraz kierowanie zadaniami niezb¢dnymi do ich funk-
cjonowania) oraz opracowywanie i realizacja strategii promocji i ksztaltowania
postaw wobec aktywnej mobilnosci i transportu rowerowego,

b) opracowywanie i wdrazanie krajowych programéw wypoczynku i rekreacji
sportowej dla dorostych i dzieci,

¢) przygotowanie i wdrozenie oraz miedzyrzadowa koordynacja planéw strate-
gicznych majacych wplyw na sektor turystyki aktywnej i ekoturystyki,

d) opracowanie kierunkéw zagospodarowania terenéw zielonych stuzacych wy-
poczynkowi i rekreacji oraz udzial w ich realizacji,

2§ 14 rozporzadzenia rzadu nr 182/2022 z dnia 24 maja 2022 r. w sprawie obowiazkéw i upraw-
nien czlonkéw Rzadu [182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet a Kormdny tagjainak feladat- és ha-
taskorérdl], https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a2200182.kor [dostep: 3.07.2025].

% https://aktivmagyarorszag.hu/ [dostep: 3.07.2025].

26§ 45 rozporzadzenia rzadu nr 182/2022 z dnia 24 maja 2022 r. w sprawie obowigzkéw i upraw-
nien czlonkéw Rzadu [182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és ha-
taskorérsl], https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a2200182.kor [dostep: 3.07.2025].
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e) opracowanie strategii rozwoju i promocji rybotéwstwa jako formy wypoczynku

i rekreacji oraz jej realizacja,

f) zapewnienie koordynacji i promocji dziatari i programéw zwigzanych z tury-
styka aktywng i ekoturystyka, profesjonalna ocena funkcjonowania obiektéw

z nig zwigzanych, a takze koordynacja i realizacja przedsigwzie¢ i inwestycji

zwigzanych z turystyka aktywna i ekoturystyka.

Organizacyjnie zostala wyodrebniona turystyka religijna oraz turystyka wiejska.
Zadania zwigzane z turystyka religijng wykonuje Zast¢gpca Generalny Prezesa
Rady Ministréw (weg. Miniszterelnok Altaldnos Helyettese)?’, natomiast realizacje
zadan rzadowych zwigzanych z rozwojem turystyki wiejskiej zapewnia Minister
Rolnictwa (weg. Agrarminiszter) we wspolpracy z ministrem wiasciwym ds. tury-
styki i ministrem wlasciwym ds. rozwoju regionalnego?.

Od 1 stycznia 2024 r. ministrem wlasciwym do spraw turystyki zostal ponow-
nie Minister Gospodarki Narodowej?. Na mocy rozporzadzenia rzadu w ramach
swoich obowigzkéw zwigzanych z turystyka przygotowuje on przepisy dotyczace
turystyki, organizacji podrézy i dzialalnosci posrednictwa, uméw o podréz, biur
podrézy, a takze — we wspéipracy z ministrem wlasciwym do spraw opieki zdro-
wotnej — przepisy regulujace turystyke zdrowotna. Ponadto opracowuje koncepcje
i system wsparcia rozwoju turystyki, koordynuje zadania rzadu w dziedzinie tury-
styki wynikajace z czlonkostwa w Unii Europejskiej, a takze opiniuje i uzgadnia
projekty i inwestycje zwigzane z turystyka przed stworzeniem i ogloszeniem pro-
graméw. Jesli zas chodzi o branzg hotelarska, to przygotowuje ustawodawstwo jej
dotyczace, okresla cel, narzedzia i system instytucjonalny oraz koncepcje rozwoju
zarzadzania hotelarstwem®.

6 czerwca 2016 r. zostala powolana Narodowa Rada Doradcza ds. Turystyki
(weg. Nemzeti Turisztikai Tandcsads Testiiletrél) jako organ doradczo-konsultacyjny
rzadu’l. Do jej kompetencji nalezalo:

a) wydawanie opinii w sprawach o znaczeniu strategicznym, zwigzanych z tury-
styka i hotelarstwem oraz w kwestii mozliwosci wsparcia potrzeb rozwojowych,

b) wydawanie opinii w sprawie projektéw rzadowych zwigzanych z turystyka
i hotelarstwem,

27 Ibidem, § 49 lit. e.

2 JIbidem, § 56 lit. d.

2 Zob. § 22 rozporzadzenia rzadu nr 599/2023 z dnia 22 grudnia 2023 r. w sprawie niektérych
przepiséw majacych wplyw na obowiazki i uprawnienia cztonkéw Rzadu [A Kormény 599/2023.
(XI1.22.) Korm. rendelete a Kormany tagjainak feladat- és hatdskorét érint egyes rendelkezésekrdl],
https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a2200182.kor [dostep: 3.07.2025].

30 Thidem, § 26.

31 Decyzja rzagdu nr 1255/2016 z dnia 6 czerwca 2016 r. w sprawie Krajowej Rady Doradczej ds.
Turystyki [1255/2016. (V1. 6.) Korm. hatdrozat a Nemzeti Turisztikai Tandcsad6 Testiiletrdl], https://
net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A16H1255. KOR&txtreferer=00000003. TXT [dostep: 3.07.2025].
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¢) zglaszanie propozycji dotyczacych priorytetowych obszaréw rozwoju i innowacji
zwigzanych z turystyka i hotelarstwem,

d) wydawanie opinii odnos$nie do procesu wdrazania systemu finansowania i wspar-
cia jednolitej koncepcji rozwoju turystyki paristwowej,

e) uczestnictwo w przygotowaniu decyzji operacyjnych i strategicznych odno$nie
do polityki turystycznej i hotelarskiej na poziomie rzagdowym poprzez prowa-
dzenie profesjonalnych konsultacji,

t) przedstawianie rzadowi propozycji dotyczacych otoczenia prawnego turystyki
i hotelarstwa,

g) uczestnictwo w rzadowej koordynacji zadan z zakresu turystyki i hotelarstwa.
Poczatkowo w gremium tym zasiadalo siedem oséb: pelnomocnik rzagdu odpo-

wiedzialny za koordynacje zadari paristwa zwigzanych z turystyka, osoba wyznaczo-
na przez ministra wlasciwego do spraw wykorzystania srodkéw Unii Europejskiej,
osoba wyznaczona przez ministra wlasciwego do spraw planowania strategicznego
rozwoju regionalnego, osoba wyznaczona przez ministra wlasciwego do spraw
turystyki, osoba wyznaczona przez ministra wlasciwego do spraw koordynacji
polityki ogélnej, osoba wyznaczona przez ministra wiasciwego do spraw polityki
zagranicznej oraz dyrektor generalny Wegierskiej Agencji Turystycznej. Od 13 lu-
tego 2017 r. Rada liczyta szes¢ oséb, gdyz zostal odwotany pelnomocnik rzadu
odpowiedzialny za koordynacje¢ zadari pafistwa w zakresie turystyki.

Na posiedzenia Rady mégl by¢ zapraszany wlasciwy dla omawianej sprawy
minister lub osoba przez niego wyznaczona, a takze przedstawiciele innych pod-
miotéw.

Czlonkowie Rady nie otrzymywali wynagrodzenia ani zwrotu kosztéw za swoja
prace w Radzie.

Nowym organem o charakterze doradczo-konsultacyjnym Ministra Gospodar-
ki Narodowej w sprawach dotyczacych sektora turystyki jest Rada Doradcza ds.
Turystyki (weg. Turisztikai Tandcsads Testiilet). Jej zebrania maja odbywac si¢ co
kwartal (pierwsze mialo miejsce 12 marca 2024 r.). Celem Rady jest dostarczanie
informaciji i sugestii od podmiotéw dzialajacych w branzy turystycznej, tak aby
rzad mégl podejmowacé jak najbardziej trafne decyzje w sprawach o znaczeniu
strategicznym dla turystyki i hotelarstwa. Ma przyczyni¢ si¢ to do jeszcze efek-
tywniejszego wykorzystania mozliwosci wegierskiej turystyki i jej coraz szybszego
rozwoju. Rada wspétpracuje z Wegierska Agencja Turystyczna.

W inauguracyjnym posiedzeniu uczestniczyli przedstawiciele ponad 30 orga-
nizacji zawodowych, m.in. Rad Rozwoju Balatonu, Wegierskiego Stowarzyszenia
Kapielowego, Stowarzyszenia Wegierskich Hoteli i Restauracji, Rady Rozwoju
Regionu Winiarskiego Tokaj oraz Stowarzyszenia Wegierskich Biur Podrézy.

Uczestnicy dokonali przegladu najwazniejszych zagadnien dla branzy, wskazali
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wyzwania krétko- i dlugoterminowe, a takze oméwili procesy gospodarcze wply-
wajace na turystyke®2.

Jedna z najwazniejszych instytucji realizujacych polityke turystyczng paristwa
stala si¢ utworzona w 2016 r. Wegierska Agencja Turystyczna®. Jej dzialania obec-
nie nadzoruje Minister Gospodarki Narodowej. MTU jest narodows organizacja
turystyczng (NTO), ktérej zostaty przekazane wszystkie zadania zwiazane z bez-
posrednim zarzadzaniem turystyka na Wegrzech.

Najwazniejszym celem MTU jest zwickszenie konkurencyjnosci Wegier jako
kierunku podrézy i aktywne przyczynianie si¢ do uczynienia paristwa jeszcze bar-
dziej atrakcyjnym dla turystéw zagranicznych i krajowych oraz oséb podrézujacych
stuzbowo. Cel ten osiaga poprzez realizacj¢ zadan paristwa w dziedzinie turystyki,
okreslonych w § 3 ust. 4. ustawy CLVI z 2016 r. o zadaniach paristwa w zakresie
rozwoju obszaréw turystycznych.

Szczegbtowo zadania MTU zostaly okreslone w rozporzadzeniu rzagdowym
nr 61/2017 z dnia 20 marca 2017 r. w sprawie okreslenia niektérych zadan We-
gierskiej Agencji Turystycznej z ograniczong odpowiedzialno$ciag w odniesieniu
do turystyki i hotelarstwa®. Do gtéwnych zadan MTU naleza:

a) ksztaltowanie polityki turystycznej,
b) tworzenie oraz realizacja dtugoterminowych strategii rozwoju turystyki,

32 https://kormany.hu/hirek/nagy-marton-vezetesevel-megtartotta-alakulo-uleset-a-turisztikai-
tanacsado-testulet [dostep: 3.07.2025].

3 https://2015-2019.kormany.hu/hu/nemzeti-fejlesztesi-miniszterium/hirek/atalakul-a-magyar-
-turizmus-szervezete [dostep: 3.07.2025]. Do 1 marca 1994 r. na Wegrzech funkcjonowato Krajowe
Biuro Turystyki (weg. Orszdgos Idegenforgalmi Hivatal, OIH), ktére mialo kompetencje w zakresie
lepszego wykorzystania potencjalu turystycznego oraz przyspieszenia rozwoju turystyki. Jego nastepca
prawnym bylo Wegierskie Narodowe Biuro Turystyki (HNTO) utworzone pod nazwa Wegierska
Stuzba Turystyczna (weg. Magyar Turisztikai Szolgdlar). Dnia 1 stycznia 1996 1. jego nazwa zostala
zmieniona na Wegierskie Narodowe Biuro Turystyki (weg. Magyar Turizmus Zrt.). Podlegato ono
Bankowi Inwestycyjnemu, a nie Ministerstwu Gospodarki Narodowej. Celem Wegierskiego Na-
rodowego Biura Turystyki byta przede wszystkim promocja turystyki na poziomie krajowym oraz
mi¢dzynarodowym. W osiagnigciu celu mialy poméc nastepujace zadania szczegétowe:

a) budowanie, poprawa wizerunku lub zwigkszenie rozpoznawalnosci Wegier jako paristwa atrak-
cyjnego turystycznie, w kraju i za granica,

b) pomoc w promowaniu wegierskiej oferty turystycznej w kraju i za granica,

c) wspieranie wspélpracy regionalnej w zakresie marketingu turystycznego,

d) dziatania promocyjne i PR w kraju i za granicg,

e) udzielanie informacji turystycznej obywatelom i obcokrajowcom przebywajacym na Wegrzech
jako turysci, decydentom, a takze branzy turystycznej krajowej i zagraniczne;.

Oproéez centrali Magyar Turizmus Zrt. zadania byty realizowane poprzez sie¢ krajows regionalnych

dyrekeji marketingu prowadzacych dzialalno$é w siedmiu regionach turystycznych panstwa i dwéch

regionalnych biur projektéw turystyki, przedstawicielstw zagranicznych oraz Tourinform. Zob. L. Dan-

k6, Turisztikai desztindciomenedzsment szabdlyozds és gyakoriat, Marketingkaleidoszkép” 2012, s. 19.

34 61/2017. (I1I. 20.) Korm. rendelet a Magyar Turisztikai Ugynokség Zartkorten Mikods
Részvénytirsasig turizmussal és vendéglatissal kapcsolatos egyes feladatainak meghatirozasardl,

https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a1700061.kor [dostep: 3.07.2025].
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¢) koordynacja dziatan podejmowanych w celu rozwoju turystyki w poszczegél-
nych regionach turystycznych,

d) zarzadzanie funduszami UE zwigzanymi z turystyka,

e) promocja Wegier jako paristwa atrakcyjnego turystycznie na arenie mi¢dzyna-
rodowe;j.

Inne zadania MTU to:

a) badanie i analiza trendéw w sektorze turystycznym zaréwno na poziomie kra-
jowym, jak i miedzynarodowym oraz ich wptywu na Wegry,

b) przekazywanie interesariuszom informacji o sytuacji w branzy turystycznej,

¢) wprowadzanie, rozwijanie i obstuga systeméw jakosci w branzy (znaki towarowe,
nagrody itp.),

d) dokonanie priorytetowych inwestycji turystycznych,

e) wspieranie powstawania nowych produktéw, modeli biznesowych i ustug,

f) planowanie i zapewnienie efektywnego wykorzystania dotacji i innych §rod-
kéw finansowych na projekty turystyczne i rozwdj innowacyjnych programéw
grantowych,

g) sugerowanie niezbednych zmian w szkolnictwie wyzszym w zakresie ksztalcenia
na kierunkach turystycznych.

Pierwszorzednym zadaniem MTU okazalo si¢ przygotowanie strategii rozwoju
turystyki. Dokument noszacy tytul Narodowa Strategia Rozwoju Turystyki 2030
(NTS 2030) zostal zaprezentowany i przyjety przez rzad Wegier w pazdzier-
niku 2017 r. Warto zwrdci¢ uwagg, ze jest to pierwszy na Wegrzech dokument
strategiczny opracowany specjalnie dla tego sektora, okreslajacy ramy, w ktérych
panstwo oraz podmioty branzy turystycznej wspdlnie podejmuja skoordynowane
dzialania na rzecz rozwoju wegierskiej turystyki. Poniewaz epidemia COVID-19
w latach 2020-2021 zasadniczo zmienila sposéb funkcjonowania sektora turystycz-
nego, w 2021 r. dokonano aktualizacji strategii. Kolejna aktualizacja miata miejsce
w 2023 1.1 polegata na uwzglednieniu gospodarczych skutkéw wojny rosyjsko-ukra-
inskiej, stanowigcych wyzwanie dla branzy turystycznej®. Za wdrozenie strategii
odpowiedzialna jest MTU.

W strategii dokonano gruntownej analizy stanu obecnego oraz przedstawiono
mozliwosci zwigkszenia konkurencyjnosci wegierskiej turystyki poprzez rozwdj
obszaréw posiadajacych znaczne rezerwy w tym zakresie. W tym celu zdefiniowano
zadania krétko-, srednio- i dlugoterminowe poprzez identyfikacj¢ kluczowych
punktéw interwencji i wskazanie celéw strategicznych. Chodzi m.in. o hotelarstwo,
turystyke zdrowotna, turystyke biznesows, turystyke religijna, marketing i sprzedaz.

35 TURIZMUS 2.0, Nemzeti Turizmusfejlesztési Stratégia 2030. KIEGESZITES (2023),
https://mtu.gov.hu/dokumentumok/NTS2030_Turizmus2.0-Strategia_kiegeszites.pdf?v=0.159
[dostep: 3.07.2025].
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Realizacja ujetych w strategii zadari ma finalnie doprowadzi¢ do:

— poprawy krajowej oferty turystycznej, poprzez bardziej réwnomierne rozlozenie
jej w czasie i przestrzeni,

— osiagniecia jednolitej koncepcji rozwoju regionalnego oraz do zréwnowazonego
rozwoju spolecznego, gospodarczego i ekologicznego,

— modernizacji Wegier jako marki turystycznej,

— przeprojektowania dzialan sprzedazowych na rynku miedzynarodowym, a takze
osiagnigcia wydajnosci w komunikacji marketingowej,

— zwicgkszenia profesjonalizmu i zaangazowania oséb zatrudnionych w sektorze
turystycznym,

— skutecznej realizacja zadari badawczych, analitycznych oraz ewaluacyjnych,

— stworzenia bazy danych w zakresie turystyki, umozliwiajacej oceng i monito-
rowanie wynikéw rynku i sektora,

— analizy otoczenia prawnego i finansowego z uwzglednieniem nacisku na likwi-
dacje szarej strefy,

— wzmocnienie wspélpracy miedzy réznymi uczestnikami sektora turystycznego.
W strategii zdefiniowano réwniez horyzontalne obszary interwencji w postaci

dyrektyw, ktére powinny by¢ uwzgledniane w kazdym przypadku, jesli chodzi
o rozwdj, regulacje, edukacje czy komunikacje marketingows, czyli:

— turystyka ma pozwoli¢ odwiedzajacym doswiadczy¢ lokalnego stylu Zycia w har-
monii ze srodowiskiem naturalnym,

— turystyka musi by¢ przyjazna rodzinie — tworzenie produktéw turystycznych,
ktére zapewniaja wspdlne doswiadczenia dla kilku pokoleri, a takze rozwdj
przyjaznych rodzinom ustug noclegowych i infrastruktury transportowej,

— turystyka musi by¢ dostepna — chodzi o osiagniecie dostepnosci informacyjne;j/
komunikacyjnej, a takze poprawe bezposredniej dostepnosci fizycznej do atrakeji
turystycznych (uwzglednienie turystéw z niepelnosprawnoscia),

— turystyka musi by¢ zrozumiala — chodzi o zapewnienie turystom spéjnej infor-
macji w wielu jezykach,

— rozwoj turystyki cyfrowej — chodzi o kreatywne i innowacyjne wykorzystanie
technologii.

Kolejny obszar dziatalnosci MTU to nadzér nad wykorzystaniem $rodkéw
unijnych i krajowych przeznaczonych na rozwéj turystyki. Agencja uczestniczy
w profesjonalnym przygotowaniu i w wielu przypadkach w realizacji przetargéw
unijnych (GINOP-1, GINOP-7, VEKOP-1 — jako czlonek konsorcjum lub lider
konsorcjum)*¢ i krajowych (program Kisfaludy). We wspélpracy z gminami i zainte-
resowanymi podmiotami jest odpowiedzialna za koordynacje wszystkich inwestycji

% https://magyarturisztikaiszovetseg.hu/projektek/ [dostep: 3.07.2025].
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finansowanych ze $rodkéw publicznych w okreslonych obszarach priorytetowych
dla rozwoju turystyki.

Bardzo ciekawg inicjatywa jest Program Rozwoju Turystyki Kisfaludy. Jego
gléwnym celem jest modernizacja réznego rodzaju obiektéw turystycznych. Jest
to mozliwe dzigki finansowaniu unijnemu, ale réwniez rzad wegierski przeznacza
na realizacj¢ zadan znaczne krajowe §rodki budzetowe. Do 2030 r. planowane jest
wyremontowanie okolo 30 tys. obiektéw zakwaterowania, stworzonych zostanie
okolo 5 tys. nowych miejsc pracy, a w wyremontowanych obiektach spodziewany
jest 20% wzrost przychodéw ze sprzedazy. Odnowione zostang réwniez plaze
nad jeziorami i parki rozrywki. Wnioskodawcy ubiegajacy si¢ o fundusze musza
spelni¢ wymagania w zakresie rozwoju produktu, szkolen, dzialari promocyjnych
i wspétpracy z innymi lokalnymi dostawcami ustug w celu wzmocnienia zréwno-
wazonego rozwoju i konkurencyjnosci. MTU zapewnia kompleksowe wsparcie
i nadz6r nad przetargami organizowanymi w ramach programu oraz swiadczy
pomoc beneficjentom programu?’.

MTU jest operatorem Narodowego Centrum Informacji Turystycznej (weg.
Nemzeti Turisztikai Adatszolgaltats Kozpont — NTAK)® — nowoczesnego, cyfrowego
systemu danych statystycznych i ruchu ze wszystkich obiektéw noclegowych na
Wegrzech. Dzieki tym danym MTU moze dokonywa¢ dokltadniejszych prognoz
i prowadzi¢ skuteczniejsza dzialalnos¢ marketingows, zakladajac diugotermino-
wy cel, jakim jest osiagniecie 50 mln noclegéw do 2030 r. Docelowo wszystkie
podmioty $wiadczace ustugi zakwaterowania (weg. a szdlldshely-szolgdltatd koteles)
w obiektach posiadajacych wiecej niz 8 pokoi i 16 16zek beda musialy zarejestrowaé
si¢ w systemie oraz dysponowaé oprogramowaniem umozliwiajacym przesylanie
danych on-line do NTAK. Oprécz podmiotéw swiadezacych ustugi zakwaterowa-
nia obowiazek rejestracji dotyczy podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gastrono-
miczng (Weg. a vendéglits vizlet iizemeltets) oraz operatoréw atrakcji turystycznych
(Weg. a turisztikai attrakeid iizemeltets). Ustugodawca jest obowigzany dokonaé
rejestracji droga elektroniczng w Krajowym Centrum Informacji Turystycznej
w terminie 5 dni od dnia rozpoczecia dziatalnosci®. Szezegétowy tryb rejestracji
podmiotéw oraz przekazywania danych zostal okreslony w rozporzadzeniu rzadu
nr 235/2019 z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie wykonania ustawy o zada-

niach paristwa w zakresie rozwoju obszaréw turystycznych. W przysztosci system

37 https://kisfaludyprogram-hu.translate.goog/?_x_tr_sl=hu& x_tr_tl=pl& x_tr_hl=pl& x_tr_
pto=sc& x_tr_hist=true [dostep: 3.07.2025].

38 Zob. rozdzial I1 (§ 9/A — 9/B) ustawy CLVI z 2016 r. o zadaniach paristwa w zakresie rozwoju
obszaréw turystycznych.

39 Ibidem, § 9/C ust. 1.
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ten ma sta¢ si¢ narodowg bazg informacji o wszystkich podmiotach dzialajacych
w branzy turystyczne;.

Kolejnym waznym zadaniem MTU jest zwickszenie przejrzystosci sektora ustug
noclegowych poprzez stworzenie uczciwych i przewidywalnych warunkéw rynko-
wych, co przejawia si¢ w przedstawianiu propozycji zmian legislacyjnych majacych
na celu unowoczesnienie istniejacych przepiséw zwigzanych z zakwaterowaniem.

Innym zadaniem realizowanym przez MTU jest koordynacja prac podmiotéw
w zakresie dzialalnosci w branzy turystycznej i w branzach pokrewnych, takich
jak agendy rzadowe, jednostki samorzadu terytorialnego, przedsigbiorcy oraz or-
ganizacje pozarzadowe.

MTU podejmuje réwniez dziatania marketingowe i komunikacyjne na pozio-
mie krajowym i mi¢gdzynarodowym. W tym zakresie koordynuje zadania zwigzane
z budowaniem wegierskiego systemu marki turystycznej. Chodzi o rozwéj marki
turystycznej paristwa i jej promocje, a takze rozwdj nie tylko turystycznego, ale
calosciowego wizerunku Wegier. Ma to miejsce podczas réznego rodzaju imprez,
np. miedzynarodowych targéw turystycznych. W ramach dziatan promocyjnych
na plaszczyznie krajowej MTU scisle wspélpracuje z samorzgdami, instytutami
kultury, branzg turystyczng oraz stowarzyszeniami turystycznymi. Efektem tej
wspolpracy sg licznie organizowane imprezy promujace wéréd turystéw krajo-
wych i zagranicznych regiony, miasta i poszczegdlne lokalne produkty turystyczne.
Wspdlnie organizowane sg takze stoiska na targach, konkursy, seminaria i konfe-
rencje. Wszystkie te dzialania maja na celu promocj¢ Wegier, przyczyniajg si¢ tez
do wzrostu swiadomosci na temat pozytywnego wplywu turystyki na gospodarke
panstwa, na przyktad poprzez wzrost liczby miejsc pracy*.

Warto zauwazyé, ze MTU zrezygnowata z przedstawicielstw zagranicznych,
dzialania promocyjne za$ prowadzi bezposrednio z Budapesztu, m.in. zwigkszajac
aktywnos¢ w internecie. Wegry nie organizuja wiasnych imprez promocyjnych,
ale biorg udzial w wazniejszych imprezach organizowanych przez inne podmioty.

Wypada tez zwrécié¢ uwage na dziatania MTU w zakresie edukacji. Agencja
sugeruje niezbedne zmiany w zakresie ksztalcenia akademickiego na kierunkach
turystycznych poprzez rekomendacje rozwoju konkretnych kompetencji na studiach
licencjackich i magisterskich oraz modyfikacj¢ wymagan dotyczacych efektéw
ksztalcenia. Gromadzi informacj¢ na temat réznego rodzaju szkolen dla oséb
pracujacych w branzy turystycznej. We wspélpracy z podmiotami edukacyjnymi
stale przyczynia si¢ do poprawy jakosci szkolent w turystyce, zapewnia dostoso-
wanie programéw szkoleniowych do potrzeb rynku pracy, a takze bierze udzial
w realizacji szkolen sektorowych.

0 https://mtu.gov.hu/cikkek/bemutatkozas/ [dostep: 3.07.2025].
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Zadania MTU maja charakter zadari publicznych i jako takie podlegaja finan-
sowaniu z budzetu paristwa. Agencja jest uprawniona takze do udzielania dotacji
budzetowych w trakcie wykonywania swoich zadar.

W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze centralizacja zadan panstwa w dzie-
dzinie turystyki w jednym organie rzagdowym, jakim jest MTU, jest oceniana jako
bardziej efektywna niz wezesniejsze rozdrobnienie instytucjonalne*. Powierzenie
dziatan marketingowych narodowej organizacji turystycznej sprzyja zwigkszeniu
efektywnosci wykorzystania srodkéw finansowych. Stwarza to bowiem mozliwosé
koncentracji srodkéw finansowych bedacych w dyspozycji administracji paristwowej
i samorzadowej oraz pozyskanie finansowego wsparcia podmiotéw gospodarczych
i samorzadu gospodarczego dla realizacji konkretnych przedsiewzigé*2. Niewatpli-
wie w przypadku Wegrzech z tego typu sytuacja mamy do czynienia.

3. Rola samorzadu terytorialnego w rozwoju turystyki

Na Wegrzech istniejg dwa rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego: gmina (weg.
telepiilés) i komitat (weg. varmegye), ktéry pelni funkgje zblizong do polskiego woje-
wédztwa. Wsréd gmin wystepuja gminy wiejskie i miejskie. Jezeli chodzi o miasta,
to wyréznia si¢ zwykle (weg. vdrosok), na prawach okregow (weg. jdrdsszékhely
wdrosok) oraz na prawach komitatéw (weg. megyei jogii vdrosok). Specjalny status
prawny, okreslony w ustawie samorzagdowej, ma stolica Budapeszt, ktéra skiada
si¢ z 23 dzielnic®. W 2022 r. na Wegrzech bylo 19 wojew6dztw, miasto stoleczne
Budapeszt, 25 miast na prawach komitatu, 322 miast (w tym 149 miast na prawach
okregéw) i 2807 gmin wiejskich*.

W gminie organem uchwatodawczym jest zgromadzenie przedstawicieli (weg.
képviseld-testiilet), a organem wykonawczym burmistrz (weg. polgdrmester), w komi-
tacie za$ organem uchwalodawczym jest zgromadzenie komitatu (weg. vdrmegyei
kozgyiilés) z przewodniczacym zgromadzenia komitatu (weg. vdrmegyei kizgyiilés
elndke) na czele, ktory petni jednoczesnie funkeje organu wykonawczego samorzadu
wojewédztwa®.

4 Member states’annual tourism reporting template, s. 2, https://ec.europa.eu/docsroom/docu-
ments/35865?locale=pl [dostep: 3.07.2025].

42 H. Zawistowska, op. cit., s. 67.

4§ 213 Ustawy nr CLXXXIX z 21 grudnia 2011 r. 0 samorzadach lokalnych na Wegrzech [2011.
évi CLXXXIX. torvény Magyarorszdg helyi onkormanyzatairél], https://net.jogtar.hu/jogszabaly?
docid=A1100189.TV&searchUrl=/gyorskereso?keyword%3D%25C3%25B6nkorm%25C3%25A1nyzat
[dostep: 3.07.2025].

4 Hungarian Central Statistical Office, https://www.ksh.hu/regionalatlas_counties [dostep:
3.07.2025].

% § 27141 ust. 2 ustawy o samorzadach lokalnych.
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Po zwycigstwie partii Fidesz w 2010 r. w ramach gruntownej reformy ustrojo-
wej, dla wzmocnienia kontroli paristwa nad samorzadem terytorialnym w 2013 r.
dokonano reorganizacji terenowej administracji paristwowej*. W zwigzku z tym
wprowadzono nowg jednostke podziatu terytorialnego — okreg (weg. jards) bedacy
odpowiednikiem powiatu (jest ich 174), ktérego celem jest wykonywanie zadan
administracji paristwowej w terenie?’. Obecnie w ramach ogélnej administracji
rzagdowej na poziomie regionalnym funkcjonujg urzedy komitatu (weg. megyei
kormdnyhivatalok) z komisarzem rzadowym (weg. kormdnymegbizott) na czele, ktére
miedzy innymi kontrolujg dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, oraz
urzedy okregowe (weg. jardsi hivatalok) z kierownikiem (weg. jdrdsi hivatalvezets),
ktére podlegaja bezposrednio urzgdom komitackim*.

Zmiany ustrojowe w administracji publicznej skutkowaly pozbawieniem gmin
wielu zadan zwigzanych z samodzielnym, oddolnym ksztaltowaniem Zycia pu-
blicznego, jak np. prowadzenia szkél, organizowania stuzby zdrowia i opieki spo-
tecznej, lub ograniczyly w znaczacy sposéb samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan,
co w konsekwencji doprowadzito do utraty przez nie dotychczasowej pozycji®.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy samorzadowej samorzad gminy wykonuje za-
dania obligatoryjne i fakultatywne, z ktérych te ostatnie finansowane sg zasadni-
czo z dochodéw wlasnych. Gmina moze dobrowolnie i samodzielnie decydowa¢
o wykonaniu zadan, ktére nie naleza do sfery jej obowigzkéw i ktére nie zostaly
zastrzezone dla innych podmiotéw.

Wsréd zadani ustawa samorzadowa wymienia w § 13 ust. 1 pkt 13 zadania zwia-
zane z turystyka®®. Co prawda, na Wegrzech — jak zostalo wskazane wezesniej —
podstawowg jednostka planowania i rozwoju turystyki jest obszar turystyczny
(region turystyczny) oraz miejscowos¢ o szczegSlnym znaczeniu turystycznym, ale
nie oznacza to, iz miejscowosci polozone poza granicami regionalnych destynacji
nie moga podejmowac dzialari majacych na celu uczynienie z nich atrakcyjnych
miejsc na mapie turystycznej.

4 L. Rajca, gp. cit.,s. 57-65; 1. Palné Kovics, 4 magyar teriileti kozigazgatdsi reformok f5bb dllomdsai,
[w:] 4 magyar decentralizdcié kudarca nyomdban, red. 1. Pilné Kovics, Budapest—Pécs 2016, s. 73-85.

47.2012. évi XCIII. Torvény a jardsok kialakitisdrdl, valamint egyes ezzel dsszefiiggd torvények
moédositdsdrol, https://njt.hu/jogszabaly/2012-93-00-00.2 [dostep: 3.07.2025].

4§10 ust. 1 ustawy nr CXXVI 2010 r. o urzgdach administracji rzagdowej stotecznych i komitac-
kich oraz o zmianie ustawy o utworzeniu urzedéw administracji rzagdowej stolecznych i komitackich
oraz o zmianie innych ustaw [2010. évi CXXVI. Torvény a f6virosi és megyei kormanyhivatalokrol,
valamint a f8vdrosi és megyei kormdnyhivatalok kialakitdsdval és a teriileti integraciéval osszefiiggd
torvénymodositdsokrdl], https://mkogy.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a1000126. TV [dostep: 3.07.2025].

49 1. Palné Kovics, A magyar onkormdnyzatok korldtai a helyi gazdasdgfejlesztésben, , Tér és Tarsa-
dalom” 2019, t. 33, nr 2, s. 10-16.

%0 Réwniez obowigzkiem organéw samorzadowych Budapesztu oraz organéw samorzadowych
dzielnic jest realizacja zadan zwiazanych z turystyka, zob. § 23 ust. 4 pkt 15 oraz ust. 5 pkt 7 ustawy
samorzadowej.
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Kazda gmina bez wzgledu na wielkos¢ ma obowiazek wykonywaé okreslone
zadania i zapewni¢ wyznaczone ustugi publiczne, w tym te, ktére maja istotne
znaczenie dla rozwoju turystyki. Naleza do nich m.in.: rozwéj lokalny, planowanie
lokalne, ochrona srodowiska, unieszkodliwianie odpadéw, transport publiczny,
utrzymanie czystosci na obszarze gminy, ochrona przeciwpozarowa, bezpieczen-
stwo publiczne, dostarczanie energii, dostarczanie wody pitnej, oswietlenie oraz
utrzymanie drég publicznych®.

W praktyce rola administracji samorzadowej w rozwoju turystyki w paristwie
wegierskim jest zlozona i obejmuje rézne aspekty wspélpracy oraz zarzadzania tu-
rystyka na poziomie lokalnym. Niewatpliwie organy gminy poprzez swoje dzialania
powinny wspiera¢ rozwéj turystyki, co w praktyce odbywa si¢ wielokierunkowo.
Poprzez stanowienie prawa lokalnego powinny zostaé stworzone wlasciwe warunki
m.in. do $wiadczenia ustug turystycznych. Z punktu widzenia rozwoju turystyki
bardzo istotne jest stworzenie i utrzymanie dobrej bazy turystycznej oraz zapew-
nienie okreslonych ustug turystycznych. W zwiazku z tym konieczne sg dziala-
nia zachgcajace i wspierajace przedsigbiorcéw pragnacych prowadzi¢ dziatalnosé
w branzy turystycznej.

Kazda gmina powinna opracowac strategie turystyczng i okresli¢ zadania tu-
rystyczne niezbedne do wdrozenia, chroni¢ i promowaé walory turystyczne, pro-
wadzi¢ dzialania marketingowe, stworzy¢ broszurg informacyjna o turystyce, bra¢
udzial w programach i wydarzeniach turystycznych, ale takze starac si¢ ograniczaé
potencjalne negatywne skutki gospodarcze, spoleczne i przyrodnicze turystyki.
W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na widoczna zaleznos¢ pomiedzy zakresem
podejmowanych przez samorzady lokalne dzialan w dziedzinie turystyki a wiel-
koscig populacji danego obszaru oraz na niekorzystne zmiany, ktére nastapily po
2010 .2

Aby gminy mogly w sposéb nalezyty wykona¢ wspomniane wezesniej zadania,
muszg posiada¢ odpowiednie srodki finansowe. W przypadku gmin atrakcyjnych
pod wzgledem turystycznym waznym zrédlem dochodu jest podatek turystyczny
(IFA).Na Wegrzech jest to jeden z podatkéw lokalnych (samorzadowych) i moze
by¢ wprowadzony w kazdej gminie. Pobierany jest od turystéw spedzajacych noc
w danej miejscowosci za korzystanie z obiektéw noclegowych (a zatem nie jest
naktadany na mieszkaricéw gminy)*. Na ten rodzaj daniny decydujg si¢ zazwyczaj
gminy (miejscowosci) o duzym nat¢zeniu ruchu turystycznego, a odpowiedzialnosé

51§ 13 ustawy o samorzadach lokalnych.

52 G. Kozma, G. Michalké, Z. Radics, Tourism and Local Governments in Hungary: the Position
of Tourism in Local Council Committees of Local Governments, ,Polish Journal of Sport and Tourism”
2012, nr 19, s. 208-211.

53 Zob.art. 30 ustawy nr C 21990 r. o podatkach lokalnych [1990. évi C. térvény a helyi ad6krol],
https://njt.hu/jogszabaly/1990-100-00-00.43 [dostep: 3.07.2025].
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za jego pobranie spoczywa na dostawcy ustug zakwaterowania (wlascicielu obiektu
noclegowego), ktéry musi doliczy¢ podatek turystyczny do ceny ustugi. Podstawa
opodatkowania jest liczba noclegéw, a w przypadku ich braku wynagrodzenie na-
lezne za zakwaterowanie na dowolnej podstawie prawnej (np. prawo do korzystania
z osrodka wypoczynkowego). W pierwszym przypadku stawka podatku wyrazona
jest kwotowo i rézni si¢ w zaleznosci od miejscowosci: w 2025 r. w popularnych
miejscowoséciach turystycznych wynosi okolo 680 forintéw, w pozostalych od
200 do 300 forintéw od kazdego turysty. Gérna granica stawki zostata okreslona
w ustawie o podatkach lokalnych (w 2024 r. wynosita 680 forintéw; w 2025 r. wynosi
804,5 forinta). W drugim przypadku stawka podatku moze wynosi¢ maksymal-
nie 4% podstawy opodatkowania, ktéra jest oplata za zakwaterowanie*. Wartos¢
stawki dla danej gminy ustala jej organ uchwalodawczy. Doktadna wysoko$¢ stawki
obowigzujacej w danej gminie podana jest na stronie internetowej wegierskiego
Skarbu Paristwa (weg. Magyarz{llamkincstdr)ss.

Osoby niepelnoletnie oraz osoby, ktére nie przyjezdzaja do danej miejscowosci
w celach turystycznych, nie ptacg podatku turystycznego®. W celu ewidencjono-
wania stawki podatku podmiot udostepniajacy miejsce zakwaterowania jest zobo-
wigzany do wprowadzenia danych osobowych oraz godziny przyjazdu i wyjazdu
z obiektu noclegowego oséb przebywajacych w obiekcie w formularzu udostep-
nionym przez samorzad lokalny w wersji elektronicznej. Kwote podatku nalezy
uisci¢ do 15. dnia miesigca nastepujacego po danym miesigcu. Pobrany podatek
turystyczny musi by¢ wykazany jako oddzielna pozycja na fakturze. W ostatnich
latach zwigkszy! si¢ odsetek samorzadéw, ktére zdecydowaly si¢ na wprowadzenie
tego podatku®’, mimo obaw, Ze przyczyni si¢ to do wzrostu cen ustug noclegowych
i w konsekwencji moze doprowadzi¢ do zmniejszenia konkurencyjnosci Wegier
W poréwnaniu z innymi panistwami regionu.

Na Wegrzech z podatkiem turystycznym zwigzana jest rowniez dotacja pan-
stwowa. Dotychczas, aby wspiera¢ lokalng turystyke, rzad wegierski wyplacat samo-
rzadom dotacje pafistwowa w wysokosci 1,55 forinta za kazdego forinta przychodu
z IFA. Jednakze w budzecie na 2025 r. wysoko$¢ tej dotacji zostata zmniejszona do
1 forinta’®. Oznacza to utrat¢ dochodéw dla miejscowosci majacych duze znaczenie
turystyczne.

54 Ibidem, art. 33.

5 https://hakka.allamkincstar.gov.hu/ [dostep: 3.07.2025].

% Zob. art. 31 ustawy o podatkach lokalnych.

57 G. Kozma, 4 magyarorszdgi telepiilési onkormdnyzatok idegenforgalmi ads kivetési gyakorlatinak
vizsgdlata 1997 és 2024 kozott, , Turisztikai és Vidékfejlesztés Tanulmdnyok” 2024, nr 2, s. 18-22.

%8 2024. évi XC. torvény Magyarorszdg 2025. évi kozponti koltségvetésérdl, https://net.jogtar.
hu/jogszabaly?docid=a2400090.tv [dostep: 3.07.2025].
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W zakresie zadan publicznych o charakterze regionalnym wiasciwe sg organy
samorzgdowe komitatu. Chodzi o te zadania, ktérych realizacja przekracza mozli-
woscl organizacyjne, techniczne, finansowe czy kadrowe gmin wchodzacych w skiad
komitatu. Nalezy stwierdzi¢, iz w wyniku reorganizacji samorzadu terytorialnego
komitaty zostaly pozbawione wielu zadan. Wlasciwie pozostawiono im wylacznie
zadania z zakresu planowania i rozwoju terytorialnego oraz koordynacji*?, a nawet
w tym zakresie system regionalnych i wojewédzkich instytucji zarzadzajacych
rozwojem regionalnym zostal zmieniony w ten sposdb, ze to administracja rza-
dowa uzyskala przewage nad zgromadzeniami komitatéw odnosnie ostatecznego
ksztaltowania polityki rozwojowej. Jednoczesnie w komitatach komisarze rzadowi
uzyskali silne kompetencje w zakresie kontroli prowadzonych zadari w sektorze
publicznym. Powyzsze reformy wigzaly si¢ z ograniczeniem panstwowego budzetu
przekazywanego samorzadowi.

W5réd zadari komitatéw z dziedziny turystyki mozna wskazaé: planowanie
rozwoju turystyki na poziomie regionalnym (np. tworzenie strategii turystycz-
nych), koordynacja projektéw turystycznych finansowanych z funduszy krajowych
i unijnych, promocja turystyki w regionie (wspétpraca z agencjami promocyjnymi,
udzial w targach), wspélpraca z lokalnymi przedsi¢biorcami i organizacjami poza-
rzagdowymi z branzy turystycznej, zarzadzanie regionalnymi markami turystycz-
nymi (np. Balaton, Tokaj-Hegyalja, Mitra), wspieranie inwestycji w infrastrukture
turystyczng (Sciezki rowerowe, centra informacji turystycznej) czy organizacja
wydarzen regionalnych przyciagajacych turystéw (np. festiwale, targi rzemiosta).
Poniewaz komitaty nie dysponowaly wystarczajacymi zasobami finansowymi, nie
byly w stanie efektywnie realizowac wyzej wymienionych zadan. Dopiero wspét-
praca organéw samorzadowych z MTU umozliwita istotne zmiany w tym zakresie.

Zakonczenie

Realizowana od 2010 r. przebudowa modelu ustrojowego Wegier, ktérej celem jest
stworzenie silnego i scentralizowanego paristwa, majacego zapewni¢ skuteczne
rozwigzywanie probleméw spolecznych, objela réwniez administracje wiasciwa
do spraw turystyki.

W nakreslonej na nowo polityce turystycznej jako nadrzedne zadania wskazuje
si¢ podniesienie konkurencyjnosci krajowego przemystu turystycznego oraz stwo-
rzenie wigkszej liczby lepszych miejsc pracy poprzez zréwnowazony rozwdj tej
dziedziny zycia spotecznego. W praktyce zadania te udaje si¢ z powodzeniem reali-
zowaé, gdyz w ostatnich latach widoczne jest zwickszenie udziatu turystyki w PKB.

%9 Zob. § 27 ust. 1 ustawy samorzadowej.
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Na podstawie przeprowadzonych badan nalezy stwierdzi¢, iz wdrozone reformy
doprowadzily do wzrostu roli panistwa w dziedzinie turystyki. Na skutek transfor-
macji, jaka miala miejsce w latach 2016-2017, organy centralne uzyskaly jeszcze
wigcej kompetencji, ale jednoczesnie nastapito ostabienie w zakresie zarzadzania
turystyka na poziomie lokalnym i regionalnym. Wladze centralne wplywaja na
sektor turystyczny poprzez strategie zréwnowazonego rozwoju czy inwestycje
w infrastruktur¢ na poziomie krajowym, jak i lokalnym. Najwazniejszg instytucja
skutecznie realizujaca polityke turystyczna i odgrywajaca kluczows role w zwick-
szaniu konkurencyjnosci turystyki krajowej jest Wegierska Agencja Turystycz-
na — agenda rzadowa finansowana gléwnie ze srodkéw publicznych i podlegajaca
ministrowi. Od kilku lat realizuje ona wieloletni plan dla sektora turystycznego,
jakim jest Narodowa Strategia Rozwoju Turystyki z horyzontem do 2030 r.

Zmiany legislacyjne spowodowaly, ze w zarzadzaniu sektorem turystycznym nie
zawsze jest widoczna wspélpraca migdzy administracjg rzadows i samorzadows,
ktéra ma rézne, lecz komplementarne zadania. Tymczasem skuteczna wspélpraca
mi¢dzy nimi jest niezbedna dla osiagnigcia zréwnowazonego i dlugoterminowe-
go rozwoju turystyki. Przyszle dzialania powinny koncentrowa¢ si¢ na dalszym
zacie$nianiu wspélpracy oraz integracji strategii rozwoju turystyki na réznych
poziomach administracji. W przypadku gmin konieczne jest wzmocnienie ich
kompetencji w zakresie innowacji oraz wspdlpracy lokalnej i regionalnej. Powinny
one zabiega¢ o turystyczng aktywizacje, m.in. podejmujac réznorakie inicjatywy
majace na celu zachgcanie przedsigbiorcéw do prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej w branzy turystyczne;.

Obserwowane w ostatnich latach ozywienie w wegierskiej turystyce jest re-
zultatem wielu zréznicowanych czynnikéw o charakterze spolecznym, gospodar-
czym i instytucjonalnym. Niewatpliwie procesowi temu sprzyjaja réwniez zmiany
w modelu organizacyjnym administracji wlasciwej do spraw turystyki. Otwarta
pozostaje jednak kwestia negatywnych skutkéw reform centralizacyjnych. Co
prawda, reformy te przyczynily si¢ do wzrostu wydajnosci i skutecznosci systemu
administracyjnego, ale powstaje pytanie, czy korzysci z nich wynikajace sa na tyle
istotne, ze réwnowazg koszty spoleczne i administracyjne wynikajace z ograniczenia
samodzielno$ci wegierskiego samorzadu terytorialnego. Jednoznacznej odpowiedzi
bedzie mozna udzieli¢ dopiero za kilka lat.
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Streszczenie. Ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich nie normuje
kwestii dotyczacych dziecka ponizej 10. roku zycia wykazujacego przejawy demoralizacji. W tym
artykule zostaly przedstawione wybrane zagadnienia dotyczace ochrony prawnej takiego dziecka.
Autor podjat prébe dokonania aktualnej wyktadni obowigzujacego w tym zakresie prawa, z uwzgled-
nieniem pi§miennictwa i orzecznictwa SN.

Child under 10 years of age showing signs of demoralization
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Summary. The Act of June 9, 2022 on Supporting and Resocializing Juveniles does not regulate
issues concerning a child under the age of 10 showing signs of demoralization. This article presents
selected issues related to the legal protection of such a child. The author attempts to provide an
up-to-date interpretation of the applicable law in this area, taking into account legal literature and
Supreme Court rulings.

1. Wprowadzenie

Ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich! w zasadzie
weszta w zycie 1 wrzesnia 2022 r. (art. 417 u.w.r.n.). W preambule do tej ustawy m.in.
podkreslono, ze jej celem jest dazenie do wzmacniania $wiadomosci odpowiedzial-
nosci za wlasne czyny, przeciwdzialania demoralizacji nieletnich i dopuszczaniu sig
przez nich czynéw karalnych oraz stwarzania warunkéw powrotu do normalnego
zycia nieletnim, ktérzy popadli w konflikt z prawem lub z zasadami wspélzycia

1 T,j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 978 ze zm., dalej u.w.r.n. O kwestiach unormowanych w tej ustawie
i wynikajacych z tych unormowan np.: Ustawa o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich. Komentarz, red.
P. Drembkowski, G. Kowalski, Warszawa 2023; K. Eichstaedt, Metodyka pracy sedziego w sprawach
nieletnich w postgpowaniu rozpoznawczym, Warszawa 2023; Wipieranie i resocjalizacja nieletnich. Ko-
mentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, Warszawa 2023.
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spolecznego. Dobro nieletniego, bedace podstawowym kryterium w rozpoznawaniu
spraw nieletnich, wymaga podejmowania takich czynnosci, ktére powinny nie tylko
prowadzi¢ do korzystnych zmian w osobowosci i zachowaniu si¢ nieletniego, ale
takze — w miarg¢ potrzeby — zmierza¢ do prawidiowego spelniania przez rodzicéw
lub opiekunéw ich obowiazkéw wobec nieletniego, uwzgledniajgc przy tym interes
spoleczny (art. 3 ust. 1 u.w.r.n.). Aby osiagna¢ te cele, dyrektywa zawarta w art. 3
ust. 2 u.w.r.n. nakazuje w postepowaniu z nieletnim bra¢ pod uwage jego whasci-
wosci 1 warunki osobiste. Powyzsze nie dotyczy jednak dzieci, ktére — zwazywszy
na zakres podmiotowy zastosowania ustawy o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich
(o czym bedzie mowa nizej) — nie ukonczyly 10. roku zycia. To jednak przeciez
nie oznacza i nie moze oznaczaé, ze dzieci te nie pozostaja pod ochrong prawng —
zwlaszcza w przypadkach, gdy tego wymagaja ze wzgledu na swoje zachowanie.
Juz w tym miejscu na uwage zasluguje to, ze ,dziecko” jest terminem réznie
rozumianym. Jego zakres obejmuje nie tylko ,czlowieka od urodzenia do wieku
mlodzienczego™, ,czlowieka od chwili urodzenia do zakonczenia procesu wzra-
stania™ czy ,czlowieka w okresie od urodzenia do pierwszych lat dojrzewania
(od 0.do 12. roku zycia), bedacego w stanie intensywnego rozwoju™, ale réwniez
,kazdego, niezaleznie od wieku, potomka w stosunku do rodzicéw™. Takze pol-
ski ustawodawca niejednolicie postuzyt si¢ tym pojeciem. Wedtug ustawy z dnia
25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuriczy® z jednej strony termin ten
obejmuje jedynie osob¢ matoletnig (np. art. 92 k.r.0.), a z drugiej — takze osobe
pelnoletnia (np. art. 84 § 1 k.r.o.). Z kolei art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia
2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka’ stanowi, ze w rozumieniu tej ustawy dzieckiem
jest kazda istota ludzka od poczecia do osiagnigcia pelnoletnosci. Wedtug art. 1
Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw
Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 1.8, w rozumieniu tej konwencgji jest regula,
ze ,dziecko” oznacza istote ludzka w wieku ponizej 18 lat; wyjatek dotyczy dziecka,
ktére — zgodnie z odnoszacym si¢ do niego prawem — uzyska wczesniej peino-
letnos¢. W tym artykule w moim dalszym zainteresowaniu pozostanie zwlaszcza
dziecko maloletnie. Zazwyczaj osobg maloletnig jest taka osoba, ktéra nie ukon-

czyta 18 lat (art. 10 § 1 k.c.).

2 Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1978, s. 498.

3 Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 2, Warszawa 1995, s. 166.

4 Encyklopedia katolicka, t. 4,red. R. Eukaszyk, L. Biertkowski, L. Gryglewicz, Lublin 1983, s. 501.

5 Np. Stownik jexyka polskiego.. ., s. 498.

¢ T;j. Dz.U.z 2023 1. poz. 2809 ze zm., dalej: k.r.o.

7 Tj. Dz.U.2 2023 r. poz. 292.

8 Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526. Konwencja ta zostata ratyfikowana przez Polske¢ w dniu
30.09.1991 r., Dz.U. nr 120, poz. 527.
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W art. 1 ust. 2 pkt 1 u.w.r.n. zostala zawarta ustawowa definicja terminu ,nielet-
ni”. Na podstawie tego unormowania nieletnim jest osoba, o ktérej mowa w art. 1
ust. 1 w.w.r.n. To powoduje, Ze pojecie nieletniego odnosi si¢ do trzech réznych
kategorii os6b: 1) ktére ukoriczyly 10 lat i nie sg petnoletnie, jezeli wykazuja prze-
jawy demoralizacji; 2) ktére ukoriczyly 13 lat, ale nie ukoniczyty 17 lat, jezeli w tym
czasie dopuscily si¢ czynu karalnego w rozumieniu ustawy, a wiec przestgpstwa
lub przestgpstwa skarbowego albo wykroczenia lub wykroczenia skarbowego; 3)
w zasadzie do 21 lat, ktére ukoniczyly 10 lat, jezeli s3 wykonywane wobec nich
srodki przewidziane w ustawie o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich i orzeczone
w jej trybie.

2. Demoralizacja i jej przejawy

Ustawa o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich nie definiuje pojecia demoralizacji
nieletniego. Sam termin ,demoralizacja” nie jest pojgciem ostrym. Czgsto podaje
sie jego dwa znaczenia: 1. upadek moralnosci, rozwiazlos¢ obyczajéw, zepsucie;
2. brak karnosci, dyscypliny’. Demoralizacja jest tez nazywany ,proces odchodze-
nia od obowigzujacych wartosci moralnych, przejawiajacy si¢ w przestgpczosci,
korupciji, wykolejeniu jednostek™. Zauwaza sig, ze jest to ,,proces obnizania po-
ziomu moralnego czlowieka, powstaly w wyniku dezintegracji hierarchii warto-
$ci (osobowych lub spotecznych) wywolanej lekcewazeniem norm moralnosci,
zaréwno w pogladach, jak i w postawach; w sensie pochodnym — upadek kar-
nosci lub ducha w okreslonej grupie spotecznej”™. W literaturze przedmiotu
zaprezentowano poglad, ze demoralizacja jest stanem osobowosci cechujacym
si¢ negatywnym ustosunkowaniem (nastawieniem, postawa) wobec oczekiwan
spoltecznych, zgodnych z rolami spolecznymi nieletniego: syna, cérki, ucznia,
uczestnika grupy réwiesniczej (np. organizacji mlodziezowej, grupy kolezeriskiej)
itp.12 Zauwaza sig, ze ,demoralizacja” jako termin ustawowy ma zdecydowanie
pejoratywny i stygmatyzujacy charakter’.

Wprawdzie ustawa o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich nie definiuje pojecia
demoralizacji nieletniego, wyréznia jednak przejawy demoralizacji nieletniego

9 Np. Stownik wyrazow obcych PWN, red. J. Tokarski, Warszawa 1980, s. 143.

10 Np. Stownik jezyka polskiego...,s. 379.

U Encyklopedia katolicka, t. 3, red. R. Lukaszyk, L. Bierikowski, F. Gryglewicz, Lublin 1979, s. 1167.
Tam tez na temat przyczyn demoralizacji, do ktérych, zaleznie od pogladéw filozoficzno-spolecznych,
zalicza si¢ czynniki: biologiczny, spoleczny i metafizyczny.

12 Por. A. Krukowski, [w:] Ustawa o postepowaniu w sprawach nieletnich. Komentarz, red. A. Kru-
kowski, Warszawa 1991, s. 9 i n.

13 Por. P. Gérecki, [w:] P. Gérecki, S. Stachowiak, Ustawa o postgpowaniu w sprawach nieletnich.
Komentarz, Krakéw 1998, s. 16.
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okreslone na podstawie jego czynéw (art. 4 ust. 1 w.w.r.n.). Takimi przejawami
demoralizacji nieletniego sa w szczegdlnosci: dopuszcezenie si¢ czynu zabronionego
(wedlug art. 1 ust. 2 pkt 3 u.w.r.n. przez czyn zabroniony rozumie si¢ zachowanie
o znamionach okreslonych w ustawie karnej), naruszanie zasad wspélzycia spo-
tecznego, uchylanie si¢ od obowiazku szkolnego lub obowiazku nauki, uzywanie
alkoholu, srodkéw odurzajacych, substancji psychotropowych, ich prekursoréw,
srodkéw zastepezych lub nowych substancji psychoaktywnych, uprawianie nierzadu.

W tym miejscu na podkreslenie zastuguje, ze jedna ze wskazanych w art. 4
ust. 1 uw.w.r.n. okolicznosci $wiadczacych o demoralizacji nieletniego (w istocie
wyczerpujaco, a nie jedynie przyktadowo, swiadczacej o demoralizacji nieletniego)
jest naruszanie zasad wspélzycia spolecznego. Odwolanie si¢ do zasad wspélzycia
spolecznego jest odwolaniem si¢ do powszechnie uznanych w kulturze naszego
spoleczenistwa wartosci, ktére sa zarazem dziedzictwem i skladnikiem kultury
europejskiej'. Najogélniej mozna wige powiedzied, iz naruszanie zasad wspéizycia
spolecznego to naruszanie tychze wartosci. Jako przyktad naruszenia zasad wspét-
zycia spolecznego wskazuje si¢ agresywne zachowanie si¢ nieletniego wobec oséb
starszych, niepelnosprawnych czy chorych, ktére nie miesci si¢ jednak w grupie
czynéw zabronionych®.

Na marginesie warto wspomnie¢, ze wskazanym w art. 4 ust. 1 u.w.r.n. prze-
jawem demoralizacji jest uchylanie si¢ od obowiazku szkolnego lub obowigzku
nauki. Nalezy wigc mie¢ na wzgledzie, ze obowiazek szkolny dziecka rozpoczyna
si¢ z poczatkiem roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym dziecko kon-
czy 7 lat, oraz trwa do ukoriczenia szkoly podstawowej, nie diuzej jednak niz do
ukoriczenia 18. roku Zycia (art. 35 ust. 2 prawa oswiatowego'®). Po ukoriczeniu nauki
w szkole podstawowej przed ukoriczeniem 18. roku Zycia istnieje obowigzek dalszej
nauki do momentu uzyskania petnoletnosci (art. 35 ust. 1 powolanej tu ustawy).

Wymienione przykladowo w art. 4 ust. 1 u.w.r.n. zachowania, ktére maja swiad-
czy¢ o przejawach demoralizacji nieletniego, w zasadzie winna cechowac¢ trwalto$¢
i powtarzalnos§¢?.

Wedtug Sadu Najwyzszego!® pobicie cztowieka jest czynem karalnym, nieza-
leznie od jego skutkéw, nawet gdyby powodowalo tylko naruszenie nietykalnosci
cielesnej. Kopanie zas$ kolezanki przez dwéch chlopcéw jest czynem swiadezacym
o ich demoralizacji.

¥ Por. Z. Radwanski, Prawo cywilne — cz¢s¢ ogolna, Warszawa 2005, s. 40.

5 Por. np. A. Strzembosz, System sqdowych srodkow ochrony dzieci i mlodziezy przed niedostosowa-
niem spolecznym, Lublin 1985, s. 133.

16 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1043 ze zm.

17 Por. M. Korcyl-Wolska, Postgpowanie w sprawach nieletnich, Krakéw 2004, s. 68.

18 Postanowienie SN z 9.05.2000 r., IV CKN 1107/00, LEX nr 1221139.
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3. Granice wiekowe 0s6b nieletnich
wykazujacych przejawy demoralizacji

3.1. Dolna granica wiekowa 0séb nieletnich
wykazujacych przejawy demoralizacji

Z woli ustawodawcy wyrazonej w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.w.r.n., w zakresie ,postepo-
wania w sprawach o demoralizacje¢” przepisy ustawy o wspieraniu i resocjalizacji
nieletnich stosuje si¢ wobec oséb, ktére ukonczyly 10 lat i nie sa pelnoletnie.
Ustawa o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich okresla zatem w tym wzgledzie
dolng granice wiekowg takich oséb. Na marginesie — w czasie obowigzywania
ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich! trafnie stwierdzono, ze dzialanie
z tej ustawy nalezy wylaczy¢ w stosunku do matego dziecka?, brak jest bowiem
podstaw do przyjecia, aby przejawy demoralizacji mogto wykazywaé bardzo
male dziecko: nie moze ono mieé jeszcze rozeznania, co jest dobrem, a co ztem.
W literaturze — wyznaczajac fazy rozwoju moralnego dziecka z punktu widze-
nia merytorycznego — zauwaza sig, iz od 9. roku zycia dziecko ma zdolno$¢ do
ujmowania motywéw stusznego postepowania ze wzgledu na rézne potrzeby
innych ludzi, zrozumienia podstawowych regul moralnych oraz rozréznienia
przekonani moralnych?!. Juz w tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w przypadku
gdy bedzie zagrozone dobro dziecka, ktére nie ukonczylo 10 lat, mozliwa bedzie
jedynie ingerencja sadu w wykonywanie wladzy rodzicielskiej albo w wykony-
wanie opieki nad nim.

Warto wspomnie¢, ze przy obliczaniu wieku osoby fizycznej termin uplywa
z poczgtkiem dnia, ktéry datg odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby
takiego dnia w ostatnim miesigcu nie bylo — w ostatnim dniu tego terminu (art. 112
k.c.). Tak wigc osoba, ktéra urodzila si¢ 13.05.2012 r. o godz. 5.00, ukoniczyta 10 lat
z nadejsciem 13.05.2022 r., tj. w dniu 13.05.2022 r. o godz. 0.00.

3.2. Uzyskanie petnoletnosci jako gérna granica oséb nieletnich
wykazujacych przejawy demoralizacji

W art. 1 ust. 1 pkt 1 u.w.r.n. ustawodawca wyznaczyl gérng granice oséb, w stosunku
do ktérych stosuje si¢ ustawe o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich w zakresie ,,po-
stepowania w sprawach o demoralizacj¢”. Tg granicg jest uzyskanie pelnoletnosci.
Petnoletnim jest ten, kto ukoriczyt lat 18 (art. 10 § 1 k.c.). Od tej reguly istnieje

19 Ustawa z dnia 26.10.1982 r. o postgpowaniu w sprawach nieletnich, t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 969
ze Zm.

20 Por. A. Strzembosz, Nowa ustawa o postgpowaniu w sprawach nieletnich. Préba komentarza,
Warszawa 1983, s. 13; idem, Postgpowanie w sprawach nieletnich w prawie polskim, Lublin 1984, s. 33.

2 Por. Encyklopedia katolicka, t. 4...,s. 525.
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wyjatek — przez zawarcie malzenistwa maloletnia uzyskuje pelnoletnos¢, ktérej nie
traci w razie uniewaznienia malzenstwa (art. 10 § 2 k.c.) ani w razie orzeczenia
rozwodu przed osiagnieciem przez nig 18. roku zycia®2.

4. Zagrozenie demoralizacjg

Zgodnie z trescig art. 2 u.w.r.n. przewidziane w tej ustawie dzialania podej-
muje si¢ m.in. w przypadkach, gdy nieletni wykazuje przejawy demoralizacji.
Zaréwno z tresci tego artykulu, jak réwniez z tresci art. 4 ust. 1 u.w.r.n. nakla-
dajacego obowigzek przeciwdzialania demoralizacji, gdy stwierdzi si¢ ,istnienie
okolicznosci $wiadczacych o demoralizacji nieletniego”, jednoznacznie wynika,
ze do uruchomienia postgpowania przewidzianego w ustawie o wspieraniu i re-
socjalizacji nieletnich (a tym bardziej do ingerencji na podstawie tej ustawy,
a zatem do zastosowania §rodkéw przewidzianych w tej ustawie) nie wystarczy
samo zagrozenie demoralizacjg, jezeli nieletni nie wykazuje jeszcze przejawdéw
demoralizacji, i to cho¢by nawet w niewielkim zakresie. Jezeli zatem nieletni nie
wykazuje przejawéw demoralizacji, bedac jedynie — z uwagi np. na srodowisko
rodzinne lub réwiesnicze — zagrozony demoralizacja, to brak jest podstaw do
podjecia wobec niego dzialan przewidzianych w ustawie o wspieraniu i resocjali-
zacji nieletnich, a nawet wszczecia wobec niego postepowania z tej ustawy (jezeli,
oczywiscie, nie dopuscil si¢ on czynu karalnego). Juz w tym miejscu trzeba pod-
kresli¢, iz fakt zagrozenia demoralizacja moze — i powinien — stanowi¢ podstawe
do wszczecia stosownego postepowania unormowanego w art. 568 i n. Kodeksu
postepowania cywilnego® celem ingerencji na podstawie Kodeksu rodzinnego
i opiekuniczego.

5. Brak zdemoralizowania

Srodkéw przewidzianych w ustawie o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich nie
mozna stosowacl takze wtedy, gdy nieletni dopuscil si¢ czynu $wiadczacego o de-
moralizacji w rozumieniu przyjetym przez te ustawe, lecz nie mozna uwazaé go
za zdemoralizowanego. Zauwaza si¢, ze taka sytuacja moze si¢ zdarzy¢, wtedy gdy
nieletni popelnil czyn karalny, nie zdajac sobie z tego sprawy, albo gdy popelnit

czyn karalny w stanie wyzszej koniecznosci lub w obronie koniecznej?*.

2 Por. np. K. Piasecki, [w:] Kodeks cywilny z komentarzem, t.1,red.]. Winiarz, Warszawa 1989, s. 26.
2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r., t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1568 ze zm., dalej: k.p.c.
24 Por. F. Zedler, Postgpowanie opickuriczo-wychowawcze, Warszawa 1986, s. 16.
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6. Przeciwdziatanie demoralizacji
6.1. Obowigzek przeciwdziatania demoralizacji

Artykul 4 ust. 1 u.w.r.n. naklada obowiazek przeciwdzialania demoralizacji nie-
letniego, a przede wszystkim zawiadomienia o tym rodzicéw lub opiekuna nie-
letniego, szkole, sad rodzinny, Policje lub inny wiasciwy organ. Jest to obowigzek
spoczywajacy na kazdym, kto stwierdzi istnienie okolicznosci §wiadczacych o de-
moralizacji nieletniego (jak juz o tym byla mowa wyzej — w pkt. 2 — przyktady
tych okolicznosci zostaly wskazane w tymze art. 4 ust. 1 u.w.r.n.). W literaturze
zauwaza sie, ze ,stwierdzenie” istnienia okolicznosci $wiadczacych o demoralizacji
nieletniego oznacza sytuacje, gdy dana osoba bezposrednio zetknela si¢ z taka
okolicznoscia badz przekonata si¢ o jej zaistnieniu®. Obowiazek, o ktéry tu cho-
dzi, jest obowigzkiem spolecznym, poniewaz konsekwencja jego naruszenia nie
jest sankcja prawna.

6.2. Sposoby przeciwdziatania demoralizacji

W jezyku polskim stowo ,przeciwdziata¢” oznacza ,przeciwstawia¢ jakiemus
dzialaniu inne dzialanie, zapobiega¢ jakiemus$ dzialaniu™®. Przeciwdzialanie,
poza zawiadomieniem wlasciwych oséb lub organéw, obejmuje wiec réwniez
podjecie przez osobg, ktéra stwierdzila istnienie okolicznosci $wiadczacych o de-
moralizacji nieletniego, samodzielnych dzialan bezposrednio zmierzajacych do
niedopuszczenia lub przerwania zachowan §wiadczacych o demoralizacji nie-
letniego. Dla przyktadu wskazuje sig, iz chodzi¢ moze o zwrécenie nieletniemu
uwagi na niewlasciwo$¢ danego zachowania, przeszkodzenie w dokonaniu czynu
zabronionego, odebranie narzedzi majacych stuzy¢ dokonaniu czynu zabronio-
nego czy przeszkodzenie sprawcy czynu zabronionego w ucieczce?”. W kazdym
przypadku chodzi o to, aby to przeciwdzialanie byto odpowiednie w rozumieniu
art. 4 ust. 1 u.w.r.n.

W przypadku gdy nieletni wykazuje przejawy demoralizacji na terenie szkoly
lub w zwigzku z realizacja obowiazku szkolnego lub obowigzku nauki, dyrektor
tej szkoly moze, za zgoda rodzicéw albo opiekuna nieletniego oraz nieletnie-
go, zastosowad, gdy jest to wystarczajace, srodek oddzialywania wychowawczego
W postaci pouczenia, ostrzezenia ustnego albo ostrzezenia na piSmie, przeproszenia
pokrzywdzonego, przywrécenia stanu poprzedniego lub wykonania okreslonych

prac porzadkowych na rzecz szkoly (art. 4 ust. 4 zdanie pierwsze u.w.r.n.).

% Por. A. Krukowski, [w:] Ustawa o postepowaniu w sprawach nieletnich. Komentarz. .., s. 32.
2 Stownik jezyka polskiego, t. 2, red. M. Szymczak, Warszawa 1979, s. 959.
27 Por. A. Krukowski, op. cit.
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7. Rozgraniczenie miedzy postepowaniem z ustawy o wspieraniu
i resocjalizacji nieletnich a postepowaniem o ograniczenie
rodzicom nieletnich wtadzy rodzicielskiej

Problem rozgraniczenia miedzy postepowaniem z ustawy o wspieraniu i resocja-
lizacji nieletnich a postgpowaniem o ograniczenie rodzicom nieletnich wtadzy
rodzicielskiej nad nimi na podstawie art. 109 k.r.o. istnieje tylko w przypadku
spraw dotyczacych nieletnich niepetnoletnich. Zasadnicza réznica migdzy tymi
postepowaniami polega na tym, ze w kazdym z nich istnieje inna podstawa fak-
tyczna stosowania srodkéw przewidzianych w tych postepowaniach. W przypad-
ku postepowania z ustawy o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich taka podstawe
stanowi ustalenie, ze nieletni wykazuje przejawy demoralizacji, lub ustalenie, ze
dopuscit si¢ on czynu karalnego (art. 2 u.w.r.n.). W sprawach o ograniczenie wladzy
rodzicielskiej podstawe faktyczng stosowania srodkéw przewidzianych w art. 109
§ 2 k.r.o. stanowi ustalenie, Ze dobro dziecka jest zagrozone.

Ustalenie, ze nieletni wykazuje przejawy demoralizacji, lub ustalenie, ze dopuscil
si¢ on czynu karalnego, jest réwnoczesnie ustaleniem zagrozenia dobra tego dziecka.
Wystepuje wige stan faktyczny, ktéry daje podstawe do prowadzenia postgpowania
z ustawy o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich oraz prowadzenia postgpowania
przewidzianego w art. 109 k.r.o. Ktére zatem z tych postepowan nalezy wybrac?
Trudno przeciez dopuszcza¢ mozliwos¢ prowadzenia réwnolegle obu tych poste-
powan. Byloby to sprzeczne z przyjeta w naszym prawie zasada jednotorowosci
dochodzenia roszczen, ktéra to zasada powinna by¢é réwniez stosowana w sprawach
wszczynanych z urzedu. Nie do przyjecia jest przy tym to, iz wybér postepowania
zalezy od uznania sadu?®. W literaturze wyrazono trafny poglad, iz wprowadzenie
w naszym prawie osobnego postgpowania dla rozpoznania spraw nieletnich wy-
kazujacych przejawy demoralizacji musi oznaczaé, ze sprawy te nalezy wylaczy¢
z zakresu rozpoznawania spraw o ograniczenie wladzy rodzicielskiej. To z kolei
oznacza, ze wszystkie sprawy nieletnich, ktérzy wykazuja przejawy demoralizacji
lub dopuscili si¢ czynu karalnego, powinny by¢ rozpoznawane w postgpowaniu
z ustawy o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich. Wszelkie inne wypadki zagrozenia
dobra dziecka nalezy rozpoznawaé w postepowaniu opiekuriczym unormowanym
w art. 568 i n. k.p.c.?’

Oczywiscie postepowanie z ustawy o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich moze
by¢ prowadzone jedynie wéwczas, gdy nieletni wykazuje przejawy demoralizacji,
nie za$ wtedy, gdy demoralizacjg jest tylko zagrozony. W przypadku zagrozenia

28 Por. F. Zedler, Postgpowanie opiekuriczo-wychowaweze. .., s. 28.
29 Por. ibidem,s. 29.
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demoralizacja bedzie mozliwa jedynie ingerencja sadu w wykonywanie wladzy
rodzicielskiej (najczesciej — na podstawie art. 109 k.r.o.).

Na marginesie — nie zawsze na poczatku postepowania bedzie mozna okresli¢,
czy nieletni wykazuje przejawy demoralizacji, czy takich przejawéw nie wykazuje.
Moze si¢ zdarzy¢, ze dopiero w toku postepowania bedzie mozna stwierdzié, w ja-
kim trybie sprawa powinna by¢ rozpoznana. Zaréwno sprawa z ustawy o wspieraniu
i resocjalizacji nieletnich, jak i sprawa o ograniczenie wladzy rodzicielskiej na pod-
stawie art. 109 k.r.o. sa prowadzone przez ten sam sad. Stosownie do tresci art. 201
§ 2 k.p.c. obowigzkiem sadu jest wybra¢ wiasciwy tryb postgpowania. Jezeli zatem
w toku postepowania sad stwierdzi, Ze sprawa jest rozpoznawana w niewlasciwym
trybie, powinien przekaza¢ ja do wlasciwego trybu.

8. Ograniczenie rodzicom wtadzy rodzicielskiej
na podstawie art. 109 k.r.o.

8.1. Zakres zastosowania

Ograniczenie wladzy rodzicielskiej na podstawie art. 109 k.r.o. jest jednym z prze-
widzianych w Kodeksie rodzinnym i opiekuniczym $rodkéw ingerencji w sfere
wladzy rodzicielskiej. Artykul ten moze jednak znalez¢ zastosowanie nie tylko
jako $rodek ingerencji w sfer¢ wladzy rodzicielskiej, ale takze w okreslonej sytuacji
dziecka, ktére nie pozostaje pod wladzg rodzicielska. Chodzi tu zwlaszcza o okre-
slong sytuacje maloletniego, ktérego rodzicom nie przystuguje wiadza rodzicielska
nad nim, a nie zostala jeszcze ustanowiona opieka dla tego dziecka (nie znajduje tu
zastosowania art. 147 k.r.o., na podstawie ktérego sad opiekuriczy wydaje niezb¢dne
zarzadzenia dla ochrony osoby lub majatku maloletniego az do czasu objecia opieki
przez opiekuna, poniewaz uregulowanie to znajduje zastosowanie jedynie wéwczas
gdy wymaga tego dobro dziecka, ktére juz pozostaje pod opieka). Artykut 109 § 1
k.r.o. stanowi, ze jezeli dobro dziecka jest zagrozone, sad opiekuniczy wyda odpo-
wiednie zarzadzenia. Z treéci art. 109 § 1 k.r.o. nie wynika, aby zastosowanie tego
przepisu bylo ograniczone jedynie do okreslonej sytuacji dziecka pozostajacego
pod wladzg rodzicielska, a zatem — innymi stowy — aby art. 109 k.r.o. mégt mie¢
zastosowanie jedynie w relacji rodzice—dziecko i umozliwial tylko ograniczenie
wiadzy rodzicielskiej*.

30 H. Haak, A. Haak-Trzuskawska, Pokrewieristwo i powinowactwo (pochodzenie dziecka, stosunki
migdzy rodzicami a dziecmi, przysposobienic). Komentarz do art. 617-127 k.r.o. oraz zwigzanych z nimi

regulacii k.p.c. (art. 453-458, 579-589), Warszawa 2019, s. 413 1 414.
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8.2. Zagrozenie dobra dziecka

Dziecko powinno zawsze przebywac i wychowywac sie¢ w warunkach maksymalnie
w danym przypadku gwarantujacych mu wlasciwy rozwdéj fizyczny i duchowy oraz
nalezyte przygotowanie do pracy, odpowiednio do jego uzdolnieri (arg. z art. 96
§ 1 k.r.o.). Tego wymaga jego dobro. W przypadku gdy dziecko nie przebywa i nie
wychowuje si¢ w warunkach, o jakich mowa, moze to uzasadnia¢ ingerencje sadu
opiekuriczego w sfere wladzy rodzicielskiej. Dobro dziecka jest zagrozone zaréwno
wtedy gdy chodzi o zagrozenie intereséw osobistych dziecka (co jest regula), jak
i wtedy gdy chodzi o zagrozenie intereséw majatkowych dziecka (na co wyraznie
wskazuje tres¢ art. 109 § 3 k.r.o.). W kazdym jednak wypadku zagrozenie dobra
dziecka powinno by¢ powazne; ingerencja sadu z przyczyn blahych moze nieraz
przynies¢ wiecej szkody niz pozytku.

Ingerencja sadu opiekuriczego w sfere wladzy rodzicielskiej na podstawie art. 109
k.r.o. nie jest uzalezniona od przyczyn, ktére spowodowaly, iz dobro dziecka jest
zagrozone. Juz w 1967 r. Sad Najwyzszy podkreslit®l, iz przepis art. 109 k.r.o. nie
uzaleznia wydania potrzebnych zarzadzen od przyczyn nienalezytego wykony-
wania wiladzy rodzicielskiej, lecz zmierza do usuniecia wszelkiego rodzaju Zrédel
zagrozenia dobra dziecka bez wzgledu na to, czy trudnosci w wykonywaniu wladzy
rodzicielskiej s3 zawinione przez rodzicéw. Poglad ten zachowat w istocie aktualnos¢.

Do ingerencji sadu opiekuriczego na podstawie art. 109 k.r.o. nie jest konieczne
naruszenie dobra dziecka. Sad opiekuriczy ma tu obowigzek ingerowac juz wéwczas
gdy dobro dziecka jest zagrozone. W literaturze podkresla sie, iz w przypadku gdy
dobro dziecka zostalo naruszone, ograniczenie wladzy rodzicielskiej na podstawie
art. 109 k.r.o. powinno nie tylko zapobiec ujemnym skutkom postepowania rodzicéw
na przyszlosé, lecz takze usunaé juz wystgpujace ujemne skutki. W przypadku gdy
dobro dziecka nie jest jeszcze naruszone, ingerencja sadu powinna spetnia¢ tu réwniez
funkcje profilaktyczng w celu zapobiezenia naruszeniu dobra dziecka w przysztosci®.

Sad Najwyzszy® w tezie 1. zaakcentowal, ze art. 109 § 1 k.r.o. uzaleznia ogra-
niczenie wladzy rodzicielskiej od przestanki zagrozenia dobra dziecka. Ingerencja
sadu na tej podstawie nie jest natomiast zalezna od tego, czy zagrozenie dobra
dziecka zostalo spowodowane zawinionym dziataniem rodzicéw i nie ma represyj-
nego charakteru. Celem ograniczenia wladzy rodzicielskiej jest nie tylko ochrona
dziecka, lecz takze niesienie pomocy rodzicom dla wiasciwego wykonywania tej
wladzy. W tezie 2. Sad Najwyzszy dodal, iz z tresci art. 109 § 1 k.r.o. wynika dy-
rektywa profilaktycznego dzialania sadu nakazujaca podjecie ingerencji w sfere

31 Postanowienie SN z 7.06.1967 r., III CR 84/67, OSNCP 1968, Nr 2, poz. 21.
32 Por. A. Zielinski, Sgdownictwo opickuricze w sprawach maloletnich, Warszawa 1975, s. 190.
3 Postanowienie SN z 13.09.2000 r., IT CKN 1141/00, LEX nr 51969.
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wladzy rodzicielskiej juz w razie zagrozenia dobra dziecka, by zapobiec ujemnym
skutkom niewlasciwego lub nieudolnego jej sprawowania.

8.3. Adresaci obowigzkéw

W literaturze podkresla sie, ze w przypadku, o ktérym mowa w art. 109 § 1 k.r.o,,
sad opiekuriczy ma obowiazek wyda¢ odpowiednie zarzadzenia oraz ze adresatem
obowigzkéw wynikajacych z tych zarzadzen sg przede wszystkim rodzice dziecka,
i to zwlaszcza ci rodzice, ktérym przystuguje wiadza rodzicielska wobec danego
dziecka. Artykut 109 k.r.o. nie ogranicza jednak tych adresatéw jedynie do rodzicéw
dziecka. Wskazuje na to chocby tylko tres¢ art. 109 § 2 pkt 1 k.r.o., z ktérego to
przepisu wynika, ze sad opiekuiiczy moze zobowiazac do okreslonego postepowania
nie tylko rodzicéw, lecz takze maloletniego®*.

W kazdym przypadku chodzi o to, aby byl to adresat obowigzkéw wynikajacych
z ;odpowiednich zarzadze”w rozumieniu art. 109 § 1 k.r.o. Oczywiscie adresatem,
o ktérym tu mowa, moze by¢ jedynie podmiot uprawniony do udzialu w stosownym
postepowaniu opiekuriczym i jako taki traktowany®.

8.4. Przyktady sposobdéw ograniczenia wiadzy rodzicielskiej

Przyktady sposobéw ograniczenia wiladzy rodzicielskiej na podstawie art. 109
k.r.o. zostaly wskazane w § 2 i 3 tego artykutu. Sg nimi m.in.: 1) zobowigzanie
rodzicéw oraz maloletniego do okreslonego postepowania, w szczegélnosci do
pracy z asystentem rodziny; 2) poddanie wykonywania wladzy rodzicielskiej sta-
temu nadzorowi kuratora sadowego; 3) zarzadzenie umieszczenia matoletniego
w rodzinie zast¢pczej, rodzinnym domu dziecka albo w instytucjonalnej pieczy
zastepezej (art. 109 § 2 pkt 1,315 k.r.o.).

Sad opiekuriczy moze tu wyda¢ kazde zarzadzenie, ktére jest odpowiednie do
zlikwidowania stanu zagrozenia dobra danego dziecka.

Artykul 109 § 2 i3 k.r.o. zawiera jedynie przyklady zarzadzen, jakie mogg zosta¢
wydane w sytuacji, gdy dobro dziecka jest zagrozone. Sad Najwyzszy podkreslit,
iz sad opiekuriczy moze tu wyda¢ kazde zarzadzenie, jakiego w danych okolicz-
no$ciach wymaga dobro dziecka. Moze to by¢ zarzadzenie dorazne i zarzadzenie
o skutkach trwatych. Z faktu bowiem, ze art. 109 k.r.o.w § 2 i 3 wymienia przykla-
dowo (za czym przemawia zwrot ,w szczegélnosci”) tylko zarzadzenia o skutkach
trwalych, nie mozna wyciagna¢ wniosku, iz nie moze on stanowi¢ podstawy do
wydawania zarzadzer doraznych’®.

3¢ H. Haak, A. Haak-Trzuskawska, Pokrewieristwo i powinowactwo...,s. 418.
35 Por. ibidem, s. 418.
3 Zob. uzasadnienie uchwaly z 2.10.1991 ., ITII CZP 92/91, OSNCAP 1992, Nr 4, poz. 58.
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9. Udzielenie rodzicom pomocy na podstawie art. 100 k.r.o.

Sad opiekuniczy powinien korzysta¢ z mozliwosci przewidzianych w art. 109 k.r.o.,
szczegolnie wtedy gdy nie jest wystarczajace albo gdy okazalo si¢ niewystarczajace
udzielenie rodzicom pomocy na podstawie art. 100 k.r.o. W mysl art. 100 § 1 in
principio k.r.o. sad opiekuriczy jest obowigzany udziela¢ pomocy rodzicom, jeze-
Ii jest ona potrzebna do nalezytego wykonywania wiadzy rodzicielskiej. Pomoc
z art. 100 k.r.o. ma wiec m.in. na celu usunigcie przeszkéd uniemozliwiajacych
lub utrudniajacych wykonywanie wladzy rodzicielskiej. Na marginesie — zauwaza
sig, ze odpowiednio wezesne skorzystanie z mozliwosci przewidzianej w art. 100
§ 1 k.r.o. moze — i powinno — prowadzi¢ do korzystania w mniejszym niz obecnie
rozmiarze z pozostalych srodkéw ingerencji sadu w sfer¢ wiadzy rodzicielskiej®”.

Stosownie do tresci art. 100 § 1 k.r.o. adresatem pomocy, o ktérej mowa w tym
przepisie, sg rodzice. Ustawodawca, uzalezniajac tu udzielanie pomocy rodzicom od
tego, czy pomoc ta jest potrzebna do nalezytego wykonywania wiadzy rodzicielskiej,
zdecydowal, iz pomoc na podstawie art. 100 § 1 k.r.o. moze by¢ udzielana jedynie
tym rodzicom, ktérym przystuguje wladza rodzicielska.

W5réd form pomocy, jaka moze by¢ udzielana na podstawie art. 100 § 1 k.r.o.,
na pierwszy plan wysuwa si¢ niewatpliwie ta grupa form, ktérych celem jest po-
moc wychowawcza, w tym takze pomoc o charakterze poradnictwa. Przykladem
pomocy moze wiec by¢ umozliwienie rodzicom statego kontaktu z pedagogiem,
psychologiem czy specjalnie wyznaczonym kuratorem sagdowym. Forma pomocy
moze tez by¢ skierowanie rodzicéw do odpowiednich instytucji w celu otrzyma-
nia potrzebnych wskazéwek. Kolejng formg pomocy moze by¢ zwrdcenie si¢ do
okreslonych organéw, instytucji czy organizacji (zwlaszcza do szkoly czy do organu
administracji) o udzielenie rodzicom pomocy z zakresu dzialania tych organdéw,
instytucji czy organizacji (oczywiscie, w wypadku udzielania pomocy przez sad
chodzi jedynie o udzielanie takiej pomocy, jakiej sad jest w stanie udzieli¢)*. Forma
pomocy, o ktéra tu chodzi, moze by¢ wydanie przez sad réznego rodzaju nakazéw
lub zakazéw pod adresem innych os6b, ktére swym postepowaniem uniemozliwiaja
prawidlowe wykonywanie wladzy rodzicielskiej*’.

Pomoc udzielana rodzicom na podstawie art. 100 k.r.o. moze by¢ pomoca
jednorazows albo trwajaca pewien czas. W kazdym przypadku pomoc ta winna
by¢ udzielana tak dtugo, jak diugo jest ona potrzebna do nalezytego wykonywania

wladzy rodzicielskie;.

7 H. Haak, A. Haak-Trzuskawska, Pokrewieristwo i powinowactwo.. ., s. 335.
38 Np. ibidem, s. 340-341.
% A. Zieliniski, gp. cit., s. 210.
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10. Postepowanie w sprawach o ograniczenie wtadzy
rodzicielskiej na podstawie art. 109 k.r.o. oraz o udzielenie
rodzicom pomocy na podstawie art. 100 k.r.o.

Wszczgcie postepowania w sprawach o ograniczenie wladzy rodzicielskiej na pod-
stawie art. 109 k.r.o. oraz post¢gpowania w sprawach o udzielenie rodzicom pomocy
na podstawie art. 100 k.r.o. (oprécz spraw o odebranie m.in. osoby podlegajace;
wiadzy rodzicielskiej; art. 598! § 3 k.p.c.) moze nastapi¢ nie tylko na wniosek,
lecz takze z urzedu (a zatem z inicjatywy sadu, art. 506 i 570 k.p.c.). Na podsta-
wie art. 511 § 1 k.p.c. wniosek wszczynajacy postgpowanie powinien odpowiadaé
przepisom o pozwie (art. 126,128 i 187 k.p.c.), z ta zmiang, ze zamiast pozwane-
go nalezy wymieni¢ zainteresowanych w sprawie (uczestnikéw postepowania).
Whioskodawcg moze tu by¢ m.in. kazdy z rodzicéw dziecka. Krag uczestnikéw
postepowania okresla art. 510 § 1 k.p.c. Gdy wnioskodawcg jest jeden z rodzicéw,
wtedy uczestnikiem postepowania jest drugi z rodzicéw dziecka oraz maloletni®’.

Jest regula, ze sprawy, o ktére tu chodzi, podlegaja rozpoznaniu w postepowaniu
nieprocesowym. Sgdem wiasciwym rzeczowo do rozpoznania sprawy jest sad rejo-
nowy (art. 568 k.p.c.). Sagdem wiasciwym miejscowo jest sad miejsca zamieszkania
dziecka, ktérego postepowanie dotyczy, a w braku miejsca zamieszkania — sad
miejsca pobytu dziecka (art. 569 § 1 k.p.c.). Przepisy ogélne dotyczace spraw nie-
procesowych ze stosunkéw mig¢dzy rodzicami a dzie¢mi zostaly zawarte zwlaszcza
w art. 568-578! k.p.c. W tym miejscu na uwage zastuguje, ze na podstawie art. 570!
§ 1k.p.c. sad opiekuriczy moze zarzadzi¢ przeprowadzenie przez kuratora sadowego
wywiadu $rodowiskowego w celu zebrania informacji dotyczacych maloletniego
i jego srodowiska, w tym informacji okreslonych w tymze artykule. W sprawach
dotyczacych osoby dziecka sad ma obowiazek je wystucha¢, jezeli jego rozwéj
umyslowy, stan zdrowia i stopien dojrzatosci na to pozwala, uwzgledniajac w miareg
mozliwosci jego rozsadne zyczenia. Wystuchanie odbywa si¢ poza sala posiedzen
sadowych (art. 576 § 2 k.p.c.).

Od postanowienia orzekajacego co do istoty sprawy przystuguje tu apelacja do
sadu okregowego (art. 5181367 § 2 w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.). Postanowienie kori-
czace postgpowanie w sprawie o ograniczenie wladzy rodzicielskiej jest skuteczne
i wykonalne po uprawomocnieniu si¢ (art. 579 k.p.c.). Postepowanie koriczace po-
stepowanie w sprawie o udzielenie rodzicom pomocy na podstawie art. 100 k.r.o.
staje si¢ skuteczne i wykonalne z chwilg ogloszenia (art.578 § 1 k.p.c.; arg. z art. 579
k.p.c.). Nawet jednak prawomocne postanowienia, o ktére tu chodzi, moga ulec
zmianie, jezeli bedzie tego wymaga¢ dobro dziecka, ktérego postepowanie dotyczy

40 H. Haak, A. Haak-Trzuskawska, Pisma procesowe w sprawach rodzinnych z objasnieniami

i wzorami do pobrania, Warszawa 2024, s. 288 i 314.
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(art. 577 k.p.c.). Przez zmian¢ rozumie si¢ tu takze uchylenie wydanego wezesniej
postanowienia.

Szczegdlnego znaczenia w tych, jak i w kazdym postepowaniu opiekuriczym
nabierajg przepisy o postepowaniu zabezpieczajacym. W postepowaniu zabezpie-
czajgcym prowadzonym w ramach postepowania opiekuniczego podstawe prawna
rozstrzygniecia o sposobie zabezpieczenia stanowi art. 755 k.p.c. Sad moze zatem
udzieli¢ tu zabezpieczenia w taki sposéb, jaki stosownie do okolicznosci uzna za
odpowiedni. Uwzgledniajac charakter tych spraw, nalezy stwierdzi¢, iz zabezpie-
czenie powinno zapewni¢ nalezyta ochrong¢ podmiotowi uprawnionemu, podmiotu
zobowigzanego za$ nie obciaza¢ ponad potrzebg. Sposéb zabezpieczenia powinien
zapewni¢ prawidlowy rozwéj duchowy i fizyczny dziecka*.

Podsumowanie

Ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich*? (art. 417
u.w.r.n.) w zasadzie weszla w zycie 1 wrzesnia 2022 r. Ustawowa definicja pojecia
nieletniego zostala zawarta w art. 1 ust. 2 pkt 1 u.w.r.n. Na podstawie tego unor-
mowania nieletnim jest osoba, o ktérej mowa w art. 1 ust. 1 u.w.r.n. To powoduje,
ze termin ,nieletni” odnosi si¢ m.in. do 0séb, ktére ukoriczyly 10 lat i nie s pel-
noletnie, jezeli wykazuja przejawy demoralizacji. Artykul 2 u.w.r.n. jednoznacznie
stanowi, ze dzialania przewidziane w tej ustawie podejmuje si¢ w przypadkach, gdy
nieletni wykazuje przejawy demoralizacji lub dopuscit si¢ czynu karalnego. Jezeli
wige dziecko wykazuje (albo wykazywalo) przejawy demoralizacji, np. wtedy gdy
ma (miafo) 9 lat i 10 miesiecy, to nie jest dopuszczalne podejmowanie wobec niego
dzialari na podstawie ustawy o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich — i to nawet
wtedy gdy dziecko ukoriczylo juz 10 lat — oczywiscie jezeli po ukoniczeniu 10 lat
nie wykazuje przejawéw demoralizacji. Ustawa o wspieraniu i resocjalizacji nielet-
nich nie normuje kwestii dotyczacych dzieci ponizej 10. roku zycia wykazujacych
przejawy demoralizacji. To jednak przeciez nie oznacza i nie moze oznaczaé, ze
dzieci te nie pozostaja pod ochrong prawna — zwlaszcza w przypadkach gdy tego
wymagaja ze wzgledu na swoje zachowanie.

Ustawa o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich nie definiuje pojecia demorali-
zacji nieletniego. W tym miejscu na uwage zastuguje w szczegélnosci poglad, ze
demoralizacja jest stanem osobowosci cechujgcym si¢ negatywnym ustosunkowa-
niem (nastawieniem, postawa) wobec oczekiwan spolecznych, zgodnych z rolami

4 Por. F. Zedler, Sqdy rodzinne. Wybrane zagadnienia organizacyjne i procesowe, Warszawa 1984,
s. 116 1 117.

4 Ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 978 ze zm., dalej u.w.r.n.
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spolecznymi nieletniego: syna, corki, ucznia, uczestnika grupy réwiesniczej (np.
organizacji mlodziezowej, grupy kolezenskiej) itp.*3

Ustawa wyréznia jednak przejawy demoralizacji nieletniego okreslone na pod-
stawie jego czynéw (art. 4 ust. 1 u.w.r.n.). Takimi przejawami demoralizacji nie-
letniego sa w szczegdlnosci: dopuszezenie si¢ czynu zabronionego (wedtug art. 1
ust. 2 pkt 3 u.w.r.n. przez czyn zabroniony rozumie si¢ zachowanie o znamionach
okreslonych w ustawie karnej), naruszanie zasad wspétzycia spolecznego, uchylanie
si¢ od obowigzku szkolnego lub obowigzku nauki, uzywanie alkoholu, $rodkéw
odurzajacych, substancji psychotropowych, ich prekursoréw, srodkéw zastepczych
lub nowych substancji psychoaktywnych, uprawianie nierzadu. W tym miejscu na
podkreslenie zastuguje, ze jedng ze wskazanych w art. 4 ust. 1 u.w.r.n. okolicznosci
$wiadczacych o demoralizacji nieletniego (w istocie wyczerpujaco, a nie jedynie
przyktadowo, $wiadczacej o demoralizacji nieletniego) jest naruszanie zasad wsp6t-
zycia spolecznego. Odwolanie si¢ do zasad wspélzycia spolecznego jest odwolaniem
sie¢ do powszechnie uznanych w kulturze naszego spoleczeristwa wartosci, ktére
sg zarazem dziedzictwem i skladnikiem kultury europejskiej*. Najogélniej mozna
wigc powiedzied, iz naruszanie zasad wspélzycia spolecznego to naruszanie tychze
wartosci. Jako przyktad naruszenia zasad wspélizycia spolecznego wskazuje sig
agresywne zachowanie si¢ nieletniego wobec oséb starszych, niepelnosprawnych
czy chorych, ktére nie miesci si¢ jednak w grupie czynéw zabronionych®.

Do uruchomienia postepowania przewidzianego w ustawie o wspieraniu i reso-
cjalizacji nieletnich (a tym bardziej do ingerencji na podstawie tej ustawy, a zatem
do zastosowania $rodkéw przewidzianych w tej ustawie) nie wystarczy samo za-
grozenie demoralizacja, jezeli nieletni nie wykazuje jeszcze przejawéw demorali-
zacji, i to cho¢by nawet w niewielkim zakresie. Jezeli zatem nieletni nie wykazuje
przejawéw demoralizacji, bedac jedynie — z uwagi np. na srodowisko rodzinne lub
réwiesnicze — zagrozony demoralizacja, to brak jest podstawy do podjecia wobec
niego dzialan przewidzianych w ustawie o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich,
a nawet wszczecia wobec niego postgpowania z tej ustawy (jezeli, oczywiscie, nie
dopuscit si¢ on czynu karalnego). Fakt zagrozenia demoralizacja moze — i powi-
nien — stanowi¢ podstawe do wszczecia stosownego postgpowania unormowanego
w art. 568 i n. k.p.c. celem ingerencji na podstawie Kodeksu rodzinnego i opie-
kuriczego.

W przypadku gdy bedzie zagrozone dobro dziecka, ktére nie ukonczyto 10 lat,
mozliwa bedzie jedynie ingerencja sadu w wykonywanie wtadzy rodzicielskiej (albo

w wykonywanie opieki nad nim).

# Por. A. Krukowski, [w:] Ustawa o postgpowaniu w sprawach nieletnich. Komentarz...,s. 9 i n.
4 Por. Z. Radwariski, gp. cit., s. 40.
# Por. np. A. Strzembosz, System sqdowych srodkdw ochrony dzieci. .., s. 133.
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Jednym z przewidzianych w Kodeksie rodzinnym i opiekuniczym srodkéw
ingerencji w sfer¢ wladzy rodzicielskiej jest ograniczenie wladzy rodzicielskiej na
podstawie art. 109 k.r.o. Z tresci art. 109 § 1 k.r.o. nie wynika, aby zastosowanie tego
przepisu bylo ograniczone jedynie do okreslonej sytuacji dziecka pozostajacego pod
wladza rodzicielska, a zatem — innymi stowy — aby art. 109 k.r.o. mégl mie¢ zasto-
sowanie jedynie w relacji rodzice—dziecko i umozliwiat tylko ograniczenie wiadzy
rodzicielskiej*. Artykul 109 § 1 k.r.o. stanowi, ze jezeli dobro dziecka jest zagrozo-
ne, sad opiekunczy wyda odpowiednie zarzadzenia. Ingerencja sadu opiekunczego
w sfer¢ wladzy rodzicielskiej na podstawie art. 109 k.r.o. nie jest uzalezniona od
przyczyn, ktére spowodowaly, iz dobro dziecka jest zagrozone. Ingerencja ta nie jest
zalezna od tego, czy zagrozenie dobra dziecka zostalo spowodowane zawinionym
dzialaniem rodzicéw i nie ma represyjnego charakteru. Celem ograniczenia wladzy
rodzicielskiej jest ochrona dziecka oraz niesienie pomocy rodzicom dla wlasciwe-
go wykonywania tej wladzy. Sad opiekuriczy moze tu wydaé kazde zarzadzenie,
ktére jest odpowiednie do zlikwidowania stanu zagrozenia dobra danego dziecka.
Przyklady sposobéw ograniczenia wiadzy rodzicielskiej na podstawie art. 109 k.r.o.
zostaly wskazane w § 2 13 tego artykutu. Takimi sposobami s3 m.in. zobowigzanie
rodzicéw oraz maloletniego do okreslonego postepowania oraz poddanie wykony-
wania wladzy rodzicielskiej stalemu nadzorowi kuratora sadowego.

Sad opiekuniczy powinien korzysta¢ z mozliwosci przewidzianych w art. 109
k.r.o.,szczegdlnie wtedy gdy nie jest wystarczajace albo gdy okazalo si¢ niewystar-
czajace udzielenie rodzicom pomocy na podstawie art. 100 k.r.o. W mysl art. 100
§ 1 in principio k.r.o. sad opiekuriczy jest obowigzany udziela¢ pomocy rodzicom,
jezeli jest ona potrzebna do nalezytego wykonywania wladzy rodzicielskiej. Pomoc
z art. 100 k.r.o. ma wiec m.in. na celu usunigcie przeszkéd uniemozliwiajacych
lub utrudniajacych wykonywanie wiadzy rodzicielskiej. Wsréd form pomocy, jaka
moze by¢ udzielana na podstawie art. 100 § 1 k.r.o., na pierwszy plan wysuwa si¢
niewatpliwie ta grupa form, ktérych celem jest pomoc wychowawcza, w tym takze
pomoc o charakterze poradnictwa.

Wszczgcie postgpowania w sprawach o ograniczenie wiadzy rodzicielskiej na
podstawie art. 109 k.r.o. oraz postepowania w sprawach o udzielenie rodzicom
pomocy na podstawie art. 100 k.r.o. (oprécz spraw o odebranie m.in. osoby podlega-
jacej wiadzy rodzicielskiej; art. 598! § 3 k.p.c.) moze nastapi¢ nie tylko na wniosek,
lecz takze z urzedu (a zatem z inicjatywy sadu, art. 506 i 570 k.p.c.). Jest regula, ze
sprawy, o ktérych tu mowa, podlegaja rozpoznaniu w postepowaniu nieproceso-
wym. Sadem wlasciwym rzeczowo do rozpoznania sprawy jest sad rejonowy (art.
568 k.p.c.). Sadem wilasciwym miejscowo jest sad miejsca zamieszkania dziecka,

% H. Haak, A. Haak-Trzuskawska, Pokrewieristwo i powinowactwo...,s. 413 i 414.
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ktérego postgpowanie dotyczy, a w przypadku braku miejsca zamieszkania — sad
miejsca pobytu dziecka (art. 569 § 1 k.p.c.).
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Stowa kluczowe: administracja publiczna; historia; metodologia pracy naukowej

Streszczenie. W tekscie zostaly przedstawione refleksje metodologiczne na temat przygotowywania
opracowan naukowych poswieconych historii administracji publicznej. Autor starat si¢ wykaza¢, ze
opracowanie takie powinno uwzglednié: analize aktéw normatywnych stanowiacych podstawe dla
funkcjonowania administracji publicznej; analize relacji organéw administracji publicznej z organami
wiadzy politycznej; charakterystyke funkcjonariuszy administracji ze szczeg6lnym uwzglednieniem
ich kwalifikacji; charakterystyke kadry urzednicze;.

How to write the history of public administration? Methodological notes
Keywords: public administration; history; methodology of scientific work

Summary. The text presents methodological considerations on the preparation of scientific studies
devoted to the history of public administration. The author tried to demonstrate that such a study
should include: an analysis of normative acts constituting the basis for the functioning of public
administration; analysis of relations between public administration bodies and political authorities;
characteristics of administration officers, with particular emphasis on their qualifications; charac-
teristics of the official staff.

Przed wieloma juz laty autor niniejszego artykutu jako poczatkujacy historyk byt
zbuntowany przeciwko metodologii, jak i metodologom. W polskim $rodowisku
historykéw istniata wéwezas tendencja do rygorystycznego i dosy¢ dogmatycznego
traktowania metodologii pracy naukowej. Zarzut, iz praca historyczna jest niezgod-
na z metodologia, zwykle dyskredytowal publikacj¢ naukowa. W trakcie dyskusji
ze starszymi kolegami ,,po fachu” autor niniejszego artykulu przekonywal, iz aby
opracowanie naukowe mialo charakter nowatorski, musi by¢ z natury sprzeczne
z obowiazujaca metodologia, a $cisle stosowanie si¢ do zasad metodologii prowa-
dzi do schematyzmu. Opinie miodego badacza byly traktowane przez starszych
kolegéw z pewnym poblazaniem.
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Po wielu latach autor niniejszej publikacji podjal prac¢ nad monografia po-
$wigcong historii Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej w Zielonej Gérze
w latach 1950-1956, czyli w okresie stalinizmu. Historia administracji byta dla niego
woéwczas nowym zagadnieniem. Do tej pory zajmowat si¢ gléwnie historig poli-
tyczng. Stangl wéwczas przed nim problem, jak wiasciwie napisaé histori¢ organu
administracji publicznej szczebla wojewddzkiego. Autor doszedt do wniosku, ze
dobrze byloby zapoznac si¢ z jakim$ opracowaniem metodologicznym poswigco-
nym tej problematyce. Nie udato mu si¢ jednak do takowego opracowania dotrze¢.
Pewng wskazéwka bylta praca Andrzeja Gulezyniskiego poswigcona Ministerstwu
bylej Dzielnicy Pruskiej!, artykut Andrzeja Dziadzio i Mateusza Matniaka na temat
namiestnictwa galicyjskiego?, a takze znakomita monografia Grzegorza Smyka
o administracji publicznej Krélestwa Polskiego®. Wspomniani autorzy nie zawarli
jednak w swych publikacjach wskazéwek o charakterze metodologicznym, a ich
opracowania dotyczyly odleglej dosy¢ przesztosci.

Autor niniejszego artykutu zmuszony byt wigc, w trakcie pracy nad monografia
poswiecong historii Prezydium Wojewédzkiej Rady Narodowej w Zielonej Goérze
w latach 1950-1956, w duzej mierze kierowaé si¢ wlasnymi przemysleniami nad
badang problematyka oraz intuicja. Efektem tej pracy badawczej byta monografia
opublikowana w 2020 r.* Refleksje metodologiczne, ktérymi autor podzielit si¢
w niniejszej publikacji, powstaly w trakcie pracy nad wspomniang monografig. By¢
moze ulatwig prace jakiemus badaczowi zajmujacemu si¢ dziejami administracji
publiczne;.

Aby odpowiedzie¢ na pytanie zawarte w tytule niniejszej publikacji, trzeba
najpierw stwierdzi¢, czy warto zajmowac si¢ dziejami administracji publicznej.
W érodowisku historycznym w Polsce przewaza opinia, ze administracja publiczna
po prostu wciela w zycie decyzje wladzy politycznej. Za gléwny czynnik sprawczy
w procesie dziejowym historycy uznaja przede wszystkim decyzje wiadz politycz-
nych, administracji publicznej przypisujac na ogét rolg drugo- lub trzeciorzedna.
Uznaja ja czgsto za bierng ,maching biurokratyczng”, podporzadkowana politykom.
Inne zdanie na temat administracji publicznej maja prawnicy, ktérzy znacznie
bardziej niz historycy doceniaja role administracji w zZyciu pafistwa. Jest to opinia
stuszna, bowiem nawet pobiezne zapoznanie si¢ z dziejami administracji publicznej
prowadzi do wniosku, iz nie jest to bierna ,machina biurokratyczna”, lecz istotny

U A. Gulezyniski, Ministerstwo bylej Dzielnicy Pruskiej (1919-1922), ,Czasopismo Prawno-Hi-
storyczne” 1991, z. 1-2, . 35-63.

2 A. Dziadzio, M. Mataniak, Namiestnictwo galicyjskie (1854-1944). Organizacja i zadania, ,Kra-
kowskie Studia z Historii Paiistwa i Prawa” 2018, nr 11, s. 137-167.

3 G. Smyk, Administracja publiczna Krdlestwa Polskiego w latach 1864-1915, Lublin 2011.

4 B.Halczak, Prezydium Wojewédzkiej Rady Narodowej w Zielonej Gorze w latach 1950-1956 jako
praykiad funkgonowania organu administracji terenowej w czasach stalinizmu, Zielona Goéra 2020.
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czynnik sprawczy procesu dziejowego. Nie sposéb zrozumie¢ przemian zycia spo-
tecznego bez uwzglednienia dziatalnosci administracji publiczne;.

Za podjeciem w naszym kraju pracy badawczej nad historig administracji pu-
blicznej w szerszym w niz dotychczas zakresie przemawiajg takze wzgledy natury
spolecznej. W Polsce brak uksztaltowanego etosu pracownika administracji pu-
blicznej, podczas gdy sprawna administracja jest warunkiem dobrego funkcjono-
wania panstwa. Wytworzenie etosu pracownika administracji panstwowej nie jest
mozliwe bez refleksji historycznej nad funkcjonowaniem tej sfery zycia publicznego.

Jak zatem dobrze napisa¢ prace poswigcong historii administracji publicznej?
Niewatpliwie punktem wyjscia dla kazdego badacza powinna by¢ analiza aktéw
normatywnych stanowigcych podstawe dla jej funkcjonowania. Determinuja one
zaréwno strukture, jak i zakres dzialania organéw administracji. Nie dziwi wigc,
ze opracowania poswigcone historii administracji publicznej w Polsce autorstwa
Huberta Izdebskiego®, Grzegorza Gérskiego®, Wojciecha Witkowskiego’, Mariana
Kallasa® czy tez Jerzego i Doroty Malcéw’ koncentrujg si¢ przede wszystkim na
analizie aktéw normatywnych stanowigcych podstawe funkcjonowania admini-
stracji.

Przy analizie powyzszych aktéw trzeba jednak wzia¢ pod uwage nie tylko te
najwyzszej rangi (np. ustawy), ale réwniez nizszej. Czasami akty normatywne
o pozornie drugorzednym znaczeniu wywieraja wplyw zgola pierwszorzedny na
tunkcjonowanie administracji publicznej. W latach 1950-1956 gléwna podstawa dla
tunkcjonowania terenowych organéw administracji publicznej byta ustawa uchwa-
lona przez Sejm Ustawodawczy dnia 20 marca 1950 r.1° Byla ona jednak bardzo
ogodlnikowa i zasady funkcjonowania organéw terenowej administracji publiczne;
w istocie okreslaly instrukcje uchwalone przez Rad¢ Ministréw 17 kwietnia 1950 r.!
W przeciwienstwie do ustawy z dnia 20 marca 1950 r. instrukcje byly bardzo
szczegbélowe i w praktyce to one byly traktowane jako podstawa normatywna dla
tunkcjonowania prezydiéw rad narodowych. Niemniej ulegaly cigglym zmianom.

Nawet najdokladniejsza analiza aktéw normatywnych w danym okresie hi-
storycznym nie oznacza jednak poznania rzeczywistego obrazu funkcjonowania
administracji publicznej. Niezbedne jest ukazanie relacji organéw administracji
publicznej z organami wiadzy politycznej. Odwolujac si¢ do analogii z Zycia do-
mowego, stosunki pomig¢dzy wladzg polityczng i administracja poréwna¢ mozna

5 H.Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001.

¢ G. Gorski, Historia administracji, Warszawa 2002.

7 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007.

8 M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w., Warszawa 2001.

° J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000.

10 Dz.U.21950 r. Nr 14, poz. 130.

1 M.P.z 1950 r. Nr 57, poz. 653, 654, 655, 656, 657, 658; M.P. z 1950 r. Nr 70, poz. 813, 814.
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do relacji migdzy ,salonem” i ,kuchnig’. To w ,salonie” ustalany jest jadlospis,
a w ,kuchni” przygotowywane sg potrawy. Jednak w praktyce relacje miedzy ,sa-
lonem” i ,kuchnig” bywaja rézne. W dziejach Polski bywaly okresy, kiedy pozycja
wladzy politycznej byla dosy¢ staba, a pozycja funkcjonariuszy administracji pu-
blicznej relatywnie silna. Tak bylo w Rzeczypospolitej w latach 1921-1926. Wiadza
polityczna zmieniala si¢ wéwczas czgsto, wige cigglosé funkcjonowania panstwa
zapewniali funkcjonariusze administracji publiczne;.

Diametralnie odmienna sytuacja miata miejsce w Polsce w czasach dyktatury
komunistycznej, a zwlaszcza w okresie stalinizmu. Wladza polityczna, reprezen-
towana przez organy Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR), totalnie
zdominowala organy administracji publicznej, pozbawiajac je jakiejkolwiek auto-
nomii. Instancje terenowe PZPR, czyli komitety réznych szczebli, w istocie dublo-
waly struktury administracji. W Zielonej Gérze, w latach 1950-1956, jezeli jakas
sprawa byla kierowana na posiedzenie Prezydium Wojewédzkiej Rady Narodowej
(WRN), to oznaczalo, ze na rozpatrzenie tej sprawy zezwolil miejscowy Komitet
Wojewédzki (KW) PZPR lub po prostu to zlecil. Kazda uchwata podjeta przez
Prezydium musiala by¢ wezesniej zaakceptowana przez KW PZPR. Drobniejsze
kwestie uzgadniali na biezaco kierownicy wydzialéw Prezydium WRN z odpo-
wiednimi sekretarzami wydzialéw KW PZPR. Sprawy wigkszej wagi uzgadnial
osobiscie Przewodniczacy Prezydium WRN z I Sekretarzem KW PZPR. Czasami
bylo to zwigzane z problemami natury ,technicznej”, bowiem I Sekretarz KW
PZPR mial wielu interesantéw i Przewodniczacy Prezydium musial niekiedy
czekaé¢ nawet kilka godzin w poczekalni, zanim zostal przyjety’2.

Lekcewazace traktowanie Przewodniczacych Prezydiéw WRN wystepowalo
w calym kraju. Wicepremier rzadu Aleksander Zawadzki, podsumowujac od-
prawe przewodniczacych prezydiéw wojewddzkich rad narodowych, 11 kwietnia
1951 r. przyznal, ze: ,Mamy na sali przewodniczacych, ktérzy powiadaja, ze w ciagu
calych miesiecy nie mogli dosta¢ si¢ do pierwszego sekretarza partii, Ze nie ma
miedzy przewodniczacym a sekretarzem partii kontaktu, brak wspélpracy, co jest
gorsze. [...] Sa wypadki, kiedy przewodniczacy prezydium WRN jest zepchnigty
do kontaktu z kierownikiem Wydzialu administracyjnego KW. To nie jest stuszne.
[...] odbywaja si¢ odprawy przewodniczacych powiatowych rad narodowych, a ich
wzywaja jednoczesnie do wojewddzkiego komitetu. [...] Nie wymieniam wszyst-
kiego. Wy wiecie sami, ile nieporozumieri jest na tym tle.”. W takich przypadkach
wicepremier zalecal przewodniczacym cierpliwe wyjasnianie I Sekretarzom KW

12 B. Halczak, Prezydium Wojewddzkiej Rady...,s. 218-219.

3 Podsumowanie konferencji przew. Prez. WRN przez Ob. W. Premiera Al. Zawadzkiego
(w dniu 11.IV1951 r.), Archiwum Panstwowe w Zielonej Gérze (APZG), KW PZPR w Ziclonej
Gorze, sygn. 488.
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niewlasciwosci ich postgpowania. Pozycja przewodniczacych prezydiéw powiato-
wych rad narodowych wobec lokalnych sekretarzy komitetéw powiatowych PZPR
byla jeszcze gorsza. Nawet jednak w okresie stalinizmu administracja publiczna
dysponowala pewnym zakresem samodzielnosci w dzialaniu. Nie wszystkie kwe-
stie pozostawaly w réwnym stopniu w sferze zainteresowania wladz politycznych.
W przypadku np. zagadnien dotyczacych kultury prezydia posiadaty stosunkowo
szeroki zakres swobody.

Po przetomie politycznym w 1956 r. pozycja organéw administracji publicznej
w rzadzonym przez PZPR panstwie ulegla pewnemu wzmocnieniu. Nadal jed-
nak najwyzsza instancjg w wojewédztwie byt I Sekretarz KW PZPR. Od ogdlnej
zasady zdarzajg si¢ jednak wyjatki. Jan Lembas (1914-2000), pelniacy w latach
1956-1973 funkcj¢ Przewodniczacego Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej
w Zielonej Gérze, a w latach 1973-1980 funkcje Wojewody Zielonogérskiego,
zyskal stopniowo silng pozycje w regionie™*. W zyciu wojewddztwa byt postacia
co najmniej réwng I Sekretarzowi KW PZPR, co wywolywalo zresztg rozgory-
czenie wiadz politycznych. Swoja pozycje zawdzieczal przede wszystkim bardzo
dobrym relacjom z wiadzami politycznymi szczebla centralnego w Warszawie.
Bliska znajomo$¢ laczyla go zwlaszcza z wicepremierem, a nastgpnie premierem
rzadu Piotrem Jaroszewiczem. Byl on z zamilowania mysliwym, wiec Jan Lembas
organizowal dla niego polowania w lubuskich lasach. Dobrze dbat zarazem, aby
Piotr Jaroszewicz byl zawsze zadowolony z rezultatu swoich fowéw. Kiedy podczas
jednego z polowan premier ,spudlowal”, strzelajac do dzika, Jan Lembas polecit
pézniej lesnikom odstrzeli¢ podobng sztuke i wyprawi¢ jej teb. Nastepnie wystal
trofeum do premiera z informacja, ze dzik zostal jednak trafiony i padt w innym
miejscu. Piotr Jaroszewicz uwierzyl w t¢ historyjke i nie posiadat si¢ ze szcze-
$cia. Przytoczony przyklad Jana Lembasa ze wspélczesnego punktu widzenia ma
charakter nieco anegdotyczny. Niemniej wskazuje, iz nawet w realiach dyktatury
komunistycznej relacje miedzy wladzami politycznymi i administracja publiczng
mogly mie¢ rézny charakter.

Opracowanie poswigcone historii administracji publicznej nie moze pominaé¢
charakterystyki funkcjonariuszy tejze administracji. Efektywnos¢ pracy administra-
¢ji publicznej zalezy w duzej mierze od kwalifikacji jej funkcjonariuszy. Podstawowe
znaczenie dla funkcjonariusza administracji publicznej ma oczywiscie jego wiedza
merytoryczna. Moze podejmowac wiasciwe decyzje w kwestii zagadnien, ktérymi
si¢ zajmuje, tylko wéwezas gdy dobrze zna t¢ problematyke. Kluczows role odgrywa
wiec jego wyksztalcenie.

Y B. Halczak, Jan Lembas (1914-2000). Chairman of the Presidium of the Voivodship National
Council in Zielona Gora (1956-1973) and the Voivode of Zielona Géra (1973-1980), ,Przeglad Zachod-
niopomorski” 2020, z. 4, s. 81-104.
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W Polsce okresu stalinizmu nie zwracano na ogél wigkszej uwagi na wyksztalce-
nie kandydatéw na funkcjonariuszy administracji publicznej. Podstawowe znaczenie
miala ich ,postawa spoleczna’, czyli przynaleznos¢ do partii komunistycznej oraz
»pochodzenie klasowe”. Preferowano osoby pochodzenia robotniczego i chiopskie-
go. Ukoriczenie przez kandydata w okresie migdzywojennym wyzszej uczelni lub
nawet szkoly $redniej $wiadczylo o jego ,,obcosci klasowej”. Zaktadano bowiem,
ze jego rodzice musieli by¢ ludZzmi zamoznymi. Wiadze komunistyczne odnosily
si¢ zreszta bardzo niechetnie do inteligencji wyksztalconej w II Rzeczypospolite;.
»Przedwojennych” funkcjonariuszy administracji publicznej eliminowano czgsto
z zycia publicznego i nierzadko doswiadczali oni represji’®. Niemniej w organach
administracji publicznej w Polsce w latach 1949-1956 nawet na wysokich stanowi-
skach rzadowych funkcjonowala pewna liczba bezpartyjnych ,lojalnych ekspertéw”,
niezwigzanych ideowo z komunizmem, lecz wyrézniajacych si¢ wysokim kapitalem
wiedzy merytorycznej'c.

W sktad Prezydium Wojewédzkiej Rady Narodowej w Zielonej Gérze w latach
1950-1956 wchodzil takze lekarz Stanistaw Dzieciuchowicz, ktéry jednoczesnie
kierowal Wydzialem Zdrowia. Byl jedynym bezpartyjnym w tym gronie i swo-
istym ,,ciatem obcym”. Wywodzil si¢ z zamoznej rodziny rolniczej z Wielkopolski.
W czasach II Rzeczypospolitej ukonczyt studia medyczne i uzyskat stopien doktora
medycyny. Zdal takze egzamin dla wyzszych urzednikéw panstwowych i pelnit
tunkcje lekarza powiatowego. Stanistaw Dzieciuchowicz dystansowal sie od idei
komunistycznych, chociaz deklarowal lojalno$¢ wobec wladz panstwowych. Nie
cieszyl si¢ sympatia pozostalych czlonkéw Prezydium WRN. Usitowano si¢ po-
zby¢ bezpartyjnego lekarza z Prezydium, lecz wywotalo to sprzeciw Ministerstwa
Zdrowia. W 1952 r. Urzad Bezpieczenistwa w Zielonej Gérze wszczal $ledztwo
przeciwko Stanistawowi Dzieciuchowiczowi, planujac wytoczenie mu sprawy sa-
dowej o sabotaz. Ministerstwo Zdrowia interweniowalo wéwczas w Komitecie
Centralnym (KC) PZPR. KC przystal do Zielonej Géry swojego funkcjonariusza,
ktéry kazal Urzgdowi Bezpieczeristwa umorzy¢ sprawe, a miejscowym ,towarzy-
szom” pozostawi¢ bezpartyjnego lekarza w spokoju, co tez uczynili bez sprzeciwul”.
Nawet wladze komunistyczne w czasach stalinizmu mimo zdecydowanej niecheci
do ,przedwojennej” inteligencji nie mogly oby¢ si¢ bez pewnej liczby wykwalifi-
kowanych specjalistow.

5 T. Majer, Podstawy prawne dzialari represyjnych wobec przedstawicieli aparatu paristwowego
II Rzeczypospolitej w Polsce po II Wojnie Swiatowej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 44, s. 259.

16 }.. Bertram, Towarzysze podrozy. Bezpartyjni w polskiej elicie rzqdowe; (1949-1956), [w:] ,Polska
Ludowa”1944-1989 — wybrane problemy historii politycznej i spolecznej, red. D. Litwin-Lewandowska,
K. Bal¢kowski, Lublin 2016, s. 51.

17 B. Halczak, Prezydium Wojewddzkiej Rady ..., s. 187.
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Nie zmienia to faktu, iz w latach 1950-1956 wyksztalcenie pozostalych funkcjo-
nariuszy Prezydium WRN w Zielonej Gérze byto zdecydowanie niewystarczajace
do pelnienia wysokich funkcji w administracji publicznej. Na poziomie powiato-
wym oraz gminnym (pézniej gromadzkim) sytuacja przedstawiala si¢ znacznie
gorzej. Funkcjonariusze byli bardzo stabo wyedukowani i cechowat ich niekiedy
niski poziom moralny. W dniach 6-9 marca 1956 r. powolana przez Prezydium
WRN w Zielonej Gérze komisja przeprowadzita kontrole w Prezydium Powia-
towej Rady Narodowej (PRN) w Lubsku!®. Prezydium WRN podjeto decyzje
o kontroli, zaniepokojone informacjami docierajacymi z tego powiatu. Wyniki
kontroli byty szokujace, okazalo si¢ bowiem, ze Prezydium PRN w Lubsku po-
grazylo si¢ w pijanistwie. Czlonkowie tego gremium wpadali nierzadko w ,ciagi
alkoholowe” i nie przychodzili przez dtuzszy czas do pracy. Jezeli jednak byli obecni
w miejscu pracy, to pozytek z nich byl marny. W gmachu Prezydium dochodzito do
pijackich awantur. Pograzone w pijaristwie Prezydium calkowicie utracilo kontrole
nad pracownikami podleglych jednostek organizacyjnych: w wydziatach i refera-
tach Prezydium PRN w Lubsku dochodzito do naduzy¢ finansowych i szerzyto
si¢ fapownictwo. Niebawem sktad Prezydium PRN w Lubsku zostal zmieniony,
a nieuczciwymi urzednikami zajela si¢ prokuratura.

Przedstawiona sytuacja w Prezydium PRN w Lubsku miata charakter wyjat-
kowo skrajny. Jednak przypadki spozywania alkoholu w urz¢dach administracji
publicznej w godzinach pracy byly czgstym zjawiskiem. Czasami biesiadom alkoho-
lowym towarzyszyt pewien watek polityczny (np. uczestnicy wypowiadali wulgarne
uwagi na temat ,,towarzysza Stalina”). W trakcie libacji alkoholowych w Prezydium
Gromadzkiej Rady Narodowej (GRN) w Pszczewie urzednicy oraz petenci wy-
stuchiwali wspélnie ,audycji radiowych nadawanych z paristw kapitalistycznych”.

Po 1956 r. wladze komunistyczne w Polsce zweryfikowaty nieco polityke kadro-
wa. Przywigzywano wigksza wage do kwalifikacji funkcjonariuszy panstwowych.
Przekonano sig, ze nisko kwalifikowana kadra kierownicza nie jest w stanie zaspo-
koi¢ podstawowych potrzeb spolecznych, a niezadowolenie ze strony spoleczen-
stwa moze doprowadzi¢ do kryzysu spoleczno-politycznego. W latach 50. wiadze
komunistyczne dysponowaly juz zreszta inteligencja wyksztalcona po II wojnie
swiatowej, ktérg uznawaly za ,wlasng”. Nadal jednak czgsto preferowano jednostki
bierne i mierne, ale bezwarunkowo wierne wladzy polityczne;.

Oczywiscie nie mozna pomingé¢ w opracowaniach poswieconych dziejom admi-
nistracji publicznej kwestii ,jakosci” zaplecza urzedniczego. Wyksztalcenie urzed-

18 Informacja o sytuacji w Prezydium PRN w Lubsku z dnia 10 marca 1956 r., APZG, PWRN
Zielona Géra, sygn. 8483.

Y Informacje dzienne nr 90/53 z dnia 28.11.1953 r. sporzadzone na podstawie meldunkéw PUBP,
Instytut Pamigci Narodowej Oddziat w Poznaniu (IPN Po), sygn. 060/44/61/1.
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nikéw, ich przygotowanie do wykonywania peinionych funkcji, wlasciwy dobér
maja ogromne znaczenie dla efektywnosci funkcjonowania administracji publiczne;.

Prezydium WRN w Zielonej Gérze w latach 1950-1956 zatrudnialo ogromna
liczbe urzednikéw — pod koniec 1956 r. wynosila ona ok. 1500 0s6b?, z czego bli-
sko 60% stanowity kobiety?!. Zdawano sobie z tego sprawe, bowiem juz w 1955 r.
powolano w Prezydium WRN , komisj¢ do przesunie¢ pracownikéw administracji
do produkcji”?. Stwierdzilta ona, ze w Prezydium, podobnie jak w innych organach
administracji publicznej w wojewddztwie, doszlo do znacznych ,przerostéw admi-
nistracyjnych”?. Jednak zdaniem Komisji skierowanie zbednej czesci pracownikéw
biurowych do innej pracy utrudnial powaznie czgsty brak z ich strony jakichkol-
wiek kwalifikacji zawodowych. Sugerowano, ze cz¢$¢ mlodych ludzi, wywodzaca
si¢ ze wsi, moze wréci¢ do gospodarstw rodzicéw, czes¢ kobiet za$ zatrudnionych
w administracji, posiadajacych liczne rodziny, powinna zrezygnowac z aktywnosci
zawodowej 1 po$wiecic si¢ calkowicie wychowywaniu dzieci.

Brak wykwalifikowanej kadry urzedniczej odczuwano po II wojnie swiatowej
w catym kraju. Spowodowany byl w duzej mierze stratami, jakie poniosta inteligen-
cja polska w okresie wojny. Wg ustalen Krystyny Kersten ,,Przyja¢ mozna, ze spo-
miedzy oséb, ktére zdobyly wyzsze wyksztalcenie w II Rzeczypospolitej, zagineto
37,5%, wyksztalcenie srednie — 30%, podczas gdy dla calej ludnosci procent strat
wynosit 21% wlaczajac ludnosé¢ zydowska.”*. Niemniej wtadze komunistyczne do-
magaly si¢ zatrudniania w urzgdach administracji publicznej pracownikéw ,bliskich
klasowo”, czyli w praktyce nisko wykwalifikowanej kadry z ,,awansu spotecznego”.

Kierownicy wydzialéw prezydiéw rad narodowych niejednokrotnie zatrud-
niali urz¢dnikéw ,,obcych klasowo”, lecz o wysokich kwalifikacjach, a ich ,,obco$¢”
kamuflowano w sprawozdaniach. Nie zawsze udawalo si¢ jednak ,,obcych” ukry¢.
W 1953 r. pracownicy Urzgdu Rady Ministréw przeprowadzili kontrole w prezy-
diach rad narodowych w wojewddztwie zielonogérskim. We wnioskach pokontrol-
nych stwierdzono, iz zaréwno w Wydzialach Prezydium WRN w Zielonej Gérze,
jak i w prezydiach powiatowych rad narodowych zatrudniono znaczg liczbg oséb
»obcych klasowo™. Byli wéréd nich ,,przedwojenni” wojtowie, policjanci, zarzadcy

20 H. Szczegéta, Wojewddzka Rada Narodowa w I kadencji (1954-1958), ,Rocznik Lubuski”1981,
or 11, czesé 1, s. 154.

2 Protokét z posiedzenia Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej odbytego w dniu 1 lutego
1955 1., APZG, PWRN w Zielonej Gérze, sygn. 665.

22 Protokdét z posiedzenia Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej odbytego w dniu 13 sierpnia
1955 r., APZG, PWRN w Zielonej Gorze, sygn. 677.

2 Protokét z posiedzenia Prezydium Wojewodzkiej Rady Narodowej odbytego w dniu 13 listo-
pada 1956 r., APZG, PWRN w Ziclonej Gérze, sygn. 705.

24 K. Kersten, Migdzy wyzwoleniem a zniewoleniem. Polska 1944-1956, London 1993, s. 7.

% Protokél z posiedzenia Prezydium Wojewédzkiej Rady Narodowej odbytego w dniu 21 czerwca
1953 ., APZG, PWRN w Zielonej Gérze, sygn. 635.
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majatkéw. Prezydium WRN, ustosunkowujac si¢ do wnioskéw pokontrolnych,
podjeto specjalng uchwal¢ majaca charakter samokrytyki?. Przyznawano si¢ do
popelnionych biedéw w zakresie polityki kadrowej i wyrazano zal, Ze do nich do-
szlo. W uchwale nie zobowigzano si¢ jednak do zwolnienia pracownikéw ,obcych
klasowo”. Mozna sadzi¢, ze pozostawiono ich na dotychczasowych stanowiskach.

Niskie kwalifikacje kadry urz¢dniczej mialy konsekwencje. Zadania, ktérym
wysoko kwalifikowany urze¢dnik podolalby bez wigkszych probleméw w pojedynke,
musialo z trudem wykonywa¢ dwéch lub nawet trzech nisko kwalifikowanych pra-
cownikéw. Byl to jeden z czynnikéw powodujacych ,przerost zatrudnienia” w Pre-
zydium. Efekty pracy urzgdnikéw czgsto nie byly zreszta zadowalajace. W dniach
od 12 wrzes$nia do 6 pazdziernika 1953 r. Grupa Terenowa Ministerstwa Kontroli
Panstwowej na wniosek Ministerstwa Finanséw przeprowadzita kontrole w Wy-
dziale Finansowym Prezydium WRN w Zielonej Gérze?”. Ministerstwo stwierdzito
bowiem, Ze dane statystyczne o realizacji budzetu wojewédztwa, zawarte w spra-
wozdaniu nadestanym przez Wydzial Finanséw Prezydium WRN w Zielonej
Goérze, zupelnie rozmijaja si¢ z rzeczywistoscia. Funkcjonariusze Ministerstwa
Kontroli Paristwowej ustalili, ze urzednicy Prezydium WRN nie zweryfikowali
danych nadeslanych z powiatu, ktére okazaly si¢ catkowicie fikcyjne. Ograniczyli
sie do zsumowania przystanych przez instancje powiatowe kwot, w wyniku czego
dane statystyczne zawarte w sprawozdaniu staly si¢ bardzo odlegte od realnych?®.

Po roku 1956 zwracano w Prezydium WRN wicksza uwage na kwalifikacje
zatrudnianych urzednikéw. Niemniej praca w administracji nie przynosila wy-
sokich dochodéw ani nie zapewniala prestizu spolecznego. Prezydium WRN,
a nastepnie Urzad Wojewddzki nadal musialy z koniecznosci zadowoli¢ si¢ kadra
nisko kwalifikowana. Styl pracy urz¢dnikéw, w poréwnaniu z latami 50., nie ulegt
wickszym zmianom. Swiadezy o tym relacja prof. dr hab. Janiny Stankiewicz, ce-
nionej specjalistki w zakresie zarzadzania, ktéra w latach 1967-1970, po ukoriczeniu
studiéw, byla zatrudniona w Prezydium WRN w Zielonej Gérze®. Jej zdaniem
praca w Wydziatach Prezydium WRN polegala gléwnie na przygotowywaniu
sprawozdani dla wlasciwych ministerstw. Pracg nad dokumentem rozpoczynano
od rozestania pism do prezydiéw powiatowych rad narodowych z wyszczegélnie-
niem informacji, ktére maja dostarczy¢. Kiedy ze wszystkich podlegtych jednostek
»splynely” wymagane sprawozdania, na ich podstawie sporzadzano sprawozdanie

2 Ibidem.

27 Whioski z kontroli dokonanej w dniach 12.IX. do 6.X.53 r. w Wydziale Finansowym Prezydium
WRN w Zielonej Gérze w zakresie wykonania budzetu, APZG, Akta Delegatury NIK w Zielonej
Gorze, sygn. 89/400.1953.59.

28 Ibidem.

2 ‘Wywiad z prof. dr hab. Janing Stankiewicz przeprowadzony dnia 7.09.2016 r., w posiadaniu

autora.
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dotyczace calego wojewddztwa. Prezydia powiatowych rad narodowych przysytaty
na ogdél sprawozdania przygotowane niedbale i nierzetelnie. Eatwo mozna bylo to
ustali¢, poréwnujac dane. Urzednicy Prezydium WRN nie mieli jednak w zwyczaju
weryfikacji uzyskanych z powiatéw informacji. Czgsto po prostu nie byli w stanie
tego uczyni¢ ze wzgledu na wlasng niska wiedz¢ merytoryczna. Przede wszystkim
jednak wéréd urzednikéw Prezydium WRN panowato przekonanie, ze przy pracy
nad sprawozdaniami ,nie warto si¢ nadmiernie stara¢, poniewaz w Warszawie
i tak nikt tych sprawozdan czyta¢ nie bedzie™’. Zdaniem Janiny Stankiewicz
sprawozdania stuzbowe to ,taka literatura jak kazda inna”, wigc jesli kto$ pragnie
mie¢ czytelnikéw, wéwczas musi si¢ o to postara¢. Urzednicy Prezydium WRN
zdecydowanie nie dbali o ,czytelnikéw”. Sprawozdania przez nich przygotowy-
wane byly na ogél bardzo obszerne, nuzace dla odbiorcy, ,przetadowane” danymi
statystycznymi, a przy tym malo wiarygodne. Lektura tych dokumentéw byta wigc
w wigkszosci przypadkow ,stratg czasu” i jezeli istotnie nikt ich nie czytal, to nic
w tym dziwnego.

Znany historyk zielonogérski, prof. dr hab. Czestaw Os¢kowski, prowadzac
badania nad problematyka zycia gospodarczego w wojewddztwie zielonogérskim
w latach 1950-1975, ustalil, iz oficjalne dane statystyczne dotyczace wojewddztwa,
zawarte w sprawozdaniach Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS), byly czgsto
rozbiezne z danymi zawartymi w dokumentacji Wojewédzkiej Komisji Planowania
Gospodarczego Prezydium WRN w Zielonej Goérze®l. Rozbieznosci te mozna
oceni¢ — jego zdaniem — jako znaczne. Prawdopodobnie powstaly one w wyniku
przesylania przez wladze administracyjne w Zielonej Gérze nierzetelnych spra-
wozdan do wladz centralnych w Warszawie.

Mozna sadzi¢, iz podobna sytuacja w zakresie sprawozdawczosci istniala tak-
ze w innych organach administracji terenowej w Polsce Ludowej. Paradoksalnie
rzadzone przez komunistéw paristwo bylo skrajnie scentralizowane i wigkszos¢
najistotniejszych decyzji podejmowano na szczeblu centralnym. Dane, jakimi dys-
ponowaly wladze centralne, byly jednak niekiedy skrajnie niezgodne z rzeczywi-
stoscig. Czynnik ten nie jest na ogél uwzgledniany w opracowaniach historycznych
poswigconych Polsce Ludowe;.

Niewatpliwie najwazniejsza kwestia dla badacza przygotowujacego prace na-
ukowg poswigcong historii administracji publicznej jest ukazanie jej realnej dzia-
talnosci i dokonanie jej oceny. To zadanie nietatwe ze wzgledu na bardzo szeroki
zakres spraw, ktérymi zajmuja si¢ organy administracji publicznej. Konieczne jest
przede wszystkim ustalenie hierarchii probleméw, ktérymi w danym okresie si¢

30 Thidem.
31 Wywiad z prof. dr. hab. Czestawem Osckowskim, przeprowadzony dnia 18.11.2019 r., w po-
siadaniu autora.
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zajmowano. Jakie problemy zycia spolecznego uznawano za najwazniejsze, jak
starano si¢ je rozwigzywac i jakie efekty przynosily te dzialania. Przy dokonywa-
niu oceny dziatalnosci administracji publicznej trzeba wzia¢ pod uwage wszystkie
wspomniane wezesniej czynniki. Tylko w ten sposéb mozna ustali¢, czym byty
uwarunkowane zaréwno osiggnigcia, jak i bledy w dzialalnosci organéw admini-
stracji publicznej. Czy byly rezultatem decyzji wladz politycznych czy tez efektem
dzialania organéw administracji.

W latach 1950-1956 blisko 60% tematyki podejmowanej w trakcie obrad
Prezydium Wojewdédzkiej Rady Narodowej w Zielonej Goérze dotyczylo spraw
zwigzanych z funkcjonowaniem samego Prezydium, podlegtych mu bezposrednio
jednostek organizacyjnych oraz prezydiéw powiatowych rad narodowych w wo-
jewodztwie zielonogérskim. Zaledwie okolo 40% tematyki omawianej w trakcie
posiedzen plenarnych Prezydium WRN w Zielonej Gérze dotyczylo zycia spo-
tecznego w wojewddztwie zielonogdrskim, toczacego sie poza murami urzedéw
administracji publicznej. W trakcie posiedzen omawiano ogromna ilos¢ spraw drob-
nych, ktére powinni raczej rozstrzygac urzednicy nizszego szczebla. Pochlonigte
rozwigzywaniem drobnych probleméw Prezydium WRN zaniedbywato nierzadko
kwestie zasadnicze dla rozwoju wojewddztwa. Ze wspéliczesnej perspektywy prace
Prezydium WRN w Zielonej Gérze w latach 1950-1956 trzeba wigc oceni¢ jako
malo efektywna.

Podsumowujac rozwazania o charakterze metodologicznym, trzeba stwierdzi¢,
iz praca po$wiecona historii administracji publicznej powinna zawieraé:

— analiz¢ aktéw normatywnych stanowiacych podstawe dla funkcjonowania ad-
ministracji publicznej;
— analizg relacji organéw administracji publicznej z organami wiadzy politycznej;
— charakterystyke funkcjonariuszy administracji, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
ich kwalifikacji zawodowych;
— charakterystyke kadry urze¢dnicze;.
Z perspektywy czasu autor niniejszej publikacji zmuszony byl po latach przyzna¢
racj¢ swym starszym kolegom ,,po fachu”, ktérzy zwracali tak duza uwage na
metodologiczne podstawy pracy naukowej. Metodologia bardzo pomaga w pracy
badawczej, pod warunkiem, Ze nie jest traktowana jako swego rodzaju ,swieta
ksiega”, ale systematycznie modyfikowana.
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Uchwata w sprawie diet radnych gmin
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Streszczenie. Artykut podejmuje problematyke formalnoprawnego charakteru uchwat rad gmin
dotyczacych zasad przyznawania diet radnym oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych. Celem
opracowania jest ukazanie ewolucji pogladéw na temat kwalifikacji prawnej tych uchwat — od uzna-
wania ich za akty kierownictwa wewnetrznego po traktowanie jako akty prawa miejscowego. Zasto-
sowano metod¢ dogmatyczno-prawng, uzupelniong analizg orzecznictwa oraz studium przypadku.
Szczegélng uwage poswiecono zmianie linii orzeczniczej sadéw administracyjnych, ktére poczatkowo
kwalifikowaly uchwaly w sprawie diet jako akty kierownictwa wewnetrznego, natomiast obecnie
konsekwentnie zaliczajg je do aktéw prawa miejscowego. Analiza wskazuje, ze mimo braku zmian
legislacyjnych, na skutek rozstrzygnie¢ sadowych nastepuje ewolucja w postrzeganiu i zakresie obo-
wigzywania tych uchwal. Studium przypadku obejmujace uchwaly miast Unii Metropolii Polskich
pozwolito na uchwycenie réznic w praktyce ich publikacji w dziennikach urzedowych wojewédztw.
W wielu wojewddztwach uchwaly te pozostaja traktowane jako akty kierownictwa wewnetrznego
i nie sg publikowane, co jest akceptowane przez wojewodéw pelniacych funkcje nadzorcze. Wyniki
badari wskazujg zatem, Ze pomimo utrwalonej linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych nadal
wystepuja istotne rozbieznosci w stanowiskach organéw nadzoru.

Resolution on Councillors’ Allowances as an Example of the Evolution
from an Internal Administrative Act to Local Law
in the Light of Administrative Courts’ Case Law

Keywords: local law, local government, municipal resolutions, councillors’allowances, administrative
case-law

Summary. The article addresses the legal nature of municipal council resolutions concerning coun-
cillors’ allowances and reimbursement of travel expenses. The aim of the study is to present the
evolution of legal opinions on their classification — from being regarded as internal administrative
acts to being recognized as local law. The research applies the dogmatic-legal method, supplemented
with an analysis of case law and a case study. Particular attention is given to the shift in administrative
courts’ jurisprudence, which initially treated such resolutions as internal acts, but now consistently
qualify them as local law. The analysis demonstrates that, despite the absence of legislative changes,
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judicial decisions have led to an evolution in the perception, scope and binding force of such reso-
lutions. A case study of resolutions adopted in the municipalities belonging to the Union of Polish
Metropolises highlights differences in the practice of their publication in regional official journals.
In many regions these resolutions are still regarded as internal acts and not published, a practice
accepted by supervisory authorities (voivodes). The findings therefore indicate that, despite a well-es-
tablished line of administrative case law, significant discrepancies remain in the approach taken by
supervisory bodies.

Wprowadzenie

Jednym z kluczowych aktéw prawnych wprowadzajacych reforme samorzadows
byta ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (dzi$§ zwana Ustawg
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!) ustanawiajaca wladzg samorzado-
w3 na poziomie gmin. Akt wszedl w zycie 27 maja 1990 r., a wprowadzita go ustawa
z dnia 10 maja 1990 r. okreslajaca przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzagdowych?. Wéwezas tez utracit moc
art. 98 ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych? oraz ustawa z dnia
20 lipca 1983 1. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego®.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym okreslita status gmin oraz radnych. Jed-
nocze$nie ustawodawca w art. 25 wskazal, ze pracodawca obowigzany jest zwolni¢
radnego od pracy zawodowej w celu umozliwienia mu brania udzialu w pracach
organ6éw gminy (art. 25 ust. 3). Zgodnie z art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gmin-
nym (dalej: u.s.g.) radnemu przystuguja diety, ktérych wysokos¢ i zasady wyplaty
okresla rada gminy. W przeszlosci uchwaly w tym zakresie traktowano jako akty
kierownictwa wewnetrznego, co skutkowalo ich niepublikowaniem w dziennikach
urzedowych wojewddztw. Praktyka ta przez lata nie byla kwestionowana ani przez
organy nadzoru, ani przez sady administracyjne. Przepis ten nadal obowiazuje we
wskazanym ksztalcie, tyle tylko, ze uchwala w sprawie diet radnych uznawana
jest za akt prawa miejscowego, do ktérego bytu niezbedna jest jego publikacja
w dzienniku urzedowym wojewddztwa. Podejscie do przepisu ewaluowato na sku-
tek orzecznictwa wojewédzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Zaréwno wojewédzkie sady administracyjne, jak i Naczelny
Sad Administracyjny ugruntowaty stanowisko, zgodnie z ktérym uchwaty rad gmin
w sprawie diet radnych spelniaja konstytucyjne i ustawowe cechy aktéw prawa
miejscowego. Oznacza to, ze dla ich skutecznego wejscia w zycie konieczna jest
publikacja w odpowiednim dzienniku urzgdowym wojewédztwa. Pomimo tego jed-
noznacznego stanowiska orzecznictwa, w praktyce wystepuja istotne rozbieznosci

1 D2z.U. 21990 r. Nr 16, poz. 95 (tekst pierwotny).

2 Dz.U.21990 r. Nr 32, poz. 191 (tekst pierwotny).

3 Dz.U.21975 . Nr. 26 poz. 139 (tekst pierwotny).

4 Dz.U. 21988 1. Nr 26, poz. 183 12 1989 1. Nr 34, poz. 178.
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w dzialaniach wojewodéw jako organéw nadzoru. W czesci wojewddztw uchwaly
te sg publikowane i traktowane jako akty prawa miejscowego, w innych funkcjonuja
nadal jako akty wewnetrzne, bez publikacji, co rodzi powazne watpliwosci co do
ich mocy obowigzujacej oraz skutkéw prawnych.

W zwiazku z powyzszym zasadniczym problemem badawczym niniejszego
artykulu jest ustalenie, w jaki sposéb ewolucja orzecznictwa sagdéw administra-
cyjnych, kwalifikujaca uchwaly rad gmin w sprawie diet radnych jako akty prawa
miejscowego, wplywa na praktyke stanowienia i publikacji tych uchwal przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz jakie skutki prawne i systemowe wynikaja
z utrzymujacego si¢ niejednolitego stanowiska wojewodéw jako organéw nadzoru.

Celem artykulu jest analiza przestanek prawnych prowadzacych do zmiany kwa-
lifikacji prawnej tych uchwat, ocena aktualnej linii orzeczniczej oraz identyfikacja
praktycznych konsekwencji rozbieznosci w dziataniach nadzorczych wojewodéw.
Podjeta zostanie réwniez préba odpowiedzi na pytanie, czy obecny stan prawny
pozwala na jednoznaczne zakwalifikowanie tych uchwat jako aktéw prawa miej-
scowego, czy tez konieczna jest interwencja ustawodawcza.

W artykule przyjeto metode dogmatyczno-prawng oraz analize przypadkéw
(case study) wybranych uchwatl organéw stanowiacych miast zrzeszonych Unii
Metropolii Polskich. W czesci konicowej sformulowane zostang wnioski de lege
lata oraz postulaty de lege ferenda.

1. Akty prawa miejscowego w konstytucyjnej
hierarchii zrédet prawa

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy w dniu 22 lipca 1952 r.° pomijata problematyke zrédet prawa i statusu aktéw
podejmowanych w terenie przez poszczegdlne rady narodowe. Dopiero Konstytucja
RP 21997 r. wprowadzila pojecie Zrédel prawa oraz je zdefiniowata. W literaturze
podnosi si¢ jednak, ze w normatywnej koncepcji Zrédet prawa, ktérej wyraz daje
Konstytucja, najstabszym ogniwem jest wlasnie prawo miejscowe®.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1.7 zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia.
Zgodnie natomiast z art. 87 ust. 2 ustawy zasadniczej Zrédtami powszechnie obo-
wigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania organéw, ktére

je ustanowily, sa akty prawa miejscowego. Przepis ten stanowi podstawe, dzigki

5 Dz.U.21976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.
¢ D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 20.
7 Dz.U.21997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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ktérej akty prawa miejscowego stanowione przez organy administracji rzadowej
oraz — przede wszystkim — przez organy jednostek samorzadu terytorialnego naleza
do zrédet powszechnie obowigzujacego w Polsce prawa®.

Akty te zajmuja szczegdlne miejsce w systemie zrédel prawa. Odgrywaja one
wazng role w ksztaltowaniu prawa i obowiazkéw obywateli zamieszkujacych obszar
wojewédztwa, powiatu lub gminy. Przyznanie uprawnien prawotwoérczych zwlasz-
cza organom samorzadu terytorialnego mialo na celu zblizenie prawodawcy do
regulowanych prawem sytuacji i miato stanowi¢ gwarancje lepszego zaznajomienia
si¢ z problemami spofecznosci lokalnej’. Akty prawa miejscowego, stanowigce czg¢sé
skladowsa konstytucyjnego systemu Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego,
bedac aktami ,kreujacymi rzeczywisto$¢” wspdlnot samorzagdowych, tworzacymi
i ksztaltujacymi obraz wspélnot samorzadowych, sa aktami stanowienia prawa,
a wigc oczywiste jest, iz prawo w zakresie ich stanowienia musi by¢ przynalezne
tym organom jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych dzialalnos¢ wiaze si¢
z reprezentowaniem intereséw wspélnot samorzadowych!?. Na poziomie gmin sg
to rady gminy. Przyznanie tym organom prawa w zakresie stanowienia aktéw prawa
miejscowego jest odzwierciedleniem roli, jaka przypisal im ustawodawca. Wynika
ona z faktu, iz przez akt wyborczy (powszechny i bezposredni) organy te uzyskuja
mandat do reprezentowania intereséw spolecznosci lokalnych na poszczegélnych
poziomach samorzadu terytorialnego oraz do ,kreowania” otaczajacej rzeczywi-
stosci prawnej, dziatajac przy tym w interesie lokalnej spolecznoscill.

Konstytucja z 1997 r. przesadzita w art. 88, iz warunkiem wejscia w Zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie, jednoczesnie
odsylajac do ustawy w zakresie ustanowienia zasad i trybu oglaszania aktéw norma-
tywnych. Dzi$ kwestie te reguluje ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych'?, do ktérej zresztg odsyla tez
i ustawa o samorzadzie gminnym. Z kolei art. 94 Konstytucji RP wyraza zasadg,
iz organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowe;j,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw. Zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Oznacza to, iz akty

8 P. Sancewicz, Przestrzeri obowigzywania aktow prawa migjscowego po nowelizacji wprowadzonej
ustawq z dnia 25 czerwca 2015 1. 0 zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektorych innych ustaw,
»Studia Prawa Publicznego” 2021, nr 4(36), s. 59-77.

° B. Jaworska-Debska, Zrédla prawa administracyjnego — prawo miejscowe, [w:] Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w feorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2016, s. 237.

10 K. Sikora, Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego w zakresie ich sgdowoadministra-
cyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 107.

W Thidem,s. 108.

2 Dz.U.2 2019 r. poz. 1461.
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prawa miejscowego moga by¢ stanowione wylacznie na mocy wyraznie wskazanej
w ustawie podstawy prawne;.

Organ kolegialny — jakim jest rada gminy — kazde ze swoich mozliwych roz-
strzygnie¢ podejmuje w formie uchwaly. Jednakze wéréd tych mozemy rozréznic¢
nie tylko akty prawa miejscowego, ale takze uchwaly kierownictwa wewnetrznego
czy tez uchwaly stanowiskowe, apele oraz rezolucje.

Juz ustawa o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. przesadzila w art. 14,1z uchwa-
ty organéw gminy zapadaja zwykta wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmnie;j
polowy skiadu organu, chyba Zze przepis szczegélny stanowi inaczej. W stosunku
do 2024 r. zmienilo si¢ w przepisie tyle, ze w aktualnym stanie prawnym uchwaly
rady gminy zapadaja zwykla wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy
ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inacze;.

Pierwsza i najwazniejsza kategorie uchwal rady gminy stanowia akty prawa
miejscowego. Co do zasady w pismiennictwie wskazuje si¢, iz zawieraja one normy
prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Generalno$¢ norm polega na
tym, Ze okreslaja one adresata w sposéb ogdlny poprzez wskazanie jego cech, a nie
przez wymienienie jego nazwy, za$ abstrakcyjnos¢ polega na tym, ze okreslone
przez nig zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, najczesciej powtarzalnych oko-
licznosciach. Ponadto, jak juz wspomniano powyzej, akty prawa miejscowego, aby
weszly w zycie, muszg zosta¢ opublikowane. Obowigzek ten wynika z art. 88 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen
oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Bez uprzedniego ogloszenia
akt prawa miejscowego nie wejdzie w zycie i nie stanie si¢ powszechnie obowia-
ZUjacym prawem.

Akty prawa miejscowego, bedace aktami stanowienia prawa, zalicza si¢ do
kategorii aktéw normatywnych dlatego, ze jako konstytucyjne Zrédla prawa po-
wszechnie obowigzujacego nie moga mieé¢ charakteru innego niz normatywny®.
Niezbednym elementem norm zawartych w aktach prawa miejscowego jest nie
tylko wskazanie adresatéw tych norm, znajdujacych si¢ w zewnetrznej sferze dzia-
tania administracji i opisanych w sposéb generalny, zawierajac opis nakazanego
lub zakazanego prawem dziatanial¥, lecz — co podkreslit Trybunat Konstytucyjny —
réwniez wskazanie okolicznosci, w ktérych normy te beda mogtly by¢ wielokrotnie
stosowane i nie zostang skonsumowane przez jednorazowe zastosowanie®.

Z kolei akty kierownictwa wewngtrznego okreslane sa mianem uchwal zwy-
ktych. Przyjmuje si¢, ze akty kierownictwa wewngtrznego, inaczej niz akty prawa

3 D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, ,Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 76.

4 Thidem,s. 76-77.

5 Wyrok TK z 26.05.2015 . Kp 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.
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miejscowego, wiazg tylko adresatéw podleglych organowi, ktéry dany akt wydat.
Jeszcze w1992 r. traktowano je jednak jako akty prawa miejscowego. Jak wskazy-
wali juz wtedy Marek Szewczyk i Krystian Ziemski w ramach aktéw prawa miej-
scowego znajduja si¢ tzw. akty o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, ktérych
powszechnos¢ jest czasem kontestowana, co skutkuje uznawaniem ich za akty
kierownictwa wewngtrznego, odmawiajac im powszechnego charakteru, a zatem
takze okreslajacych organizacje urzedéw lub aktéw ustalajacych zasady zarzadzania
mieniem j.s.t.1°.

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 29.10.1986 1.7, do aktéw
kierownictwa wewnetrznego:

a) nie ma zastosowania domniemanie powszechnej znajomosci prawa,

b) wiaza tylko organy (instytucje), do ktérych sg adresowane,

¢) moga miec zastosowanie tylko przy ksztaltowaniu stosunkéw miedzy podmio-
tami prawa powigzanymi wezlami podleglosci.

Jak przyjmuje si¢ w literaturze, akty wewnetrzne adresowane (kierowane) s do
podporzadkowanych jednostek organizacyjnych oraz do podlegtych pracownikéws.
Akty zewngtrzne natomiast adresowane sa do obywateli, organizacji, oséb praw-
nych, a takze np. do organéw panstwowych, komunalnych czy komunalnych jedno-
stek organizacyjnych itd., w sytuacjach kiedy miedzy podmiotem administrujagcym
a adresatem czynnosci nie wystepuje zalezno$¢ organizacyjna bedaca nastgpstwem
obowigzujacych przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego. Akty wewnetrznie
obowigzujace, jak niekiedy si¢ wskazuje, roznia si¢ od zewnetrznych takze tym, ze
podstawg prawna ich wydawania moze by¢ ,,ogélna norma kompetencyjna™ czy
nawet tzw. akty kierownictwa wewnetrznego?®.

Podzial ten aprobowany jest dos¢ powszechnie w doktrynie prawa administra-
cyjnego?, a przez niektérych autoréw traktowany jest wreez jako kluczowy pod

16 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1992, nr 1, s. 71-72.

17 Wyrok TK z 29.10.1986 r., sygn. U 2/86.

18 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2006, s. 188.

Y Z. Janku, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa—Poznan 1985, s. 164.

20 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa
2007, s. 263.

2 M. Zimmermann, [w:] M. Zimmermann, M. Jaroszyriski, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 1950, s. 328; takze J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa
1957,s. 173 oraz J. Starosciak, System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978, 5. 68-69; T. Kuta,
[w:]]. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, Warszawa 1984, s. 142-143; E. Ochendowski, Prawo ad-
ministracyjne, Toruri 2006, s. 188; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski, Prawo
administracyjne. . .,s. 263-264; A. Blas, [w:] ]. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 297, takze
np. Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 227; Z. Janku, Zarys prawa admi-
nistracyjnego. .., s. 174; M. Michalska-Badziak, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Stahl, Warszawa
2009, s. 446; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 114-115; A. Blas, J. Bo¢, M. Stahl,
K. Ziemski, Formy prawne w sferze dziatar zewngtrznych administracji publicznej, [w:] Prawne formy
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wzgledem znaczenia teoretycznego?® czy tez jako najpelniej odzwierciedlajacy
tres¢ stosunkéw administracyjnoprawnych?. Podzial ten przyjmowany jest takze
przez autoréw, ktérzy albo w ogéle nie odwoluja si¢ do tej terminologii, albo tez
odwoluja si¢ do niej nie wprost?. Kryterium wyrézniania obu typéw aktu indy-
widualnego jest w tym przypadku rodzaj wi¢zi (zaleznosci) migdzy podmiotem
administrujacym wydajacym akt a podmiotem, do ktérego akt jest adresowany.
Istnienie szczegdlnego rodzaju zaleznosci bedacej nastepstwem podporzadko-
wania organizacyjnego uzasadnia wyréznianie szczegdlnego rodzaju aktéw tzw.
wewnetrznych. Kierowane s3 one przez podmiot administrujacy do podmiotéw
zaleznych od niego organizacyjnie. Wydawane sa w zwiazku czy tez w ramach
tej zaleznosci. Podzial ten przyjmowany jest w sposéb dorozumiany takze przez
autoréw niewyrézniajacych wprost aktéw wewnetrznych i zewngtrznych, co zwia-
zane jest z tym, ze cze$¢ autoréw przyjmuje, iz terminy ,akt administracyjny” czy
»akt indywidualny” odnoszg si¢ wylacznie do dziatan podejmowanych w sferze
zewngtrznej®. Badacze ci wyraznie wskazuja jednak, ze dzialania o podobnych
cechach stanowione s réwniez w sferze wewnetrznej?.

Akty kierownictwa wewngtrznego dla swojego wejscia w zycie nie wymagaja
publikacji. Podobnie uregulowane zostalo to w ustawie o samorzadzie teryto-
rialnym z 1990 r. (aktualnie ustawie o samorzadzie gminnym). W art. 40 ustawy
o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. uregulowano, iz na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przysluguje prawo stanowienia przepiséw powszechnie obo-
wigzujacych na obszarze gminy, zwanych dalej przepisami gminnymi. Art. 40
ust. 2 ustawy stanowil zas, Ze na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga
wydawac przepisy gminne w zakresie:

1) wewngtrznego ustroju gminy oraz solectw, dzielnic (osiedli),

2) organizacji urz¢déw i instytucji gminnych,

3) zasad zarzadu mieniem gminy,

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej?’.

dzialania administracji. System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 5, Warszawa 2013, s. 70-71.

2 'W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego, s. 299.

2 T. Kuta, [w:]J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. .., s. 142.

24 F. Longchamps, A% administracyjny w swietle Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, [w:]
Zagadnienia prawne Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, t. 2, Warszawa 1954, s. 240-267.

% Por. np. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznan 2005, s. 516, ktéry wskazuje,
ze dzialanie prawne o cechach indywidualnych i konkretnych wystepuja w obu sferach dziatania
administracji; J. Zimmermann, Prawo administracyjne...,s. 287,290 i n.

2 A. Blas, ]. Bo¢, M. Stahl, K. Ziemski, Formy prawne...,s. 71.

27 Na potrzeby niniejszego artykutu pominiete zostaly kwestie dotyczace przepiséw porzadko-
wych, tj. art. 40 ust 3 i 4, bowiem nie maja one wplywu na jego temat.
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W ciggu lat przepis ewoluowat o tyle, iz w jego aktualnym brzmieniu zamiast
przepiséw powszechnie obowigzujacych na obszarze gminy stanowi si¢ akty prawa
miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. W art. 40 ust. 2 Zas uregulowano,
iz na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym organy gminy moga wydawac akty
prawa miejscowego takze w okreslonym w art. 40 ust. 2 u.s.g. zakresie.

Zakres regulacji pozostal zatem praktycznie bez zmian. Zmienily si¢ natomiast
regulacje kolejnych przepiséw. W pierwotnym brzmieniu art. 41 ust. 1 wskazywat,
iz przepisy gminne ustanawia rada gminy w formie uchwaly. Pierwsza zmiana
nastgpila nowelizacja z 20 lipca 2000 r?8. Wéwczas przepis otrzymal brzmienie:
»Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaly”. Ustawg z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718) zmieniono takze tytul rozdzialu 4, ust. 11 2
w art. 40 oraz ust. 1 w art. 41. Dotychczasowy tytut rozdziatu 4, Przepisy gminne”
otrzymal bardziej ogélne brzmienie ,Akty prawa miejscowego stanowionego przez
gming”. W dalszej czgsci ujednolicono nazewnictwo, zastepujac przepisy gminne
aktami prawa miejscowego.

Ewoluowal réwniez sposéb oglaszania prawa miejscowego. Art. 42 ustawy
o samorzadzie terytorialnym w 1990 r. wskazywal, iz przepisy gminne oglasza si¢
przez rozplakatowanie obwieszczent w miejscach publicznych lub w inny sposéb
miejscowo przyjety, a takze przez ogloszenie w lokalnej prasie, chyba ze przepisy
prawa stanowig inaczej. Przepisy gminne wchodzily w zycie z dniem ogloszenia,
o ile nie przewidujg wyraznie terminu pézniejszego. Nowelizacjg z 2001 r.?° przepis
ten otrzymal brzmienie: , Tryb oglaszania aktéw prawa miejscowego okresla usta-
wa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718)”.

2. Uchwaty w sprawie diet radnych

Na tle wyzej wskazanych zmian regulacja w zakresie stanowienia o dietach i zwrocie
kosztéw podrézy radnych jednostek samorzadu terytorialnego, okreslona w art. 25
ustawy o samorzadzie terytorialnym (aktualnie o samorzadzie gminnym), wydaje
si¢ nader stabilna.

Jak wskazali Mateusz Karciarz i Tomasz Lewandowski prawo radnego do diet
ma charakter ustawowy, a rada ma jedynie okresli¢, na jakich zasadach realizo-
wany bedzie ten przywilej*?. Zdaniem autoréw ,zwrot diet jest obligatoryjny, za

28 Dz.U.2z 2000 r. Nr. 62, poz. 718, art. 32.

2 Thidem.

30 M. Karciarz, T. Lewandowski, Diety i zwrot kosztow podrézy radnych jednostek samorzqdu
terytorialnego, LEX/el. 2011, https://sip.lex.pl/#/publication/469897176 [dostep: 21.05.2024].
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czym przemawia sformulowanie, jakim postuzyl si¢ ustawodawca w art. 25 usg
«przystuguje»”. Oznacza to bezwzgledny obowiazek wyplacenia radnemu diety
z tytulu poniesionych przez niego kosztéw w zwigzku ze $wiadczeniem przez
radnego spolecznej pracy na rzecz samorzadu. Nie moze bowiem mie¢ miejsca
sytuacja, w ktérej radny dopltacatby do sprawowanej przez siebie funkcji w organie
gminy. ,Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi w uchwale z dnia 2 sierpnia
1999 r. stwierdzila, ze przystugujaca radnym dieta stanowi rekompensate utra-
conego wynagrodzenia. Brak zasad ustalenia wysokosci diet powoduje, ze okre-
slony ryczalt miesigczny traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter
stalego, miesiecznego wynagrodzenia, niezaleznie od udzialu w pracach organéw
miasta, co jest sprzeczne z uregulowaniami art. 25 ust. 4 w zwiagzku z art. 24
u.s.g.”!

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na formalnoprawny charakter ,diety” radnego.
W literaturze przedmiotu czg¢sto powolywany jest wyrok WSA w Opolu, w ktérym
wskazano, ze uzyte przez ustawodawce termin ,dieta” nalezy rozumiec jako zwrot
kosztéw zwiazanych z pelnieniem funkcji radnego. Istota diety sprowadza si¢ do
wyréwnania wydatkéw i strat spowodowanych pelnieniem wskazanej funkeji®.
Podobnie Naczelny Sad Administracyjny wskazal, iz przez ,diet¢”, o ktérej mowa
w art. 25 ust. 4 usg, nalezy rozumie¢ wyréwnywanie wydatkéw i strat spowodo-
wanych pelnieniem wskazanej funkcji, a nie wynagrodzenie z tytulu samego faktu
bycia radnym®. Wyplata diety jest zatem obowigzkowa. Warto zaznaczy¢, ze rada
moze ustala¢ sktadowe, wysokos¢ potracenia etc., ale nie moze pozbawi¢ radnego
diety jako takiej.

Analiza pimiennictwa nie daje odpowiedzi na pytanie, jaki jest formalnoprawny
status uchwaly rady gminy podjetej na podstawie art. 25 ust. 4 u.s.g. Powyzsze
zagadnienie stalo si¢ jednak szeroko omawiane w uzasadnieniach sadéw admini-
stracyjnych.

Analizujac wyroki opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Administracyj-
nych Naczelnego Sadu Administracyjnego, do 2014 roku — kiedy to pojawily sie
pierwsze wyroki odmiennie regulujace te kwestie — nie budzitlo w orzecznictwie
watpliwosci, iz uchwaly podejmowane na podstawie art. 25 ust. 4 usg w spra-
wie diet radnych oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych stanowia tzw. akty
kierownictwa wewnetrznego. Jak wskazywal Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z 2007 1., organy uchwalodawcze gmin moga podejmowac

3 Thidem.

32 Wyrok WSA w Opolu z 12.07.2024 r., sygn. IT SA/Op 316/13, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
0c/92E59C73F0 [dostep: 23.05.2024].

3 Wyrok NSA z 14.06.2022 r., sygn.. IIT OSK 5279/21, LEX nr 3379902, https://sip.lex.pl/#/
jurisprudence/523473598/1/iii-osk-5279-21-charakter-diety-radnego-wyrok-naczelnego-sadu-admi-
nistracyjnego?cm=URELATIONS [dostep: 23.05.202].
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rozstrzygniecia w zakresie ustalenia zasad zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych
radnym, ale tylko w takim zakresie, w jakim nie pozostaje to w sprzecznosci
z trescig rozporzadzenia z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania
naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych gminy (Dz.U.
Nr 66, poz. 800 ze zm.)**. W uzasadnieniu do cytowanego wyroku WSA w Kra-
kowie wskazal, iz nie ulega watpliwosci, ze podejmowana na podstawie art. 25
ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym uchwala w sprawie ustalenia zasad zwrotu
kosztéw podrézy radnym nie jest aktem prawa miejscowego, ale jedynie przepi-
sem wewnetrznym (aktem kierownictwa wewngtrznego). Tak podjeta uchwata
dotyczy tylko radnych i reguluje jedna z kwestii zwigzanych z wykonywaniem
mandatu (zwrot kosztéw podrézy stuzbowych). Jej adresatem s3 bowiem radni
i zastosowanie przepiséw takiej uchwaly ma miejsce w zwiazku z wykonywaniem
mandatu. Uchwala ta nie reguluje praw lub obowiazkéw mieszkaricéw gminy, co
znajduje potwierdzenie w samej uchwale rady gminy, ktéra, co do zasady, wchodzi
w zycie z dniem jej podjecia®. Sad argumentowal, iz tak przyjete zalozenie pozwala
na wlasciwe ustalenie sposobu wyktadni art. 25 ust. 4 1 10 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Poglad ten dominowal przez kilka kolejnych lat. Dla przykiad: we wzorze
umowy opublikowanym przez serwis internetowy Wolters Kluwer do dzi$* publi-
kowane sg wzory uchwal w sprawie diet radnych z 2010 i 2014 r., w ktérych jako
date wejscia w zycie wskazuje si¢ dzien podjecia uchwaly.

W orzeczeniach sagdéw administracyjnych zaczal jednak przebija¢ si¢ poglad, iz
uchwata w sprawie diet radnych gminnych stanowi akt prawa miejscowego, a do
jej wejscia w zycie niezbedne jest spelnienie wymogu nalezytej publikacji. W ciagu
ostatnich 10 lat w orzecznictwie Wojewdédzkich Sadéw Administracyjnych i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego ugruntowalo si¢ stanowisko, zgodnie z ktérym
uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet radnych jednostek
samorzadu terytorialnego stanowi akt prawa miejscowego®’.

Jednym z pierwszych wyrokéw rozstrzygajacych powyzszy problem we wskaza-
ny sposéb byt wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie®, a na-
stepnie, dotyczacy tej samej uchwaty, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 29 stycznia 2015 .3 W wyroku NSA wskazal, iz wbrew stanowisku skarzacej

3 Wyrok WSA w Krakowie z 12.04.2007 r., sygn. ITI SA/Kr 995/06, NZS 2007, nr 3, poz. 46.

3 Thidem.

3 https://sip.lex.pl/#/template/318824852?cm=URELATION [dostep: 23.05.2024].

37 Wyroki NSA 214.06.2022 r. sygn. IIT OSK 5279/21;17.11.2021 r. IIT OSK 4382/21; 28.04.2020 r.
1T OSK 570/19; 7.11.2017 . IT OSK 2794/16.

3% Wyrok WSA w Lublinie z 21.07.2014 ., sygn. akt. III SA/Lu 650/14 [dostep: 22.05.2024].

3 Wyrok NSA z 29.01.2015 r., sygn. II OSK 3270/14, https://lexlege.pl/orzeczenie/966817/
ii-0sk-3270-14-wyrok-naczelny-sad-administracyjny [dostep: 23.05.2024].
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kasacyjnie gminy uchwala w sprawie zasad przyznawania diet i zwrotu kosztéw
podrézy dla radnych i przewodniczacych organéw wykonawcezych jednostek po-
mocniczych jest aktem prawa miejscowego.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazonym w przedmiotowym
orzeczeniu, zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zrédel prawa powszechnie
obowigzujacego skutkuje koniecznoscia odnoszenia do takiego aktu wszystkich
zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu Zrédet prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Jedng z podstawowych zasad tego systemu jest zasada
prymatu ustawy w hierarchii aktéw prawnych i zasada ustawowej delegacji do
stanowienia przepiséw prawa miejscowego. Do cech aktéw prawa miejscowego
zalicza si¢ natomiast:

— terytorialny zasieg aktu prawa miejscowego. Obowiazuja one tylko na obszarze
dzialania organéw, ktére je ustanowily;

— normatywny charakter. Zawieraja one wypowiedzi wyznaczajace adresatom
pewien spos6b zachowania sie: mogg to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia;

— generalny i abstrakcyjny charakter norm prawnych zawartych w takich aktach.

Charakter generalny maja te normy, ktére definiujg adresata poprzez wskazanie

jego cech. Abstrakcyjno$é normy wyraza si¢ w tym, ze zachowanie ma mie¢

miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie za$ w jednej
konkretnej sytuacji.

Opierajac si¢ na takich zatozeniach, Naczelny Sad Administracyjny uznal, iz
krag adresatéw tej uchwaly jest, co prawda, ograniczony, gdyz uchwata dotyczy
radnych i przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych,
jednak ograniczenie to nie jest trwale wobec zmiennosci oséb pelniagcych wy-
bieralne i kadencyjne funkcje radnych. Uchwala ma zatem charakter generalny,
albowiem adresaci zostali okresleni poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, a nie
w sposéb zindywidualizowany. Uchwala tego typu nie jest tez aktem o charakterze
epizodycznym, gdyz zawieralaby regulacje obowiazujace tylko w czasie trwania
kadencji danej rady*. To, ze akty prawa miejscowego cechuje powszechnos¢, nie
oznacza, iz rzeczywiscie ,wszyscy” majg by¢ adresatami tych przepiséw. Moga
one by¢ bowiem tworzone takze dla konkretnej kategorii podmiotéw (tu radnych
gmin, wojewédztw i powiatéw). Réwniez w takim przypadku cecha powszechnosci
zostanie zachowana, gdyz adresat przedmiotowych przepiséw bedzie okreslony
w sposéb ogélny, przez wskazanie pewnej wyrézniajacej go cechy, dzigki ktérej
dojdzie do zawezenia kregu adresatéw tych przepiséw, jednak bez indywidualizacji
i konkretyzaci.

0 Ibidem, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0075F6DO1F [dostep:11.09.2024].
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Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny: ,Uchwata w sprawie ustalenia
okreslenia wysokosci diet i zwrotu kosztéw podrézy dla radnych nie jest zwigzana
z kadencyjnoscig rady, co oznacza, ze uchwala ta zachowuje wazno$¢ takze po za-
koniczeniu kadencji organu stanowiacego, ktéry ja uchwalil, co jest, w ocenie Sadu,
réwniez argumentem przemawiajacym za tym, ze jest to akt normatywny o cha-
rakterze generalnym”!. Cecha powszechnosci oraz ukierunkowanie na zewnetrz-
ng sfer¢ dzialania administracji odréznia akty prawa miejscowego od przepiséw
wewnetrznych, poniewaz fakt ,zamkniecia” terytorialnego zasiggu obowiazywania
aktu prawa miejscowego nie uprawnia do stwierdzenia, iz mamy do czynienia
z prawem wewnetrznym*. Podobnie NSA wypowiedzial si¢ w wyrokach pézniej-
szych®. W wyroku 13 marca 2024 r. NSA podkreslit nawet, ze w orzecznictwie
sadéw administracyjnych nie ma watpliwosci, ze uchwata rady gminy ustalajaca
diety przystugujace radnym jest aktem prawa miejscowego.

Nie sposéb nie zgodzi¢ si¢ z podnoszong przez sady argumentacja. Takie uchwa-
ty zawieraja normy abstrakcyjne, poniewaz diety wyplacane s3 cyklicznie, powta-
rzalnie, nie dotycza konkretnego zdarzenia zamknietego w okreslonych ramach
czasowych. Przepisy takich uchwal maja charakter generalny, gdyz ich adresatem
nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktéry pelnilby okreslona w niej
tunkcje. Wprawdzie krag adresatéw tej uchwaly nie jest zbyt liczny, to jednak po-
przez oznaczenie go wspdlna cecha, jaka jest pelnienie funkeji, jej przepisy uzyskaly
charakter generalny. Takie uchwaty zawieraja przepisy normatywne, na podstawie
ktérych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety i sa one wydawane na podsta-
wie delegacji ustawowej zawartej w art. 25 ust. 4, 6 i 8 u.s.g.** Nie majg réwniez
charakteru epizodycznego. Wprawdzie krag adresatéw uchwaly jest ograniczony,
ale ograniczenie to nie jest trwale wobec zmiennosci oséb pelnigcych wybieralne
i kadencyjne funkcje®.

Nie mozna takze podziela¢ stanowiska, ze uchwata w przedmiocie ustalenia
zasad, na jakich radnym przystuguja diety oraz zwrot kosztéw podrézy, jest aktem
kierownictwa wewnetrznego wigzacym jedynie okreslony uktad organizacyjny. Akty
kierownictwa wewnetrznego (prawa wewngtrznego) kierowane sa do jednostek
organizacyjnych podporzadkowanych organowi, ktéry je wydaje. Pelnienie funkcji

radnego za$ nie powoduje nawigzania stosunku pracy z wéjtem/burmistrzem/

4 Wyrok WSA w Gdarisku z 6.06.2024 1., sygn. IIT SA/Gd 651/23, LEX nr 3729016.

#2 K. Sikora, Istota i charakter prawny aktow prawa miejscowego w zakresie ich sgdowoadministra-
cyjnej kontroli, Lublin 2017, s. 72.

4 Zob.wyrok NSA 7z 28.04.2020 r. sygn. IT OSK 570/19; wyrok NSA 2 7.11.2017 r. sygn. II OSK
2794/16; wyrok NSA 7z 27.06.2023 r. sygn. 2472/21.

# Wyrok NSA 213.03.2024 r., IIT OSK 1522/22, LEX nr 3695923.

* Wyrok WSA w Poznaniu z 14.11.2019 r. sygn. IV SA/Po 401/19, LEX nr 3038482.
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prezydentem ani innego stosunku prawnego, z ktérego wynikataby zaleznos¢ stuz-
bowa od organéw gminy lub administracji gminnej. Tym samym radny nie jest
czescig wewnetrznej administracji samorzadowej ani tez — samodzielnie — nie jest
organem gminy*.

Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych*, w dzienniku urzgdowym
wojewddztwa oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez organy gminy.
Tym samym uchwata w sprawie ustalenia wysokosci miesiecznej diety dla radnych
gminy jako akt prawa miejscowego powinna zosta¢ opublikowana w dzienniku
urzedowym wojewddztwa. Brak publikacji uchwaly stanowiacej akt prawa miej-
scowego powoduje, ze uchwala ta nie moze wejs¢ w zycie®.

3. Studium przypadku

Na tle powyzszych uregulowan nalezy zada¢ pytanie, jak ksztaltuja sie regulacje
w zakresie diet radnych w poszczegdlnych gminach. Na potrzeby niniejszego arty-
kutu przeanalizowano uchwaly przyjete przez rady gmin (miast), ktére skupia Unia
Metropolii Polskich®: Biatystok, Bydgoszcz, Gdarisk, Katowice, Krakéw, Lublin,
L.6dz, Poznan, Rzeszéw, Szczecin, Warszawa, Wroctaw. Tylko w czgsci z wyzej
wymienionych miast wojewodzkich uchwaly w sprawie diet radnych i zwrotu
kosztéw podrézy stuzbowych, jako akty prawa miejscowego, zostaly opublikowane
w dzienniku urzedowym wojewddztwa.

Uchwaty w sprawie ustalenia diet i zwrotu kosztéw podrézy dla radnych zo-
staly podjete i opublikowane w formie aktéw prawa miejscowego w Gdansku,

4 Wyrok WSA w Olsztynie z 14.11.2023 r., sygn. II SA/O1 693/23, LEX nr 3632102, wyrok
WSA w Gdansku z 19.10.2023 1., sygn. IIT SA/Gd 344/23, LEX nr 3623493.

47 Dz.U.2 2019 1. poz. 1461 ze zm.

8 Wyrok WSA w Gdansku z 17.04.2024 1., sygn. IIT SA/Gd 587/23, LEX nr 3710830, podob-
nie wyrok WSA w Fodzi z 19.01.2024 r., sygn. III SA/Ed 542/23, LEX nr 3665796, wyrok WSA
w Kielcach z 24.04.2024 r., sygn. IT SA/Ke 133/24, LEX nr 3713478.

4 Unia Metropolii Polskich powstata w 1990 r. wg projektu Instytutu Miasta pt.,, Tyle panistwa ile
miasta’, z inicjatywy prezydenta m.st. Warszawy, aby realizowa¢ partnerstwo stolicy Rzeczypospolitej
z innymi gtéwnymi miastami Polski w celu umocnienia pozycji naszego kraju w Europie i w $wiecie.
0d 1993 r. UMP ma forme fundacji. Jej Rade stanowig prezydenci 12 centralnych miast metropolii
polskich. Rada wybiera szescioosobowy Zarzad z prezesem, skarbnikiem i sekretarzem. W UMP
wspéldzialaja prezydenci, wiceprezydenci, sekretarze, skarbnicy, dyrektorzy wydzialéw i eksperci ze
zrzeszonych w Unii miast.

% Uchwata nr LXXVI1/1976/24 Rady Miasta Gdariska z dnia 18 kwietnia 2024 r. w sprawie
ustalenia diet i zwrotu kosztéw podrézy dla radnych Miasta Gdanska, https://baw.bip.gdansk.pl/
UrzadMiejskiwGdansku/document/558258/Uchwala-LXXVI_1976_24 [dostep: 22.05.2024].
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Szczecinie® i Lublinie®2. W Warszawie®, Wroctawiu®, Krakowie®, Katowicach®,
Poznaniu”, Lodzi*® oraz Kielcach®, Rzeszowie®, Biatymstoku® obowigzuja nadal
uchwatly, ktére podjeto jako akty kierownictwa wewngtrznego i nie zostaly opubli-
kowane w dzienniku urzgdowym wojewddztwa.

Co ciekawe, uchwata nr XX/581/08 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 kwiet-

nia 2008 r byta wielokrotnie zmieniana®?. Wszystkie zmiany miaty miejsce w okresie

5t Uchwata nr 1/4/24 Rady Miasta Szczecin z dnia 7 maja 2024 r., https://bip.um.szczecin.pl/
files/0AAF1IDBBB0A241B4B5E23AABID757A64/4.pdf [dostep: 22.05.2024 r].

52 Uchwata nr 1782/1.IX/2024 Rady Miasta Lublin z dnia 18 kwietnia 2024 r. w sprawie wysokosci
i zasad ustalania diet przystugujacych radnym Rady Miasta Lublin, https://bip.lublin.eu/gfx/bip/
userfiles/_public/import/rada_miasta_lublin/uchwaly/viii_kadencja/59_sesja_18-04-2024/uchwa-
la_nr_1782 lix_2024_rady_miasta_lublin_z dnia_18 kwietnia_2024_roku.pdf [dostep: 22.05.2024].

53 Uchwata nr XVI1/339/2011 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 16 czerwca 2011 r.,
https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/00108a8¢/otrlaxextayairwzteupzykywnwtshqy/tekstujedno-
liconyuchwa%C5%82yNrXVII3392011.pdf [dostep: 22.05.2024].

5% Uchwata nr XX/581/08 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 kwietnia 2008 r. w sprawie usta-
lenia zasad przyznawania oraz wysokosci diet dla radnych Rady Miejskiej Wroctawia, https://baw.
um.wroc.pl/UrzadMiastaWroclawia/document/59369/ [dostep: 22.05.2024].

% Uchwata nr LXX11/2032/21 Rady Miasta Krakowa z dnia 17 listopada 2021 r. w sprawie zasad,
na podstawie ktérych przystuguja radnym Miasta Krakowa diety za udziat w pracach Rady Miasta
Krakowa i jej organéw, https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&
query=id%3D26062%26typ%3Du [dostep: 22.05.2024].

5 Uchwata nr XLIT11/948/22 Rady Miasta Katowice z dnia 27 stycznia 2022 r., https://bip.ka-
towice.eu/Lists/Dokumenty/Attachments/127860/Sesja%20XLII1-948-22.pdf [dostep 22.05.2024].

57 Uchwata Nr LVII1/1070/VI11/2022 Rady Miasta Poznania z dnia 18 stycznia 2022 r., https://
bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-nr-1viii-1070-viii-2022-z-dnia-2022-01-18,86439/ [dostep:
22.05.2024].

58 Uchwata nr XLII1/823/2000 Rady Miejskiej w £odzi z dnia 5 lipca 2000 r., https://bip.uml.
lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpelacje/7/03_823.pdf [dostep: 22.05.2024].

% Uchwata nr LIV/1046/2021 z dnia 2021-12-02 w sprawie okreslenia zasad przyznawania,
wysokosci i otrzymywania diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych przystugujacych radnym
Rady Miasta Kielce, https://bipum.kielce.eu/prawo-lokalne/uchwaly-rady-miasta-kielce/uchwala-
nr-1iv10462021-z-dnia-2021-12-02-w-sprawie-okreslenia-zasad-przyznawania-wysokosci-i-otrzy-
mywania-diet-oraz-zwrotu-kosztow-podrozy-sluzbowych-przyslugujacych-radnym-rady-miasta-
kielce.html [dostep: 22.05.2024].

60 Uchwata Nr IX/173/2015 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie okresle-
nia diet dla radnych Rady Miasta Rzeszowa i przewodniczacych Rad Osiedli, https://bip.erzeszow.
pl/pl/368-sesje-rady-miasta-rzeszowa-uchwaly-protokoly-nagrania/43152-uchwaly/43407-uchwala-
nr-1iv11472021-z-dnia-23-listopada-2021-r-zmieniajaca-uchwale-w-sprawie-okreslenia-diet-dla-
radnych-miasta-rzeszowa-i-przewodniczacych-rad-osiedli.html?srch=w%20sprawie%20diet%20
radnych#ak2 [dostep: 22.05.2024].

61 Uchwata nr XXXVI1/554/21 Rady Miasta Biatystok z dnia 29 marca 2021 r. w sprawie ustalenia
diet radnym, https://www.bip.bialystok.pl/wladze/rada_miasta_bialystok/uchwaly_rady_miasta_bia-
legostoku/kadencji20182023/uchwala-nr-xxxvii-554-21.html [dostep: 22.05.2024].

62 M.in. uchwatg nr XXXV1/834/12 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 28 grudnia 2012 r., uchwata
nr VII/93/15 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 12 lutego 2015 r., uchwalg nr 11/10/18 Rady Miej-
skiej Wroclawia z dnia 22 listopada 2018 r., uchwatg nr VI/137/19 Rady Miejskiej Wroclawia z dnia
21 marca 2019 1., uchwalg nr XXIV/740/00 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 7 lipca 2000 r., uchwalg
nr XXIV/807/00 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 21 wrzesnia 2000 r. oraz uchwatg nr XXI1V/882/00
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zmiany linii orzeczniczej wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz jej ugrunto-
wania. Pomimo tego Wojewoda Dolnoslaski w przypadku zadnej z ww. uchwal nie
stwierdzit ich niewaznosci. Analogicznie sytuacja wyglada w: Warszawie®, L.odzi®,
Kielcach®, Poznaniu®, Katowicach®’, Krakowie®, Rzeszowie® i Biatymstoku™.
Analiza orzeczen sagdéw administracyjnych i rozstrzygnie¢ wojewodéw wskazuje
na jednoznaczne ugruntowanie si¢ stanowisk przesadzajacych o tym, iz uchwala
w sprawie diet radnych gminy stanowi akt prawa miejscowego. Dyskurs zatem
uwidacznia si¢ pomiedzy stanowiskami sadéw administracyjnych a niektérymi
wojewodami pelnigcymi funkcj¢ organéw nadzorczych nad prawem lokalnym.
Skutkiem braku zakwestionowania przez organy nadzorcze tego typu uchwat
podejmowanych jako akty kierownictwa wewnetrznego i pozostawienie ich

Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 16 listopada 2000 r., uchwata nr XILV1/1221/21 Rady Miejskiej Wro-
clawia z dnia 25 listopada 2021 r., uchwalg nr [ XX1/1845/23 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 13 lipca
2023 r; https://baw.um.wroc.pl/UrzadMiastaWroclawia/document/59369/ [dostep: 22.05.2024].

6 Uchwata nr XVI1/339/2011 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 16 czerwca 2011 r.
w sprawie diet oraz kosztéw podrézy radnych m.st. Warszawy, zmieniona zostata uchwata nr 1/4/2014
Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 1 grudnia 2014 r, https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/
00108a8c/otrlaxextayairwzteupzykywnwtshqy/tekstujednoliconyuchwa%C5%82yNrXVII3392011.
pdf [dostep: 22.05.2024].

4 Uchwata nr XLIT1/823/2000 Rady Miejskiej w £.odzi z dnia 5 lipca 2000 r. w sprawie ustalenia
wysokosci diet przystugujacych radnym zmieniona zostata uchwata nr XVII/696/19 Rady Miejskiej
w Lodzi z dnia 11 grudnia 2019 r.https://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/rada_miejska/interpela-
¢je/7/08_696..pdf [dostep: 22.05.2024].

6 Uchwata nr LIV/1046/2021 z dnia 02 grudnia 2021 w sprawie okreslenia zasad przyzna-
wania, wysokosci i otrzymywania diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych przystugujacych
radnym Rady Miasta Kielce, https://bipum.kielce.eu/prawo-lokalne/uchwaly-rady-miasta-kielce/
uchwala-nr-1iv10462021-z-dnia-2021-12-02-w-sprawie-okreslenia-zasad-przyznawania-wysokosci-
i-otrzymywania-diet-oraz-zwrotu-kosztow-podrozy-sluzbowych-przyslugujacych-radnym-rady-
-miasta-kielce.html [dostep: 22.05.2024].

% Uchwata Nr LVIII/1070/VII1/2022 Rady Miasta Poznania z dnia 18 stycznia 2022 r. w sprawie
ustalenia wysokosci diet dla radnych Rady Miasta Poznania, https://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/
uchwala-nr-lviii-1070-viii-2022-z-dnia-2022-01-18,86439 [dostep: 22.05.2024].

67 Uchwata nr XLII1/948/22 Rady Miasta Katowice z dnia 27 stycznia 2022 r. w sprawie wyso-
kosci i zasad ustalania diet przystugujacych radnym Rady Miasta Katowice, https://bip.katowice.eu/
Lists/Dokumenty/Attachments/127860/Sesja%20XLIII-948-22.pdf [dostep: 22.05.2024].

68 Uchwata nr LXX11/2032/21 Rady Miasta Krakowa z dnia 17 listopada 2021 r. w sprawie zasad,
na podstawie ktérych przystuguja radnym Miasta Krakowa diety za udziat w pracach Rady Miasta
Krakowa i jej organéw, https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala-
&query=id%3D26062%26typ%3D [dostep: 22.05.2024].

9 Uchwata Nr IX/173/2015 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie okre-
$lenia diet dla radnych Rady Miasta Rzeszowa i przewodniczacych Rad Osiedli zmieniona zostala
uchwatg Nr LIV/1147/2021 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 23 listopada 2021 r. zmieniajaca uchwate
w sprawie okreslenia diet dla radnych Miasta Rzeszowa i przewodniczacych rad osiedli, https://
bip.erzeszow.pl/static/img/k02/BRM/SESJE%202021/LIV%20sesja%2023%20listopada/Uchwa-
9%C5%82a%20N1%20LI1V-1147-2021_1.pdf [dostep: 22.05.2024].

70 Uchwata nr XXXV11/554/21 Rady Miasta Biatystok z dnia 29 marca 2021 r. w sprawie ustalenia
diet radnym, https://www.bip.bialystok.pl/wladze/rada_miasta_bialystok/uchwaly_rady_miasta_bia-
legostoku/kadencji20182023/uchwala-nr-xxxvii-554-21.htm [dostep: 22.05.2024].
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tunkcjonowania w obrocie prawnym powoduje niejednolitos¢ w podejsciu do tego
samego rodzaju uchwal w gminach zlokalizowanych w réznych wojewédztwach.
To z kolei prowadzi do dysharmonii w stanowieniu prawa miejscowego na terenie
poszczegdlnych wojewodztw.

Niejednolite podejscie do uchwal w sprawie diet radnych nie oznacza, ze uchwa-
ty te sa wylaczone spod kontroli sadéw administracyjnych. Najczesciej skargi doty-
czace diet radnych gminy, w przypadku braku stwierdzenia ich niewaznosci przez
organ nadzoru (w tym przypadku wojewodg), wnoszone s przez prokuratoréw.
Zgodnie bowiem z art. 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi” prokurator moze wzig¢ udziat w kazdym
toczacym si¢ postgpowaniu, a takze wnies¢ skarge, skarge kasacyjng, zazalenie
oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedlug jego oceny wymagaja tego
ochrona praworzadnosci lub praw czlowieka i obywatela. W takim przypadku
przystuguja mu prawa strony.

Analizujac wskazane uchwaly oraz orzeczenia sadowe, nalezy wskazaé takze
na konsekwengje, jakie moga plynac z aktéw prawnych, ktére na tle aktualnego
orzecznictwa NSA nadal nie zostaty opublikowane w spos6b okreslony w ustawie
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Obrazuje
to przyklad rozstrzygniecia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgosz-
czy’: po skardze prokuratora WSA w Bydgoszczy uchylit uchwale rady miej-
skiej w Kruszwicy w sprawie diet radnych, poniewaz ta nie zostala opublikowana
w dzienniku urzedowym wojewddztwa, cho¢ wezesniej stuzby nadzorcze wojewody
nie dopatrzyly si¢ uchybien. W efekcie gmina przez péttora roku wyplacala za-
wyzone diety. Zdaniem Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy gmina

powinna wyegzekwowac ich zwrot”.

4., Wnioski

Uchwata w sprawie diet radnych gmin jest jednym z przyktadéw na to, ze mimo
braku zmiany przepiséw prawa — na skutek orzecznictwa sadéw administracyj-
nych — ewoluuje ich postrzeganie i kwalifikacja prawna, a takze zakres ich obo-
wigzywania. Uchwaly te poczatkowo byly klasyfikowane jako akty kierownictwa

7 Dz.U.2 2023 . poz. 1634 ze zm.

72 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 27.02.2023 r. sygn. 1T SA/Bd 1215/22.

7 RIO w pismie wystosowanym do burmistrza Kruszwicy wskazata na koniecznos¢ podjecia
czynnosci zmierzajacych do wyegzekwowania zwrotu diet radnych w czesci, w jakiej zostaty zawyzone
(wynikajace z wezesniej obowigzujacych uchwat w sprawie diet); Pismo RIO-NR.N-432-16/2023 r.
z dnia 26 listopada 2023 r., opublikowane na stronie RIO w Bydgoszczy, https://bip.bydgoszcz.rio.
gov.pl/kategorie/301-11inne/artykuly/640-gmina-kruszwica-zwrot-zawyzonych-diet-dla-radnyc
[dostep: 22.05.2024].
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wewngtrznego. Orzecznictwo sagdéw administracyjnych ewoluowalo jednak w kie-
runku uznania tych uchwat za akty prawa miejscowego, co wymaga ich publikacji
w dziennikach urzedowych wojewddztw. Zmiana ta zdaniem autorki jest uzasad-
niona. Pozwala na zapewnienie transparentnosci i dostepnosci tych aktéw prawnych
dla mieszkaicéw gmin.

Niepokojace jest jednak, iz w obowigzujacym porzadku prawnym istnieje zréz-
nicowanie w podejsciu do publikacji uchwal w sprawie diet radnych, determinanta
za$ jest niejednolite stanowisko organéw nadzoru, tj. wojewodéw. W niektérych
wojewédztwach uchwaty te sa publikowane jako akty prawa miejscowego, podczas
gdy w innych sg traktowane jako akty kierownictwa wewngtrznego. Cho¢ orzecz-
nictwo sagdowe si¢ ustabilizowalo, a podejmowane rozstrzygniecia przesadzaja
o uznaniu uchwal w sprawie diet radnych za akty prawa miejscowego, rozbiezne
pozostaja stanowiska wojewodéw w poszczegélnych wojewddztwach. Tymezasem
nieopublikowanie uchwal moze prowadzi¢ do konsekwencji prawnych, w tym
koniecznosci zwrotu nienaleznie wyplaconych diet.

Nalezy takze zada¢ pytanie, czy ewolucja taka winna nastapic na skutek orzeczen
sadowych, czy tez wynika¢ z woli ustawodawcy. Pomimo niezmienionych przepi-
s6w, sady i organy nadzoru w cze¢sci wojewddztw zmienity podejscie, co prowadzi
do niejednolitosci w stosowaniu prawa — w wielu regionach Polski uchwaly te nie
sa publikowane w dziennikach urzedowych wojewddztw. W sytuacji gdy wojewo-
dowie réznie rozstrzygaja kwestie nadzoru nad uchwatami gmin, organem odpo-
wiedzialnym za koordynacje ich stanowisk jest Prezes Rady Ministréw. Zgodnie
z ustawg o samorzadzie gminny Prezes Rady Ministréw pelni rol¢ centralnego
organu nadzoru nad dzialalnoscig samorzadéw, a takze nadzoru nad wojewoda-
mi. Prezes Rady Ministréw moze wydawaé wytyczne oraz interpretacje prawne
w celu zapewnienia jednolito$ci rozstrzygniec¢ podejmowanych przez wojewodéw.
Z powyzszych uprawnien na razie jednak nie skorzystal.

Tym samym konieczne jest ujednolicenie procedur nadzoru nad stanowienia
prawa miejscowego.
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Wolno$¢ wyznania a zakaz uboju rytualnego

Stowa kluczowe: wolnos¢ wyznania, relacje miedzy pafistwem a zwigzkami wyznaniowymi, propor-
cjonalno$¢, prawna ochrona zwierzat

Streszczenie. Przedmiotem glosy jest aprobujaca analiza orzeczenia Sadu Konstytucyjnego Re-
publiki Stowenii z 25 kwietnia 2018 r. (sygn. akt U-1-140/14). Sad Konstytucyjny stwierdzit, ze
przewidziany w Konstytucji obowiazek ochrony zwierzat przed zne¢caniem si¢ obejmuje réwniez
dzialania ustawodawcy zwigzane z zapobieganiem lub lagodzeniem zbednego uczucia bélu, stresu
lub strachu u zwierzat. Ochrona dobrostanu zwierzat miesci sie¢ w przeslance ochrony moralnosci
publicznej, stanowi wige konstytucyjnie dopuszczalng przestanke ingerencji w wolno$¢ praktyk reli-
gijnych. Zakaz uboju rytualnego chroni zwierzgta przed zadawaniem im cierpienia, ktérego mozna
unikngé. Ustawodawca w tym wzgledzie nie przekroczyt przyslugujacej mu swobody w stanowieniu
prawa. Zakaz ten chroni wynikajacg ze stoweriskiej kultury moralno$¢ publiczng w kwestii stosunku
do zwierzat. Jednoczesnie ograniczenie dotyczace wolnosci religijnej jest proporcjonalne, bowiem
wyznawcy islamu maja mozliwos$¢ sprowadzania miesa Aalal z innych paristw.

Commentary to the judgment of the Constitutional Court
of Republic of Slovenia of 25 April 2018 (Case no. U-1-140/14).
Freedom of religion and the ban on ritual slaughter

Keywords: freedom of conscience, relations between the State and bodies of a religious nature,
proportionality, protection of animals from cruelty

Summary. This paper studies the case law of the Constitutional Court of April 25, 2018 (Case
U-1-140/14). The Constitutional Court found that the constitutionally imposed protection of ani-
mals from cruelty also includes the efforts of the legislature to prevent, ease, or alleviate unpleasant
feelings of pain, stress, and fear that people cause animals. From that aspect, the requirement that the
well-being of animals be protected stems from morals and is a constitutionally admissible objective
of an interference with freedom of religion. The prohibition of the ritual slaughter of unstunned
animals prevents the inflicting of pain that can be avoided. In this respect, the legislator did not
exceed his freedom in making law. The prohibition protects a key moral obligation in the Slovene
cultural environment in the matter of attitudes towards animals. At the same time, does not exces-
sively interfere with the right to freedom of religion, as Muslims have the opportunity to import
halal meat from other countries.
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Sentencja Decyzji

,Ustep drugi artykutu 25 Ustawy o ochronie zwierzat (Dziennik Urz¢dowy Re-
publiki Stowenii, nr 38/13 — tekst jednolity) nie jest niezgodny z Konstytucja.™

W decyzji z 25 kwietnia 2018 r. (sygn. akt U-1-140/14 Sad Konstytucyjny Republiki
Stowenii badat zgodnos¢ z Konstytucja art. 25 ust. 2 ustawy z 18 listopada 1999 r.
o ochronie zwierzat?, ktéry wymaga uprzedniego ogluszenia zwierzecia réwniez
w przypadku dokonywania tzw. uboju rytualnego. Stanowi on, ze: ,Niezaleznie od
akapitu czwartego artykulu 4 Rozporzadzenia 1099/09/WE ogluszenie zwierzat
nalezy przeprowadzi¢ réwniez podczas uboju rytualnego, z wyjatkiem uboju drobiu,
krolikéw i zajecy poza rzeznig do prywatnego spozycia domowego” (art. 25 ust. 2
u.0.z.). Problem konstytucyjny byt zwigzany z tym, czy przepis ten nie narusza za-
sady wolnosci wyznania w zakresie, w jakim nie ustanowiono wyjatku od wymogu
uprzedniego ogluszenia przy uboju w rzezni dla uboju rytualnego dokonywanego
zgodnie z wymogami islamu.

Skarzacy (Stoweriska Wspélnota Muzulmariska oraz osoba prywatna)® pod-
nosili, ze art. 25 ust. 2 u.0.z. jest niezgodny z art. 71 art. 41 Konstytucji w zwiazku
zart. 1,art. 2 i art. 14 Konstytucji* oraz art. 9 Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci®. Wskazywali, ze kwestionowane roz-
wigzanie legislacyjne uniemozliwia dokonywanie w Stowenii islamskiego uboju
rytualnego, to jest uboju, ktéry zgodnie z zasadami islamu musi odbywac¢ si¢ bez
uprzedniego ogluszenia, uniemozliwiajac w ten sposéb muzulmanom Zyjacym
w Republice Stowenii dostep do migsa Aalal pochodzacego z uboju rytualnego

! Decyzja Sadu Konstytucyjnego z 25 kwietnia 2018 r., https://www.us-rs.si/odlocitev/?q=
zasCiti+Zivali&df=&dt=&af=&at=&vd=&vo=&vv=&vs=&ui=&va=&page=1&sort=&order=desc&id
=112755 [dostep: 19.08.2024].

2 Zakon o zas¢iti zivali, Uradni list RS, st. 38/13 — uradno preciséeno besedilo, 21/18 — ZNOrg,
92/20, 159/21, 109/23, 12/25 — odl. US in 60/25, https://pisrs.si/pregledPredpisa?id=ZAKO1353
[dostep: 19.08.2024]; dalej: u.o.z.

3 W Stowenii z inicjatywa kontroli konstytucyjnosci moze wystapic¢ kazdy, kto wykaze swoj interes
prawny (art. 24 ust. 1 ustawy o sadzie konstytucyjnym [Zakon o ustavnem sodis¢u, https://pisrs.si/
pregledPredpisarid=ZAKO325, dostep: 19.08.2024; dalej: u.s.k.). Zgodnie z art. 24 ust. 2 u.s.k., interes
prawny istnieje w przypadku, w ktérym dany przepis lub caly akt prawny, wydany w celu wykonywa-
nia wladzy publicznej, zbadanie konstytucyjnosci ktérego domaga si¢ wnioskodawca, bezposrednio
ingeruje w jego prawa, interesy prawne lub wplywa na jego sytuacje prawna.

4 Brzmienie zaskarzonych przepiséw zob.: Konstytucja Republiki Stowenii z dnia 23 grudnia
1991 r. (thum. P. Winczorek), https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/Slowe-
nia_pol_010711.pdf [dostep: 19.08.2024].

> Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 1., Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, dalej: EKPCz.

¢ Pojecie to oznacza migso pochodzace z uboju zwierzecia bez uprzedniego pozbawienia go
$wiadomosci. Zgodnie z zasadami islamu uboju tego typu moze dokona¢ kazdy dojrzaty i zdrowy
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zaréwno na $wigto Kurban Bajram?’, jak réwniez w celu jego regularnego codzien-
nego spozywania. Spozywanie takiego migsa jest nakazem religijnym wyraznie
ustanowionym w islamie, przy czym unormowania religijnie zawieraja zaréwno
zakaz uprzedniego ogluszenia, jak i normuja sposéb dokonywania samego uboju.
W ich ocenie Konstytucja wymaga, by wierzacy muzulmanie mieli dostep do miesa
halal pochodzacego ze stoweriskich rzezni. Osiagnaé to mozna — w przypadku
islamskiego uboju rytualnego — poprzez zniesienie zakazu uboju bez uprzedniego
ogluszania®.

Kwestionowali réwniez nieskorzystanie przez stoweriskiego ustawodawce z wy-
jatku przewidzianego w art. 4 ust. 4 rozporzadzenia Rady (WE) z dnia 24 wrzesnia
2009 r.nr 1099/2009 w sprawie ochrony zwierzat podczas ich u$émiercania’, ktéry
umozliwia ubdj rytualny. Zgodnie z nim: ,W przypadku zwierzat poddawanych
ubojowi wedlug szczegdlnych metod wymaganych przez obrzedy religijne wymogi
ust. 1 nie maja zastosowania, pod warunkiem, ze ubj ma miejsce w rzezni”. Stanowi
on odstepstwo od rozwigzania przewidzianego w art. 4 ust. 1 Rozporzadzenia UE,
zgodnie z ktérym zwierzeta sa uSmiercane wylacznie po uprzednim ogluszeniu
zgodnie z metodami i szczegélowymi wymogami zwigzanymi ze stosowaniem tych
metod okreslonymi w zalaczniku I. Do chwili $mierci zwierzeta sg utrzymywane
w stanie nieprzytomnosci i niewrazliwosci na bodzce!®. W ocenie skarzacych kwe-
stionowane przez nich uregulowanie nie wynika z porzadku prawnego UE oraz

na umysle muzulmanin, ktéry regularnie si¢ modli. W trakcie uboju zwierze ma by¢ zwrécone zgodnie
z kierunkiem modlitwy muzutmariskiej, czyli do Mekki. Oprécz tego istnieje obowigzek wypowie-
dzenia stéw: ,Bismillah Allahu akbar” (,W imi¢ Boga, Bég jest wielki”) w momencie, gdy n6z naciska
na gardlo zwierzecia poddawanego ubojowi rytualnemu, por. M. Tietze, W. Krupa, J.S. Kamieniak,
Doswiadczenia na zwierzgtach i ubdj rytualny. Migdzyreligijny wymiar Encykliki Laudato si, ,Studia
Oecumenica” 2015, nr 15, 5. 90. Istnieje jednak — jak podaje M. Cebula — mozliwos¢, by mieso halal
pochodzito od rzeznika bedacego wyznawey chrzedcijafistwa lub judaizmu: M. Cebula, Rysualny
ubdj zwierzqt w kulturze Islamu. Od tradycji do nowoczesnosci, [w:] Smier¢ zwierzgcia: wspolezesne
zootanatologie, red. M. Kotyczka, Katowice 2014, s. 193.

7 W zwigzku z tym, ze w jezyku stoweriskim nie ma rodzimej nazwy tego islamskiego §wigta, Sad
Konstytucyjny — podobnie jak skarzacy — postugiwal si¢ nazwa w jezyku bosniackim (w j. arabskim
Eid al-Adha, w j. tureckim Kurban bayrami itd.). W przypadku tego §wicta powinno zosta¢ ubite
jedno zwierz¢ na gospodarstwo domowe (wielbtad, krowa, owca lub koza) oraz podzielone na trzy
czesci zgodnie z przepisami religijnymi.

8 Por. pkt. 3-5,10 decyzji Sadu Konstytucyjnego.

® Dz.Urz. UE L 303 2 18.11.2009, s. 1-30, dalej jako: rozporzadzenie UE; zastapito ono Dyrek-
tywe Rady Nr 93/119/WE z dnia 22 grudnia 1993 r. w sprawie ochrony zwierzat podczas uboju lub
zabijania, Dz.Urz. UE L 340 z 31.12.1993, s. 21.

10 Podobne rozwiazanie zawiera art. 12 Europejskiej Konwencji o ochronie zwierzat przeznaczo-
nych do uboju z 10 maja 1979 r., Dz.U. z 2008 r. Nr 126, poz. 810. Zgodnie z nim zwierzeta nalezy
unieruchomig, jezeli to konieczne, tuz przed dokonaniem uboju oraz, poza wyjatkami okreslonymi
w artykule 17, ogluszy¢ je przy uzyciu odpowiednich metod. Z kolei jej art. 17 ust. 1 stanowi miedzy
innymi, ze kazda z umawiajacych si¢ Stron moze zezwoli¢ na stosowanie wyjatkéw dotyczacych
ogluszania poprzedzajacego ubéj, w przypadku uboju zgodnie z obyczajami religijnymi.
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nie jest wyrazem harmonizacji rozwigzan prawnych z poréwnywalnymi paristwami
europejskimill.

Skarzacy wskazuja na naruszenie wolno$ci wyznania, bowiem zaskarzone roz-
wigzanie legislacyjne odnosi si¢ do sposobu wykonywania obrzedéw religijnych.
Stwierdzajg, ze konstytucyjne prawo do swobodnego funkcjonowania zorganizo-
wanej wspélnoty wyznaniowej oraz do swobodnego praktykowania religii obejmuje
wolno$¢ podejmowania decyzji religijnych o (religijnym) ,co0”i ,jak”. Wskazuja, ze
obrzedy religijne stanowig jadro (rdzen) wolnosci wyznania i sprawowania kultu.
W ich ocenie istota wiary religijnej i sposéb jej wyrazania sa nieroztaczne oraz
pozostaja w sferze autonomii wspélnoty wyznaniowej. Pafistwo w ich ocenie nie
moze ingerowaé w sposéb wykonywania obrzedéw religijnych. Skarzacy uwazaja, ze
»kulturowe uwarunkowanie” tresci swobodnego dziatania wspélnoty wyznaniowej
oraz wolnosci prywatnego lub publicznego praktykowania religii jest niezgodne
z art. 71 art. 41 Konstytugji'.

Wireszcie w ocenie skarzacych zakaz uboju rytualnego bez uprzedniego ogtu-
szenia nie ma uzasadnionego celu. Dzigki kwestionowanemu rozwigzaniu pan-
stwo osiggnelo bowiem jedynie tyle, ze stoweriscy muzulmanie beda pozyskiwac
mieso halal z zagranicy lub udawa¢ si¢ tam w celu dokonania swoich obrzedéw
religijnych. Podnosili réwniez, ze ubdj rytualny jest wykonywany zawodowo, pod
nadzorem w uprawnionej do tego rzezni. Przewidziany w Konstytucji obowiazek
prawnej ochrony zwierzat winien chroni¢ je przed nadmiernymi lub niepotrzeb-
nymi szkodami, bélem i cierpieniem. Pod tym wzgledem w ich ocenie nie ma
jednak réznicy. Wnioskodawcy wskazywali, Ze biorac pod uwagg stopien cierpienia
zwierzecia, nie ma réznicy miedzy ubojem dokonanym z uprzednim ogluszeniem,
a tym dokonywanym bez niego. Stad, jesli wstepne ogluszanie nie tagodzi bélu
i strachu zwierzgcia w poréwnaniu z profesjonalnie wykonanym ubojem rytualnym
bez ogluszania, to nakaz uprzedniego ogluszenia nie moze w ogéle osiagnac celu
(zapewnienia dobrostanu zwierzat), nie jest wigc réwniez konieczny®.

Uczestnicy postgpowania (Zgromadzenie Pastwowe oraz Rzad) w swoich
stanowiskach opowiedzieli si¢ za konstytucyjnoscia zaskarzonego rozwigzania
legislacyjnego. Zgromadzenie Pafistwowe wskazalo, Ze ochrona zwierzat jest obo-
wigzkiem konstytucyjnym, a zaskarzone rozwigzanie ma na celu zapobiezenie nie-
potrzebnemu cierpieniu zwierzat podczas uboju. Art. 25 ust. 2 u.0.z. nie ma na celu
ingerowania w prawa skarzacych okreslone w art. 71 art. 41 Konstytucji. Parlament
podkresla, ze przepis ten nie ustanawia zakazu spozywania migsa pochodzacego
od zwierzat ubitych zgodnie z wymogami religijnymi. Paristwo za$ nie ponosi

E Por. pkt. 3-5 decy‘zji Sadu Konstytucyjnego.
; Por. pkt 11 decyzji .S@du Konstytucy]n.ego.
Por. pkt. 3-5 decyzji Sadu Konstytucyjnego.
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odpowiedzialno$ci za niska podaz migsa halal w stowenskich sklepach, bowiem
art. 25 ust. 2 u.o.z. nie zakazuje importu migsa pochodzacego z uboju rytualnego,
co przyznaja sami skarzacy®. Rzad réwniez wskazal na konstytucyjne osadzenie
tego rozwigzania w obowigzku zapewnienia prawnej ochrony dobrostanu zwierzat.
Podniést, iz ubéj bez uprzedniego ogluszenia powoduje znacznie wigcej cierpienia
zwierzat w poréwnaniu z ubojem zwierzat uprzednio ogtuszonych®.

Sad Konstytucyjny umorzyl postgpowanie w zakresie wzorcéw kontroli z art. 1,
2114 Konstytucji ze wzgledu na zbyt ogélne i niedostateczne uzasadnienie przed-
stawione w ich przypadku przez skarzacych. W przypadku art. 7 Konstytucji réw-
niez uznat ocene konstytucyjnosci pod tym wzgledem za zb¢dng, poniewaz skarzacy
przywolywali go jedynie w zakresie zasady swobodnego dzialania (autonomii)
zwigzkéw wyznaniowych, ktéra jest réwniez wyrazona w art. 41 zdaniu pierwszym
Konstytucji. Ostatecznie Sad Konstytucyjny uznal, ze mozliwa jest ocena art. 25
ust. 2 u.0.z. z punktu widzenia jego zgodnosci z art. 41 ust. 1 Konstytucji, ktéry
stanowi, ze: ,Kazdemu przystuguje wolnos¢ praktykowania religii i innych wierzen
prywatnie badZ publicznie” oraz art. 9 EKPCz, zgodnie z ktérym: , Kazdy ma prawo
do wolnosci mysli, sumienia i wyznania; prawo to obejmuje wolnos§¢ zmiany wy-
znania lub przekonan oraz wolno$¢ uzewnetrzniania indywidualnie lub wspdlnie
z innymi, publicznie lub prywatnie, swego wyznania lub przekonari przez upra-
wianie kultu, nauczanie, praktykowanie i czynnosci rytualne”. Wskazal réwniez,
ze ocena dopuszczalnosci ograniczenia uzewnetrzniania religii na podstawie art. 9
ust. 2 EKPCz moze podlegac jedynie takim ograniczeniom, ktére s3 przewidziane
przez ustawe i konieczne w spoleczenistwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa publicznego, ochrone porzadku publicznego, zdrowia i moralnosci
lub ochrone praw i wolnosci innych oséb. W przypadku oceny konstytucyjnosci
uzewnetrzniania religii nalezy w jego ocenie stosowac zaostrzone kryteria ich do-
puszczalnosci, przez wzglad na art. 15 ust. 5 Konstytucji Stowenii, ktéry stanowi, ze:
,Zadne z praw cztowieka i podstawowych wolnosci regulowane w aktach prawnych
obowigzujacych w Stowenii nie moze by¢ ograniczone pod pozorem, iz nie jest
uznane przez Konstytucjg, lub ze Konstytucja uznaje je w wezszym zakresie”°.

Przechodzac do oceny istoty problemu konstytucyjnego, Sad Konstytucyjny
przyznal, Ze ubdj rytualny, w wyniku ktérego dochodzi do pozyskania miesa balal,
jest niezbedny dla spelnienia wymogéw zZywieniowych wyznania mahometanskie-
go. Stad dostep do migsa halal podlega ochronie wynikajacej z wolnosci wyznania
przewidzianej w zdaniu pierwszym art. 41 Konstytucji oraz art. 9 ust. 1 EKPCz.

1;‘ Por. pkt 6 de.cyzji SqduﬂKonstytucyjnego. '

5 Por. pkt. 7-8 1 25 decyzji Sadu Konstytucyjnego.
16 Por. pkt. 17-20 decyzji Sadu Konstytucyjnego.
17 Por. pkt 22 decyzji Sadu Konstytucyjnego.
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Nie jest przy tym przedmiotem sporu, ze zaskarzony art. 25 ust. 2 u.o.z. utrudnia
ten dostep, poniewaz jego konsekwencja jest to, ze muzulmanie muszg pozyskiwacé
mieso halal ze zwierzat poddanych rytualnemu ubojowi bez ogluszania za granica.
Stanowi wigc ingerencje w ich wolno$¢ wyznania®s.

Sad Konstytucyjny podkreslil, ze rozwigzania legislacyjne, ktére stanowia inge-
rencj¢ w konstytucyjne wolnosci lub prawa, sa dopuszczalne jedynie, gdy realizuja
konstytucyjnie dopuszczalny cel. Ponadto zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
konstytucyjnym! ocena takiego rozwigzania wymaga przeprowadzenia tzw. testu
proporcjonalnosci?’. Dopiero przejécie tego testu pozwala na uznanie ograniczenia
konstytucyjnej wolnosci lub prawa za zgodne z konstytucja.

Sad Konstytucyjny wskazal, Ze art. 72 ust. 4 Konstytucji przewiduje, iz zasady
ochrony zwierzat przed znecaniem si¢ okresla ustawa, a brak takiego uregulowania
stanowilby naruszenie Konstytucji?!. W obecnym stanie prawnym taka ustawa
jest ustawa o ochronie zwierzat. Istnienie konstytucyjnego wymogu ustawowego
unormowania ochrony zwierzat powoduje, ze ochrona zwierzat stanowi warto$¢
podlegajaca ochronie konstytucyjnej, stanowi konstytucyjnie dopuszczalny interes
publiczny, ktéry moze uzasadnia¢ ingerencje w konstytucyjne wolnosci i prawa na
podstawie art. 15 ust. 3 Konstytucji?2. Owszem, stowenski porzadek konstytucyjny
nie wymaga, aby zwierz¢ta korzystaly z takiej samej ochrony prawnej jak ludzie, ale
wymaga ich ochrony. Oprécz tego tradycja, historia, poglady spoleczenstwa i ogélny
poziom rozwoju §wiadomosci spolecznej sg spéjne z utrwalong wykladnig art. 72
ust. 4 Konstytucji oraz wyrazonym w nim obowigzku ustawodawcy realizowanym
poprzez u.o.z. Konstytucja nie zezwala zatem na poddawanie zwierzat cierpieniu,
chorobie lub $émierci bez waznej przyczyny, ani na cierpienie zwierzat, ktérych moz-
na unikng¢ bez wigkszych trudnosci technicznych i nieproporcjonalnych kosztéw.
Konstytucyjny nakaz ,,ochrony zwierzat przed zne¢caniem si¢” obejmuje réwniez

18 Por. pkt 23 decyzji Sadu Konstytucyjnego.

9 Patrz np.: Decyzja Sadu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2003 r., sygn. akt U-1-18/02,
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2003-01-4735/0dlocba-o-ugotovitvi-da-
dolocbe-160--clena-drugega-in-tretjega-odstavka-164--clena-ter-prvega-in-drugega-odstavka-188-
-clena-zakona-o-bancnistvu-niso-v-neskladju-z-ustavo [dostep: 19.08.2024].

20 Test proporcjonalnosci obejmuje udzielnie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy oceniane roz-
wigzanie jest odpowiednie dla osiagniecia zamierzonego przez ustawodawcg celu, 2) czy rozwigzanie
to jest konieczne dla osiagnigcia tego celu oraz 3) czy stopien ograniczenia konstytucyjnych wolnosci
lub praw wynikajacy z ocenianego rozwigzania jest proporcjonalny do chronionego w ten sposéb
dobra (wymég proporcjonalnosci sensu stricto).

2 Por. Postanowienie Sadu Konstytucyjnego z 9.09.2004 r. nr U-1-137/04.

22 Sad Konstytucyjny w decyzji z 12.01. 2017 ., sygn. akt. U-1-52/16, https://www.uradni-list.
si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2017-01-0231/odlocba-o-ugotovitvi-da-peti-odstavek-1-a-clena-in-
prvi-odstavek-v-zvezi-s-tretjim-in-cetrtim-odstavkom-6-a-clena-zakona-o-dostopu-do-informacij-
javnega-znacaja-nista-v-neskladju-z-ustavo [dostep: 19.08.2024] stwierdzil, ze zgodnie z przyjeta
wyktadnia konstytucyjng art. 15 ust. 3 Konstytucji interes publiczny moze stanowi¢ odrebny, nieza-
lezny, konstytucyjnie dopuszczalny cel polegajacy na ograniczeniu praw cztowieka.
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dzialania ustawodawcy majace na celu zapobieganie, ograniczenie lub lagodzenie
fizycznie nieprzyjemnych odczué bélu, stresu i strachu powodowanych przez ludzi
u zwierzat. Sad Konstytucyjny rozumie (potencjalnie bardzo szerokie) pojecie do-
brostanu zwierzat w ten sposdb, ze na potrzeby niniejszego orzeczenia odnosi si¢
wlasnie do rezultatu ww. wysitkéw — czyli do ochrony zwierzat przed zngcaniem
sie nad nimi®.

W ocenie Sadu Konstytucyjnego nakaz wstepnego ogluszenia zwierzat przed
ubojem stanowi cz¢$¢ moralnosci rozumianej jako zbidr zasad oceniajacych i kie-
rujgcych relacjami migdzyludzkimi opartymi na pojeciu dobra i zta. Uznal, Ze od
czaséw nowozytnych nieuzasadnione jest zawezanie moralnosci, tak by zgodnie z jej
normami ocenia¢ jedynie relacje miedzy ludZzmi, a nie réwniez zachowania ludzi
wobec zwierzat i sSrodowiska naturalnego. We wspoélczesnym spoleczeristwie troska
o dobro zwierzat i przyrody jest czgscia moralnosci. W kontekscie niniejszej sprawy
zasada, ktéra chroni czujace istoty zdolne do cierpienia z powodu mozliwego do
unikniecia cierpienia, chroni wige moralnos¢ spolecznag®.

Odnoszac si¢ do celowosci i koniecznosci zaskarzonego rozwigzania legislacyj-
nego Sad Konstytucyjny wskazal, ze skarzacy nie udowodnili, ze kwestionowane
przez nich rozwigzanie legislacyjne (tj. wymog uprzedniego ogluszenia zwierzecia
przed ubojem) nie polepsza dobrostanu zwierzat w poréwnaniu z ubojem bez
uprzedniego ogluszenia lub Ze jest mozliwe osiagnigcie przynajmniej takich samych
skutkéw dla dobrostanu zwierzat w innych sposéb, tj. bez ingerencji lub z mniejsza
ingerencja w wolnos¢ religijng muzulmandéw. Stad tez oceniane rozwigzane jest
wiasciwe i koniecznego dla osiagnigcia zamierzonego przez ustawodawce celu®.

W przypadku wymogu proporcjonalnosci sensu stricto Sad Konstytucyjny wska-
zal, Ze usuniecie z systemu prawnego rozwigzania zawartego w art. 25 ust. 2 u.0.z.
powodowaloby mozliwos¢ dokonywania — w zwiazku z potrzebami niektérych
zwigzkéw wyznaniowych — uboju zwierzat bez uprzedniego ogluszenia. Taka moz-
liwo$¢ narazalaby podlegajace ubojowi zwierzeta na dodatkowy bdl, stres i cier-
pienie w okresie od przeciecia szyi do utraty przytomnosci. Owszem, brak takiej
mozliwosci powoduje utrudniony — w tym ze wzgledéw ekonomicznych — dostep
do migsa halal, jednakze jedynie utrudniony, a nie niemozliwy, na co wskazuje
réwniez jeden ze skarzacych, podnoszac, Ze istnieje mozliwos¢ sprowadzania tego
miesa z zagranicy. Oprécz tego kwestionowane rozwigzanie legislacyjne przyjmujac
podwyzszony —w stosunku do minimum wynikajacego z prawa Unii Europejskiej —
standard ochrony zwierzat przy uboju jest rozwigzanie spéjnym oraz neutralnym
religijnie, bowiem dotyczy kazdego uboju bez uprzedniego ogluszenia, a nie tylko

jj Por. pkt 26 decyzji Sadu Konstytucyjnego.
. Por. pkt 27 decyzji S:%fiu Konstytucy]nego.
Por. pkt. 28-31 decyzji Sadu Konstytucyjnego.
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tego dokonywanego na potrzeby wyznawcéw islamu. Utrzymanie tego rozwigzania
pozwala na uniknigcie zbgdnego cierpienia przez zwierzgta. Sad Konstytucyjny
podkreslit, Ze ustawodawca moze zakaza¢ postgpowania niezgodnego z podsta-
wowymi zasadami moralnymi spoteczenstwa, jezeli jednoczesnie nie ingeruje nad-
miernie w prawo do wolnosci wyznania. W tym przypadku ochrona dobrostanu
zwierzat (a wraz z nim takze ochrona moralnosci) przewaza nad utrudnieniami
spowodowanymi przez art. 25 ust. 2 u.0.z. dla wyznawcéw islamu w Republice
Stowenii w dostepie do migsa Aa/a/ i tym samym ingerencja w ich wolnos¢ prak-
tykowania religii spetnia réwniez wymég proporcjonalnosci sezsu stricto®.

Uwzgledniajac powyzsze, Sad Konstytucyjny orzekt jednogtosnie?, ze art. 25
ust. 2 u.0.z. nie stanowi nadmiernego ograniczenia wolnosci wyznania, nie jest wigc
niezgodny z art. 41 ust. 1 Konstytucji?.

Orzeczenie stowenskiego sadu konstytucyjnego nalezy oceni¢ pozytywnie. Nie
ulega bowiem watpliwosci, Ze tamtejszy ustawodawca nie byl zobowigzany do
skorzystania z przewidzianego w Rozporzadzeniu UE wyjatku w zakresie dopusz-
czalno$ci dokonywania uboju rytualnego. Nalezy zauwazy¢, ze Rozporzadzenie UE
ustanawia jedynie wspdlne minimalne normy ochrony zwierzat podczas uboju lub
zabijania na terenie UE, a dbalo$¢ o dobrostan zwierzat wyznacza podstawowy cel
tego aktu prawnego. Stad nie wyklucza ono ustanowienia — lub utrzymania — przez
panstwo czlonkowski przepiséw krajowych, ktére stuza zapewnieniu dalej idacej
ochrony zwierzat podczas ich u§miercania®.

Zgodzi¢ si¢ mozna, ze migso halal jest artykutem niezbednym do przestrzegania
specjalnych regul Zywieniowych wynikajacych z wierzen religijnych wyznawcéw
islamu, podobnie jak migso koszerne u wyznawcéw judaizmu. Stad wykluczone
byloby ustanowienie zakazu importu takiego miesa z zagranicy. Jednakze zaskar-
zone unormowanie nie wyklucza przywozu migsa Aalal z innych panstw UE lub
paristw trzecich. Decyzja Sadu Konstytucyjnego pozostaje wobec tego w zgodzie
z Rozporzadzeniem UE, ktére przewiduje w art. 26 ust. 4,ze paristwo cztonkowskie
nie moze zabrania¢ ani utrudnia¢ wprowadzania do obiegu na swoim terytorium
produktéw pochodzenia zwierzecego uzyskanych ze zwierzat, ktére zostaly usmier-
cone w innym paristwie czlonkowskim, powolujac si¢ na to, Ze dane zwierzeta

2% Por. pkt. 32-35 decyzji Sadu Konstytucyjnego.

27 Niektérzy sedziowie ztozyli zdania odrebne zgodne z sentencja wyroku, w ktérym rozwingli
SWoj3 argumentacj¢ za przyjetym orzeczeniem.

28 Por. pkt. 36-37 decyzji Sadu Konstytucyjnego.

2 Por. art. 26 ust. 2 lit. ¢) rozporzadzenia UE; potwierdzit to réwniez Trybunat Sprawiedliwosci
UE w wyroku z 17 grudnia 2020 r., Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié i in., C-336/19, zob.
réwniez: A. Pudlo-Jaremek, M. Domagata, Wolnos¢ religijna a dobrostan zwierzqt w prawie UE.
Uwagi na tle wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 17 grudnia 2020 r., C-336/19 oraz Trybunatu
Konstytucyjnego z 10 grudnia 2014 ., K 52/13, ,Prawo i Wigz” 2022, nr 3, s. 316-339.
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nie zostaly usmiercone zgodnie z przepisami krajowymi tego paristwa stuzacymi
zapewnieniu dalej idacej ochrony zwierzat podczas ich u$miercania. Oprécz tego
kwestionowane uregulowanie pozwala na ubéj na potrzeby gospodarstwa domo-
wego ptactwa, krélikéw i zajecy poza rzeznig réwniez w sposéb zgodny z zasadami
uboju rytualnego typowego dla wyznawcéw islamu.

Réwniez wynikajace uregulowania zawartego w art. 25 ust. 2 u.o.z. ograniczenie
uzewnetrzniania religii poprzez spozywanie miesa halal nie przekracza z przyczyn
wskazanych powyzej granic uprawnionej ingerencji ustawodawcy. Jak wynika z wy-
roku ETPCz z dnia 27 czerwca 2000 r., w sprawie nr 27417/95 Cha’are Shalom
Ve Tsedek przeciwko Franciji, ktéry dotyczyl zakazu uboju rytualnego we Francij,
,zaktécenie wolnosci manifestowania swojej religii [nastapitoby — uwaga wlasna]
jedynie wéwczas, gdyby bezprawno$¢ wykonywania uboju rytualnego uniemozli-
wiata ultraortodoksyjnym Zydom spozywanie migsa ze zwierzat ubijanych zgodnie
z zaleceniami religijnymi, ktére uwazaja za obowiazujace™C. W przypadku Stoweni,
co przyznawali sami skarzacy, migso halal jest dostepne na rynku krajowym.

Podnoszony przez nich w zwiazku z tym problem ponoszenia wyzszych kosz-
téw w zwigzku z zaopatrywaniem si¢ w niezbedng im zywno$¢ halal, co godzi¢ ma
w ich wolno$¢ dla praktykowania swojej religii, réwniez nie moze zosta¢ podzielony
w $wietle wskazanego wyroku ETPCz. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze w Slowenii
istnieje kilka rzezni posiadajacych certyfikat sa/al?, a wigc migso tego typu moga
réwniez dostarcza¢ na rynek stowenscy przetwércy pod warunkiem dokonania
samego uboju poza jej granicami.

Podzielam réwniez wyrazong przez stoweriski Sad Konstytucyjny oceng, ze
prawna ochrona zwierzat — ich dobrostanu — stanowi obowiazek wiadz publicznych
wynikajacy réwniez z potrzeby ochrony moralnosci publicznej®. Ustawodawca jest
zobowigzany uregulowac prawnie stosunek cztowieka do zwierzat ze wzgledu na
obowigzek ich poszanowania i opieki nad nimi. Podstawowg zasada prawnej ochro-
ny zwierzat jest powszechny nakaz ich humanitarnego traktowania, tj. takiego, ktére
uwzglednia ich potrzeby oraz zapewnia im opieke i ochrong. Tymczasem samo
dokonywanie uboju rytualnego wiaze si¢ w sposéb oczywisty z zadaniem zwierzgciu
dtugotrwalych34 i catkowicie zbgdnych w procesie uboju cierpieni i dolegliwosci

30" Por. pkt. 80 wyroku Cha’are Shalom Ve Tsedek przeciwko Francji.

31 Por. pkt. 81-83 wyroku Cha’are Shalom Ve Tsedek przeciwko Franciji.

32 Wydawanie tych certyfikatéw pozostaje w sferze autonomii zwigzkéw wyznaniowych i nie
jest regulowane przez paristwo.

3 Stanowi réwniez obowiazek wynikajacy z art. 13 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Dz.Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 47-390.

3 W pismiennictwie podaje si¢, ze stan §wiadomosci zwierzecia poddawanego ubojowi rytual-
nemu moze trwaé — zaleznie od gatunku — od 2 do 15 minut, zob. C.M. Zoethout, Ritual Slaughter
and the Freedom of Religion: Some Reflections on a Stunning Matter, ,JHuman Rights Quarterly” 2013,
vol. 35, nr 3, s. 656.
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fizycznych oraz psychicznych. Stad przyzwolenie na dokonywanie tego typu uboju
jest nie do pogodzenia z obowigzkiem poszanowania tychze zwierzat, a w ramach
tego obowigzku humanitarnego traktowania zwierzat i zasada unikania zbednych
cierpient wszystkich istot czujacych.

Stosunek do zwierzat ma wplyw na moralng osobowos¢ czlowieka, a w konse-
kwencji na jego wrazliwo$¢ wobec innych 0s6b®. W pismiennictwie wskazuje sie,
ze praktyki moralne i wyobrazenia o moralnosci moga by¢ rézne w réznych spo-
teczeristwach i dla réznych oséb, ulegaja one réwniez zmianom wraz ze zmianami
w zyciu spolecznym?®. Powoduje to, ze powszechnie przyjmowany w danym kraju
system wartosci, ktérego srodkiem ochrony jest klauzula moralnosci publicznej, nie
musi pokrywac si¢ z moralno$cig obowiazujaca w chwili obecnej w innych krajach,
a szczegdlnie tych z innego kregu cywilizacyjnego. Poza tym, skoro spoleczne
osady co do moralnosci ulegaja zmianom wraz ze zmianami zycia spolecznego,
to rézne zachowania kojarzone z uzewngtrznianiem religii, akceptowane w czasie
oraz miejscu, gdzie dana religia powstawata¥’, moga by¢ obecnie oceniane nega-
tywnie i by¢ uznawane za niedopuszczalne, szczegélnie w panstwie, w ktérym dany
kult nie jest wyznaniem tradycyjnym, zakorzenionym®. Stad cierpienia zadawane
zwierzetom podczas uboju rytualnego sa dzialaniami uznawanymi za niemoralne
w krajach, ktére wyrosly na fundamencie grecko-rzymskim i chrzescijariskim.
Jednakze konflikt migdzy wierzeniami religijnymi a dobrostanem zwierzat i mo-
ralnoscig publiczna, nie moze a priori zawsze powodowacé, ze dwa ostatnie beda
mialy bezwzgledne pierwszeristwo nad wolnoscia uzewngtrzniania religii, stad tez
ustawodawca stowenski stworzylt ramy prawne, w ramach ktérych niechrzescijan-
skie wyznania mniejszo$ciowe moga w sposéb zgody z prawem uzyska¢ dostep
do miesa halal.

Ostatecznie jednakze ubdj rytualny jest przykladem wynikajacego z tradyciji,

kultury i obyczajéw zngcania si¢ nad zwierz¢tami, stad wypada mie¢ nadzieje, ze

% Por.]. Wrébel, Zwierzeta i ich prawa, [w:] Prawa czlowieka, przestanie moralne kosciola, Lublin
2010, s. 103; O réznych podejsciach do relacji cztowicka ze zwierzetami, patrz szerzej: M. Tietze,
W. Krupa, J.S. Kamieniak, Doswiadczenia na zwierzetach i ubdj rytualny...,s. 84-89.

3 Por. A. Macintyre, Krdtka historia etyki, Warszawa 2000, s. 29. Czynnikami wplywajacymi na
moralno§¢ publiczng sa, jak wskazuje M. Ossowska: wplyw srodowiska fizycznego; czynniki bio-
logiczne (rasa, ptec), czynniki demograficzne; miejsce zamieszkania; pochodzenie spoleczne; ustrdj
polityczny; religia, swiatopoglad; dzieje danego spoleczenstwa i inne, por. M. Ossowska, Socjologia
moralnosci. Zarys zagadnien, Warszawa 2005, s. 18-102.

37 Przyktadowo czgécig obrzedéw wielu religii byto — w ujeciu historycznym, a rzadko jest obec-
nie — skfadanie ofiar ze zwierzat (a nawet ludzi), w tym catopalnych; uzywanie srodkéw narkotycz-
nych podczas rytualéw religijnych czy tez — w $wiecie starozytnym — prostytucja sakralna. Niektére
religie — w tym islam — przyzwalaja réwniez na wielozenstwo (poligamig). Nie ulega watpliwosci, ze
tego typu obrzedy religijne zostaly wlasnie w wyniku zmiany ocen etycznych oraz aktywnego dzia-
tania paristwa usuniete, obecnie uznawane s za niedopuszczalne, a ich wykonywanie podlega karze.

38 Przyktadowo w Szwecji uboju rytualnego zakazano catkowicie juz w 1937 r.



Glosa do decyzji Sgdu Konstytucyjnego Republiki Sfowenii z 25 kwietnia 2018 r. (sygn. akt... 93

ustanowione ograniczenia w tym wzgledzie — réwniez poprzez bodzce ekono-
miczne — beda sprzyja¢ odejsciu od takiej praktyki. Analizowane rozstrzygnigcie
jest réwniez istotne dla polskiego porzadku prawnego, w ktérym, niestety, obecnie
ubdj rytualny jest dopuszczony w szerokim zakresie’” — wiec nawet nie tylko na
krajowe potrzeby wyznawcéw niektérych wyznari mniejszosciowych — a na eks-
port, w skali wreez przemystowej*?. Podejmowane w naszym kraju od 2015 r. préby
ograniczenia skali uboju rytualnego jedynie do potrzeb krajowych lub usuniecia
niektérych metod jego dokonywania (np. klatek obrotowych), niestety, zakoriczyly
si¢ fiaskiem. I to mimo tego, ze trudno sadzié, by przekonania moralne Polakéw
w tej kwestii odbiegaly in minus od Stowencow™!.

Nalezy tu zauwazy¢, ze cho¢ polski Trybunal Konstytucyjny uznal, ze niezgod-
ny z Konstytucja jest bezwzgledny, tj. niedoznajacy odstepstw zakaz dokonywa-
nia uboju rytualnego w rzezni, to pozostawil jednak ,furtke” do dos¢ znaczacego
ograniczenia uboju rytualnego poprzez np.: ograniczenie jego skali do potrzeb
krajowych wyznawcéw religii mniejszosciowych, a co za tym idzie, zakaz eksportu
takiego miesa za granice. Odmiennie jednak niz stoweriski Sad Konstytucyjny
uznal, Ze gwarancja wolnosci religii obejmuje dokonywanie wszelkich czynnosci
(praktyk, obrz¢déw, rytualéw), ktére maja charakter religijny. Dotyczy to takze
czynnosci religijnych nietypowych, a nawet niepopularnych z punktu widzenia
spolecznej wigkszosci. Ochrona konstytucyjna obejmuje wiec réwniez ubéj rytualny.
Trybunat podniést, ze skoro akceptowany jest ubdj zwierzat gospodarskich w celu
uzyskania pozywienia dla czlowieka, to catkowite zakazanie jednej z jego metod
(metody rytualnej), chronionej w ramach wolnosci religii, nie znajduje uzasadnie-
nia. Powolal si¢ przy tym na to, Ze w Polsce przywiazuje si¢ istotna wage do religii
i poszanowania wolnosci religijne;.

39 Stanowi to, niestety, skutek wyroku TK 2 10.12.2014 r., sygn. akt K 52/13. Wyrok ten spotkat
si¢ z krytyka w pismiennictwie, patrz np.: P. Kuczma, Ubdj rytualny jako prawo mniejszosci narodowych
w Polsce, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 5, s. 195-198.

40O skali tego zjawiska zob.: R. Mroczek, Ubdj rytualny w Polsce — wybrane aspekty, ,Zeszyty
Naukowe Szkoly Giéwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Problemy Rolnictwa Swiatowego”
2017,t.17,z. 1,s. 109-115.

4 Potwierdzaja to zreszta jednoznacznie prowadzone w tym zakresie badania opinii publicznej
zaréwno przeprowadzone w 2013 r. przez CBOS: Opinie na temat dopuszczalnosci tzw. uboju
rytualnego, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_070_13.PDF [dostep: 19.08.2024], jak
réwniez w 2020 r. przez Eurogroup For Animals: M. Korzeniak, Europejezycy sprzeciwiajg sig ubojowi
bez ogluszania — najnowsze badania, https://www.otwarteklatki.pl/blog/europejczycy-sprzeciwiaja-sie-
ubojowi-bez-ogluszania-najnowsze-badania [dostep: 19.08.2024]. W obu badaniach jednoznaczny
jest sprzeciw wobec przyzwalania réwniez na ubdj na potrzeby krajowe (65% i 88%, co wskazuje
na tendencj¢ wzrostows). Tymczasem obecny stan prawny w Polsce nie gwarantuje nawet wiedzy
konsumenta, czy sprzedawane mu mieso nie jest resztéwka pochodzaca z uboju rytualnego: Migso
powinno byc znakowane ze wzgledu na rodzaj uboju, https://instytutsprawobywatelskich.pl/mieso-
powinno-byc-znakowane-ze-wzgledu-na-rodzaj-uboju/ [dostep: 19.08.2024].
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Instytucja sygnalizacji w postepowaniu
administracyjnym jurysdykcyjnym

Stowa kluczowe: sygnalizacja, postepowanie administracyjne, termin, ponaglenie, bezczynno$é

Streszczenie. Artykut przedstawia instytucje sygnalizacji uregulowang w art. 36 k.p.a., jej role i zna-
czenie w postepowaniu administracyjnym oraz tryb jej stosowania. Argumentacja zostata oparta na
gléwnej wartosci rzadzacej postegpowaniem administracyjnym — umacnianiu zaufania obywatela do
organéw wladzy publicznej. Rozwazania uwzgledniaja sporna w doktrynie mozliwos¢ wielokrotnego
wykorzystania mechanizmu wyznaczenia nowego terminu zatatwienia sprawy, a takze rozwazenie
skutkéw zaniechania sygnalizacji w przypadku ryzyka niezakonczenia sprawy w granicach mak-
symalnego terminu jej zalatwienia. Wnioskowanie sprowadza si¢ przede wszystkim do uznania
za zasadne argumentow, ktére przemawiajg za waskim interpretowaniem przepiséw dotyczacych
przedluzania czasu postgpowan toczacych sie przed organami administracji publicznej. Artykut
zwieniczono konkluzja dotyczacy istoty postanowienia sygnalizacyjnego w korelacji do naczelnych
wartosci rzagdzacych administracjg publiczng.

The institution of signalling in administrative jurisdictional proceedings
Keywords: signaling, administrative proceedings, deadline, reminder, inactivity

Summary. The article presents the institution of signalling regulated in Article 36 of the Code of
Administrative Procedure, its role and significance in administrative proceedings and the mode of
its application. The argumentation is based on the main value governing administrative proceedings
- the strengthening of citizen’s trust in public authorities. The considerations take into account the
possibility, disputed in the doctrine, of multiple use of the mechanism of setting a new deadline for
handling a case, as well as the consideration of the consequences of failure to signal in the case of the
risk of not completing the case within the maximum deadline for handling the case. The conclusion
mainly boils down to a recognition of the validity of the arguments in favour of a narrow interpre-
tation of the provisions on extending the time of proceedings pending before public administrative
authorities. The article concludes with a conclusion on the essence of the signalling order in correlation
with the supreme values governing public administration.

Wstep

W systemie wartosci, jakimi kierowaé si¢ powinno w prawie administracyjnym,
mozna wyrézni¢ jedno najistotniejsze i najwazniejsze — zaufanie, na podstawie
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ktérego budowana jest relacja obywatel-wladza publicznal. To na bazie relacji, jaka
powinna Iaczy¢ aparat paiistwa i jednostke, stworzono liczne mechanizmy majace
na celu zabezpieczenie postepowania administracyjnego w taki sposéb, aby mozliwe
bylo swobodne i sprawne korzystanie przez obywateli ze swoich praw w kontaktach
z administracja publiczng. Emanacja wspomnianej dyrektywy w postepowaniu
administracyjnym jest mi¢dzy innymi okre$lona w art. 8 § 1 k.p.a.? zasada zaufania
obywateli do wladzy publicznej. Zgodnie z nig organy administracji publicznej maja
obowiazek prowadzenia postgpowan w sposéb powszechnie uznany za stuszny®.
Zaréwno zakres przedmiotowy, jak i podmiotowy zasady zaufania obywateli do
wladzy publicznej jest szeroki?, zatem mozna odnie$¢ go réwniez do sprawnosci
prowadzonych postepowarl.

Najbardziej intuicyjnym sposobem, charakterystycznym nie tylko dla prawa
administracyjnego, stuzacym zabezpieczeniu sprawnosci dziatania organéw wladzy
publicznej, jest wprowadzanie do przepiséw ustaw regulujacych sposoby prowadze-
nia postgpowan terminéw ich zakoriczenia. Poza szerokg gama terminéw poste-
powan administracyjnych, zwigzanych z dywersyfikacja procedur funkcjonujacych
w polskim systemie prawa, ustawodawca zdecydowal si¢ réwniez wprowadzi¢ do
kodeksu postepowania administracyjnego w art. 36 instytucj¢ sygnalizacji. Instytu-
cja ta jako mozliwos¢ wydluzenia czasu prowadzenia postepowania, a tym samym
oddziatlywujaca na sprawnos¢ funkcjonowania aparatu wladzy publicznej, stala si¢
przedmiotem licznych rozwazan dotyczacych praktycznych zagadnien jej stoso-
wania. Organ administracji publicznej zostal nie tylko wyposazony w mozliwos§é
wyznaczenia nowego terminu zalatwienia sprawy, ktéry odbiega od podstawowych
regulacji dotyczacych diugosci prowadzenia postepowania, ale nalozono na nie-
go réwniez obowigzek informowania stron o realnym ryzyku niewywiazania si¢
z ustawowego terminu do wydania decyzji.

Celem artykulu jest ukazanie mozliwosci, jakie gwarantuje sygnalizacja, a tak-
ze granic korzystania z tej instytucji opartych na wspomnianych juz generalnych
wytycznych prowadzenia postgpowari. W celu wlasciwej realizacji tematu w opra-
cowaniu zastosowano metodg analizy formalno-dogmatycznej, a takze teoretycz-
no-prawne;j.

! M. Romariska, Zdolnos¢ administracyjnoprawna — glos w dyskusji na temat potrzeby wyodreb-
nienia pojecia i ustalenia jego znaczenia, [w:] Fenomen prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz,
M. Krawezyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 13.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 572, dalej: k.p.a.

3 A. Wiktorowska, Zasada ogélna zaufania do administracji publicznej [w:] Instytucje procesu
administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksigga dedykowana Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi
Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 366.

4 J. Chmielewski, Jawnos¢ postgpowania administracyjnego a zasada zaufania do wladz publicznych —
kontekst spoleczny i normatywny, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 51.
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1. Zastosowanie instytucji sygnalizacji
1.1. Termin podstawowy a maksymalny

Jak juz wspomniano, w polskim ustawodawstwie istnieje szeroki katalog réznych
procedur rozpatrywania spraw przez administracj¢ publiczng. Z tej przyczyny
w ustawach przewidziano liczne terminy zakonczenia poszczegélnych postepowar.
Podstawowy termin zalatwienia sprawy w postgpowaniu jurysdykcyjnym zostal
okreslony w sposéb generalny w art. 35 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym sprawy maja
by¢ zalatwiane ,bez zbednej zwloki”. Whnikliwa, a zarazem szybka praca organu
administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 12 k.p.a., w kontekscie ogélnych
norm okreslajacych termin na wydanie decyzji ma polegac na ograniczeniu czaso-
wym postepowania do tak krétkiego, jak to tylko mozliwe’.

Jak stusznie wskazuje doktryna, obowigzek wynikajacy z art. 35 § 1 k.p.a. kreuje
po stronie organu powinnos¢ dazenia do zalatwienia sprawy ,bez zbednej zwloki”,
jezeli w toku prowadzonych czynnosci okaze sig, ze sprawa moze zostaé sfinalizo-
wana przed uplywem maksymalnych terminéw, o ktérych mowa w pozostalych
jednostkach redakeyjnych®. Zatem podstawowy termin zatatwienia sprawy, zgodnie
z brzmieniem k.p.a., nie jest réwnoznaczny z terminem maksymalnym, a poje¢ tych
nie mozna traktowa¢ synonimicznie.

Termin miesigczny, ktéry w powszechnej praktyce utart si¢ jako podstawowy
termin na zalatwienie sprawy administracyjnej, zostal poprzez uzyte w ustawie
zwroty’ zakwalifikowany jako termin graniczny, po ktérym organ stanie si¢ bez-
czynny. Wyznaczajac tak krétki czas na rozpatrzenie podania badz przeprowa-
dzenie postgpowania z urzedu, ustawodawca podkresla swoje silne nastawienie na
ekonomike postepowari administracyjnych.

Niejednokrotnie jednak moze dojs¢ do sytuacji, w ktérej organ bedzie zmuszony do
prowadzenia postepowania dtuzej, niz jest to okreslone w przepisach. Wowcezas, przy
braku rozwigzan przewidzianych w omawianej instytucji sygnalizacji, organ stanalby
przed dylematem podjecia rozstrzygniecia na podstawie wybrakowanego materiatu
postepowania albo popadnigcia w bezczynno$¢ i narazenia si¢ na stosowne sankgje.

Sama istota i sens mozliwosci wyznaczenia nowego terminu zatatwienia sprawy
jest wigc nie tylko wlasciwym rozwigzaniem stuzacym zapewnieniu wykonywania
przez paristwo zadan publicznych prawidlowo, ale jawi si¢ jako instrument zabez-
pieczenia uprawnieri obywateli do merytorycznego i zgodnego z powszechnymi

5 P.Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 13, Warszawa 2021, s. 209.

6 A. Wrébel, [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, red.
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, LEX/el. 2022, art. 35.

7 Art. 35 § 3 k.p.a.: zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego powinno
nastgpi¢ nie péZniej niz w ciggu miesigca.
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normami postgpowania administracyjnego skonkretyzowania ich sytuacji faktycznej
i prawnej w decyzji.

1.2. Termin na wydanie postanowienia zawiadamiajacego

Nalezy wskaza¢, ze obowigzek sygnalizacji z art. 36 § 1 k.p.a. bedzie aktualizowat
si¢ nie tylko w przypadku gdy do przekroczenia terminu lada moment dojdzie, ale
przede wszystkim wéwczas gdy organ powezmie $wiadomosé o tym, ze maksymal-
ny czas postegpowania moze nie wystarczy¢ na jego skuteczng finalizacje. Przepis
art. 36 § 1 k.p.a. nie ma zatem charakteru nalozenia na organ obowiazku stwierdza-
nia przekroczenia terminu, niejako post factum, a ma na celu zobligowanie organu
do wyznaczenia nowego terminu przed faktycznym popadnigciem w bezczynnosé.

Co istotne, z powyzszego wynika odniesienie instytucji sygnalizacji jedynie do
granicznego terminu zalatwienia sprawy, a nie podstawowego. Sygnalizacja nie
stuzy bowiem do informowania stron o tym, ze postegpowanie nie zakonczy si¢ ,bez
zbednej zwloki”, a stanowi mozliwos¢ przekroczenia miesigcznego, podstawowego
terminu prowadzenia postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego.

Z literalnej wykiadni komentowanego przepisu nie wynika wprost, ze strona
powinna by¢ zawiadomiona o nowym terminie zalatwienia sprawy przed uptywem
ustawowego terminu koricowego®. Niemniej jednak zaufanie obywateli do pan-
stwa, ktére wigze si¢ z opisang we wstepie relacja na poziomie obywatel-wladza
panstwowa, sklaniaja do wykiadni na rzecz sprawnosci funkcjonowania w zakresie
nalozenia na organ obowigzku uprzedniej sygnalizacji w sytuacji braku mozliwosci
zakoriczenia postgpowania bez przekroczenia terminu maksymalnego.

Jak wprost wynika z definicji bezczynnosci poczynionej w art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a.,
zawiadomienie o nowym terminie sprawy zwalnia organ z zarzutu bezczynnosci.
Niemozliwym jest zatem, zgodnie z literalng wyktadnia przepisu, uznanie za mozli-
we skuteczne wydanie postanowienia zawiadamiajacego po przekroczeniu terminu
maksymalnego. Dopuszczenie nastepczego zawiadomienia o niewywigzaniu sie
z terminowego zalatwienia sprawy prowadziloby do nadania instytucji sygnalizacji
mocy wstecznej i konwalidacji bezczynnosci, w ktéra organ obiektywnie z dniem
nastepujacym po uplywie ustawowego terminu popadt. Préba zaakceptowania sy-
gnalizacji po uplywie granicznego terminu na zalatwienie sprawy prowadzi zatem
do nadania organowi uprawnieri do ingerowania w brzmienie ustawy. Poglad ten
nie zastuguje na aprobat¢’. W demokratycznym paristwie prawnym organ admini-

8 P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
2022, art. 36.

® W doktrynie zauwazalne s3 odmienne poglady opierajace si¢ dla przyktadu na dazeniu organu
do zalatwienia sprawy do ostatniego dnia terminu — por. M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Posze-
powanie administracyjne dla jednostek samorzqdu terytorialnego. Komentarz, Warszawa 2020, art. 36.
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stracji publicznej odpowiada za wykonywanie przepiséw prawa i zgodnie z zasada
podziatu i réwnowagi wladz nie moze wkracza¢ swoim dzialaniem w swobodg
ustawodawczg Sejmu i Senatu.

Brzmienie art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a. nalezy oceni¢ jako uzasadnione i spdjne z sys-
temowymi wartosciami procedury administracyjnej. Wylaczenie bezczynnosci jako
stanu zachodzgacego obiektywnie w momencie przekroczenia ustawowego terminu
nalezy odrézni¢ od zarzutu przewleklego prowadzenia postepowania. Pojecia te sg
w swym znaczeniu rozlaczne i ich zakresy nie pokrywaja si¢ wzajemnie!®. Organ
korzystajacy z sygnalizacji, przesuwajac termin zalatwienia sprawy, odsuwa w czasie
wkroczenie w stan bezczynnosci, jednak nadal pozostaje mozliwos¢ kwestionowa-
nia sprawnosci postgpowania pod zarzutem jego prowadzenia diuzej, niz jest to
niezbe¢dne dla zalatwienia sprawy.

1.3. Kwestionowanie postanowienia sygnalizacyjnego

Mimo ze zawiadomienie sygnalizacyjne nastepuje w formie niezaskarzalnego
postanowienia®l i oczyszcza organ z zarzutu bezczynnosci, to ustawodawca zabez-
pieczyt mozliwos¢ jego posredniego kwestionowania. Nowelizacja k.p.a.z 2017 r.12
nalozyla na organ korzystajacy z dobrodziejstwa wyznaczenia nowego terminu
na zalatwienie sprawy obowiazek pouczenia strony o prawie do wniesienia po-
naglenia. Ustawodawca ponad wszelka watpliwos¢ rozstrzygnal o mozliwosci
weryfikacji, czy przekroczenie ustawowego terminu bylo uzasadnione, poprzez
zbadanie, czy w sprawie nie doszlo do przewleklosci. Korzystajac z art. 36 k.p.a.,
organ stwierdza, ze nie jest w stanie zalatwi¢ sprawy w ustawowym terminie
i jednoczes$nie wkroczy obiektywnie w stan bezczynnosci, ktéry wykluczatby
przewleklos¢ postgpowania. Skoro arbitralnie doszto do wylaczenia bezczynnosci,
to jedyna mozliwoscig prawnej kontroli prawidiowosci podjetej czynnosci staje si¢

10 Spotykane sg w doktrynie réwniez przeciwne stanowiska. Dla przyktadu poglad wyrazony
w wyroku WSA we Wroctawiu z 12.04.2019 r., IIT SAB/Wr 11/19, w ktérym sad uzaleznia zarzut
przewleklo$ci postepowania od przekroczenia terminu do zalatwienia sprawy. Zasadnie przewlekle
prowadzenie postgpowania jest stanem naruszajacym stan prowadzenia sprawy ,bez zbe¢dnej zwlo-
ki”, jednak obligatoryjnie nie wiaze si¢ z przekroczeniem maksymalnego terminu na zakonczenie
postepowania.

1 Jak stusznie wskazata A. Golgba, [w:] Ogdolne postgpowanie administracyjne jurysdykeyjne, red.
H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2021: ,Ustawodawca nie okresla, w jakiej formie organ powinien
zawiadomi¢ strong¢ o niezalatwieniu sprawy w terminie. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie
przewaznie przyjmuje si¢, ze zawiadomienie o wyznaczeniu nowego terminu zatatwienia sprawy —
stosownie do tresci przepisu art. 123 § 11 2, jako dotyczace kwestii wyniktej w toku postgpowania — po-
winno przybraé forme niezaskarzalnego postanowienia”. W doktrynie zauwazalne sg jednak odmienne
poglady, ktére kwalifikuja sygnalizacje jako czynnos¢ materialno-techniczng — m.in. PM. Przybysz,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022, art. 36.

12 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 935.
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postawienie zarzutu przewleklosci prowadzonego postepowania. Organem wia-
$ciwym do zbadania, czy zarzut prowadzenia sprawy diuzej niz to jest niezb¢dne
do jej zalatwienia jest zasadny, bedzie zaréwno organ rozpatrujacy ponaglenie,
jak réwniez sad administracyjny w przypadku skutecznego wniesienia skargi na
przewlektos¢.

Przez przewleklos¢ postgpowania przed organem administracji publicznej nale-
zy rozumie¢ brak nalezytego zaangazowania organu w zalatwieniu sprawy®. Sady
administracyjne wielokrotnie podkreslaly, Ze sam fakt przediuzenia terminu, ktéry
wplywa na zaistnienie stanu bezczynnosci, nie moze prowadzi¢ do préby uspra-
wiedliwiania organu od zbyt opieszatego prowadzenia sprawy'4. Zatem zaréwno
literalne brzmienie przepiséw, jak i wyktadnia terminu przewleklosci, stanowia
podstawe do uznania dopuszczalnosci posredniego kwestionowania postanowienia
sygnalizacyjnego poprzez wniesienie ponaglenia oraz skargi do sadu, natomiast
sama sygnalizacja nie zwalnia od odpowiedzialnosci za przewlekle prowadzenie
postepowania.

Zawiadomienie o nowym terminie zalatwienia sprawy jest zatem nie tylko
potrzebnym instrumentem zabezpieczajacym prawidlowy tok postepowania ad-
ministracyjnego, ale réwniez instytucja objeta przez ustawodawce ochrong przed
ewentualnymi naduzyciami. Ustawodawca nie tyle wprost wprowadza mozliwos¢
zaskarzenia postanowienia dotyczacego zawiadomienia sygnalizacyjnego, co do-
puszcza mozliwos¢ badania stusznosci jego podjecia w trybie srodkéw stuzacych
w przypadku prowadzenia sprawy dluzej niz to jest niezbedne.

1.4. Informacja wydana na podstawie art. 36 § 2 k.p.a.

Kontrowersyjnym wydaje si¢ poddanie pod obowigzek organu zawiadomienia
strony w przypadku zwloki w zalatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od or-
ganu, o ktérym mowa w art. 36 § 2 k.p.a. Przyczyna watpliwosci w stusznos¢ tego
przepisu jest regulacja art. 35 § 5 k.p.a., ktéry stanowi, ze do terminéw zatatwiania
spraw nie wlicza si¢ ,,okreséw opéznieri spowodowanych z przyczyn niezaleznych
od organu”. A zatem skoro czas wydluzajacy postepowanie z przyczyny, za ktéra
organ nie odpowiada, nie moze obiektywnie skutkowa¢ wywolaniem stanu bez-
czynnosci, to nie sposéb dokonywaé w tym zakresie préb uchronienia sie od takiego
zarzutu poprzez sygnalizacje. By¢ moze celem ustawodawcy bylo zapewnienie
informowania stron o zaistnialym opéznieniu, co stawialoby regulacje art. 36 § 2
k.p.a. w odrgbnosci od skutkéw zawiadomienia z § 1, a nawet prowadzitoby do

B3 'Wyrok WSA w Olsztynie z 5.08.2021 r., IT SAB/O135/21.
4 M.in. Wyrok WSA w Gdarisku z 8.07.2021 ., ITI SAB/Gd 36/21, Wyrok WSA w Warszawie
229.06.2021 ., IT SAB/Wa 188/21.
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mozliwosci uznania, ze organ informujacy strony w trybie art. 36 § 2 k.p.a. nie wy-
dluza terminu zalatwienia sprawy, a jedynie deklaratoryjnie stwierdza o wydluzeniu
terminu maksymalnego z uwagi na spelnienie ustawowej przestanki.

Potwierdzeniem dla stanowiska, ktére separuje pojecie postanowienia sygnali-
zacyjnego okreslonego w art. 36 § 1 k.p.a. od informacji organu opartej na art. 36
§ 2 k.p.a. jest definicja wyrazona w art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a., w ktérej ustawodawca
ujal wylacznie pierwszy podtyp zawiadomienia sygnalizacyjnego, ktéry wylacza
bezczynnosé. Brak mozliwosci wystapienia bezczynnosci skutkuje niemoznoscia
jakiegokolwiek uwolnienia si¢ od takiego zarzutu, a takze wplywa na odrebny
charakter i zakres informacji z art. 36 § 2 k.p.a.

2. Przestanki sygnalizacji

Mozliwosé poddania kontroli stusznosci podjecia zawiadomienia sygnalizacyjnego
za pomocg ponaglenia i skargi do sagdu administracyjnego otwiera pole do dyskusji
na temat dopuszczalnych powodéw przesuniecia terminu zalatwienia sprawy.

2.1. Wtasciwa organizacja pracy

Sprawnos¢ dzialania administracji jest wartoscia, ktérej obywatel moze oczekiwaé
od panstwa. Przy czym obywatel nie musi by¢ zainteresowany, jakie srodki me-
nadzerskie i organizacyjne podejmuja organy administracji publicznej, a przede
wszystkim piastunowie tych organéw bedacy kierownikami urzedéw, w celu za-
pewnienia sprawnosci dzialania. Jak stusznie stwierdzil Wojewdédzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie w sprawie o sygn. akt I SAB/Wa 29/21 — ,elementy
skfadajace si¢ na skomplikowany charakter sprawy lub obciazenie duzg iloscig pracy
nie uwalniaja organu od powinnosci zakoniczenia jej w ustawowym terminie””. To
na organie ciagzy obowigzek zapewnienia fachowego zaplecza merytorycznego be-
dacego na sitach do zgodnego z prawem przeprowadzenia postgpowania i wydania
decyzji w terminie ustawowym. Dodatkowo przepisy k.p.a. daja przeciez mozliwosé
upowazniania pracownikéw do prowadzenia postgpowan'®, co w rekach organu

5 Wyrok WSA w Warszawie z 23.11.2021 r., I SAB/Wa 29/21.

16 Zgodnie z art. 268a k.p.a. organ administracji publicznej moze w formie pisemnej upowazniac
pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej do zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym
zakresie, a w szczegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen.
Jak trafnie stwiedza R. Robaszewska, [w:] Decyzja o warunkach zabudowy, red. R. Robaszewska,
D. Katuza, M. Ploszka, Warszawa 2014: ,Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a k.p.a. wy-
wiera ten skutek, ze zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencje organu do podejmowania czynnosci
w prawnych formach dziatania administracji publicznej (wyrok NSA w Warszawie z 8 listopada
2012 r.,1 OSK 1554/2012).”
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staje si¢ adekwatnym narzedziem do odcigzania nadmiernie obcigzonych praca
komérek organizacyjnych w celu terminowego wydania decyziji.

2.2. Rozlegty materiat postepowania

Trudnym do przyjecia w duzej ilosci postepowari jest rowniez fakt powolywania
si¢ przez organ na rozlegly material postepowania jako przestanke uzasadniajaca
przedluzenie czasu postgpowania. Abstrakcyjnie juz w terminach ogélnych usta-
wodawca przewidzial taka mozliwos¢ i w art. 35 § 3 k.p.a. wydluzyl dwukrotnie
czas postgpowania w sprawach szczegdlnie skomplikowanych, co stwarza organo-
wi mozliwo$¢ zatatwienia spraw w granicach maksymalnych terminéw. Wtasnie
z uwagi na wydluzone terminy w przypadku zawilosci sprawy, jak réwniez na
obowiazek wlasciwej organizacji i merytorycznego przygotowania pracownikéw,
o ktérym mowa powyzej, praktyka powinna zawezajaco wyklada¢ mozliwos¢ po-
wolywania si¢ na takie argumenty w zawiadomieniu sygnalizacyjnym. Przykladem
dla waskiej wyktadni, wskazujacej na oddzielne traktowanie wydluzenia termi-
nu przez ustawodawce do dwéch miesigey i korzystania z instytucji sygnalizaci,
jest wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, sygn. akt VII
SAB/Wa 172/21, w ktérym podkreslono, ze ,,przediuzenie terminu do zatatwienia
[...] sprawy nie znajduje przekonujacego uzasadnienia w stopniu skomplikowania
sprawy, ktére byloby determinowane koniecznoscia rozwazenia rozleglych lub
zawilych kwestii prawnych lub faktycznych dotyczacych probleméw poruszanych
w toku prowadzonego postepowania, czy tez innymi okoliczno$ciami majgcymi
wplyw na wynik sprawy”"’. Jakkolwiek wyrok ten nie przesadza o braku mozliwosci
stosowania sygnalizacji przy sprawach szczegélnie skomplikowanych, to jednak
potwierdza, ze kazdorazowo stan skomplikowania sprawy musi by¢ obiektywnie
zauwazalny i wykazany przez organ administracji publiczne;.

Niezasadnym byloby jednak korzystanie z sygnalizacji przed uplywem dwéch
miesi¢cy ze wzgledu na skomplikowany charakter sprawy. Jak juz wielokrotnie
wspomniano, sygnalizacja jest instytucja uchylajaca bezczynnos¢ i nie stanowi
zastgpienia terminéw maksymalnych, a jedynie dotyczy mozliwosci ich wydluze-
nia w sytuacji zajécia takiej koniecznosci. Nie mozna zatem méwi¢ o wydluzeniu
terminu na podstawie art. 36 § 1 k.p.a. w sytuacji, kiedy podlegat on wydluzeniu
na mocy art. 35 § 3 k.p.a. Organ powinien wéwczas powiadomi¢ strony o ustawo-
wym maksymalnym terminie zalatwienia sprawy wynikajacym z jej szczegélnie
skomplikowanego charakteru'®, a nie korzystac z postanowienia sygnalizacyjnego.

17 Wyrok WSA w Warszawie z 29.10.2021 r., VII SAB/Wa 172/21.
8 A. Wrébel, [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, red.
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, LEX/el. 2023, art. 35.
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2.3. Pandemia COVID-19

Czgstg praktyka, zauwazalng od marca 2020 r., bylo powolywanie przez organy
administracji publicznej na panujaca pandemi¢ COVID-19. Na stronach wielu
urzedéw dalo si¢ odnalez¢ informacje o tym, ze organy starajg si¢ rozpatrywacl
sprawy terminowo, ale ze wzgledu na pandemie moze doj$¢ do wyznaczenia no-
wego terminu zalatwienia sprawy. Nalezy zauwazy¢, ze sygnalizacja jest instytucja
kazuistycznie stosowang w konkretnych stanach faktycznych spraw na zasadzie
wyjatku. Niemozliwym jest zatem abstrakcyjne stwierdzenie o tym, ze w kon-
kretnym okresie w sprawach rozpatrywanych przez organ zaistnieje przekroczenie
ustawowego terminu.

Usprawiedliwienie pandemia moglo stanowi¢ silny argument na poczatku roz-
woju zagrozenia zakazeniem, a to ze wzgledu na niespotykang wezesniej w XXI w.
skale zagrozenia zdrowia i zycia. Jednak z uplywem czasu argument ten byl co-
raz bardziej niech¢tnie aprobowany w praktyce. Nalezy w tym zakresie wskazaé
chociazby na poglad Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
(sygn. akt IV SAB/Wr 614/21), ktéry stwierdzit, ze wielomiesiecznego opéznienia
w rozpoznaniu sprawy nie usprawiedliwia trwajacy obecnie w kraju stan epidemii
wywolany wirusem COVID-19%. Potencjalnie nie mozna jednak wykluczy¢, ze
pandemia, w konkretnym kontekscie sytuacyjnym, mogta sta¢ si¢ zasadna prze-
stankg zastosowania art. 36 § 1 k.p.a., a co bardziej prawdopodobne, wptywaé na
dodatkowe uzasadnienie dla mozliwosci skorzystania przez organ z sygnalizacji®°.

2.4. Pozostate przestanki sygnalizacji

Przytoczone powyzej przyklady wskazuja tylko na nieliczne argumenty, ktére
mogtyby stanowi¢ podstawe sygnalizacji lub stanowilyby asumpt do stwierdzania
przewlekiosci postepowania. ,Ustawodawca nie okreslit katalogu przyczyn, z uwagi
na ktére dopuszczalne jest wydluzenie przez organ terminu zalatwienia sprawy
w trybie art. 36 k.p.a. Z unormowania art. 36 k.p.a. mozna jedynie posrednio
wysnu¢ ogélny wniosek, ze powinny to by¢ przyczyny «uzasadnione».”? Jak juz
wspomniano, kazdorazowe analizowanie prawidlowosci zastosowania przesunigcia
terminu zalatwienia sprawy powinno osadzi¢ si¢ na argumentach dotyczacych
danego postgpowania? i nigdy nie powinno przybraé¢ formy abstrakcyjne;.

9 Wyrok WSA we Wroctawiu z 9.11.2021 ., IV SAB/Wr 614/21.

20 Zob. m.in. wyrok WSA we Wroctawiu z 29.11.2022 r., IIT SAB/Wr 496/22; wyrok WSA we
Wroctawiu z 5.10.2022 r., IV SAB/Wr 257/22.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 23.05.2018 r., IV SAB/Po 33/18.

2 Moze chodzi¢ tylko o przyczyny pozostajace w bezposrednim zwiazku z rozpoznaniem
i rozstrzygnigciem danej sprawy, tj. majace znaczenie dla wszechstronnego wyjasnienie okolicznosci
istotnych w sprawie lub dla mozliwosci badz sposobu jej koncowego zatatwienia”; ibidem.
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3. Mozliwos¢ wielokrotnego stosowania sygnalizacji

W praktyce oprécz samych podstaw do przediuzenia terminu na zalatwienie sprawy
dyskusje wywoluje réwniez mozliwos¢ wielokrotnego stosowania instytucji z art. 36
k.p.a. Niewatpliwie opowiedzenie si¢ za mozliwoscig wielokrotnej sygnalizacji lub
wyrazenie zdania przeciwnego ma istotne znaczenie dla praktyki.

3.1. Wyznaczenie odpowiedniego terminu

W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ mozliwosé wielokrotnego wydania po-
stanowienia zawiadamiajgcego w tym samym postepowaniu w kontekscie jego
skutkéw. Jak wskazywano wezesniej, organ wyzbywa si¢ zarzutu bezczynnosci
w momencie zawiadomienia strony i wyznaczenia nowego terminu zalatwienia
sprawy. Tak silny skutek procesowy podjetej czynnosci powinien raczej sktania¢ do
$cistej wykladni skutkéw sygnalizacji zawartych w definicji bezczynnosci, o ktérej
mowa w art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a. Ustawodawca postuguje si¢ tam zwrotem ,w terminie
wskazanym w art. 36 § 17, co wskazuje na pojedyncza mozliwos$¢ wyznaczenia tego
terminu. Taka wyktadnia jest w zgodzie z abstrakcyjnie wyrazang zasadg szybkosci
postepowania administracyjnego.

Kontrargument dla powyzszych rozwazan moze stanowi¢ tres¢ art. 36 § 1 k.p.a.,
w ktérym nalozono obowiazek sygnalizacji w sytuacji ,kazdego przypadku nie-
zalatwienia sprawy w terminie”. Kazdego, a wigc réwniez przekroczenia nowego
terminu, ktéry organ wyznaczyl samodzielnie®. Dopuszczalnos¢ drugiego i ko-
lejnych zawiadomien sprowadza do konstatacji, ze organ niejako uwalnia si¢ od
przekroczenia terminu, ktéry sam wezeéniej uznal za wystarczajacy do zalatwienia
sprawy i moze podwazy¢ zaufanie do organéw panstwa.

,Organ wyznaczajacy na podstawie art. 36 k.p.a. nowy termin zalatwienia
sprawy jest zwigzany przepisem art. 12 § 2 k.p.a. i art. 35 § 1 k.p.a., a zatem jest
obowiazany do ustalenia mozliwie najkrétszego terminu.”?* Co istotne, organ ma
za zadanie odpowiednio dobra¢ termin w kontekscie szybkosci postgpowania, pod
rygorem ewentualnej oceny w postgpowaniu wpadkowym (rozpoznanie ponaglenia)
lub sadowym (skarga na przewlektos¢). Podczas korzystania z sygnalizacji nalezy
wzig¢ pod uwage realne mozliwosci zatatwienia sprawy w wyznaczonym terminie,
bowiem wykreowanie nowego czasu zakorniczenia postgpowania ma uwzgled-
nia¢ kontekst sytuacyjny danego postgpowania. Z tej perspektywy przychylenie
sie do mozliwosci wielokrotnej oceny organu dotyczacej dlugosci postgpowania
i dopuszczalnos¢ ponownych postanowieri sygnalizacyjnych jawi si¢ jako naru-

% Zob. A. Goleba, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 2, red. H. Kny-
siak-Sudyka, Warszawa 2019, art. 36.
24 Wyrok NSA z 11.07. 2018 ., IT OSK 10/18.
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szajace prawo obywatela do szybkiego i rzetelnie prowadzonego postgpowania
administracyjnego. Skoro organ mial swobodng mozliwo$¢ wyznaczenia nowego
terminu zalatwienia sprawy, to jego ponowne wyznaczanie staje si¢ podwazeniem
racjonalnosci poprzedniego postanowienia. Organ powinien, korzystajac z sygnali-
zacji, kompleksowo oszacowaé czas konieczny na sfinalizowanie postgpowania i na
tej podstawie okresli¢ termin jego zakonczenia w sposéb definitywny. Odmienne
uznanie prowadzi do wniosku, ze w postanowieniu sygnalizacyjnym nie wyzna-
cza si¢ ,nowego terminu zalatwienia sprawy”, a jedynie szacuje si¢ mozliwy czas
jego zakoriczenia w sposob nieostateczny. Taka wyktadania moze by¢ uznana za
dokonang contra legem.

3.2. Ponowna sygnalizacja

Prawidlowo wyznaczony termin zalatwienia sprawy poprzez podjecie postano-
wienia sygnalizacyjnego staje si¢ nowym terminem instrukcyjnym na zalatwienie
sprawy, nie za$ terminem do podjecia konkretnych czynnosci procesowych. Z uwagi
na powyzsze, w opinii przedstawianej przez Andrzeja Wrébla, termin okreslony
w tym trybie nie moze by¢ zmieniany przez organ, ktéry go ustalil (nie moze by¢
on nastepczo wydtuzany)®. Organ ma za zadanie wywazy¢ rézne racje i argumenty
wplywajace na termin zalatwienia sprawy?® i na tej zasadzie, budujac zaufanie do
wladzy publicznej, wyznaczy¢ w sposéb jednoznaczny termin zalatwienia sprawy.
Organ na etapie podjecia postanowienia sygnalizacyjnego jest juz bowiem zazna-
jomiony z rodzajem i charakterem prowadzonego postgpowania, a nawet powinien,
w mysl ustawowych terminéw granicznych, zmierzaé¢ do jego zakoriczenia, wige
samo definitywne i wlasciwe wyznaczenie nowego terminu instrukcyjnego zakon-
czenia postgpowania nie wydaje si¢ bardzo utrudnione.

Przewazajaca jednak w praktyce pozostaje wykiadnia przemawiajaca za dopusz-
czalnoscia wielokrotnego siggania przez organ do postanowienia sygnalizacyjne-
go?’. Zwolennicy takiego rozwigzania bardzo silnie przywiazuja jednak uwage na
uzasadniong przyczyng ponownego wyznaczenia terminu na zalatwienie sprawy.
Jak podkreslaja Michal Bursztynowicz i Martyna Stugocka: ,0 ile w pierwszym
zawiadomieniu mozna wskaza¢ jedynie, ze sprawa jest skomplikowana, o tyle juz
w kolejnych warto doprecyzowad, jakie czynnosci spowodowaly op6znienie™.

% A. Wrébel, [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, red.
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, LEX/el. 2022, art. 36.

2% ]. Zimmermann, Aksjomaty administracji publicznej, Warszawa 2022, s. 159.

27 ML.in. wyrok WSA w Warszawie z 19.12.2017 r., VIIT SAB/Wa 97/17, wyrok NSA 222.01.2013 r.,
IT FSK 1090/11; wyrok NSA z 22.02.2007 r., IT FSK 346/06.

28 M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Postgpowanie administracyjne dla jednostek samorzqdu teryto-
rialnego. Komentarz, Warszawa 2020, art. 36.
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Podkreslenia wymaga, ze instytucja sygnalizacji zaliczana jest do srodkéw ma-
jacych na celu przeciwdzialanie bezczynnosci i przewleklosci postgpowania. Jej
naczelnym zadaniem jest zatem dazenie do zatatwienia sprawy ,bez zbednej zwlo-
ki”. Nie mozna generalnie stwierdzi¢, ze organ po miesigcu prowadzenia sprawy
nie jest w stanie precyzyjnie okresli¢ terminu zakonczenia postegpowania oraz nie
ma wiedzy o ewentualnych przyszlych zdarzeniach, ktére moga mie¢ wplyw na
dlugos¢ postgpowania. Jednakze swoboda organu w wyznaczeniu nowego terminu
granicznego do sfinalizowania postepowania, nieskrepowana przez ustawodawce
zadnymi ramami czasowymi, nie pozwala na usprawiedliwienie organu od blednego
wyznaczenia terminu i przychylenia si¢ do préby jego zmiany w kolejnej czynnosci
dokonanej na podstawie art. 36 § 1 k.p.a.

W kontekscie niniejszych rozwazan, w obliczu uznawanych wartosci, jakimi
kierowa¢ si¢ powinno w mysleniu o postepowaniu administracyjnym, zauwazalne
sa zaréwno racje wigkszosciowego pogladu doktryny i orzecznictwa o dopuszczal-
nosci wielokrotnej sygnalizacji w ramach jednego post¢gpowania, jak i potencjalne
uznanie za trafny pogladu o niemozliwosci wielokrotnej sygnalizacji w trakcie
jednego postepowania.

4. Skutki zaniechania sygnalizacji

Nie do zaakceptowania jest sytuacja, w ktorej organ, nie wydajac decyzji w sprawie,
nie informuje strony o przyczynach braku rozstrzygniecia oraz o przewidywa-
nym nowym terminie wydania decyzji%’. Jak juz podkreslano, polski ustawodawca
w sposéb rygorystyczny traktuje kazde przekroczenie terminu zalatwienia sprawy.
W przypadku zaniechania sygnalizacji przez organ wyzszej instancji lub sad ad-
ministracyjny, a takze zwierzchnika stuzbowego, moga zosta¢ podjete okreslone

prawem kroki.

4.1. Ponaglenie

Zaniechanie wydania postanowienia sygnalizacyjnego bedzie w nast¢pstwie wkro-
czeniem organu w stan obiektywnej bezczynnosdi, tj. przekroczeniem ustawowego
terminu na zalatwienie sprawy. Watpliwa wydaje si¢ by¢ dyskusja nad zaniechaniem
sygnalizacji w kontekscie rozpatrywania sprawy ,bez zbednej zwloki”, bowiem
z charakteru tej instytucji wynika jedynie skutek w postaci wylaczenia mozliwosci
powolywania si¢ na zarzut bezczynnosci.

W przypadku zaistnienia bezczynnosci na rzecz strony aktualizuje si¢ upraw-
nienie do zlozenia ponaglenia w trybie okreslonym w art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a. Wéw-

2 Wyrok WSA w Lodzi z 12.01.2022 r., IIT SAB/Ed 51/21.



Instytucja sygnalizacji w postgpowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym 109

czas organ rozpoznajacy postepowanie wpadkowe', w zwiazku ze zgloszonym
ponagleniem, bedzie zobligowany do stwierdzenia bezczynnosci, okreslenia, czy
nastgpila ona z razacym naruszeniem prawa, zobowigzania organu rozpoznajacego
sprawe do jej rozpoznania oraz zarzadzenia wyjasnienia przyczyn i ustalenia oséb
winnych bezczynnosci, a takze w razie potrzeby podjecia srodkéw zapobiegajacych
na przyszto$¢ naruszaniu terminéw.

4.2. Skarga do sadu administracyjnego

Uprzednie wniesienie ponaglenie jest niezbednym warunkiem dopuszczalnosci
skierowania skargi do wojewddzkiego sagdu administracyjnego w zakresie bezczyn-
nosci organu’l. Skarga na bezczynnos¢ stanowi kolejna mozliwos¢ wyciagniecia
przez strone¢ postepowania konsekwencji wobec organu administracji publiczne;j,
ktéry zaniechal wymaganej sygnalizacji.

Sad rozpatrujacy skarge jest wladny orzec na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a.
o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a.
lub przyznaé od organu na rzecz skarzacego sume pieniezng do wysokosci potowy
kwoty okreslonej we wskazanym wyzej przepisie®?. Sad ocenia zasadno$¢ sankeji
finansowej z urzedu lub dzialajagc na wniosek. Nalezy wskaza¢ za Naczelnym
Sadem Administracyjnym, ze ,zawarty w skardze na bezczynnosé lub przewlekle
prowadzenie postepowania wniosek skarzacego o wymierzenie organowi admini-
stracji grzywny jest elementem skargi, co oznacza, ze sad powinien o nim orzec
w wyroku”3,

Ustawodawca przewidzial zatem niejako dwa naktadajace si¢ na siebie upraw-
nienia w zakresie egzekwowania od organu rozpatrywania spraw w zgodzie
z art. 35-36 k.p.a. Jak wynika z literalnej tresci art. 53 § 2b p.p.s.a., do skutecznego
wniesienia skargi do sadu administracyjnego wystarczajacym jest wylacznie zloze-
nie, a nie rozpatrzenie ponaglenia. Zatem brak zastosowania instytucji sygnalizacji
w tym samym czasie moze by¢ kontestowany w dwéch toczacych si¢ réwnolegle
postepowaniach — wpadkowym ponagleniowym oraz sgdowoadministracyjnym.
Takie mozliwosci przeciwdziatania bezczynnosci organéw administracji publicznej
bez watpienia sprzyjaja prawidlowej realizacji zasady szybkosci postgpowania.

30" Rozwazania odnoszg si¢ wytacznie do sytuacii, w ktérej ponaglenie rozpatruje organ wyzszego
rzedu w rozumieniu k.p.a.

31 Warunek ten okreslony zostal w art. 53 § 2b ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm., dalej: p.p.s.a.

32 H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym. Ko-
mentarz. Orzecznictwo, wyd. 5, Warszawa 2021, art. 145, art. 145(a), art. 146, art. 147, art. 148, art. 149,
art. 150, art. 154.

3 Postanowienie NSA z 13.10.2016 r., IT OZ 1037/16, ONSAiWSA 2017, nr 6, poz. 98.
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4.3. Odpowiedzialnos$¢ pracownika

Istotnym srodkiem, ktéry ustawodawca przewidzial w celu wymuszenia na orga-
nach administracji publicznej terminowego zalatwiania spraw, jest odpowiedzial-
nos¢ porzadkowa lub dyscyplinarna pracownika organu administracji publicznej,
jezeli z nieuzasadnionych przyczyn nie zalatwit sprawy w terminie lub prowadzit
postepowanie dluzej niz bylo to niezb¢dne do zatatwienia sprawy’*. Wprowadzenie
realnych sankcji za pozbawienie strony prawa do rozpoznania sprawy przez aparat
paristwa bez zbednej zwloki ma za zadanie przyczyni¢ si¢ do zdyscyplinowania
pracownikéw organéw. W celu wlasciwego zastosowania tego $rodka konieczne
jest ustalenie os6b winnych bezczynnosci lub przewleklosci postgpowania w trybie
wnoszonego ponaglenia.

Do zastosowania srodkéw przewidzianych w art. 38 k.p.a. bedzie uprawniony
przelozony. Sad administracyjny nie jest kompetentny do orzekania o odpowie-
dzialno$ci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci prze-
widzianej w przepisach prawa w stosunku do pracownika organu administracji
publicznej, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie zalatwil sprawy w terminie,
nawet podczas rozpatrywanych spraw z zakresu naruszenia przepiséw regulujacych
terminy postepowan administracyjnych®.

4.4. Pozbawienie prawa do sadu

W doktrynie podnoszony jest réwniez posredni skutek braku zawiadomienia sy-
gnalizacyjnego. W sytuacji, w ktérej organ zaniecha obowiazku wynikajacego
zart. 36 § 1 k.p.a., strona postgpowania nie zostanie pouczona o mozliwosci wnie-
sienia ponaglenia®, a tym samym o prawie do kontroli zasadnosci przekroczenia
ustawowego terminu. Strona zostaje tym samym nie tylko pozbawiona informacji
o mozliwosci wniesienia $rodka wewnatrzadministracyjnego, ale réwniez pozbawia
si¢ ja prawa do wystosowania skargi do sadu administracyjnego na bezczynnos¢
badz przewlekle prowadzenie postepowania. Wymogiem skutecznego wniesienia
takiej skargi jest bowiem, jak juz wezesniej wspomniano, uprzednie skorzystanie
z procedury okreslonej w art. 37 k.p.a.3” Brak zastosowania instytucji sygnalizacji
mozna zatem rozpatrywa¢ jako pozbawienie prawa do sadu, ktére w demokra-
tycznym panstwie prawnym stanowi jedno z najistotniejszych gwarancji kon-

3 Art. 38 k.p.a.

% Wyrok WSA w Eodzi z 21.04.2016 r., IT SAB/E.d 30/16.

% Kazdorazowo organ administracji publicznej, wydajac postanowienie zawiadamiajace, jest na
mocy art. 36 par. 1 k.p.a. zobligowany do pouczenia o prawie do wniesienia ponaglenia.

7 N. Szczgch, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60, t. 1, red.
M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra, Olsztyn 2020, art. 36.
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stytucyjnych3. Skutek ten nie jest bezposredni, poniewaz strona nawet w braku
sygnalizacji posiada prawo do wniesienia srodkéw zaskarzenia. Jednak z uwagi na
brak pouczenia skorzystanie z tego uprawnienia jest wyraznie utrudnione z uwagi
na mozliwy brak wiedzy po stronie obywatela.

Podsumowanie

Instytucja sygnalizacji stanowi niezbedne narze¢dzie w rekach sprawnej admini-
stracji. Ustawodawca, wyposazajac organy w tak silne w skutkach narzedzie, nie
pozostawil jednak obywateli bez mechanizméw stuzacych kontroli prawidlowosci
stosowania srodkéw wydtuzajacych maksymalne terminy zalatwiania sprawy z za-
kresu administracji publiczne;.

Co istotne, dla podejmowanej tematyki naczelnym celem, ktéry przyswieca
wyktadni art. 36 k.p.a., nie jest jedynie prawidlowe przeprowadzenie postepowa-
nia bez rygoru jego natychmiastowego zakoniczenia w fazie, w ktérej nie mozna
wydaé poprawnej merytorycznie decyzji. Celem instytucji sygnalizacji jest réwniez
zabezpieczenie prawa stron do sprawnego rozpatrywania spraw w sposob, ktéry
bedzie mozna uzna¢ za budzacy zaufanie obywateli do wtadzy publicznej. Organ
nie tylko zostaje zobligowany do sprawnego i poprawnego merytorycznie przepro-
wadzenia post¢gpowania, ale w sytuacji jego prowadzenia dluzej niz przewidzial to
ustawodawca, obowigzany jest zawiadomi¢ strong i definitywnie, na ile to mozliwe,
okresli¢ nowy termin zalatwienia sprawy.

Nalezy przy tym jednoznacznie sprzeciwic¢ si¢ wydawaniu postanowieri sygnali-
zacyjnych przy zaistnieniu stanu bezczynnosci, bowiem stanowi to nieuprawniong
probe nastepczej konwalidacji swojej bezczynnosci przez sam organ. Watpliwosci
na gruncie profesjonalizmu funkcjonowania administracji publicznej i zasady za-
ufania budzi réwniez wielokrotne korzystanie z art. 36 k.p.a. w ramach jednego
postgpowania oraz nieostateczne wyznaczenia nowego terminu zalatwienia sprawy.
Paristwo, ktére z zalozenia stuzy suwerenowi, moze sta¢ si¢ wowczas, w jego ocenie,
podmiotem nierzetelnym w wykonywaniu nalozonych zadar.

W demokratycznym panstwie prawnym administracja publiczna tracgca przy-
miot sprawnie i rzetelnie dzialajacej staje si¢ zagrozeniem dla poprawnie funkcjo-
nujacego panstwa, ktore w ogélnej ocenie spolecznej traci przymiot konieczny do
wlasciwego funkcjonowania — zaufania obywateli.

38 Art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 2 1997 . Nr 78,
poz. 483 ze zm.
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Dziatania Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i Autostrad w formie wiadczej

Stowa kluczowe: Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad, formy wladeze dziatania, ustawa
o drogach publicznych

Streszczenie. W artykule zostaly przedstawione kompetencje Generalnego Dyrektora Drég Krajo-
wych i Autostrad (dalej: Generalny Dyrektor) do prawnych form dziatania o charakterze wtadezym
w zakresie jego ustawowych zadan, posiadajacego w strukturze organizacyjnej administracji publicznej
status centralnego organu administracji rzadowej, nazywanym tez w doktrynie nauki administracji
i prawa administracyjnego organem s¢7icte wykonawczym. Podkreslenie w tym miejscu statusu anali-
zowanego organu wydaje si¢ celowe, poniewaz bedzie determinowato dalszy tok wywodu. Generalny
Dyrektor jako organ administracji rzadowej na szczeblu centralnym opiera swoja dziatalnos¢ (przy
pomocy jednostki organizacyjnej — Generalnej Dyrekeji Drég Krajowych i Autostrad!) na regulacjach
zawartych w ustawodawstwie zwyktym. Zatem, Generalny Dyrektor jako organ administracji publicz-
nej nie jest wymieniony w Konstytucji RP (tzw. organ pozakonstytucyjny), w zwigzku z czym nie ma
kompetencji do stanowienia aktéw prawa powszechnie obowiazujacego. Ma natomiast uprawnienia
do stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym. Podstawa jego dziatari sa przepisy zawierajace
normy kompetencyjne. Realizacja istotnej cze$¢ zadan i funkeji Generalnego Dyrektora przyjmuje
formy wladcze. Nie s3 one typowe, ktére mozna by przypisa¢ tylko temu organowi. Znaczny zakres
i duza réznorodnos¢ zadan natozonych na ten organ wymusza wykorzystywanie réznorakich praw-
nych form dzialania.

Generalny Dyrektor Drég krajowych i Autostrad jest podstawowym organem struktur paristwa od-
powiedzialnym za sprawy funkcjonowania drég publicznych. Jak juz wspomniano, jest on centralnym
organem administracji publicznej (rzgdowej) nadzorowanym przez ministra wiasciwego do spraw
transportu. Mamy tu zatem instytucje nadzoru, a nie podleglosci, co jest istotne dla funkcjonowania
tego organu i dla dalszego toku rozwazan?.

! Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad jako jednostka pomocnicza ma ustawowo
przyznane zadania, co nalezy rozpatrywaé w kategorii wyjatku. Np. zgodnie z art. 18a ust.1 ustawy
z dnia 21 marca 2025 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 889, dalej: u.d.p.) wykonuje
réwniez zadania zarzadu drég krajowych.

2 Zob.art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej, t.j. Dz.U.
22024 r. poz 1370.
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Generalny Dyrektor powolywany jest sposréd oséb wyltonionych w drodze otwartego i konkurencyj-
nego naboru ogloszonego przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw
transportu’. Wskazana osoba moze pelni¢ obowigzki organu na podstawie aktu powolania, ktéry nie
jest decyzja administracyjna, tylko aktem administracyjnym. Wyraza bowiem, jednostronnie i wladczo,
wole whasciwego organu (Prezesa Rady Ministréw)*. Zatatwia administracyjng sprawe kadrowg. Ma
charakter ustrojowy, poniewaz kreuje piastuna organu administracji publicznej (rzadowe;j). Funkcje
pracodawcy w stosunku do Generalnego Dyrektora peini Prezes Rady Ministréw przy pomocy
swojej Kancelarii’. W niniejszym artykule uwaga zostata poswiecona wiadczym formom dziatania
analizowanego organu, w szczegélnosci w postaci decyzji administracyjnej oraz umocowaniu w prawie
do takiej formy dzialania.

Actions of the General Director for National Roads and Motorways
of a legislative nature

Keywords: the General Director of National Roads and Motorways, actions of a legislative nature,
The Public Roads Act

Abstract. The article presents the powers of the General Director of National Roads and Motorways
(hereinafter: General Director), who, as a central government body in the organizational structure
of public administration, has the authority to take legal forms of action of a legislative nature within
the scope of its statutory tasks. At this point, highlighting the status of the body under review seems
expedient, as it will determine the further course of the argument. The General Director, being
a central government body, bases its activities on regulations contained in ordinary legislation. Sig-
nificantly, the General Director, as a public administration body, is not mentioned in the Constitution
of the Republic of Poland (an extra-constitutional body), and as a result, lacks the authority to enact
generally applicable laws. Instead, it possesses the power to establish laws of an internal nature. Its
activities are grounded in regulations that define competence standards. A substantial portion of the
tasks and functions of the General Director are carried out through various legislative forms. They
are not typically attributable to this body alone. The extensive scope and diverse range of tasks as-
signed to this body necessitate the utilization of various legal forms of action. This article focuses on
legislative forms of action, particularly such as administrative decisions, and the legal authorization
for employing such forms of action.

Wprowadzenie.
Kompetencje a prawne formy dziatania

Pojecie kompetencji jest $cisle zwigzane z pojeciem prawnych form dzialania
poszczegdlnych organéw administracji publicznej i jest szeroko omawiane w lite-

3 Zob. art. 18 ust. 3 u.d.p.

4 Odmiennie J. Bo¢, [w:] Administracja publiczna, red. idem, Wroctaw 2004 s. 167. Autor twier-
dzi, ze powolanie jest zindywidualizowang decyzja administracyjng o wladczym charakterze, dajaca
prawng mozliwo$¢ ksztaltowania zwierzchniego sytuacji prawnej innych podmiotéw w ramach
przyznanych w drodze ustawowej kompetencji. Nie rozstrzygajac w tym miejscu powyzszej kwesti,
nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze osoba powolana na stanowisko Generalnego Dyrektora staje
si¢ piastunem tego organu, a co za tym idzie, moze uruchomié (realizowa¢) zespét kompetencji
przyznanych organowi prawem.

5 Zob.art. 29 pkt 4 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 o Radzie Ministréw, t.j. Dz.U.z 2025 r. poz. 780.



Dziatania Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad w formie wtadczej 115

raturze przedmiotu®. Celem ponizszego opracowania nie jest poglebiona analiza
pojecia kompetencji, systematyka jego uje¢ czy réznorakich kontekstéw jego zasto-
sowania. Ze wzgledu jednak na omawiang tu problematyke wydaje si¢ zasadnym,
aby na zagadnienie kompetencji spojrze¢ w niezbednym zakresie i w kontekscie
omawianego w tym miejscu zagadnienia — prawnych form dziatania Generalnego
Dyrektora. Pojecie kompetencji zatem zostanie ograniczone do niezbgdnego za-
kresu, tj. do pojecia wylacznosci, przejrzystosci, pojemnosci kompetencyjnej, pojecia
kompetencji szczegdlnej i kompetencji ogdlnej oraz podstawy prawnej kompetencji.

Przytoczone powyzej pojecia maja na uwadze przede wszystkim organizacje
pracy administracji, w tym, co wydaje si¢ oczywiste, przypisanie zakresu kompe-
tencji odpowiednim organom’. Wylacznosé kompetenciji wedtug Wojciecha Géral-
czyka polega na tym, iz ,do podjecia pewnego dzialania prawnego lub faktycznego
uprawniony jest tylko jeden organ. Te same dzialania lub te same sprawy moga by¢
wprawdzie podejmowane przez rézne wspéldzialajace organy, lecz kazdy z nich
wykonuje tylko sobie wlasciwe kompetencje™. Ten sam autor postuguje si¢ poje-
ciem pojemnosci kompetencyjnej, ktéra rozumie jako zbiér kompetencji przydany
konkretnemu organowi w celu umozliwienia mu wykonywania ustawowych za-
dan. Natomiast pojecie przejrzystosci kompetencyjnej jest najczesciej definiowane
jako ,stan, gdy uprawnienia i obowigzki organéw administracyjnych s okreslane
jednoznacznie, a wiec gdy kazdy organ zna swoje kompetencje oraz uprawnienia
wspoldzialajacych z nim podmiotéw™.

¢ Zob. m.in. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004; idem,
Z rozwazari nad normq kompetencyjng, [w:| Z zagadnieri teorii i filozofii prawa. Konstytucja, red.
A. Bator, Wroctaw 1999; idem, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] (red.), System prawa
administracyjnego, t. 1,red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010; W. Géralczyk,
Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; E. Bojanowski, Konstrukcja
kompetencji organu administragji panistwowey, ,Zeszyty Naukowe Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego”1981, nr 9; D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencii w prawie administracyjmym,
yPanstwo i Prawo”2005, nr 9 i inni oraz przytoczona ponizej literatura. Obfity w kwestii kompetencji
jest réwniez dorobek orzeczniczy. Por. m.in.: wyrok SN z 23.04.1976 1., IV PR 98/76, OSNC 1977,
Nr 1, poz. 13; wyrok SN 2 2.12.1986 r.,1 PR 77/86, PiZS 1987, Nr 4, s. 60; wyrok NSA 216.11.1994 r.,
SA/Ed 2283/94, ,Wokanda” 1995, nr 4, s. 36; wyrok NSA 2 9.06.1995 r., IV SA 346/93, ,Orzecznic-
two Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1996, nr 3, poz. 125; wyrok NSA 2 3.11.1999 r., IT SA/Ed
1115/99, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2000, nr 2, s. 51: wyrok NSA z 29.06.1995 r.
III SA 1179/95, ,Wokanda” 1996, nr 2, s. 29; wyrok NSA z 28.08.1991 r., SA/Wr 553/91, ,Wspélnota”
1992, nr 18, s. 17; wyrok NSA 2 17.10.1997 r., 1 SA/Lu 1055/96 niepubl.; uchwata SN z 14.11.2007 r.,
niepubl.; postanowienie NSA 7 18.10.2007 r., IT GSK 199/ 07, niepubl.; wyrok TK z 27.06.2008 r.,
K 52/07, OKT-A 2008, nr 5, poz. 88 i inne.

7 Podobnie M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2010,s.351in.

8 W. Goralcezyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 19.

9 Ibidem,s. 21.
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Natomiast podzial kompetencji na ogélng i szczegélng pojawia sie w pracach
Mariana Zimmermanna, Janusza Borkowskiego i Jana Jendrogkil?. Podzial taki,
wg przytoczonych autoréw, wynika z faktu, ze kompetencje danego organu moga
zosta¢ okreslone na dwa sposoby. Pierwszy z nich to okreslenie ogdlne, polegajace
na generalnym wskazaniu spraw, jakimi dany organ ma si¢ zajmowac, tzw. okresle-
nie resortowe — np. w przypadku Generalnego Dyrektora — ,sprawy z zakresu drég
krajowych”. Drugi sposéb to okreslenie bardziej szczegétowe — ,,numery drogom
krajowym nadaje Generalny Dyrektor”. W tym przypadku o rodzaju kompetencji
decyduje sposéb jej sformutowaniall.

Z pojeciem kompetencji powiazane jest pojecie podstawy prawnej. Oczywistym
jest, ze kompetencje musza mie¢ podstawe prawna, skoro ich przedmiotem jest
stosowanie (tworzenie) prawa. Méwiac inaczej, s3 one sytuacja prawng organu
rozumiang jako mozno$¢ okreslonego dzialania, a wéwczas naturalnym pytaniem
jest, co stanowi podstawe tej mozliwosci. Zaleznos¢ ta jest czgsto wskazywana
w literaturze administracyjnoprawne;j'2.

Przedstawione poglady wskazuja, Ze pojecie podstawy prawnej nie tyle stuzy
do ujmowania sytuacji prawnej organu, co do uzasadniania dokonywanych przez
niego czynnosci jako zgodnych z prawem?. Przedstawione powyzej rozumie-
nie wybranych poje¢ dotyczacych kompetencji bedzie podstawa dla uzasadnienia
przedstawionych ponizej prawnych i faktycznych dzialari Generalnego Dyrektora
w formie wladczej.

1. Wiadcze formy dziatania Generalnego Dyrektora

Na zagadnienie prawnych form dziatania Generalnego Dyrektora nalezy spojrze¢
réwniez poprzez kontekst legislacji administracyjnej (tj. kompetencji prawotwor-
czej), aby w pelni zrozumie¢ pojecie i katalog prawnych form dziatania tego organu.

10 M. Zimmermann, Funkcjonowanie administracji w swietle orzecznictwa, Warszawa 1967, s. 77,
J. Borkowski, Zagadnienia kompetencji ogélnej i szczegotowej, ,Studia Prawnicze” 1971, nr 31; J. Jen-
droska, Z problematyki prawnej dziatari administracji publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
1997,t.37,s. 73.

1 Zob. takze M. Matczak, Pojgcie kompetencji w nauce prawa administracyjnego..., s. 375.

12 Zob. np. W. Géralezyk, Zasada kompetencyjnosti. .., s. 32; ]. Homplewicz, Zarzqdzanie admi-
nistracyjne. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakéw 1970, s. 77, W. Dawidowicz,
Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978,s. 84 i n.

13 Zob. tez: E. Bojanowski, K. Kaszubowski, Urzgdowe akty wykladni w sferze prawa powszechnego
a formy dziatania administracji publicznej (wybrane problemy), [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw 2009, s. 155-161; E. Bojanowski,
Uchwalodawcza dzialalnos¢ Naczelnego Sqdu Administracyjnego i jej znaczenie w systemie prawa, [w:]
Orzecznictwo w systemie prawa. I Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdariskiego, red.'T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski, Gdanisk 2007, s. 141.
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Generalny Dyrektor jest, jak wspomniano powyzej, centralnym organem admi-
nistracji rzadowej'. Czerpie on swéj byt ustrojowy wylacznie z regulacji zawartych
w ustawodawstwie zwyktym. Funkcjonuje zatem w tym obszarze organéw wspdlnie
ze wskazanymi bezposrednio w Konstytucji, tworzacymi poziom pierwszy organéw
administracji rzagdowej, wyréznionymi w ustawodawstwie polskim jako naczelne
organy administracji rzadowej. Organy te, zaliczane wprawdzie do jednego filaru
administracji rzadowej (publicznej), réznig si¢ pewnymi istotnymi cechami®. Jed-
nym z wyréznikéw jest to, ze pozakonstytucyjne organy szczebla centralnego, do
ktérych zaliczamy réwniez Generalnego Dyrektora, nie s3 wyposazone w kompe-
tencje do stanowienia aktéw normatywnych. Generalny Dyrektor, jak i pozostale
organy pozakonstytucyjnego szczebla administracji rzadowej, dysponuje natomiast
uprawnieniami do stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym. Moze tez two-
rzy¢ inne zrédla prawa poza aktami normatywnymi, ktére s3 zarazem prawnymi
formami jego dzialania, takich jak umowa w rozumieniu dwojakim: jako umowa
cywilnoprawna i jako porozumienie administracyjne!®. Chociaz umowa jest naj-
czedciej zrédlem prawa na gruncie prawa cywilnego, to nalezy w tym miejscu
podkresli¢, ze jest ona réwniez jedng z form dzialania administracji publiczne;j,
o czym bedzie mowa w opracowaniu na temat niewladczych form dziatania Gene-
ralnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad. Zatem ciagle podstawowg forma
dzialania administracji pozostaje, chociaz w przypadku Generalnego Dyrektora
nie jest to juz takie pewne, decyzja administracyjna jako forma rozstrzygniecia
kwalifikowanego organu'’.

Decyzje administracyjne sg najbardziej rozpowszechniong kategoria aktéw
administracyjnych. Naleza one jednoczesnie do tych aktéw, ktore sa najpelniej
regulowane przepisami prawa administracyjnego. Szczegdélne wymogi prawne
tormutowane sag bowiem w odniesieniu do podstaw prawnych decyzji administra-
cyjnych®®.

Zdarza sig, ze przepisy prawa nie okreslaja wyraznie formy rozstrzygniecia.
W takich przypadkach formy rozstrzygnigcia okresla w ramach przyznanej samo-
dzielnosci prawnej organ administracji publicznej. Nie jest to jednak nieskrepowana

14 Zob. M. Burtowy, Drogi publiczne. Komentarz, Warszawa 2022, s. 307-311.

5 Por. A. Pakuta, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009.

16 1. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnieri podstawowych, Warszawa 2011, s. 53.
Zob. takze E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 115.

17 Postulat prawnego okreslenia formy rozstrzygniecia organu administracji publicznej odnosi
si¢ w szczegdlnosci do rozstrzygnie¢ kwalifikowanych jako decyzje administracyjne. Sformutowa-
ny zostal on wyraznie i dawno w orzecznictwie NSA. Por. uzasadnienie wyroku z 16.07.1982 r.,
sygn. SAWR 220/82.

18 Zob. wyrok NSA z 6.02.1981 ., sygn. SA 819/80.



118 Marcin Szydtowski, Eugeniusz Szydtowski

samodzielno$¢. I tak np. organ administracji publicznej uzyskujac w ramach swej
prawnej samodzielno$ci prawo wyboru formy rozstrzygniecia, obowigzany jest
wybraé forme decyzji administracyjnej dla kazdego rozstrzygniecia, ktére zalatwia
sprawe co do jej istoty w calosci lub czesci, albo w inny sposéb konczy sprawe
w danej instancji, chyba ze przepisy kodeksu postgpowania stanowia inaczej?’.
Podstawg dzialari, a tym samym wyznaczeniem pola aktywnosci Generalnego
Dyrektora, s3 przepisy zawierajace normy kompetencyjne (uprawnienia, wlasciwosc).
S3 to zaréwno normy kompetencyjne wyraznie okreslone przepisami prawa, jak
i okreslone ogdlnie, polegajace na generalnym wskazaniu spraw, jakimi organ ten
ma si¢ zajmowac (tzw. okreslenie resortowe). W tym przypadku mozemy zamiennie
stosowa¢ pojecie kompetencji z pojeciem wlasciwosci w odniesieniu do prawnych
form dzialania Generalnego Dyrektora. Przyktadem kompetencji ogélnej (wha-
$ciwosci) jest m.in. art. 19 ustawy o drogach publicznych (u.d.p.)? lub art.18 ust. 1
u.d.p., gdzie ustawodawca stanowi, ze centralnym organem administracji rzado-
wej wlasciwym w sprawach drég krajowych jest Generalny Dyrektor. Takie ogélne
okreslenie kompetencji (wlasciwosci) nie przesadza jeszcze o formie rozstrzygnigcia
spraw zwigzanych z funkcjonowaniem sieci drég krajowych, jak i spraw zwigzanych
z pelnieniem okreslonej funkgji (np. funkeji zarzadey drog krajowych). Podstawa do
wydania decyzji przez Generalnego Dyrektora sg zazwyczaj konkretne przepisy prawa
ustanawiajace kompetencje szczegolowa. Przepisy takie zawiera wiele przepiséw ak-
téw normatywnych regulujacych sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy,
utrzymania, ochrony drég, ich finansowania i zarzadzania ruchem na drogach. Pod-
stawowym aktem prawnym w tym zakresie jest zatem ustawa o drogach publicznych.
Przytoczony akt zawiera przepisy wyraznie wskazujace na podmiot i forme prawna
rozstrzygniecia, np. art. 18 ust. 2 pkt 3 u.d.p. stanowi, ze wydawanie zezwoleri na
jednorazowy przejazd pojazdu nienormatywnego w okreslonym czasie i po ustalone;
trasie nalezy do wlasciwosci rzeczowej Generalnego Dyrektora. Te kompetencje
Generalny Dyrektor wykonuje na podstawie procedur okreslonych w Prawie o ruchu
drogowym?? i przepisach wykonawczych do tej ustawy, w ktérych ustalane sg min.
kategorie pojazdéw nienormatywnych na podstawie takich parametréw pojazdu, jak:

Y A. Blas, J. Bo¢, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 322.

20 Zob. art. 104 k.p.a. oraz uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 29 grudnia 1986 1., sygn. III AZO
13/86.

2 Por. art. 19 u.d.p., ktéry stanowi, ze organ administracji rzadowej, do ktérego wiasciwosci
nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég jest
zarzadca drogi. W ust. 2 przytoczonego artykulu Generalnego Dyrektora wskazuje jako zarzadce
drég krajowych.

22 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, Dz.U.z 2005 r. Nr 108, poz. 908,
dalej: p.r.d. Por. takze ustawe o drogach publicznych. Podobnie J. Kurek, A. Mezglewski, M. Nowi-
kowska, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Warszawa 2022, s. 168-176.
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nacisk normatywny na os, dtugos¢ i szerokos¢ pojazdu wraz z fadunkiem.. Co do
formy prawnej konkretyzacji wlasciwosci rzeczowej Generalnego Dyrektora prze-
sadza ustawa p.r.d., stanowigc, ze jest to decyzja o szczegélnej nazwie — zezwolenie.
Charakteryzujac dalej decyzj¢, nalezy zauwazy¢, ze jest ona aktem administracyjnym
zwigzanym, poniewaz warunki jej podjecia zostaly wyraznie okreslone normami
prawa. Jest tez aktem administracyjnym zewnetrznym. Podmioty, do ktérych jest
adresowana, nie s3 podporzadkowane organizacyjnie Generalnemu Dyrektorowi.

Inne przykiady prawnych form dziatania Generalnego Dyrektora, dla ktérych
ustawodawca przewidzial forme decyzji dla zalatwienia okreslonych spraw wyni-
kaja takze z pelnienia przez ten organ funkcji zarzadcy drég krajowych. Art. 38
ust. 3 u.d.p. expressis verbis nakazuje Generalnemu Dyrektorowi jako zarzadcy drég
krajowych, aby odmowa wyrazenia zgody na przebudowe lub remont obiektéw
budowlanych lub urzadzeri znajdujacych si¢ w pasie drogowym niezwigzanych
z gospodarka drogowa lub obsluga ruchu nastgpita w drodze decyzji administra-
cyjnej. Natomiast niezajecie stanowiska w terminie 14 dni od dnia wystapienia
z wnioskiem o taka zgode, uznaje si¢ jako wyrazenie zgody (instytucja milczacego
zalatwienia sprawy). Innym przykladem obowigzku wydania decyzji wynikajacym
z prawa materialnego w sposéb niebudzacy watpliwosci co do formy jest art. 39
ust. 3 u.d.p. Ustawodawca stanowi, aby zezwolenie na lokalizacj¢ obiektéw bu-
dowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub
potrzebami ruchu drogowego wydane bylo przez wlasciwego zarzadce drogi (Ge-
neralnego Dyrektora w przypadku drég krajowych) w drodze decyzji administra-
cyjnej. Co wiecej, ust. 3a przytoczonego przepisu okresla tez elementy niezbedne,
jakie powinna zawiera¢ taka decyzja. Charakteryzujac dalej decyzje, nalezaloby
doda¢, ze pod wzgledem sposobu ksztaltowania stosunkéw prawnych jest aktem
konstytutywnym. Tworzy stosunek prawny podmiotu (adresata) nie z mocy samej
ustawy, ale z mocy tej wlasnie decyzji i obowiazuje ex nunc.

Natomiast przyktadem wydania decyzji, co do ktérej przepisy prawa material-
nego expressis verbis nie okreslaja takiej formy?, jest decyzja o odmowie zwrotu
uiszczonej oplaty za przejazd pojazdu nienormatywnego. W praktyce odmowa Ge-
neralnego Dyrektora wyrazana jest w formie decyzji administracyjnej. Na podstawie
wyktadni art. 104 k.p.a., potwierdzonej uchwatg SN z 29 grudnia 1986 r., organ
administracji publicznej w sytuacji, kiedy przepisy prawa nie okreslaja wyraznie
formy rozstrzygnigcia, obowigzany jest w ramach swojej prawnej samodzielnosci

2 Por. art. 64c ust. 3 pkt 2 p.r.d.

24 Forma decyzji nie jest podstawows, a juz na pewno nie jedyna forma prawna, jaka postuguje
si¢ Generalny Dyrektor. Zakres tej formy jest zalezny od domeny (funkcji, obszaru) jego dziatalno-
$ci. Niewatpliwie bedzie to podstawowa forma dzialania przy wykonywaniu funkeji porzadkowej
(policyjno-reglamentacyjnej).
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wybrac¢ forme decyzji administracyjnej dla kazdego rozstrzygniecia, ktére zatatwia
sprawe co do jej istoty w calosci lub czgsci, albo w inny sposéb konczy sprawe?.
Natomiast sam zwrot uiszczonej, a nie ,wykorzystanej” oplaty nast¢puje w formie
czynnosci materialno-technicznej tego organu, ktéry pobral oplate.

Nie budzi watpliwosci, ze znaczna cze$¢ zadan i funkcji Generalnego Dyrektora
realizowana jest za pomoca form wladczych. Nie sg to formy typowe, wlasciwe
tylko temu organowi. Wykonuje on swoje zadania, wydajac decyzje administracyjne
i postanowienia?®. Naukowe rozprawy na ten temat sg liczne, a poglady przedsta-
wicieli doktryny na istot¢ aktéw administracyjnych s dos¢ spéjne?’.

2. Czynnosci materialno-techniczne
o charakterze dziatan wtadczych

Wiele czynnosci Generalnego Dyrektora wynikajacych z jego normatywnie okre-
slonych zadani i funkcji przyjmuje posta¢ czynnoéci materialno-technicznych.
W5réd nich sg i takie, ktére posrednio wplywaja na sytuacje prawng obywatela,
w czym upodabniajg si¢ do wladczych form dzialania?®.

Jak wspomniano powyzej, ustalenie wysokosci oplaty za przejazd pojazdu nie-
normatywnego nast¢puje w drodze decyzji administracyjnej, podobnie jak odmowa
zwrotu uiszczonej oplaty. Natomiast zwrot ,oplaty” w przypadku odstapienia od
przejazdu przed terminem okreslonym w zezwoleniu nast¢puje w formie czynnosci
materialno-techniczne;j.

% A. Blas, Prawne formy dziatania administragji publicznej, [w:] Prawo administracyjne..., red.
J. Bog,s. 322.

26 'W praktyce wydawanie postanowien przez Generalnego Dyrektora nastepuje na podstawie
art. 106 k.p.a. ust. 5, kiedy to organ ten wystepuje w roli organu zajmujacego stanowisko w sprawie
na wniosek innego organu. Mozliwe jest réwniez wydanie postanowienia w postepowaniu admini-
stracyjnym w celu zatatwienia sprawy przez wydanie decyzji. W praktyce postanowienia wydawane s
najczgsciej w postepowaniu na podstawie art. 29 ust. 1 u.d.p. dotyczacym uzyskania zgody w drodze
decyzji administracyjnej przez wilasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przylegtych do drogi na
budowe lub przebudowe zjazdu oraz postepowaniu administracyjnym na podstawie art. 39 ust. 3
w zwigzku z art. 40 ust 11 art. 22 ust 1 u.d.p. w celu uzyskania zgody w formie decyzji na lokalizacje
w pasie drogowym obiektéw budowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania
pasem drogowym lub potrzebami ruchu drogowego.

27 Zob. np. A. Blas, Prawne formy dzialania..., s. 318-336; Z. Niewiadomski, Prawne _formy
dzialania administragji i ich sqdowa kontrola, [w:] Prawo administracyjne, red. idem, Warszawa 2011,
s. 219-220; B. Jaworska-Debska, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 444-450;
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009 i inni. Zob. takze orzecznictwo sadowe z tego zakresu m.in.:
wyrok SN z 13.12.1990 r., IIT ARN 34/90, OSN 1992/5/82; wyrok z 16.05.1991 r., SA/Wr 371/91,
OSPiKA 1991/11-12/268; wyrok z 10.02.1995 ., SA/E.d 1058/94, niepubl.; wyrok NSA 2 27.11.1996 r.,
I SA/Lu 139/96, niepubl.; wyrok NSA z 20.09.1984 r., SA/Ka 324/84, OSP 1986/7/135.

28 Szerzej zob. J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania...,s. 47 i n.
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Innym przyktadem dziatan przyjmujacych forme czynnosci materialno-tech-
nicznych jest pobér oplat za przejazd przez obiekt mostowy lub tunel oraz oplat
za przewo6z promem. Wylacznie wlasciwym do naktadania obowigzku uiszczania
oplat za korzystanie z tych obiektéw jest minister wiasciwy do spraw transportu
w przypadku drég krajowych. Ich wprowadzenie nalezy traktowaé jako instru-
ment polityki fiskalnej, a nie jako element organizacji ruchu, jak to ma miejsce
w przypadku stref platnego parkowania®. Potrzeby utrzymania i remontu obiektéw
mostowych, tuneli oraz proméw znajdujacych si¢ w ciagu drég krajowych stanowia
podstawowy motyw korzystania z mozliwosci, jakie daje Generalnemu Dyrektoro-
wi jako zarzadcy tej kategorii drég, czyli pobieranie oplat®®. Obowigzek uiszczania
oplaty za przejazd obiektem mostowym lub tunelem powstaje ex /ege. Natomiast
sposéb ich poboru ustalaja wlasciwe organy®l. Poniesienie jednego rodzaju oplat
nie zwalnia od cigzaru poniesienia oplaty innego rodzaju z tytutu poruszania si¢
po drogach publicznych, jezeli przepisy ustawowe taka oplate przewiduja i zostala
ona przez wlasciwy organ ustalona.

Do czynnosci materialno-technicznych zaliczymy takze pobér oplaty elektro-
nicznej®2. W przypadku oplaty elektronicznej wskazanie Generalnego Dyrektora
jako podmiotu uprawnionego do pobierania tych oplat nastepuje expressis verbis
przez przepis ustawy o drogach publicznych®. Jest to zatem kompetencja szczegdl-
na, a uzywajac zamiennie pojecia kompetencji z pojeciem wlasciwosci — wlasciwosé
wylaczna Generalnego Dyrektora. Zachowana zostaje w tym przypadku logiczna
konsekwencja. Zarzadzanie drogami krajowymi nalezy do ustawowych zadan
Generalnego Dyrektora oraz kierowanej przez ten organ jednostki organizacyjnej —
Generalnej Dyrekeji Drég Krajowych i Autostrad. Ulokowanie w kompetencjach
wymienionego organu administracji drogowej zadaii zwigzanych z poborem za-
réwno oplaty elektronicznej, jak i innych oplat z tytulu poruszania si¢ po drogach

2 O takiej konstrukeji oplaty za przejazd przez obickt mostowy lub tunel oraz oplaty za przewéz
promem decyduje wyktadnia jezykowa art. 13d i 13e w zwigzku z art. 13 ust. 11 2 u.d.p.

30 Pewng trudno$¢ moze sprawié¢ ustalenie rodzaju kompetencji (wlasciwosci), na podstawie
ktérej Generalny Dyrektor jest podmiotem uprawnionym do pobierania wspomnianych oplat. Za
kompetencja ogélng przemawiatoby ogélne odestanie sformutowane przez ustawodawce ,,...zarzadey
drég publicznych”, z drugiej strony ustawodawca wyraznie przesgdza w art. 19 ust. 2 pkt 1, ze zarzadca
drég krajowych jest Generalny Dyrektor. Nalezaloby zatem przyja¢, ze uprawnienie Generalnego
Dyrektora do pobierania wszelkich optat z tytutu poruszania si¢ po drogach krajowych, przewidzia-
nych przez ustawodawce w art. 13 ust. 112, 13b-13k u.d.p jest kompetencja szczegélows tego organu.

31 Organem wiasciwym w sprawach oplat za poruszanie si¢ po drogach krajowych jest minister
wiasciwy do spraw transportu.

32 W tym miejscu nalezy wspomnie¢ ustawe z dnia 26 maja 2023 r. 0 zmianie ustawy o autostra-
dach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, Dz.U. 7z 2023 1. poz. 1193, znoszacej oplaty za
przejazd autostradami platnymi zarzagdzanymi przez Generalnego Dyrektora przez pojazdy lekkie.
Ustawa weszla w zycie w dniu 1 lipca 2023 r.

3 Por. art. 13hb u.d.p.
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krajowych jest konsekwencja zalozeri kompetencyjnych (ustawowe przydzielenie
Generalnemu Dyrektorowi funkeji zarzadey drég krajowych) przyjetych przez
ustawodawcg przede wszystkim w u.d.p., ale takze w ustawie o autostradach plat-
nych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (u.a.p.)*4,jak i w p.r.d. Dla porzadku
nalezy doda¢, ze Generalny Dyrektor moze przenies$¢ swoje uprawnienia w zakresie
zarzadzania, pobierania oplat za korzystanie z drég krajowych na inne podmioty
w zaleznosci od rodzaju tych oplat, np. na drogowsa spétke specjalnego przezna-
czenia lub partnera prywatnego (oplata elektroniczna, oplata za przejazd przez
obiekt mostowy lub tunel), partnera prywatnego (oplata za przewéz promem)®.

Ksztaltowanie sytuacji prawnej podmiotu ubiegajacego si¢ o uprawnienie do
korzystania w oznaczonym czasie i miejscu z drég krajowych poprzez uiszczenie
odpowiedniej oplaty przypomina swym charakterem ksztaltowanie stosunkéw
prawnych poprzez akt administracyjny deklaratoryjny. Czynnosci materialno-tech-
niczne w postaci uiszczania oplaty za korzystanie z drég krajowych potwierdzaja
prawa i obowiazki, ktére dla okreslonych podmiotéw (nabywajacych uprawnienie)
wynikaja z ustawy. Jednak dopiero w chwili uiszczenia odpowiedniej oplaty pod-
miot moze skutecznie powolywac si¢ na swoje prawa. Czynnosci te potwierdzaja
prawa i obowigzki podmiotéw do korzystania z drég publicznych, ktére wynikaja
z ustawy, same za$ takich praw i obowigzkéw nie tworza.

Innego rodzaju czynnosciami materialno-technicznymi posrednio wywolujacy-
mi skutki prawne, ktérymi postuguje si¢ Generalny Dyrektor przy wykonywaniu
swoich zadan i funkcji zarzadcy drég krajowych, s3 m.in.: prawo wstepu na nieru-
chomosci przylegajace do pasa drogowego, jesli uzna to za niezb¢dne do wykony-
wania zadan zwigzanych z utrzymaniem i ochrong drég krajowych (publicznych)3,
zarzadzanie czasowego przejazdu przez grunty przylegle do pasa drogowego na
czas przerwy w komunikacji na drodze¥, ustawienie zaston przeciwsnieznych na
nieruchomosdci przylegajacej do tego pasaj*s. Wprawdzie ustawodawca okreslit te
uprawnienia w przepisie dotyczacym zarzadéw drég samorzadowych dzialajacych
w imieniu (zarzadcy) i w wyniku dekoncentracji wewnetrznej®, to nie wydaje si¢
jednak, aby istnialy jakies przeszkody do odniesienie tych uprawnien réwniez do

3% Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym, Dz.U. z 2023 r. poz. 760 i 1193, dalej: u.a.p.

% Por. odpowiednio art. 13c ust. 9 u.d.p.; art. 4 ust. 1 pkt 1a i 2 ustawy z dnia 12 stycznia 2007 r.
o drogowych spétkach specjalnego przeznaczenia, Dz.U. Nr 23, poz. 136 z p6zn. zm., dalej: u.d.s.s.p.;
art. 13h w zwiazku z art. 13 ust. 2 u.d.p.

% Por. art. 21 ust. 2 pkt 1 u.d.p.

37 Por. art. 21 ust. 2 pkt 2 u.d.p.

38 Por. art. 21 ust. 2 pkt 3 u.d.p.

% Zarzgdcami drég samorzagdowych (wojewddzkich, powiatowych, gminnych) sg organy wy-
konawcze jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t., odpowiednio: zarzad wojewédztwa, zarzad
powiatu, wéjt, burmistrz, prezydent miasta). Por. art. 21 ust. 1 u.d.p.
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zarzadcy drég krajowych — Generalnej Dyrekeji Drog Krajowych i Autostrad.
Ustawodawca, majac swiadomo$¢ istnienia probleméw z zarzadzaniem drogami
publicznymi, umozliwil tworzenie wyspecjalizowanych w sprawach infrastruktury
drogowej jednostek organizacyjnych jak wspomniana juz Generalna Dyrekcja
DKiA oraz odpowiednio zarzady drég samorzadowych. Pracownicy Generalnej
Dyrekeji DKIA dzialaja w imieniu Generalnego Dyrektora na podstawie prze-
kazanych im w wyniku dekoncentracji wewngtrznej uprawnien, ktérej nie nalezy
zawezaé tylko do uprawnient do wydawania decyzji administracyjnych.

Generalna Dyrekcja DKiA przy wypelnianiu funkcji zarzadu drogi krajowej,
wykonujac zadania w imieniu Generalnego Dyrektora, jak i zadania wlasne*,
§cislej — jej upowaznieni pracownicy moga korzysta¢ z prawa wstgpu na nie-
ruchomosci przylegajace do pasa drogowego, jesli uznaja to za niezbedne do
wykonywania zadani zwigzanych z utrzymaniem i ochrong drég publicznych.
Ustawodawca w ustawie o drogach publicznych doprecyzowal, jakie doktadnie
dzialania nalezy rozumie¢ przez pojecie utrzymania i ochrony drég publicznych?.
Majac na wzgledzie tres¢ tych wypowiedzi, prawo wstepu na grunty przylegte
bedzie mozliwe, jezeli w inny sposéb nie mozna wykonaé robét konserwacyjnych,
porzadkowych i innych zmierzajacych do zwigkszenia bezpieczenstwa i wygody
ruchu, w tym takze od$niezania i zwalczania §liskosci zimowej na drodze krajowe;j
(utrzymanie drogi).

Zarzad drogi krajowej (Generalna Dyrekcja DKiA) moze urzadzaé¢ czasowy
przejazd przez grunty przylegle do pasa drogowego na czas przerwy w komu-
nikacji na drodze®. Przerwa w komunikacji moze by¢ spowodowana wprowa-
dzonym przez wlasciwe organy i stuzby zakazem ruchu po oznaczonej drodze
krajowej. Zakazy i ograniczenia ruchu na drodze publicznej beda wprowadzane
w przypadkach okreslonych przepisami wykonawczymi do ustawy Prawo o ruchu
drogowym*. Wedlug § 10 ust. 1 pkt 2 r.z.r. zarzad drég publicznych w nagtym
przypadku awarii urzadzenia w pasie drogowym lub w jego poblizu, w wyniku
ktérej nastapito zagrozenie bezpieczenstwa ruchu drogowego lub mozliwos¢ wy-
stapienia szkéd materialnych, moze wprowadzi¢ tymczasowe ograniczenie lub
zakaz ruchu. Wprowadzajac te ograniczenia lub zakazy ruchu, zarzad obowigzany

40 W ten spos6b nalezy tlumaczy¢ uzyty w art. 18a ust. 5 u.d.p. zwrot: ,a w szczegélnosci do
wydawania decyzji administracyjnych”. Zob. tez E. Bojanowski, K. Kaszubowski, Urzgdowe akty
wykladni..., s. 155-161.

#O posiadaniu wlasnych zadari decyduje wyktadnia literalna art. 18 ust. 1 zd. 2.

4 Por. art. 20 u.d.p.

4 Por. art. 21 ust. 2 pkt 2 u.d.p.

# Przyktadem aktu wykonawczego jest rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrze-
$nia 2003 . w sprawie szczegélowych warunkéw zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania

nadzoru nad tym zarzgdzaniem, Dz.U. Nr 177, poz. 1729, dalej: r.z.r.
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jest wyznaczy¢ niezbedne objazdy. Zarzad drogi, powiadamiajac zarzadcg ruchu,
przedstawia przewidywany termin przywrécenia stanu poprzedniego, czyli takze
termin obowigzywania przejazdu przez nieruchomosci przylegte.

Inny rodzaj ograniczenia korzystania z prawa wlasnosci nierzadko stoso-
wanym przez pracownikéw Generalnej Dyrekeji polega na ustawianiu zaston
przeciw$nieznych na nieruchomosci przylegajacej. Stowniczek ustawowy u.d.p.
nie wyjasnia okreslenia ,zastona przeciwsniezna”. Ustawianie zaston przeciw-
$nieznych ma zapobiega¢ nawiewaniu na jezdni¢ $niegu, a tym samym sprzyjac
zwigkszeniu bezpieczenstwa w ruchu drogowym w okresie zimy. Ustawienie zaston
przeciw$nieznych wigze si¢ z bardziej ogélnym zadaniem zarzadu drogi, jakim
jest utrzymanie drég publicznych. Utrzymanie drogi polega m.in. na od$nieza-
niu i zwalczaniu $liskosci zimowej®. Funkcje zaston przeciw$nieznych nakazuja
zaliczy¢ te zaslony do urzadzen technicznych zwigzanych z prowadzeniem, za-
bezpieczeniem i obstuga ruchu.

Procedura podejmowania wyzej wymienionych czynnosci przez zarzad drég
krajowych (Generalng Dyrekcje DKiA) nie zostata w prawie wyraznie okreslona.
Ustawodawca poprzestal na wskazaniu okolicznosci faktycznych warunkujacych
uznanie ich za legalne pod warunkiem poinformowania przez zarzadce drogi wla-
§ciciela lub uzytkownika nieruchomosci o zamiarze dokonania danej czynnosci.
Jednakze w pewnych okoliczno$ciach moga by¢ one przeprowadzone niezwlocznie
bez wiedzy wlasciciela lub uzytkownika nieruchomosci, jezeli w inny sposéb nie
mozna chronié¢ bezpieczeristwa uczestnikéw ruchu drogowego*. Poniewaz efek-
tem wspomnianych czynnosci faktycznych jest ograniczenie praw rzeczowych
do nieruchomosci gruntowej, oznacza to, ze w sposéb posredni powoduja skutki
prawne. Co prawda, nie przyjmuja postaci pisemnej, ale maja charakter wtadczej
konkretyzacji wlasciwego wyrazonego w u.d.p.# obowigzku udost¢pnienia nieru-
chomosci na potrzeby wykonania zadan publicznych. Adresatem czynnosci zarzadu
drég publicznych moze by¢ wiasciciel lub uzytkownik nieruchomosci przyleglej do
pasa drogowego®. Ze wzgledu na charakter przepiséw ustawy o drogach publicz-
nych oraz rodzaj zadan zarzadu (Generalnej Dyrekeji DKiA), ktérym stuzy prawo
ograniczenia korzystania z nieruchomosci gruntowych, obowigzek udost¢pnienia
nieruchomosci jest obowiazkiem administracyjnoprawnym®.

# Por. art. 20 u.d.p.

4 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych, Warszawa 2010, s. 366-368.

47 Por. art. 21 ust. 2 u.d.p.

4 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 367.

4 Por. M. Jaskowska, Akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 16
ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA jako przedmiot kontroli, [w:] Polski model sqdownictwa administracyjnego,
red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 160 i n.
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Podsumowanie

Dziatania podejmowane przez Generalnego Dyrektora jako podstawowego organu
administracji rzadowej odpowiedzialnego za funkcjonowanie sieci drég krajo-
wych sg skomplikowane i wieloplaszczyznowe. Taki stan rzeczy uwarunkowany
jest zakresem i réznorodnoscia nalozonych na ten organ zadan, co z kolei rodzi
koniecznos¢ skorzystania z wielu réznych prawnych form w celu ich realizacji.

Specyfika i réznorodnos¢ stojacych przed Generalnym Dyrektorem zadari czesto
wymaga skorzystania przez ten organ z formy dzialania o wiadczym charakterze,
w tym dzialania jednostronnego, a tym samym ciagle znaczacg jest i bedzie decyzja
administracyjna. Wprawdzie Generalny Dyrektor, podejmujac dziatanie w formie de-
cyzji administracyjnej, wladczo wkracza w sfere praw i obowiazkéw innego podmiotu,
niemniej caly proces wydawania decyzji zostal szczegélowo unormowany przepisami
prawa procesowego, ktére gwarantuja prawidlowe uregulowanie stosunku prawnego.
Pomimo ze od decyzji Generalnego Dyrektora stronie nie przystuguje odwolanie,
to strona niezadowolona z rozstrzygnigcia moze ztozy¢ wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, a nastepnie uruchomi¢ kontrole sprawowang przez dwuinstancyjne
sadownictwo administracyjne lub — kiedy podejmuje dzialania w formie umowy
cywilnoprawnej — wszcza¢ postepowanie przed sadami powszechnymi.

Wspélczesnie, w wyniku postepujacego procesu prywatyzacji wykonywania za-
dan publicznych, a na gruncie sfery publicznej, jaka sa drogi krajowe, proces ten jest
szczegblnie zauwazalny, administracja publiczna (Generalny Dyrektor) powinna
dysponowac obok form o charakterze wladczym, réwniez formami o charakterze
niewladczym, ktére s3 réwnorzednymi narzedziami stuzacymi do wykonywania
stojacych przed badanym organem réznorodnych zadari.

Literatura

Bator A., Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Warszawa 2010.

Btas A., Bo¢ ]., Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red.
J. Bo¢, Wroctaw 2010.

Bojanowski E., Konstrukcja kompetencji organu administracji panistwowej, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdariskiego” 1981, nr 9.

Bojanowski E., Uchwatodawcza dziatalnosé Naczelnego Sqdu Administracyjnego i jej znaczenie w systemie
prawa, [w:] Orzecznictwo w systemie prawa. II Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Gdariskiego, red. T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski, Gdarisk 2007.

Bojanowski E., Kaszubowski K., Urzgdowe akty wykladni w sferze prawa powszechnego, a formy
dzialania administracji publicznej (wybrane problemy), [w:] ]J. Bo¢, A. Chajbowicz, Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009.

Burtowy M., Drogi publiczne. Komentarz, Warszawa 2022.

Borkowski J., Zagadnienia kompetencyi ogélnej i szczegdlowej, ,Studia Prawnicze” 1971, nr 31.

Dawidowicz W., Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978.



126 Marcin Szydtowski, Eugeniusz Szydtowski

Goralezyk W, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

Grzonka L., Legislacja administracyjna. Zarys zagadnieri podstawowych, Warszawa 2011.

Homplewicz J., Zarzqdzanie administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego,
Krakéw 1970.

Jaskowska M., Akty i czynnosci z zakresu administracyi publicznej w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
0 NSA jako przedmiot kontroli, [w:] Polski model sqgdownictwa administracyjnego, red. ]. Stelmasiak,
J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003.

Jaworska-Debska B., Prawne formy dziatania administracji publicznej, ['w:] M. Stahl, Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009.

Jendroska J., Z problematyki prawnej dziatar administracji publicznej, ,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” 1997, t. 37.

Kurek J., Mezglewski A., Nowikowska M., Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Warszawa 2022.

Maciejko W., Zaborniak P., Ustawa o drogach publicznych, Wroctaw 2010.

Matczak M., Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004.

Matczak M., Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,

Mazurkiewicz D., Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, ,Panistwo i Prawo” 2005, nr 9.

Niewiadomski Z., Prawne formy dzialania administraci i ich sgdowa kontrola, [w:] Prawo administra-
cyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011.

Pakuta A., [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009.

Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009.

Ura E., Ura E., Prawo administracyjne, Warszawa 2004.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Prawne formy dzialania administracji, [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009.

Wrébel A., System prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010.

Wyporska-Frankiewicz ]., Publicznoprawne formy dzialania administracji o charakterze dwustronnym,
Warszawa 2010.

Zimmermann M., Funkcjonowanie administracji w swietle orzecznictwa, Warszawa 1967.

Z zagadnieri teorii i filozofii prawa. Konstytucja, red. A. Bator, Wroctaw 1999.

Akty prawne

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2000 r. nr 98,
poz. 1071.

Ustawa z dnia 21 marca 1985 1. o drogach publicznych, Dz.U. z 2023 r. poz. 645, 760.1193.

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogo-
wym, Dz.U. z 2022 r. poz. 2483.

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 1. Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908.

Ustawa z dnia 12 stycznia 2007 r. o drogowych spétkach specjalnego przeznaczenia, Dz.U. z 2007 r.
Nr 23, poz. 136 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy Prawo o ruchu drogowym i niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2011 r. Nr 222, poz. 1321.

Orzecznictwo

Postanowienie NSA z 18.10.2007 r., IT GSK 199/ 07, niepubl.

Uchwata SN z 29.12.1986 r., sygn. IIT AZO 13/86.

Uchwata SN z 14.11.2007 r., niepubl.

Wyrok NSA z 6.02.1981 r., sygn. SA 819/80.

Wyrok NSA 2 16.07.1982 1., sygn. SAWR 220/82.

Wyrok NSA z 28.08.1991 r., SA/Wr 553/91, Wspélnota 1992, Nr 18, s. 17.
Wyrok NSA 2 16.11.1994 1., SA/E.d 2283/94, Wokanda 1995, Nr 4, s. 36.
Wyrok NSA 2 9.06.1995 r., IV SA 346/93, ONSA 1996, Nr 3, poz. 125.



Dziatania Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad w formie wtadczej 127

Wyrok NSA z29.06.1995 r. III SA 1179/95, Wokanda 1996, Nr 2, s. 29.
Wyrok NSA z27.11.1996 r., I SA/Lu 139/96, niepubl.

Wyrok NSA z17.10.1997 r., 1 SA/Lu 1055/96 niepubl.

Wyrok NSA z3.11.1999 ., IT SA/Ed 1115/99,0SS 2000, Nr 2, s. 51.
Wyrok NSA z20.09.1984 1., SA/Ka 324/84, OSP 1986/7/135.
Wyrok SN z 23.04.1976 r.,IV PR 98/76, OSNC 1977, Nr 1, poz. 13.
Wyrok SN z 2.12.1986 r. I PR 77/86, PiZS 1987, Nr 4, s. 60.

Wyrok SN z 13.12.1990 ., IIT ARN 34/90, OSN 1992/5/82.

Wyrok TK z 27.06.2008 ., K 52/07, OKT-A 2008, Nr 5, poz. 88.
Wyrok z 16.05.1991 1., SA/Wr 371/91, OSPiKA 1991/11-12/268.
Wyrok 2 10.02.1995 r., SA/E.d 1058/94, nieopubl.






UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 3/2025 ISSN 2657-926X

Elzbieta Zebek

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
ORCID 0000-0002-8637-8391
elzbieta.zebek@uwm.edu.pl

Prawna ochrona i odbudowa zdegradowanych
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Stowa kluczowe: prawo ochrony srodowiska, odbudowa zdegradowanych ekosysteméw rzecznych,
instrumenty prawne, dziatania naprawcze, rewitalizacja

Streszczenie. Celem artykutu jest przedstawienie stanu i instrumentéw prawnych w zakresie ochrony
i odbudowy zdegradowanych ekosysteméw wodnych ze wskazaniem uwarunkowari ekologicznych
i rozwigzan technicznych na przykladzie katastrofy ekologicznej w rzece Odrze w 2022 r., czego
konsekwencja byto powstanie szkéd w srodowisku wodnym oraz w gatunkach i siedliskach przyrod-
niczych. W celu naprawy tych szkéd ustanowiono procedury monitoringu stanu wéd pod wzgledem
zagrozenia wystepowania zlotej algi oraz system przekazywania informacji, a takze poszerzono katalog
przestanek do cofnigcia lub ograniczenia pozwolenia wodnoprawnego. Uchwalono takze ustawe
o rewitalizacji rzeki Odry z 2023 1., ktéra dotyczy jedynie dziatan majacych na celu zabudowe rzeki,
a pomijane s3 zasadnicze kwestie jej rewitalizacji. Ponadto w ustawie nalezy doprecyzowaé kwestie
dotyczace siatki pojeciowej, systemu informacyjnego i analizy skutkéw inwestycji prowadzonych na
tej rzece.

Legal protection and restoration of degraded aquatic ecosystems
on the example of the Oder River

Keywords: environmental law, restoration of degraded river ecosystems, legal instruments, corrective
actions, revitalization

Summary. The purpose of the article is to present the status and legal instruments for the protection
and restoration of degraded aquatic ecosystems, with an indication of ecological conditions and
technical solutions. The example of the ecological disaster in the Oder River in 2022, which resulted
in damage to the aquatic environment and natural species and habitats, is used. In order to remedy
this damage, procedures for monitoring the state of the water with regard to the threat of golden
algae and a system for providing information have been established, and the catalogue of reasons for
revoking or limiting a water permit has been expanded. In addition, the Law on the Revitalization
of the Oder River of 2023 was enacted, which deals only with activities aimed at building up the
river and ignores the fundamental issues of revitalizing the river. In addition, this act needs to clarify
issues related to the conceptual framework, the information system and the analysis of the impact
of investments on the river.
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Wprowadzenie

Ekosystem to funkcjonalna jednostka ekologiczna, uktad utworzony przez wszyst-
kie organizmy zasiedlajace dany obszar i tworzace zespél biotyczny czyli orga-
nizméw wystepujacych na danym obszarze powigzanych ze soba w jedng calos¢
wieloma réznymi zalezno$ciami, wraz z ich §rodowiskiem abiotycznym. Ekosys-
temy wodne to takie, ktérych biotop stanowi srodowisko wodne, tj. oceany, morza,
jeziora, rzeki, zrédlal.

Przedmiotem analizy niniejszego opracowania bedzie jeden z takich ekosys-
teméw wodnych, jakim sa rzeki w kontekscie ochrony prawnej i uwarunkowari
ekologicznych. W UE prawne zasady ochrony zbiornikéw wodnych, w tym rzek,
zostaly ustanowione na mocy przepiséw Ramowej Dyrektywy Wodna nr 2000/60/
WE (RDW)2. Rzeka w rozumieniu art. 2 pkt 4 RWD oznacza czg$é¢ wod srédla-
dowych plynacych w przewazajacej czesci po powierzchni ladu, ale mogacych na
pewnym odcinku swojego biegu plynaé pod ziemia. Do gléwnych celéw dyrek-
tywy wodnej nalezy m.in. ochrona i poprawa stanu ekosysteméw wodnych oraz
dazenie do zwickszonej ochrony i poprawy srodowiska wodnego przez redukcje
i wyeliminowanie zrzutéw substancji niebezpiecznych (art. 1). W tym celu kazde
panstwo czlonkowskie na mocy art. 11 RWD jest zobligowane do ustanowienia
programu $rodkéw dzialania dla wszystkich obszaréw dorzeczy dla osiagniecia
celéw srodowiskowych. Do takich $rodkéw nalezy m.in. zakaz wprowadzania za-
nieczyszczen do wody dla zrzutéw ze zrédet punktowych mogacych spowodowaé
zanieczyszczenie bez uprzedniego zezwolenia lub rejestracji oraz kontrole emisji
dla danych zanieczyszczen.

Przepisy RDW zostaly implementowane do prawodawstwa polskiego w ustawie
z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (u.p.w.)?, ktéra reguluje gospodarowanie wodami
zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, w szczegélnosci ksztattowanie i ochro-
n¢ zasobéw wodnych, korzystanie z wéd oraz zarzadzanie zasobami wodnymi.
Zgodnie z art. 16 pkt 5 u.p.w. rzeki naleza do ciekéw wodnych. W ujeciu hydrobio-
logicznym ciekami sg wszystkie liniowe obiekty hydrograficzne, do ktérych naleza
cieki naturalne, tj. wody plynace w korycie naturalnym, czyli wyzlobionym przez
plynaca wodg i transportowane nig rumowisko*. Takimi ciekami naturalnymi sg
przede wszystkim rzeki oraz mniejsze cieki: strumyki, strumienie, strugi i potoki.
Rzeki naleza do ekosysteméw dynamicznych, podlegajacych stalym i natural-

U Stownik hydrologiczmy, hasto ‘ckosystem’, https://iigw.pl/new/strony/slownik.htm [dostep:
11.06.2024].

2 Dyrektywa nr 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r.
ustanawiajaca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej, (Dz.U. UE L 2000.327.1).

3 Tj. Dz.U. 2 2025 r. poz. 960.

* E. Bajkiewicz-Grabowska, Z. Mikulski, Hydrologia ogéina, Warszawa 2006, s. 67.
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nym zmianom o liniowym charakterze oraz ukierunkowanym przeplywie materii
i energii w formie spirali, co ma znaczenie dla utrzymania ciaglosci morfologicznej
i ekologicznej w funkcjonowaniu takich ekosysteméw, o czym stanowi koncepcja
kontinuum rzecznego Vannote’a’. Rzeki zgodnie z art. 10 u.p.w. podlegaja zasadom
zarzadzania i ochrony zasobéw wodnych, ktére stuza ochronie wéd i srodowi-
ska zwigzanego z tymi zasobami, w szczegélnosci w zakresie ochrony zasobéw
wodnych przed zanieczyszczeniem oraz niewlasciwg lub nadmierng eksploatacja
utrzymywania lub poprawy stanu ekosysteméw wodnych i zaleznych od wéd.
W tym celu w ustawie ustanowiono katalog instrumentéw prawnych, do ktérych
zaliczamy m.in. planowanie, zgody wodnoprawne, kontrolg i oceng stanu wéd oraz
monitoring®. Obecnie rzeki podczas ich uzytkowania czgsto ulegaja nadmiernemu
zanieczyszczeniu wskutek wprowadzania sciekéw bytowych i przemystowych.
Takie dzialania prowadza do degradacji ekosysteméw rzecznych oraz zaleznych
od nich innych ekosysteméw wodnych i ladowych, czego konsekwencja jest zanik
gatunkéw i siedlisk przyrodniczych. Takie zjawisko okreslane jest mianem szkody
srodowiskowej, co wymaga podjecia odpowiednich dziatan naprawczych.
Problematyka odpowiedzialnosci za szkody w $rodowisku oraz podejmowania
dzialari zapobiegawczych jest jedng z bardziej zlozonych w obowiazujacym sys-
temie ochrony §rodowiska. Jednoczesnie kwestia ta moze by¢ unormowana przy
wykorzystaniu réznorakich metod cywilnych czy administracyjnych?’. Dlatego
w celu ujednolicenia praktyki w tym zakresie oraz wprowadzenia jednolitych
standardéw w UE uchwalono tzw. dyrektywe szkodowa srodowiskowa nr 2004/35/
WES3. Zgodnie z art. 2 pkt 1b dyrektywy szkody wyrzadzone w wodach stanowia
dowolng szkode majaca znaczacy negatywny wplyw na ekologiczny, chemiczny i/
lub ilosciowy stan i/lub ekologiczny potencjat okreslony w RDW. Zatem dotyczy
to pogorszenia warto$ci wskaznikéw jakosci wody. W celu naprawienia tych szkéd
okreslono srodki zaradcze, polegajace na dziataniach, wlacznie ze $rodkami tago-
dzacymi lub tymczasowymi, podejmowanych w celu przywrécenia, odbudowania

5 E.P. Odum, Podstawy ekologii, Warszawa 1982, s. 123; W. Lampert, U. Sommer, Ekologia wod
srodlgdowych, Warszawa 1996, s. 111; R.L. Vannote, G.W. Minshall, K.W. Cummins, J.R. Sedel,
C.E. Cushing, River continuum concept, ,Canadian Journal of Fisheries and Aquatic Sciences” 1980,
vol. 37(1), s. 130-137; E. Zebek, Seasonal dynamics of phytoplankton with relation to physicochemical
water parameters above and below the hydroelectric plant on the Pasigka River (north-east Poland), ,Water
Resource” 2014, vol. 41(5), s. 583-591.

6 Zob.wiecej: E. Zebek, A. Napidrkowska-Krzebietke, Dziatania prawne i naprawcze wobec szkid
w Srodowisku wodnym. Studium przypadku katastrofy ekologicznej na rzece Odrze, ,Zeszyty Prawnicze
Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2023, nr 3(79), s. 65.

7 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. 6, LEX WKP 2022, komentarz do
art. 7(a).

8 Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie
odpowiedzialnosci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym

$rodowisku naturalnemu, Dz.Urz. UE L 143 z 30 kwietnia 2004 r., s. 56.
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wlasciwego stanu lub zastapienia zasobéw naturalnych, ktére doznaty uszczerbku
i/lub ich ostabionej uzytecznosci, lub zapewnienia réwnowaznej alternatywy dla
tych zasobéw, lub uzytecznosci®. Przepisy te zostaly implementowane w prawie
polskim do ustawy z 3 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku
iich naprawie (u.0.z.sz.)!, ktéra okresla zasady odpowiedzialnosci za zapobieganie
szkodom w §rodowisku i naprawe szkod w srodowisku (art. 1), a takze obowiazki
administracji publicznej w tym zakresie. Szkoda wedlug art. 6 pkt 11 u.o.z.sz.
oznacza negatywng, mierzalng zmiane stanu lub funkcji elementéw przyrodniczych,
oceniong w stosunku do stanu poczatkowego, ktéra zostata spowodowana bezpo-
srednio lub posrednio przez dzialalnos¢ prowadzong przez podmiot korzystajacy
ze $rodowiska, m.in. w wodach, majaca znaczacy negatywny wplyw na potencjal
ekologiczny, stan ekologiczny, chemiczny lub ilosciowy wdd, ale takze w gatun-
kach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych, majaca znaczacy
negatywny wplyw na osiagniecie lub utrzymanie wlasciwego stanu ochrony tych
gatunkéw lub siedlisk przyrodniczych. Definicja szkody w srodowisku zatem oparta
jest na zalozeniu, Ze mozliwe jest zmierzenie zmian w $rodowisku dokonanych
poprzez poréwnanie stanu srodowiska po tych zmianach ze stanem poczatkowym.
Szkoda jest zatem konsekwencja pewnych dziatan prowadzonych przez okreslony
podmiot, przy czym niezbedne jest zaistnienie zwigzku przyczynowego pomiedzy
dzialaniami konkretnego podmiotu a jej skutkami w postaci szkody w srodowisku.
Szkody w srodowisku powoduja jego negatywne zmiany poprzez pogorszenie sta-
nu srodowiska lub jego zasob6w, ograniczenie czy utrate mozliwosci normalnego
tunkcjonowania danego elementu §rodowiska. Zatem szkoda w srodowisku jest
pojeciem bardzo szerokim i dlatego ustawodawca, okreslajac szkody poszczegélnych
elementéw srodowiska, stosuje okreslenie ,znaczacego” negatywnego wplywu!l.
Z drugiej strony pojecie szkody w srodowisku jest waskie, poniewaz obejmuje
jedynie trzy elementy srodowiska — gatunki i siedliska chronione, powierzchnie
ziemi i wody, a to oznacza, ze nie w kazdym przypadku naruszenia srodowiska lub
jego elementu znajdzie zastosowanie definicja szkody w srodowisku'2.

M. Bar, ]. Jendroska, Odpowiedzialnosé prawna za szkody ekologiczne w Unii Europejskiey, [w:]
Europa w Polsce — Polska w Europie, cz. 11, red. H. Mruk, B. Koszela, Poznan 2004; B. Rakoczy,
Odpowiedzialnos¢ za szkodg w Srodowisku, dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady.
Komentarz, Torurs 2010.

10 T. Dz.U. 2 2020 r. poz. 2187.

1 B. Rakoczy, Szkoda w srodowisku a szkoda wyrzqdzona oddziatywaniem na srodowisko, [w:]
Wybrane problemy prawa ochrony Srodowiska, red. B. Rakoczy, M. Pchalek, Warszawa 2010, s. 332.
Zob. takze E. Z¢bek, Rola i zadania stuzb mundurowych w likwidacji szkid powstatych w srodowisku —
aspekt prawny i organizacyjny, [w:] Policja migdzy bistoriq a prawem, red. ]. Dobkowski, N. Kasparek,
A. Misiuk, Olsztyn 2022, s. 541-556.

12° A. Jaworowicz-Rudolf, Odpowiedzialnos z tytulu zapobiegania i naprawiania szkéd w Srodowisku,
»Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 2015, vol. 74, s. 139.
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Celem artykulu jest przedstawienie stanu prawnego i instrumentéw praw-
nych w zakresie ochrony i odbudowy zdegradowanych ekosysteméw wodnych ze
wskazaniem uwarunkowan ekologicznych i rozwigzari technicznych. Problema-
tyka ta zostanie przedstawiona w kontekscie katastrofy ekologicznej, ktéra miata
miejsce w lipcu 2022 r. w rzece Odrze, czego konsekwencja bylo powstanie szkéd
w srodowisku wodnym oraz w gatunkach (w tym tez chronionych) i siedliskach

przyrodniczych.

1. Dziatania naprawcze szkéd w ekosystemach wodnych
w prawie krajowym

W odniesieniu do wéd oraz gatunkéw chronionych lub chronionych siedlisk
przyrodniczych naprawa polega na przywréceniu srodowiska, elementéw przy-
rodniczych lub ich funkcji do stanu poczatkowego oraz usunigcie zagrozenia dla
zdrowia ludzi (art. 6 pkt 8 u.0.z.sz.). Dzialania naprawcze to wszelkie dzialania,
w tym ograniczajace lub tymczasowe, podejmowane w celu naprawy lub zastapienia
w réwnowazny sposéb elementéw przyrodniczych lub ich funkcji, ktére ulegly
szkodzie, a takze dzialania kompensacyjne. Do takich dzialan zalicza si¢ w szcze-
golnosci przeprowadzenie remediacji, przywracanie naturalnego uksztaltowania
terenu, zalesianie, zadrzewianie lub tworzenie skupien roslinnosci oraz reintroduk-
cje zniszczonych gatunkéw. Zatem dzialania te prowadza do usuniecia zagrozenia
dla zdrowia ludzi oraz przywracania réwnowagi przyrodniczej na danym terenie
(art. 6 pkt 3 u.0.z.sz.). Ustawodawca w katalogu ww. dzialari wskazal remediacje
oraz reintrodukeje. To pierwsze pojecie w prawie krajowym zostalo zdefiniowane
w artykule 3 pkt 31b ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska
(p.0.$.)8, wedlug ktérego remediacja oznacza poddanie gleby, ziemi i wéd grun-
towych dzialaniom majacym na celu usuniecie lub zmniejszenie ilosci substancji
powodujacych ryzyko, ich kontrolowanie oraz ograniczenie rozprzestrzeniania
sig, tak aby teren zanieczyszczony przestal stwarzac¢ zagrozenie dla zdrowia ludzi
lub stanu $rodowiska. W tych dziataniach nalezy uwzglednic obecny i, o ile jest to
mozliwe, planowany w przyszlosci sposéb uzytkowania terenu. Remediacja moze
polega¢ na samooczyszczaniu, jezeli przynosi najwigksze korzysci dla srodowiska.
Samooczyszczanie w odniesieniu do wéd obejmuje procesy biologiczne, chemiczne
i fizyczne, ktérych skutkiem jest ograniczenie ilosci, fadunku, stezenia, toksycznosci,
dostepnosci oraz rozprzestrzeniania si¢ zanieczyszczen wodach. Nalezy zaznaczy¢,
ze procesy te przebiegaja w wodach samoistnie, czyli bez ingerencji czlowieka,
ale ktérych przebieg moze by¢ przez niego wspomagany (art. 3 pkt 32d p.o.s.).

B Tj. DzU. z 2025 r. poz. 647,1080.
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Samooczyszczanie wéd jest zatem naturalnym zjawiskiem likwidacji zanieczysz-
czen, ktére dostaly sie do wody, zachodzacym w wyniku kompleksowego dziatania
proceséw fizycznych, chemicznych i biologicznych!*. Natomiast reintrodukcja
gatunkéw polega na ponownym wprowadzaniu na stare miejsca bytowania rodzi-
mych gatunkéw zwierzat i roélin, kiedys$ tam zyjacych, lecz wezesniej wytepionych.
Reintrodukgja jest srodkiem do restytucji gatunku, tj. odbudowania jego populacji®
i moze mie¢ zastosowanie np. do odbudowy ichtiofauny w zdegradowanych eko-
systemach wodnych (rzeki).

Zasady odpowiedzialnosci za szkody w srodowisku zostaly okreslone w ustawie
szkodowej z 2007 r. Nalezy jednak podkresli¢, ze jest to odpowiedzialnos¢ przede
wszystkim o charakterze administracyjnym, oparta na ustawowym ustaleniu zobo-
wigzan adresowanych do okreslonych podmiotéw, ktérych egzekwowanie ma si¢
odbywac poprzez stosowanie przez upowaznione organy administracji ustalonych
instrumentéw o charakterze gléwnie administracyjnoprawnym!®. W przypadku
wystapienia bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku podmiot korzysta-
jacy ze srodowiska jest obowigzany niezwlocznie podja¢ dzialania zapobiegawcze.
Podmioty objete tym obowigzkiem musza prowadzi¢ dzialalno$¢ stwarzajaca ry-
zyko szkody w srodowisku, wskazang w art. 3 u.o.z.sz. Wyliczenie to ma charakter
enumeratywny i zamknigty, poniewaz zgodnie z art. 2 cytowanej ustawy przepisy
te majg zastosowanie do bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku lub do
szkody w srodowisku spowodowanej przez dziatalnos¢ podmiotu korzystajacego
ze Srodowiska stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku lub przez inna dzialalnos¢
w przypadku szkody w gatunkach chronionych i chronionych siedliskach przy-
rodniczych. Zatem w $wietle tego przepisu szkoda lub zagrozenie jej wystapienia
jest $cisle zwigzane z dzialalnosciag prowadzong przez podmiot korzystajacy ze
srodowiska, poniewaz szkoda w srodowisku jest jej efektem gléwnym lub ubocz-
nym. Definicja legalna dziatari zapobiegawczych zostala okreslona w art. 6 pkt 4
u.0.z.sz. jako dzialania podejmowane w zwiazku ze zdarzeniem, dzialaniem lub
zaniechaniem powodujacym bezposrednie zagrozenie szkoda w $rodowisku w celu
zapobiezenia szkodzie lub zmniejszenia szkody, w szczegdlnosci wyeliminowa-
nia lub ograniczenia emisji zanieczyszczen. Ustawodawca w powolanej definicji
postuguje si¢ jednak pojeciami ,nieostrymi”, co w zaloZeniu ma umozliwi¢ ,ela-
styczne” stosowanie do szerokiego spektrum przypadkéw, a w praktyce mozne

1 T. Uminiski, Ekologia. Srodowiskeo. Przyroda, Warszawa 1995, s. 186.

5 Encyklopedia PWN, hasto ‘reintrodkacja’, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/reintrodukeja;
3966840.html [dostep: 20.06.2024].

16 M. Gérski, Odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawna w ochronie Srodowiska, Warszawa 2008,
s. 25; zob. takze W. Radecki, Ustawa o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Komentarz,
Warszawa 2008; B. Rakoczy, Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie,

LexisNexis, Warszawa 2014.
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jednak prowadzi¢ do naduzywania przepisu przez organy ochrony srodowiska
w celu odmowy wszczynania postepowan z uwagi na brak mozliwosci stwierdzenia
szkody w §rodowisku?”.

Natomiast w przypadku wystapienia szkody w srodowisku podmiot korzy-
stajacy ze §rodowiska jest obowigzany do podjecia dziatan w celu ograniczenia
szkody w srodowisku, zapobiezenia kolejnym szkodom i negatywnym skutkom
dla zdrowia ludzi lub dalszemu ostabieniu funkcji elementéw przyrodniczych,
w tym natychmiastowego opanowania, powstrzymania, usuniecia lub ograniczenia
w inny spos6b zanieczyszczenia lub innych szkodliwych czynnikéw (art. 9 u.0.z.sz.).
Nalezy podkresli¢, Ze usuwanie bezposredniego zagrozenia szkoda w $rodowisku
odbywa sie w dwéch etapach: najpierw podmiot podejmuje dziatania samodzielnie,
a gdy nie przyniesie to spodziewanego rezultatu, podejmowane s dzialania orga-
néw wiasciwych. Rozpoczecie tego etapu zaczyna si¢ w momencie przedlozenia
zgloszenia bezposredniego zagrozenia lub szkody w srodowisku'®. Zgodnie z art. 7
u.0.z.sz. organem ochrony srodowiska wiasciwym w sprawach odpowiedzialnosci
za zapobieganie szkodom w srodowisku i naprawe szkéd w srodowisku jest regio-
nalny dyrektor ochrony srodowiska. Po wystapieniu szkody w srodowisku podmiot
korzystajacy ze sSrodowiska jest obowigzany do podjecia dziatar w celu ograniczenia
szkody w §rodowisku, zapobiezenia kolejnym szkodom i negatywnym skutkom dla
zdrowia ludzi lub dalszemu ostabieniu funkcji elementéw przyrodniczych, w tym
natychmiastowego opanowania, powstrzymania, usuniecia lub ograniczenia w inny
sposéb zanieczyszezenia lub innych szkodliwych czynnikéw, a takze podjecia
dzialari naprawczych. Ustawodawca przewidzial dwa rodzaje dziatan: 1) dorazne
i zapobiegawcze, ktérych celem jest unikniecie dalszych skutkéw szkody, 2) zmie-
rzajace do usunigcia negatywnych skutkéw szkody w srodowisku®.

W celu zapewnienia odpowiedniego poziomu ochrony $rodowiska w pierwszej
kolejnosci nalezy oceni¢ rozmiar szkéd wyrzadzonych w srodowisku. Kryteria
takiej oceny zostaly okreslone w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 22 lipca
2019 r. w sprawie kryteriéw oceny wystapienia szkody w srodowisku?’. Cytowane
rozporzadzenie okresla kryteria oceny wystapienia szkody w srodowisku w 3 ob-
szarach, tj. gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych,
wodach oraz powierzchni ziemi (§ 1). Dla potrzeb niniejszego opracowania analiza
tych przepiséw zostanie ograniczona do kryteriéw w odniesieniu do wéd oraz
gatunkéw i siedlisk przyrodniczych. Zatem kryterium oceny wystapienia szkody

17 B. Krupa, Zasady odpowiedzialnosci za szkodg w Srodowisku - aspekty administracyjnoprawne,
»Roczniki Nauk Prawnych” 2013, tom 23, nr 3, s. 187-189.

18 P. Cwiek, Szkoda w srodowisku - procedura podejmowania dziatan naprawczych, LEX/el. 2021.

Y B. Krupa, op. cit.,s. 190; E. Zebek, Rola i zadania stuzb mundurowych..., s. 549.

20 Dz.U. poz. 1383.
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w srodowisku w wodach obejmuje mierzalng znaczaca negatywna zmiane albo
zmiany przynajmniej jednego z elementéw jakosci lub ilosci stuzacych do klasy-
fikacji. Do takich elementéw w odniesieniu do wéd powierzchniowych naleza:
a) potencjal ekologiczny, b) stan ekologiczny oraz c) stan chemiczny (§ 3). Sa to
wskazniki jakosci wéd, w tym rzek, z tym ze potencjal ekologiczny dotyczy ciekéw
sztucznych, przeksztalconych antropogenicznie, np. do celéw energetycznych,
a stan ekologiczny — ciekéw naturalnych. Stan ekologiczny obejmuje zespél bio-
indykatoréw, tj. fitoplankton, fitobentos, makrofity, makrobezkregowce bentosowe
iichtiofauna®’. Nastepnie kryterium oceny wystapienia szkody w srodowisku w ga-
tunku chronionym obejmuje zmiang albo zmiany powodujace jeden albo wigcej
z mierzalnych skutkéw majacych znaczacy negatywny wplyw na osiagniecie lub
utrzymanie wlasciwego stanu ochrony tych gatunkéw. Do takich skutkéw naleza:
1) zniszczenie siedliska gatunku chronionego w catosci lub w czgsci; 2) pogorszenie
stanu lub funkcji populacji gatunku chronionego, polegajace w szczegélnosci na:
a) zmniejszeniu liczebnosci populacji gatunku chronionego, zmniejszeniu jej za-
geszezenia lub zmniejszeniu zajmowanej przez nig powierzchni lub b) pogorszeniu
mozliwosci rozmnazania si¢ populacji gatunku chronionego, jej rozprzestrzeniania
si¢ lub pogorszeniu innych funkeji zyciowych, lub ¢) zwigkszeniu §miertelnosci, lub
d) ograniczeniu mozliwosci kontaktu populacji gatunku chronionego z populacjami
sasiednimi (§ 2 ust. 1). Natomiast kryterium oceny wystapienia szkody w srodowi-
sku w chronionym siedlisku przyrodniczym jest zmiana albo zmiany powodujace
jeden albo wigcej z mierzalnych skutkéw majacych znaczacy negatywny wplyw na
osiggnigcie lub utrzymanie wiasciwego stanu ochrony tych siedlisk. Takimi skutka-
mi s3: 1) zniszczenie chronionego siedliska przyrodniczego w catosci lub w czgsci;
2) pogorszenie stanu lub funkeji chronionego siedliska przyrodniczego, polegajace
w szczeg6lnosci na: a) utracie czg¢sci zwigzanej z nim réznorodnosci biologicznej lub
b) utracie lub pogorszeniu specyficznych cech jego struktury, lub ¢) pogorszeniu lub
utracie realizacji jego funkeji ekosystemowych; oraz 3) pogorszenie stanu ochrony
gatunkéw typowych dla chronionego siedliska przyrodniczego (§ 2 ust. 2)?2.

W przypadku wystapienia szkody w srodowisku, podmiot korzystajacy ze $rodo-
wiska jest obowigzany niezwlocznie zglosic¢ ten fakt organowi ochrony srodowiska
i wojewddzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska. Dla stwierdzenia wystapienia
szkody konieczne jest zaistnienie takiego zwigzku przyczynowego miedzy zmiang
stanu i funkcji elementéw przyrodniczych a dzialaniem lub zaniechaniem okreslo-

2 Zob.wigeej: E. Zebek, Migdzynarodowe i krajowe podstawy prawne i bioindykatory (glony) oceny
stanu jakosci wod powierzchniowych, [w:] Odpowiedzialnost za srodowisko w ujgciu normatywnym, red.
E. Zebek, M. Hejbudzki, Olsztyn 2017 s. 119-138; E. Z¢bek, A. Napiérkowska-Krzebietke, Roz-
wdj przepisow prawnych w zakresie bioindykacji Srodowiskowey a stan jakosci waod jeziorowych, ,Studia
Prawnoustrojowe” 2019, nr 43, s. 375-393.

2 E. Zebek, Rola i zadania stuzb mundurowych..., s. 560.
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nego podmiotu korzystajacego ze srodowiska. Wtedy dopiero wystepuje prawny
obowigzek podjecia dziatan naprawczych. Dzialania naprawcze zostaly okreslo-
ne w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 1 wrzesnia 2016 r. w sprawie
dzialan naprawczych®. Zgodnie z § 2 cytowanego rozporzadzenia wyrézniamy
takie dzialania naprawcze, jak: podstawowe, uzupelniajace i kompensacyjne, ktére
sa prowadzone w przypadku szkody w $rodowisku w gatunkach chronionych,
chronionych siedliskach przyrodniczych lub w wodach. W pierwszej kolejnosci
przeprowadzane s3 podstawowe dzialania naprawcze, ktére powinny spowodowac
przywrécenie stanu poczatkowego albo przyblizonego do stanu poczatkowego,
w mozliwie najkrétszym czasie (§ 3 ust. 11 2). W przypadku gdy podstawowe
dzialania naprawcze nie doprowadzity lub moga nie doprowadzi¢ do przywrécenia
stanu poczatkowego albo przyblizonego do stanu poczatkowego, podejmowane s3
uzupelniajace dziatania naprawcze. Takie dziatania nalezy przeprowadzi¢ w sposéb
zapewniajacy osiggniecie podobnego stanu elementéw przyrodniczych lub ich
tunkdji, jaki bylby zapewniony przez podstawowe dzialania naprawcze.

Nalezy zaznaczy¢, ze uzupelniajace dziatania naprawcze prowadzone sg w in-
nym miejscu niz miejsce wystapienia szkody w srodowisku, jezeli osiagniecie po-
dobnego stanu elementéw przyrodniczych lub ich funkeji w miejscu wystapienia
szkody w §rodowisku nie jest mozliwe (§ 4 ust. 1-3). Natomiast kompensacyjne
dzialania naprawcze s3 podejmowane w sytuacji gdy w wyniku przeprowadzenia
podstawowych lub uzupelniajacych dzialari naprawczych elementy przyrodnicze
nadal nie spelniaja swoich funkcji lub nie sg uzyteczne dla innych elementéw
przyrodniczych lub dla ludzi. Kompensacyjne dzialania naprawcze prowadzi sig
w sposéb zapewniajacy zrekompensowanie powstalych strat w okresie od chwili
wystgpienia szkody w srodowisku do przywrécenia stanu poczatkowego albo przy-
blizonego do stanu poczatkowego, albo do osiggnigcia podobnego stanu elementéw
przyrodniczych lub ich funkcji. Zatem ustawodawca przewiduje 3 stany naprawy
elementéw srodowiska lub ich funkgji, tj. stan poczatkowy, przyblizony do stanu po-
czatkowego albo stan podobny do poczatkowego. Jest to logiczne i uzasadnione ze
wzgledu na brak czgsto mozliwosci przywrécenia niektorych elementéw srodowiska
przyrodniczego, np. tych unikatowych do stanu poczatkowego. Ponadto dziatania
kompensacyjne powinny spowodowaé poprawe stanu elementéw przyrodniczych
lub ich funkeji (§ 5 ust. 1-3). Ustawodawca w § 6 rozporzadzenia z 2016 r. okreslit
réwniez kolejnos$¢ uzupelniajacych lub kompensacyjnych dzialann naprawczych.
W pierwszej bowiem kolejnosci takich dziatan nalezy uwzgledni¢ zastgpowanie
elementéw przyrodniczych lub ich funkeji, ktére ulegly szkodzie w $rodowisku,
tozsamymi pod wzgledem jakosci i ilosci elementami przyrodniczymi lub ich

% Dz.U.z 2016 1. poz. 1396.
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tunkcjami. Nastepnie, jezeli zastapienie elementéw przyrodniczych lub ich funkeji
nie jest mozliwe, nalezy uwzgledni¢ zastapienie elementéw przyrodniczych lub ich
tunkcji alternatywnymi elementami przyrodniczymi lub ich funkcjami.

W takim przypadku obnizenie jakosci elementéw przyrodniczych lub ich funk-
cji rekompensuje si¢ ich iloscig. Zatem w ramach dzialari naprawczych moze zo-
sta¢ wykonane m.in. przywrécenie naturalnego uksztaltowania terenu, zalesienie,
zadrzewienie lub utworzenie skupien roslinnosci oraz reintrodukeja zniszczonych
gatunkéw?*. Natomiast w ekstremalnych przypadkach, np. katastrofy ekologiczne;j,
przewidziano naprawienie szkody w srodowisku zamiast jakosciowo (konkretne
gatunki i siedliska przyrodnicze), to ilosciowo (mozliwo$¢ wprowadzenia innych
gatunkéw w celu odbudowy biocenozy).

2. Metody techniczne odbudowy
zdegradowanych ekosystemow rzecznych

W celu odbudowy zdegradowanych ekosysteméw rzecznych stosowany jest proces
renaturyzacji, ktéry polega na przywréceniu rzece, uprzednio uregulowanej, do stanu
zblizonego do naturalnego, ktéry istniat przed ich regulacja. Niekiedy zastosowanie
ma réwniez rewitalizacja rzek, ktéra jest zabiegiem o wezszym zakresie niz rewita-
lizacja. Proces ten polega bowiem na przywréceniu rzece jej funkcji ekologicznych
przez poprawe jakosci wody nadmiernie zanieczyszczonej bez dziatan technicznych
przywracajacych naturalne cechy koryta rzeki, brzegéw czy doliny. Gléwnymi celami
renaturyzacji rzek s3: a) wzrost zréznicowania biologicznego i zwigkszenie waloréw
przyrodniczych, b) wzrost waloréw krajobrazowych, rekreacyjnych i turystycznych,
c) poprawa jakosci wody i zwigkszenie mozliwosci retencyjnych oraz zachowanie
(przywrécenie) cigglosci ekosystemu rzeki. Renaturyzacja jest procesem dlugotrwa-
tym, w sklad ktérego wchodza réznego rodzaju przedsigwzigcia techniczne oraz
samoistne przeksztalcenia wéd i zwigzanych z nimi terenéw.

Dzialania takie moga by¢ realizowane w korycie rzeki, w strefie brzegowej na
obszarze doliny oraz na doplywach i w zlewni. Przedsiewziecia techniczne obejmuja
wiec elementy koryta i zwigzane z nim rézne obiekty i majg na celu przywréce-
nie wodom cech naturalnych poprzez stworzenie warunkéw umozliwiajacych
migracje organizméw wodnych czy likwidacje szczelnych umocnien. Dzialania
te obejmuja czesto roboty, ktérych efektem kodcowym nie jest utworzenie ele-
mentu zrenaturyzowanej wody, jednak zapoczatkowuja one proces przyrodniczy
przywracajacy cechy naturalne, np. nasadzenia ro$lin. Ponadto wykonywane sa
zabiegi pielegnacyjne i konserwacyjne majace na celu ochrong i poprawe jakosci

2 W. Cwiek, P. Cwiek, Szkody w Srodowisku — decyzje napraweze i zapobiegaweze, LEX/el. 2023;
E. Z¢bek, Rola i zadania stuzb mundurowych..., s. 562.
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wody. Renaturyzacja polega réwniez na zaniechaniu niektérych dziatan (,obcych”
srodowisku) z zakresu utrzymania wéd i pozostawienie ich samym tylko oddzia-
tywaniom przyrodniczym. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze pelne przywrécenie cech
naturalnosci rzece jest w praktyce niemozliwe?.

W przypadku wéd rzecznych dziataniami naprawczymi moze by¢ ich rekulty-
wacja. W prawie polskim pojecie to w odniesieniu do wéd nie zostalo zdefiniowane,
jedynie ma zastosowanie do gruntéw w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i le$nych?. Zgodnie z art. 4 pkt 18 ustawy rekultywacja gruntéw
polega na nadaniu lub przywréceniu gruntom zdegradowanym albo zdewasto-
wanym warto$ci uzytkowych lub przyrodniczych przez wlasciwe uksztaltowanie
rzezby terenu, poprawienie wlasciwosci fizycznych i chemicznych, uregulowanie
stosunkéw wodnych, odtworzenie gleb, umocnienie skarp oraz odbudowanie lub
zbudowanie niezbednych drég. Moze warto rozwazy¢ opracowanie podobnie sfor-
mulowanej definicji legalnej rekultywacji wéd. W ujeciu literaturowym rekultywacja
rzek to proces zmierzajacy do przywrécenia naturalnego stanu zanieczyszczonych
zbiornikéw wodnych. Z wody usuwane s zanieczyszczenia lub przetwarzane s na
zwigzki nieszkodliwe dla srodowiska wodnego?. Rekultywacja rzek polega m.in. na:
usuwaniu osadéw dennych, wéd nadennych oraz stragcaniu fosforu i innych zwigz-
kéw z powierzchni wody, budowie progéw i kaskad zwickszajacych napowietrzenie
wdd oraz eliminowaniu zastoisk, gdzie latwo moze dojs¢ do wyczerpania si¢ tlenu.
Warunkiem efektywnej rekultywacji wéd, szczegdlnie silnie zdegradowanych, jest

odcigcie i ograniczenie doptywu $ciekow?.

3. Dziatania prawne i organizacyjne w zakresie odbudowy
ekosystemu rzeki Odry

Przyktadem cieku wodnego wymagajacego odbudowy naturalnego ekosystemu jest
rzeka Odra, w ktérej latem 2022 r. stwierdzono zjawisko okreslone mianem katastro-
ty ekologicznej. Jako przyczyne tego zdarzenia wskazano zespél czynnikéw pogo-
dowych, hydrologicznych oraz srodowiskowych, a takze wynikajacych z dzialalnosci
antropogenicznej, tj. wysoka temperatura, niski stan wéd i ich wolny przeplyw, duze
nastonecznienie oraz bardzo wysokie wartosci przewodnictwa elektrolitycznego

% 7. Zelazo, Renaturyzacja rzek i dolin, ,Infrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2006,
nr 4/1,s. 12-14.

2 Tj.Dz.U. 22024 r. poz. 82.

2 Encyklopedia PWN, hasto ‘rekultywacja srodowiska zdegradowanego’, https://encyklopedia.
pwn.pV/haslo/ rekultywacja-srodowiska-zdegradowanego;3966955.html [dostep: 22.06.2024].

28 J.A. Dunalska, J. Grochowska, G. Wisniewski, A. Napiérkowska-Krzebietke, Can we restore
badly degraded urban lakes?, ,Ecological Engineering” 2015, vol. 82,s. 432-441; E. Z¢bek, A. Napior-
kowska-Krzebietke, Dzialania prawne i naprawcze.. ., s. 66.
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wody, w tym jonéw chlorkowych, siarczanowych i sodowych mogacych swiadczyé
o wplywie dzialalnosci gérniczej. Wedtug Raportu ds. rzeki Odry jednoczesne wy-
stapienie tych czynnikéw przyczynilo si¢ do stworzenia optymalnych warunkéw dla
masowego rozwoju w postaci zakwitu wody tzw. zlotej algi — Prymnesium parvum —
gatunku charakterystycznego dla srodowisk stonych w morzach (np. w Morzu
Norweskim czy Morzu Baltyckim) oraz na terenach przemystowych. Gatunek ten
wytworzyl toksyny zabéjcze dla ryb, zwane prymnezynami, powodujace uszkodze-
nie ich skrzeli, co byto najprawdopodobniej przyczyna naglego i masowego sniecia
ryb w skali dotychczas nienotowanej w tej rzece na poziomie 249 ton. Sniecia ryb
obejmowaty 5 wojewédztw (Slaskie, opolskie, dolnoslaskie, lubuskie i zachodniopo-
morskie) i dotyczyly takich gatunkéw, jak: leszcz, krap, plo¢, wzdrega, sandacz, okor,
sum, brzana, klen, bolen, rézanka, swinka. Wsréd tych gatunkéw ryb byly chronione
wymienione w zal. II (np. bolen i rézanka) oraz w zat. V dyrektywy nr 92/43/ EWG?,
aw polskim prawodawstwie w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 13 kwietnia
2010 r. w sprawie siedlisk przyrodniczych oraz gatunkéw bedacych przedmiotem
zainteresowania Wspdlnoty, a takze kryteriéw wyboru obszaréw kwalifikujacych sie
do uznania lub wyznaczenia jako obszary Natura 2000 (Dz.U.z 2014 r. poz. 1713)%.
Warto wspomnie¢, ze na odcinku rzeki Odry znajduja si¢ obszary Natura 2000,
m.in. Grady Odrzanskie (kod obszaru PLB020002), Legi Odrzariskie (kod obszaru
PLB020008), Dolina Srodkowej Odry (kod obszaru PLB080004) i Dolina Dolnej
Odry (kod obszaru PLB320003)%.

W ramach dziatai naprawczych rzeki Odry wypracowano rekomendacje, m.in.
dotyczace stworzenia systemu cigglego pomiaru jakosci wéd w zakresie wybra-
nych parametréw powiazanych z zakwitami, a takze okresowy monitoring samych
glon6éw Prymnesium parvum oraz fauny (m.in. ryby, migczaki) pod katem skazeri
srodowiskowych (dioksyny, metale cigzkie, pestycydy, zwiazki toksyczne). W tym
zakresie GIOS opracowat odpowiednig procedure dotyczaca monitorowania wy-
stepowania zlotej algi w rzece Odrze. Procedura uwzglednia 3 stopnie zagroze-
nia (I-III) wskazujace odpowiednio na $rednie, wysokie i bardzo wysokie ryzyko
wystapienia zakwitu spowodowanego obecnoscig Prymnesium parvum. Ponadto
wypracowano system przekazywania informacji obejmujacy 3 etapy:

2 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory, Dz.U. UE L 1992.206.7.

30 TOS-PIB, Wstepny raport zespotu ds. sytuacji na rzece Odrze, red. A. Kolada, 30 wrzesnia
2022 r., https://ios.edu.pl/aktualnosci/wstepny-raport-zespolu-ds-sytuacji-na-rzece-odrze; Zob.
wiccej: E. Zebek, A. Napiorkowska-Krzebietke, Dzialania prawne i naprawcze. .., s. 52-54.

31 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 stycznia 2011 roku w sprawie obszaréw specjal-
nej ochrony ptakéw (OSO), Dz.U. z 2011 r. Nr 25, poz. 133, zmienione Rozporzadzeniem Ministra
Srodowiska z dnia 22 czerwca 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie obszaréw specjalnej

ochrony ptakéw, Dz.U. z 2017 r. poz. 1416.
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1)

2)

3)

pomiary terenowe i pobieranie prébek przy uzyciu metod referencyjnych oraz
badania laboratoryjne — oddzial CLB (Centralne Laboratorium GIOS) dziata-
jacy na zlecenie WIOS/GIOS (Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska/
Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska);

analiza stopnia zagrozenia — KLRW (Krajowe Laboratorium Referencyjne do
spraw jakosci wod powierzchniowych GIOS), informacja zostanie przekaza-
na do DMS (Departament Monitoringu Srodowiska GIOS), a nastepnie do
ZKiA (Zespot do spraw Kontroli i Audytu GIOS) o przekroczeniu pozioméw
alarmowych;

informacja na zewnatrz — Raport ,zlota alga” — ZKiA informuje o przypisanym
stopniu ostrzegawczym/zagrozenia wystgpienia zakwitu CZK MKiS (Centrum
Zarzadzania Kryzysowego Ministerstwa Klimatu i Srodowiska), KZGW PGW
WP (Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wod-
nego Wody Polskie), GDOS (Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska), GIG
(Gléwny Instytut Gérnictwa) oraz wiasciwych terytorialnie WCZK (Woje-
wodzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowego) i WIOS (Wojewédzki Inspektor
Ochrony Srodowiska)®. Schemat przekazywania informacji przedstawiono
na rys. 1.

Komérka organizacyjna GIOS Zadanie/odpowiedzialnosé
11. POMIARY TERENOWE I POBIERANIE PROBEK ‘
CENTRALNE LABORATORIUM |
BADAWCZE
1.2. BADANIA LABORATORYJNE ‘
KRAJOWE LABORATORIUM
REFERENCYJNE DS. JAKOSCI WOD
POWIERZCHNIOWYCH Y } I1. ANALIZA STOPNIA ZAGROZENIA (ocena ryzyka) ‘
(OPINIA DEPARTAMENTU
MONITORINGU SRODOWISKA)

III. RAPORT ,ZEOTA ALGA”

ZESPOE DS. KONTROLI I AUDYTU } Y (Raport w zwigzku z wystapieniem ryzyka zakwitu

Prymnesium parvum ,ztotej algi”)

A
‘ CZK MKiS, KZGW PGW WP, GDOS, GIG, wiasciwe terytorialnic WCZK, WIOS

Rys. 1. Schemat przekazywania informacji
Zrédto: GIOS, op. cit. s. 8.

32 GIOS, Procedura monitorowania interwencyjnego Prymnesium parvum ,ztotej algi”, wyd. 3

z 7.11.2023, https://www.google.com/search?client=firefox-b-d&q=Procedura+monitorowania+
interwencyjnego+Prymnesium+parvum+%E2%80%9Ez%C5%82otej+algi%E2%80%9D [dostep:
22.06.2024].
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Do innych rekomendacji dotyczacych dzialari naprawczych na rzece Odrze
naleza m.in. kontynuacja kontroli podmiotéw prowadzacych zrzut wéd zanie-
czyszczonych do Odry i jej doplywéw, niezwloczna likwidacja nielegalnych wy-
lotéw zrzutéw sciekow, przeglad i weryfikacja obowiazujacych pozwolen na zrzut
$ciekéw do wéd w dorzeczu Odry, usprawnienie przeptywu informacji, wdrozenie
systemu wczesnego ostrzegania i reagowania oraz usprawnienie procedur w obrebie
zarzadzania kryzysowego. Istotng kwestia w odbudowie ekosystemu rzecznego jest
inwentaryzacja gatunkéw po katastrofie, analiza struktury populacji, stworzenie
banku genéw i odtworzenie ekosysteméw odrzanskich zgodnie z zalozeniami
tworzonego obecnie planu naprawczego dla odbudowania ekosysteméw Odry®.
Obecnie realizowane s3 programy odbudowy ekosystemu Odry finansowane przez
WFOSIGW. Celem tych programéw jest odbudowa ekosystemu i réznorodno-
éci biologicznej Odry w latach 2022-2025. W ramach programu dofinansowane
przez WFOSiGW bedzie zarybianie, w tym m.in. pozyskiwanie tarlakéw jako
genetycznej bazy wyjsciowej do produkcji materiatu zarybieniowego; odtworzenie
tarlisk jako naturalnych miejsc odbudowy ekosystemu flory i fauny zwigzanych
z namnazaniem ryb i skorupiakéw, a takze monitoring ichtiofauny Odry**.

Nalezy réwniez wspomnie¢ o uchwalonej w 2023 r. ustawie o rewitalizacji
rzeki Odry (u.r.rz.0.)® i, niestety, podda¢ krytyce niektore przepisy w niej zawarte.
Przedmiotem regulacji ustawy sa m.in. szczegélowe zasady i warunki przygo-
towania inwestycji majacych na celu poprawe warunkéw srodowiskowych rzeki
Odry w zakresie ilosci i jakosci wody w tej rzece, a takze srodowiska wodnego
oraz zwickszenie mozliwosci retencjonowania wody na obszarze zlewni tej rzeki.
Uwzgledniono takze dzialania majace na celu ustalenie zakresu oddzialywania
antropogenicznego na rzeke Odre oraz zasady realizacji dziatan majacych na celu
odbudowe ichtiofauny w rzece Odrze (art.1). W art. 2 ustawodawca wskazat kata-
log 51 inwestycji majacych na celu gléwnie uregulowanie koryta rzeki, np. budowa
stopni wodnych, przepustéw, budowli pietrzacych®. Ustawodawca uzywa poje¢
renaturyzacji, rewitalizacji i rekultywacji bez ich zdefiniowania. Warto zauwazy¢,
ze renaturyzacja, w tym rewitalizacja, jest zabiegiem odwrotnym do zabudowy

3 TOS-PIB, Wstepny raport. .., s. 258-259; IOS-PIB, Raport koriczacy prace zespotu ds. sytuacji
w Odrze, s. 180-182, https://ios.edu.pl/wp-content/uploads/2022/12/raport-konczacy-prace-zespolu-
ds-sytuacji-w-odrze-2.pdf [dostep: 23.06.2024]; E. Z¢bek, A. Napiorkowska-Krzebietke, Dziatania
prawne i naprawcze. .., s. 64-65.

3 WFOSiGW w Opolu, Program ,,0dbudowa ekosystemu i réznorodnosci biologicznej rzeki
Odry”, https://www.wfosigw.opole.pl/oferta/program-odbudowa-ekosystemu-i-roznorodnosci-
biologicznej-rzeki-odry/ [dostep: 23.06.2024].

% Ustawa z dnia 13 lipca 2023 . o rewitalizacji rzeki Odry, Dz.U. z 2023 r. poz. 1963.

36 Zgodnie z art. 16 pkt 2 u.p.w. budowle pigtrzace sa budowlami hydrotechniczymi umozli-
wiajacymi stale lub okresowe pigtrzenie wody ponad przylegty teren albo akwen. Do takich budowli
nalezg zapory, jazy, sluzy i stopnie wodne.
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rzek. W katalogu tym w odniesieniu do odbudowy rzeki Odry mozna jedynie
dopatrze¢ si¢ tylko kilku dziatan majacych na celu rzeczywista poprawe stanu eko-
systemu rzecznego (rewitalizacji — jak wskazuje tytut ustawy), tj. zawartych w pkt 9
d-f, polegajacych na renaturyzacji rzeki Barloznej i czesci rowu A, prowadzacych
do polaczenia rzeki Odry ze starym korytem, rekultywacji terenu i wykonaniu
przeslony przeciwfiltracyjnej lewostronnego watu przeciwpowodziowego, a takze
wykonania korytarzy migracyjnych dla zwierzat wraz z nasadzeniami roslinnosci.
O jakimkolwiek zarybianiu majacym na celu odbudowe biocenozy w dalszej czgsci
ustawy nie ma mowy.

Ponadto ustawodawca w art. 6 u.r.rz.o. wskazuje system przekazywania in-
formacji o wystapieniu zagrozenia lub zdarzenia mogacych spowodowaé zmiang
jakosci wody na ujeciu wody wykorzystywanej do zaopatrzenia ludnosci w wode
przeznaczong do spozycia przez ludzi lub na obszarze zasilania ujecia wody. Sys-
tem ten obejmuje wlasciwego paristwowego powiatowego inspektora sanitarne-
go, wlasciwego panstwowego granicznego inspektora sanitarnego, wlasciwego
panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego lub wojskowego inspektora
sanitarnego, wlasciwego terytorialnie wojskowego osrodka medycyny prewencyj-
nej i wlasciwego wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska; wiascicieli lub
zarzadcéw ujeé wody wykorzystywanej do zaopatrzenia ludnosci w wodg prze-
znaczong do spozycia przez ludzi; wiasciwego dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej Paiistwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie; Prezesa
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie oraz Gléwnego Inspektora
Ochrony Srodowiska. Jednakze wydaje sie, ze przepis jest sformutowany zbyt
ogolnie i powinien uwzgledni¢ inne odcinki rzeki Odry, ktérej stan wéd moze
wplywaé ostatecznie na jako$¢ wody ujmowane;.

W art. 7 u.r.rz.o. zawarto przepisy nakltadajace na Panstwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie obowigzek dziatan w zakresie planu gospodarowania wodami
na obszarze dorzecza Odry przyjetego w 2022 r. Katalog tych dzialari w pierwszej
kolejnosci zawiera: 1) analiz¢ mozliwosci przebudowy budowli pigtrzacych w celu
zapewnienia cigglosci biologicznej i morfologicznej oraz spelnienia celéw srodowi-
skowych na rzekach; 2) ocene wplywu budowli poprzecznych na ciaglosé¢ biologicz-
ng i cele srodowiskowe jednolitych czesci wéd powierzchniowych. W przypadku
stwierdzenia negatywnego wplywu tych budowli na ciaglos¢ biologiczna i cele §ro-
dowiskowe, nalezy wykona¢ analiz¢ mozliwosci wdrozenia dzialari zapewniajacych
ciagtos¢ biologiczna; 3) kontrole funkcjonowania urzadzen do migracji ryb w celu
ustalenia ich prawidlowego dzialania i umozliwienia odpowiedniej migracji ryb
oraz 4) monitoring skutecznosci istniejacych urzadzen do migracji ryb w celu we-
ryfikacji prawidiowego funkcjonowania tych urzadzen. W przypadku stwierdzenia
negatywnego wplywu budowli na cigglos¢ biologiczna i cele srodowiskowe — analizy
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mozliwosci wdrozenia dzialari zapewniajacych ciaglos¢ biologiczng i spelnienie
celéw srodowiskowych. Analizujac ten katalog dzialari, nalezy uznac za uzasadnione
minimalizacje skutkéw zabudowy rzeki Odry i przywrécenie jej ciaglosci i natu-
ralnego biegu, umozliwiajacg migracje ryb (ktére nalezy wezesniej wprowadzi¢ do
srodowiska poprzez zarybianie), co jednak jest niespéjne z przepisami zawartymi
w art. 2 — katalog inwestycji dotyczacych regulacji rzeki. Zatem najpierw wyko-
nujemy roboty przeksztalcajace naturalne cechy rzeki, a nast¢pnie zastanawiamy
si¢ nad naprawg takich dzialari? Wszelkie dzialania zawarte w art. 2 powinny by¢
poprzedzone analizami ich skutkéw na srodowisko wodne, a dziatania ochronne
uwzglednione w dokumentach planistycznych, co nalezaloby wyraznie wskazaé
w przepisach analizowanego artykulu.

W analizowanej ustawie jednakze mozna si¢ dopatrze¢ pozytywnych aspektéw,
pozwalajacych wzmocni¢ ochrong ekosystemu rzecznych. W zarzadzaniu zaso-
bami wodnymi istotnym instrumentem prawnym sg pozwolenia wodnoprawne¥’,
ktére w uzasadnionych przypadkach mozna cofnaé lub ograniczy¢. W przypadku
srodowiska wodnego organy administracji odpowiedzialne za utrzymanie wéd we
wiasciwym stanie w kazdym przypadku powinny dokona¢ analizy, czy zastosowanie
akurat takich rozwigzan jest rzeczywiscie niezbedne do osiagnigcia zamierzonego
celu, czyli doprowadzenia stanu wéd do poziomu gwarantujacego zréwnowazony
rozwéj. W polskim systemie prawnym wystepuje bowiem wiele rozwigzan po-
zwalajacych na nalozenie obowiazkéw o charakterze dostosowawczym, ktérych
wykonanie moze umozliwi¢ konkretnemu podmiotowi dalsze korzystanie z wéd.
Dlatego organy powinny w kazdym przypadku dokonaé odpowiednich ustaleri
dotyczacych rodzaju srodkéw prawnych, ktérych zastosowanie jest wystarczajace
do osiagnigcia zamierzonego efektu. Jesli z przeprowadzonej oceny bedzie wyni-
kalo, ze takie rozwigzania wyste¢puja, to powinny by¢ one stosowane w pierwszej
kolejnosci. Sytuacja ulegla jednak istotnej zmianie po dodaniu przez art. 13 pkt 30
ustawy o rewitalizacji rzeki Odry do art. 415 pkt 9 u.p.w. pozwalajacego na cofniecie
lub ograniczenie pozwolenia wéwczas, gdy ,dalsze korzystanie z wéd na warun-
kach ustalonych w pozwoleniu wodnoprawnym stwarza stan zagrazajacy zyciu
lub zdrowiu ludzi lub stan zagrazajacy powstaniu powaznych szkéd w srodowisku,
w szczegdlnosci z uwagi na wystepujace zmiany w $rodowisku wodnym”. Wpro-
wadzenie tego przepisu moze si¢ przyczynic¢ do podejmowania szybszych dziatan,
tj. przez organ wlasciwy do spraw pozwolen wodnoprawnych®.

37 Zob. wigcej: E. Zebek, Water-law permission as an administrative and legal instrument for the
management and protection of water resources, ,Acta Scientiarum Polonorum Administratio Locorum”
2020, issue 19/2, 5. 119-130, https://doi.org/10.31648/aspal 4866.

38 K. Gruszecki, Prawo wodne. Gospodarowanie wodami. Komentarz, LEX WKP 2024.
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Podsumowanie

W ramach podsumowania nalezy wskazaé, Ze w ciagu dwdch lat od wystapienia
katastrofy ekologicznej na rzece Odrze podjeto wiele dziatari prawnych i organiza-
cyjnych w celu odbudowy tego zdegradowanego ekosystemu rzecznego. Dzialania
te czgsciowo realizujg rekomendacje zawarte we wstepnym raporcie ws. rzeki
Odry z 2022 r., obejmujace m.in. podjecie dzialari legislacyjnych i organizacyj-
nych majacych na celu usprawnienia tego systemu, szczegdlnie w zakresie kontroli
i monitoringu, a takze zwigkszenie kontroli w odniesieniu do identyfikacji Zrédet
doplywu $ciekéw oraz czesta weryfikacje wydanych pozwolert wodnoprawnych
na odprowadzanie $ciekéw do wéd w celu uszczelnienia tego systemu. Jednak
dzialania naprawcze powinny przede wszystkim polega¢ na odtworzeniu fauny
i flory oraz siedlisk przyrodniczych, szczegélnie gatunkéw chronionych, co jest
procesem dlugotrwalym i w niektérych wypadkach niemozliwym do zrealizowania,
czy zastapienia innym réwnowaznym elementem przyrodniczym. Dzialania te
powinny by¢ realizowane na podstawie uprzednio opracowanego kompleksowego
programu naprawczego odbudowy ekosystemu rzeki Odry sporzadzonego przez
zespol specjalistéw w zakresie ekologii, hydrobiologii, ichtiologii, botaniki, orni-
tologii, ochrony §rodowiska itd.

Analizujac obecny stan prawny i dziatania organizacyjne podejmowane w celu
odbudowy rzeki Odry, mozna wskaza¢ mocne i stabe strony. Do tych pierwszych
nalezy bez watpienia opracowanie przez GIOS procedury monitoringu stanu wod
nadajace skale 3-stopniowego zagrozenia na podstawie stanu chemicznego wéd
oraz liczebnosci wystepowania Prymnezium parvum (zlotej algi), a takze stworzenia
kompleksowej procedury dotyczacej poboru préb, analizy laboratoryjnej, oceny sta-
nu zagrozenia oraz kolejnosci przekazywania informacji poszczegdélnym organom
i instytucjom. Taki system pozwoli na wezesng ocene zagrozenia zakwitami ztotej
algi i sprawnego przeplywu informacji o tym zagrozeniu. Kolejng mocna strong jest
ustanawianie programéw odbudowy rzeki Odry na poziomie wojewédztw, w ra-
mach ktérych finansowane sa dziatania przez WFOSIGW w zakresie zarybiania
rzeki i w ten sposéb odbudowy bioréznorodnosci. Nastepng kwestia jest rozszerze-
nie katalogu przestanek do cofnigcia lub ograniczenia pozwolenia wodnoprawne po
dodaniu przez art. 13 pkt 30 ustawy o rewitalizacji rzeki Odry do prawa wodnego.
Dotyczy to podmiotéw, ktérych dziatalnosé powoduje, ze dalsze korzystanie z wod
na warunkach ustalonych w pozwoleniu wodnoprawnym stwarza stan zagrazajacy
zyciu lub zdrowiu ludzi lub stan zagrazajacy powstaniu powaznych szkéd w §ro-
dowisku, w szczegdlnosci z uwagi na wystepujace zmiany w $rodowisku wodnym.
Whprowadzenie tego przepisu moze si¢ przyczyni¢ do podejmowania szybszych
dzialan przez organ wiasciwy do spraw pozwolert wodnoprawnych.
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Natomiast za slabe strony tego systemu mozna uzna¢ niektére przepisy za-
warte w ustawie o rewitalizacji rzeki Odry z 2023 r. Po pierwsze ustawodawca
w tym akcie prawnym uzywa trzech réznych pojeé, tj. renaturyzacja, rewitalizacja
i rekultywacja (nie s3 synonimami, o czym wskazano w niniejszym opracowaniu)
bez ich zdefiniowania, co moze skutkowaé brakiem mozliwosci praktycznego ich
zastosowania. W przypadku tego trzeciego pojecia, niestety, w prawie polskim taka
definicj¢ sformutowano jedynie w odniesieniu do gruntéw. Stad postulat de lege
ferenda o dookreslenie pojecia rekultywacji wéd, ktére ma powszechne zastosowanie
w naukach hydrobiologicznych, na wzér przepiséw art. 6 pkt 18 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych. Na przyktad rekultywacja wéd moze polegac na nadaniu
lub przywréceniu wodom zanieczyszczonym albo zdegradowanym wartosci uzyt-
kowych lub przyrodniczych poprzez poprawienie wlasciwosci fizycznych i chemicz-
nych oraz ekologicznych, odtworzenie sktadu gatunkowego biocenozy wodnej oraz
odbudowanie ich siedlisk przyrodniczych. Kolejna niedoprecyzowana w ustawie
z 2023 r. kwestig sa przepisy art. 2 i 7. W art. 2 wskazano wykaz inwestycji, ktére
teoretycznie, jak wynika z nazwy ustawy, powinny przyczyni¢ si¢ do rewitalizacji
rzeki Odry. Tymczasem katalog ten zawiera az 51 dzialan majacych gtéwnie na celu
sztuczne przeksztalcenie koryta rzeki Odry przez budowe stopni wodnych i budow-
li pietrzacych, co wlasciwie jest odwrotnoscia renaturyzacji, w zakres ktérej wehodzi
rewitalizacja, co wykazano, analizujac ich definicje we uprzedniej czesci niniejszego
opracowania. Ustawodawca uwzglednit jedynie kwestie migracji ryb. W art. 7 na-
tomiast wskazano obowiazki planistyczne Wéd Polskich, w ktérych powinny by¢
uwzglednione analizy skutkéw wplywu ww. inwestycji na ekosystem rzeczny oraz
dzialari ochronnych. Wydaje si¢ zasadne, aby wyraznie wskaza¢ w przepisach, ze
takie analizy nalezy wykona¢ przed realizacja wspomnianych inwestycji, a nie po
ich zakonczeniu. Pozwoli to na wezesniejsze wprowadzenie zabiegéw ochronnych
zapobiegajacych negatywnemu wplywowi zabudowy rzeki Odry. Warto tez wska-
za(, ze rewitalizacja rzeki Odry, jak juz uprzednio wspomniano, powinna polega¢
przede wszystkim na odbudowie biocenozy, np. poprzez zarybianie, a tymczasem
w ustawie kwestia ta zostala uwzgledniona jedynie w art. 1, po czym zupelnie
pominieta w dalszej czesci tego aktu prawnego. Wreszcie ochrona wéd w rzece
Odrze powinna by¢ ujeta calosciowo, na co nie wskazuja przepisy art. 6 ustawy
analizowanej ustawy, w ktérym mowa jest o systemie informowania o wystapieniu
zagrozenia lub zdarzenia, ktére moga spowodowac zmiang jakosci wody na ujeciu
wody wykorzystywanej do zaopatrzenia ludnosci w wode przeznaczona do spozycia,
pomijajac inne odcinki rzeki Odry. Nalezy bowiem pamigta, ze stan wéd rzecz-
nych nawet tych odleglych od ujecia wody moze mie¢ wplyw na jakos¢ ujmowanej
wody. Nalezaloby zatem doprecyzowa¢ brzmienie tego przepisu. Reasumujac:
biorgc powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzié, ze aby odbudowa ekosystemu rzeki
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Odry byta efektywna, nalezy wdrazac i kontynuowa¢ juz ustanowione procedury
przez GIOS, a takze przepisy ustawy rewitalizacyjnej, jednak z rozwazeniem ich
uzupelnienia i doprecyzowania ww. kwestii.
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Streszczenie. Rektor oraz upowaznione przez niego inne podmioty wydaja wiele decyzji administra-
cyjnych, rozstrzygajac w nich sprawy studentéw na podstawie konstrukeji uznania administracyjnego.
Student musi mie¢ gwarancje ochrony prawnej przed dzialaniami organéw uczelni w postaci sadowej
kontroli administracji, zwlaszcza gdy maja one wplyw na jej status administracyjnoprawny. Sady ad-
ministracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnosci administracji publicznej,
przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem (legalnosci), jezeli ustawy
nie stanowig inaczej. Dotyczy to takze decyzji uznaniowych wydawanych w sprawach studenckich.
Celem artykutu jest wskazanie rozpigtosci, zakresu i metodologii kontroli sadowoadministracyjnej
decyzji uznaniowych w sprawach studenckich oraz wskazanie postulatéw de lege ferenda w zakresie
zmiany dotychczasowego modelu kontroli.

Scope of judicial and administrative review is exercised through appeals control
against discretionary decisions in student matters

Keywords: judicial-administrative review, student case, administrative discretion, legality criterion,
administrative decision

Summary. The Rector and other entities authorized by him issue several administrative decisions,
resolving student cases based on the construction of administrative discretion. A student must have
guarantees of legal protection against the actions of university bodies in the form of judicial control
of the administration, mainly when they affect its administrative and legal status. Administrative
courts administer justice by controlling the activities of public administration, and this control is
exercised in terms of compliance with the law (legality) unless the acts provide otherwise. This also
applies to discretionary decisions issued in student cases. The article aims to indicate the scope and
methodology of judicial and administrative control of discretionary decisions in student cases and
to indicate de lege ferenda postulates regarding changing the current control model.
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Wprowadzenie

Na uczelniach indywidualne sprawy studenckie stanowia najczestsza przyczyne
wydawania decyzji administracyjnych przez rektora lub inne upowaznione przez
niego podmioty. Rozstrzygnigcia te majg rézny charakter: od konstytutywnych
(np. decyzja o skresleniu z listy studentéw), przez deklaratoryjne (np. stwierdze-
nie niewaznosci dyplomu), zwigzane (np. wigkszo$¢ decyzji stypendialnych) po
uznaniowe. Zwlaszcza wydawanie tych ostatnich w praktyce przysparza wiele
trudnosci, gdyz uznanie administracyjne bywa wadliwie utozsamianie z dowol-
noscig. Tymczasem ich prawng podstawe stanowia przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego, gléwnie ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce z 20 lipca
2018 r.! (dalej: p.s.w.n.) oraz przepisy prawa wewnatrzzakladowego, w tym przede
wszystkim regulaminy studiéw (uchwalane na podstawie art.75 p.s.w.n.) stanowia-
ce ramy prawne stosowania tzw. luzu decyzyjnego wynikajacego z uznania admini-
stracyjnego bedacego zakresem swobody w danej sytuacji decyzyjnej i polegajacego
na prawnej mozliwosci wyboru przez decydenta jednego wariantu dzialania spo-
$réd okreslonego zbioru dziatan wyznaczonego przez dang norme prawna. Cechg
decyzji uznaniowych jest to, ze sfera luzu decyzyjnego ulokowana jest w dyspozycji
normy prawnej, w konsekwencji ustawodawca pozostawia organowi (rektorowi
lub innemu upowaznionemu podmiotowi) pewien zakres swobody rozstrzygniecia
w sprawie. Decyzje wydane w ramach uznania administracyjnego w sprawach
studenckich wymagaja kontroli zaréwno instancyjnej (wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy — instancyjno$¢ pozioma?), jak tez sadowej, sprawowanej przez
sady administracyjne, ktérej jednak rozpigtos¢ jest inna niz w odniesieniu do de-
cyzji o innym charakterze. W polskim modelu kontroli dziatalnosci administracji
publiczne wszakze — co do zasady — dzialania organéw panstwowych w sferze
imperium, jako dzialania administracji pafistwowej, poddane s3 kontroli sagdéw
administracyjnych z odstgpstwem na rzecz kontroli sprawowanej przez sady po-
wszechne’. Rolg sagdu administracyjnego przy tym nie jest przejecie od organu

1 T.j. Dz.U.2 2024 1. poz. 1571 ze zm.

2 Zob. np. A. Zictkowska, G. Krawiec, Wiadza dyskrecjonalna organdw uczelni w rozstrzygnig-
ciach indywidualnych spraw studenckich w swietle ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz
regulamindw studiow, ,Forum Prawnicze” 2026, nr 1, w druku.

3 Szerzej zob. np. K. Matysa-Ptak, Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez
sqdy administracyjne, Warszawa 2019, passim, s.72-93; G. Laszczyca, W. Piatek, Kontrola dzialalnosci
administracji publicznej. Sqdowa kontrola administracji. Kontrola sgdowoadministracyjna, [w:] System
prawa sgdownictwa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, t. 1,red. G. Laszczyca, W. Pigtek, Warszawa
2023, 5.49-51, P. Osowy, Kontrola administracji publicznej w sqdowym postgpowaniu cywilnym (zarys
problematyki), [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Prze-
mysl-Rzeszéw 2009, s. 268 i nast.
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sprawy administracyjnej jako takiej do zalatwienia, lecz skontrolowanie dzialania
tego organu*. Zakres przedmiotowy kontroli obejmuje konkretng forme dziatal-
nosci organu administracji publicznej badz jego bezczynnosé¢ lub przewlektosé
w indywidualnej sprawie, nie za$ caloksztalt jego dziatalnosci czy bezczynnosci
albo przewleklosci. W odniesieniu do decyzji administracyjnych o charakterze
uznaniowym podejmowanych w sprawach studenckich, kontrola sadu administra-
cyjnego obejmuje zaréwno zgodnosé z prawem samego aktu, jak tez postepowania,
ktére doprowadzilo do jego wydania. Rozpietos¢ kontroli obejmuje wszystkie
kwestie zwigzane z procesem stosowania prawa w postgpowaniu administracyj-
nym w sprawach studenckich. Zatem kontroli podlega to, czy organy (podmioty)
uczelni dokonaty prawidtowych ustaleri co do obowigzywania zastosowanej normy
prawnej (zawartej najczesciej w pswn oraz przepisach wewnetrznych wydanych
na jej podstawie), czy norme te wlasciwie zinterpretowaly i nie naruszyly regut
dowodzenia faktéw o charakterze prawotwéreczym®.

1. Decyzje uznaniowe w sprawach studenckich

Rozwazania odnoszace si¢ do decyzji uznaniowych w sprawach studenckich wy-
magaja poczatkowej refleksji dotyczacej uznania administracyjnego bedacego
tforma luzu decyzyjnego stanowigcego przejaw wladzy dyskrecjonalnej. W prawie
unijnym dyskrecjonalno$¢ pojawia si¢ w Rekomendacji nr R (80) 2 Komitetu Rady
Ministréw Rady Europy, przyjetej 11 marca 1980 r.¢ i dotyczacej wykonywania
dyskrecjonalnych kompetencji administracji, ktéra to kompetencja ,przyznaje
wiadzy administracyjnej pewien zakres oceny [...] co do podjecia decyzji, pozwa-
lajac jej dokonywaé wyboru — sposréd wielu rozwigzari prawnie uzasadnionych —
takiego, ktére wydaje si¢ jej najbardziej stosownym”. Organy powinny w sferze
przyznanej im dyskrecjonalnosci zachowywacé bezstronnos¢ oraz dokona¢ wyboru
rozstrzygnigcia najbardziej wlasciwego, realizujac cel wskazany w przepisach pra-
wa. Granice kompetencji dyskrecjonalnych kazdorazowo wyznaczajg zasady pra-
worzadnosci, proporcjonalnosci, obiektywno$é, bezstronnosé czy réwnos¢ wobec
prawa i stosowanie ogélnych dyrektyw administracyjnych w sposéb konsekwentny
i staly. Ponadto organ ma obowiazek stosowac¢ zasady administracyjne w sposéb
konsekwentny, majac na wzgledzie okolicznosci konkretnej sprawy’. W systemie

4 R. Hauser, Rozstrzyganie sporow o wlasciwos¢ migdzy sqdami administracyjnymi a powszechny-
mi, [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci sgdow administracyjnych i powszechnych, red.
M. Blachucki, T. Gérzyriska, Warszawa 2011, s. 36.

5 Por. Wyrok WSA we Wroctawiu z 15.02.2023 r., sygn. IV SA/Wr 556/22.

¢ A takze w innych aktach, jak np. Karta Praw Podstawowych UE czy Europejski Kodeks Dobrej
Administracji.

7 Por. G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 113.
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francuskim ,do$¢ jednolicie wskazuje si¢, ze pouvoir discrétionnaire (rozumiany jako
subiektywizm organu stosujacego norme¢ prawng) oznacza pewien margines luzu
decyzyjnego (swobody) pozostawiony organom administracji publicznej, aby mo-
gly w sposéb elastyczny i dostosowany do aktualnych potrzeb wykonywaé posta-
wione przed nimi zadania”®. André de Laubadere definiuje wladz¢ dyskrecjonalna
jako mozliwo$¢ ,samodzielnego wartosciowania w kazdym konkretnym przypadku
o celowosci uzycia w tym czy innym kierunku powierzonej kompetencji”. Od-
mienne podejscie w odniesieniu do polskiego systemu prawnego stanowi przy tym
konsekwencje innego rozumienia praworzadnosci w administracji publicznej, ktéra
w systemie francuskim oznacza niesprzeczno$¢ z prawem, a nie zgodnos¢ z nim!°.
Takie rozumienie legalnosci w Polsce wlasciwe jest dla prawa cywilnego. Z kolei
w prawie niemieckim Ermessen — traktowane jako wiadza dyskrecjonalna — nie
dotyczy tylko skutkéw normy prawnej, ale réwniez ustalenia stanu faktycznego.
W konsekwencji Ermessen to uznanie administracyjne wymagajace interpretacji
pojec nieostrych.

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego uznanie administracyjne nie
ma legalnej definicji i jest rozumiane dwojako. Sensu largo zwigzane jest z luzem
decyzyjnym w procesie interpretacji klauzul generalnych w stosowanych przepisach
prawa i oceng stanu faktycznego!l. Z kolei waskie ujecie oznacza uprawnienie or-
ganu do wyboru konsekwencji prawnej sposréd kilku réznych wariantéw majacych
zastosowanie do danego stanu faktycznego'?, dotyczy wige ostatniego etapu stoso-
wania prawa, jakim jest ustalenie konsekwencji prawnych zaistniatych okolicznosci
faktycznych® i jest zwigzane z jego wiadza (sfera) dyskrecjonalng. Przedmiotem
uznania nie jest zatem ani ustalenie znaczenia tekstu prawnego, ani ocena wyste-
pujacych faktéw, lecz okreslenie skutku prawnego'®. Jan Zimmermann podkresla,
ze uznanie administracyjne sprowadza si¢ do przyznania organom administracji
publicznej mozliwoséci dokonania wyboru dwéch lub wiecej dopuszczalnych przez

8 M. Sobol, Wtadza dyskrecjonalna w poglgdach francuskiej nauki prawa administracyjnego, ,Pafistwo
i Prawo”2012,z. 5,s. 73-74, szerzej zob. M. Jedrzejczak, Wiadza dyskrecjonalna organdw administracji
publicznej, Warszawa 2021, s. 4-14.

9 A.de Laubadere, Traité de droit administratif; t. 1, wyd. 8, ,Revue internationale de droit com-
paré” 1980, nr 32-3, s. 669-671, cyt. za: K. Nowacki, Problem dyskrecjonalnosci dzialania administracji
we Frangi, ,Nowe Prawo” 1980, nr 2, s. 102.

10" Por. M. Jedrzejczak, Wiadza dyskrecjonalna organéw administracji publiczney, Warszawa 2021,
s. 4-5.

" Zob. np. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sqdow administracyjnych,
»Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 168.

12°7. Jagielski, J. Piecha, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, [w:]
Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 139.

3 M. Jaskowska, Pojecie uznania administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego. Publiczne
prawo gospodarcze, t. 8B, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2018, s. 271.

4 Zob. np. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 54-66.
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ustawe, a réwnowartosciowych prawnie rozwigzan, przy czym wybér ten nie jest
zupelnie dowolny i swobodny, ale jest ograniczony przez ustawodawcg w samej
normie wprowadzajacej uznanie®. Poglad ten jest dominujacy w doktrynie i orzecz-
nictwie sadowym.

W indywidualnych sprawach studentéw zalatwianych w drodze decyzji ad-
ministracyjnych przepisy k.p.a.1 powinny by¢ stosowane wprost, do catego po-
stepowania przed organami uczelni, cho¢ oczywiscie przy uwzglednieniu specy-
fiki dziatania uczelni wyzszej, ktérej gtéwng misja jest dziatalnos¢ edukacyjnal”.
Decyzje uznaniowe w sprawach studenckich mogg by¢ wydawane przez rektora
jako jednego z organéw uczelni (art.17 ust.1 pkt 11 2 p.s.w.n.), do ktérego zadari
naleza sprawy dotyczace uczelni, z wyjatkiem spraw zastrzezonych przez ustawe
lub statut do kompetencji innych organéw uczelni (art.23 ust.1 p.s.w.n.) lub inne
upowaznione przez niego podmioty. Podkreslenia przy tym wymaga, ze rektor nie
jest organem administracji publicznej sezsu stricte,lecz organem administrujacym,
a zatem organem administracyjnym w uje¢ciu funkcjonalnym. Decyzje w ramach
uznania administracyjnego podejmowane s3 w odniesieniu do zapomogi, o ktérej
mowa art. 86 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n. Moze ja wydac¢ rektor lub komisja stypendialna
i odwolawcza komisja stypendialna, ktérej wigkszo$¢ czlonkéw stanowia stu-
denci (art. 86 ust. 3 p.s.w.n.). Podobnie rektor (zgodnie z ustanowionym przez
ustawodawce domniemaniem wiasciwosci) lub z jego upowaznienia — o ktérym
mowa w art. 268a k.p.a. — prorektor ds. studenckich i ksztalcenia studentéw
albo dziekan lub prodziekan ds. studentéw i ksztalcenia lub inny podmiot wy-
daje decyzj¢ uznaniows, ktérej trescia jest skreslenie z listy studentéw w trybie
art. 108 ust.2 p.s.w.n., odmowa przyjecia na studia w formie przeniesienia z innej
uczelni czy odmowa wznowienia studiéw, stosujac przy tym przepisy regulaminu
studiéw. Rektor jest wlasciwym organem takze w odniesieniu do decyzji uznanio-
wych dotyczacych cudzoziemcédw: np. przyjecie cudzoziemca na studia w trybie
art. 323 ust. 1 pkt 6 (z pomini¢ciem kryteriéw rekrutacyjnych okreslonych dla
tej grupy oséb w uchwale senatu, o ktérej mowa w art. 70 p.s.w.n.), zwolnienia
cudzoziemca z oplaty lub obnizenia oplaty za ustugi edukacyjne (art. 324 ust.1
pkt 1 p.s.w.n.). Wydaje nadto rozstrzygnigcie o takim charakterze w zwiazku
z postepowaniem dyscyplinarnym dotyczacym czynu dyscyplinarnego studenta
(zawieszenie w prawach studenta przez rektora w przypadkach, o ktérych mowa
w art. 312 ust. 5 p.s.w.n., do czasu wydania orzeczenia przez komisj¢ dyscyplinar-

5 Zob. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 116; wyrok NSA
212.07.2023 r., sygn. I GSK 1623/19.

16 Ustawa Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r., t.j. Dz.U.2 2024 .
poz. 572 ze zm.

17 Wyrok NSA z 7.04.2022 r., sygn. III OSK 4974/21.
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ng oraz zawieszenie w trybie w art. 316 ust. 4 ustawy w przypadku uporczywego
nieusprawiedliwionego niestawiania si¢ na wezwanie rzecznika dyscyplinarnego
do spraw studentéw w postepowaniu wyjasniajacym lub na posiedzenie komisji
dyscyplinarnej mimo prawidlowego zawiadomienia). Rozstrzygnigcia te powinny
spelnia¢ wymagania stawiane decyzjom administracyjnym, okreslone w art. 107
k.p.a.,zwlaszcza w zakresie pelnego uzasadnienia faktycznego i prawnego, uz infra,
w postaci zmodyfikowanej, co wynika z istoty i charakteru zadani wykonywanych
przez szkoly wyzsze, jak i posiadang przez nie autonomis.

Dopuszczalnos$¢ wydawania decyzji administracyjnych w sprawach studenckich
na podstawie konstrukeji uznania administracyjnego wymaga pozytywnej oceny,
gdyz rozwigzanie to pozwala na indywidualizacje rozstrzygnied, tj. dostosowanie
ich do okolicznosci konkretnej sprawy oraz zachowania studenta (co okresla si¢
jako wzgledy ,celowosciowe”)!8. Korzystanie z uznania administracyjnego jest
ograniczone trescig art. 6 i 7 k.p.a. a stosowanie kryteriéw stusznosciowych jest
wpisane w istote instytucji uznania administracyjnego. Decyzja w sprawach stu-
denckich wydana w warunkach uznania administracyjnego nie oznacza dowolnej
decyzji, lecz musi wynikaé takze z wszechstronnego i doglebnego rozwazenia
wszystkich okolicznosci faktycznych sprawy'. Co wigcej, organ dzialajac w gra-
nicach uznania administracyjnego, zanim podejmie rozstrzygniecie i zadecy-
duje, w jakim zakresie bedzie korzysta¢ ze swojej wladzy, ma takze obowigzek
wszechstronnego zbadania stanu faktycznego sprawy w perspektywie wszystkich
przepiséw prawa materialnego mogacych mieé¢ zastosowanie w sprawie?’. Pod-
mioty wydajace decyzje uznaniowe adresowane do studentéw sa zobligowane do
szczegbélowego zbadania stanu faktycznego i odzwierciedlenia w aktach sprawy
wyniku postgpowania dowodowego. Na organie spoczywa obowiazek wywazenia
interesu spolecznego (publicznego) oraz stusznego interesu strony, o ktérych
mowa w art. 7 kpa. Ustawodawca nie okreslil w dyspozycji tego przepisu hierar-
chii wartosci ani tez zasad rozstrzygania kolizji pomiedzy interesem spolecznym
i stusznym interesem strony. W konsekwencji niezbedne staje si¢ kazdorazowe
zidentyfikowanie zaréwno interesu publicznego, jak i stusznego interesu strony
oraz przyznanie jednemu z nich prymatu, co powinno zosta¢ wyczerpujaco wyja-
$nione w motywach decyzji, tak aby w specyficznych okolicznosciach sprawy moz-
liwe bylo wyprowadzenie wniosku, na czym polegato wartosciowanie donioslosci
konkretnego interesu?'. Zaréwno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie,
a takze przestanki powodujace konieczno$¢ przedlozenia w konkretnym wypad-

18 Por. ]. Starosciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 50-53.
19 Wyrok NSA 7 17.09.2024 1., sygn. IIT OSK 291/23.

20 Por. wyrok NSA z 9.10.2001 r., sygn. IT SA 1075/01.

2 Zob. np. wyrok NSA 7 11.06.1981 1., sygn. SA 820/81, ONSA 1981/1/57.



Rozpietos¢ kontroli sgdowoadministracyjnej dokonywanej na skutek zaskarzenia decyzji... 155

ku interesu publicznego nad indywidualny musza podlega¢ wnikliwej kontroli
instancyjnej i sadowej?.

Samo uznanie administracyjne, w ramach ktérego podejmowane s3 roz-
strzygniecia wobec studentéw, generalnie nie podlega kontroli sagdéw admini-
stracyjnych z wyjatkiem ,przypadku bledéw wynikajacych z naruszenia granic
uznania”?. Na rozpigtos¢ kontroli wplywaja w tym przypadku prawne granice
uznania: zewngtrzne?* i wewnetrzne. Pierwsza granica ksztaltowana jest przez
normy prawne stanowigce pochodng celéw, dla realizacji ktérych ustawodawca
wyposaza organ w mozliwos¢ dzialania uznaniowego. Cele te zazwyczaj wynikaja
wprost z przepiséw ustawy, w ktérej regulacjach znajduje si¢ norma materialno-
prawna zawierajaca upowaznienie do korzystania z uznania, ale tez z norm za-
wartych w innych aktach prawnych. W szczegdlnosci granice te wyznacza ustawa
p-s.w.n. Prawo materialne zatem okresla kierunkowe dyrektywy (pozytywne badz
negatywne) korzystania uznania w normach stanowigcych podstawe rozstrzy-
gniecia. Granice ,wewnetrzne” uznania administracyjnego zas to pewne warto-
§ci, dyrektywy, ktérymi organ (rektor lub inne podmioty z jego upowaznienia)
powinien si¢ kierowa¢ przy podejmowaniu rozstrzygniecia. To cele dla realizacji
(ochrony) ktérych ustawodawca wyposaza organ w mozliwos¢ dziatania uzna-
niowego. Moga one znajdowa¢ swoje umocowanie w normie materialnoprawnej
zawierajacej upowaznienie do korzystania z uznania, ale takze ich Zrédiem moze
by¢ Konstytucji RP, jak réwniez prawo wspélnotowe, umowy miedzynarodowe,
a takze ogélne zasady prawa lub zasady prawa administracyjnego, jak i regulacje
regulaminowe (studiéw czy stypendiéw). Jesli chodzi o przepisy prawa proce-
sowego, to ramy te wyznacza przede wszystkim zasada ogdlna uwzgledniania
interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli wskazana w art. 7 k.p.a., u#
supra. Przekroczenie granic zewngtrznych przez rektora lub inne upowaznione
podmioty skutkuje naruszeniem prawa, wewnetrznych za§ — naduzyciem pra-
wa. Innymi stowy w przypadku decyzji uznaniowych w sprawach studenckich
przekroczenie granic uznania moze mie¢ dwojaka postaé, tj. naduzycie uznania
w nastepstwie kierowania si¢ faktami niemajacymi znaczenia dla sprawy i/albo
pominiecia faktéw o istotnym znaczeniu badz wykorzystania wladzy w niewla-
$ciwym celu®. Réwniez w judykaturze zostaty sformutowane ogélne przestanki
limitujgce granice uznania administracyjnego?.

2 Wyrok SN 2 18.11.1993 ., sygn. III ARN 49/93, OSNCP 1994/9/181.

% M. Jaskowska, op.cit., s. 169.

24 W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice uznania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 5,
s. 42-54.

% Zob. A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, Harlow 2009, s. 322-323.

2 Zob. wyrok NSA z11.06.1981 ., sygn. SA 820/81, ONSA 1981/1/57.
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2. Kryterium kontroli sgdowoadministracyjnej
decyzji uznaniowych

Decyzje uznaniowe w sprawach studenckich mogg stanowi¢ przedmiot kontroli
sadowoadministracyjnej na skutek wniesienia przez legitymowany podmiot skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego, wlasciwego ze wzgledu na siedzibe
uczelni. Sadowa kontrola decyzji uznaniowych nie stanowi przy tym nowatorskiego
rozwigzania i jest stosowana takze we wczesniej wspomnianym systemie francu-
skim? i niemieckim?® (zob. § 114 Verwaltungsgerichtsordnung z 21.01.1960 r.).
Rozpietosé¢ kontroli sagdéw administracyjnych determinuje zakres przyznanych
organom luzéw decyzyjnych.

Zakres kontroli sadu administracyjnego w odniesieniu do decyzji uznaniowych
w sprawach studenckich jest ograniczony, gdyz sad nie bada celowosci jej pod-
jecia. Kontrola tego rodzaju decyzji polega na ustaleniu, czy wydanie decyzji na
podstawie obowigzujacych przepiséw prawa bylo dopuszczalne, czy organ przy
jej wydaniu nie przekroczyl granic uznania administracyjnego oraz czy uzasadnit
rozstrzygnigcie dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami w ten sposéb,
aby nie mozna mu bylo zarzuci¢ dowolnosci?. Wskazaé tez nalezy, iz granice
sadowo-administracyjnej kontroli decyzji administracyjnej wyznacza kryterium
legalnosci rozumianej jako zgodnos¢ z powszechnie obowigzujacym prawem
i tylko do badania tej kwestii ogranicza si¢ kognicja sadu administracyjnego. Kon-
trola sadéw administracyjnych wykonywana na podstawie kryterium legalnosci
skutkuje tym, ze sad ten formuluje oceny wylacznie o charakterze prawnym?.
Legalno$¢ dzialania administracji publicznej w §wietle art. 7 Konstytucji RP ozna-
cza nakaz jej dzialania nie tylko na podstawie prawa, ale takze w jego granicach.
Sady administracyjne dokonuja weryfikacji legalno$ci konkretyzacji norm prawa
administracyjnego®!, a w sprawach studenckich jest to przede wszystkim p.s.w.n.
W konsekwencji nalezy przyja¢, ze celem postepowania sadowoadministracyj-

27 Szerzej zob. np. J.-M. Woehrling, Le Contréle Juridictionnel Du Pouvoir Discrétionnaire En
France, ,La Revue Administrative”1999, vol. 52, nr 7, s. 75-97, http://www.jstor.org/stable/40773467
[dostep: 17.03.2025]; G. Cartier, Le contrile de [ exercice du pouvoir discrétionnaire: le difficile passage de
la théorie & la pratique, [w:] Actes de la XVIe Conférence des juristes de I’Etat, Canada 2004, s. 187-215.

2 Szerzej zob. np. O. Bachoft, Die Verwaltungsgerichtliche Ermessenskontrolle, ,Stiddeutsche Ju-
risten-Zeitung” 1948, vol. 3, nr 12, s. 741/742-749/750, http://www.jstor.org/stable/23321625 [dostep:
17.03.2025]; K.-E. Hain, V. Schlette, T. Schmitz, Ermessen und Ermessensreduktion — ein Problem im
Schnittpunkt von Verfassungs- und Verwaltungsrecht,,,Archiv Des Offentlichen Rechts”1997, nr 122(1),
s. 32-64, http://www.jstor.org/stable/44316294 [dostep: 17.03.2025].

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 11.10.2024 r., sygn. IT SA/G1 422/24.

0 R. Hauser, K. Celinska-Grzegorczyk, Sgdowa kontrola administracji publicznej, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 10, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 160.

31 Szerzej zob. M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy
prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 364.
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nego jest sformulowanie zwrotu stosunkowego o zgodnosci zaskarzonej decyzji
uznaniowej w sprawach studenckich z prawem. Jak podniesiono w uchwale NSA
z 26 pazdziernika 2009 r. ,Dokonywane przez nie oceny sg zawsze konsekwencja
tormulowania zwrotéw stosunkowych o zgodnosci/niezgodnosci z prawem pod-
danego kontroli aktu lub czynnosci (bezczynnosci) organu administracyjnego.
Dla wydania orzeczenia zawierajacego tego rodzaju zwrot, zamykajacego proces
badania legalnosci zakwestionowanego aktu badz czynnosci (bezezynnoscei), nie-
zbedna jest znajomos¢ dwojakiego typu norm prawnych: odniesienia i dopeinie-
nia”*?. Fundamentalna norma odniesienia znajduje si¢ w przepisach art. 1 § 112
p-u.s.a.’, gdzie drugi z przywolanych przepiséw zawiera dyspozycje prowadzenia
kontroli administracji publicznej na podstawie kryterium legalnosci, czyli zgod-
nosci zaskarzonego aktu z prawem. Kolejne normy zostaly ujete w art.145 i n.
p.p-s.a., wskazujac formy naruszenia prawa przez organ administracji publiczne;.
Za kazdym razem, gdy sad administracyjny po przeprowadzonym postgpowaniu
nie dostrzega w sprawie naruszenie przepiséw prawa materialnego badz regulacji
procesowej, ktére uzasadniataby wyeliminowanie z obrotu prawnego zaskarzonego
aktu, wydaje wyrok oddalajacy skarge (por. art.151 p.p.s.a.). Oznacza to, ze proces
kontroli zgodno$ci z prawem zaskarzonego aktu nie ujawnil wad postepowania,
ktére obligowalyby sad do wydania innego rozstrzygniecia w sprawie. Regulacje
te s3 przepisami kompetencyjnymi — dajacymi sgdowi administracyjnemu kompe-
tencje do podejmowania przewidzianych prawem rozstrzygnie¢ oraz wynikowymi,
moéwiacymi o tym, jaki moze by¢ wynik sprawy®*. Normy odniesienia wyznaczaja
zakres, kryteria i zasady kontroli sprawowanej przez sady administracyjne. Normy
dopelnienia za$ to te, ktére sg istotne dla norm odniesienia i powinny znalez¢ za-
stosowanie w konkretnym kontrolowanym przypadku. Sg to zar6wno normy prawa
administracyjnego materialnego, procesowego, jak i ustrojowego, gdyz kontrola
sadowa nie zostaje zredukowana wylacznie ostatniego etapu stosowania prawa.
To regulacje odnoszace si¢ do organéw administracji publicznej, ktérych dziata-
nie poddane zostalo kontroli sagdu. Sa nimi przepisy prawa materialnego (takze
p.s.w.n.), przepisy k.p.a. lub inne przepisy procesowe, ktére stanowig podstawe
dziatari procesowych organéw nakierowanych na zastosowanie przepiséw prawa
materialnego. Normy dopelnienia determinuja ewentualny rodzaj naruszen prawa

32 Sygn. I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010, Nr 1, poz. 1. Teoretyczne zalozenia tej koncep-
cji przedstawil J. Wréblewski, Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodnosci z normy, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Lédzkiego. Nauki Spoleczno-Humanistyczne”, seria I, ,,Prawo” 1969, z. 62,
s.3in.

3 Ustawa Prawo o ustroju sadéw administracyjnych z dnia 25 lipca 2022 r., t.j. Dz.U.z 2024 r.
poz. 1267 ze zm.

3% Por. wyrok NSA 7 5.05.2023 r., sygn. I OSK 1026/22.
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skutkujacych uwzglednieniem skargi przez sad administracyjny®. W konsekwencji
nalezy przyjaé, ze zakres orzekania sadéw administracyjnych w odniesieniu do
kontrolowanych rozstrzygnigé ,nie jest w pelni wyznaczony przez kryterium zgod-
nosci z prawem i ostatecznie zamyka si¢ w katalogu pewnych typéw wadliwosci™.

Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym kryterium legalnosci, dokonuja
oceny zgodnosci tresci zaskarzonej decyzji uznaniowej w sprawach studenckich
oraz procesu jej wydania z normami prawnymi — ustrojowymi, proceduralnymi
i materialnymi, przy czym ocena ta jest dokonywana wedlug stanu prawnego i za-
sadniczo na podstawie akt sprawy istniejacych w dniu wydania zaskarzonej decyzji.
Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami
i wnioskami skargi oraz powolana w niej podstawg prawna (por. art. 134 p.p.s.a.).
Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a wszystkie przepisy,
ktére powinny znalez¢ zastosowanie w sprawie studenta, niezaleznie od zadan
i wnioskéw podniesionych w skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede
wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem zaskarzenia¥, nie przekraczajac
dyspozycji art. 1 § 2 p.u.s.a. — to tzw. ,glebokos¢” orzekania sagdu administracyjne-
go, ktéra zwigksza skutecznosé kontroli sadowej poprzez uporzadkowanie stanu
prawnego sprawy i przesadzenie o dziataniach zmierzajacych do jej zatatwienia®.
Innymi stowy sady administracyjne dokonuja oceny zgodnosci tresci zaskarzonej
decyzji w sprawach studenckich oraz procesu jego wydania z normami prawnymi —
odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta
jest dokonywana wedlug stanu prawnego obowigzujacego w dniu wydania zaskar-
zonego aktu. Tym samym ocena legalnosci decyzji w sprawach studenckich przez
sad administracyjny musi uwzgledniac¢ nie tylko regulacje prawne rangi ustawowej,
ale takze regulacje zawarte w regulaminie studiéw, ktéry okresla organizacje stu-
diéw oraz prawa i obowigzki studenta.

Konkludujac, nalezy podkresli¢, ze stosowane przez sady administracyjne kryte-
rium legalno$ci jest innego rodzaju indykatorem realizacji wymiaru sprawiedliwosci
niz kryterium prawdy materialnej. Oznacza to, ze w ramach takiej kontroli sad nie
moze si¢ kierowa¢ wzgledami stusznosci, zasadami wspéizycia spotecznego ani
celowosci wydania decyzji uznaniowej i rozstrzygnigcia w niej zawartego. Sady

% D. Gregorczyk, Sgdowa weryfikacja legalnosci dziatania administracji publicznej, [w:] System
prawa sgdownictwa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, t. 1,red. G. Laszczyca, W. Piatek, Warszawa
2023, s. 95-96; idem, Legalnos¢ jako kryterium sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, Warszawa
2018, s. 371-375.

%6 M. Kaminski, Legalnosciowe oceny decyzji administracyjnej w dzialalnosci kontrolnej sqdow
administracyjnych, ,Przeglad Sadowy” 2008, nr 2, s. 61; J. Zimmermann, O &ryterium kontroli, [w:]
Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 162.

37 Wyrok WSA w Poznaniu z 30.01.2024 ., sygn. IIT SA/Po 745/23.

38 Z.Kmieciak, Glgbokos¢ orzekania w sprawach objetych kognicjg sqdéw administracyjnych, ,Patistwo
i Prawo” 2007, nr 4, s. 40.
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administracyjne wszakze nie s3 uprawnione do dokonywania oceny tego, w jaki
spos6b organy administracji, w tym takze rektor i inne upowaznione przez niego
podmioty, wypelniajg tresci pozasystemowych kryteriéw stusznosciowych czy ce-
lowos$ciowych, realizujac okreslong polityke stosowania prawa administracyjnego®
w sprawach studenckich.

3. Zakres sadowej kontroli
decyzji uznaniowych organéw uczelni

Z punktu widzenia dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego kwestia cha-
rakteru decyzji, tzn. czy jest to decyzja zwigzana (sensu stricto), czy decyzja wydana
na podstawie uznania administracyjnego, nie ma charakteru prawnie relewantnego.
Kluczowsa sprawg staja si¢ granice kontroli sadowej nad decyzjami uznaniowymi,
albowiem kazde ograniczenie tej kontroli zwigksza automatycznie sfere uznania
administracyjnego organéw uczelni. Kontrola decyzji uznaniowych polega na
ustaleniu, czy wydanie decyzji na podstawie obowigzujacych przepiséw prawa
bylo dopuszczalne (a zatem czy w systemie prawnym obowiazuja normy prawne,
ktére mogg stanowi¢ podstawe do wydania decyzji przez organ uczelni wyzszej
i czy zostal prawidtowo odkodowany na etapie stosowania prawa), czy organ przy
jej wydaniu nie przekroczy! granic uznania administracyjnego (rozpigtos¢ kontroli
sadowoadministracyjnej nie redukuje si¢ w tym przypadku do badania materialnych
podstaw uznania administracyjnego i nie ogranicza si¢ do kwestii proceduralnych,
niezbedne staje ustalenie, czy organ wlasciwie skorzystat z przystugujacej mu kom-
petencji i nie przekroczyl granic uznania, a nadto czy nalezycie zostaly wywazone
interesy spoleczne i uzasadnione interesy studenta — strony postepowania) oraz
czy organ uczelni uzasadnil rozstrzygniecie dostatecznie zindywidualizowanymi
przestankami w ten sposéb, aby nie mozna mu bylo zarzuci¢ dowolnosci, przy czym
oczywistym jest, ze ,wydawanie decyzji opartych na uznaniu administracyjnym
nie moze oznacza¢ woluntaryzmu, dowolnosci czy arbitralnosci”™ (co wpisuje si¢
w tzw. kulture uzasadniania decyzji uznaniowych przez organ uczelni i pozwala
sadowi zbada¢ prawidlowo zgromadzit material dowodowy, czy wyciagnigte wnio-
ski w zakresie merytorycznym maja swoje uzasadnienie w zebranym w sprawie
materiale dowodowym, tj. czy ustalenie tego stanu pozostaje w zgodnosci z wyni-
kami postgpowania dowodowego, oraz czy dokonana ocena miesci si¢ w ustalonych
prawem granicach, a wyciagni¢te wnioski sa logiczne i poprawne, argumentacja

39 Por. wyrok NSA 7 19.05.2011 ., sygn. I OSK 301/11.
40 Zob. np. wyrok NSA 25.11.1999 r., sygn. V SA 820/99, wyrok NSA z 14.01.2011 r., sygn. OSK
1496/10, LEX nr 951967.
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spéjna*! i nalezycie odzwierciedlona w uzasadnieniu decyzji, ktére powinno réw-
niez zawiera¢ prawidlowo umotywowany wybdr rozstrzygniecia sprawy studenta,
a takze czy studentowi jako stronie zapewniono nalezyty udzial w postgpowaniu,
umozliwiajac wypowiedzenie si¢ co do zebranych w sprawie dowodéw i materiatéw.
W konsekwencji oznacza to kontrol¢ prawidlowosci postgpowania poprzedzaja-
cego wydanie decyzji i jego zgodnosci z art. 7,art. 10 § 1,art. 77 § 11 art. 80 k.p.a.,
a w szczegdlnosci z trescig art. 107 § 3 k.p.a.).

Innymi stowy w zakresie zakresu kontroli sadowej decyzji uznaniowych organéw
uczelni wyzszych istotne staje si¢ to, czy organ uczelni wyzszej dopuscil si¢ naruszenia
prawa materialnego i przepiséw postgpowania w stopniu, ktéry méglt mie¢ wplyw
na wynik indywidualnej sprawy studenckiej. Kontrola sagdowa decyzji uznaniowej
sprowadza si¢ zatem do oceny prawidiowosci przyjetego trybu postepowania orga-
nu, prawidlowej wyktadni obowigzujacych w tym zakresie regulacji prawnych, nie
wnikajac w kwestie stosowanego uznania. Sad administracyjny zatem w ramach
sprawowanej kontroli takiego aktu dokonana po pierwsze ustalenia, czy w sposéb
poprawny organ przeprowadzil postgpowanie, zebral niezbedne dla sprawy dowody
i poddat je wszechstronnej i zgodnej z wymogami prawa ocenie, wyprowadzajac
wiasciwe wnioski. Po drugie, czy w sposéb prawidlowy organ zinterpretowal obowia-
zujace w sprawie przepisy prawa materialnego i wlasciwie je zastosowat (przyjmujac,
ze wystapily lub nie istotne dla sprawy przeslanki). Poniewaz sposéb zakonczenia
postepowania, czyli wybér jednej z prawnych mozliwosci ustanowionych prawem lezy
wwylacznej gestii organu uczelni wyzszej i pozostaje poza zakresem kontroli sadowej,
to tez kluczows rol¢ odgrywa uzasadnienie przyjetego stanowiska. Ocenie sagdu nie
podlegaja natomiast kryteria stusznosci (zwiazanego z kryterium sprawiedliwosci
spolecznej) czy celowosci podjetego rozstrzygniecia*? uz supra, gdyz stanowiloby
to niedopuszczalng ingerencje w sfere administrowania zastrzezong do wylacznej
kompetencji organéw administracji publicznej® (w tym organéw uczelni wyzszej).

Zakonczenie

Rozpietos¢ obecnej kontroli decyzji uznaniowych wydanych w sprawach studenc-
kich jest ograniczona. Jej zakresem nie moze zosta¢ objety wybdr rozstrzygniecia,
ktérego dokonaly podmioty legitymowane do jego wydania. Sad nie jest upraw-

niony do badania merytorycznej zasadnosci decyzji administracyjnej. Uznaniowy

4 Zob. A. Blas, Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych (problemy jednolitosci orzecznictwa NSA),
[w:] Jednos¢ systemu prawa a jednolitos¢ orzecznictwa sqdowo-administracyjnego i administracyjnego
w sprawach samorzqdowych, red. L. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, Krakéw 1999, s. 67.

4 Por. wyroki NSA 7z 20.04.2010 r., sygn. I OSK 130/10 i z 6.11.2014 r., sygn. I OSK 1981/14,
CBOSA.

# Tak: WSA w Gliwach w wyroku z 6.04.2017 r., sygn. IV SA/Gl 823/16.
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charakter decyzji sprawia, ze w postepowaniu przed sadem administracyjnym nie
kontroluje si¢ merytorycznej zasadnosci decyzji**. Ponadto sad administracyjny nie
moze zastgpi¢ tych podmiotéw, ksztaltujac uprawnienia lub obowiazki studenta.
Przyjete rozwigzanie z jednej strony oznacza respektowanie przyznanych organom
uprawnien do dzialania w granicach uznania administracyjnego, ale z drugie rodzi
pytanie o efektywnos$¢ kontroli®, zwlaszcza w kontekscie tego, ze decyzje uznaniowe
w sprawach studenckich s3 podejmowane przez podmioty czgsto nieposiadajace
wyksztalcenia prawniczego. Orzekanie merytoryczne sadéw administracyjnych
w sprawach studenckich wydaje si¢ stanowi¢ wzmocnienie gwarancji ochrony praw
studenta, zwlaszcza w odniesieniu do spraw studenckich, ktére dotycza jego sytuacji
administracyjnoprawnej albo — jak w przypadku skreslenia z listy studentéw — sta-
nowig bardzo daleko idacg i dotkliwg sankcje. De lege ferenda nalezy postulowac
poszerzenie kompetencji sadéw administracyjnych do orzekania merytorycznego,
a co za tym idzie, konieczna staje si¢ rowniez refleksja nad kryteriami kontroli decyzji
uznaniowych*. Tymczasem kontrola sadéw administracyjnych w zasadzie zostaje
zredukowana do przestrzegania procedury i wlasciwego uzasadnienia, pozostajac
przy tym jedynym instrumentem ochrony studenta przez naduzyciem kompetencji
dyskrecjonalnych przez podmioty legitymowane do wydawania decyzji w sprawach
studenckich. Drugi postulat de lege ferenda odnosi si¢ do potrzeby przeszkolenia rek-
tora i podmioty przez niego upowaznione do wydawania decyzji administracyjnych
w materii procedowania w sprawach studenckich, w szczegdlnosci zas w zakresie
prowadzenia postepowania wyjasniajacego i uzasadniania decyzji. Skutkowaloby
to nie tylko poprawg jakosci tych procedur i decyzji, zwlaszcza zas uznaniowych,
ale takze sprzyjalo realizacji zasad k.p.a., ktére znajduja w nich zastosowanie oraz
poprawg kultury procedowania w szkolnictwie wyzszym.
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