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GODNOSC, ZYCIE 1 ZDROWIE CZLOWIEKA
—MIEDZY WIELOZNACZNOSCIA A JEDNOZNACZNOSCIA

Streszczenie. Godnos¢ cztowieka, zycie i zdrowie ludzkie to rudymentarne, najdonioslejsze
dla cztowieka, nieodlacznie zwigzane ze soba pojecia. Ustalenie ich rozleglego zakresu
znaczeniowego sklania do szczegdlnej uwagi, zadumy, refleksji i rozwagi. Pojecia te budza od
stuleci duze zainteresowanie przedstawicieli réznych nauk. Celem artykutu jest przyblizenie, jak
bogate tresci widziane sa w tych pojeciach i jakie niesie to za sobg konsekwencje. Specyfika tych
pojeé sprawia, ze sa one roznie definiowane. Nie sg one jednoznaczne. W ich wieloznaczno$ci
mozna dostrzegac¢ zalety i wady. Moze ona wplyna¢ na wzbogacenie ich zakresu pojgciowego,
moze tez niestety prowadzi¢ do zatracenia wagi i istoty tre$ci zawartych w tych pojeciach. Ich
odmienne ujgcia wywoluja dyskusje i spory, inspiruja do poglebiania i porzadkowania wiedzy tak
istotnej w praktycznym jej zastosowaniu. Wazne jest, by tresci przypisywane tym pojeciom stuzyty
cztowiekowi 1 wspdlnotom ludzkim, przyczyniajac si¢ do poszanowania i rzeczywistej ochrony tak
fundamentalnych dla jednostki oraz wspdlnoty wartosci i dobr.

Stowa kluczowe: godnos¢, zycie i zdrowie cztowieka, znaczenie pojegé, prawo administracyjne

HUMAN DIGNITY, LIFE AND HEALTH
—BETWEEN AMBIGUITY AND UNAMBIGUITY

Abstract. Human dignity, life and health are rudimentary and the most important for man,
inseparably related concepts. Determining their extensive semantic boundaries encourages special
attention, reflection and consideration. These concepts have been of great interest to representatives
of various sciences for centuries. The aim of the article is to bring closer how rich content is seen in
these concepts and what consequences it brings. The specificity of these terms means that they are
defined differently. They are not unambiguous concepts. In their ambiguity one can see advantages
and disadvantages. It may enrich their conceptual scope, and unfortunately it may also lead to the loss
of weight and the essence of the content contained in these concepts. Their different understandings
provoke discussions and disputes, inspire to deepen and organize knowledge so important in its
practical application. It is important that the content attributed to these concepts be at the service
of man and human communities, contributing to respect for and effective protection of values and
goods so fundamental to the individual and to the community.

Keywords: human dignity, human life and health, meaning of terms, administrative law
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1. UWAGI OGOLNE

Godnos¢, zycie i1 zdrowie to fundamentalne pojecia. Sa one taczone zazwy-
czaj z czlowieczenstwem oraz zwigzang z nim zasadg humanitaryzmu. Wyrazy:
,»2odnosc”, ,,zycie” i ,,zdrowie” — zaczerpnigte z jezyka etnicznego — prima facie
zrozumiale dla wszystkich, kryja w sobie element wzniostosci, bogactwo tresci
i mysli. Pelniejsze objasnienie ich znaczenia leksykalnego wymaga zwykle do-
pelnienia konkretyzujacego. Specyfika tych pojec¢, niepoddajacych sig Scistym,
uniwersalnym i ponadczasowym definicjom sprawia, ze proponowane definicje
r6znig si¢ miedzy soba. Odkodowanie tresci i zakresu znaczeniowego tych pojec,
przy wykorzystaniu zwlaszcza metody dogmatycznej, podyktowane jest wielo-
ma czynnikami. Nie jest tatwe sformutowanie ich poprawnej formalnie i mery-
torycznie definicji przedstawiajacej w sposob koherentny i adekwatny ukryte
w nich znaczenia. Odczuwalna juz intuicyjnie powaga tych poje¢ spowodowata,
ze s one przedmiotem analizy zwlaszcza przedstawicieli: teologii, antropologii,
filozofii, etyki, psychologii, socjologii, a takze nauk prawnych. Przy mnogosci
tresci zawartych w tych pojeciach, zdeterminowanej otaczajacymi je realiami i za-
interesowaniami definiujgcego, dookreslenie ich dokonywane jest czgsto w spo-
sob przyblizony, czastkowy i kontekstowy. Godnos¢, zycie i zdrowie cztowieka
to kluczowe, relewantne prawnie wartosci i dobra niematerialne. Obowigzkiem
witadz publicznych jest zapewnienie najpelniejszych gwarancji ich poszanowania
i ochrony wyznaczonej prawem, m.in. prawem administracyjnym. Specyfika jego
regulacji, bedacych w znacznej mierze swoistym przedtuzeniem i konkretyzacja
wielu unormowan rangi konstytucyjnej, w tym jego rozlegty zakres przedmioto-
wy, powoduja, ze kwestie poszanowania i troski o godno$¢ cztowieka, jego zycie
1 zdrowie uwzglednione zostaty — explicite badz implicite — w setkach unormowan
prawnych ujetych we wszystkich dziatach tego prawa.

2. GODNOSC CZLOWIEKA

Zdefiniowanie pojec: ,,godnos¢ cztowieka”, ,,godnos¢ osoby ludzkiej”, ,,godnos¢
istoty ludzkiej” jest trudnym, cho¢ koniecznym do wypetnienia zadaniem. Niejas-
nos$ci nasuwajg si¢ juz przy objasnieniu znaczenia leksykalnego wyrazu ,,godno$¢”.
W stowniku jezyka polskiego ,,godnos¢” identyfikowana jest z poczuciem swiado-
mosci wlasnej warto$ci, szacunkiem dla samego siebie, honorem badz duma, ale
takze z zaszczytnym stanowiskiem, urzedem, funkcjg badz nazwiskiem (Doroszew-
ski 1960, 1210). Przywotlane wyzej objasnienia nie oddajg w petni tresci zawartych
w wyrazie ,,godnos¢”. Kontrowersje pojawiajg si¢ takze przy uscisleniu i rozréznianiu
pojec: ,,cztowiek™, ,,osoba” i ,.istota ludzka” (szerzej Nawrot 2004). Godnos$¢ czto-
wieka jest niejednakowo postrzegana (m.in. jako wartos¢, przymiot, prawo, norma,
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zasada). Mozna ja rozpatrywac statycznie lub dynamicznie. Wynika to m.in. z od-
miennos$ci podejscia teoriopoznawczego, rozmaitosci perspektyw i aspektow eks-
ploracyjnych (szerzej Granat 2014)". Godnos¢ ta jawi sie jako swoista jedno$¢ w wie-
lowymiarowosci. Z perspektywy filozoficznej, ze wzgledu na sposob ugruntowania
godnosci cztowieka zestawianej z prawami cztowieka, M. Piechowiak wyrdznia czte-
ry zasadnicze typy godnosci. Pierwsza to godnos¢ osobowa, ugruntowana w samym
byciu cztowiekiem, bedaca zrodtem jego praw i wolnosci. Jest ona warunkiem moz-
liwos$ci nabycia innych typow godnosci. Druga to godnos$¢ osobowosciowa (okreslana
tez niekiedy godno$cia wlasng), ugruntowana w dziataniach jej podmiotu, zwigzana
z doskonatoscia moralng i godziwym postgpowaniem, nabywana lub tracona. Trzeci
typ godnosci to godno$¢ ugruntowana w okoliczno$ciach/warunkach zycia. Moga
to by¢ warunki zewnetrzne, stwarzane poprzez dziatania innych osob oraz warunki
podmiotowe pozwalajace np. na wolne i rozumne dziatanie cztowieka. M. Piecho-
wiak dostrzega tez mozliwos$¢ wyroznienia jeszcze godnosci osobistej pojmowane;]
jako dobre imig, ktérg mozna uznac za szczegolny przyklad godnosci ugruntowane;j
w warunkach zycia. Jest ona zwigzana z posiadaniem w jakims$ stopniu godnosci
osobowosciowej (szerzej Piechowiak 1999, 343-351).

Idea przyrodzonej godnos$ci cztowieka, jednostkowego a zarazem spotecz-
nego bytu, znajdujaca swoje zrodto 1 wyraz w duchowo-religijnym i moralnym
dziedzictwie, pojawita si¢ w odlegltym czasie, gldownie w europejskim kregu cy-
wilizacyjnym. Znacznie p6zniej godnos¢ ta pojawita si¢ w prawie stanowionym.
Przyjmuje sig, ze panstwo poprzez ustanawiane regulacje prawne przyznaje okre-
$lone prawa i wolno$ci osobie ludzkiej, uznajac i chronigc w ten sposob jej przy-
rodzong godno$¢. Znamienne jest, ze zainteresowanie prawodawcow godnos$cig
ludzka uaktywnilo si¢ zwlaszcza w wyniku masowej zaglady i barbarzynstwa
uwidocznionych podczas 11 wojny §wiatowej. Dopiero wraz z uptywem lat wi-
doczne bylo postrzeganie tej godnosci w szerszym znaczeniu, do czego przyczyni-
fa si¢ istotnie Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka. W jej nastepstwie uznanie
1 poszanowanie godnos$ci czlowieka znalazto swoje odzwierciedlenie w wielu ak-
tach prawa krajowego i miedzynarodowego. Prymat godnosci cztowieka doce-
niono tez w prawie Unii Europejskiej, w ktorym ochronie tej godnosci nadano
charakter bezwarunkowy. Zasada ochrony tej godnosci jest zaliczana do unijnych
zasad ogolnych (szerzej Bosek 2008; Wisniewski 2012).

W Polsce wyrazenie ,,przyrodzona godnos¢ cztowieka” zostato uzyte (po raz
pierwszy w polskich ustawach zasadniczych) w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 1997 r.%, najpierw w preambule, a nastepnie w jej art. 30. Inauguruje on, nie

! Koncentrujac si¢ na ptaszczyznach w dyskursach o godnosci, M. Piechowiak wskazuje
na trzy ptaszczyzny: ,,plaszczyzne wyrazen jezykowych, na ktorej znajduje si¢ nazwa «godnoséy;
plaszczyzng znaczen, na ktorej znajduje si¢ pojecie godnosci; oraz ptaszczyzng przedmiotowa,
na ktorej znajduje si¢ godno$¢” (Piechowiak 2022, 17).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.); dalej: Konstytucja RP.



8 Zofia Duniewska

przypadkiem, rozdziat poswigecony wolno$ciom, prawom i obowigzkom cztowieka
i obywatela. Zgodnie z tym przepisem przyrodzona i niezbywalna godnos¢ czto-
wieka stanowi zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszal-
na, a jej poszanowanie i ochrona sa obowigzkiem wtadz publicznych. W pismien-
nictwie podnosi si¢, ze godnos¢ ta, stanowigca ,.kamien wegielny systemu prawa”
(Granat 2014, 3), majaca absolutny charakter, buduje fundament panstwa prawne-
g0, chronigc cztowieka przed depersonifikacja prowadzacg do przeksztatcenia go
w przedmiot aktywnosci wladz publicznych. Jest ona najwyzszym celem prawa,
przewodnia zasadg konstytucyjng ustroju panstwowego, pierwsza i nienaruszalng
wartoscig wytyczajaca kierunek wyktadni prawa w duchu poszanowania godnosci
osoby ludzkiej i prymatu cztowieczenstwa (podobnie Complak 1998, 49). Przy-
rodzona godno$¢ czlowieka jest uznawana tez za fundamentalng, uniwersalng
i nadrzedng wartosc, czy jak twierdzi F.J. Mazurek, ,,warto$¢ wartosci” (Mazurek
2001, 17)>. Nawigzujac do proponowanych uje¢ tej godnosci, K. Complak defi-
niuje jg jako ogdt ,,niepowtarzalnych przymiotéw istoty ludzkiej, odrozniajacych
ja od $wiata zwierzgcego i roslinnego, w tym od tak zwanej martwej natury”
(Complak 2017, 239). Godnos¢ ta nie zostata wykreowana mocg przywotanego
wyzej art. 30. Ma ona charakter pierwotny, przed- i ponadpozytywnoprawny,
nieredukowalny, niestopniowalny, zwiazany integralnie z bytem i przymiotami
wynikajgcymi z natury kazdej osoby ludzkiej. Ustrojodawca potwierdzit istnienie
tej godnosci i jej doniostos$¢. Przyrodzona godnos$¢, dana i zadana, spaja dume
i pokore cztowieka — doskonatosci w swej niedoskonatosci — ,,uprawnia”, ale tez
»Zobowiazuje”. Zakaz czynienia wszystkiego, co mogloby zdepta¢ t¢ godnos¢,
adresowany jest do wszystkich i ma wymiar kategoryczny, natomiast bezwzgledny
obowigzek jej poszanowania i ochrony spoczywa na wladzy publicznej, w tym ad-
ministracji publicznej. Przyrodzona godno$¢ ludzka, godnos¢ osobowa, okreslana
tez godnos$cia atrybutowa badz ontyczng, wynika z samego faktu przynalezno-
$ci do rodu ludzkiego, bycia tylko i az cztowiekiem. Jest ona przypisana istocie
rozumnej obdarzonej sumieniem, ktora jest celem samym w sobie — czlowieko-
wi stanowigcemu o sobie, obdarowanemu fenomenem cztowieczenstwa (roznie
pojmowanym), zajmujgcemu zaszczytne miejsce w swiecie istot zywych. Taka
godno$¢, niemierzalna innymi warto$ciami, nie ma ceny. Przywolujac znany po-
glad I. Kanta ,,w panstwie celow wszystko ma albo jakas cene, albo godnos¢.
To, co ma ceng, mozna zastapi¢ takze przez co$ innego, jako jego rownowaznik,
co za$ wszelka ceng przewyzsza, a wigc nie dopuszcza zadnego rownowaznika,
posiada godnos¢” (Kant 1971, 70). Godnosci tej, potwierdzajacej podmiotowos¢
czlowieka i zakazujacej degradowania go do roli przedmiotu, przypisuje si¢ liczne
wlasciwosci. Jest ona nienaruszalna, niezbywalna, transcendentna, niestopnio-
walna, réwna, bezcenna, niepodzielna, niezalezna od pochodzenia, narodowosci,

3 Warto doda¢, ze godno$¢ odnoszona jest nierzadko do szeroko ujmowanych istot zywych,
np. zwierzat czy roslin, szerzej Chmielarz-Grochal, Sutkowski 2021; Kowalska 2022.
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rasy, wieku, stanu zdrowia czy cech charakteru. Kazdy — wolny i rowny w swych
prawach — bogaty i biedny, zdrowy i chory, osoba o krystalicznym charakterze
czy seryjny morderca obdarzony jest godnoscig osoby, bedaca immanentng cecha
cztowieka — nie do zdobycia ani utraty — doniosta prawnie przez cate jego zycie,
a nawet po jego $mierci®.

Godno$¢ cztowieka, przy zachowaniu jego biologicznej, psychicznej, spotecz-
nej i kulturowej natury jednoczy ludzi wokot przynaleznego im cztowieczenstwa
i dgzenia do wspolnego dobra. Godnos¢ ta jest uznawana, obok dobra wspolnego,
za nadrzedng warto$¢ konstytucyjng. Zdaniem M. Piechowiaka ,,mozna postawic¢
teze o wspotzaleznosci koncepcji dobra wspolnego i koncepcji godnosci — pojmo-
wanie dobra wspodlnego wspotdeterminuje pojmowanie godnosci, a pojmowanie
godnosci wspoldeterminuje pojmowanie dobra wspolnego” (Piechowiak 2012,
352). Ten tez autor uznaje, ze ,,fundamentem dobra wspolnego jest cztowiek zmie-
rzajacy do osobowego rozwoju, mowige tradycyjnie do szczescia ze swoimi przy-
rodzonymi prawami jako podstawowymi warunkami takiego rozwoju, a panstwo
ma przyjac taki, a nie inny ksztalt ze wzgledu na cztowieka i jego prawa” (Piecho-
wiak 2007, 88). Podobny poglad wyraza S. Fundowicz, zauwazajac, ze ,,prymat
suwerennosci osoby jest zwigzany z samym celem istnienia panstwa i racjg bytu
spoteczenstwa, jakim jest tzw. dobro wspoélne” i dalej, ze administracja publicz-
na ,,w granicach wyznaczonych przez panstwo prawa realizuje dobro wspolne
przez poszanowanie i ochron¢ godnosci cztowieka” (Fundowicz 2003, 101, 107).
Uznanie tej godnosci za absolutng warto$¢ daje podstawy, wedtug F.J. Mazurka,
do ukazania szczego6lnej relacji pomigedzy cztowiekiem i panstwem:

Cztowiek nie jest dla panstwa, lecz panstwo dla czlowieka. Panstwo nie jest celem samym
w sobie, lecz ma charakter instrumentalny, pomocniczy wobec swoich obywateli. Tak rozu-
miana osoba ludzka, ktora jest podmiotem, tworca i celem wszystkich instytucji spotecznych
lezy u podstaw koncepcji panstwa subsydiarnego, pomocniczego. (Mazurek 1993, 270)

Z punktu widzenia nalezytego przedstawienia w Konstytucji RP pewnych
idei, zdaniem M. Piechowiaka, mozna twierdzi¢, ze ustrojodawca postuzyt sie
w art. 30 ,,wyrazeniem «godno$¢» dla wyrazenia idei stuzebnej roli panstwa wo-
bec jednostki” (Piechowiak 2022, 28). Zblizone zapatrywanie prezentuje M. Zdyb,
twierdzac: ,,Panstwo i jego aparat nie istniejg same dla siebie. Ma ono stuzy¢ czlo-
wiekowi, ktory jest wartoscig samg w sobie. Centralnym zadaniem panstwa jest
zabezpieczenie godnosci czlowieka, ktorg nalezy uyjmowaé w kategoriach uniwer-
salnych i wykraczajacych poza ptaszczyzng prawa pozytywnego” (Zdyb 2017, 16).

4 Do godnosci naleznej zmartemu odwotano si¢ np. wprost w art. 10 ust. 2a, 5 i 5a ustawy
z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzu i chowaniu zmartych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1947) oraz
w art. 28 ust. 7 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej (t.j. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 633). W tej tez ustawie w art. 28 ust. 1 przywotano godnos$¢ nalezng osobie zmartej. Kwestia
poszanowania godnosci osoby zmartej budzita zainteresowanie w doktrynie prawa (zob. np. Ko-
walski 2012).
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W doktrynie wskazuje si¢ tez na budzaca kontrowersje i wywotujacg donio-
ste konsekwencje prawne, autonomiczng i heteronomiczng godnos¢ cztowieka.
W pierwszym sposobie pojmowania godnosci, tzw. wartosci ludzkiego zycia, god-
no$¢ postrzegana jest jako catkowicie

niezalezna od warunkéw spotecznych w ktorych ludzie wioda swoje zycie (...). Drugi sposob
pojmowania godnosci zaktada, ze wartos¢ ludzkiego zycia jest zalezna od warunkow spotecz-
nych, w ktorych ludzie wiodg swoje zycie. W konsekwencji przyjmuje sie, ze istniejg warunki
spoteczne, w ktorych ludzie traca swa godnos¢ jako przypadkowa cechg istoty ludzkiej. (Pulka
2018, 594)

Jak juz wspomniano, obok przyrodzonej godnosci czlowicka wymienia si¢
zwykle godno$¢ osobistg. Jest ona rowniez objeta ochrong prawng, w tym rangi
konstytucyjnej. Godno$¢ osobista, bedaca przejawem godnosci osobowej, jest do-
brem osobistym. Ta wzgledna godno$¢ (mozna ja mie¢, ale tez mozna ja utracic)
— zwigzana z godnos$cia osobowosciowa, niekiedy z nig utozsamiana — laczona
jest na gruncie prawa cywilnego z czcig wewngtrzng, poczuciem wilasnej war-
tosci, honorem, dumg. Obok czci wewngtrznej wymienia si¢ czg$¢ zewngtrzng,
pojmowana jako dobre imig, szacunek, pozytywne wyobrazenie otoczenia o danej
osobie. Prawo kazdego do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci
i dobrego imienia oraz o decydowaniu o swoim zyciu osobistym wyrazone jest
explicite w art. 47 Konstytucji RP.

Wyraz ,,godnos$¢” wystepuje niejednokrotnie w tekstach aktow prawnych,
w tym najczesdciej w unormowaniach zaliczanych do prawa administracyjnego,
przy czym nie jest on tak samo rozumiany. Jest on zestawiany nie tylko bezpo-
srednio z cztlowiekiem, ale takze np. z urzedem, funkcja publiczng, zawodem czy
mundurem (szerzej Duniewska 2005). Niewatpliwie jednak wsrod wielu praw-
nych uje¢ kardynalne miejsce zajmuje godnos¢ przypisana wprost cztowiekowi,
nierzadko dopetniana poprzez dodanie okreslonej kategorii oséb, np. godnos¢:
ucznia, mieszkanca domu pomocy spotecznej, pacjenta, w tym pacjenta chorego
psychicznie’.

3. ZYCIE 1 ZDROWIE CZLOWIEKA

Wyraz ,,zycie” (odnoszony nie tylko do istoty ludzkiej), z pozoru znany
kazdemu, niekiedy zastgpowany takimi okresleniami jak np. ,,egzystencja”, ,,ist-
nienie”, ,,bytowanie” nie jest jednoznaczny i nie poddaje si¢ wyczerpujacej de-
finicji. Pytanie o zycie i jego istot¢ nurtuje czlowieka od niepamietnych czasow.
Jak twierdzi T.L. Williams: ,,Zycie jest pytaniem pozbawionym odpowiedzi,
ale pozwolcie nam wierzy¢ w godnos¢ i wazno$¢ tego pytania” (Glensk, Glensk
1996, 342).

5 Szerzej o godnosci ludzkiej w $wietle prawa administracyjnego — Lipowicz 2012.
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Zawilos¢ i roznorodno$¢ zjawiska zycia wymaga wielowgtkowego spojrzenia
na liczne jego komponenty. Zadna definicja nie jest w stanie objaé ich w peni.
Z reguty wyjasnienie zycia dokonywane jest przy wzieciu pod uwage kontekstu
i zwrotow jezykowych, w jakich wyraz ten zostat uzyty z zamiarem nadania mu
okreslonego znaczenia. W stlownikowym ujeciu wyraz ,,zycie” moze oznaczaé
,»Zespot specyficznych procesow fizykochemicznych, istnienie, egzystencje byto-
wanie, dziatanie w okres$lonych warunkach, energie lub Zywotnos¢” (Doroszew-
ski 1968, 1462—-1467). W doktrynie prawa i w unormowaniach prawnych trudno
znalez¢ definicje samego terminu ,,zycie”, choc¢ tak jak ,,godno$¢” jest to termin
prawny i prawniczy. Znacznie wiecej uwagi poswigecono doprecyzowaniu tresci
zawartej w takich wyrazeniach jak np.: ,,zycie prywatne”, ,,zycie rodzinne” czy
»Zycie publiczne”. Zycie cztowieka, w jego rozleglym rozumieniu (w tym jego
zdrowie), jest brane pod uwagg (wprost badz nie wprost) w catym prawie admini-
stracyjnym (szerzej Tykwinska-Rutkowska 2014). Podstawowa racja tego prawa
jest stuzenie cztowiekowi i spotecznosciom ludzkim. Nie chodzi tu tylko o zycie
postrzegane jako przejaw procesu biologicznego. Cztowiek nie zyje po to, by by¢,
ale bytuje po to, by zy¢ — zy¢ w warunkach odpowiadajacych jego godnosci. Kwe-
stia biologicznego zycia czlowieka, jego rozpoczgcie i zakonczenie (szerzej o po-
czatku i kresie zycia ludzkiego Chyrowicz 2018, 111-232; Troszkiewicz 1995) ma
tu jednak decydujace znaczenie. Rewolucyjny wrecz postep nauk biologicznych
1 medycznych, wspomagany przetomowymi technologiami i innowacjami, przy
nasilajacym si¢ procesie dehumanizacji nauk medycznych, a takze dehumaniza-
cji cztowieka stwarzaja nowe szanse, ale tez niosa za sobg powazne zagrozenia.
Prowadzg one, jak zauwaza R. Spaemann, do coraz wigkszego rozchodzenia si¢

dwoch dobr prawnych — godnosci cztowieka i zycia cztowieka. Z jednej strony pojecie godno-
$ci cztowieka stosowane jest prawie bez ograniczen, tak ze ograniczenie, z ktérym spotyka si¢
czlowiek jawi si¢ jako atak na jego godnos¢, z drugiej strony najbardziej podstawowe dobro
prawne, w ktorym konkretyzuje si¢ godnos¢ cztowieka, czyli zycie, jest coraz czesciej podda-
wane utylitarystycznemu rachunkowi. (Spaemann 2007, X)

Zycie czlowieka uznawane za substrat godnosci osobowej stanowi punkt
wyj$cia i fundament niezbedny do wszystkiego, co niosg za soba koleje ludzkie-
go losu. W szczegolnosci, co trafnie podnosi A. Rabiega, zycie, podobnie, jak
zdrowie, ,,jak twierdzit grecki filozof Platon — «najpierwsze dobro» i jego ochro-
na stanowig dla cztowieka warunek sine qua non do korzystania ze wszystkich
praw i wolnosci” (Rabiega 2009, 12). Trzeba zy¢, zeby czyni¢ z nich uzytek. Bez
zycia, tak kruchego i tak tatwego do utraty (takze odebrania, co obecnie potwier-
dza choc¢by okrucienstwo Rosji w wojnie w Ukrainie) wszelkie prawa i wolnosci
zatracaja swe znaczenie. Ranga zycia sprawia, ze prawo do zycia jest najbar-
dziej rudymentarnym, cho¢ nie absolutnym prawem kazdego cztowieka. Prawna
ochrona zycia musi zajmowac pozycje priorytetowa. Zgodnie z art. 38 Konsty-
tucji RP, stanowigcym swego rodzaju konsekwencje jej art. 30, Rzeczpospolita
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Polska zapewnia kazdemu czlowiekowi prawng ochrong do zycia. Regulacje
prawne i dziatajgce na ich podstawie podmioty wtadzy nie zapewnig rzecz jasna
zycia ani zdrowia cztowieka. Sg one bezsilne wobec nieuniknionej $§mierci oraz
nieuchronnego ryzyka choroby. Musza one jednak chroni¢ zycie ludzkie przed
mozliwymi do wyeliminowania badz zmniejszenia zagrozeniami. Ochrona zycia
cztowieka nie ogranicza si¢ jedynie do kwestii ochrony zdrowia. Obejmuje ona
znacznie rozleglejszy wachlarz dzialan zwigzanych z szeroko pojmowanym bez-
pieczenstwem zycia ludzkiego.

Réwniez pojecie ,,zdrowie”, w swej rozbudowanej formule, nie jest jedno-
znacznie rozumiane. Tre$ci nadawane temu pojeciu, ksztaltowane od wiekow,
odbiegaja od siebie. W leksykograficznym ujeciu zdrowie okreslane jest jako ,,stan
zywego organizmu, w ktorym wszystkie funkcje przebiegaja prawidlowo; dobre
samopoczucie fizyczne 1 psychiczne” (Doroszewski 1968, 985). Warto$¢ zdro-
wia ceniona jest powszechnie (cho¢ nierzadko dopiero w przypadku jego utraty).
Mimo podejmowanych wielokrotnie m.in. przez lekarzy, filozofow, socjologow,
psychologow i prawnikow prob wyjasniania zjawiska zdrowia nie mozna przywo-
ta¢ definicji, ktora bylaby uznana za ponadczasowg i uniwersalng. Cho¢ wydaje
si¢, ze kazdy wie, czym jest zdrowie, to blizsze przyjrzenie si¢, co miesci si¢
w tym pojeciu, ujawnia jego ztozonos¢ i wzglednosé. W pismiennictwie od stuleci
proponowano setki definicji zdrowia. Objasnienia, czym jest zdrowie, formutowa-
no w réoznym czasie, przy przeobrazajacych sie realiach, na odmiennych plaszczy-
znach i w rozmaitych perspektywach (szerzej o pojmowaniu zdrowia w perspekty-
wie historycznej 1 antropologicznej — Malinowski 2014). To powoduje, ze zdrowie
rozumiane jest m.in. jako brak choroby i cierpienia czy stan harmonii i rownowagi
organizmu (szerzej Sygit 2017, 21-23), ale tez np. jako: ,,«norma gatunkoway,
«funkcjonowanie organizmuy, «zdolno$¢ akceptacyjna» czy «dobrostan fizyczny,
psychiczny i spolteczny»” (Domaradzki 2013, 6—7). Zawilo$¢ tkwigca w pojeciu
»zdrowie” implikowana jest zwtaszcza mnogoscia sktadajacych si¢ na zdrowie
komponentéw. Biorgc pod uwage przyznawany im priorytet, wyrézniane sg: defi-
nicje biologiczne, funkcjonalne i biologiczno-funkcjonalne, ale réwniez definicje:
obiektywizujace i subiektywizujace, realistyczne i nominalistyczne, naturalistycz-
ne i normatywne, pozytywne i negatywne oraz atrybutowe i relacyjne (szerzej
Domaradzki 2013, 11-21).

Przywolywang do dzisiaj, pozytywna i holistyczng definicj¢ zdrowia, be-
dacg przyktadem wyr6znionych wezesniej definicji biologiczno-funkcjonalnych,
akcentujacych aspekt subiektywny, sformutowano w 1946 r. w preambule Kon-
stytucji Swiatowej Organizacji Zdrowia. Przyjeto w niej, ze zdrowie jest stanem
zupelnej pomyslnosci fizycznej, umystowej i spotecznej, a nie jedynie brakiem
choroby lub utomnosci. To no$ne ujecie, na pozor atrakcyjne dla cztowieka, ukie-
runkowane na jego systemowe postrzeganie, przewiduje ,,optymistycznie” za-
kreslona, rozlegta wizje zdrowia w sposob bardzo szeroki i ogélnikowy, trudny
jednak do wiarygodnego pomiaru. W efekcie mozna obawiac sie, czy przy takim
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podejsciu w rzeczywistosci mozliwe jest osiggnigcie tak rozumianego dobrosta-
nu zdrowotnego. W doktrynie podnosi sig, ze plusem tej definicji jest osadzenie
zdrowia w szerszym konteks$cie spotecznym i powigzanie go z warto$ciami i nor-
mami kulturowymi. Jednocze$nie zauwaza si¢, ze zadna inna definicja zdrowia
nie zostata poddana tak duzej fali krytyki ze wzgledu m.in. na jej statyczne ujecie,
utopijny i iluzoryczny charakter, trudnosci z jej zrozumieniem (szerzej Doma-
radzki 2013, 18-20).

Zdrowie czlowieka jest fundamentalnym, naturalnym dobrem osobistym. Jest
ono poddane rozmaitym zaleznym i niezaleznym od cztowieka determinantom. Jak
juz sygnalizowano, unormowania prawne nie zagwarantujg cztowiekowi zdrowia.
Kazdy jednak, w mysl art. 68 ust. 1 Konstytucji RP, ma prawo do jego ochrony.
Prawo do zdrowia — zaliczane do drugiej generacji praw czlowieka — ,,pozostaje
w istotnej interakcji z prawem do zycia, nalezacym do grupy praw pierwszej gene-
racji” (Jasudowicz 2005, 419).

Zdrowie cztowieka moze by¢ widziane jako element zdrowia publicznego.
Najczesciej jednak formutowane sg jego inne, odbiegajace od intuicyjnego ich
wyobrazenia i klasycznej formuty definicje. Jest to pojecie wieloznaczne, co po-
twierdzaja juz jego definicje legalne® oraz bogate pismiennictwo poswigcone
problematyce zdrowia publicznego (zob. np. Wtodarczyk 2007; Sygit 2017; Dercz
2020). Szeroko pojmowana ochrona zdrowia uwzgledniana jest w licznych unor-
mowaniach prawa administracyjnego (szerzej Wegner-Kowalska 2005).

4. PODSUMOWANIE

Przyblizone powyzej znaczenia przypisywane pojeciom: godnos¢ cztowieka,
zycie i zdrowie czlowieka unaocznito, jak odmiennie sa one postrzegane. Bez
watpienia specyfika tych poje¢ sprawia, ze nie jest tatwo sformutowac ich jas-
na, spojna i wyczerpujaca definicj¢. Rola tych pojec, taczona z jednostkowymi
i spotecznymi konsekwencjami, zwigzanymi z nadawanymi im znaczeniami jest
ogromna. To powoduje, ze kwestia ich uscislenia nabiera szczegdlnej wagi. Uka-
zywane w nich tresci w czesci pozostaja niezmienne, w czesci — w toku rozwoju
naukowego, doswiadczen praktyki i zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci — podlegaja
przeobrazeniom. Dyskusje wokot tych poje¢ toczg sic w doktrynie od lat na roz-
maitych polach eksploracji, przy akcentowaniu odmiennych watkéw i przyjmowa-
niu wielorakich preferencji i punktow odniesienia. Sg to uznawane za sui generis
otwarte, konwencjonalne, czgsto kontekstualne, trudne do operacjonalizacji poje-
cia o charakterze interdyscyplinarnym. Budzg one zainteresowanie przedstawicieli

¢ Por. art. 2 pkt 35 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen i chordb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1657 ze zm.) z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia
11 wrzesnia 2015 r. 0 zdrowiu publicznym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1608).



14 Zofia Duniewska

r6znych dyscyplin nauki, nie tylko nauk prawnych, co pozwala na ich szerokie
1 wieloaspektowe ujecie. Prawo nie dziata w prézni, wazne jest, by konstruujac
na gruncie prawnym definicje tych poje¢, integrowano wszelki dorobek naukowy
stuzacy znalezieniu optymalnego ich znaczenia.

Kazde z tych poje¢ byto wyjasniane w licznych, czesto odbiegajacych od sie-
bie definicjach. Nie sg to pojecia jednoznaczne. Ich wieloznaczno$¢ moze by¢
ozywcza 1 tworcza, wzbogacajaca tresci objete tymi pojgciami, moze jednak takze
wplywac na ich zubozenie. Wlasciwe ustalenie znaczenia tych poje¢ wymaga,
przy zachowaniu szacunku do rzeczywistosci, ukierunkowania na dobro usy-
tuowanego w centrum uwagi cztowieka. Trudno troszczy¢ sie o godnosé, zycie
i zdrowie cztowieka, jesli nie uscisli si¢, jak nalezy je rozumie¢. Znalezienie opty-
malnego i klarownego ich znaczenia jest niezbednym krokiem do nadania naleznej
im wartosci, odpowiadajacej wspolczesnym realiom i potrzebom spotecznym.
Poszanowanie i ochrona godnosci, zycia i zdrowia cztowieka, tak doniostych,
relewantnych prawnie dobr nie moze bazowac na niejasnosciach, uroczystych de-
klaracjach, pustych frazesach czy chwytliwych hastach. Musi znajdowa¢ oparcie
w wyraznych ustaleniach identyfikujacych w spos6b mozliwie jednoznaczny tre-
sci kryjace sie¢ w tych pojeciach. Utoruje to droge do koniecznej i skutecznej ak-
tywnosci prawodawcy i innych podmiotéw wiadzy, znajdujgcej swoje wymierne
odzwierciedlenie w dziataniach — pozadanych i oczekiwanych — przez kazdego
cztowieka i budowanych przez ludzi wspdlnot, shuzac ich dobru i stusznosci.
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1. WSTEP

Podstawowym problemem spotecznym wspotczesnej Europy jest masowe
starzenie si¢ spoteczenstwa. Spoleczenstwo polskie staje aktualnie przed wy-
zwaniami, ktore wynikajg ze zmian w strukturze demograficznej ludno$ci. Dwa
gtowne zjawiska wynikajgce z przemian demograficznych to z jednej strony
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niska dzietnos¢, z drugiej strony wzrastajaca liczba osob starszych. Zjawisko
starzenia si¢ ludnosci koresponduje z celowym i dtugotrwalym oddziatywaniem
wladz publicznych oraz innych podmiotéw na ksztaltowanie polityki senioralnej,
w celu podniesienia jako$ci zycia osob starszych. Problem ten stanowi aktualne
wyzwanie dla organéw administracji publicznej, w tym samorzadow terytorial-
nych. Stad problematyka ta jawi si¢ jako bardzo istotna z punktu widzenia prawa
administracyjnego.

Ponadto zmiany demograficzne zachodzace w polskim spoteczenstwie oraz
pandemia COVID-19 wymusity konieczno$¢ dostosowania prowadzonej polityki
senioralnej do wspotczesnych warunkow i wyzwan cywilizacyjnych.

Warto podkresli¢, ze osoby starsze nie stanowia jednorodnej grupy, dlatego
tez wachlarz instrumentow polityki senioralnej powinien by¢ bardzo zr6znico-
wany, dopasowany do szczegdlnych potrzeb okreslonych grup osob starszych,
wrecz zindywidualizowany. Majac na uwadze, ze osoby starsze stanowig istotny
filar spoteczenstwa, to problematyka ochrony ich praw oséb stanowi podstawowy
element demokratycznego panstwa prawa.

Jan Pawet II podkresla, ze

ludzie starzy pomagaja nam madrzej patrze¢ na ziemskie wydarzenia, poniewaz dzigki zycio-
wym doswiadczeniom zyskali wiedzg i dojrzatos¢. Sa straznikami pamigei zbiorowej, a wigc
maja szczegblny tytul, aby by¢ wyrazicielami wspolnych ideatow i warto$ci, ktore sa podsta-
wa iregulg zycia spotecznego. Wykluczy¢ ich ze spoteczenstwa znaczy w imi¢ nowoczesnosci
pozbawionej pamigci odrzuci¢ przesztos¢, w ktorej zakorzeniona jest terazniejszos¢. Ludzie
starsi dzigki swej dojrzatosci i doswiadczeniu moga udziela¢ mtodym rad i cennych pouczen.
(Jan Pawet 11 1999)

Celem artykutlu jest analiza wybranych instrumentéw ochrony praw senioréw
w aspekcie polityki spolecznej oraz proba oceny aktualnej polityki senioralnej
w tym zakresie. Pozwoli to w konkluzji na wysunigcie wnioskow de lege ferenda
dotyczacych badanej problematyki. W artykule zastosowano metode dogmatycz-
noprawna i empiryczna.

2. KONTEKST NORMATYWNY I ELEMENTY DEFINICYJNE
— UWAGI PODSTAWOWE

Starzejace si¢ spoleczenstwo, jako przejaw globalnego wyzwania, jest przed-
miotem zainteresowania nie tylko krajowego ustawodawstwa, ale przede wszyst-
kim migedzynarodowego (Augustyniak 2020, 1226). ,,WW dzisiejszych czasach prob-
lematyka starosci stanowi zagadnienie szeroko omawiane i analizowane zar6wno
ze wzgledu na swoja powszechnos¢, jak i spolteczng waznos¢” (Maj 2012, 189).
Zgodnie z przepisami Karty Praw Podstawowych UE ,,Unia uznaje i szanuje pra-
wo 0s0b w podesztym wieku do godnego i niezaleznego zycia oraz do uczestni-
czenia w zyciu spotecznym i kulturalnym”, w tym prawo osob niepelnosprawnych
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do korzystania ze $rodkéw majacych zapewnié¢ im samodzielnos¢, integracje spo-
teczng i zawodowg oraz udziat w zyciu spotecznosci (zob. art. 25-26 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej — szerzej na ten temat Mikolajczyk 2012, 85).

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1997 r.
Nr 38, poz. 167) oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169) statuuja prawo rownego dostepu
wszystkich 0s6b do wszystkich praw nie tylko obywatelskich, ale réwniez spo-
tecznych oraz kulturalnych, co jest bardzo istotne z punktu widzenia zjawiska
partycypacji spotecznej (Kalita, Rawska, Staniszewska 2012, 22).

Zgodnie z art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o osobach starszych
(Dz.U. z 2015 r., poz. 1705 ze zm.; dalej: u.0.s.) osoba starsza jest osoba, kto-
ra ukonczyta 60. rok zycia. Niejednokrotnie osoby starsze sg rowniez osobami
niepetnosprawnymi, do ktérych ma zastosowanie ustawa z 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych
(Dz.U. z 2021 r., poz. 573 ze zm).

Wedle prognozy GUS liczba ludnosci w wieku 60 lat i wiecej w naszym kraju
ma wzrosna¢ do poziomu 10,8 mln, a w 2050 r. wyniesie 13,7 mln, co oznacza,
ze osoby te beda stanowity 40% ogdtu ludnosci Polski. Ponadto proces starzenia
wykazuje si¢ réznym natezeniem osoOb starszych w poszczegoélnych wojewddz-
twach (najmniej w wojewddztwie matopolskim — ok. 23,8%, a najwigcej w wo-
jewodztwie todzkim — ok. 28%). Wskaza¢ rowniez nalezy, ze wickszos$¢ osob
powyzej 60. roku zycia mieszka w miastach. Wér6d mieszkancow miast odno-
towac nalezy, ze osoby w wieku senioralnym stanowity 28,7%, a w gronie 0sob
zamieszkatych na wsi odsetek seniorow wyniost 22,3% (GUS 2021, 10), co ma
znaczenie w zakresie dostgpu do ustug senioralnych.

Natomiast ogo6t dzialan organdéw administracji publicznej oraz innych or-
ganizacji i instytucji, ktore realizuja zadania i inicjatywy ksztattujace warunki
godnego i zdrowego starzenia si¢, ustawodawca nazwat polityka senioralng (zob.
art. 4 pkt 2 u.0.s.). Do zadan organdéw administracji publicznej, panstwowych
jednostek organizacyjnych nalezy monitorowanie sytuacji osob starszych. Doty-
czy to rowniez innych organizacji zaangazowanych w ksztattowanie ich sytuacji.
Zakres monitorowania tego zagadnienia jest bardzo szeroki i obejmuje: sytuacje
demograficzng, sytuacj¢ dochodowa, warunki mieszkaniowe, aktywno$¢ zawodo-
wa, sytuacje rodzinng i strukture gospodarstw domowych, sytuacje osob niepet-
nosprawnych, aktywnos¢ spoteczng i obywatelska, aktywnos¢ edukacyjng i kul-
turalng, aktywno$¢ sportows i rekreacyjna, stan zdrowia, dostepnos¢ i poziom
ustug socjalnych, rowne traktowanie i przeciwdziatanie dyskryminacji ze wzgledu
na wiek oraz realizacje polityki senioralne;.

Polityka senioralna stanowi cze$¢ polityk publicznych. B. Szatur-Jaworska wy-
roznia, w zakresie oceny polityk publicznych (w tym szczegodlnie polityki spotecz-
nej), ktore sg prowadzone w warunkach starzenia si¢ ludnosci, trzy, $cisle powia-
zane ze soba, aspekty: polityke wobec starzenia si¢ ludnosci, polityke wobec ludzi
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starych oraz polityke wobec starosci. Pierwsza obejmuje dziatania dotyczace wielu
tzw. polityk szczegdlowych: gospodarczej, ksztaltowania przestrzeni, spotecznej,
migracyjnej itd. Druga to polityka zorientowana na interesy i potrzeby konkretnej
zbiorowosci, zyjacej w danym czasie i na danym obszarze, ktora powinna opierac
si¢ na rozpoznaniu sytuacji aktualnego starszego pokolenia i na prognozowaniu
jego potrzeb. Natomiast polityka wobec staro§ci ma na celu wspomaganie 0sob
starszych w radzeniu sobie z kryzysami i przeszkodami charakterystycznymi
dla tej fazy zycia oraz ksztaltowanie jej pozytywnego spotecznego wizerunku,
a takze przygotowanie mtodszych osob do czekajacej ich starosci (Szatur-Jaworska
2012, 10). Ta trzecia jest najistotniejsza z punktu widzenia realizacji zadan w zakre-
sie umozliwienia seniorom samodzielnego Zycia i dostosowania §wiadczen do ich
potrzeb, poprawy standardow i jakos$ci zycia czy zapewnienia seniorom stabilnej
pozycji w strukturze spotecznej (Btedowski 2002, 219).

Adresatami tych polityk nie sg wiec jedynie osoby starsze, ale rOwniez inne
osoby, ktore wspdttworzg spoleczenstwo i warunkujg standard wspdlzycia w da-
nym $rodowisku lokalnym i ponadlokalnym oraz odpowiadaja za dialog mig-
dzypokoleniowy. Tak rozumiane polityki zwigkszaja wspotodpowiedzialno$é
catego spoteczenstwa za ksztatt warunkow zycia we wspolnocie samorzadowe;
i mozliwos$¢ realnego wspotdecydowania seniordw o ich przestrzeni publicznej
(Augustyniak 2020, 1228).

Zadania wynikajace z ustawy w zakresie koordynacji zostaly powierzone
przez ustawodawce Prezesowi Rady Ministrow. Rada Ministréw corocznie, do dnia
31 pazdziernika, przedstawia Sejmowi i Senatowi informacj¢ o sytuacji osob star-
szych (zob. art. 5 u.0.s.), ktéra stanowi opis i diagnoze biezacej sytuacji oraz po-
trzeb 1 oczekiwan senioréw.

Ochrona praw 0sob starszych odbywa si¢ na kilku ptaszczyznach i obejmuje
m.in.: ochron¢ zabezpieczenia specjalnego, ochrone zdrowia, ochrong spotecz-
na, aktywizacje seniorow, rowne traktowanie i przeciwdziatanie dyskryminacji.
Ochrona ta jest realizowana na poziomie centralnym i samorzadowym poprzez
okreslone instrumentarium prawne.

Rada do spraw Polityki Senioralnej zostata powotana zarzadzeniem
Nr 9 Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 17 lutego 2016 r.
(Dz. Urz. MRPiPSp. z 2016 r., poz. 9) jako organ opiniodawczo-doradczy Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Jej zadaniem jest opracowywanie kierunkow
dziatan adresowanych na rzecz osob starszych w Polsce, inicjowanie, wspieranie
1 promowanie rozwigzan z zakresu polityki spotecznej na rzecz tych osob oraz
przedstawianie Ministrowi propozycji rozwigzan na rzecz rozwoju systemu wspar-
cia seniorow. Kadencja rady trwa cztery lata, a jej cztonkowie sg powotywani
przez ministra sposrod zgtoszonych kandydatow przez: poszczegdlne jednostki
samorzadu terytorialnego oraz zwiazki tych jednostek, administracje rzadowa,
organizacje pozarzadowe, zwiazki i porozumienia tych podmiotéw, organizacje
pracodawcow oraz zwiazki zawodowe, uczelnie i instytucje badawcze.



Ochrona praw 0sob starszych — wybrane zagadnienia administracyjnoprawne 21

Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej we wspotpracy z Ministerstwem
Spraw Wewngtrznych i Administracji podjeto decyzje o powotaniu petnomocni-
kéw wojewodoéw do spraw seniorow. Celem dziatania pelnomocnikéw jest zwigk-
szenie skutecznos$ci realizacji polityki senioralnej na szczeblu wojewdodzkim.
Do zakresu ich zadan nalezy m.in.: koordynacja catosci zadan podejmowanych
na rzecz osob w wieku senioralnym, inicjowanie dziatan stuzacych zaspakajaniu
ich potrzeb oraz doradztwo i upowszechnianie informacji o sposobach i trybie za-
fatwiania spraw osob starszych, dziatalno$¢ analityczna oraz petnienie roli rzecz-
nika osob starszych, reprezentowanie ich intereso6w na szczeblu wojewodzkim.

3. OCHRONA PRAW OSOB STARSZYCH
—~WYBRANE INSTRUMENTY POLITYKI SPOLECZNEJ

Epidemia COVID-19 znacznie przyczynita si¢ do zwickszenia $miertelnosci
wsrod osob starszych. Organy administracji publicznej podjety wigc starania ce-
lem ich dostosowania do panujacej w kraju sytuacji epidemiologicznej w zakresie
potrzeb osob starszych. Tym samym uruchomiono pogram pomocowy pn. ,,So-
lidarnos$ciowy Korpus Wsparcia Senioréw”, ktory jest skierowany do senioréw
w wieku 65 lat i wigcej, majacych problemy z samodzielnym funkcjonowaniem
ze wzgledu na stan zdrowia, prowadzacych samodzielne gospodarstwa domowe
lub mieszkajacych z osobami bliskimi, ktore nie sg w stanie zapewni¢ im wystar-
czajacego wsparcia. Jest to program realizowany w okresie od 1 stycznia 2020 r.
do 31 grudnia 2022 r. na dwoch poziomach: centralnym i samorzagdowym, a jego
budzet to 80 mln zt. Stanowi on element polityki spotecznej panstwa w zakre-
sie wsparcia dziatan na rzecz seniorow niesamodzielnych ze wzgledu na wiek
oraz stan zdrowia. Jest on odpowiedzig na potrzeby senioréw w zakresie ochrony
przed zakazeniem COVID-19. Podstawg realizacji zadan objetych tych progra-
mem jest art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spoteczne;j
(Dz.U. 2 2021 r., poz. 2268 ze zm.). Dotyczy on zadan wiasnych gminy polegaja-
cych na podejmowaniu innych zadan z zakresu pomocy spotecznej wynikajacych
z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenia i realizacji programow ostono-
wych, do ktorych w czasie obowiazywania epidemii zaliczy¢ nalezy dziatania
na rzecz ochrony seniorow przed zakazeniem COVID-19.

W ramach programu realizowane sg dwa moduty dziatan:

— Modut I, ktory obejmuje codzienne $wiadczenia wsparcia osobom po-
trzebujacym, w tym: wsparcie spoteczne, ulatwienie dostepnosci do pod-
stawowej oraz specjalistycznej opieki zdrowotnej, wsparcie psycholo-
giczne i wsparcie w czynnosciach dnia codziennego. W realizacj¢ tego
modutu angazowani sg wolontariusze, dziatacze srodowisk mtodziezowych
1 obywatelskich.
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— Modut II, ktéry obejmuje poprawe bezpieczenstwa oraz mozliwosé sa-
modzielnego funkcjonowania w miejscu zamieszkania dla osob starszych
przez zwigkszanie dostepu do ,,opieki na odleglo$¢” poprzez zakup tzw.
opasek bezpieczenstwa wraz z systemem obstugi.

Kosztem realizacji zadania jest wydatek, jaki ponosi gmina w zwiazku z za-
kupem tzw. opaski bezpieczenstwa i obstugi systemu, a takze organizacja, koor-
dynacja i realizacja ustugi wsparcia, ktora miesci si¢ w zakresie przedmiotowym
tego programu.

W ramach tego programu zostata uruchomiona ogoélnopolska bezptatna info-
linia dedykowana seniorom, gdzie osoby starsze moga zgtosi¢ potrzebe wsparcia
w czynnos$ciach dnia codziennego, ktore wymagaja wyjscia z domu. Dane kon-
taktowe zglaszajacego si¢ seniora przekazywane sg do wlasciwego terytorialnie
osrodka pomocy spotecznej, ktory bezposrednio kontaktuje si¢ z osobg potrze-
bujaca. Potrzebujacy réwniez moze sam bezposrednio skontaktowac si¢ z whas-
ciwym terytorialnie osrodkiem pomocy spolecznej/centrum ustug spotecznych,
by zglosi¢ mu zakres swych potrzeb w ramach programu. Dziatania realizowane
w ramach tego programu sa finansowane z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
(Dz.U. 2 2020 r., poz. 568 ze zm.).

Program ten polega takze na zainteresowaniu wspotpraca wolontariuszy,
w tym 0sob zamieszkujacych w najblizszym sgsiedztwie senioréw oraz organi-
zacji pozarzadowych np. skupiajacych srodowiska mtodziezowe, co wzmacnia
dialog miedzypokoleniowy.

Realizacja programu koresponduje z okreslonymi obowigzkami po stronie
wojewody i gminy. Tym samym wojewoda odpowiada w szczegdlnosci za: do-
konanie podziatu na gminy przyznanych przez ministra wtasciwego do spraw
zabezpieczenia spotecznego srodkéw z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
Z przeznaczeniem na realizacj¢ programu (uwzgledniajac liczbe senioréw w tych
gminach; zgodnie ze ztozonymi wnioskami gmin na realizacj¢ poszczegdlnych
modulow); ztozenie do ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecz-
nego za posrednictwem Centralnej Aplikacji Statystycznej wnioskow na srodki
uwzgledniajgce zakres podmiotowy i przedmiotowy programu; przekazanie srod-
kéw gminom na wskazane wydzielone rachunki dochodow, w wysoko$ci wynika-
jacej z podziatu. Ponadto w przypadku gdy wysokos¢ §rodkow przyznanych danej
gminie nie jest wystarczajaca, w celu umozliwienia realizacji zadania, wojewoda
moze zwigkszy¢ przyznany limit dla tej gminy z puli srodkéw, jakimi dysponuje
na jego realizacj¢. Wojewoda zatwierdza tez sprawozdania i przekazuje je do mi-
nistra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego, koordynuje, monitoruje
oraz sprawuje nadzdr nad realizacjg programu w gminach.

Do zadan monokratycznego organu wykonawczego nalezy m.in.: koordyna-
cja, monitorowanie oraz nadzor nad realizacjg programu w gminie oraz roze-
znanie potrzeb seniorow w wieku 65 lat i wigcej na obszarze tej gminy; ztozenie
do wlasciwego wojewody wniosku na $rodki, uwzgledniajac liczbe senioréw oraz
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potrzeby wystepujace w danej gminie; przekazanie wojewodzie sprawozdania
z realizacji programu, w tym poszczeg6lnych jego modutéw. Natomiast do obo-
wigzkéw rady gminy nalezy przyjecie uchwalg programu ostonowego na podsta-
wie art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy spoteczne;.

Roczne sprawozdanie z realizacji programu organ wykonawczy gminy prze-
kazuje do wojewody w terminie do dnia 30 stycznia 2023 r. (za posrednictwem
CAS), ktory nastepnie przygotowuje sprawozdanie na podstawie danych z catego
wojewddztwa i przedstawia je wlasciwemu ministrowi do spraw zabezpiecze-
nia spotecznego. Ten ostatni przygotowuje na podstawie tych danych zbiorcze
sprawozdanie koncowe z realizacji programu w terminie do dnia 17 kwietnia
2023 r. Gminy chetnie korzystaja z tego programu, stanowigcego wazny element
pomocowy.

Innym programem, z ktérego mogg skorzysta¢ osoby starsze, jest program
,,Opieka wytchnieniowa dla rodzin lub opiekundow 0sob z niepetnosprawnoscia”.
Edycja 2020-2022 tego programu pozwolila na zwigkszenie zakresu i zasiggu
realizacji ustug opieki wytchnieniowej, poniewaz do momentu jego uruchomienia
tylko nieliczne organizacje pozarzadowe oraz jednostki samorzadu terytorial-
nego oferowaty pomoc cztonkom rodzin i opiekunom o0séb niepelnosprawnych,
do ktorych czgsto naleza osoby starsze, opiekujace si¢ swoim dzieckiem czy
matzonkiem. Program bedzie rowniez realizowany od dnia 1 stycznia 2023 r.
do 31 grudnia 2023 r. O uzyskanie srodkéw z Funduszu Solidarno$ciowego,
z ktorego program jest finansowany, moga ubiega¢ si¢ gminy lub powiaty. Ce-
lem programu jest czasowe odciazenie opiekundow osob niepelnosprawnych
od codziennych obowigzkoéw wynikajacych ze sprawowania opieki i podnie-
sienie poziomu ich kompetencji w zakresie wsparcia osoby niepetnosprawnej
przez nauke pielegnacji, rehabilitacji domowej oraz objecie specjalistycznym
poradnictwem. W 2021 r. w wojewddztwie matopolskim program realizowato
50 samorzadow, w tym trzy powiaty i 47 gmin. Zrealizowano w ramach: pobytu
dziennego — 68 465 godzin ustug dla 425 osob, pobytu catodobowego — 2793 dni
dla 207 os6b, poradnictwa — 2898 godzin dla 156 os6b (Ministerstwo Rodziny
1 Polityki Spotecznej 2022, 309).

Program ,,Opieka 75+” przewiduje mozliwos$¢ uzyskania wsparcia finanso-
wego przez uprawnione gminy w zakresie realizacji zadania wlasnego o charak-
terze obowigzkowym, okreslonego w art. 17 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej, tj. Swiadczenia ustug opiekunczych, w tym spe-
cjalistycznych ustug, w miejscu zamieszkania (z wytaczeniem specjalistycznych
ustug opiekunczych dla os6b z zaburzeniami psychicznymi — por. wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 25 listopada 2021 r., IT SA/Sz 700/21, LEX nr 3288838).
Program ma na celu zwigkszenie dostepnosci ushug opiekunczych, w tym specja-
listycznych ustug opiekunczych, dla osob w wieku 75 lat i wiecej, ktore miesz-
kaja na terenach gmin do 60 tys. mieszkancow (Ministerstwo Rodziny i Polityki
Spotecznej 2022, 164).
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Warto zwrdci¢ uwage na program pt. ,,Wspieraj Seniora”, ktory zostat opraco-
wany w 2020 r. w ramach Solidarno$ciowego Korpusu Wsparcia Seniorow i miat
na celu pomoc seniorom w okresie pandemii COVID-19. Program skierowany byt
do wszystkich gmin w Polsce. Dzieki programowi osoby starsze uzyskaty pomoc
w czynnos$ciach dnia codziennego. Ustuga wsparcia polegata w szczegdlnosci
na dostarczaniu zakupow, zatatwianiu drobnych spraw urzedowych, dostarczaniu
cieptego positku. W ramach programu gminom udzielono wsparcia finansowego
w wysokosci 100% catkowitych kosztow zadania.

Ochrona praw oséb starszych polega rowniez na zapewnieniu im ustug
opiekunczych i specjalistycznych, ktore stanowig form¢ wsparcia, uregulowana
w art. 50 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1876 ze zm.) i w rozporzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej z dnia
22 wrzesnia 2005 r. w sprawie specjalistycznych ustug opiekunczych (Dz.U., poz.
1598 ze zm.), oraz sg oferowane w ramach rzadowego Programu ,,Opieka 75+”.
Ustugi te przystuguja osobie samotnej, ktora z powodu wieku, choroby lub nie-
pelnosprawnosci wymaga pomocy innych osob. Ustugi te moga by¢ przyznane
rowniez osobie, ktéra wymaga pomocy innych osob, a rodzina, a takze wspodlnie
niezamieszkujacy matzonek, wstepni, zstgpni nie mogg takiej pomocy zapewnic.
Ustawodawca definiuje ustugi opiekuncze, ktére obejmuja pomoc w zaspokajaniu
codziennych potrzeb zyciowych, opieke higieniczng, zalecong przez lekarza pie-
legnacj¢ oraz w miar¢ mozliwo$ci zapewnienie kontaktow z otoczeniem. Nato-
miast specjalistyczne ustugi opiekuncze sa dostosowane do szczegolnych potrzeb
wynikajacych z rodzaju schorzenia lub niepetnosprawnosci, §wiadczone przez
osoby ze specjalistycznym przygotowaniem zawodowym. Ustugi te sg zadaniem
wlasnym gminy, natomiast specjalistyczne ustugi opiekuncze dla osob z zabu-
rzeniami psychicznymi nalezg do kategorii zadan zleconych gminie, ergo sa fi-
nansowane z budzetu panstwa. Tych ostatnich w 2021 r. przyznano ok. 14,3 tys.
osobom, a na realizacje przedmiotowych ustug w 2021 r. przeznaczono ponad
148 mln zI. Natomiast pomoc w formie ustug opiekunczych ogotem, realizowa-
na w ramach zadan wlasnych gminy o charakterze obowigzkowym, w 2021 r.
zostala przyznana w drodze decyzji administracyjnych tacznie ok. 111 tys. osob,
w tym prawie 5,6 tys. 0sob w formie specjalistycznych ustug opiekunczych,
z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania
dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi (Ministerstwo Rodziny i Polityki Spo-
tecznej 2022, 20).

Ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze moga by¢ takze $wiad-
czone w os$rodkach wsparcia, tj. w dziennych domach pomocy lub w osrodkach
wsparcia dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi (Srodowiskowe domy samopo-
mocy i kluby samopomocy dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi). Dzialanie
to ma na celu zapobiega¢ wieloaspektowemu wykluczeniu 0sob starszych z zycia
spotecznego.
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Osoby niepetnosprawne, w tym osoby starsze, moga korzysta¢ rowniez
z form wsparcia w postaci mieszkan chronionych i rodzinnych domoéw pomo-
cy. Seniorzy sg kierowani przede wszystkim do mieszkan chronionych wspiera-
nych, gdzie zapewnia si¢ ustugi bytowe, kontakty spoteczne oraz pomoc w za-
kresie czynnosci niezbednych w zyciu codziennym. W roku 2021 funkcjonowato
1475 mieszkan chronionych na 4502 miejsca, z ktorych skorzystaty 4454 osoby
(Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej 2022, 22).

Innym instrumentem polityki spotecznej sg domy pomocy spotecznej prze-
znaczone s3 dla oséb wymagajacych calodobowej opieki ze wzglgedu na wiek,
chorobg lub niepelnosprawno$¢. Na koniec 2021 r. na terenie kraju funkcjono-
wato 827 gminnych, ponadgminnych i regionalnych doméw pomocy spotecz-
nej na og6lng liczbe miejsc 80 784, w ktorych liczba mieszkancow wynosita
76 716 0sob (Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej 2022, 23). Skala ta jest
wiec ogromna. Najwigkszym problemem w zakresie ustug §wiadczonych przez
domy pomocy spotecznej jest brak wystarczajacych srodkéw na zapewnienie pet-
nej opieki zdrowotnej dla podopiecznych tych domow.

Wsrdd innych ciekawych inicjatyw realizowanych na poziomie samorzado-
wym mozna wymieni¢: inicjatywe pn. ,,Mobilny urzednik™ (ustuga skierowana
dla osdb, ktore z uwagi na stan zdrowia, w tym niepetnosprawnos¢ czy podeszty
wiek nie majg mozliwosci osobistego dotarcia do urzedu i zatatwienia sprawy),
»Koperta zycia”, ustuga ,,Srebrny telefon”, ,,Bus dla seniora” czy ,,Taksowka dla
seniora”, funkcjonujaca w Kielcach.

4. WSPOLUCZESTNICTWO OSOB STARSZYCH WE WSPOLNOCIE
SAMORZADOWEJ - ELEMENT OCHRONY PRAW SENIOROW

Ustawodawca oraz uchwatodawca przewiduja rowniez formy uczestnictwa
0s6b starszych we wspolnocie samorzadowej od form dedykowanych wylacznie
dla tej grupy po formy, gdzie seniorzy stanowia czes¢ adresatow danych instru-
mentow partycypacyjnych, np. budzet obywatelski, konsultacje spoteczne, refe-
rendum, lokalna inicjatywa mieszkancow.

Wilaczenie seniorow w zycie spoteczne, we wspotuczestnictwo w kreowa-
niu ich przestrzeni samorzadowej, stanowi istotng forme ich aktywizacji, stuzaca
podniesieniu standardu ich zycia oraz ochrony ich praw. Jednym z normatywnych
instrumentéw wspotuczestnictwa osob starszych w kreowaniu przestrzeni pub-
licznej o charakterze fakultatywnym jest gminna rada senioréw, ktora ex lege
ma charakter konsultacyjny, doradczy oraz inicjatywny. Tym samym wskazanie
jej celow 1 obszarow dziatania przez rade gminy (poza wskazang regulacj¢ nor-
matywng) stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia (wyrok
NSA z dnia 29 wrzeénia 2021 r., III OSK 413/21, LEX nr 3247079.). W sktad
gminnej rady senioréw wchodza reprezentanci osob starszych zamieszkujacych
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na terenie danej gminy, przedstawiciele podmiotow dziatajacych na rzecz oséb
starszych (w szczegodlnosci przedstawiciele organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotow prowadzacych uniwersytety trzeciego wieku). Kwestie dotyczace zasad
wyboru ustawodawca pozostawil do unormowania w statucie kazdej rady. Tym
samym okreslenie w statucie definicji seniora i uzaleznienie cztonkostwa w radzie
od spelnienia warunkow tej definicji uzna¢ nalezy za nieprawidtowe, bowiem
katalog cztonkéw gminnej rady seniorow jest ex lege szerszy. Poglad ten znalazt
swe potwierdzenie w judykaturze (zob. wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2021 r.,
III OSK 413/21, LEX nr 3247079. Por. wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2017 r.,
11 OSK 349/16, LEX nr 2436163).

Gminna rada seniorow jest tworzona w oparciu o art. 5c ust. 2 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r., poz. 559), z wlasnej
inicjatywy rady gminy lub na wniosek zainteresowanych srodowisk. Celem tego
ciala jest tworzenie warunkéw do pobudzania aktywnosci obywatelskiej osob
starszych w spolecznosci lokalnej, co sprzyja solidarnosci migdzypokoleniowe;.
Zadanie to nalezy do katalogu zadan wtasnych gminy, ergo stuzy zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspolnoty gminnej. Do 2023 r. instrument ten funkcjono-
wat jedynie w gminach, bowiem brak bylo podstaw prawnych do powotania go
na szczeblu powiatu lub wojewodztwa (Augustyniak 2017, 394). Na mocy ustawy
z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samo-
rzadzie powiatowym oraz ustawy o samorzgdzie wojewodztwa (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 572) wprowadzono rad¢ senioréw we wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego jako mechanizm fakultatywny. Poszerzono rowniez jego zakres
przedmiotowy, wzmacniajgc pozycj¢ prawng rad senioréw, co nalezy ocenic¢
pozytywnie.

Kompetencje gminnej rady senior6w obejmujg uprawnienie do wyrazania sta-
nowisk, opinii i wnioskéw, kierowanych do organéw gminy, wciaz sg jednak zbyt
skromne. Dlatego tez postulatem de lege ferenda jest wzmocnienie kompetencji
tej formy, np. poprzez przyznanie seniorom prawa inicjatywy uchwatodawcze;.
Wzmocnitoby to pozycje gminnej rady senioréw wsrod instrumentéw partycypa-
cyjnych, co wptynetoby na szerszg aktywizacjg tego srodowiska.

Gminne rady senioréw to rowniez instrument edukacyjny w budowaniu
dialogu migdzypokoleniowego np. z mlodziezowa radg gminy lub ze srodowi-
skiem mlodziezy w gminie. Jako forma udoskonalenia dziatan wtadzy publiczne;j,
gminne rady senioréw wskazujg wlasciwy kierunek dziatan organéw gminy. Ciata
te zapewnia¢ majg uczestnictwo senioréw w zarzadzaniu sprawami lokalnymi.

Uwzgledniajac zasadg partycypacji spolecznej oraz subsydiarnosci, ustawo-
dawca wprowadzit mozliwo$¢ utworzenia rady senioréw jednostek pomocniczych.
Nastepuje to na mocy upowaznienia rady gminy, udzielonego w statucie danej
jednostki pomocniczej do powotania tej rady. Uprawnienie do powotania rady
seniorow nalezy do organu uchwatodawczego danej jednostki pomocniczej, ktory
nada jej statut. Praktyka wskazuje, ze seniorzy coraz chetniej uczestniczg w tych
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formach partycypacyjnych, majacych na celu zapobieganie i przetamywanie mar-
ginalizacji seniorow, wspieranie aktywnosci ludzi starszych w roznych obszarach
dziatania oraz budowanie ich pozytywnego autorytetu.

5. WNIOSKI

Starzenie si¢ jako powszechne zjawisko wspotczesnego swiata zostato wy-
wolane zmniejszajaca si¢ dzietnoscig oraz spadkiem umieralnosci prowadzace;j
do wydhuzenia przecigtnego trwania zycia. Cho¢ ludzkie zycie ulega wydtuzeniu
z uwagi na profilaktyke zdrowia oraz postep medycyny, to trudno nie zauwazy¢
braku zaspokojenia wcigz wzrastajacych potrzeb seniorow, w tym dostateczne;j
opieki zdrowotnej, realizowanej przez panstwo.

Podejscie do o0sob starszych ulegato zmianom, od zainteresowania ta grupa
spoteczng, poprzez jej marginalizowanie. Wspodlczesnie problem seniordéw znaj-
duje szersze zrozumienie, co ma swoje odzwierciedlenie w roznych programach
spotecznych dedykowanych tej grupie. Odnotowac nalezy wigksze zaangazowanie
w sprawy senioréw i ich potrzeby, wcigz jednak niewystraczajace z uwagi na do-
tychczasowe zaleglosci w tej sferze spotecznej oraz na trudng sytuacje finansowo-
-gospodarcza w kraju i na $wiecie.

Przedstawiony w artykule katalog instrumentoéw majacych na celu ochro-
n¢ praw senioré6w w aspekcie polityki spotecznej wskazuje na wystarczajacg ich
game. Mankamentem natomiast wcigz jest brak srodkéw na szerszg realizacje
zadan przewidzianych w tym zakresie. Nalezy dazy¢ do wzmocnienia ochrony
praw seniora, zwlaszcza w ujeciu polityki spotecznej, niekoniecznie poprzez po-
szerzanie juz istniejgcego wachlarza instrumentow, co poprzez uskutecznianie juz
funkcjonujacych narzedzi oraz zwigkszenie ich strumienia finansowania.

Tym samym ocena polityki senioralnej wymaga wciaz doskonalenia i do-
finansowania, majac zwlaszcza na uwadze, ze krag adresatow poszczegolnych
instrumentow bedzie si¢ poszerzat i wymagat dostosowania do zmieniajacej si¢
rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej polskich seniorow. Wartoscia nadrzgdna
jest zapewnienie bezpiecznego i godnego starzenia si¢ w jak najlepszym zdrowiu
oraz aktywnego uczestnictwa we wszystkich sferach zycia, w tym w zyciu wspol-
noty samorzadowe;.
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WPLYW NOWELIZACJI ART. 115 PRAWA OCHRONY
SRODOWISKA NA PRAWO MIESZKANCA
DO ZADANIA SKONTROLOWANIA POZIOMU HALASU

Streszczenie. Hatas stanowi element srodowiska i ma coraz wigksze znaczenie dla prawi-
dlowego funkcjonowania cztowieka. Regulacja art. 115a ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska zaweza
zrodta halasu objetego ta regulacja. Postgpowanie w przedmiocie wydania decyzji o dopuszczalnym
poziomie hatasu sktada si¢ z dwdch etapow: jednym z nich jest przeprowadzenie czynnos$ci kontrol-
nych pozwalajacych na ustalenie przekroczenia poziomu takiej emisji. Ustawodawca nie przyznat
mieszkancowi skutecznego zadania wszczecia w tym zakresie postegpowania kontrolnego. Skutkiem
nowelizacji art. 115a ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska, jaka weszta w zycie z dniem 23 wrzes$nia
2021 r., byto wyeliminowanie spo$rdd organdow zobowiazanych do przeprowadzenia kontroli ad-
ministracji rzadowej. Tym samym znaczaco ograniczono mozliwos¢ wszczynania sporow o wilasci-
wos$¢ organu zobowigzanego do prowadzenia kontroli. Kolejnym skutkiem tej nowelizacji jest takze
ograniczenie wydatkow administracji rzadowej na prowadzenie czynnosci kontrolnych i przerzuce-
nie tych wydatkéw na samorzad powiatowy.

Slowa kluczowe: halas, wszczgcie postgpowania, postgpowanie kontrolne, spor, starosta

THE IMPACT OF THE AMENDMENT TO ART. 115
OF THE ENVIRONMENTAL PROTECTION LAW
ON THE RIGHT OF A RESIDENT TO DEMAND
THAT THE NOISE LEVEL BE CHECKED

Abstract. Noise is an element of the environment and is increasingly important for the proper
functioning of a human being. Regulation of Art. 115a paragraph. 1 of the Environmental Protection
Law narrows the sources of noise covered by this regulation. The procedure for issuing a decision
on the permissible noise level consists of two stages: one of them is carrying out control activities
allowing to determine the exceeded level of such emission. The legislator didn’t grant the resident
an effective demand to initiate control proceedings in this respect. As a result of the amendment
to Art. 115a paragraph. 1 of the Environmental Protection Law, which entered into force on 23 of
September 2021, was to eliminate the government administration from among the authorities obliged
to carry out control proceeding. Thus, the possibility of initiating disputes over the competence of
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the authority responsible for carrying out the inspection was significantly limited. Another effect
of this amendment is also the limitation of government administration expenses for carrying out
control activities and transferring these expenses to the county self-government.

Keywords: noise, initiation of proceeding, control proceeding, dispute, starost (chairman of
country board)

1. WPROWADZENIE

Ochrona przed hatasem stanowi jedno z istotniejszych wyzwan, przed kto-
rymi staje cztowiek (Gozdziewicz-Biechonska 2018, 31-32; Kocot 2016, 142-143;
punkt pierwszy preambuly dyrektywy 2002/49/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 25 czerwca 2002 r. odnoszacej si¢ do oceny i zarzadzania poziomem
hatasu w $rodowisku, Dz.U.UE.L.2002.189.12). Zycie w $rodowisku, w ktérym po-
ziom hatasu nie przekracza okreslonych poziomow, jest coraz czesciej pozadanym
dobrem i wywiera znaczacy wptyw nie tylko na zdrowie cztowieka. Godne zycie
cztowieka to zycie w srodowisku jezeli nie pozbawionym hatasu, to przynajmnie;j
0 ograniczonej na niego ekspozycji. Hatas i poziom jego emisji stanowi bezpo-
srednio jeden z elementow stanu §rodowiska (Gorski i in. 2019, 327; Gruszecki
2019, 286-289).

Zgodnie z art. 74 ust. 4 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) wladze publiczne wspieraja
dziatania obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska. Z jego tresci
wynika obowigzek ustawodawcy do tworzenia regulacji umozliwiajacych oby-
watelom podejmowanie dziatan ukierunkowanych nie tylko na ochrone, ale takze
na poprawe jego stanu. W tym zakresie przepis ten nie daje podstaw do konstruk-
cji publicznego prawa podmiotowego przystugujacego obywatelom, z ktérego
wynikatoby skuteczne domaganie si¢ podejmowania przez administracj¢ publicz-
ng czynnosci chronigcych lub poprawiajacych stan srodowiska (Florczak-Wator
2019). Uznanie przez ustawodawce ochrony przed hatasem za zadanie publiczne
stanowi realizacj¢ konstytucyjnego wymogu wspierania przez wtadze publiczne,
w szczegolnosci przez administracje publiczng dziatan na rzecz ochrony i popra-
wy stanu srodowiska.

Podstawowg metoda badawczg byta dogmatyczna metoda badan polegajaca
na analizie obowigzujacego stanu prawnego, orzecznictwa oraz pogladow doktry-
ny. Pomocniczo skorzystano z metody empirycznej obejmujacej analizg¢ wynikow
kontroli przeprowadzanej przez Najwyzsza 1zb¢ Kontroli.

Celem tego artykutu jest ocena zmiany art. 115a ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2556 ze zm.; dalej:
P.0.$.), jaka nastgpita z dniem 23 wrze$nia 2021 r. na podstawie art. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, ustawy — Prawo ochrony §rodowiska oraz ustawy o odpadach (Dz.U.,
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poz. 1648)1 jej skutkéw w zakresie ochrony prawa mieszkanca do przebywania
w $rodowisku, w ktorym nie jest przekraczana dopuszczalna ekspozycja hatasu
1 zwigzana z tym mozliwos$¢ zadania skontrolowania poziomu hatasu. Zgodnie
z art. 3 pkt 5 P.o.$. pod pojegciem halasu nalezy rozumie¢ dzwigki o czestotliwos-
ciach od 16 Hz do 16 000 Hz.

2. HALAS OBJETY REGULACJA ART. 115A P.O.S.

Art. 115a ust. 1 P.o.$. stanowi, ze w przypadku stwierdzenia na podstawie
pomiarow, ze poza zaktadem, w wyniku jego dziatalnos$ci przekroczone sg do-
puszczalne poziomy hatasu, organ ochrony srodowiska wydaje decyzje o dopusz-
czalnym poziomie hatasu, przy czym za przekroczenie dopuszczalnego poziomu
hatasu uwaza si¢ przekroczenie wskaznika hatasu L, |, oznaczajace rownowazny
poziom dzwieku A dla pory dnia w przedziale czasu od godz. 6°° do godz. 22
(art. 112a pkt 1 lit. b tiret pierwsze P.0.8.) lub L Acq N oznaczajace rownowazny
poziom dzwieku A dla pory nocy w przedziale czasu od godz. 22 do godz. 6°°
(art. 112a pkt 1 lit. b tiret drugie P.o.§.).

Regulacjg art. 115a ust. 1 P.o.§. nie zostat objety hatas powstajacy w zwigzku
z powszechnym korzystaniem ze §rodowiska przez osoby fizyczne w celu za-
spokojenia ich potrzeb osobistych badz gospodarstwa domowego, a w tym wy-
poczynku lub uprawiania sportu. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 P.o.$. powszechne
korzystanie ze srodowiska przystuguje z mocy ustawy kazdemu i obejmuje ko-
rzystanie ze srodowiska, bez uzycia instalacji, w celu zaspokojenia potrzeb osobi-
stych oraz gospodarstwa domowego, w tym wypoczynku oraz uprawiania sportu,
w zakresie wprowadzania do srodowiska substancji lub energii.

Emisja hatasu zaktocajgca spokoj, porzadek publiczny, spoczynek nocny albo
wywolujaca zgorszenie w miejscu publicznym stanowi wykroczenie w rozumie-
niu art. 51 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 2119 ze zm.). Regulacja hatasu emitowanego w zwigzku z eksploatacja drog,
linii kolejowych, linii tramwajowych, kolei linowych, portow lub lotnisk oraz
w zwigzku z kultem religijnym, imprezami sportowymi, handlowymi itp. zostata
objeta odrebnymi przepisami zawartymi odpowiednio w szczegdlnosci w art. 173—
178, art. 362 P.o.$. oraz w art. 156—157 P.o.$. (Gorski i in. 2019, 509-511; pismo Mi-
nisterstwa Srodowiska Departament Ochrony Srodowiska; Kocot 2016, 153—154).

Tym samym art. 115a ust. 1 P.o.$. reguluje postepowanie w przypadku hatasu
emitowanego przez dziatalno$¢ podmiotu w zakresie wykraczajacym poza jego
zaktad.
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3. WSZCZECIE POSTEPOWANIA KONTROLNEGO

Postepowanie dotyczace oceny poziomu emisji hatasu i ewentualnie natozenia
obowigzkow na jego emitenta ma charakter dwuetapowy. Pierwszy etap obejmuje
przeprowadzenie czynnos$ci kontrolnych, pozwalajacych na samg oceng poziomu
hatasu. Ustalenie, ze poziom ten przekracza dopuszczalne wielkosci, uruchamia
z urz¢du postgpowanie administracyjne konczace si¢ wydaniem odpowiedniej
decyzji (Rakoczy 2013; Gruszecki 2019, 307).

Czynnosci polegajace na wykonaniu pomiaréw maja charakter techniczny
1 s3 w istocie kontrolg stanu rzeczywistego (rzeczywistego poziomu hatasu) ze sta-
nem hipotetycznym wynikajacym z okreslonych dopuszczalnych norm hatasu.

W orzecznictwie podnosi sig, ze pomiary dotyczace poziomu hatasu wynikaja
z roznego typu kontroli wykonywanej przez staroste na podstawie art. 379 P.o.s.
jako organu ochrony srodowiska lub na podstawie wystapienia wydanego na pod-
stawie art. 16 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony
Srodowiska (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 824; dalej: u.I.O.S.) przez wojewddzkiego
inspektora ochrony srodowiska albo w zwigzku z monitami réznych osoéb (wyrok
WSA w Krakowie z dnia 16 stycznia 2013 r. II SA/Kr 1424/12, LEX nr 1342978;
postanowienie NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., [II OW 200/21, LEX nr 3359243).
Podobne stanowisko zajeto takze w doktrynie (Gruszecki 2019, 302; Rakoczy
2013). Owe monity to nic innego jak wnioski, prosby, interwencje lub skargi
mieszkancow na przekraczajaca normy w ich ocenie emisje hatasu wynikajaca
z dziatalnos$ci prowadzonej na terenie zaktadu.

Tak w orzecznictwie, jak i w doktrynie niepodzielnie dominuje poglad, zgod-
nie z ktorym etap prowadzenia czynno$ci kontrolnych nie jest realizowany w toku
postgpowania administracyjnego, ani tez nie jest czescia tego postepowania (Wy-
rok NSA z dnia 22 listopada 2012 r. II OSK 1326/11, LEX nr 1291916; Kocot
2016, 150), aczkolwiek w toku samego postepowania kontrolnego moga by¢ stoso-
wane przepisy postepowania administracyjnego (Matan 2016, 19; postanowienie
NSA z dnia 9 pazdziernika 2012 r., I OSK 2259/12, LEX nr 1269642).

Tym samym, sktadajac wniosek o zbadanie poziomu hatasu, mieszkaniec nie
wszczyna postgpowania administracyjnego. W zwigzku z tym powstaje pytanie,
czy jakikolwiek przepis chroni mieszkanca bedacego wnioskodawca przed od-
mowa wszczecia postepowania kontrolnego przez organ wymieniony w art. 115a
ust. 1 P.o.s.

Zgodnie z art. 379 ust. 1 P.o.$. minister wlasciwy do spraw klimatu, marszaltek
wojewodztwa, starosta oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta) sprawujg kontrolg
przestrzegania i stosowania przepisow o ochronie srodowiska w zakresie objetym
wiasciwoscig tych organdw. Skoro co do zasady starosta jest organem wlasciwym
do wydania decyzji w przedmiocie dopuszczalnego poziomu hatasu (art. 115a
ust. 1 P.o.§.), to takze organ ten jest zobowigzany do przeprowadzania kontroli
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w tym zakresie (Gorski i in. 2019, 986). Wszczgcie czynnosci kontrolnych przez
starost¢ moze nastapic nie tylko z urzedu, ale takze na skutek sygnalizacji innego
organu (w tym organu inspekcji ochrony $rodowiska — art. 17 ust. 2 pkt 2 u..O.S.)
badz tez na skutek wniosku osoby zainteresowanej wszczegciem kontroli.

Ztozony przez mieszkanca wniosek nie jest jednak wigzacy dla starosty i nie
musi doprowadzi¢ do podjecia jakichkolwiek czynnosci kontrolnych (Raport NIK
2014, 26-28). Zaden przepis prawa nie obliguje starosty nawet do odpowiada-
nia na tak ztozony wniosek. Wydaje si¢, ze opisany stan faktyczny polegajacy
na braku dzialania organu nie moze by¢ przedmiotem skutecznie wniesionej
skargi na podstawie art. 3 § 2 pkt 9 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1634
ze zm.; dalej: p.p.s.a), poniewaz sady administracyjne nie obejmuja swojg kognicja
bezczynnosci organu w zakresie braku podjecia czynnos$ci kontrolnych niebg-
dacych czescig postgpowania administracyjnego lub podatkowego. Zaskarzeniu
do sadu administracyjnego podlega taka bezczynno$¢ organu, ktéra dotyczy braku
podejmowania czynnosci, ktore same podlegaja zaskarzeniu (por. wyrok NSA
z dnia 23 lipca 2009 r., II FSK 392/08, LEX nr 513088 w ktérym sad stwierdzit,
ze wydanie pisma w przedmiocie odmowy wszczgcia postegpowania kontrolnego
przez organ kontroli skarbowej nie stanowi czynnosci materialno-technicznej,
o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.). Dana czynno$¢ moze by¢ uznana za do-
tyczaca uprawnien badz obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa, jezeli
istnieje $Scisty 1 bezposredni zwigzek migdzy dzialaniem (zaniechaniem) organu
a mozliwos$cia realizacji obowiazku badz uprawnienia wynikajacego z przepisow
prawa przez podmiot niepowigzany organizacyjnie z organem wydajacym akt
lub dokonujagcym czynnosci (postanowienie NSA z dnia 27 Iutego 2018 r., II FSK
207/18, LEX nr 2448497; Niznik-Dobosz 2015, 43 i n.).

Mieszkaniec na etapie sktadania wniosku o przeprowadzenie kontroli nie
moze przed wynikami samej kontroli poziomu hatasu wskaza¢ normy prawne;j
chronigcej jego interes prawny, poniewaz co najwyzej przystuguje mu w takiej
sytuacji interes faktyczny (Wiktorowska 2015; wyrok NSA z dnia 24 maja 2022 1.,
IIT OSK 2052/21, LEX nr 3353973), ktory jednak w tym zakresie nie doznaje
ochrony. Tym samym skarga na bezczynnos$¢ w zakresie podjgcia czynnosci kon-
trolnych bytaby odrzucona z powodu braku naruszenia interesu prawnego skarza-
cego. Dopiero ustalenie poziomu hatasu przekraczajacego dopuszczane wielkosSci
rodzi obowigzek organu administracyjnego do wszczgcia postgpowania admini-
stracyjnego i wydania decyzji.

Takze art. 88 ust. 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1526 ze zm.) nie bedzie wystarczajacg podstawa
do zaskarzenia bezczynnosci starosty w przypadku zlozenia wniosku o przepro-
wadzenie kontroli. Powotany przepis stanowi, ze skarge do sadu administracyj-
nego mozna wnie$¢ w przypadku, gdy organ powiatu nie wykonuje czynnosci
nakazanych prawem, naruszajac w ten sposob interes prawny lub uprawnienie
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wnioskodawcy. Takze w tym przypadku istnieje konieczno$¢ wykazania naru-
szenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego, objetego normg prawna,
skutkiem czego wnioskodawcy bedzie przystugiwaé prawo domagania si¢ kon-
kretnego zachowania organu (Chmielnicki 2005, 506). Tym samym ustawodawca
powinien, nowelizujac art. 115a ust. 1 P.o.$., dostrzec, ze kwestia zachowania si¢
organu ochrony §rodowiska na wniosek mieszkanca dotyczacy hatasu powinna
podlega¢ wstepnej ocenie przynajmniej co do prawdopodobienstwa zaistnienia
stanu emisji hatasu ponad dopuszczalng norme.

De lege lata wnioskodawca moze poszukiwac¢ ochrony zasadniczo w proce-
durze skargowej okreslonej w dziale VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 775 ze zm.; dalej:
k.p.a.). Stosownie do art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢ w szczegol-
nos$ci zaniedbanie wykonywania zadan przez wlasciwy organ, co obejmowatoby
takze brak wykonywania czynnosci kontrolnych wynikajgcych z art. 115a P.o.$.
w zwigzku z art. 379 ust. 1 P.o.§. Skoro kompetencja obejmujgca wydanie decy-
zji w przedmiocie dopuszczalnej emisji hatasu stanowi zadanie wtasne powiatu,
to réwniez i prowadzenie w tym zakresie czynnosci kontrolnych przez staroste
stanowi cze$¢ zadania wlasnego. W zwigzku z tym w takim przypadku zgodnie
z art. 229 pkt 4 k.p.a. organem wlasciwym do rozpoznania skargi na staroste by-
taby rada powiatu. Rada ta w ciggu miesigca powinna rozpoznaé skarge, zawia-
damiajac wnioskodawce o sposobie jej zatatwienia. Pozytywne zalatwienie skargi
powinno zawiera¢ zobowigzanie starosty do przeprowadzenia kontroli. Procedura
skargowa ma jednak te wadg, ze od zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi
niezaleznie od sposobu jej rozpoznania nie przystuguje skarga do sadu admini-
stracyjnego (postanowienie NSA z dnia 11 stycznia 2018 r., [ OSK 2759/17, LEX
nr 2430300; postanowienie NSA z dnia 20 listopada 2013 r., IT OSK 2783/13,
LEX nr 1440514).

Brak zabezpieczenia roszczenia dla wnioskodawcy domagajacego si¢ przepro-
wadzenia kontroli poziomu hatasu stanowi jedng z kwestii pominigtych w zakresie
regulacji art. 115a ust. 1 P.o.$. i niedostrzezonych przy nowelizacji tego przepisu.
Taki stan faktyczny moze i powinien by¢ objety ochrong prawna wnioskujacego,
poprzez np. przyznanie mu instrumentu pozwalajacego na domaganie si¢ przepro-
wadzenia kontroli. Ustawodawca powinien w jakims zakresie zabezpieczy¢ takze
sam organ przed koniecznoscig kazdorazowego przeprowadzania kontroli, wpro-
wadzajac np. koniecznos¢ jakiegokolwiek uprawdopodobnienia wystapienia ha-
tasu przez wnioskodawce. Brak przyznania przez ustawodawce w art. 115a ust. 1
P.o.$. uprawnien wnioskodawcom moze wynika¢ z obawy przed naduzywaniem
takich uprawnien przez zainteresowanych. W praktyce zasadniczo poszukiwanie
ochrony wnioskodawcy przed brakiem wszczynania kontroli ma miejsce na pod-
stawie przepisow dziatu VIII k.p.a. (Raport NIK 2014, 22), aczkolwiek nie jest
to ochrona na wystarczajagcym poziomie.
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4. SPORY KOMPETENCYJNE

Przed nowelizacjg art. 115a P.o.$. stanowil, ze w przypadku stwierdzenia
przez organ ochrony $rodowiska na podstawie pomiarow wtasnych, pomiaréw do-
konanych przez Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska (GIOS) lub pomiaréw
podmiotu obowigzanego do ich prowadzenia, ze poza zaktadem, w wyniku jego
dziatalnos$ci przekroczone sg dopuszczalne poziomy hatasu, organ ten wydawat
decyzj¢ o dopuszczalnym poziomie hatasu.

W praktyce trudno$¢ sprawiato ustalenie organu wiasciwego do przeprowa-
dzenia samej kontroli. Ustawodawca w art. 115a ust. 1 P.o.$. wskazat kolejnos¢
tych organdw: najpierw organ ochrony srodowiska, potem inspektor ochrony $ro-
dowiska, a na koncu podmiot zobowigzany do pomiaréow emisji hatasu, to jednak
przywigzywanie znaczenia do tej kolejnosci w zakresie ustalania pierwszenstwa
organow zobowiazanych do prowadzenia kontroli prowadzito do nieakceptowa-
nych rezultatow. Zawsze w pierwszej kolejnosci pomiary wykonywatby organ
ochrony srodowiska przed np. przedsigbiorca zobowigzanym do wykonywania
takich pomiaréw. Jezeli podmiot prowadzacy zaktad miat obowigzek kontroli
emisji hatasu, to przede wszystkim dane z tak prowadzonej kontroli powinny
w pierwszej kolejnosci by¢ podstawg do ustalenia ewentualnego przekroczenia do-
puszczalnego poziomu hatasu. W pozostatych przypadkach najczesciej w praktyce
kontrolg przeprowadzat organ inspekcji ochrony srodowiska, a nie starosta. Taka
kolejno$¢ wynikata przede wszystkim stad, ze samo przeprowadzenie kontroli
emisji hatasu wymaga posiadania specjalistycznej aparatury pomiarowej i analizy
uzyskanych danych. Do dnia 1 stycznia 2019 r. wojewddzcy inspektorzy ochrony
srodowiska dysponowali laboratoriami badawczymi. Po tej dacie laboratoria te zo-
staly polaczone w jedno Centralne Laboratorium Badawcze (art. 1 pkt 21 ustawy
z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U., poz. 1479), przy czym Centralne Laboratorium
Badawcze (CLB) zobowigzane byto do wykonywania nicodptatnie badan i analiz
na potrzeby kontroli prowadzonych przez wojewddzkich inspektoréw ochrony
srodowiska (art. 28f ust. 7 u.l.O.S.). W petni mozliwym jest przeprowadzanie
badan i analiz przez CLB na zlecenie innych podmiotow, ale wowczas dokonuje
sie je odptatnie (art. 28f ust. 5 u.L.O.S.).

W praktyce zdarzato sig, ze ani starosta, ani wojewodzki inspektor ochrony
srodowiska nie chcieli przeprowadzac¢ czynno$ci kontrolnych, a tym samym kie-
rowane byly wnioski do NSA o rozstrzygniecie tak powstalego sporu.

Rozstrzygajac takie spory, w orzecznictwie sagdowym zarysowaty si¢ dwa
odmienne stanowiska. Zgodnie z pierwszym z nich, takie spory byty kwalifi-
kowane jako spory kompetencyjne i rozstrzygane merytorycznie, a NSA wska-
zywal jeden z tych organdéw (najczesciej inspektora ochrony $rodowiska) jako
organ wlasciwy do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych (postanowienie NSA



36 Kazimierz Bandarzewski

z dnia 18 sierpnia 2020 r., I OW 60/20, LEX nr 3127342; postanowienie NSA
z dnia 23 lutego 2022 r., III OW 60/21, LEX nr 3344091). Stosownie do drugiego
pogladu w takim przypadku nie dochodzito do powstania sporu kompetencyjnego,
poniewaz czynnos$ci kontrolne nie stanowity etapu postepowania administracyj-
nego i tym samym nie zmierzaly do zatatwienia sprawy administracyjnej, a tak
wnoszone wnioski byly odrzucane (postanowienie NSA z dnia 4 pazdziernika
2022 r., [I1 OW 7/22, LEX nr 3416851; postanowienie NSA z dnia 12 lipca 2022 r.,
IIT OW 209/21, LEX nr 3398208). Problem dopuszczalno$ci rozstrzygania sporow
migdzy organami w przypadku wnioskow niewszczynajacych spraw administra-
cyjnych niewatpliwie zastuguje na odrebna i to doglebng analize, wykraczajaca
jednak poza zakres tego opracowania. Coraz czesciej ustawodawca bedzie powie-
rzat organom administracji publicznej r6znorodne instrumenty do wykonywania
zadan publicznych. Obecnie obowigzujace przepisy regulujace rozstrzyganie spo-
réw kompetencyjnych lub sporow o wlasciwos¢ zasadniczo dotycza tylko spraw
administracyjnych rozstrzyganych w drodze aktéw administracyjnych. Brakuje
regulacji rozstrzygajacej spory miedzy organami w przypadku, gdy taki spor nie
dotyczy postepowania o charakterze administracyjnym.

Problem ten zasadniczo zostat wyeliminowany po nowelizacji art. 115a ust. 1
P.0.5., poniewaz ustawodawca skreslit GIOS jako organ uprawniony do przeprowa-
dzania kontroli w tym zakresie. Wprawdzie przestanki takiej nowelizacji zostaly
zawarte w uzasadnieniu tej zmiany (druk nr 1275 IX kadencji Sejmu), ale mozna
mie¢ watpliwosci, czy byty to rzeczywiste powody tej zmiany. Wskazano bowiem,
ze skreslenie GIOS wynikato stad, ze organ ten byt znacznie obcigzony obowiaz-
kami pomiarowymi, a braki kadrowe w CLB GIOS utrudniaty prowadzenie kon-
troli. CLB nie posiadato akredytacji na wykonanie specjalistycznych pomiaréw
hatasu np. hatasu impulsowego srodowiska. Watpliwym wydaje si¢ by¢ taki argu-
ment, skoro z oficjalnych informacji zamieszczonych na stronie internetowej CLB
GIOS wynika, ze prowadzi ono pomiary hatasu przemystowego, impulsowego,
komunikacyjnego i lotniczego (Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska), a tym
samym zachodzita koniecznos$¢ zlecenia wykonania tych pomiaréw zewnetrzne-
mu akredytowanemu laboratorium. Te przyczyny miaty skutkowa¢ wydtuzeniem
postegpowan prowadzonych przez organy ochrony srodowiska.

Uzasadnienie to nie jest ani przekonujace, ani tez nie wskazuje na rzeczywiste
powody dokonanej zmiany. Na szybko$¢ postepowania nie ma wigkszego wply-
wu okoliczno$¢ oraz to, czy kontrole emisji hatasu przeprowadzi organ ochrony
srodowiska, czy tez inspektor ochrony srodowiska. Metodologia takiej kontroli
bedzie identyczna w obu przypadkach.

Nowelizacja art. 115a ust. 1 P.o.8. spowodowala, ze zasadniczo tylko starosto-
wie jako organy ochrony srodowiska bedg prowadzi¢ badania emisji halasu, mimo
ze znaczna ich cze$¢ nie posiadata nie tylko wyspecjalizowanych laboratoriow, ale
nawet stosownej aparatury pomiarowej. W 2014 r. w zadnym ze skontrolowanych
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przez NIK starostw powiatowych nie byto urzadzen pomiarowych dotyczacych
mierzenia poziomu hatasu (Raport NIK 2014, 17).

Niewatpliwie bedzie to dodatkowe obcigzenie budzetéw powiatdow w zwiazku
z zakupem niezbednej aparatury pomiarowej, jak i zatrudnieniem dodatkowych
pracownikow. Wydaje si¢, ze rzeczywista przyczyng zmiany ustawy nie byto da-
zenie do skracania trwania postgpowania, ale przerzucenie kosztow prowadzenia
pomiaréw z administracji rzadowej (inspekcji ochrony srodowiska) na admini-
stracje samorzadowg (staroste). Ubocznym lub tez zamierzonym skutkiem takiej
zmiany moze by¢ paradoksalnie zwigkszenie intensywnosci kontroli przez staro-
stow stanu $srodowiska. Finansowanie zadan z zakresu ochrony srodowiska, w tym
takze na zakup aparatury pomiarowej, dokonuje si¢ bowiem z wptywow z kar
1 optat naktadanych w zakresie ochrony srodowiska i przyrody. Poza wptywami
z tytutu optat i kar za usunigcie drzewa naktadanych przez starostg, pozostale
wptywy do budzetu powiatu z kar i optat za naruszanie §rodowiska sg nieliczne
i stanowia tylko 10% sumy tych kwot (art. 403 ust. 1 w zw. z art. 400a ust. 1
pkt 36 oraz art. 402 ust. 4, 51 6 P.o.$.).

5. PODSUMOWANIE

Nowelizacja art. 115a ust. 1 P.o.$. formalnie nie zwigkszyta uprawnien miesz-
kanca do domagania si¢ wszczgcia postepowania kontrolnego objetego tym prze-
pisem. Nadal brakuje zagwarantowanego prawa domagania si¢ wszczecia poste-
powania w przedmiocie przeprowadzenia kontroli poziomu emisji hatasu.

Nowelizacja ta zostata podyktowana jedynie checig zmniejszenia wydat-
kéw administracji rzadowej i przerzucenia ich na administracje samorzadowa
wykonujaca w tym zakresie zadania wtasne, bez jakiejkolwiek zmiany w zakre-
sie ustalenia dotychczasowych zasad jego finansowania, co powinno by¢ uznane
za niezgodne z art. 167 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym zmiany w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpo-
wiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Tym niemniej nie mozna
poming¢, ze nowelizacja ta jest zgodna z zasada pomocniczos$ci, poniewaz jej
skutkiem jest definitywne przekazanie czynnosci kontrolnych administracji sa-
morzadu powiatowego, a wigc umocnienie uprawnien wspolnot samorzadowych.

Dotychczasowa tre$¢ art. 115a ust. 1 P.o.§. uwydatniata problem rozstrzyga-
nia sporéw w przypadku, gdy zaden z organéw nie chcial prowadzi¢ postepowa-
nia kontrolnego lub gdy oba takie postepowanie chcialy prowadzi¢. Nie stuzyto
to ochronie interesow wnioskodawcy, domagajacego si¢ przeprowadzenia pomiaru
emisji hatasu, poniewaz w zaleznosci od linii orzeczniczej taki spor mogt by¢
rozstrzygniety lub wniosek o jego rozpoznanie byt odrzucany. Nowelizacja tego
przepisu powinna usung¢ lub przynajmniej znaczaco ograniczy¢ zakres takich
Sporow.
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1. WPROWADZENIE

Pomimo iz ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zapewnianiu dostgpno$ci osobom
ze szczegoOlnymi potrzebami (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1062 ze zm.) stanowi¢ miala
w zamierzeniach ustawodawcy pierwsza w Polsce regulacj¢ obejmujaca w spo-
sob systemowy problematyke dostgpnosci (Uzasadnienie projektu ustawy, Druk
3579, s. 4), cel ten nie zostal w petni zrealizowany (Roszewska 2021, nb. 2), bo-
wiem obok ustawy systemowej, ustawodawca rownolegle uchwalit ustawe z dnia
4 kwietnia 2019 r. o dostepnosci cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobil-
nych podmiotéw publicznych (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 848 ze zm.) oraz szereg
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przepisow szczegolnych (np. w ustawach normujacych przebieg procesu inwesty-
cyjnego). Problematyce prawa dostepnosciowego blizej zatem do fragmentaryzacji
niz koncentracji, co stanowi nie tyle wadg, co poklosie ztozonej natury regulowa-
nych stosunkéw spotecznych. Nalezy podkresli¢, Zze zastrzezenia te bynajmniej nie
neguja roli ustawy systemowej w procesie torowania drogi dla krajowego dyskursu
w przedmiocie dostepnosci, jako wartosci prawnie relewantnej. Stanowi to refleks
szerszego trendu w skali migdzynarodowej, a zwigzanego z przyjeciem przez
Zgromadzenie Ogodlne Narodéw Zjednoczonych dnia 13 grudnia 2006 r. Konwen-
cji ONZ o Prawach Oso6b Niepelnosprawnych oraz jej wdrazaniem na poziomie
krajowym i unijnym (Waddington 2018, 131-152).

W niniejszym opracowaniu stawiana jest teza o zaprojektowaniu w ustawie
systemowej instrumentow prawnych ukierunkowanych na zapewnienie realizacji
obowigzkow z niej wynikajacych o niskiej efektywnosci. W badaniach zastosowa-
no metodologi¢ charakterystyczng dla szczegdétowych nauk prawnych, tj. metode
jezykowo-logiczng, a przedmiotem analizy uczyniono tres¢ regulacji normatyw-
nych konstytuujgcych instrumentarium ukierunkowane na zapewnienie realizacji
obowigzkow wynikajacych z ustawy systemowej, w tym w szczegdlnosci tytutowe
postepowanie skargowe, ktore — wbrew nazwie — nie stanowi jednak trybu o kto-
rym mowa w dziale VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2000 ze zm.)

2. CHARAKTER OBOWIAZKOW WPROWADZONYCH USTAWA SYSTEMOWA
0 ZAPEWNIENIU DOSTEPNOSCI

Artykut 4 ust. 1 ustawy systemowej stanowi, ze podmiot publiczny zapew-
nia dostgpnos¢ osobom ze szczegdlnymi potrzebami poprzez stosowanie uni-
wersalnego projektowania lub racjonalnych usprawnien. Zakres tego obowiazku
precyzuje art. 6, wskazujac na minimalne wymagania stuzace zapewnieniu do-
stepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami w zakresie dostgpnosci architek-
tonicznej, dostepnosci informacyjno-komunikacyjnej oraz dostepnosci cyfrowej,
przy czym odnosnie do tego ostatniego, zakres ten dookres$lajg postanowienia
ustawy o dostepnosci cyfrowej. Nalezy rowniez podkresli¢, ze art. 3 przesadza,
iz w obszarze zakreslonym ustawa zapewnienie dostepnosci osobom ze szcze-
g6lnymi potrzebami jest obowigzkiem podmiotow publicznych w przepisie tym
wymienionych. Z powyzszego wynika zatem, ze podmioty publiczne w rozu-
mieniu art. 3 ustawy systemowej maja nakaz ustawowy zapewnienia dostgpnosci
co najmniej na poziomie minimalnym okreslonym w art. 6 ustawy systemowe;.
Normy prawne dekodowane z ustawy systemowej regulujg zatem zachowania
swoich adresatoéw (tu: podmiotéw publicznych) bezposrednio, tj. ,,bez konieczno-
$ci podejmowania dalszych konwencjonalnych czynnos$ci konkretyzujacych lub
aktualizujacych natozone obowiazki” (Wos 2017, 53). Skuteczny ipso iure nakaz
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obejmuje przy tym wylgcznie wymagany standard dostepnosci, natomiast nie
srodki jego realizacji. Skoro tak, to podmiot publiczny we wlasnym zakresie pro-
jektuje przestrzen architektoniczng, informacyjno-komunikacyjng i cyfrowa tak,
aby standard ten zrealizowac. Liczy si¢ zatem skutek, a nie formalne $rodki jego
realizacji. Przyjeta metoda regulacji na mysl przywodzi rozporzadzenie z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych 1 w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE, gdzie prawodawca unijny rowniez przy-
jal system oparty na tzw. zdecentralizowanym ,,wdrazaniu prawa publicznego”,
przy czym nie tylko przez podmioty publiczne, ale i prywatne (Sobczyk 2019,
13). Umozliwito to zapewnienie neutralnosci technologicznej, w tym swobody
w dobieraniu adekwatnych srodkow jego realizacji, a takze stworzenie warun-
kow do tego aby, przyjety akt prawny ,,nadgzal” za postepem technologicznym.
Trafnie mowi si¢ zatem o rewolucyjnym wrecz odejéciu od ,,biurokratycznych
wymogow”’ (ang. bureaucratic requirements) w kierunku ,,zgodnosci w prak-
tyce” — ang. compliance in practice (Nowak 2020, 35). Elementow compliance
in practice nie sposob nie dostrzec w polskiej ustawie systemowej, co zdaje si¢
wpisywac w szerszy trend legislacyjny (Travis i in. 2008, 43—-52; Lewin 2022,
171-186; Flynn 2021, 12). Gdyby ustawodawca wybrat rozwigzanie formali-
styczne (,,biurokratycznych wymogow) na wzor regulacji sanitarnych (np. Roz-
porzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 10 lipca 2014 r. w spra-
wie wymagan lokalowych i sanitarnych jakie musi spetnia¢ lokal, w ktorym ma
by¢ prowadzony ztobek lub klub dzieciecy, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 72 ze zm.)
i kazuistycznie uregulowal rozwigzania techniczne, ktére winny zostac¢ zasto-
sowane, to spetnienie jednostkowego dziatania oznaczatoby wypetnienie normy
prawnej w rozumieniu formalnym. Powyzsze samo przez si¢ nie oznaczatoby
jednak, ze np. dany lokal rzeczywiscie bylby dostepny, a jedynie, ze lokal ten
spetnia okreslone parametry techniczne, co sprzyja¢ winno osiagnieciu rezulta-
tu, na ktory te byty zorientowane, ale celu tego nie gwarantuje (np. ze wzgledu
na uwarunkowania szczegotowe). W praktyce niezwykle bowiem trudno doko-
nac transpozycji wiedzy eksperckiej na tres¢ regulacji prawnych (Cebera, Firlus
2022), w tym o technicznoprawnej naturze. Przyjety przez ustawodawce model
stanowi przejaw nowoczesnej legislacji zorientowanej nie tyle na wypetnienie
jednostkowego wymagania formalnego, co zapewnienie faktycznej realizacji
okreslonego skutku, na ktory sktada si¢ suma dziatan jednostkowych. Podmiot
publiczny, znajac swoja specyfike, jak rowniez uwzgledniajac postep technolo-
giczny, bedzie zatem samodzielnie dobiera¢ srodki niezbedne do realizacji celu
ustawowego.
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3. GWARANCJE REALIZACJI OBOWIAZKOW WPROWADZONYCH USTAWA
SYSTEMOWA O ZAPEWNIENIU DOSTEPNOSCI

3.1. Informacje ogélne

W opisany powyzej mechanizm wpisane jest jednak pewne ryzyko zwigzane
z jednej strony z mozliwos$cig rozbieznosci ocen czy standard minimalny zostat
osiggniety (tj. czy nakaz ustawowy zostat zrealizowany), a z drugiej — ryzkiem
catkowitego braku jego realizacji. Ustawodawca zaprojektowat zatem sytem gwa-
rancji, na ktory sktadaja sig:

a) procedury poinformowania o braku dostgpnosci architektonicznej lub
informacyjno-komunikacyjnej (art. 29);

b) postepowanie zainicjowane wnioskiem o zapewnienie dostgpnosci archi-
tektonicznej lub informacyjno-komunikacyjnej (art. 30);

c) postgpowanie przed Prezesem PFRON zainicjowane skargg na brak do-
stepnosci (art. 32);

d) postgpowanie egzekucyjne (art. 34).

Co jednak dos¢ zaskakujace, ustawodawca nie odwotlat si¢ w tym zakresie
do bezposredniej kontroli panstwowej np. wzorem kontroli sprawowanej przez
Prezesa Urzedu ds. Danych Osobowych w postepowaniu kontrolnym prowadzo-
nym na podstawie art. 78 i n. ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych
osobowych (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 178 ze zm.), pomimo iz procedury kontrol-
ne w zakresie zabezpieczenia realizacji nakazow skutecznych ipso iure sa dosé
rozpowszechnione w naszym systemie prawnym, a niejednokrotnie potgczone
z systemem sankcyjnym administracyjnych kar pieni¢znych, ktérych rowniez
w ustawie systemowej nie przewidziano — w ich miejsce zastrzezono jedynie
grzywne w celu przymuszenia (art. 34 ustawy systemowej). Analiza dostg¢pnego
materialu normatywnego zdaje si¢ ukazywac, ze ustawodawca odwotal si¢ wy-
tacznie do srodkow kontroli spotecznej (niezaleznie od legitymowania si¢ intere-
sem prawnym czy faktycznym, tj. w trybie z art. 29 ustawy systemowej).

Uzupetlaniajaco ustawodawca przewidzial tryb wnioskowy dla podmiotow
legitymujacych si¢ interesem faktycznym (art. 30 ustawy systemowej), ktory zin-
tegrowany zostat z trybem skargowym jurysdykcyjnym z art. 32 ustawy syste-
mowej. Oznacza to, ze wykonanie obowigzkow ustawowych nie podlega kontroli
panstwowej z urzedu, a jedynie wtornie (w konsekwencji aktywnosci innego pod-
miotu) moze zosta¢ poddane ocenie przez wlasciwy organ administracji publicz-
nej, w tym rowniez w sformalizowanym postepowaniu jurysdykcyjnym, ktérego
zwienczeniem bedzie deklaratoryjny nakaz okreslonego zachowania (art. 32 ust. 5
ustawy systemowej).
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3.2. Procedura poinformowania o braku dostepnosci architektonicznej lub
informacyjno-komunikacyjnej

artykut 29 stanowi, ze kazdy, bez koniecznosci wykazania interesu prawnego
lub faktycznego, ma prawo poinformowac¢ podmiot publiczny o braku dostepnosci
architektonicznej lub informacyjno-komunikacyjnej, o ktorych mowa odpowied-
nio w art. 6 pkt 1 lub 3, tego podmiotu. W uzasadnieniu projektu nowelizacji wy-
jasniono, ze instrument ten peini funkcje ogolnospoteczna, poprawiajac przeptyw
informacji i bedac jednocze$nie narzgdziem spotecznej kontroli nad realizacja
przepiséw ustawy, cho¢ nie jest elementem procesu skargowego (Uzasadnienie
projektu ustawy, Druk 3579, s. 21).

Powyzsze zakwalifikowa¢ mozna jako rodzaj odformalizowanego o$wiadcze-
nia wiedzy w przedmiocie braku dostepnosci architektonicznej lub informacyjno-
-komunikacyjnej. O$wiadczenie ztozy¢ moze kazdy, bowiem w obszarze tym nie
przewidziano zadnych dodatkowych ograniczen. Ustawa nie precyzuje rowniez
wymagan formalnych ani tresciowych, stad zgodzi¢ si¢ nalezy, ze podmiot ko-
rzystajacy ze swojego prawa moze ograniczy¢ si¢ wytacznie do przekazania swo-
jego subiektywnego odczucia, ze podmiot publiczny nie zapewnia dostepnosci
we wskazanych obszarach (Medrzycki 2021a). Ztozone o$wiadczenia wiedzy nie
aktualizuje po stronie podmiotu publicznego koniecznosci prowadzenia sformali-
zowanego postepowania administracyjnego z udziatem osoby informujace;.

3.3. Postepowanie zainicjowane wnioskiem o zapewnienie dostepnosci
architektonicznej lub informacyjno-komunikacyjnej

dwa kolejne instrumenty ukierunkowane na zapewnienie realizacji obowigz-
kéw podmiotow publicznych wprowadoznych ustawa systemowa majg charakter
sformalizowany i1 wspoélzalezny (Schemat nr 1 ponizej). Pierwszy z nich, tj. po-
stepowanie zainicjowane wnioskiem o zapewnienie dostg¢pnosci architektonicznej
lub informacyjno-komunikacyjne;j:

— nie ma charakteru jurysdykcyjnego, nie konczy sie¢ wydaniem decyzji

administracyjnej;

— nie jest postgpowaniem wnioskowym w rozumieniu Dzialu VIII k.p.a.

Artykut 31 ust. 5 ustawy systemowej wprost stanowi bowiem, ze w po-
stgpowaniu w przedmiocie wniosku o zapewnienie dost¢pnosci nie stosuje si¢
przepisow k.p.a. z wyjatkiem przepisow dotyczacych: wylaczenia pracownikow
organu, doreczen, sposobu obliczania termindéw, uzupelniania brakow formal-
nych i przekazywania wniosku zgodnie z wlasciwo$cig. Sam fakt punktowego
odestania do stosowania wybranych postanowien k.p.a. nie zmienia tego, iz nie
ma ono jurysdykcyjnego charakteru. Postgpowanie to jest zatem postgpowaniem
administracyjnym sensu largissimo w rozumieniu M. Kaminskiego (Kaminski
2021, 941). Nalezy rowniez podkresli¢, ze uprzednie poinformowanie w trybie
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art. 29 o braku dostgpnos$ci nie jest elementem wymaganym dla zainicjowania
procedury z wniosku o zapewnienie dostgpnosci.

Artykut 30 ust. 1 stanowi, ze osoba ze szczegdlnymi potrzebami lub jej
przedstawiciel ustawowy, po wykazaniu interesu faktycznego, ma prawo wysta-
pi¢ z wnioskiem o zapewnienie dostgpnosci architektonicznej lub informacyjno-
-komunikacyjnej. Wniosek o zapewnienie dostgpnosci jest wnoszony do pod-
miotu publicznego, z ktorego dziatalnoscia jest zwigzane zadanie zapewnienia
dostgpnosci zawarte we wniosku (art. 30 ust. 2). Uprawnionym do wniesienia
wniosku jest kazdy podmiot legitymujacy si¢ interesem faktycznym. W uzasad-
nieniu projektu ustawy wyjasniono, ze wykazanie interesu faktycznego polegac
ma na wskazaniu realnej potrzeby skorzystania z ustug danego podmiotu pub-
licznego (Uzasadnienie projektu ustawy, Druk 3579, s. 21). Uzasadnienie kreuje
zatem wizj¢ zobiektywizowanego interesu faktycznego, co zdaje si¢ by¢ jednak
nazbyt kategoryczne, bowiem nie tylko nie znajdujace odzwierciedlenia w tresci
art. 30 ustawy systemowej, lecz rowniez sprzeczne z istotg interesu faktycznego
per se. Bardziej odpowiednie zdaje si¢ by¢ ujecie subiektywne, a zatem przyjecie,
ze interesem faktycznym legitymowac si¢ bedzie podmiot, ktory chee skorzystac
z ustug danego podmiotu. Ujecie odmienne, a zatem otwarcie si¢ na ocene legity-
macji w zakresie tego, czy skorzystanie z ustug podmiotu publicznego jest realnie
potrzebne, nie jest spojne z ratio ustawy, jak rowniez ratio wniosku z art. 30 usta-
Wy systemowej. Sam przeciez prawodawca w tym samym uzasadnieniu projektu
ustawy wyjasnia, ze w dtuzszej perspektywie wniosek o zapewnienie dostepnosci
jest narzedziem, ktére ma motywowac do jej faktycznej realizacji i uwzgledniania
zasad projektowania uniwersalnego podczas realizacji zadan publicznych, w pla-
nowaniu remontow i zakupow sprzetu czy wyposazenia (Uzasadnienie projektu
ustawy, Druk 3579, s. 21). Ponadto z uwagi na okolicznos¢, iz postgpowanie to nie
ma jurysdykcyjnego charakteru, jak réwniez nie stosuje si¢ w nim przepiséw re-
gulujacych postepowanie dowodowe w k.p.a., podmiot publiczny nie dysponuje
instrumentami prawnymi umozlwiajacymi ocen¢ czy wnioskodawca ma potrzebe
skorzystania z uslug danego podmiotu publicznego.

Obok przedstawiciela ustawowego, nie ma przeszkod, aby na zasadach ogol-
nych wniosek w przedmiotowej sprawie ztozyt w imieniu mocodawcy petnomoc-
nik (przedstawiciel umowny). Istotg dziatania w charakterze przedstawiciela (usta-
wowego lub umownego) jest dziatanie w imieniu i na rzecz okreslonego podmiotu,
anie w imieniu wlasnym. W zwigzku z tym zgodzi¢ si¢ nalezy, ze przedstawiciel
ustawowy — podobnie jak petnomocnik — powinien wykazac interes faktyczny
osoby ze szczegblnymi potrzebami (Medrzycki 2021b).

Artykut 30 ust. 3 precyzuje, ze wniosek o zapewnienie dostgpnosci zawiera:
dane kontaktowe wnioskodawcy; wskazanie bariery utrudniajacej lub uniemozli-
wiajacej dostepnos¢ w zakresie architektonicznym lub informacyjno-komunika-
cyjnym; wskazanie sposobu kontaktu z wnioskodawca; wskazanie preferowanego
sposobu zapewnienia dostgpnosci, jezeli dotyczy. Jezeli wniosek sktadany jest
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przez przedstawiciela ustawowego lub petnomocnika, wniosek winien nadto za-
wiera¢ dokumenty wykazujace umocowanie. W przypadku stwierdzenia brakow
formalnych wniosku, na mocy art. 30 ust. 5 ustawy systemowej zastosowanie
znajduje procedura sanacyjna z art. 64 § 2 k.p.a. Nalezy przy tym podkreslic,
ze dopiero wraz z uzupetnieniem brakow formalnych wniosku, a zatem z mo-
mentem ztozenia wniosku skutecznego, wigza¢ nalezy moment rozpoczgcia biegu
terminu do zapewnienia dostepnosci.

Zakonczenie postepowania w sprawie z wniosku o zapewnienie dostepnosci

moze nastapi¢ poprzez:

— zapewnienie dostepnosci poprzez dokonanie okreslonych czynnosci fak-
tycznych. Artykul 31 ust. 1 ustawy systemowej stanowi bowiem, ze nie
tyle samo rozpatrzenie wniosku, lecz zapewnienie dostepnosci w zakresie
okreslonym we wniosku nast¢puje bez zbednej zwloki, nie pdzniej jednak
niz w terminie 14 dni od dnia zlozenia wniosku o zapewnienie dostepno-
$ci. Jezeli zapewnienie dostepnosci, w zakresie okreslonym we wniosku
o zapewnienie dostepnosci, nie jest mozliwe w tym terminie, ustawodawca
zastosowat rozwigzanie zblizone do instytucji sygnalizacji z k.p.a., a zatem
zobowigzal podmiot publiczny do niezwlocznego powiadomienia wnio-
skodawcy o przyczynach opoznienia oraz do wskazania nowego termi-
nu zapewnienia dostgpnosci, przy czym termin ten nie moze by¢ dtuzszy
niz dwa miesigce od dnia zlozenia wniosku o zapewnienie dostepnosci
(art. 31 ust. 2 ustawy systemowej);

— brak zapewnienia dostgpnosci — moze zdarzy¢ si¢ jednak i tak, ze wniosek
o zapewnienie dostepnosci nie zostanie w ogole zrealizowany. Tego wa-
riantu sytuacyjnego dotyczy art. 31 ust. 3 ustawy systemowej, precyzuja-
cy, ze w przypadkach uzasadnionych wyjatkowymi okolicznosciami, gdy
zapewnienie dostgpnosci w zakresie okreslonym we wniosku o zapewnie-
nie dostgpnosci jest niemozliwe lub znacznie utrudnione, w szczego6lnosci
ze wzgledow technicznych lub prawnych, podmiot publiczny niezwtocznie
zawiadamia wnioskodawce o braku mozliwosci zapewnienia dostepnosci.
Elementem formalnym zawiadomienia jest uzasadnienie;

— zaniechanie podjecia dziatania w przedmiocie zapewniania dostgpnosci
— zaniechanie to ze wzgledow gwarancyjnych powinno zosta¢ potaczone
z zawiadomieniem (czynno$¢ materialno-techniczna) o bezprzedmiotowo-
sci (bezzasadnosci) wniosku. Chodzi tu o sytuacje, gdy pomimo iz pod-
miot publiczny zapewnia dostepnos¢ na poziomie minimalnym wymaga-
nym przepisami ustawy, wnioskodawca kieruje don wniosek, ktory jest
bezprzedmiotowy. W zarysowanym wariancie sytuacyjnym nie zachodzi
konieczno$¢ zapewniania dostepnosci w terminie ustawowym, bo stan ten
jest juz osiagnigty. Z tej tez przyczyny nie zachodzi rowniez konieczno$¢
zawiadomienia o braku mozliwo$ci zapewnienia dostepnosci. Gdyby jed-
nak pomiedzy wnioskujacym a podmiotem publicznym zawigzat si¢ spor
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co do tego, czy stan ten zostat zrealizowany, wnioskodawcy przystuguje
skarga z art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej;

— brak merytorycznego rozpoznania wniosku, z powodu skierowania go
do podmiotu innego niz podmiot publiczny w rozumieniu art. 3 ustawy
systemowej. W zaistnialym wariancie sytuacyjnym wniosek nie jest kie-
rowany do pomiotu nakazéw ustawowych, stad brak jest obowiazku jego
merytorycznego rozpatrzenia. Rekomeduje si¢ jednak zawiadomienie
wnioskodawcy w formie czynno$ci materialno-technicznej o tym, iz zwro-
cit si¢ do podmiotu niewtasciwego. Gdyby jednak pomiedzy wnioskuja-
cym a adresatem wniosku zawigzat si¢ spor co do statusu prawnego tego
ostatniego, wnioskodawcy przystuguje skarga z art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy
systemowej;

3.4. Postepowanie przed Prezesem PFRON zainicjowane skarga
na brak dostepnosci

4 N\ 4 N\
2.
1. Postepowanie administracyjne
Postepowanie zainicjowane jurysdykcyjne przed Prezesem PFRON
wnioskiem o zapewnienie dostepnosci zainicjowane skarga na brak
architektonicznej lub informacyjno- dostepnosci. Prekondycjg wniesienia
-komunikacyjnej ww. skargi jest wypetnienie procedury
whnioskowej z pkt 1
. J . J

Schemat 1. Relacja migdzy postgpowaniem wnioskowym a skargowym
Zrédlo: opracowanie whasne.

Artykut 32 ust. 1 ustawy systemowej przesadza, ze w przypadku, gdy pod-
miot publiczny, do ktérego zostal skierowany wniosek, nie zapewnit wnioskodaw-
cy dostepnosci na zasadach okreslonych w art. 31, to wnioskodawcy przystuguje
uprawnienie do zlozenia skargi na brak dostgpnosci, ktora inicjuje postepowanie
administracyjne jurysdykcyjne konczace si¢ wydaniem decyzji administracyjne;.
Artykut 33 ustawy systemowej wprost bowiem stanowi, ze w zakresie nieuregulo-
wanym w niniejszej ustawie do postgpowan w sprawach skarg stosuje si¢ przepisy
dziatéw 11 II k.p.a.

Prezes Zarzadu PFRON zobowigzany jest odmowi¢ wszczecia postegpowania
na podstawie art. 61a § 1 k.p.a. m.in. wobec:

— braku uprzedniego ztozenia przez skarzacego wniosku o zapewnienie do-
stepnosci architektonicznej lub informacyjno-komunikacyjnej w trybie
art. 30 ustawy, co wynika a contrario z art. 31 ust. 1 ustawy systemowej;

— uchybienia terminu do wniesienia skargi. Skarge wnosi si¢ bowiem do Pre-
zesa Zarzadu PFRON, w terminie 30 dni od dnia, w ktorym uptynat odpo-
wiednio termin z art. 31 ust. 1 (ew. ustalony w trybie art. 30 ust. 2 ustawy
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systemowej) lub od dnia otrzymania zawiadomienia o braku mozliwosci
zapewnienia dostepnosci;

— whniesienia skargi z art. 32 ustawy systemowej na brak zapewnienia dostep-
nosci przez podmiot, ktory nie ma statusu podmiotu publicznego w rozu-
mieniu art. 3 ustawy systemowe;j.

Skarga powinna spetnia¢ wymagania formalne okreslone dla wniosku o za-
pewnienie dostepnosci, o ktorych mowa w art. 30 ust. 3, z tym ze ,,w zakresie
pkt 214 jest wystarczajace zataczenie do skargi kopii zagdania zapewnienia do-
stepnosci”. W ostatnim fragmencie prawdopodobnie ustawodawca dopuscit si¢
omytki pisarskiej, bowiem w art. 30 ust. 3 brak jest pkt 214. Prawdopodobnie
chodzito o art. 30 ust. 3 pkt 2—4, cho¢ przesadzi¢ tego jednoznacznie nie mozna,
stad rekomenduje si¢ powielenie wszystkich elementdw, o ktorych mowa w art. 30
ust. 3 ustawy systemowej. Wobec stwierdzonych brakéw formalnych organ winien
zastosowa¢ procedurg sanacyjng z art. 64 § 2 k.p.a., a w przypadku braku zasto-
sowania si¢ do wezwania — pozostawi¢ skarge bez rozpoznania.

Na uwage zastuguje réwniez uktad podmiotowy w postgpowaniu ze skargi
z art. 32 ustawy systemowej. Stronami postgpowania wszczetego na skutek wnie-
sienia skargi sg skarzgcy oraz podmiot publiczny, ktorego dziatalnosci dotyczy
skarga. Ich wzajemne interesy zdaja si¢ by¢ przeciwstawne, o ile nie wrecz sporne.
Brak uczynienia zado$¢ zadaniom wniosku skutkuje zatem konwersjg interesu
faktycznego stanowigcego podstawe legitymacji wnioskowej z art. 30 ustawy sy-
stemowej, w interes faktyczny prawnie chroniony — a zatem interes prawny.

Postepowanie jurysdykcyjne przed prezesem PFRON zakonczy¢ si¢ moze:

— decyzja administracyjng w przedmiocie nakazania zapewnienia dost¢pno-
$ci —w przypadku stwierdzenia, ze niezapewnienie dostgpnosci w zakresie
zadanym przez skarzacego nastapito na skutek naruszenia przepisoOw usta-
wy, Prezes Zarzadu PFRON nakazuje podmiotowi publicznemu, w drodze
decyzji, zapewnienie dostepnosci (art. 32 ust. 5 ustawy systemowej);

— decyzja administracyjng w przedmiocie odmowy nakazania podmiotowi
publicznemu zapewnienia dostepnosci — Prezes Zarzadu PFRON, w dro-
dze decyzji, odmawia nakazania podmiotowi publicznemu zapewnienia
dostepnosci, w przypadku gdy podmiot publiczny wykaze, ze nie zapewnit
dostepnosci, w szczegdlnosci ze wzgledow technicznych lub prawnych,
a zapewnit dostep alternatywny, o ktorym mowa w art. 7, a takze gdy
z innych wzgledow skarga jest bezzasadna;

— decyzja o umorzeniu postepowania, jezeli zachodzi pierwotna lub wtérna
bezprzedmiotowos$¢ postgpowania, np. adresat wniosku nie byt i nie jest
podmiotem publicznym w rozumieniu art. 3 ustawy systemowe;.

Postepowanie przed Prezesem Zarzadu PFRON jest postepowaniem jednoin-
stancyjnym. Oznacza to, ze stronom tego postepowania nie przystuguje ani odwo-
fanie, ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, natomiast podmioty legitymo-
wane uprawnione sa do wniesienia skargi do sadu administracyjnego.
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3.5. Postepowanie egzekucyjne

W przypadku braku realizacji nakazu w terminie zakre§lonym w decyzji
Prezesa Zarzadu PFRON stosuje si¢ odpowiednio przepisy o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji dotyczace grzywny w celu przymuszenia. W ocenie
ustawodawcy powinno to wptyna¢ motywujaco na dzialania podmiotow publicz-
nych w tym zakresie (Uzasadnienie projektu ustawy, Druk 3579, s. 22).

4. PODSUMOWANIE

Analiza systemu instrumentow prawnych ukierunkowanych na zapewnienie re-
alizacji obowigzkow wynikajacych z ustawy systemowej o zapewnieniu dostepnosci
ukazata ich nieefektywnos¢, a zatem wtornie — wadliwos¢ konstrukcyjna. Zastosowa-
ne instrumentarium opierajace si¢ na zasadzie skargowosci, tj. sformalizowanej kon-
troli dokonywanej przez jednostki (Pienigzek, Stefaniuk 2014, 162), w miejsce zasady
oficjalnosci, tzn. w procesie kontroli dokonywanej przez ,,oficjalnych kontrolerow”
(Pienigzek, Stefaniuk 2014, 162), nie sprzyja realizacji nakazéw ustawy systemowe;j
przez podmioty publiczne. Tak dtugo, jak inicjatywy nie wykaze jednostka, podmiot
publiczny w sposob bezsankcyjny pozostawa¢ moze w stanie naruszenia prawa. Za-
stosowanie w miejsce administracyjnych kar pienieznych instytucji grzywny w celu
przymuszenia oceny tej nie dos¢, Ze nie zmienia, to zdaje si¢ ja potwierdzaé. Same
przepisy i polityki publiczne (Kubicki 2017, 15) bez efektywnych srodkow zapew-
niania ich realizacji maja ograniczong moc sprawczg w kreowaniu realnych, a nie
jedynie deklarowanych zmian (Percy 1992, 2).
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GODNOSC CZLOWIEKA A PRAWO DO RZETELNEGO
POSTEPOWANIA

Streszczenie. Godno$¢ cztowieka wymaga ochrony przez wszystkie wladze panstwowe.
Godno$¢ stanowi bazg i zrodto wszystkich praw cztowieka, w tym réwniez prawa do rzetelnego
postgpowania. Zadaniem postawionym przed niniejszym opracowaniem jest analiza relacji
zachodzacej pomiedzy godnoscig czlowieka, stanowigca podstawowy punkt odniesienia dla
wszystkich podmiotow sprawujacych wtadze publiczna, aregulacjami procesowymi obowigzujacymi
w polskim postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, sady administracyjne, postgpowanie sadowo-
administracyjne, godnos$¢ cztowieka, prawo do rzetelnego postgpowania

HUMAN DIGNITY AND A FAIR TRIAL

Abstract. Human dignity has to be protected by all authorities. Dignity is a basis and source
for all human rights, including right to a fair trial.

The analysis of the relationship between human dignity and a right to a fair trial in polish
administrative proceedings and proceedings before administrative courts is a subject of this article.

Keywords: human dignity, administrative proceedings, administrative courts, proceedings
before administrative courts, right to a fair trial

1. UWAGI WSTEPNE

Przyrodzona i niezbywalna godnos$¢ czlowieka stanowi — zgodnie z trescia
art. 30 zd. 1 Konstytucji RP — zrédto praw i wolnosci cztowieka i obywatela (Mro-
zek 2014, 41 i n.). Przytoczone sformulowanie, ze wzgledu na swoj uniwersalny
wydzwiek, stanowi¢ moze podstawe do prowadzenia analiz na r6éznych polach
dociekan prawniczych. Co oczywiste, szczegolne zainteresowanie tym zagadnie-
niem widoczne jest w wypowiedziach przedstawicieli doktryny prawa konstytu-
cyjnego 1 prawa mig¢dzynarodowego (Horak 2022, 238). Przedmiotem niniejszego
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opracowania bedzie zagadnienie znaczenia godnosci cztowieka dla wytyczenia
tresci prawa do rzetelnego postgpowania, zarowno w kontekscie postgpowania
administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego.

Polski ustrojodawca uplasowat godno$¢ cztowieka w punkcie centralnym.
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 4 kwietnia 2001 r.
skonstatowatl:

Bedac zrodlem praw i wolnosci jednostki, pojecie godnosci determinuje sposob ich rozumie-
nia i urzeczywistniania przez panstwo. Zakaz naruszania godnosci cztowieka ma charakter
bezwzgledny i dotyczy wszystkich. Natomiast obowiazek poszanowania i ochrony godnosci
natozony zostat na wtadze publiczne panstwa. W konsekwencji wszelkie dziatania wtadz pub-
licznych powinny z jednej strony uwzglgdniaé istnienie pewnej sfery autonomii, w ramach
ktorej cztowiek moze si¢ w pelni realizowa¢ spotecznie, a z drugiej dziatania te nie moga
prowadzi¢ do tworzenia sytuacji prawnych lub faktycznych odbierajacych jednostce poczucie
godnosci. (wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, OTK 2001, nr 3, poz. 54)

W innym miejscu wskazuje Trybunat Konstytucyjny, ze:

Przedmiotem prawa do godnosci jest, w najogdlniejszym ujeciu, stworzenie (zagwarantowa-
nie) kazdemu czltowiekowi takiej sytuacji, by mial mozliwos$¢ autonomicznego realizowania
swojej osobowosci, ale przede wszystkim, by nie stawat si¢ przedmiotem dziatan ze strony
innych (zwlaszcza wtadzy publicznej) i nie stanowit tylko instrumentu w urzeczywistnianiu
ich celow. (wyrok TK z dnia 9 lipca 2009 1., SK 48/05, OTK-A 2009, nr 7, poz. 108)

W ocenie K. Complaka ,,godnos$¢ cztowieka jest wartoscia bezwzgledna,
ponadczasowg i «przedpanstwowa»” (Complak 1998, 44), natomiast L. Bosek
okresla ja mianem zasady zasad, przypisujac jej znaczenie fundamentalne (Bo-
sek 2012, 144).

Tym samym, ze wzgledu na znaczenie unormowan konstytucyjnych dla pol-
skiego porzadku prawnego, konieczne jest uwzglgdnianie optyki godnosciowej
na kazdym etapie funkcjonowania regulacji prawnej (zob. rowniez Koncewicz
2010, 70-71). Jak wskazuje J. Supernat, ,,mozna tez zasadnie twierdzi¢, ze poczat-
kiem i koncem analizy systemu prawnego powinny by¢ wartosci. W konkretnym
przypadku demokratyczne wartosci wolnosci, godnosci i réwno$ci” (Supernat
2017, 25). Takie spojrzenie na znaczenie godnosci widoczne jest rOwniez w innych
aktach prawnych. Jak wskazano w raporcie dotyczacym stosowania Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej:

Human dignity, protected under Article 1 of the Charter, is the basis of all fundamental rights.
It guarantees the right of human beings to be protected from being treated as mere objects by
the state or by their fellow citizens. It is both a right in and of itself, and an essential part of
all other rights. Human dignity must thus be respected even when other rights are restricted.
(2018 report on the application of the EU Charter of Fundamental Rights)

Kwestia ta nabiera szczeg6lnego znaczenia na obszarze stosowania pra-
wa publicznego. Wezwanie skierowane w tekscie Preambuty do Konstytucji
RP do wszystkich, ktorzy stosowac begda jej przepisy, aby czynili to, dbajgc
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o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, nalezy traktowac jako podsta-
wowy wyznacznik determinujgcy caloksztalt relacji panstwo — obywatel. Jak
wskazuje A. Bodnar, ,,godno$¢ to zasada konstytucyjna, ktéra powinna przeni-
kac¢ cate nasze funkcjonowanie we wspolnocie, szczeg6lnie wszedzie tam, gdzie
mamy styczno$¢ z wladza publiczng, czy chocby jej namiastka” (Bodnar 2020, 9).
W ocenie J. Piechowiaka jest ona rzeczywistoscig, ktora nie daje si¢ ,,jednoznacz-
nie uja¢ w formuty prawne, ktéra jednak, jezeli prawo ma by¢ sprawiedliwe, musi
by¢ brana pod uwage tak w procesie stanowienia prawa, jak i jego wyktadni”
(Piechowiak 1993, 37).

Nie sposob nie dostrzec, ze zarowno postepowanie administracyjne, jak i s3-
dowoadministracyjne, stanowig pole interakcji pomigdzy jednostka a organem
procesowym, ktory w konkretnej sytuacji dysponuje uprawnieniami o charakterze
wladczym.

W postepowaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego obywatel oczekuje na zatatwienie spra-
wy indywidualnej, nalezacej do wlasciwosci organu administracji publicznej. Or-
gan administracji publicznej zajmuje w tej relacji pozycje wiadcza, bedac upraw-
nionym do konkretyzacji uprawnien badz obowigzkow badz w formie decyz;ji
administracyjnej, badz poprzez milczace zatatwienie sprawy. Ingerencja organu
administracji publicznej w sfere prawna strony skutkowaé moze zar6wno w spo-
sob identyfikowany przez strone jako pozytywny, jak i negatywny.

Konstytucyjnym zadaniem sadow administracyjnych jest natomiast kontrola
dzialalno$ci administracji publicznej, dokonywana — zgodnie z art. 1 § 2 p.u.s.a.
— co do zasady pod wzgledem zgodnosci z prawem. Szeroki katalog substratow
poddanych tej weryfikacji (art. 3 § 2 i 2a p.p.s.a.) gwarantuje mozliwo$¢ poszu-
kiwania ochrony sagdowej przed niezgodnym z prawem dziataniem administracji
publicznej. Sad administracyjny nie zajmuje w tej relacji pozycji administratora
— jako element struktury wymiaru sprawiedliwos$ci ma za zadanie sformutowac
wypowiedz stosunkowa, w ktorej wyrazona zostanie ocena zgodnoS$ci z prawem.

Wskazane powyzej zadanie, nakazujace podmiotom tworzacym lub stosu-
jacym prawo respektowaé godno$¢ cztowieka, wymaga staranno$ci i uwaznosci.
Jego realizacja stanowi¢ musi proces ciagly, przy ktérym uwzgledniane beda prze-
miany i oczekiwania spoteczne.

2. PRAWO DO RZETELNEGO POSTEPOWANIA

Prawo do rzetelnego procesu, kwalifikowane jako jedno z podstawowych
praw i wolnosci czlowieka (Lazarska 2012, 66), gwarantowane jest zarowno
na ptaszczyznie prawa mi¢dzynarodowego, jak i konstytucyjnego (przy czym od-
notowac nalezy, ze orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla-
o znaczenie prawa do rzetelnej procedury juz przed wejsciem w zycie Konstytucji
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RP z 1997 r.). Z dorobku orzeczniczego Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
wynika, ze prawo do rzetelnego postgpowania obejmuje gwarancje ,,r6wnosci bro-
ni (ang. equality of arms) w ramach post¢powania kontradyktoryjnego, po drugie,
gwarancje zwigzane z przebiegiem postepowania, po trzecie, gwarancje zwigzane
z wykonaniem orzeczenia sadowego” (Koncewicz 2007, 132). Co istotne, warun-
kiem realizacji szczegotowych gwarancji wynikajacych z art. 6 EKPCz jest dostep
do sadu (Kaminski 2016, 6-7).

Warto przypomnie¢ w tym miejscu uwagi A. Lazarskiej, ktora, analizujac
zasade rzetelnego postgpowania na plaszczyznie postgpowania cywilnego, ak-
centuje w niej zarowno komponenty bedace zasadami procesowymi (np. réwnos¢
stron procesowych czy jawno$¢ postgpowania), jak i komponenty, ktore na gruncie
postepowania cywilnego nie maja charakteru zasad procesowych (np. humanizm,
zaufanie) (Lazarska 2012, 64).

Znaczenie godnosci dla prawa do rzetelnego postepowania administracyjne-
go i sadowoadministracyjnego analizowa¢ mozna z réznych punktéw widzenia.
Na potrzeby niniejszego opracowania, przy ktérym co do zasady wykorzystana
zostala metoda dogmatyczna uwzgledniajaca ptaszczyzng aksjologiczna, przyjeto
formute, ktora rozpoczynajac od podkreslenia nakazu respektowania godnosci
ludzkiej na etapie tworzenia prawa procesowego, poprzez znaczenie tejze godno-
$ci dla rzetelnego postgpowania administracyjnego, wies¢ bedzie do odnotowania
znaczenia prawidtowej kontroli sadowoadministracyjnej dla zachowania godno-
$ci ludzkiej. Jak wskazuje P. Wilczynski (Wilczynski 2019, 950), ,,w ten sposob
aksjologia prawa administracyjnego znajduje swodj zasadniczy punkt odniesienia
w godnosci cztowieka zaréwno na poziomie legislacji, jak i w procesach stoso-
wania prawa”.

3. GODNOSC LUDZKA A TWORZENIE PRAWA PROCESOWEGO
(ADMINISTRACYJNEGO I SADOWOADMINISTRACYJNEGO)

Proces tworzenia prawa jest wysoce sformalizowany. Uwaga ta odnosi si¢
zaro6wno do stanowienia aktow prawa powszechnie obowigzujacego, jak i ak-
tywnosci w zakresie legislacji administracyjnej. Na potrzeby niniejszego opra-
cowania przyjeto formule proponowang przez M. Stahl i Z. Duniewska (Stahl,
Duniewska 2012, 22), wedle ktorej ,,legislacja administracyjna rozumiana jest
przede wszystkim jako proces stanowienia — przez kazdy legitymowany do tego
podmiot — unormowan administracyjnoprawnych umieszczanych we wszystkich
aktach prawodawczych o roznym charakterze i zasiggu”. Efektem finalnym podej-
mowane] dzialalnosci winno by¢ stworzenie prawa sprawiedliwego 1 stusznego.
Oczekiwanie ,,dobrej legislacji” nie moze by¢ w panstwie prawa zaskoczeniem
(Wronkowska 2002, 9-24). W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
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W panstwie prawnym wymagane jest nie tylko zrozumiate, precyzyjne i zgodne z innymi regu-
tami, wynikajacymi z istoty takiego panstwa, unormowanie procedury, lecz roéwniez prawid-
towe i Sciste jej stosowanie w praktyce, w szczegolnosci za$ tych jej przepisow, ktore okre-
$laja uprawnienia procesowe uczestnikow postgpowania. (wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika
1993 1., V. SA 250/93, ONSA 1994, nr 2, poz. 84)

Tym samym kazda aktywno$¢ prawodawcza winna spetnia¢ konstytucyjne
warunki brzegowe, sposrod ktorych poszanowanie godnosci cztowieka zajmuje
pozycje szczegblng. Postawienie cztowieka w centrum obliguje do takiego realizo-
wania kompetencji prawodawczych, ktore nie bedzie tej godnosci w zaden sposob
naruszac. W ocenie B. Zdziennickiego ,,stowa Preambuty Konstytucji RP sg jed-
noznaczne — istniejg nieprzekraczalne granice aksjologiczne dla kazdej wtadzy,
a wiec 1 ustawodawczej” (zdanie odrgbne sedziego TK Bohdana Zdziennickiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. akt K 6/09,
OTK-A 2010/2/15).

Prawo procesowe administracyjne ksztattuje relacje pomiedzy organem
wyposazonym we wladztwo i uprawnionym do jednostronnego rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej a strong postepowania. Podstawa prawng dzialania po-
dejmowanego w sferze zewnetrznej, wobec jednostki, moze by¢ wylgcznie prawo
powszechnie obowigzujace (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 paz-
dziernika 2014, K 8/14, OTK-A 2014, nr 9, poz. 105), bedace wytworem zorgani-
zowanego procesu, w ktory zaangazowanych jest wiele osob.

Warto w tym miejscu zaakcentowa¢ znaczenie kultury polityczno-prawnej,
o ktorej P. Jabtonski i P. Kaczmarek piszg nast¢pujaco:

Przez kulturg polityczno-prawna rozumiemy cechujaca dane spoteczenstwo moralnos¢ poli-
tyczna, dostarczajaca podstawowych ram aksjologicznych. Jakkolwiek w duzym stopniu jest
ona ,,utekstowiona” w konstytucji, to wyodrebnienie jej jako osobnej granicy wydaje si¢ nie-
zbedne. Jednym z podstawowych powodow jest koniecznos¢ uniknigcia akceptacji sprzeczne-
go ze wspolczesnym sposobem pojmowania prawa twierdzenia, wedtug ktoérego prawodawca
moze, przy zachowaniu odpowiednich procedur (a mowiac precyzyjniej — ze mogliby, gdyby
nie prawo miedzynarodowe i ponadnarodowe) ksztalttowaé porzadek prawny w absolutnie do-
wolny sposdb, a wigc np. zmieni¢ konstytucje tak, by godnos¢ ludzka byta atrybutem przy-
znawanym i odbieranym indywidualnie przez specjalng jednostk¢ administracji publicznej.
(Jabtonski, Kaczmarek 2020, 51)

Oczekiwanie, ze w procesie tworzenia regulacji procesowej podmioty zaan-
gazowane w proces legislacyjny nie beda traci¢ z pola widzenia nakazu poszano-
wania godnosci, jest wicc naturalne (szerzej Zielinski 2019, 123 i n). Proponowany
przez S. Zielinskiego test zgodnosci projektowanych regulacji prawnych z zasada
godnosci cztowieka wydaje si¢ by¢ uzytecznym narzedziem stuzacym realiza-
cji oczekiwan ustrojodawcy. Efekt dzialalnosci prawodawcy musi by¢ prawem
stusznym. Jak wskazuje W. Dziedziak, ,,prawo nie moze by¢ przeciwko czto-
wiekowi, nie moze by¢ przeciwko zyciu cztowieka. Stusznos¢ jest «instancja»
mogaca ochroni¢ czlowieka i jego godnos¢ — godnos¢ osoby” (Dziedziak 2016,
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284; zob. rowniez Piotrowski 2020). Wydaje sie, ze szczegolnie istotng kwestig
w analizowanym konteks$cie jest charakter przepiséw procesowych, ktore z uwagi
na swoja funkcje i szeroki krag potencjalnych adresatéw winny spetnia¢ postulat
jasnosci i jednoznacznos$ci (Duszka-Jakimko, Kozicka 2018, 11). Jak podkreslit
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi, ,,Niejasnos¢ przepisow jest wyrazem
niedostatecznej troski ustawodawcy o podmiotowe traktowanie adresatow prawa,
co odbiera adresatom prawa poczucie bezpieczenstwa prawnego i skutkuje utratg
zaufania do panstwa” (wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 stycznia 2004 r., II SA/L.d
786/01, LEX nr 684795).

Analiza uzewnetrznianych w uzasadnieniach projektow ustaw nowelizu-
jacych regulacje procesowe motywacji projektodawcow pokazuje, ze czestym
impulsem do takiej aktywnosci stajg si¢ konkretne, identyfikowane w prakty-
ce, niedostatki obowigzujacej regulacji. Projektodawcy regulacji z zakresu pra-
wa procesowego administracyjnego i sadowoadministracyjnego wskazuja czesto
np. na konieczno$¢ przyspieszenia postepowania, zagwarantowania stronie szer-
szej mozliwosci wspolksztattowania toku postgpowania. Nie sposob nie dostrzec,
jakie znaczenie majg takie kwestie dla ochrony godnosci czlowieka.

Co jednak istotne, rzetelna ocena stanowionego w procesie legislacyjnym
prawa pod katem realizacji okreslonych warto$ci wymaga w mojej ocenie prze-
de wszystkim namystu, a wigc tym samym czasu. Prawo stanowione ,,na szyb-
ko”, bez dochowania wszystkich warunkéw poprawnej legislacji, bez mozliwos$ci
przeprowadzenia dyskusji (nie tylko na forum parlamentu, ale rowniez w ramach
konsultacji 1 debat spotecznych) moze w swej tresci nie uwzglednia¢ wszystkich
istotnych dla ochrony godnosci cztowieka aspektow.

4. GODNOSC CZLOWIEKA A WYKLADNIA PRZEPISOW PROCESOWYCH

W toku postgpowania administracyjnego organ administracji publicznej zo-
bowiazany jest do takiego dziatania, ktére odpowiada¢ bedzie dyrektywie legal-
nos$ci. Spetnienie przez prawodawceg wymogu stanowienia prawa zgodnie z dy-
rektywami dobre;j legislacji, przy poszanowaniu godnosci czlowieka, otwiera pole
dla organu administracji publicznej, by w procesie wyktadni prawa kontynuowat
lini¢ poszanowania tych wartosci.

Przede wszystkim wyktadnia prawa winna by¢ dokonywana z uwzgled-
nieniem poszanowania dla m.in. godnos$ci cztowieka. W ocenie W. Dziedzia-
ka sytuacja, w ktorej wykladnia jezykowa wiedzie do wyniku, ktorego nie da
si¢ zaakceptowac ze wzgledu na sprzeczno$¢ z warto$ciami fundamentalnymi
(w tym godnoscig), uprawnia do odejscia od takiego wyniku (Dziedziak 2019,
41, 46). Przyjecie formuty in dubio pro dignitate (Zajadto 1998, 62; wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 2010 r., P 20/09, OTK-A 2010, nr 2,
poz. 13) obliguje podmioty zaangazowane w proces wykladni do skrupulatnego
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poszukiwania takiej tresci normy prawnej, ktora najpeiniej chroni¢ bedzie przy-
rodzong godnos$¢ cztowieka. Aktywno$é taka moze by¢ realizowana jedynie przez
czlowieka. Dehumanizacja procesu decyzyjnego i potencjalne wykorzystanie
w jego toku sztucznej inteligencji budzi w tym konteks$cie powazne watpliwosci.
Jak celnie wskazuje J. Zimmermann:

Ot6z wynika z nich, ze urzednik administracyjny powinien opieraé si¢ na tej wartos$ci i po-
wolywac si¢ na nig zawsze, jesli tylko norma prawna dostarcza mu jakichkolwiek luzéw in-
terpretacyjnych. Wtasnie dlatego twierdzi si¢, ze urzednika nigdy nie zastapi automat, gdyz
nie mozna go zaprogramowac tak, aby bral pod uwage wszystkie elementy sktadowe dobra
cztowieka. On po prostu nie jest cztowiekiem. (Zimmermann 2022, 230)

Konieczno$¢ takiej wyktadni wielokrotnie podkreslat Naczelny Sad Admini-
stracyjny w kontek$cie wyktadni unormowan Karty Praw Podstawowych. Przy-
ktadowo w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 lipca 2020 r., Il GSK 4117/17, CBOSA,
NSA stwierdzit:

Odnosnie do dwoch pozostatych wolnosci przewidzianych w art. 16 Karty (wolnos¢ prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej) oraz w art. 17 Karty (prawo do wlasnosci) zgodzi¢ nalezy
si¢ ze stanowiskiem Sadu pierwszej instancji, ze Karta stanowi zbidr praw majacych na celu
zagwarantowanie poszanowania godno$ci ludzkiej, wolnos$ci, rownosci 1 solidarno$ci i wy-
ktadnia jej przepisow winna uwzglednia¢ ten cel. Przy czym prawa i wolno$ci gwarantowa-
ne Karta nie majg charakteru absolutnego. Nalezy przyzna¢ prymat prawom gwarantujagcym
wolnosci nadrzgdne, takie jak: godno$é¢, prawo do Zycia, prawo do poszanowania swej inte-
gralnosci fizycznej i1 psychicznej, ochrona zdrowia czy prawo do wolnosci i bezpieczenstwa
osobistego, nad prawami ekonomicznymi.

Innym przyktadem moze by¢ wyktadnia 16a ust. 1 ustawy o §wiadczeniach
rodzinnych w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie usta-
wy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2012 1.,
poz. 1548). W uzasadnieniu wyroku z dnia 29 listopada 2016 r., I OSK 860/15
(CBOSA) Naczelny Sad Administracyjny wskazat:

A zatem, wyktadnie jezykowa, wylaczajaca z prawa do specjalnego zasitku opiekunczego osoby,
ktore nie podejmuja zatrudnienia z powodu dhugoletniego sprawowania opieki nad niepetnospraw-
nym cztonkiem rodziny, nalezato uzna¢ za wypaczajaca istotny sens tej regulacji i w konsekwen-
cji dokona¢ wyktadni prokonstytucyjnej, prowadzacej do przyjecia, iz okoliczno$é sprawowania
faktycznej opieki 1 spowodowanej tym obiektywnej niemozliwosci podjecia zatrudnienia wypel-
nia przestanke ,,rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;j”. Innymi stowy przez rezyg-
nacje z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w $wietle art. 16a ust. 1 ustawy nalezato rozumie¢
takze rezygnacje¢ z podjecia zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Z punktu widzenia celu
omawianego $wiadczenia nie jest istotne, czy nastapila rezygnacja z zatrudnienia, czy rezygnacja
z podjgcia zatrudnienia. Istotne jest natomiast to, czy zarowno w jednym, jak i w drugim przy-
padku istnieje bezposredni zwigzek ze sprawowaniem opieki nad niepelnosprawna osoba. Taka
wykladnia znajduje pelne umocowanie w wartosciach przyjetych w preambule Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, gwarantujacej godnos¢ cztowieka pozbawionego zdolnosci do samodziel-
nej egzystencji, w konstytucyjnej zasadzie demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistnia-
jacego zasady sprawiedliwosci spotecznej i konstytucyjnej zasadzie rownosci wobec prawa.
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5. GODNOSC A STOSOWANIE PRAWA PROCESOWEGO

W ocenie T.T. Koncewicza, prawo do rzetelnego procesu stanowi procedu-
ralny wyraz godnosci (Koncewicz 2010, 68 i n.). Zwykto si¢ postrzegac przepisy
procesowe jako narzedzie stuzace realizacji prawa materialnego. W oczywisty
sposdb wigze si¢ to z postrzeganiem samego postepowania jako dziatalnosci na-
kierowanej na osiagniecie konkretnego celu — zalatwienie sprawy. W panstwie
prawa nie mozna jednak ogranicza¢ znaczenia procedur li tylko do ich sprzezenia
z prawem materialnym. Jak podkresla T.T. Koncewicz: ,,Sadowa sprawiedliwo$¢
proceduralna oznacza docenienie wartosci procedur niezaleznie od ich wplywu
na stusznos¢ i trafno$¢ skutku” (Koncewicz 2016, 182; zob. rowniez Koncewicz
2020, 347-348).

Aspekt godno$ciowy stosowania przepisow procesowych gwarantuje rowniez
ich rzetelng realizacje tam, gdzie prawo materialne nie da podstaw do merytorycz-
nego rozpatrzenia sprawy. Procedura w tym aspekcie ma charakter samoistny, za$
czlowiek w zderzeniu z panstwem ma prawo do rzetelnego postgpowania obojet-
nie, czy jego roszczenie znajduje nalezyte oparcie.

Unormowanie Kodeksu postepowania administracyjnego przewiduje szereg
gwarancji procesowych, ktore odczytywane jako cato$¢ pozwalaja na ocene sytu-
acji procesowej jednostki w relacji z organem administracji publicznej. Juz z po-
zycji unormowania zasad ogolnych (art. 6—16 k.p.a.) widoczne jest jednoznacz-
ne ukierunkowanie na konieczno$¢ zachowania zasad rzetelno$ci. Jak wskazuje
w kontekscie postepowania podatkowego D. Dominik-Oginska: ,,Zespdt gwarancji
rzetelnego procesu wynika z Ordynacji podatkowej i z Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Trzeba je tylko chcie¢ dostrzec i umie¢ zastoso-
wac” (Dominik-Oginska 2021, 96). Gwarancja czynnego udziatu w postepowaniu,
mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do zebranych materiatdw, mozliwos$¢ podejmo-
wania czynnosci zmierzajacych do ochrony wlasnego interesu prawnego jednostki
wyplywaja w istocie z godnosci cztowieka.

Szczegdlng pozycje zajmuje w tym kontek$cie prawo do wystuchania. Cho¢
zazwyczaj kojarzone z postepowaniem o charakterze kontradyktoryjnym (co do-
slownie wynika z tresci paremii tacinskiej: audiatur et altera pars), dochodzi
do glosu rowniez w postgpowaniach, ktore takiego charakteru nie majg (Jakimo-
wicz 2017, 581). W ocenie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroc-
tawiu, ,,uznajac godnosciowy charakter prawa do wystuchania i partycypacji,
uniezalezniamy tym samym jego przyznanie jednostce od wyniku i jej swobod-
nej ocenie pozostawiamy decyzje, czy i jak zamierza bra¢ udziat w postepowa-
niu, ktore dotyczy jej praw i obowigzkow” (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
27 wrze$nia 2022 r., | SAB/Wr 131/22, CBOSA).

Dla zagwarantowania godnosci znaczenie ma réwniez warstwa jakosci
komunikacji. Administracja nie moze funkcjonowaé w sposéb wyalienowany
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od spoteczenstwa — w istocie petnigc funkcje stuzebng dla zagwarantowania re-
alizacji dobra publicznego, musi pozostawac z ludzmi w cigglym dialogu. Ma
to znaczenie zaréwno dla odczytania biezacych potrzeb, jak réwniez dla rozu-
mienia ewolucji idei godnos$ci cztowieka (zob. szerzej Gietda 2017, 48). M. Gietda
stwierdza m.in., ze ,,dzigki tym relacjom z jednej strony administracja publiczna
moze «uczy¢ si¢ cztowiekay, po to by lepiej zrozumie¢ istote godnosci, a takze
i po to, aby nadaza¢ za ewolucja tego pojecia nastepujaca wraz z rozwojem wie-
dzy i $wiadomosci ludzi”. W toku postepowania jako$¢ komunikacji w sposob
fundamentalny zwigzana jest w realizacja kilku zasad ogdlnych: informowania
(art. 9 k.p.a.), przekonywania (art. 11 k.p.a.) oraz oczywiscie zasady wzbudzania
zaufania (art. 8 § 1 k.p.a.). Szczegolne znaczenie mie¢ bedzie komunikacja sforma-
lizowana ramami uzasadnienia decyzji. Uzasadnienie niepeine, zdawkowe godzi
w godnos¢ cztowieka (wyrok SN z dnia 16 lutego 1994 r., III ARN 2/94, OSNP
1994, nr 1, poz. 2; podobnie roéwniez wyrok WSA w Opolu z dnia 19 lipca 2004 r.,
IT SA/Wr 2693/03, LEX nr 2221808).

Ochrona godnosci czlowieka w rzetelnym postgpowaniu wymagaé bedzie
rowniez skrupulatnej ochrony sfery prywatnej cztowieka (por. Koncewicz 2016,
213). Znajdowac to bedzie wyraz zardbwno w ograniczeniach dowodowych (prawo
odmowy zeznan, prawo odmowy odpowiedzi na pytania), jak i realizacji dyrek-
tyw zwigzanych z zarzadzaniem dost¢pem do akt postgpowania (por. Koncewicz,
2016, 251).

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym do glosu dochodzi wprost regu-
lacja art. 45 Konstytucji RP. Postgpowanie to, oparte na formie kontradyktoryj-
nej, zaktada koniecznos$¢ przeprowadzenia kontroli legalnosci. Podmiot inicjujacy
postepowanie co do zasady poszukuje ochrony prawnej ze wzgledu na wlasny
interes w zaskarzeniu, za$ drugg strong post¢gpowania jest organ administracji
publicznej. Zgodzi¢ si¢ wypada z H. Dzwonkowskim, M. Duda i J. Goraca, Ze pra-
wo do rzetelnego postgpowania obejmowac bedzie: prawo do informacji, prawo
do rozpoznania sprawy bez uzasadnionej zwloki, prawo do aktywnego udziatu
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, prawo do ztozenia wniosku o wyla-
czenie sedziego, prawo do dziatania przez petnomocnika, prawo do ztozenia wnio-
sku o przeprowadzenie uzupetniajacego dowodu z dokumentu, prawo do zlozenia
skargi kasacyjnej od wyroku sadu pierwszej instancji oraz postanowienia koncza-
cego postgpowania oraz prawo pomocy (Dzwonkowski, Duda, Gorgca 2016, 299).

6. PODSUMOWANIE

Analiza ptaszczyzny jurydycznej wiedzie do konkluzji o aktualnosci koniecz-
nos$ci uwzgledniania nakazu poszanowania godnosci cztowieka zarowno w poste-
powaniu administracyjnym, jak i sgdowoadministracyjnym. Ponadto, obowiazek
ten rozcigga si¢ de facto juz od etapu poprzedzajacego rozpatrywanie sprawy
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indywidualnej, bowiem nakaz poszanowania godno$ci determinowac musi tok
dziatan prawodawczych.

Poza ptaszczyzng unormowania prawnego nalezy jednak uwzgledni¢ rowniez
wspomniane w niniejszym tekscie kwestie zwigzane z kulturg administrowania
(Lazarska 2012, 85). Juz tworcy Kodeksu postgpowania administracyjnego ak-
centowali znaczenie cierpliwos$ci i zyczliwo$ci w relacji pomiedzy urzednikiem
a obywatelem (Iserzon, Staros$ciak 1970, 53). Dostrzegane jest to rGwniez obecnie
w toku procesu legislacyjnego. Jak wskazywano w kontekscie zmian Kodeksu
z 2017 r. ,,Mediacja ma zatem w tym przypadku charakter transformujacy — jest
mozliwa nie tyle pod warunkiem uprzedniej modernizacji administracji pub-
licznej, ale wlasnie jako jeden ze sposobow zmieniania kultury administrowa-
nia na bardziej przyjazny administrowanym” (z uzasadnienia projektu ustawy
— 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych
innych ustaw, druk sejmowy VIII kadencji nr 1183, s. 36).

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze petna realizacja zasady poszanowania
godnosci cztowieka w postgpowaniu administracyjnym oraz sgdowoadministra-
cyjnym wymagac bedzie zar6wno od organu administracji publicznej, jak i sadu
administracyjnego przeprowadzenia postgpowania odpowiadajacego wymogom
rzetelnosci, w warunkach, ktére oddawaé beda postulaty idei kultury administro-
wania (Adamiak 2022, 106). Wymaga¢ to bedzie dostrzezenia indywidualnych
potrzeb o0sob, ktore wchodza w interakcje z urzgdem czy sadem, w szczegdlnosci
za$ usuwania barier w dostepie i komunikacji. J. Korczak mowi w tym kontekscie
o dyrektywie przyjaznego urzedu, zakladajacej m.in.

dazenie do usunigcia wszelkich barier w komunikacji interesant — urzad, ktére w najmniej-
szym nawet stopniu moga budowac¢ uczucie nieréownosci, braku poszanowania godnosci czlo-
wieka nawet w najtrudniejszych przypadkach (np. zatatwianie spraw osob bezdomnych, 0s6b
o0 bardzo ograniczonej mozliwo$ci komunikacji spowodowanej stanem zdrowia, rozwoju psy-
chicznego czy wiekiem. (Korczak 2018, 226)

By za$ do takiego procesu mogto dochodzi¢, niezbe¢dne jest rozpoznanie po-
trzeb obywateli.
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1. STYK PRAWA ADMINISTRACYJNEGO ORAZ PRAW OSOB LGBTQ+
— UWAGI WPROWADZAJACE

Problematyka praw osob LGBTQ+ stanowi globalny przedmiot analiz.
Kontekst krajowy, na tle liberalnych demokracji, jest jednak szczeg6lny, o czym
swiadczg choc¢by analizy (Siedlecka 2022, 29-31) ukazujace stan rownouprawnie-
nia w Polsce. Jednoczesnie nie budzi watpliwosci to, ze prawa osob LGBTQ+ maja
réwniez publicznoprawny wymiar, juz tylko z tej przyczyny, ze element polskiego
porzadku prawnego stanowi prawo antydyskryminacyjne takze o unijnej prowe-
niencji (Maliszewska-Nienartowicz 2020a, 3). Zakaz dyskryminacji adresowany
jest w szczeg6lnosci do organow panstwa, w tym jego aparatu administracyjnego.

Rozwazenia zatem wymaga rola sadéw administracyjnych w sprawach z kon-
tekstem praw 0sob LGBTQ+. Wychodzimy od zatozenia, w §wietle ktorego prawa
tych osob stanowig element systemu, a skoro tak, to tez skarga do sadu administra-
cyjnego bedzie stuzy¢ nie tyle ich kreowaniu, jak w przypadku ETPCz (Helfer,
Voeten 2014), co tytulowej promocji poprzez odtworzenie legalnego wzorca za-
chowania. Nacisk zostaje potozony na ochrone¢ obiektywnego porzadku prawnego,
cho¢ z wymiernym skutkiem dla indywidualnych podmiotow.

2. HIPOTEZY BADAWCZE ORAZ WYBOR MATERIALU EMPIRYCZNEGO

Materiat empiryczny dla niniejszego opracowania stanowic¢ bgda orzecze-
nia sgdowoadministracyjne wespot z opracowaniami doktrynalnymi podjete
w sprawach:

a) dotyczacych statusu osobowego oraz dostepu do ustug publicznych (Haj-
duk 2021, 21) dzieci par jednoptciowych z elementem asocjacyjnej dyskrymina-
cji ze wzgledu na orientacj¢ seksualng, a to wobec niekorzystnego traktowania
osoby ze wzgledu na jej zwiazek np. pokrewienstwo z inng osoba, ktora posiada
okreslona ceche (Maliszewska-Nienartowicz 2020b, 192—193);

b) weryfikacji uchwatl wspolnot samorzadowych w sprawie powstrzymania
ideologii LGBT (tzw. strefy wolne od LGBT);

¢) weryfikacji odmowy transkrypcji zagranicznego aktu stanu cywilnego
jako dzialania noszacego znamiona dyskryminacji.

Przyjmuje sie, ze ze wzgledu na tres¢ sadowoadministracyjnej normy od-
niesienia formalistyczna postawa sadow administracyjnych, poprzez §wiadome
samoograniczenie si¢ interpretatora oraz wylaczenie z procesu stosowania pra-
wa takich elementow jak moralnos¢ (Matczak 2007, 66—67), moze w wigkszym
stopniu przyczyni¢ si¢ do promocji praw 0sob LGBTQ+ wzgledem administra-
cji. Postawa ta zapobiega instrumentalizacji prawa, przyjmowaniu przez sedziow
roli moralizatorow (Maron 2020, 6—18) oraz gwarantuje rowno$¢. Zaktada sie
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zarazem, ze wyrok godzacy np. w zycie prywatne skarzacych w ujgciu idealnym
stanowi raczej przejaw braku dojrzatosci (Suwaj 2022, 484—485) i1 btedow nizli
dyskryminacji. Warto nadmieni¢, ze formalistyczna postawa sadow administra-
cyjnych spotyka sie z krytyka na kartach pisSmiennictwa. W konteks$cie praw osob
LGBTQ+ wskazuje sig, ze ,,formalne czy proceduralne zastanianie si¢ literg prawa
badz ucieczka od podejmowania trudnych decyzji nie stanowia efektywnego roz-
wigzania wskazanych problemow” (Wojciechowski 2022a, 38).

Na gruncie proponowanego w niniejszym artykule podejscia zadaniem s3-
dow bedzie rekonstrukcja katalogu praw osob LGBTQ+, ktore wskutek zachowan
kompetencyjnych organéow mogg by¢, cho¢by w sposob nieuswiadomiony, naru-
szane. Odejscie od postaw formalistycznych bedzie konieczne dopiero wowczas,
gdy ustawodawca doprowadzi do regresu zastanego standardu. W tym ujeciu
aktywizm mialby stanowi¢ narzedzie stuzace usunigciu luki w systemie praw
cztowieka.

Nalezy takze wyjasni¢, ze jezyk bywa niedoskonalym narzedziem formuto-
wania mys$li oraz prezentowania teorii, co ma szczegdlne znaczenie na gruncie
jakze hermetycznego przedmiotu zainteresowania nauk spotecznych jakim jest
prawo administracyjne. Autor podkresla, majac na uwadze wigzacy go standard
etyczny, ze zaden z wyrazonych pogladow nie stanowi argumentu w politycznym
dyskursie. Zamiaru autora bynajmniej nie stanowi krytyka postaw identyfikowa-
nych w spoleczenstwie, a jedynie ocena pewnego wycinka rzeczywistosci spo-
fecznej oraz jej konfrontacja z zatozonym celem badawczym.

3. POZIOMY SADOWOADMINISTRACYJNEJ OCHRONY PRAW OSOB LGBTQ+

Jak si¢ wydaje, dla celow analizy niezbgdne jest wyodrgbnienie dwoch pozio-
mow, a mianowicie: a) dostepu do sadu oraz b) stosowania i wyktadni instytucji
prawa pozytywnego.

3.1. Etap inicjacyjny

Weryfikacja tzw. uchwat anty-LGBT stanowi przyktad problemow zwiaza-
nych z etapem inicjacyjnym postgpowania. Odrzucenie skargi jest rownoznaczne
z odmowg udzielenia ochrony prawnej w zakresie dotyczacym oceny legalnosci
wypowiadania si¢ przez wspolnoty samorzadowe o okreslonych ,,ideologiach™.

W ujeciu kontrfaktycznym na gruncie legitymacji skargowej mozna byto
przyja¢ dwa podejscia, formalistyczne i proaktywne, majac na uwadze to, ze ogra-
niczony dostep do sadu (Szwast 2020, 18-25) w sprawach samorzadowych sta-
nowi konsekwencje podjetego przez ustawodawce wyboru. Przyjecie utrwalone;j

! Autor nawigzuje do nomenklatury uchwat. Nie podziela stanowiska jakoby istniala ,,ideo-
logia LGBT”.



68 Jakub Grzegorz Firlus

wyktadni (postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 16 kwietnia 2020 r., IT SA/
Po 188/20, LEX nr 3009301; postanowienie NSA z dnia 22 wrzesnia 2021 r.,
11T OSK 4106/21, LEX nr 3226515) skutkowato tym, ze katalog podmiotéw z locus
standi o podstawie dekodowanej z tre$ci np. art. 101 ust. 1 ustawa z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.) byt pusty.
Niewatpliwie optymalne rozwigzanie stanowitoby, juz tylko ze wzgledu na zjawi-
sko stresu mniejszosciowego (Sadowska 2020, 62), wykreowanie podstaw skargi
dla zrzeszen osob fizycznych, co jednak wymagatoby ingerencji ustawodawcy
w tres¢ art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.).

W tym kontek$cie warto rozwazy¢, czy nie nalezato przydac prawa skargi
szerszej, nizliby to wynikato z utrwalonej praktyki, grupie podmiotow. Eksten-
sywna wyktadnia art. 101 ust. 1 u.s.g. zaktadataby badz to mozliwos¢ wniesienia
skargi przez kazdego cztonka wspolnoty, co bywa rozwazane (Matan 2021, 1028),
badz tez cztonka wspdlnoty, ktorego kryterium dyskryminacyjne dotyczy. Obie
opcje sa jednak niedoskonate. Zaadaptowanie tworczej wyktadni locus standi
oznaczatoby, ze osoba X (po prostu cztowiek) bedzie wyposazona w prawo uru-
chomienia weryfikacji uchwaly np. z tej przyczyny, ze dziatanie to wptywa na wi-
zerunek wspodlnoty samorzadowej (postanowienic WSA w Biatymstoku z dnia
10 pazdziernika 2019 r., II SA/Bk 651/19, LEX nr 2726133) bez koniecznosci
wyjawienia zwigzku z kryterium dyskryminacyjnym. Z kolei wezszy wariant im-
plikowatby konieczno$¢ ujawnienia w toku procesu tozsamosci, w tym orientacji
seksualnej, co jednak nie moze podlegac ocenie przez sad.

O stabosci tych propozycji $wiadczy takze to, ze kreujemy roszczenie pro-
cesowe ad hoc ze wzgledu na przedmiot weryfikowanego zachowania organu
administracji publicznej. Tres¢ uchwaty dla sadu oceniajacego legitymacje skar-
gowa nie powinna mie¢ znaczenia. System weryfikacji przewiduje bowiem formy
kompensacji m.in. poprzez wprowadzenie podmiotéw legitymowanych formalnie.
Niebezpieczenstwo dla praw cztowieka, w tym os6b LGBTQ+, stanie si¢ aktu-
alne dopiero wowczas, gdy mechanizmy gwarancyjne przestang funkcjonowac.
De lege lata nie byto wigc pola dla modyfikacji zastanego rozumienia art. 101
ust. 1 u.s.g. bez jednoczesnej dezintegracji systemu. W przeciwnym razie nale-
zatoby wykreowaé, w ramach aktywizmu s¢dziowskiego, podstawe dla skargi
powszechnej w sprawach samorzadowych, odrzucajac jednoczesnie zastang kon-
strukcje legitymacii.

Takze w aspekcie przedmiotowym dostepu do sagdu uchwaty anty-LGBT im-
plikowaty odmienne oceny w orzecznictwie. Gros skarg zostato na podstawie
art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. odrzuconych. Sady adaptowaly sui generis test (Chmie-
lewski 2021, 145) umozliwiajacy ocene tego, czy zachowanie wyczerpuje desygnat
przedmiotu zaskarzenia z art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Formalne kryteria stanowity
pretekst do niezatatwienia sprawy. Jakkolwiek watpliwe wydaje si¢, aby moty-
wacj¢ dla odrzucenia skarg RPO stanowil $wiatopoglad s¢dzidéw, to juz w dobie
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erozji praworzadnosci za ryzykowne traktowatbym podejmowanie rozstrzygnie-
cia na posiedzeniu niejawnym w sktadzie jednoosobowym (postanowieniec WSA
w Krakowie z dnia 23 czerwca 2020 r., IIT SA/Kr 105/20, LEX nr 3020596).
Wzorzec zachowania dla omawianego przypadku wyznaczyl NSA (postanowienie
NSA z dnia 2 lipca 2021 r., [II OSK 3682/21, LEX nr 3193497). Rekonstrukcja
dostepu do sadu wymagata uwzglednienia hierarchicznego otoczenia stosowanych
regulacji (postanowienie NSA z dnia 22 wrze$nia 2021 r., III OSK 3653/21, LEX
nr 3226461), w tym konstytucyjnego prawa do sadu (Dolnicki 2022, 220-225).
Istotnie tres¢ art. 3 § 2 p.p.s.a. stanowi jedynie fragment normy okreslajacej ju-
rysdykcje sadowoadministracyjng. Orzeczenia NSA skutkuja tym, ze kazde za-
chowanie organu wspolnoty samorzadowej nalezy do drogi sgdowoadministra-
cyjnej z wylaczeniem tych, ktore podlegaja kognicji innych sadow nizeli sady
administracyjne (postanowienie NSA z dnia 2 lipca 2021 r., III OSK 3353/21,
LEX nr 3193519). Precedensowy charakter tych judykatéw ujawnia si¢ w istotnym
rozszerzeniu zakresu kognicji sgdowoadministracyjnej wzgledem stanu zastanego
(Wiacek 2022, 4). Natomiast naduzyciem byto twierdzenie, jakoby NSA siggnat
po wzorce konstytucyjne tylko ze wzgledu na spoteczna doniostos¢ sprawy. Jak-
kolwiek kontekst praw, a przede wszystkim godnosci osob LGBTQ+ jest tu oczy-
wisty, to jednak zasada rownosci bedzie zachowana. Mozna oczekiwacé, ze kazda
wypowiedz organu wspolnoty samorzagdowej, takze w innych sprawach niz swia-
topogladowe, podlega zaskarzeniu. Mamy wi¢c do czynienia z domniemaniem
wiasciwosci sadow administracyjnych (Dolnicki 2022, 220).

W tym konteks$cie nalezy rozwazy¢ potencjalny wariant znamienny tym,
Ze na mocy wypowiedzi ustawodawcy zostataby wylaczona droga sadowa w spra-
wach weryfikacji deklaracji ,,ideologicznych”. Woéwczas aktywna postawa s¢dziow
wlgcznie z bezposrednim stosowaniem Konstytucji RP stataby si¢ koniecznoscia,
a to ze wzgledu na obowigzywanie w systemie sprzecznych norm. Z jednej stro-
ny — zakazu dyskryminacji oraz z drugiej strony — niedopuszczalnosci ingerencji
w zachowanie administracji w ten zakaz godzace.

3.2. Kreowanie niedyskryminacyjnych wzorcow zachowan

Kwestie $wiatopogladowe w wigkszym stopniu moga oddzialywac na proces
formulowania przez sad zwrotu stosunkowego, wzglednie na ustalang, w drodze
uchwaty, urzedowa wyktadni¢ okreslonego przepisu lub ich grupy. Jakkolwiek
bezdyskusyjne jest to, ze prawa 0sob LGBTQ+ podlegaja ochronie prawnej, a za-
chowania w nie godzace sg nielegalne, to juz w warunkach spoteczenstwa plurali-
stycznego nietrudno o uwiktanie sedziow w spor kulturowy i polityczny (Wojcie-
chowski 2022b, 108). Udzielnie ochrony prawne;j jest skutkiem nie tylko aktywne;j,
ale przede wszystkim odpowiedzialnej postawy. Co istotne, nadmierny aktywizm
sadowy moze zosta¢ powsciggany interwencjami legislatywy (Zschirnt 2016, 352,
358) prowadzacymi do faktycznego regresu praw. W kolejnych passusach bedzie
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dyskutowana kwestia tego, czy poprzestanie na promowaniu przez sady admini-
stracyjne postaw niedyskryminacyjnych zapewnia adekwatng ochroneg.

W przypadku weryfikacji tzw. uchwat anty-LGBT interes ponadindywidual-
ny doznat ochrony za sprawa formalistycznych zabiegéw z jednym zastrzezeniem.
Ot6z sady stusznie w centrum swojej argumentacji postawity cztowieka i wspol-
note. Wlasciwie jednolicie przyjeto, ze LGBT to zawsze osoby, ktére sa roz-
ne i niekoniecznie kierujg sie jedng ideologia (wyrok NSA z dnia 28 czerwca
2022 r., IIT OSK 4028/21, LEX nr 3361700). W ten sposob zostata przywrdcona
godnos$¢ nie tylko mieszkancom gminy, ktorej weryfikowane dziatanie dotyczylo,
ale kazdemu cztowiekowi w Polsce. Nalezy jednak rozwazy¢, czy aby wypowiedz
tego rodzaju nie byta poczyniona obiter dictum. Stoj¢ na stanowisku, ze rozstrzyg-
nigcie tej kwestii bylo relewantne dla procesu weryfikacji. Jezeli akceptujemy
mozliwos¢ podejmowania przez wspolnoty samorzadowe np. deklaracji (Hadel
2020, 10—11), to istotny jest ich przedmiot. Ma bowiem znaczenie to, czy wypo-
wiadamy si¢ o okres§lonej grupie osob, czy tez organ deklaruje che¢é organizacji
zawodow sportowych. Tylko w przypadku powigzania zachowania organu z czto-
wiekiem mozliwe stato si¢ wlaczenie do wzorca kontroli zakazu dyskryminacji
i wykluczania ze wspolnoty.

Sady administracyjne obu instancji w omawianej kategorii spraw wypetnity
dualng rol¢ jako straznika legalizmu oraz promotora postaw niedyskryminacyj-
nych. Sadowa weryfikacja fazy walidacyjnej (Kaminski 2016, 453—456) procedo-
wania przez organy ukazatla, ze te dzialaty bez upowaznienia, a to uzasadnialo za-
stosowanie sankcji wadliwosci (wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 sierpnia 2020 r.,
III SA/Lu 7/20, LEX nr 3055157). Proaktywna postawa sagdéw bytaby konieczna
dopiero wobec wykreowania w ustawie podstawy dla zadania lokalnego powigza-
nego z trescig kontrolowanych uchwat. W takim przypadku sad administracyjny
powinien zastosowac art. 147 p.p.s.a. pomimo obowigzywania podstawy prawne;j
dziatania organu, bowiem zawartos¢ tresciowa zachowania nie bytaby do pogo-
dzenia z warto$ciami demokratycznego panstwa prawnego.

Z punktu widzenia funkcjonowania aparatu administracyjnego nie mniej
istotne byly wypowiedzi sadéw promujace zakaz dyskryminacji ze wzgledu
na orientacj¢ seksualng (wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2022 r., III OSK 4041/21,
LEX nr 3392456). Przypomnienie, w duchu wychowawczo-prewencyjnym, rudy-
mentarnych zasad porzadku prawnego takich jak m.in. rownos¢ i zakaz wyklu-
czania ze wspolnoty (wyrok WSA w Kielcach z dnia 11 wrzes$nia 2020 r., IT SA/
Ke 382/20, LEX nr 3110483) ma ten walor, ze oddzialuje na zasadzie soft law
na podmioty niezwigzane wyrokiem. Stanowi wyrazng zapowiedz tego, ze kazde
dziatanie administracji godzace w rownos¢ spotka si¢ ze zdecydowang reakcja.
Co istotne, zakaz okreslonego zachowania zostal wywiedziony z norm krajowych
i ponadnarodowych, w tym prawa UE dotyczacego niedyskryminacji w zatrud-
nieniu (wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2022 r., [II OSK 4028/21, LEX nr 3361700).
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Z kolei jednoznaczna ocena postawy sadéw administracyjnych na gruncie
oceny legalnos$ci, np. odmowy transkrypcji zagranicznego aktu urodzenia dzie-
cka, ktorego rodzice sg osobami tej samej plci, implikuje trudnos$ci. Z jednej stro-
ny mozna wskaza¢ na sekwencje dzialan statuujacych przeszkode dla realizacji
praw podstawowych (np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 kwietnia 2016 r.,
I SA/GI 1157/15, LEX nr 2035383). Jakkolwiek sgdziowie moga nie ujawniaé
preferowanych wartosci to uwazam, ze wyktadnia prawa zaadaptowana na grun-
cie tych spraw byla po prostu wadliwa, a sady nie kierowaty si¢ przy wydawaniu
orzeczen motywami dyskryminacyjnymi, co zdaje si¢ sugerowa¢ NSA w jednym
z wyrokéw (wyrok z dnia 16 lutego 2022 r., IT OSK 128/19, LEX nr 3317947).
Z drugiej strony mozna wykaza¢ pewng ewolucje stanowisk. Punkt wyjscia dla
rozwazan stanowi¢ bedzie uchwata NSA z dnia 2 grudnia 2019 r., II OPS 1/19
(LEX nr 2746435). Podstawowe znaczenie ma wywiedziony przez NSA mecha-
nizm, ktorego istota wyczerpuje si¢ w tym, ze jakkolwiek ze wzgledu na podsta-
wowe zasady polskiego porzadku prawnego nie jest dopuszczalna transkrypcja
zagranicznego aktu urodzenia dziecka, w ktorym jako rodzice wpisane s3 osoby
tej samej pici, to odmowa wydania np. dowodu osobistego tej osobie z powota-
niem si¢ na brak transkrypcji stanowitaby naruszenie prawa. Sad staje po stronie
cztowieka, a koncepcja ta zostaje zabezpieczona (Wojewoda 2020, 33) sankcja
sadowoadministracyjng. NSA, odejmujac transkrybowanemu aktowi urodzenia
walor przestanki koniecznej wydania dokumentu tozsamosci i numeru PESEL,
usungl z systemu element imposybilizmu, uchylajac perspektywe funkcjonowania
w obrocie dzieci z polskim obywatelstwem bedacych de facto bezpanstwowcami
(Drewniowska 2021, 553; Tadla 2019, 157). Jednoczesnie wskutek zaadaptowania
pogladu prawnego SN wyrazonego w uchwale z dnia 20 lutego 2012 r., III CZP
58/12 (LEX nr 1227013) uchylono trudnosci dowodowe co do wykazania prawnie
relewantnych okolicznosci sprawy.

Warto nadmienié, ze kryterium formalne (tu: granice sprawy) oraz pozyty-
wistyczny sposob prowadzenia rozwazan (Wojciechowski 2022a, 26) stanowity
pretekst do odstgpienia przez NSA od szczegdétowych ocen zachowan organow
w kontekscie systemu praw cztowieka. Sad przyjal, ze ,,sprawa dotyczaca odmo-
wy wydania dokumentdw, na podstawie ktorych dziecko skarzacej bedzie mogto
swobodnie przemieszczaé si¢ na terytorium Unii Europejskiej, to odrgbna sprawa
administracyjna’.

Argumentacja NSA zostata wlasciwie oparta na literalnym brzmieniu prze-
piséw krajowych. Po pierwsze, z uwagi na tres¢ art. 107 pkt 3 ustawy z dnia 28 li-
stopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1681)
przyjeto, ze nawet wowczas, gdy transkrypcja jest obligatoryjna, to przeszkode
po dokonaniu tej czynnosci materialno-technicznej moga stanowi¢ podstawowe
zasady porzadku prawnego. Oznacza to, ze NSA opowiedziat si¢ za zwiazko-
wym, zastanym w pismiennictwie (Mostowik 2019, 137, 142; Karakulski 2022,
95-97), stosowaniem przepisoéw, odrzucajac przy tym wyktadni¢ celowosciowa,
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ktora stanowita podstawe podjecia rozstrzygnieé o odmiennej tresci w rodzajowo
podobnych sprawach, np. poprzez dopuszczenie transkrypcji, ale przy jednoczes-
nym pominieciu danych drugiego rodzica (Tadla 2019, 157). Po drugie, wskazano,
Ze umiejscowienie zagranicznego aktu urodzenia nie stanowi, w $wietle litery
prawa, przestanki wydania dokumentu takiego jak paszport.

Argumenty NSA mogg implikowa¢ watpliwosci w dwoch obszarach. Z jed-
nej strony, w obszarze prawnym m.in. poprzez przyjecie, ze skutki transkrypcji
aktu zagranicznego kazdoczes$nie bytyby sprzeczne z podstawowymi zasadami
polskiego porzadku prawnego, podczas gdy kwestia ta powinna podlega¢ ocenie
ad casum (Drewniowska 2021, 554). Z drugiej strony, w obszarze aksjologicz-
nym poprzez przyjecie, ze skutki wnioskowanej czynnosci naruszajg przed-
miotowe zasady. Jak si¢ wydaje, Sad mogt nie ujawniaé preferencji w zakresie
dotyczacym stylu zycia, bowiem klauzula ordre public nie odsyta do pozapraw-
nych warto$ci, w tym norm moralnych, a jedynie do prawa stanowionego (Przy-
sliwska 2017, 71).

Formalistyczna postawa skutkowata zapewnieniem, jak si¢ okaze niedosko-
natej, ochrony prawnej dziecka oraz poszanowaniem spectrum pogladow, w tym
prawnych, na rodzicielstwo. Alternatywny wariant implikowalby tworczg wy-
ktadni¢ przepiséw, a kolejno przyjecie, ze skutki transkrypcji nie naruszaja pod-
stawowych zasad polskiego porzadku prawnego i jego spojnosci (Pawliczak 2021,
149, 151), a wiec czynnos$¢ ta nie tylko jest dopuszczalna, ale obligatoryjna w kon-
tek$cie spraw np. wydania dokumentoéw tozsamosci. Jakkolwiek autorowi blizsze
jest inkluzywne postrzeganie rodziny, to juz ze wzgledu na systemowe znaczenie
wypowiedzi NSA oryginalizm statuowat nieprzekraczalng granic¢ interpretacji.
Wartos$ci prawnie chronione miaty zostac¢ zabezpieczone bez wkraczania w prze-
strzen $wiatopogladowych dyskusji. Na gruncie sprawy nalezato bowiem pod-
ja¢ srodki proporcjonalne, a nie maksymalistyczne, na co zwracano juz uwage
(Mostowik 2019, 136, 145), na kanwie spraw rodzajowo podobnych, w okresie
poprzedzajacym podjecie uchwaty.

Odmiennie niz miato to miejsce na gruncie wyrokoéw dotyczacych tzw.
uchwat anty-LGBT, obranie postawy formalistycznej skutkowato bolesng kon-
frontacjg osoby z nieinkluzywna literg prawa, co implikuje pytanie o to czy
jezyk (Suwaj 2022, 473) uchwaly powinien zosta¢ zrewidowany w kontekscie
nastepujacych argumentéw NSA: ,,Rodzicami dziecka w prawie polskim moga
by¢ tylko matka i ojciec. Polskie ustawodawstwo nie zna innej kategorii rodzi-
ca”. Petryfikacja czy sztywnos¢ (Karakulski 2022, 99) aksjologiczna polskiego
prawa i jego wyktadni w zakresie spraw rodzinnych jest faktem, a tres¢ uchwaty
NSA stanowi jedynie tego manifestacje. Sad uniknat roli moralizatora i poprze-
stat na wyeksponowaniu wartosci formalnych, m.in. roli rodkow zaskarzenia.
Mozna bylo jednak oczekiwaé, ze NSA jako promotor praw cztowieka wyraznie
zaznaczy, ze komorka spoteczna ztozona z dziecka (polskiego obywatela) oraz
dwojga jego rodzicow zastuguje na szacunek, cho¢by ta nie byta rozpoznawana
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w polskim prawie. Wzorzec zachowania wywiedziony z przepisow o nietoleran-
cyjnym charakterze mozna zakomunikowaé¢ w sposdb umozliwiajacy zrozumie-
nie motywow Sadu.

Praktyka ukazata antycypowane (Tadla 2022, 177) obszary problemowe
analizowanego mechanizmu, co uzasadnialo skierowanie przez WSA w Krako-
wie (postanowienie z dnia 9 grudnia 2020 r., III SA/Kr 1217/19, niepubl.) py-
tania prejudycjalnego do TSUE. Trybunal w postanowieniu z dnia 24 czerwca
2022 r., C-2/21 (ECLI:EU:C:2022:502), usankcjonowal mechanizm wywodzony
przez NSA (Mostowik 2022, 29, 39), dokonujac jego uszczegdlowienia, wskazu-
jac, ze ,,panstwo cztonkowskie nie moze powolywac si¢ na swoje prawo krajowe
w celu odmowy wydania” dowodu lub paszportu. Jakkolwiek Polska nie jest zo-
bowiazana do instytucjonalizacji rodzicielstwa oso6b tej samej pici, to dziecko nie
moze by¢ pozbawione wigzi filiacyjnej. Trybunat wyeksponowat takze koniecz-
no$¢ zagwarantowania dziecku mozliwos$ci korzystania ,,bez przeszkod, wraz
z kazdg ze wspomnianych dwoch oséb, z przystugujacego mu prawa do swobod-
nego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich”.
Analizowany mechanizm promuje wigc niedyskryminacj¢ ze wzgledu na orien-
tacj¢ seksualng rodzicow.

Odrebnej uwagi wymaga kwestia zwigzana z efektywno$cig dyskutowane-
go rozwigzania. Odnotujmy, ze dopuszczalnos$¢ drogi sagdowej jest warunkowana
wyczerpaniem $rodkow zaskarzenia w rozumieniu art. 52 § 1 p.p.s.a. — czy to od-
wotania, czy tez ponaglenia. Kolejnym etapem jest wniesienie skargi do sadu
administracyjnego inicjujacej dwuinstancyjne postepowanie. Analiza materiatu
empirycznego ukazuje, ze stan niepewno$ci prawnej moze by¢ utrzymany przez
kilka — nawet sze$¢ — lat. Obawiam si¢, ze aspekt proceduralny moze stanowié¢
istotng przeszkod¢ dla promowanych przez sady postaw. Skarga, w sprawach
dotyczacych statusu prawnego matoletniego, nie tylko w kontekscie zwigzanym
z asocjacyjng dyskryminacja ze wzgledu na orientacje seksualng, powinna by¢
kwalifikowana w kategoriach pilnych. Analogon dla tej procedury wywodzitbym
z art. 52 § 3 zd. 1 p.p.s.a. oraz przepisow normujacych sprzeciw od decyzji o kto-
rym mowa w art. 3 § 2a p.p.s.a. W sprawach tych sady powinny $mielej siggac
po sankcje substytucyjng z art. 145a § 1 p.p.s.a. czego przyktad stanowi wyrok
NSA z dnia 16 lutego 2022 r., I OSK 128/19, LEX nr 3317947. Co interesujg-
ce, Sad w tresci uzasadnienia nie wyjasnit, dlaczego przyjat, ze na gruncie oko-
licznosci sprawy zachodzita przestanka pozytywna zobowigzania organu — juz
w tresci sentencji orzeczenia — do podjecia decyzji o okreslonej tresci. Mozna
spekulowac, ze zastosowanie przez Sad sankcji substytucyjnej byto ,,uzasadnione
okolicznos$ciami sprawy” co najmniej z dwdch przyczyn. Z jednej strony nalezato
zastosowac w sprawie art. 145a § 1 p.p.s.a. ze wzgledu na osobe skarzacej (tu: ma-
loletnia, faktyczny bezpanstwowiec), a tym samym zaistniata potrzebe udzielenia
ochrony prawnej niezwlocznie, a nie tylko zaoferowanie przez Sad sui generis
kompensacji w kategoriach godnosciowych. Warto odnotowa¢, ze wyrok zapadt
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w lutym 2022 r., podczas gdy skarzaca urodzita si¢ w lipcu 2016 r. Z drugiej
strony, prognoza NSA, Ze przy ponownym rozpatrywaniu sprawy organ mogiby
nie okaza¢ postuchu ocenie prawnej i wskazaniom co do dalszego postepowania.
Jakkolwiek trafnie podnosi si¢ w piSmiennictwie (Sarnowiec-Cistak 2023, 35-37),
ze przestanka tego rodzaju nie wynika z analizowanej regulacji, to juz w mojej
ocenie art. 145a § 1 p.p.s.a. powinien znajdowa¢ zastosowanie przede wszyst-
kim, ale nie wytgcznie w warunkach realnego ryzyka niewykonania — cho¢by
ze wzgledow politycznych lub/i §wiatopogladowych — wyroku sgdowoadmini-
stracyjnego. Z tych przyczyn NSA powinien byl z uwagi na powtarzalny cha-
rakter spraw sagdowoadministracyjnych z kontekstem asocjacyjnej dyskryminacji
wskaza¢ wprost na przestanki, ktorych aktualizacja uzasadnia¢ bedzie orzekanie
na podstawie art. 145a § 1 p.p.s.a. Co warte podkreslenia, analizowane orzeczenie
stanowito wynik $cistego zastosowania kompleksu przepiséw materialnoprawnych
obudowanych orzecznictwem (w tym TSUE) oraz krajowych instytucji proceso-
wych. Sad na gruncie analizowanej sprawy zastosowat mechanizm wywiedziony
w uchwale IT OPS 1/19. Tym samym NSA nie musiat wykazywac ekstremalne;j
aktywnosci po to, aby dostrzec, ze w zawistej sprawie na réwni liczy si¢ czto-
wiek jak i zasada legalizmu. Porzadek prawny oferuje standard, ktorego $ciste
przestrzeganie przez organy administracji publicznej zapobiegatoby wykluczaniu
kogokolwiek ze spotecznosci. Sad musiat jedynie ,,przypomnie¢” jego obowigzy-
wanie bez koniecznosci kreacji nowych obowiazkdéw po stronie aparatu admini-
stracyjnego panstwa. NSA wypetnit dualng role promotora oraz podmiotu wdra-
zajacego postawy niedyskryminacyjne. Wyrok o podstawie z art. 145a § 1 p.p.s.a.
odbiera organowi ,,szans¢” zachowania si¢ w sposob niezgodny z obiektywnym
porzadkiem prawnym.

4. PODSUMOWANIE

W wielu obszarach administracja uczy si¢ legalnych zachowan. Rolg prze-
wodnika w tym wzgledzie pelni sgdownictwo administracyjne. Ochrona praw
0s6b LGBTQ+ w polskim porzadku prawnym jest niedostateczna. Gdyby jednak
standard juz obowigzujacy byt w peini przestrzegany, to komfort zycia ksztatto-
walby si¢ zupetnie inaczej. Promowanie postaw niedyskryminacyjnych, zwtasz-
cza przez sady administracyjne, okazalo si¢ konieczne, skoro w podmiotach pub-
licznych (gminach), przeciez majacych obstuge prawna, kto$ uznat, ze podjecie
zachowania jawnie dyskryminujacego miesci si¢ w granicach porzadku praw-
nego. Myslac o Polsce lat 20. XXI w., nikt nie spodziewat si¢, ze NSA bedzie
musial przypomina¢ administracji, ze zakazane jest wykluczanie kogokolwiek
ze wspolnoty.

NSA na kanwie spraw z kontekstem praw osob LGBT nie skorzystat z okazji,
aby przeprowadzi¢ akcje afirmacyjna, deklarujac cos$ wiecej nizli tylko wzorzec
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postaw niedyskryminacyjnych. W szczegdlno$ci na gruncie spraw dotyczacych
transkrypcji zagranicznych aktow stanu cywilnego wypetnienie nowej roli po-
winno skutkowaé przyjeciem, ze czynno$¢ ta nie jest sprzeczna z podstawo-
wymi zasadami porzadku prawnego. Wowczas jednak NSA moglby narazi¢ sie
na zarzut operowania na wzorcu pozaprawnym, a nawet wywota¢ nieproporcjo-
nalng reakcje ,,0wczesnego” ustawodawcy stanowigcego emanacje wigkszosci
parlamentarnej z okresu podejmowania orzeczen sadowoadministracyjnych we-
ryfikujacych dyskryminujace zachowania administracji. Odejscie od Scistego
ujmowania kryterium legalnosci weryfikacji wydaje si¢ ryzykowne. Dozwole-
nie na nazbyt tworcze stosowanie prawa moze rychto skutkowa¢ odwroceniem
wektora w orzecznictwie. Wprowadzenie §wiatopogladu na wokande mogtoby
przyktadowo doprowadzi¢ do oddalenia skarg na uchwaty ustanawiajace strefy
anty-LGBT — co byloby dziataniem rownie nielegalnym, co w pewnej mierze
sprowokowanym. Sprawy dotyczgce transkrypcji zagranicznych aktéw urodzenia
ukazaty zarazem limity ochrony prawnej, jakiej mogg udzieli¢ sady administra-
cyjne. Z tej tez przyczyny niezbgdna byta interwencja TSUE i uszczegdtowienie
wywiedzionego przez NSA mechanizmu. Promocja okreslonych praw moze wigc
wymagac dialogu orzeczniczego, a po narzgdzie to polskie sady administracyjne
powinny znacznie czesciej siggac.

Sad administracyjny w sprawach spolecznie sensytywnych musi uwzgled-
nia¢ z jednej strony dobrostan, tozsamo$¢ i sytuacje osoéb poszukujacych ochrony
prawnej, ale z drugiej strony takze wplyw orzeczenia na pozostalych cztonkow
spolecznosci (wspolnoty). Stoje na stanowisku — cho¢ mam $swiadomos¢ jego kon-
trowersyjnego charakteru — ze w omawianej kategorii spraw granice podmiotowe
skuteczno$ci wyroku sadowoadministracyjnego nie zawsze beda pokrywac sie
z realnym oddzialywaniem orzeczenia. Stowem istniejg przestanki do wyodreb-
nienia prawnego oraz faktycznego zasiggu jurysdykcji sadu administracyjnego.
Problem ten dobrze ilustruje wyrok NSA z dnia 6 lipca 2022 r., II OSK 2376/19,
LEX nr 3395450, moca ktorego zostata oddalona skarga kasacyjna w przedmiocie
odmowy wpisania do rejestru stanu cywilnego aktu matzenstwa potwierdzajace-
g0 zawarcie matzenstwa przez osoby tej samej plci. Sad w argumentacji, odwo-
tujac si¢ m.in. do tresci uchwaty NSA, II OPS 1/19 orzekt, ze transkrypcja aktu
matzenstwa o0sob tej samej pici nie jest do pogodzenia z podstawowymi zasadami
polskiego porzadku prawnego. Orzeczenie to jednak zyskato rozglos medialny
na niwie krajowej nie tyle ze wzgledu na przedmiot postgpowania, a skromny
passus traktujacy o wyktadni art. 18 Konstytucji RP. Ot6z w ocenie Sadu:

przepis ten nie przesadza o niemozliwosci prawnego uregulowania zwigzkow osob tej sa-
mej plci, podkresla natomiast szczegdlna ochrong malzenstwa, ale jako zwiazku kobie-
ty 1 mezczyzny. Wypelnieniem tej zasady konstytucyjnej sa polskie przepisy ustawowe.
Sad I instancji podzielit stanowisko skarzacych, ze z powyzszej zasady konstytucyjnej wy-
nika nie tyle konstytucyjne rozumienie instytucji matzenstwa, co gwarancja obj¢cia szcze-
g6lna ochrong i opieka panstwa instytucji matzenstwa, ale tylko w zatozeniu, ze chodzi
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o zwiazek kobiety i m¢zczyzny. Z tego wzgledu, jak stusznie zauwazyt Sad I instancji, tres¢
art. 18 Konstytucji nie mogtaby stanowi¢ samoistnej przeszkody do dokonania transkrypcji
zagranicznego aktu matzenstwa, gdyby w porzadku krajowym instytucja malzenstwa jako
zwiazku 0s6b tej samej pici byla przewidziana. Jak juz wyzej wskazano, omawiany przepis
Konstytucji nie zabrania ustawowego uregulowania zwigzkow jednoptciowych. Aktualnie
polski prawodawca nie zdecydowat si¢ na ustanowienie tego typu rozwigzan.

Co symptomatyczne, przytoczony fragment uzasadnienia wyroku NSA jak-
kolwiek nie pozostawat w bezposrednim zwigzku z oceng legalno$ci zaskarzo-
nej decyzji, to wprowadza do systemu dwie istotne informacje. Z jednej strony
na niwie wewngtrznej komunikacji procesowej, zostaje zasygnalizowane stronom
postepowania, ze Sad nie potepia ich stylu zycia oraz tozsamosci. Jest to ele-
ment, ktory w mojej ocenie powinien byt zosta¢ wyraznie odnotowany w uchwale
NSA, IT OPS 1/19. Z drugiej strony, na niwie komunikacji zewnetrznej zazna-
czone zostalo, ze porzadek prawny nie stoi na przeszkodzie dla formalizacji zna-
nej obcym porzadkom prawnym instytucji prawnej, ale do czasu zmiany prawa
ze wzgledu na wzorzec kontroli jakim jest legalno$¢ Sad nie mogt orzec inaczej
jak w sentencji wyroku. Wypowiedz NSA kwalifikuje¢ jako form¢ wyjasnienia
przyczyn, z powodu ktorych Sad nie mogt przyjaé bardziej aktywnej podstawy
a w konsekwencji udzieli¢ skarzacym efektywnej ochrony prawnej. Mozna wiec
argumentowac, ze NSA w analizowanej sprawie wypetnit mandat nie tylko ulty-
matywnego straznika praworzadnosci, ale przede wszystkim promotora postaw,
niedyskryminacyjnych.

Przyjeta przez NSA technika komunikacji okazata si¢ skuteczna, czego do-
wod stanowi publicznie wyrazane przez skarzacych kasacyjnie zadowolenie z tre-
$ci uzasadnienia. Wykreowany na mocy wyroku stan rzeczy, ktory w kategoriach
prawnych i procesowych kwalifikowaliby$my jako niekorzystny, przekuto — wsku-
tek cokolwiek interesujacego zabiegu Sadu — w quasi sukces. NSA, uwzgledniajac
w catym procesie komponent ludzki, chroni swoj autorytet, buduje legitymizacje
oraz praktykuje klasycznie ujety podziat wiadz. Skuteczno$¢ podjetego dziatania
mierzymy pozytywna reakcjg strony postgpowania sagdowoadministracyjnego uje-
ta w nast¢pujace stowa: ,,CzekaliSmy na uzasadnienie sadu. I to ono sprawito nam
te ogromng rados¢” (Jakubowski 2022).

Wyrok, ktory w perspektywie zewnetrznej prima facie stanowi niepodzielng
calos¢, sktada si¢ z sentencji oraz uzasadnienia. To ostatnie w analizowanym kon-
teks$cie sprawy obejmuje elementy nawigzujace do zastanej wyktadni kompleksu
przepisow traktujacych o transkrypcji zagranicznego aktu matzenstwa (kompo-
nent konserwatywny, oryginalistyczny) oraz elementy inkluzywne (wtaczajace).
Przy czym te ostatnie wydaja si¢ stanowi¢ li tylko przeciwwage dla niekorzyst-
nego rozstrzygniecia sprawy sadowoadministracyjnej. Przeciez to z sentencji wy-
roku NSA wynika skutek w postaci niemoznosci — do czasu zmiany przepisow
prawa — dokonania czynnosci przez polski organ administracji publicznej. Oddale-
nie przez NSA skargi kasacyjnej od wyroku WSA oddalajacego skarge na decyzje
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wojewody oznacza tyle, ze dziatanie organu miesci si¢ w granicach porzadku
prawnego. Tym samym rozstrzygajace znaczenie dla oceny zasadnosci zarzutow
skargi kasacyjnej miata zastana wyktadnia stanowigca w duzej mierze kontynu-
acj¢ pogladow prawnych wyrazonych w uchwale NSA, IT OPS 1/19. To wlasnie
elementy uzasadnienia nawigzujace do zastanego rozumienia instytucji prawa
pozytywnego spotkaty si¢ z krytycznym odbiorem w pismiennictwie (Wojcie-
chowski 2022a, 29-30). Przy czym, co warte podkreslenia, rzecz dotyczyta nie
tyle preferowanych przez Sad warto$ci, a mozliwos$ci ich pogodzenia oraz nadania
im wlasciwej wagi w procesie formulowania zwrotu stosunkowego. NSA explicite
argumentowal, ze

przepis art. 1 § 1 k.r.o. jest jasny, mowa w nim o zawarciu matzefnstwa przez mezczyzng
i kobietg, a wigc osoby o roznej pici. Przepis ten nie pozostawia watpliwosci w zakresie wy-
ktadni poje¢cia matzenstwa w polskim porzadku prawnym. Dokonanie odmiennej wyktadni
tego przepisu i przyjecie, ze matzenstwo moze by¢ zawarte rowniez przez osoby tej samej plci
stanowilby przejaw wyktadni contra legem.

Wnhiosek stad, ze Sad przyjat, Zze determinanta prawna zaskarzonego dziata-
nia byla zgodna z prawem, bowiem w przeciwnym razie ani skarga, ani skarga
kasacyjna nie podlegatyby oddaleniu. Przeciez ocena zgodnosci z hierarchicznym
porzadkiem prawnym zastosowanego przez organ prawa w kazdym przypadku
poprzedza oceng legalnosci samego dziatania (Kopacz 2014, 42).

Majac na uwadze wyniki powyzszej analizy, konieczne jest ustalenie, czy
aby przedmiotowy wyrok NSA nie stanowi przejawu formalizmu o negatywnych
skutkach dla prawnej sytuacji jednostki, ergo czy postawiona na przedzie diagno-
za nie okazata si¢ chybiona? Jak si¢ wydaje odpowiedz na tak postawione pytanie
jest przeczaca. Sad kontroluje legalnos$¢ dziatania, nie bedac zaangazowanym
w procesy polityczne. Musi jednak w swej dziatalnos$ci uwzglednia¢, ze jed-
nym z fundamentéw (budulcow) tak wspoélnoty, jak rowniez systemu prawnego
sa zasady rownosci i niedyskryminacji. Z tych tez przyczyn w sprawach sadowo-
administracyjnych z kontekstem spotecznie sensytywnym powinien wystepowaé
w podwojnej roli organu panstwa strzegacego praworzadnosci oraz promotora
podstaw niedyskryminacyjnych. Wowczas wykreowana zostaje przestrzen dla
procesu rozpoznawania przez organy panstwa potrzeb cztonkow spotecznosci.
W przeciwnym razie sady administracyjne przez nadmierne zaangazowanie mo-
glyby zosta¢ posadzone o udziatl w ,,normalnej polityce” czy tez przypisywanie
w orzecznictwie nadmiernej wagi interesom partykularnym, a co stanowi przy-
ktad gloséw krytycznych wobec aktywizmu sedziowskiego (Morawski 2006,
20-22; Barut 2019, 78). Jednocze$nie zaktadam, ze rola sagdow w sprawach do-
tyczacych praw oséb LGBTQ+ bedzie ewoluowac. ,,Nauczanie” administracji
szacunku i niedyskryminacji stanowi krok na drodze do budowy inkluzywnego
spoteczenstwa. Natomiast nadmierny pospiech w tym obszarze przyniostby wie-
cej szkod nizeli pozytku.



78 Jakub Grzegorz Firlus

BIBLIOGRAFIA

Barut, Arkadiusz. 2019. ,,Sad jako tworca symboliczne]j reprezentacji spoteczenstwa”. Parnstwo
i Prawo 7: 64-81.

Chmielewski, Jan. 2021. ,,Niedopuszczalnos¢ skargi na uchwale organu jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawie sprzeciwu wobec prob wprowadzenia «ideologii LGBT» do wspolnot
samorzadowych oraz promocji tej ideologii w zyciu publicznym. Glosa do postanowienia
WSA z dnia 30 wrzesnia 2019 r., Il SA/Ke 650/19”. Orzecznictwo Sqgdow Polskich 2: 137-149.

Dolnicki, Bogdan. 2022. ,,Poj¢cie sprawy z zakresu administracji publicznej. Glosa do postanowienia
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2021 r., III OSK 3353/21”. Orzecznictwo
Sgdow Polskich 7-8: 197-226.

Drewniowska, Kinga. 2021. ,,Glosa do uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
2 grudnia 2019 r., sygn. Il OPS 1/19”. Przeglgd Prawa i Administracji 127: 547-561.

Hadel, Maciej. 2020. ,,Problematyka aksjologicznego naduzycia kompetencji w kontekscie
tzw. uchwal «anty-LGBT». Rozwazania na kanwie aktualnego orzecznictwa sadoéw
administracyjnych”. Samorzqd Terytorialny 12: 7-20.

Hajduk, Gabriela. 2021. ,Transkrypcja aktu urodzenia dziecka pary jednopitciowej”. Rocznik
Administracji Publicznej 7: 7-24.

Helfer, Laurence R. Voeten, Erik. 2014. ,,International Courts as Agents of Legal Change: Evidence
from LGBT Rights in Europe”. International Organization 68 (Winter): 1-34.

Jakubowski, Tomasz. 2022. ,NSA: Konstytucja nie zabrania malzenstw osob tej samej pfci.
Wystarczy zmieni¢ ustawe”. Wyborcza.pl. https://wyborcza.pl/7,75398,29102672,nsa-
konstytucja-nie-zabrania-malzenstw-osob-tej-samej-plci.html (dostep: 3.11.2022).

Kaminski, Marcin. 2016. Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy prawa
administracyjnego i ich konkretyzacja. Warszawa: C.H.Beck.

Karakulski, Jacek. 2022. ,,Obligatoryjnos¢ transkrypcji. Glosa do wyroku NSA z dnia 10 pazdziernika
2018 r., Il OSK 2552/16”. Przeglgd Prawa Publicznego 2: 94—101.

Kopacz, Marta. 2014. ,Legalnos¢ dziatania organow administracji publicznej w postgpowaniu
administracyjnym a kontrola tej legalnosci sprawowana przez sady administracyjne”. Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 2: 40-54.

Maliszewska-Nienartowicz, Justyna. 2020a. ,,Pojecie i zrodta europejskiego prawa antydyskrymi-
nacyjnego”. W Prawo antydyskryminacyjne. System Prawa Unii Europejskiej. Red. Justyna
Maliszewska-Nienartowicz. 1-38. Warszawa: C.H.Beck.

Maliszewska-Nienartowicz, Justyna. 2020b. ,,Szczegbélne rodzaje dyskryminacji”. W Prawo
antydyskryminacyjne. System Prawa Unii Europejskiej. Red. Justyna Maliszewska-Nienartowicz.
192-206. Warszawa: C.H.Beck.

Maron, Grzegorz. 2020. ,,Sedziowie jako «arbitrzy moralni» i «morali$ci» na przyktadzie wybranych
orzeczen sadow karnych”. Prokuratura i Prawo 10-11: 5-38.

Matan, Andrzej. 2021. ,,Komentarz do art. 101”. W Ustawa o samorzqdzie gminnym. Red. Bogdan
Dolnicki. 1017-1036. Warszawa: Wolters Kluwer.

Matczak, Marcin. 2007. Summa iniuria. O bledzie formalizmu w stosowaniu prawa. Warszawa:
Scholar.

Morawski, Lech. 2006. ,,Czy sady moga si¢ angazowac politycznie?”. Panstwo i Prawo 3: 6-23.

Mostowik, Piotr. 2019. ,,Glosa do wyroku NSA z dnia 10 pazdziernika 2018 r., IT OSK 2552/16”.
Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 4: 132—148.

Mostowik, Piotr. 2022. ,,Swoboda przemieszczania si¢ w Unii Europejskiej przez dziecko pod
piecza osob tej samej plci a krajowe reguty obywatelstwa i prawa rodzinnego na tle wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci z 14.12.2021 r., C-490/20, V.M. A. przeciwko Stolichna obshtina,
rayon «Pancharevoy. Europejski Przeglqd Sgdowy 4: 28-42.


https://wyborcza.pl/7,75398,29102672,nsa-konstytucja-nie-zabrania-malzenstw-osob-tej-samej-plci.html
https://wyborcza.pl/7,75398,29102672,nsa-konstytucja-nie-zabrania-malzenstw-osob-tej-samej-plci.html

Sady administracyjne jako promotorzy zachowan niedyskryminacyjnych w Polsce... 79

Pawliczak, Jakub. 2021. ,,Odmowa transkrypcji zagranicznego aktu urodzenia dziecka, w ktérym
jako rodzicéw wskazano dwie kobiety. Glosa do uchwaty NSA z dnia 2 grudnia 2019 r., I OPS
1/19”. Panstwo i Prawo 1: 146—156.

Przysliwska, Ewa. 2017. ,,Kolizyjna i procesowa klauzula porzadku publicznego”. Metryka 1: 69-83.

Sadowska, Dominika. 2020. ,,LGBT to nie potop szwedzki”. Personel Plus 10: 62—67.

Sarnowiec-Cistak, Marta. 2023. ,Artykut 145a § 1 Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych”. Zeszyty Naukowe
Sgdownictwa Administracyjnego 3: 25-41.

Siedlecka, Ewa. 2022. ,, Tecza taczy”. Polityka 27(3370): 29-31.

Suwaj, Patrycja Joanna. 2022. ,,Wyzwania dla stosujacych prawo administracyjne stoja poza tym
prawem? W stron¢ czltowieka w rozstrzyganiu administracyjnym”. W Kierunki rozwoju
Jurysdykcji administracyjnej. Red. Marek Szewczyk, Lucyna Staniszewska, Maciej Krus.
467-487. Warszawa: Wolters Kluwer.

Szwast, Michatl. 2020. ,,Postulaty zmian w zakresie wybranych aspektow rzadowej i spotecznej
kontroli nad dziatalno$cia uchwalodawcza samorzadu terytorialnego”. Zeszyty Naukowe
Sgdownictwa Administracyjnego 1: 9-29.

Tadla, Tomasz Jan. 2019. ,,Glosa do wyrokoéw NSA z dnia 10 i 30 pazdziernika, Il OSK 1868/16,
II OSK 1869/16, 1I OSK 1870/16, 1I OSK 2552/16”. Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego 3: 150-159.

Tadla, Tomasz Jan. 2022. , Transkrypcja aktu stanu cywilnego. Glosa do uchwalty NSA z dnia
2 grudnia 2019 r., I OPS 1/19”. Panstwo i Prawo 3: 170-178.

Wiacek, Marcin. 2022. ,,Glos wprowadzajacy”. W Dylematy wokot prawa do sqdu. Red. Jerzy
Ciapata, Robert Piszko, Agata Pyrzynska. 1-6. Warszawa: C.H.Beck.

Wojciechowski, Bartosz. 2022a. ,,Refleksje na temat dynamicznos$ci i deliberatywnos$ci wyktadni
trudnych przypadkow na przyktadzie spraw dotyczacych osob LGBTQ+” Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej 4: 21-38.

Wojciechowski, Bartosz. 2022b. ,,Wybor stylu zycia a §wiadomo$¢ praw podstawowych”. Archiwum
Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej 2: 97-108.

Wojewoda, Michat. 2020. ,,Zagraniczne rodzicielstwo 0sob jednej plci a rejestracja stanu cywilnego
w Polsce. Glosa do uchwaty NSA z dnia 2 grudnia 2019 r., I OPS 1/19”. Europejski Przeglgd
Sgdowy 8: 30-38.

Zschirnt, Simon. 2016. ,,Gay Rights, the New Judicial Federalism, and State Supreme Courts:
Disentangling the Effects of Ideology and Judicial Independence”. Justice System Journal 37:
348-366.

Akty prawne

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 137 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 329 ze zm.).

Ustawa z dnia 28 listopada 2014 . — Prawo o aktach stanu cywilnego (t.j. Dz.U. 22022 ., poz. 1681).

Orzecznictwo

Postanowienie NSA z dnia 2 lipca 2021 r., IIT OSK 3353/21, LEX nr 3193519.
Postanowienie NSA z dnia 2 lipca 2021 r., [l OSK 3682/21, LEX nr 3193497.
Postanowienie NSA z dnia 22 wrzes$nia 2021 r., III OSK 3653/21, LEX nr 3226461.
Postanowienie NSA z dnia 22 wrze$nia 2021 r., I[II OSK 4106/21, LEX nr 3226515.



80 Jakub Grzegorz Firlus

Postanowienie WSA w Biatlymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r., II SA/Bk 651/19, LEX
nr2726133.

Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 23 czerwca 2020 r., ITII SA/Kr 105/20, LEX nr 3020596.

Postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 16 kwietnia 2020 r., II SA/Po 188/20, LEX nr 3009301.

Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2022 r., III OSK 4028/21, LEX nr 3361700.

Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2022 r., [II OSK 4041/21, LEX nr 3392456.

Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2022 r., I OSK 2376/19, LEX nr 3395450.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 kwietnia 2016 r., Il SA/GI 1157/15, LEX nr 2035383.

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 11 wrzesnia 2020 r., II SA/Ke 382/20, LEX nr 3110483.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 sierpnia 2020 r., III SA/Lu 7/20, LEX nr 3055157.

Wyrok z dnia 16 lutego 2022 r., I OSK 128/19, LEX nr 3317947.

Uchwata NSA z dnia 2 grudnia 2019 r., I OPS 1/19, LEX nr 2746435.

Uchwata SN z dnia 20 listopada 2012 r., IIT CZP 58/12, LEX nr 1227013.

Postanowienie TSUE z dnia 24 czerwca 2022 r., C-2/21, ECLI:EU:C:2022:502.

Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2020 r., III SA/Kr 1217/19, niepubl.



ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA IURIDICA Numer specjalny, 2023

https://doi.org/10.18778/0208-6069.S.2023.07
E

COP

. * Member since 2018
Anna FOlglel" JM13714

http://orcid.org/0000-0002-6365-8737

REGULACJE PRAWNE DOTYCZACE UCIAZLIWOSCI
ZAPACHOWEJ (STAN OBECNY ORAZ PROJEKTOWANE ZMIANY)

Streszczenie. Ucigzliwo$¢ zapachowa to stan dyskomfortu, subiektywnie odczuwany przez
cztowieka w sferze fizycznej i psychicznej, spowodowany zapachem substancji wystepujacej w po-
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LEGAL REGULATIONS RELATED TO ODOUR NUISANCE
(CURRENT STATE OF THE LAW AND PROPOSED CHANGES)

Abstract. Odour nuisance is a subjective state of discomfort experienced by an individual
at the physical and psychical level, caused by the smell of a substance occurring in the air. As
emphasized in scholarly literature, odour nuisance is one of the most common cause of complaints
submitted to organs of Environmental Protection Inspectorate. Nevertheless, for the time being there
is no legal act under Polish law and in the EU legal system that would comprehensively regulate
issues related to combatting odour nuisance. The paper attempts at analysing legal acts concerning
the discussed issues that have so far been issued by the Ministry of the Environment, as well as the
bill of the statute on minimal distance applicable to a planned undertaking within agricultural sector
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1. WSTEP

Wedtug art. 1 projektu ustawy o minimalnej odlegtosci dla planowanego
przedsigwzigcia sektora rolnictwa, ktorego funkcjonowanie moze wigzac si¢
z ryzykiem powstawania ucigzliwo$ci zapachowej (wersja z dnia 5 maja 2021 r.),
ucigzliwo$¢ zapachowa to stan dyskomfortu, subiektywnie odczuwany przez
cztowieka w sferze fizycznej 1 psychicznej, spowodowany zapachem substancji
wystepujacej w powietrzu.

Zbadanie ucigzliwosci odorowych nie jest zadaniem tatwym, co wynika m.in.
ze ztozonego sktadu chemicznego odorow, nieregularnego charakteru emisji oraz
konkretnych warunkéw terenowych i atmosferycznych, a takze indywidulanego
poziomu tolerancji poszczegolnych osob na odory (Rzgsa 2019, 47). Niemniej, jak
orzekl WSA w Krakowie, w precedensowym wyroku z dnia 30 czerwca 2016 r.
(SA/Kr 407/16, LEX nr 20851700), organy wydajace decyzje srodowiskowe maja
obowiazek zbada¢ kwesti¢ ucigzliwosci odorowych. Sad wskazat, iz ,,stwierdze-
nie zawarte w zaskarzonej decyzji o tym, ze zapachy nie sa mierzalne, nie jest
prawdziwe”. Sad przytacza konkretng metode pomiaru odoru w powietrzu, a mia-
nowicie ,,nauke zwang olfaktometrig”.

W pi$miennictwie wskazuje si¢, ze oddziatywania odorowe moga szkodzi¢
ludziom. W spoteczno$ciach narazonych na emisje odorow skutki zdrowotne ich
wplywu moga nie by¢ od razu widoczne, ale przy dtugotrwatym oddziatywaniu
moze dochodzi¢ do stanéw chorobowych lub utomnosci fizycznych badz psychicz-
nych. Ponadto dlugotrwale narazenie na emanacje zwigzkéw zapachowych moze
wywotywaé niepozadane reakcje emocjonalne, tj. niepokdj, uczucie dyskomfor-
tu, depresjg, a takze objawy fizyczne, jak: podraznienia, bole gtowy, problemy
uktadu oddechowego, nudnosci, wymioty. Narazenie na oddziatywanie odorow
moze rowniez prowadzi¢ do psychicznego napigcia i wywotywacé takie objawy,
jak: bezsennos¢, brak apetytu i irracjonalne zachowanie (Jachnik 2017, 154—155).

OczywisScie odczucia zapachowe sg bardzo czgsto subiektywne.

Takie samo stgzenie zapachu moze wywota¢ u réznych odbiorcow odmienne wrazenie dy-
skomfortu z powodu réznej oceny zrodta zapachu, wrazliwosci oraz stopnia aktywnosci. Od-
bieranie bodzcow zapachowych zwigzane jest takze z innymi czynnikami. Wptyw na oceng
zapachu ma réwniez dtugos$¢ snu, zmeczenie, czas pracy w ucigzliwym otoczeniu oraz stan
srodowiska, w tym zwlaszcza zagospodarowanie przestrzenne na obszarze wystgpowania
uciazliwosci zapachowej, poziom hatasu, wibracje czy poziom zapylenia. (Ministerstwo Sro-
dowiska 2016, 6)

Zrodtami emisji odoréw moga by¢:

1) obiekty gospodarki komunalnej obejmujace gospodarke wodno-$ciekowa
i odpadowa w gminach i miastach, np. oczyszczalnie Sciekow, sktadowiska odpa-
dow komunalnych;
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2) fermy hodowlane drobiu i trzody chlewnej;
3) zaktady chemiczne, przemysty np. spozywczy (migsny, thuszczowy), celu-
lozowo-papierniczy, paliwowy (Wielgosinski, Zarzycki 2018, 354).

2. REGULACJE PRAWNE POSREDNIO ODNOSZACE SIE
DO UCIAZLIWOSCI ZAPACHOWEJ

Uciazliwos$¢ zapachowa jest zagadnieniem, ktore stwarza problemy legisla-
cyjne praktycznie w wiekszosci krajow. Dlatego tez w wielu przypadkach nie wy-
pracowano konkretnego ustawodawstwa w tym zakresie, znacznie czegsciej w Unii
Europejskiej pojawia si¢ odniesienie do normy EN 13725:2003+AC:2006: Jako$¢
powietrza — Oznaczanie stezenia zapachowego metodg olfaktometrii dynamiczne;.
W takim przypadku w miejsce ustawy funkcjonuja poradniki lub przewodniki
wskazujace na zasady wykonywania analiz dotyczacych uciazliwosci zapachowej
(Wozniak 2014, 4-5).

Grzegorz Rzasa, analizujac zagraniczne rozwigzania prawne w zakresie
przeciwdziatania ucigzliwo$ciom odorowym, wskazuje na kilka ich modeli, ktore
wzajemnie si¢ nie wykluczaja, np. maksymalna zawarto$¢ substancji odorowych
w powietrzu; minimalne odlegtosci, w jakich moga znajdowac si¢ dane instala-
cje od innych obiektéw lub terenow; czy tez stosowanie najlepszych dostepnych
technik (BAT) w celu zredukowania emisji odorowych. Wskazuje si¢ przy tym,
ze model maksymalnej zawartos$ci substancji odorowych w powietrzu nalezy
do najczegsciej stosowanych, rowniez i polski ustawodawca do tego modelu si¢
odwotat (Rzgsa 2019, 48). W odniesieniu do instalacji, ktorych eksploatacja po-
woduje wprowadzanie gazow lub pylow do powietrza w art. 222 ust. 1 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2022 r., poz. 2556
ze zm., POS) przewidziano, ze w razie braku standardow emisyjnych i dopusz-
czalnych poziomdw substancji w powietrzu, ilosci gazéw lub pytow dopuszczo-
nych do wprowadzania do powietrza ustala si¢ na poziomie niepowodujacym prze-
kroczen: a) wartosci odniesienia substancji w powietrzu, b) wartosci odniesienia
substancji zapachowych w powietrzu (Rzgsa 2019, 53).

Analiz¢ problematyki ucigzliwosci zapachowej w systemie prawnym nalezy
rozpocza¢ od przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Konstytucja RP nie odnosi si¢
bezposrednio do kwestii ucigzliwosci zapachowej, niemniej mozna jg analizowac,
uwzgledniajac wartosci, zasady i zalozenia, na ktorych Konstytucja si¢ opiera.
Zgodnie z art. 5 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ i prawa
cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa naro-
dowego oraz zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrbwnowazonego
rozwoju.



84 Anna Folgier

W kontekscie tych elementéw ucigzliwos¢ zapachowa bedzie si¢ wigzac z trzema istotnymi
ptaszczyznami konstytucyjnymi — ochrong zycia i zdrowia cztowieka, ochrong wlasnosci oraz
ze zrownowazonym rozwojem. W pierwszej kolejnosci to wtasnie zycie i ochrona zdrowia
czlowieka sa warto$ciami konstytucyjnie chronionymi. (Ministerstwo Srodowiska 2016, 8)

Ustawodawstwo zwykte zawiera rowniez rozwiazania, ktore posrednio
zwigzane sg z problematyka ucigzliwosci zapachowej i z pewno$cig moga przy-
czynic sie do jej ograniczenia. Wskaza¢ wypada chociaz niektére z nich. I tak
np. art. 362 ust. 1 POS umozliwia organowi ochrony srodowiska, w przypadku
gdy podmiot korzystajacy ze Srodowiska negatywnie oddziatuje na srodowisko,
natozy¢ w drodze decyzji obowigzek ograniczenia jego oddziatywania na $rodo-
wisko, a w przypadku pogorszenia stanu §rodowiska spowodowanego dziatal-
nos$cig podmiotu, przywrocenia srodowiska do stanu wtasciwego. Z kolei przepis
art. 363 POS umozliwia wojtowi (burmistrzowi lub prezydentowi miasta), w dro-
dze decyzji, nakaza¢ osobie fizycznej, ktorej dziatalno$¢ negatywnie oddziatuje
na srodowisko, wykonanie w okre$lonym czasie czynno$ci zmierzajacych do ogra-
niczenia negatywnego oddzialywania na srodowisko.

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia
7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpo-
wiada¢ budowle rolnicze i ich usytuowanie (Dz.U. z 2014 r., poz. 81 ze zm.), okre-
$la odleglosci, ktorych zachowanie przy lokalizacji budowli rolniczych (np. za-
mkniete zbiorniki na ptynne odchody zwierzece, ptyty do sktadowania obornika)
ma na celu ograniczenie ich negatywnego oddzialywania na tereny przylegte.
Na mocy § 12 rozporzadzenia, w celu ograniczenia emisji substancji odorotwor-
czych, toksycznych oraz zapylenia pomigdzy budowlami powodujacymi uciazli-
wosci dla otoczenia a budynkami mieszkalnymi wymagane jest zastosowanie pasa
zieleni ztozonego z roslinnosci srednio- i wysokopienne;.

W rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 26 stycznia 2010 r. w sprawie
warto$ci odniesienia dla niektorych substancji w powietrzu (Dz.U. z 2010 r. Nr 16,
poz. 87), ustalono wartosci odniesienia ze wzgledu na potrzebe ochrony zdrowia
dla 167 substancji lub grup substancji, w tym rowniez dla substancji zapachowo-
czynnych w powietrzu, tj. amoniak (NH,), dimetyloamina (C,H,N), merkaptany
czy siarkowodor (H,S). )

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 27 sierpnia 2014 r. w sprawie
rodzajow instalacji mogacych powodowaé znaczne zanieczyszczenie poszczegodl-
nych elementéw przyrodniczych albo srodowiska jako catosci (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1169) okresla rodzaje instalacji, ktore powinny spetnia¢ wymagania ochrony
srodowiska wynikajace z najlepszych dostepnych technik (BAT). Wymog ten do-
tyczy m.in. zgodnie z pkt 8 zatagcznika do rozporzadzenia, instalacji do chowu lub
hodowli drobiu lub $win o liczbie stanowisk wiekszej niz:

a) 40 000 stanowisk dla drobiu, np. kury, gesi, strusie;

b) 2000 stanowisk dla $win o wadze ponad 30 kg;

¢) 750 stanowisk dla macior.



Regulacje prawne dotyczace uciazliwo$ci zapachowej... 85

Podkres$li¢ przy tym nalezy, ze na podstawie art. 180 POS, eksploatacja in-
stalacji, ktora powoduje wprowadzanie gazoéw lub pylow do powietrza, jest do-
zwolona po uzyskaniu pozwolenia, jezeli jest ono wymagane. Rozporzadzenie
Ministra Srodowiska z dnia 2 lipca 2010 r. w sprawie przypadkow, w ktorych
wprowadzanie gazow lub pytéw do powietrza z instalacji nie wymaga pozwolenia
(Dz.U. z 2010 r. Nr 130, poz. 881), okresla rodzaje takich instalacji. Sg to m.in.
zgodnie z pkt 7 zatacznika do rozporzadzenia instalacje do chowu lub hodowli
zwierzat — z wylaczeniem instalacji zaliczonych do przedsigwzig¢ mogacych za-
wsze znaczaco oddzialywac na srodowisko, o ktorych mowa w rozporzadzeniu
Rady Ministrow z 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znacza-
co oddziatywac na srodowisko (Dz.U. z 2019 r., poz. 1839 ze zm.). I tak np. w mysl
§ 2 ust. 1 pkt 51 pozwolenia wymagaja instalacje do chowu lub hodowli zwierzat
w liczbie nie mniejszej niz 210 DJP, przy czym za liczbe DJP przyjmuje si¢ mak-
symalng mozliwg obsade zwierzat.

Jednoczesnie zgodnie z art. 154 ust. 1 POS, organ ochrony srodowiska moze
ustali¢, w drodze decyzji, wymagania ochrony srodowiska dotyczace eksploata-
cji instalacji, z ktorej emisja nie wymaga pozwolenia, o ile jest to uzasadnione
koniecznos$cig ochrony srodowiska. Przestankg wydania takiej decyz;ji jest uza-
sadniona konieczno$¢ ochrony $§rodowiska — wymagania takie nie wynikaja wigc
z obowigzujacego prawa ochrony srodowiska, lecz z wymagan technicznych,
przyrodniczych itp., przy czym musza one zosta¢ przez organ odpowiednio umo-
tywowane w uzasadnieniu decyzji (Bukowski i in., 2013).

3. PRZEBIEG PRAC LEGISLACYJNYCH NAD USTAWA
O PRZECIWDZIALANIU UCIAZLIWOSCI ZAPACHOWEJ

W 2011 r. opublikowane zostaly zatozenia z dnia 22 grudnia 2010 r. do pro-
jektu ustawy o przeciwdziataniu ucigzliwosci zapachowej. Jednak prace legislacyj-
ne dotyczace ustawy odorowej zostaty zatrzymane juz na etapie konsultacji spo-
fecznych, a przedstawione zatozenia nie przerodzity si¢ nawet we wstepny projekt
ustawy. Jak podnosi si¢ w literaturze, rozwigzania zaproponowane w zatozeniach
z 2011 r. stanowityby istotny instrument zwalczania ucigzliwos$ci zapachowych
(Bujny, Maslinski 2018, 154). Chodzi gldwnie o programy naprawcze i zwigzane
z nimi sankcje. Zatozenia z 2011 r. przewidywaly mianowicie stosowanie wobec
podmiotow posiadajacych pozwolenia na wprowadzanie gazéw do powietrza lub
pozwolenia zintegrowane specjalnych programow naprawczych. ,,W przypadku,
gdy dziatania zrealizowane w ramach programu naprawczego nie przynosityby
oczekiwanych efektow, istniataby mozliwo$¢ ustalania dla zrodta w drodze decyzji
administracyjnej warto$ci dopuszczalnych stezen dla zidentyfikowanych substan-
cji” (Buny, Maslinski 2018, 155).
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Zatozenia projektu ustawy byty szeroko krytykowane w toku konsultacji spo-
tecznych, co wynikato z obawy przez nadmierng ingerencja organow w swobode
przedsigbiorstw, ktorych profil dziatalnosci gospodarczej stwarza ryzyko wysta-
pienia emisji ztowonnych (Bujny, Maslinski 2018, 155).

Mimo ze zatozenia projektu ustawy o przeciwdziataniu ucigzliwos$ci zapa-
chowej nie przeksztalcity si¢ nawet w projekt ustawy, Minister Srodowiska zde-
cydowat o wznowieniu prac nad ustawa. Zostalty one podzielone na trzy etapy.
Pierwszy to opracowanie materiatu informacyjno-edukacyjnego w postaci wy-
tycznych technicznych, tj. Kodeksu przeciwdziatania ucigzliwos$ci zapachowe;.
Dokument ten liczacy ponad 50 stron zostal opublikowany we wrzesniu 2016 r.
Ma on stanowi¢ uzupetnienie istniejacych juz, a wskazanych wczesniej przepi-
sow prawnych, rozszerzajac je o przyklady dziatan technicznych pozwalajacych
skutecznie ogranicza¢ ucigzliwos$¢ zapachowa, np. poprzez regulacj¢ parametrow
procesu tj. temperatura, ci$nienie, czy hermetyzacj¢ (ograniczenie wydzielania
odoréw na zewnatrz budynkéw dzieki zastosowaniu podwdjnych drzwi wejscio-
wych i wyjsciowych).

Opracowanie kodeksu zawierajacego zbior dobrych praktyk oceni¢ nalezy
pozytywnie. W literaturze dostrzezono jednak problem jego stosowania przez
organy administracji publicznej w toku prowadzonych postepowan. Mianowicie
skoro kodeks nie jest zrodlem prawa powszechnie obowigzujacego, nie powinien
by¢ tym samym podstawg ksztaltowania praw i obowigzkow jednostek (Korze-
niowski 2020).

W ramach drugiego etapu prac nad ustawa odorowa Ministerstwo Srodowiska
zlecito przygotowywanie szczegdtowej ekspertyzy, ktora zawiera list¢ substan-
cji 1 zwigzkow chemicznych bedacych przyczyna najdotkliwszych ucigzliwosci
zapachowych (Zwozdziak 2016). Opracowanie to liczy prawie 200 stron tekstu
i niewatpliwie stanowi cenne zrodto wiedzy w kontekscie planowanych prac le-
gislacyjnych nad problemem uciazliwo$ci zapachowych.

W ramach ekspertyzy przeprowadzono analiz¢ substancji i zwigzkéw che-
micznych potencjalnie ucigzliwych zapachowo, pochodzacych w szczegolnosci
z procesow oczyszczania §ciekow, przerdbki i sktadowania odpadow, produkeji
rolnej i przemystu chemicznego. Sporzadzono réwniez liste substancji i zwigzkow
chemicznych potencjalnie ucigzliwych zapachowo, a takze wyznaczono jednostki
zapachowe oraz wartos$ci dopuszczalnych stgzen w powietrzu substancji i zwigz-
kéw chemicznych. Jednoczes$nie zaproponowano metodyki oceny zapachowej
jakosci powietrza i oszacowano ich wptyw na sektor finansoéw oraz konkurencyj-
no$¢ gospodarki, w tym na funkcjonowanie przedsigbiorcéw oraz na obywateli,
a takze rynek pracy (Korzeniowski 2020).

Przygotowany w Ministerstwie Klimatu i Srodowiska projekt ustawy z dnia
5 maja 2021 r. jest tozsamy z projektem ustawy, ktorym zajmowat si¢ rzad z dnia
2 lipca 2019 r. Jednak prace nad projektem z 2019 r. zostaty przerwane po kil-
ku miesigcach pod wplywem silnej krytyki hodowcow, az do czasu przyjecia



Regulacje prawne dotyczace uciazliwo$ci zapachowej... 87

w 2020 r. ekspertyzy pn. ,,Bezpieczne odleglosci od zabudowan dla przedsigwzigc,
ktorych funkcjonowanie wigze si¢ z ryzykiem powstawania ucigzliwosci zapa-
chowej” (Ministerstwo Klimatu i Srodowiska 2020) bedacej kontynuacja po-
dejmowanych przez Ministerstwo Srodowiska (obecnie Ministerstwo Klimatu
i Srodowiska), prac w zakresie uregulowania zagadnienia ucigzliwosci zapachowej
w Polsce. W ekspertyzie zaproponowano metody wyznaczania bezpiecznych (mi-
nimalnych) odlegtosci od zabudowan dla przedsigwzigc¢, ktérych funkcjonowanie
moze wigzac si¢ z ryzykiem powstawania ucigzliwo$ci zapachowe;.

W 2021 r. prace nad projektem ustawy wznowiono i skierowano go ponownie
do uzgodnien miedzyresortowych. Jak wynika z projektu ustawy, jako date wej-
$cia jej w zycie wskazano 1 czerwca 2022 r. Niemniej, jak podaje Ministerstwo
Klimatu i Srodowiska,

w zwigzku z zaistnialg sytuacja geopolityczna na §wiecie i w kraju, wynikajaca bezposrednio
z inwazji Rosji na Ukraing, ktora spowodowata ogdlnoswiatowy kryzys energetyczny i drama-
tyczny skok inflacji, co przektada si¢ na wysokie ceny, nie tylko paliw, ale tez podstawowych
produktéw spozywczych, postanowiono przeprowadzi¢ dodatkowa ocen¢ skutkow wprowa-
dzenia ww. regulacji. Toczacy si¢ za nasza wschodnig granicg konflikt zbrojny zasadniczo
wplywa na bezpieczenstwo zywnosciowe nie tylko w Polsce, Europie, ale i na catym $wie-
cie. Dlatego tez zasadnym jest przeprowadzenie dodatkowych analiz i oceny kosztow, ktore
wskaza czy proponowane rozwigzania w projekcie nie beda mialy dodatkowych, negatywnych
konsekwencji dla obywateli.

Stad planowany termin przyjecia projektu przez Rade Ministrow zostat wy-
znaczony na IV kwartal 2022 .

Projekt ustawy nie jest obszernym dokumentem, zawiera jedynie 12 artyku-
tow 1 odnosi si¢ przede wszystkim do sektora rolnictwa. W art. 1 sformutowano
podstawowy cel tej regulacji. Jest nim okreslenie minimalnej odlegtos$¢ dla plano-
wanego przedsiewziecia sektora rolnictwa, ktérego funkcjonowanie moze wigzac
si¢ z ryzykiem powstawania ucigzliwosci zapachowej. Wedtug projektu ustawy
minimalna odleglto$¢ ma oznacza¢ odcinek dzielacy odpowiednie usytuowanie
przedsiewzigcia od pozostatych terenow, w sposob zapewniajacy wysoki poziom
ochrony zdrowia i zycia ludzi oraz srodowiska, ze wzgledu na ryzyko powstawa-
nia ucigzliwosci zapachowe;j.

,Planowanym przedsiewzigciem” jest budowa, przebudowa lub zmiana spo-
sobu uzytkowania obiektu budowlanego, w ktorym beda lub sg prowadzone chow
lub hodowla zwierzat, w stosunku do ktoérego jest wymagane uzyskanie decyzji
o rodowiskowych uwarunkowaniach:

1) w liczbie nie mniejszej niz 210 DJP;

2) w liczbie mniejszej niz 210 DJP, jezeli w odlegtosci do 210 m od tego
przedsigwzigcia:

a) zlokalizowane jest inne przedsiewzigcie, stanowigce chow lub hodowle
zwierzat w ilosci nie mniejszej niz 40 DJP lub



88 Anna Folgier

b) planowane jest przedsiewzigcie stanowigce chow lub hodowlg zwierzat
w ilo$ci nie mniejszej niz 40 DJP, a taczna liczba DJP dla tych przedsigwzigé
osiggnie warto$¢ nie mniejszg niz 210 DJP.

Zgodnie z podstawowg zasadg wyrazong w art. 3 ust. 1 projektu ustawy,
planowane przedsigwzigcie powinno by¢ sytuowane w minimalnej odleglosci
od budynkéw mieszkalnych albo budynkéw o funkeji mieszanej, w sktad ktorej
wchodzi funkcja mieszkaniowa, budynkow uzytecznosci publicznej, szpitali, go-
spodarstw agroturystycznych, granic uzdrowisk i obszaréw ochrony uzdrowisko-
wej, parkow narodowych i ich otulin. Minimalna odlegto§¢ ma by¢ wyznaczana
W nastepujacy sposob:

1) dla chowu lub hodowli zwierzat w liczbie nie mniejszej niz 210 DJP i nie
wigkszej niz 500 DJP minimalna odlegto$¢ = DJP [m];

2) dla chowu lub hodowli zwierzat w liczbie wickszej niz 500 DJP minimalna
odlegtos¢ = 500 [m].

Warto odnotowac, ze odlegtosci zaproponowane w projekcie ustawy znajduja
si¢ ponizej $rednich odlegtosci obowiazujacych w innych krajach.

W szczegolnosci, z dokonanego w 2001 r. przez Agencje Ochrony Srodowiska przegladu regu-

lacji 1 zalecen dotyczacych minimalnych odlegtos$ci mi¢dzy chlewniami a terenami mieszkal-

nymi wynika, ze wartosci te w przyblizeniu wahaty si¢ od kilkuset w Holandii do 3600 metréw

w Stanach Zjednoczonych. Dokumenty te nie majg oczywiscie charakteru wiazacego. (wyrok
WSA w Warszawie z dnia 9 wrze$nia 2020 r., IV SA/Wa 2720/19, LEX nr 3067921)

Projekt ustawy dopuszcza lokalizacje planowanego przedsiewzigcia w od-
legto$ci mniejszej niz minimalna odleglos¢ od budynkow mieszkalnych albo
budynkow o funkcji mieszanej, w sktad ktorej wchodzi funkcja mieszkaniowa
lub gospodarstw agroturystycznych, pod warunkiem uzyskania zgody wtascicieli
nieruchomosci (Korzeniowski 2020). Wyrazenie zgody ma nastgpowa¢ w formie
aktu notarialnego z wpisem do ksiegi wieczystej (art. 7 ust. 5). Jak mozna zakta-
da¢, wpis ten bytby dokonywany w dziale 111 ksiegi wieczystej (Fras i in. 2021).

Zgodnie z art. 5 projektu ustawy minimalng odlegto$¢ beda miaty obowiazek
uwzglednia¢ organy administracji publicznej przy wydawaniu decyzji, uchwalaniu
aktow prawa miejscowego czy aktow planowania.

4. ZAKONCZENIE

W polskim systemie prawnym nie istnieje kompleksowa regulacja ustawowa
odnoszaca si¢ do sposobOw zapobiegania ucigzliwosciom zapachowym, a tym
samym na poziomie ustawowym nie istniejg obiektywne standardy ucigzliwosci
zapachowych dla nieruchomosci sasiednich (Hatadyj 2022).

Projekt ustawy o przeciwdziataniu ucigzliwosci zapachowej (wersja z dnia
5 maja 2021 r.) okre$lajacy minimalng odlegtos¢ dla planowanego przedsigwzigcia,
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ktorego funkcjonowanie moze wigzac si¢ z ryzykiem powstawania ucigzliwosci
zapachowej, dotyczy wylgcznie rolnictwa. Rolnictwo oczywiscie wywiera duzy
wplyw na ksztaltowanie srodowiska przyrodniczego i przy nieprawidtowym pro-
wadzeniu produkcji rolnej moze powodowac powazne obcigzenie dla sSrodowiska.
Ponadto sektor ten jest jednym z glownych zrodel emisji substancji ztowonnych,
takich jak: amoniak, merkaptany czy siarkowodor. Zwigzki te powstaja glownie
podczas procesow trawiennych zwierzat hodowlanych. Zrédlami emisji substancji
zapachowoczynnych sg fermy zwierzat, sktadowanie odchodéw w postaci stalej
lub ciektej i stosowanie ich jako nawozow. Zauwazy¢ tez trzeba, ze zapropono-
wane w projekcie ustawy minimalne odlegto$ci usytuowania nowych instalacji
chowu i hodowli zwierzat znajduja si¢ ponizej Srednich odleglosci obowiazujacych
w innych krajach, gdzie wartosci te wahaja si¢ od kilkuset do 3600 m.

Sam kierunek zmierzajacy do ustawowego uregulowania materii zapobiega-
nia ucigzliwos$ci zapachowej nalezy oceni¢ jako pozytywny. Niemniej nie moz-
na traci¢ z pola widzenia innych zrédet ucigzliwosci zapachowych, takich jak:
oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadow komunalnych, zaktady chemiczne
czy chociazby przemyst spozywczy (migsny, thuszczowy). Zatem pozadana bytaby
regulacja kompleksowa obejmujaca rowniez pozostate sektory.

Na chwile obecng trudno jest oceni¢, czy prezentowane regulacje pozwola
skutecznie ochroni¢ spotecznosci lokalne przed negatywnymi skutkami odoréw,
czy faktycznie pozwola ograniczy¢ emisje odorowe.
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DECYZJE GIF W ZAKRESIE REKLAMY PRODUKTU
LECZNICZEGO JAKO INSTRUMENT OCHRONY ZDROWIA.
MIEDZY WOLNOSCIA WYPOWIEDZI, WOLNOSCIA
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
A ODPOWIEDZIALNOSCIA ZA ZDROWIE

Streszczenie. Troska o zdrowie cztowieka jest jednym z zadan administracji publicznej w jej
misji na rzecz dobra wspolnego. Organem, ktéremu powierzono cz¢$¢ zadan z tego zakresu, jest
Glowny Inspektor Farmaceutyczny (GIF)/the Chief Pharmaceutical Inspector. Celem niniejszego
opracowania jest zbadanie, czy przyznana Gtownemu Inspektorowi Farmaceutycznemu ustawowo
kompetencja do wydawania decyzji administracyjnych w zakresie reklamy produktu leczniczego
stanowi instrument ochrony zdrowia i czy jest to instrument efektywny. Glowny problem artykutu
zostal sformutowany w pytaniu: ,,Czy decyzje GIF w zakresie reklamy produktu leczniczego
stanowia instrument efektywnej ochrony zdrowia?”. Analizy przeprowadzone w opracowaniu
doprowadzity do wniosku, ze GIF, dziatajac w ramach swoich kompetencji, sprawujac nadzor
w zakresie reklamy, ingeruje w dwie kluczowe dla demokratycznego panstwa prawnego wolnosci
konstytucyjne: wolno$¢ wypowiedzi oraz wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Robi to jednak, by
chroni¢ warto$¢ szczegolna, jaka jest zdrowie. Zatem praktyka rozstrzygania spraw w tym zakresie
przez GIF jest balansowaniem mi¢dzy wolnoSciag wypowiedzi, wolnoscig dziatalnosci gospodarczej
a odpowiedzialno$cig za zdrowie. Niestety owa praktyka rodzi wiele uwag. Cho¢ decyzje GIF
w zakresie reklamy produktu leczniczego stanowig instrument ochrony zdrowia, w praktyce jest
on mato efektywny, a spoleczenstwo jest poddawane perswazyjnym komunikatom dotyczacym
produktow leczniczych, ktore bardzo czgsto w sposob oczywisty naruszajg przepisy ustawy — Prawo
farmaceutyczne.

Stowa kluczowe: reklama, postepowanie administracyjne, decyzja administracyjna, wolnos$c
dziatalnosci gospodarczej, wolnos¢ wypowiedzi
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DECISIONS OF THE CHIEF PHARMACEUTICAL INSPECTOR ON
MEDICINAL PRODUCT ADVERTISING IN TERMS OF A HEALTH
CARE MEASURE. BETWEEN FREEDOM OF EXPRESSION,
FREEDOM OF ECONOMIC ACTIVITY AND RESPONSIBILITY
FOR HEALTH

Abstract. The concern for human health is one of the tasks of public administration in its
mission for the sake of the common good. The body entrusted with some of the tasks in this field
is the Chief Pharmaceutical Inspector/Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny (GIF). The aim of this
paper is to examine whether the statutory power to issue administrative decisions, within the field of
medicinal product advertising, granted to the Chief Pharmaceutical Inspector, constitutes a measure
of health care and whether it is an effective measure at all. The main issue that the article addresses
has been contained in the question Do the decisions of the Chief Pharmaceutical Inspector, regarding
medicinal product advertising, constitute an effective measure of health care?”. Analyses carried
out within the framework of the study have led to the conclusion that the Chief Pharmaceutical
Inspector, acting within its competences, exercising supervision in the field of advertising, interferes
with two constitutional freedoms that are essential for a democratic state ruled by law: freedom of
speech and freedom of economic activity. However, it does it in order to protect the special value of
health. Thus, the Chief Pharmaceutical Inspector’s practice in terms of resolving matters in this area
is a balancing act between freedom of expression, freedom of economic activity and responsibility
for health. Unfortunately, this practice raises many concerns. Although the decisions of the Chief
Pharmaceutical Inspector regarding medicinal product advertising constitute a measure of health
care, they are ineffective in practice and the society is subjected to persuasive messages regarding
medicinal products which very often clearly violate the provisions of the Pharmaceutical Law Act.

Keywords: advertising, administrative proceedings, administrative decision, freedom of
economic activity, freedom of speech

1. UWAGI WSTEPNE

Troska o zdrowie cztowieka jest jednym z zadan administracji publicznej
w wykonywanej przez nig misji na rzecz dobra wspdlnego. Organem, ktéremu
powierzono czg¢$¢ zadan z tego zakresu, jest Glowny Inspektor Farmaceutyczny
(GIF). Celem niniejszego opracowania jest zbadanie, czy przyznana ustawowo
GIF kompetencja do wydawania decyzji administracyjnych w zakresie reklamy
produktu leczniczego stanowi instrument efektywnej ochrony zdrowia i pytanie
to stanowi glowny problem artykutu. Jego rozstrzygnigcie utatwia pytania szcze-
gotowe: jaki status nadat zdrowiu ustawodawca? co jest istotg reklamy produktu
leczniczego? co stanowi podstawe prawng i uzasadnienie ingerowania GIF w re-
klame produktu leczniczego? Tak zarysowanej problematyce odpowiada struktura
artykutu. Podjete analizy prowadzono gtownie przy wykorzystaniu metody dog-
matyczno-prawnej. Opracowanie, z uwagi na ograniczenie objetosci, podejmuje
wybrane zagadnienia.
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2. ZDROWIE JAKO PRZEDMIOT OCHRONY PRAWA

Zdrowie stanowi warto$¢ i jest przedmiotem ochrony prawa. Zgodnie z trescig
ustawy zasadniczej ,,kazdy ma prawo do ochrony zdrowia”, a na wladzy publiczne;j
ciazg konkretne obowiazki z tego prawa wynikajace (art. 68 Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; por. Trzcinski, Wiagcek 2016). Zdro-
wie jest takze przedmiotem ochrony prawnej ustaw zwyklych — w prawie cywilnym
jako dobro osobiste cztowieka (art. 23 i 24 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Ko-
deks cywilny, tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740), w prawie karnym jako przedmiot ochro-
ny, ktorego zagrozenie lub naruszenie rodzi odpowiedzialnos¢ karng (por. art. 155,
156, 157, 160, 165 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, t,j. Dz.U. 22020 1.,
poz. 1444) i oczywiScie w szeregu ustaw prawa administracyjnego, a wsrdd nich
w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1977). Zdrowie, w formule zdrowia publicznego, jest jedna z przestanek uzasad-
niajacych ograniczanie korzystania z praw 1 wolnosci konstytucyjnych.

Przestanka zdrowia publicznego (...) ma (...) tradycje w konstrukcjach prawa administracyj-
nego. Jej zwigzek z ochrong jednostki jest bezposredni i oczywisty, ale [zdrowie publiczne
— L.J.] nalezy postrzega¢ w szerszym konteks$cie, m.in. jako obowiazek zapewnienia takiego
kontekstu prawnego i spotecznego, by usuwac zewngtrzne zagrozenia zdrowia jednostki (...)
jak i eliminowa¢ pokusy sktaniajace jednostke do dobrowolnego niszczenia swojego zdrowia
(...). O ile w pierwszej z tych sfer mozna mowic¢ o ochronie ,,nickontrowersyjnego interesu
publicznego” (...), to w drugiej z nich pojawiaja si¢ (...) problemy, zwigzane z ograniczeniami
swobody dziatalnosci gospodarczej, a nawet wolnosci stowa. (Garlicki, Wojtyczek 2016)

Przyjmuje sig, ze zdrowie ,,jest stanem zupetnej pomyslnosci fizycznej, umy-
stowej i spotecznej, a nie jedynie brakiem choroby lub utomnos$ci” (Konstytucja
Swiatowej Organizacji Zdrowia. Porozumienie (...) podpisane w Nowym Jorku
dnia 22 lipca 1946 r., Dz.U. z 1948 r. Nr 61, poz. 477), a wigc sytuacja pelnego
dobrostanu. Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1657; dalej: UChZ)
definiuje zdrowie publiczne jako stan zdrowotny catego spoteczenstwa lub jego
cze¢sci, okreslany na podstawie wskaznikow epidemiologicznych i demograficz-
nych. Zatem w przypadku zdrowia w rozumieniu WHO méwimy o pewnym sta-
nie idealnym, natomiast w przypadku zdrowia publicznego, w rozumieniu UChZ,
moéwimy o faktycznym stanie zdrowotnym spoleczenstwa. Paradoksalnie wiec
zdrowie publiczne moze w rzeczywistosci by¢ sytuacja braku zdrowia. Regulacje
dotyczace zdrowia publicznego zawiera rowniez ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r.
o zdrowiu publicznym (t,j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1608)'. Okresla ona m.in. zadania
z zakresu zdrowia publicznego i podmioty uczestniczace w ich realizacji.

Zdrowie i konieczno$¢ jego ochrony w okreslonych sytuacjach moga ograni-
cza¢ wolnosci 1 prawa zaré6wno cztowieka, jak i obywatela.

! Akt ten tylko pozornie zawiera legalng definicj¢ zdrowia publicznego (podobnie Izdebski 2016).
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3.ISTOTA I SPECYFIKA REKLAMY PRODUKTU LECZNICZEGO

Zjawisko reklamy stanowi realizacje dwoch wolnosci konstytucyjnych jed-
noczesnie — wolnosci wypowiedzi i wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej. Z jedne;j
strony reklama jest okreslonym typem wypowiedzi, z drugiej, co do zasady, prze-
jawem dziatalno$ci gospodarczej. Wsrod reklamowanych towarow produkt leczni-
czy, z uwagi na swojg nature, zajmuje miejsce wyjatkowe. Definiowany jest jako
substancja lub mieszanina substancji, przedstawiana jako posiadajaca wiasciwosci
zapobiegania lub leczenia choréb lub podawana w celu postawienia diagnozy lub
w celu przywrocenia, poprawienia lub modyfikacji fizjologicznych funkcji or-
ganizmu poprzez dziatanie farmakologiczne, immunologiczne lub metaboliczne
(por. art. 2 pkt. 32 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne,
tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 1977; dalej: PrFU). Ta ogoélna definicja obejmuje takze
inne produkty — np. suplementy diety czy kosmetyki — ktore spetniaja ustawowe
kryteria produktu leczniczego (por. Kondrat, Masetbas, Stefanczyk-Kaczmarzyk,
Zielinski 2016). PrFU definiuje rowniez reklame produktu leczniczego jako ,,dzia-
talnos¢ polegajaca na informowaniu lub zache¢caniu do stosowania produktu lecz-
niczego, majaca na celu zwigkszenie: liczby przepisywanych recept, dostarczania,
sprzedazy lub konsumpcji produktéw leczniczych” (art. 52 ust. 1 PrFU). Przy-
ktadami reklamy produktu leczniczego sa m.in. reklama produktu leczniczego
kierowana do publicznej wiadomosci czy reklama produktu leczniczego kiero-
wana do 0sob uprawnionych do wystawiania recept lub 0s6b prowadzacych obrot
produktami leczniczymi (art. 52 ust. 2 PrFU). Specjalny charakter tego produktu
powoduje, ze jego reklama podlega daleko idgcym ograniczeniom.

Najdalej idacym ograniczeniem jest bezwzgledny zakaz reklamy obejmu-
jacy produkty lecznicze niedopuszczone do obrotu na terytorium RP, produkty
lecznicze sprowadzane w ramach tzw. importu docelowego? oraz zawierajace in-
formacje niezgodne z zatwierdzong charakterystyka produktu leczniczego (por.
art. 56 PrFU). Zakaz ten dotyczy zarowno reklamy publicznej, jak i profesjonalne;.
Bezwzgledny zakaz obejmuje rowniez reklame kilku typow produktow leczniczych
kierowang do wiadomosci publicznej i dotyczy: produktow wydawanych wytacznie
na podstawie recepty; zawierajacych $rodki odurzajace i substancje psychotropo-
we oraz umieszczonych na wykazach lekow refundowanych, oraz dopuszczonych
do wydawania bez recept o nazwie identycznej z umieszczonymi na tych wyka-
zach (art. 57 PrFU). Reklama pozostatych typoéw produktow leczniczych, choé
dozwolona, takze podlega ograniczeniom. Przede wszystkim reklama tych spe-
cyfikoéw nie moze wprowadza¢ w btad, powinna prezentowac produkt leczniczy
obiektywnie oraz informowac¢ o jego racjonalnym stosowaniu (art. 53 ust. 2 PrFU).
Nie moze polega¢ na oferowaniu lub obiecywaniu jakichkolwiek korzysci w za-
mian za jego nabycie (por. art. 53 ust. 2 PrFU). Wreszcie nie moze by¢ kierowana

2 Definicje¢ importu docelowego zawiera art. 4 ust. 1 PrFU.
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do dzieci (por. art. 53 ust. 3 PrFU). Dodatkowo reklama kierowana do publicz-
nej wiadomosci nie moze polegaé na prezentowaniu produktu leczniczego przez
osoby znane publicznie, naukowcow, osoby posiadajagce wyksztatcenie medyczne
lub farmaceutyczne lub sugerujace posiadanie takiego wyksztalcenia oraz na od-
wolywaniu si¢ do zalecen takich osob (por. art. 55 ust. 1 PrFU). Ustawodawca
zakazuje takze niektorych tresci w reklamie publicznej, mianowicie tych, ktore:
sugeruja, ze mozliwe jest unikniecie porady lekarskiej lub zabiegu chirurgicznego;
ze osoba zdrowa przyjmujaca produkt leczniczy poprawi swoj stan zdrowia; ze nie-
przyjmowanie produktu leczniczego moze pogorszy¢ stan zdrowia danej osoby;
ze produkt leczniczy jest srodkiem spozywczym, produktem kosmetycznym lub
innym artykutem konsumpcyjnym; ze skutecznos¢ lub bezpieczenstwo stosowa-
nia produktu leczniczego wynika z jego naturalnego pochodzenia oraz tych, ktére
zapewniaja, ze przyjmowanie produktu leczniczego gwarantuje whasciwy skutek,
nie towarzyszg mu zadne dziatania niepozadane lub ze skutek jest lepszy lub taki
sam, jak w przypadku innej metody leczenia albo leczenia innym produktem lecz-
niczym; tych, ktére moga prowadzi¢ do btednej autodiagnozy; ktore odnoszg sie
w formie nicodpowiedniej, zatrwazajacej lub wprowadzajacej w btad, do wskazan
terapeutycznych; zawieraja niewtasciwe, niepokojace lub mylace okreslenia przed-
stawionych graficznie zmian chorobowych, obrazen ludzkiego ciata lub dziatania
produktu leczniczego na ludzkie ciato (por. art. 55 ust. 2 PrEU). Szczegotowe kwe-
stie dotyczace reklamy produktu leczniczego okreslone zostaty w Rozporzadze-
niu Ministra Zdrowia z dnia 21 listopada 2008 r. w sprawie reklamy produktow
leczniczych (Dz.U. z 2008 r. Nr 210, poz. 1327). Uzasadnieniem tych wszystkich
ograniczen jest ochrona zdrowia, a zgodno$¢ dziatan reklamowych z przepisami
tak skonstruowanego prawnego modelu reklamy produktu leczniczego poddana
jest nadzorowi administracji publicznej.

4. PRAWNE ASPEKTY INGERENCJI GIF W OBSZAR REKLAMY

Organem, ktoremu powierzono nadzor w zakresie reklamy produktu
leczniczego, jest GIF, bedacy centralnym organem administracji rzagdowe;j
(art. 112 ust. 1 pkt 1), a przedmiotem nadzoru jest przestrzeganie przepisow prawa
farmaceutycznego w tym zakresie (por. art. 62 ust. 1 PrFU). Sam obowigzek za-
pewnienia tego, aby reklama byta zgodna z przepisami ustawy, spoczywa na bar-
kach podmiotu odpowiedzialnego (art. 60 PrFU). Jest nim przedsigbiorca, ktory
wnioskuje lub uzyskat pozwolenie na dopuszczenie do obrotu produktu leczni-
czego (art. 2 pkt 24 PrFU). Sprawy wynikajace z nadzoru w zakresie reklamy
produktu leczniczego sa prowadzone w trybie postgpowania administracyjnego.
Zatem ,,GIF jest organem uprawnionym do wszczecia postepowania administra-
cyjnego w przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze dana reklama moze naruszaé¢
przepisy PrFU. Organ wszczyna postgpowanie w sytuacjach, gdy samodzielnie
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powezmie informacje o mozliwym naduzyciu lub tez (...) w nastepstwie zglosze-
nia” (por. Czyzewska i in. 2020).

Instrumentem prawnym, w ktory ustawodawca wyposazyl w tym zakresie
GIF, jest decyzja administracyjna. W przypadku stwierdzenia naruszenia prawa
przyjmuje ona posta¢ decyzji nakazujacej. W drodze decyzji GIF moze nakazac:
1) zaprzestania ukazywania si¢ lub prowadzenia reklamy produktéw leczniczych
sprzecznej z obowiazujacymi przepisami; 2) publikacje wydanej decyzji w miej-
scach, w ktorych ukazata si¢ reklama sprzeczna z obowiazujacymi przepisami, oraz
publikacje sprostowania btednej reklamy; 3) usunigcie stwierdzonych naruszen (por.
art. 62 ust. 2 PrFU). Decyzje w zakresie zaprzestania ukazywania si¢ lub prowadze-
nia reklamy oraz w zakresie usuni¢cia stwierdzonych naruszen z mocy ustawy po-
siadaja rygor natychmiastowej wykonalnosci (por. art. 62 ust. 3 PrFU)*. Niezwlocz-
ne wykonanie takiej decyzji zabezpieczone jest grzywna (art. 129 ust. 2 pkt 5 PrFU).
Stwierdzajac naruszenie przepisow, GIF najczesciej wydaje decyzje wstrzymujaca
reklame*. W postepowaniu badane sg wszystkie aspekty przekazu, jego tre$é i for-
ma — w tym m.in. komunikaty stowne, wizualne, graficzne, dzwickowe, przestrzen,
w ktorej toczy sie przekaz oraz jego bohaterowie. Mowiac o decyzjach GIF nakazu-
jacych zaprzestanie prowadzenia reklamy, nalezy podkresli¢, ze dla ich utrzymania
w obrocie prawnym kluczowe znaczenie miat wyrok NSA z dnia 25 marca 2009 r.,
IT GSK 834/08 (LEX nr 570290), w ktorym sad stwierdzit, ze

W przepisie art. 62 ust. 2 pkt 1 PrFU za prowadzenie reklamy produktu leczniczego sprzecznej
z obowigzujacymi przepisami przewidziano dwie sankcje: zaprzestanie ukazywania si¢ rekla-
my oraz zaprzestanie prowadzenia reklamy. Obie te sankcje maja charakter zakazu, a zatem
musza dotyczy¢ informacji ukazujacej si¢ na biezgco. W tym stanie rzeczy uzna¢ by nalezato,
ze sankcja, o ktorej mowa w powotanym wyzej przepisie, nie moze by¢ stosowana do reklamy,
ktora nie jest emitowana i nie jest prowadzona.

Orzeczenie to zainicjowato lini¢ orzecznicza, ktéra zawazyla na praktyce
rozstrzygania GIF — postegpowania w zakresie nakazu zaprzestania prowadzenia
reklamy, mimo stwierdzania naruszenie przepisow PrFU, podlegaja umorzeniu,
jako bezprzedmiotowe w sytuacji, gdy podmiot uprawniony dostarcza organowi
o$wiadczenie o zaniechaniu prowadzenia reklamy. Dostarczanie takich o$wiadczen

3 W jednej decyzji administracyjnej organ moze sformutowaé nakaz w zakresie wszystkich
wskazanych w ustawie sankcji, jako podstawe wskazujac wszystkie punkty art. 62 ust. 2 — por.
decyzja GIF z dnia 8 marca 2016 r., GIF-P-R-450/47-9/JD/15; decyzja GIF z dnia 8 marca 2016 r.,
GIF-P-R-450/48—8/JD/15. W zakresie pkt. 1 i 3 decyzja administracyjna z mocy ustawy uzyskuje
rygor natychmiastowej wykonalnosci. Zatem powszechnie stosowang w decyzjach GIF praktyke
,,nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci” w tym zakresie w tresci decyzji nalezy uznac
za btedna.

* Wykaz decyzji GIF w zakresie reklamy znajduje si¢ pod nast¢pujacymi adresami: https://ar-
chiwum.gif.gov.pl/pl/decyzje-i-komunikaty/decyzje/decyzje?ida%5B3%5D=5; https:/rdg.ezdrowie.
gov.pl/ (dostep: 10.10.2022). Wedtug informacji uzyskanych w Gtéwnym Inspektoracie Farmaceu-
tycznym bazy nie sg aktualizowane.


https://archiwum.gif.gov.pl/pl/decyzje-i-komunikaty/decyzje/decyzje?ida%5B3%5D=5
https://archiwum.gif.gov.pl/pl/decyzje-i-komunikaty/decyzje/decyzje?ida%5B3%5D=5
https://rdg.ezdrowie.gov.pl/
https://rdg.ezdrowie.gov.pl/
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stato si¢ standardowg strategia dziatania stron postepowania. W wyrokach NSA
z dnia 8 czerwca 2022 r. (I GSK 377/19) oraz WSA z dnia 14 grudnia 2018 .
(VI SA/Wa 1216/18) sady stwierdzity, ze ,,sankcja, przyjmujac forme zakazu, nie
moze zosta¢ zastosowana wobec reklamy, ktora nie jest juz emitowana”. W przed-
miotowej sprawie GIF nakazat stronie natychmiastowe zaprzestanie prowadzenia
niezgodnej z obowiazujagcymi przepisami reklamy audiowizualnej produktu lecz-
niczego kierowanej do publicznej wiadomos$ci w formie spotu emitowanego w sta-
cjach telewizyjnych i w Internecie. GIF poinformowat spétke o wszczgciu z urzedu
postepowania administracyjnego w zwigzku z podejrzeniem, ze prowadzona przez
nig reklama audiowizualna moze narusza¢ przepisy PrFU. Organ wyjasnit, ze akcja
spotu toczy si¢ w aptece (napis ,,apteka” pojawia si¢ na ekranie), za$ produkt jest
prezentowany przez osobg sugerujacg posiadanie wyksztalcenia farmaceutycznego
(osoba jest ubrana w biaty fartuch, zwyczajowo noszony przez personel apteki).
Strona w odpowiedzi poinformowata organ, ze zaniechata emisji reklamy pro-
duktu leczniczego w kwestionowanym ksztalcie i wniosla o umorzenie postepo-
wania, jako bezprzedmiotowego. Organ powzial jednak informacje¢, ze pomimo
o$wiadczenia reklama tego produktu jest emitowana w stacjach telewizyjnych.
Spotka twierdzila, Ze jest to nowy, poprawiony spot, w ktdrym usunig¢to sporne
elementy, organ natomiast uznat, ze przekazana reklama w swej istocie jest toz-
sama z pierwszg. Co zmieniono? Przebrano bohaterke — biaty fartuch zamieniono
na biaty zakiet, miejsce akcji spotu nie byto oznaczone napisem ,,apteka”, ale akcja
toczyta si¢ pomiedzy regatami z produktami leczniczymi, a bohaterka spotu udzie-
lata rad w sposob, ktory ,,bezsprzecznie dowodzi, iz kobieta ta dysponuje szeroka
wiedza na temat produktéw leczniczych”. Zdaniem organu ,,zachowanie kobiety
(...) $wiadczy o tym, ze posiada ona specjalistyczne (farmaceutyczne) wyksztat-
cenie”. W efekcie dokonujac rozstrzygnigcia, organ nie uwzglednit o§wiadczenia
o zaniechaniu rozpowszechniania przedmiotowej reklamy. Sady administracyjne
nie podzielity stanowiska GIF. WSA stwierdzit, ze

reklama materializuje si¢ przez emisj¢. Innymi stowy, bez emisji nie mozna méwi¢ o pro-
wadzeniu reklamy. Ustalenie to jest istotne z punktu widzenia mozliwosci nalozenia sankcji
przez organ nadzoru. (...) uzna¢ nalezy, ze sankcja nie moze by¢ stosowana do reklamy, ktora
nie jest emitowana i nie jest prowadzona. Tymczasem skarzaca zaniechata emisji reklamy
w postaci, jaka zostala wskazana przez organ w zawiadomieniu o wszczgciu postgpowania, zas
postepowanie majace za przedmiot pierwotng wersje reklamy nie zostato de facto zakonczo-
ne. Za nieuprawnione nalezato uzna¢ stanowisko organu, iz nowa wersja reklamy stanowita
jedynie nowa okoliczno$¢ w sprawie (modyfikacje spornej reklamy). Postgpowanie w sprawie
zostato zakonczone jedng decyzja dotyczaca obu wersji reklamy (starej oraz nowej) produktu
leczniczego, co potwierdza tres¢ uzasadnienia skarzonej decyzji. Tymczasem postgpowanie
w sprawie zostato wszczete w odniesieniu do konkretnej reklamy, ktorej tres¢ determinowato
spetnienie badz niespetnienie przestanek z art. 52 ust. 1 PrFU. Ocena w tym przedmiocie nie
zostala przez organ formalnie dokonana i nie zostal rozpoznany wniosek skarzacej o umorze-
nie postepowania, w zwigzku z zakonczeniem prowadzenia spornej reklamy w przestrzeni
publiczne;j.
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W zwiazku z tym WSA uznal, ze zaskarzona decyzja GIF zostala wydana
Z naruszeniem prawa procesowego w stopniu moggcym miec istotny wptyw na wy-
nik sprawy i ja uchylit, a NSA uznat stanowisko WSA za stuszne i, oddalajac
skarge kasacyjna GIF, dodat, ze

poza sporem jest, ze reklama w [pierwotnym — L.J.] ksztalcie, po o$wiadczeniu o jej wycofaniu
i do daty wydania decyzji, nie byta emitowana w zadnym ze $rodkéw masowego przekazu opi-
sanych w tresci decyzji. Oznacza to, ze skoro spot reklamowy wobec ktérego wszczeto postepo-
wanie (...) w dacie wydania decyzji nie byt emitowany, to tym samym okreslona w art. 62 ust. 2
pkt 1 PrFU sankcja nie moze by¢ stosowana wobec reklamy, ktorej emisja zostata wezesniej
zaprzestana. (por. takze: wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2022 r., II GSK 348/19, LEX nr 3396126;
wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2021 r., I GSK 669/18, LEX nr 3184903; wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 28 listopada 2018 r., VI SA/Wa 1217/18, LEX nr 3396002; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 20 pazdziernika 2017 r., VI SA/Wa 185/17, LEX nr 2480339)

5. UWAGI KONCOWE

Obowigzujace przepisy prawa w zakresie nadzoru GIF nad dziatalnos$cig
reklamowa, ktérej przedmiotem sa produkty lecznicze wyposazyty ten organ
administracji w instrument ochrony zdrowia. Jest nim mozliwo$¢ wszczynania
i prowadzenia postepowan administracyjnych w sprawach z zakresu reklamy
1 rozstrzygania ich w sposob wtadczy, w formie decyzji administracyjnej. GIF,
sprawujac nadzor nad przestrzeganiem przepisow PrEU w zakresie reklamy pro-
duktow leczniczych, posiada kompetencj¢ ingerowania w trybie nadzoru w dwie
fundamentalne dla demokratycznego panstwa prawnego i ustroju RP wolnosci
konstytucyjne: wolno$¢ wypowiedzi oraz wolno$¢ dzialalnosci gospodarcze;.
Praktyka rozstrzygania przez GIF jest wigc balansowaniem mi¢dzy wolnos$cig wy-
powiedzi, wolno$cia dziatalnosci gospodarczej a odpowiedzialnoscia za zdrowie,
ktore ingerencje nadzorczg uzasadnia. Tolerowanie w obrocie niezgodnych z pra-
wem przekazow reklamowych zagraza zdrowiu. Analiza praktyki rozstrzygnieé
GIF prowadzi do wniosku, ze w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisow
ustawy w zakresie reklamy wykorzystywany najczgsciej jest nakaz zaprzestania
reklamy produktoéw leczniczych sprzecznej z obowigzujacymi przepisami. Pozo-
stale nakazy, a wigc nakaz publikacji wydanej decyzji w miejscach, w ktorych
ukazata si¢ reklama sprzeczna z obowiazujacymi przepisami, nakaz publikacji
sprostowania btednej reklamy, a takze nakaz usunigcia stwierdzonych naruszen
sa wykorzystywane rzadziej. Poinformowanie strony przez organ o wszczeciu
postepowania powoduje zwykle przestanie przez strone o§wiadczenia o zaprzesta-
niu emisji reklamy. W praktyce strona, wprowadziwszy zmiany, zwykle emituje
sporng reklame nadal. Jesli GIF uzna, ze zmiany sg nieistotne i wyda decyzje
nakazujgca wstrzymanie reklamy, naraza si¢ na ryzyko uchylenia decyzji przez
sad administracyjny. Wydaje si¢, ze GIF zbyt rzadko wykorzystuje mozliwos¢
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zastosowania pozostatych nakazéw: publikacji sprostowania btednej reklamy czy
usunigcia stwierdzonych naruszen. Tymczasem przebieg znacznej liczby postgpo-
wan dotyczacych nadzoru w zakresie reklamy przypomina gre prowadzong przez
strong z GIF, w ktorej organ jest ogrywany, a strona doskonale wie, ze w zwiazku
z naruszaniem prawa nic jej nie grozi. W uzasadnieniu do skargi kasacyjnej pew-
na strona pouczata sad:

[WSA blednie uznat — L.J.], Ze doszlo jedynie do modyfikacji reklamy stanowiacej przed-
miot postgpowania, podczas gdy — zdaniem strony — reklama byta zgodna z zatwierdzona
ChPL, a zmieniona w toku postgpowania administracyjnego tres¢ spotu jest nowa reklama,
ktéra powinna by¢ oceniana w odrebnym postgpowaniu administracyjnym (tj. postgpowanie
administracyjne wzgledem spotu [pierwszego — L.J.] powinno zosta¢ umorzone, a wszczgte
powinno zosta¢ nowe postgpowanie administracyjne wzgledem nowego spotu). (wyrok NSA
z dnia 20 kwietnia 2021 r., I GSK 669/18, LEX nr 3184903)

Taki staty element gry moze by¢ powtarzany wielokrotnie i w ten sam sposob
naruszane jest prawo. Problem notorycznego naruszania przepisow dotyczacych
reklamy produktu leczniczego mogtaby rozwigzaé skuteczna sankcja. Biorac pod
uwage wartos¢ rynku farmaceutycznego w Polsce®, grzywna taka sankcjg nie jest
(por. art. 129, 129a PrFU). Zadna sankcja nie jest tez przewidziana w przypadku
powtarzajacych si¢ naruszen przepisow regulujacych reklame produktu lecznicze-
go. Uprawniony jest zatem wniosek, ze decyzje GIF w zakresie reklamy produktu
leczniczego, z uwagi na brak realnie dotkliwej sankcji, nie stanowia efektywnego
instrumentu ochrony zdrowia, co potwierdza praktyka reklamowa podmiotow
odpowiedzialnych, w istocie bardzo nieodpowiedzialnych.
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SZCZEGOLNE REZIMY OCHRONNE PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO A STANY NADZWYCZAJNE.
PODSTAWOWE PROBLEMY DELIMITACJI ORAZ
KONSTYTUCYJNYCH STANDARDOW OGRANICZANIA
WOLNOSCI I PRAW JEDNOSTEK

Streszczenie. Przedmiotem rozwazan jest zagadnienie szczegoélnych reziméw ochronnych
prawa administracyjnego jako kwalifikowanego typu specjalnego porzadku regulacji admini-
stracyjnoprawnej obowiazujacej w sytuacjach zagrozen dla istotnych dobr prawnych o charakte-
rze kolektywnym (np. bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego). Celem analizy jest
przedstawienie relacji tego rodzaju reziméw do standw nadzwyczajnych (stanu wojennego, stanu
wyjatkowego, stanu klegski zywiotowej) oraz konstytucyjnych granic ustawowego ograniczania
wolnosci i praw jednostek w okresie obowigzywania lub stosowania norm nalezacych do tych re-
zimow. Szczegdlna uwaga zostala po§wigcona zagadnieniom rezimow zwigzanych z wystapieniem
epidemii i zagrozenia epidemicznego oraz zdarzenia radiacyjnego. W opracowaniu uwzglgdniono
takze problematyke nowych kategorii reziméw szczegolnych (kwalifikowanych stref ochronnych
na terenie obowigzywania stanéw epidemii lub zagrozenia epidemicznego oraz obszaru obowigzy-
wania zakazu przebywania w strefie nadgranicznej). Rozwazania bazujg na metodzie uogdlniajacej
analizy formalno-dogmatycznej regulacji normatywnej z wykorzystaniem prawniczych konstrukcji
teoretycznych.

Slowa kluczowe: stany nadzwyczajne, stany epidemii i zagrozenia epidemicznego, zdarzenia
radiacyjne, konstytucyjne wolnosci i prawa jednostki oraz ich ograniczenia, rezimy i obszary
specjalne w prawie administracyjnym

SPECIAL PROTECTIVE REGIMES OF ADMINISTRATIVE LAW
AND STATES OF EMERGENCY. FUNDAMENTAL PROBLEMS
OF DELIMITATION AND CONSTITUTIONAL STANDARDS OF
LIMITING THE FREEDOMS AND RIGHTS OF INDIVIDUALS

Abstract. The subject of the considerations is the issue of special protective regimes of
administrative law as a qualified type of special order of administrative law regulation applicable in
situations of threats to significant legal goods of a collective nature. The purpose of the analysis is to
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present the relationship of such regimes to the extraordinary states (martial law, state of emergency,
state of natural disaster) and to the constitutional limits of statutory restriction of the freedoms and
rights of individuals during the period when the norms belonging to these regimes are in force
or applied. Particular attention was paid to the issues of regimes related to the occurrence of an
epidemic, an epidemic threat and a radiation emergency. The study also takes into account the issues
of new categories of special regimes (qualified protection zones in the area of the states of epidemic
or epidemic threat and the area of the prohibition of staying in the border zone).

Keywords: states of emergency, states of epidemics and epidemic threats, radiation
emergencies, constitutional freedoms and rights and their limitations, special regimes and areas in
administrative law

1. KONCEPCJE SZCZEGOLNEJ ZALEZNOSCI ADMINISTRACYJNOPRAWNEJ
ORAZ REZIMOW SPECJALNYCH PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

W polskiej nauce prawa administracyjnego zagadnienie szczegdlnych porzad-
kow regulacji administracyjnoprawnej jest rozwazane przede wszystkim na tle
koncepcji stosunkow (uktadow) szczegolnej zaleznosci administracyjnoprawne;j
oraz rezimow specjalnych prawa administracyjnego. Pierwsza z tych koncepcji
(Filipek 1982, 101; 2001, 36) przyjmuje, ze dla okreslonych kategorii stanow fak-
tycznych prawodawca ustanawia szczegolne normy prawa administracyjnego,
ktore w zakresie swego obowigzywania z jednej strony wylaczajag moc wigzaca
i stosowanie ogdlnej regulacji administracyjnoprawnej, z drugiej zas strony kreuja
bardziej intensywng zalezno$¢ administracyjnoprawng podmiotéw administro-
wanych, ktora przejawia si¢ w zwigkszonym (co do stopnia lub zakresu) ograni-
czeniu praw lub wolnos$ci jednostkowych lub we wprowadzeniu dodatkowych,
powiagzanych z regulowanymi sytuacjami prawnymi i jako§ciowo odmiennych
obowigzkéw prawnych. Druga koncepcja — kladgca bardziej nacisk na cechy nor-
matywne szczeg6lnej regulacji — odwotuje sie do pojgcia rezimu specjalnego norm
prawa administracyjnego (Bo¢ 1985, 102). Ogdlnie rezimy te majg dotyczy¢ tzw.
stanow specjalnych (np. stanu wyjatkowego, stanu klegski zywiotowej) i obsza-
réw specjalnych (Wasilewski 1969, 108; Kulesza 1974, 62) lub stref specjalnych
(Stelmasiak 1986; Zacharko 2012, 11). O ile rezim obszaru specjalnego polega
na wzglednie statym powiazaniu okres§lonego terytorium ze szczeg6lnym porzad-
kiem administracyjnoprawnym zastepujacym lub uzupetniajacym ogdlny porza-
dek powszechnie obowigzujacy w celu ochrony samego obszaru i jego cech lub
warto$ci zwigzanych z tym obszarem, o tyle rezimy standéw specjalnych wiazg si¢
z zasadniczo tymczasowym ustanowieniem szczegélnej regulacji prawnej w celu
ochrony naczelnych wartosci porzadku prawnego, w tym zycia i zdrowia pub-
licznego, porzadku i bezpieczenstwa publicznego, mienia publicznego lub mienia
prywatnego w znacznych rozmiarach, srodowiska naturalnego.

Na tle powyzszych koncepcji powstaje mozliwo$¢ wyodrebnienia szcze-
g6lnej kategorii rezimow regulacji administracyjnoprawnej, ktorych celem jest
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ochrona zagrozonych istotnych prawnie dobr (wartosci) o znaczeniu kolektywnym
(np. bezpieczenstwa lub zdrowia publicznego). Zagadnienie to wymaga szerszej
analizy normatywnej i teoretycznej.

2. SZCZEGOLNE REZIMY REGULACJI ADMINISTRACYJNOPRAWNEJ
O CHARAKTERZE OCHRONNYM

Polski porzadek prawny niezaleznie od konstytucyjnego katalogu tzw. stanow
nadzwyczajnych (stanu wojennego, stanu wyjatkowego i stanu kleski zywiotowej)!
przewiduje szczegdlne regulacje ustawowe w zakresie zapobiegania lub zwalcza-
nia sytuacji (zdarzen), ktére powoduja znaczne zagrozenie dla zycia lub zdrowia
ludzi, mienia, sSrodowiska, zdrowia zwierzat, bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego. Sytuacje lub zdarzenia tego typu jako Zrodla powstania stanu zagrozenia dla
istotnych dobr prawnych (Kaminski 2014, 37) o charakterze kolektywnym (zbio-
rowym) wymagajg — zgodnie z konstytucyjnymi normami-zasadami i normami
celowymi (Kaminski 2016, 106) — ustanowienia specjalnych podstaw kompeten-
cyjnych do skutecznego i sprawnego dziatania organéw panstwa w celu usuniecia
lub ograniczenia tego stanu.

W grupie tego rodzajow sytuacji lub zdarzen, ktore stanowig podstawy
do wprowadzenia szczegodlnych reziméw prawno-ochronnych, znajduja si¢ prze-
de wszystkim epidemie i zagrozenia epidemiczne?, sytuacje kryzysowe®, proces
mobilizacji i czas wojny*, zdarzenia o charakterze terrorystycznym lub zagrozenia
wystapienia tego rodzaju zdarzenia®, powazne awarie i powazne awarie przemy-
stowe®, zdarzenia radiacyjne’, zagrozenia wystapienia lub wystgpienie choroby
zakaznej zwierzat podlegajacej obowigzkowi zwalczania®.

' Zob. art. 228-234 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.); dalej: Konstytucja RP.

2 Zob. art. 2 pkt. 22 i 23 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu za-
kazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2022 r., poz. 1657 ze zm.); dalej: u.z.z.ch.z.

3 Zob. art. 3 pkt ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2022 .,
poz. 261 ze zm.); dalej: u.z.k.

4 Zob. art. 2 pkt 2 i pkt 16 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U.,
poz. 655 ze zm.); dalej: u.0.0. ,,Czas wojny” nalezy odrézni¢ od tzw. stanu wojny, o ktorym mowa
w art. 116 Konstytucji RP.

5 Zob. art. 2 pkt. 1-2, 6-7, art. 4 i n., art. 15 i n. ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach
antyterrorystycznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 2234 ze zm.); dalej: u.dz.a.

¢ Zob. art. 3 pkt 23 (,,powazna awaria”) i pkt 24 (,,powazna awaria przemystowa”) ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2021 r., poz. 1973 ze zm.).

7 Zob. art. 3 pkt 55 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1941 ze zm.); dalej: u.p.a.

8 Zob. art. 41 i n., art. 45-46, art. 47 i n. ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia
zwierzat oraz zwalczaniu chorob zakaznych zwierzat (Dz.U. z 2020 r., poz. 1421 ze zm.).
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Ustawodawca wigze z powyzszymi sytuacjami lub zdarzeniami podstawy
kompetencyjne do wprowadzania szczegdlnych rezimow administracyjnopraw-
nej ochrony okreslonych doébr prawnych o znaczeniu kolektywnym, dla ktérych
charakterystyczne sa wzmocnione uprawnienia wlasciwych organéw lub stuzb
do zapobiegania lub zwalczania skutkow znacznych zagrozen dla powyzszych
dobr oraz ograniczenia praw i wolnosci lub zwickszenia zakresu obowigzkoéw
podmiotéw prywatnych (jednostek). Szczegolne administracyjnoprawne rezimy
ochronne sg zatem instytucjami prawnymi, ktére nalezy wyraznie odroézniaé
od sytuacji lub zdarzen zagrazajacych kolektywnym dobrom prawnym i stano-
wigcych uzasadnienie dla formalnego ustanowienia (wprowadzenia, stosowania)
tych rezimow. Mozna je w dalszej kolejno$ci uzna¢ — w zaleznos$ci od przy-
jetej perspektywy pogladowej — za kwalifikowang kategorie uktadu szczegol-
nej zalezno$ci administracyjnoprawnej lub rezimu specjalnego regulacji prawa
administracyjnego.

Stopien formalizacji procesu rozpoczecia i zakonczenia (np. uchylenia, od-
wotania) obowigzywania danej kategorii szczegélnego administracyjnoprawne-
go rezimu ochronnego jest zréznicowany. Przyktadowo wystapienie epidemii
(zob. art. 2 pkt 9 u.z.z.ch.z.) lub zagrozenia epidemicznego (zob. art. 2 pkt 31
u.z.z.ch.z.) moze by¢ podstawa do formalnego ogloszenia przez wlasciwego wo-
jewode (w drodze aktu prawa miejscowego) lub ministra wtasciwego do spraw
zdrowia w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw administracji pub-
licznej (w drodze rozporzadzenia) stanu epidemii lub stanu zagrozenia epide-
micznego (art. 46 ust. 1 i 2 u.z.z.ch.z.), z ktérymi to stanami regulacje prawne
wigzg bezposrednio lub posrednio bardziej intensywne ksztaltowanie zakresu
niektorych praw i obowigzkow jednostek w celu usunigcia Iub ograniczenia stanu
zagrozenia dla zdrowia publicznego. Rozporzadzenia te jako akty prawa krajo-
wego lub miejscowego maja charakter zlozony normatywnie (por. Radajewski
2021, 66; Brzezinski 2007, 187; Radajewski 2018, 141). Podobnie stany tempo-
ralne ,,czasu wojny” 1 mobilizacji, uruchamiajgce szczegdlne skutki prawne oraz
kompetencje organéw administracji (przede wszystkim wojskowej), sa wprowa-
dzane formalnymi aktami w postaci wydanego na wniosek Rady Ministrow po-
stanowienia oraz zarzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (art. 2 pkt 2
i pkt 16 1.0.0.). Z kolei stopnie alarmowe lub stopnie alarmowe CRP wprowadza,
zmienia i odwotuje, w drodze zarzadzenia, w zalezno$ci od rodzaju zagroze-
nia zdarzeniem o charakterze terrorystycznym, Prezes Rady Ministrow, po za-
siggnigciu opinii ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych i Szefa ABW,
a w przypadkach niecierpigcych zwtoki — minister wlasciwy do spraw wewnetrz-
nych, po zasi¢gnigciu opinii Szefa ABW, informujac o tym niezwlocznie Prezesa
Rady Ministrow. Wprowadzenie odpowiedniego stopnia alarmowego moze by¢
podstawa do wydania odpowiednich zarzadzen (np. o zakazie odbywania zgro-
madzen lub imprez masowych na obszarze lub w obiekcie objetym stopniem alar-
mowym lub o uzyciu oddziatéw i pododdziatow Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
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Polskiej)’. Z drugiej strony cze$¢ szczegolnych rezimow jest wprowadzana w try-
bie ztozonym i stopniowym za posrednictwem catego ciggu dziatan lub czyn-
nosci o charakterze prawnym lub faktycznym (w tym ocen specjalistycznych,
aktow wymiany informacji lub innych aktow wspotdziatania, aktow informowa-
nia publicznego), podejmowanych na podstawie aktow planowania kryzysowego
(np. wojewodzkiego lub krajowego planu postgpowania awaryjnego w razie wy-
stapienie zdarzenia radiacyjnego), ktérych uruchomienie jest dopiero podstawa
do wprowadzenia dziatan o skutkach prawnych wzgledem podmiotow zewnetrz-
nych (np. wprowadzenie przez wojewode w drodze aktu prawa miejscowego lub
przez Rade Ministréw w drodze rozporzadzenia tzw. dzialan interwencyjnych
w zwigzku z zaistnieniem zdarzenia radiacyjnego)'®.

3. PROBLEMY ROZGRANICZANIA SZCZEGOLNYCH
ADMINISTRACYJNOPRAWNYCH REZIMOW OCHRONNYCH
I STANOW NADZWYCZAJNYCH

Analizujac szczegodlne administracyjnoprawne rezimy ochronne obowigzu-
jace w sytuacjach istotnego zagrozenia kolektywnych dobr prawnych, nalezy do-
strzec ich dalsze cechy konstytutywne, ktore przesadzaja o ich specyfice.

Na uwage zastuguje przede wszystkim normatywne i konstrukcyjne podo-
bienstwo rozwazanych rezimow do standéw nadzwyczajnych. Granica material-
noprawna miedzy tre§ciami normatywnymi rezimoéw ochronnych oraz stanow
nadzwyczajnych moze by¢ ptynna, a okreslone rozwigzania prawne wprowadzane
poza ramami prawnymi konstytucyjnych standw nadzwyczajnych oraz zmierzaja-
ce do usuniecia lub ograniczenia stanu zagrozenia dla danej kategorii dobr praw-
nych kolektywnych (np. bezpieczenstwa lub zdrowia publicznego) moga te granice
przekroczy¢. Jest to szczegdlnie dostrzegalne w sytuacjach ustanowienia srodkow
ochronnych zwigzanych z tymczasowym ograniczeniem lub nawet zniesieniem
mozliwos$ci efektywnego i realnego korzystania z konstytucyjnych praw i wolno-
$ci albo wprowadzaniem ograniczen, ktore naruszajg istote okreslonych wolnosci
lub praw. O ile w odniesieniu do stanu wojennego i stanu wyjatkowego regulacja
konstytucyjna wprowadza zasade dopuszczalnosci szczegdlnego ograniczenia
wolnosci i praw cztowieka i obywatela w ustawach dotyczacych powyzszych sta-
ndéw nadzwyczajnych (ktore sg nastepnie aktualizowane lub dodatkowo konkre-
tyzowane w rozporzadzeniach Prezydenta RP), z zastrzezeniem enumeracji ne-
gatywnej wyjatkow (art. 233 ust. 1 Konstytucji RP), o tyle w odniesieniu do stanu
klegski zywiolowej obowigzuje zasada przeciwna (art. 233 ust. 3 Konstytucji RP)
— enumeracji pozytywnej praw i wolnosci, ktore moga zosta¢ poddane szczegolnej

®Zob. art. 16,21 1 22 u.dz.a.
10 Zob. art. 84, 86¢, 86f, 86i, 88—91b u.p.a.
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limitacji. Znaczenie ustrojowoprawne i materialnoprawne instytucji stanow nad-
zwyczajnych polega zatem przede wszystkim na konstytucyjnym upowaznieniu
ustawodawcy do ustanowienia podstaw prawnych do podejmowania przez wtadzg
wykonawczg specjalnych dziatan w warunkach szczegoélnych zagrozen dla ist-
nienia lub normalnego funkcjonowania panstwa (art. 228 ust. 1 i ust. 5 Konstytu-
cji RP) oraz do wprowadzenia szczegdlnych i wyjatkowych ograniczen wolnosci
1 praw jednostek. Powyzsze szczegdlne ograniczenia, z zastrzezeniem pozytywne-
go 1 negatywnego katalogu z art. 233 ust. 1 i ust. 3 oraz limitowanego przedmio-
towo (wzgledem zasady z art. 32 ust. 2 Konstytucji RP) zakazu niedyskryminacji,
musza by¢ jednak proporcjonalne do skali i postaci zagrozenia konstytucyjnego
oraz mogg naruszac istot¢ praw i wolnosci (art. 228 ust. 5 w zw. z art. 233 ust. 1
i ust. 3 jako leges speciales wzglgdem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Z powyzszego uj¢cia normatywnego wynika, ze w okresie obowigzywania
stanow nadzwyczajnych okreslone kategorie praw i wolnosci konstytucyjnych
mogg zosta¢ — w granicach wyznaczonych w art. 233 i przepisach ustaw reguluja-
cych te stany (por. Jabtonski 2016, 185) — nie tylko czasowo zawieszone, lecz takze
powigzane z takimi ograniczeniami, ktore godza w ich istotg, ,,przekreslajac”
ich tozsamos$¢ tresciowa (rdzen materialny) lub ,,wydrazajac” (por. Garlicki 2001,
8-9, 22) je z elementow tresciowo dla nich konstytutywnych. Jezeli natomiast
okres$lona wolnos¢ lub prawo nie podlega szczegdlnej regulacji konstytucyjnej
w powyzszym zakresie, to jej ograniczenie w warunkach stanu nadzwyczajne-
go moze odbywac si¢ tylko na ,,zasadach ogdlnych” (por. Wojtyczek 1999, 258;
Ochman, Pisz 2018, 112), przewidzianych w art. 31 ust. 3 i innych szczegdlnych
przepisach konstytucyjnych (np. co do wolnosci uzewngtrzniania religii — w art. 53
ust. 5 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Dokonujac zestawienia powyzszych konstytucyjnych uwarunkowan ograni-
czania praw 1 wolnosci jednostek w stanach nadzwyczajnych z ustawowymi pod-
stawami do wprowadzania ograniczen praw i wolnos$ci w ramach szczegdlnych
administracyjnoprawnych reziméw ochronnych, mozna postawi¢ uzasadnione
prawnie pytanie o granice zblizania normatywnego tych standw oraz rozwazanych
rezimow w zakresie stopnia intensywnos$ci zalezno$ci administracyjnoprawne;j
jednostek od organéw administracji publicznej oraz stopnia ingerencji w sfere
indywidualnych praw i wolnosci. Przestanki delimitacji stanow nadzwyczajnych
i szczegbdlnych ustawowych rezimow ochronnych oraz granice dopuszczalnej
operacji przejmowania przez niektore rezimy specjalne cech regulacji zastrze-
zonej konstytucyjnie dla stanow nadzwyczajnych wynikaja z samej Konstytu-
cji. Po pierwsze, z art. 228 ust. 1 wynika, ze stany nadzwyczajne mogg zostac
wprowadzone tylko w sytuacjach ,,szczegdlnych zagrozen” oraz tylko wtedy, gdy
»Zwykte srodki konstytucyjne” (przewidziane w ustawach konkretyzujacych regu-
ty i zasady konstytucyjne) sa ,,niewystarczajace”. Stan nadzwyczajny jest wigc nie
tylko $rodkiem subsydiarnym, lecz takze ultymatywnym, ktoéry moze zosta¢ uru-
chomiony jedynie w razie stwierdzenia, ze podjgte na podstawie ,,ustawodawstwa
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zwyczajnego” dziatania nie sg lub nie beda skutecznym $rodkiem odwracajacym
lub neutralizujgcym zagrozenia dla normalnego funkcjonowania panstwa (spote-
czenstwa). Po drugie, zagrozenia zwigzane z niepodlegloscia, nienaruszalnoscia
granic, bezpieczenstwem zewnetrznym (art. 229), konstytucyjnym ustrojem pan-
stwa, bezpieczenstwem wewnetrznym lub porzadkiem publicznym (art. 230) lub
wystapieniem katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona
kleski zywiotowej (art. 232) muszg by¢ na tyle powazne (,,szczeg6lne”), ze znosza
lub istotnie ograniczaja ,,normalne funkcjonowanie panstwa” (art. 228 ust. 5). Nie
jest wigc tak, ze kazde zagrozenie (nawet powazne) zakldcajace funkcjonowanie
panstwa oraz wynikajace z przyczyn okre§lonych w art. 229, 230 i 232 (np. z za-
istnienia kleski zywiolowej) jest podstawa do wprowadzenia odpowiedniego sta-
nu nadzwyczajnego. Zagrozenie to musi by¢ kwalifikowane (,,szczegdlne”) oraz
prowadzi¢ do niemoznos$ci skutecznej realizacji istotnych zadan panstwa na czg-
$ci albo na catym jego terytorium. Tak wyznaczone warunki progowe stanéw
nadzwyczajnych dowodza, ze przestanki ich wprowadzenia sg nie tylko poddane
zasadom stopniowalnosci zagrozen i adekwatnosci'! srodkow (dziatan) prawnych
zmierzajacych, zgodnie z zasadami celowosci (Prokop 2005, 33) i tymczasowosci
(Miemiec 2016, 24), do ,,jak najszybszego” przywrocenia ,,stanu zwyczajnego”
(Gebethner 1982, 6; Garlicki 1998, 356; Smaga 2004, 58), lecz takze sg kazdora-
zowo funkcjg aktualnego stanu ustawodawstwa w zakresie instytucji i instrumen-
tow prawnych, ktore jako ,,zwykte srodki konstytucyjne” moga by¢ skutecznym
i wystarczajagcym Srodkiem do odwrdcenia powaznych zagrozen dla panstwa
1 spoteczenstwa oraz ich skutkow (por. art. 228 ust. 1 Konstytucji RP). Ocena
realizacji przestanek faktycznych aktualizacji podstaw konstytucyjnych i ustawo-
wych wprowadzenia stanu nadzwyczajnego jest w znacznym stopniu wypadkowa
nie tylko ocen specjalistycznych (np. medycznych, technicznych, spotecznych,
ekonomicznych), lecz takze aktualnych ocen i projekeji politycznych i — co naj-
istotniejsze — skutecznosci dziatania ,,zwyczajnych” instrumentéw ustawowych
obowigzujacych w momencie wystapienia zagrozenia lub jego skutkow. Oceny
te jako majgce charakter polityczny lub prawno-polityczny podlegaja jedynie
w ograniczonym zakresie normatywnej determinacji. Dlatego nie mozna zgodzi¢
si¢ z kategorycznymi wnioskami formulowanymi na forum dyskusji naukowej,
ze okreslona katastrofa naturalna (np. epidemia COVID-19) jest lub byta ,,niewat-
pliwie okoliczno$cia uzasadniajaca wprowadzenie stanu kleski zywiotowe;j” (tak
np. Florczak-Wator 2020, 7). Odrebng sprawg jest natomiast zachowanie przez
ustawodawce dziatajacego poza rezimem stanu nadzwyczajnego konstytucyjnych
standardow ochrony wolnosci i praw jednostki.

I Okreslenie ,,zasada adekwatnosci” jest w tym zakresie bardziej odpowiednie niz ,,zasada
proporcjonalno$ci”, ktéra ma znaczenie ogdlnosystemowe (jako zasada wywodzona z metazasa-
dy panstwa prawa), a ponadto — na tle art. 228 ust. 5 Konstytucji RP — nie moze by¢ pojmowana
jako tozsama tresciowo z zasadg z art. 31 ust. 3. Jest to natomiast szczegdlna odmiana zasady
proporcjonalnosci.
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4. NOWE KATEGORIE SZCZEGOLNYCH REZIMOW OCHRONNYCH
WOBEC ZAGADNIENIA KONSTYTUCYJNYCH STANDARDOW
OGRANICZEN PRAW I WOLNOSCI JEDNOSTKI

W zwigzku z powyzszymi uwagami mozna stwierdzi¢, ze z zasady stopnio-
walnos$ci zagrozen wymagajacych zwyczajnych albo nadzwyczajnych srodkow
konstytucyjnych oraz zasady ultymatywnosci stanow nadzwyczajnych wynika,
ze ustawodawca moze ustanawia¢ szczeg6lne regulacje (rezimy) ochronne, kto-
rych celem jest opanowanie stanu zagrozenia dla zasadniczych kolektywnych
dobr prawnych oraz zapewnienie niezakloconego funkcjonowania panstwa, bez
koniecznosci wprowadzania standw nadzwyczajnych!'?,

Operacje uzupetniania ustawodawstwa zwyktego o szczegdlne admini-
stracyjnoprawne rezimy ochronne lub wprowadzania réoznych poziomow in-
tensywnosci tego rodzaju rezimow sg trwale wpisane w istote regulacji prawa
administracyjnego, aczkolwiek w ostatnich dekadach i latach procesy te sta-
ty si¢ bardziej zaawansowane. Dystynktywnymi przyktadami tego rodzaju
operacji sg nowe regulacje wprowadzajace w ramach szczegolnych rezimow
kwalifikowane ramy prawne, zazwyczaj powiazane z wydzieleniem obszarow
specjalnych ich obowigzywania. Polski ustawodawca w odpowiedzi na zaist-
nienie zagrozenia rozprzestrzeniania si¢ zakazen wirusem SARS CoV-2 z jed-
nej strony uchwalil specjalng ustawe'® wprowadzajacg szczegdlne rozwigzania
zwiazane z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem nowej choroby
zakaznej zwanej ,,COVID-19”, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, z drugiej za§ — ustanowit nowe rozwigzania po-
zwalajgce na ustanowienie na obszarze, na ktérym obowigzuje stan epidemii
lub stan zagrozenia epidemicznego (por. Radajewski 2021, 72), kwalifikowa-
nych obszarow lub stref ochronnych powigzanych z dalej idagcymi niz prze-
widziane dla ogélnych stanéw przeciwepidemicznych ograniczeniami praw
1 wolnosci lub obowigzkami (zob. art. 46a i art. 46b u.z.z.ch.z.). W regulacji
tej mozna dostrzec probe ustanowienia swoistej normatywnej strefy przej$cio-
wej migdzy rezimem ochrony przeciwepidemicznej a rezimem wlasciwym dla
stanu nadzwyczajnego.

Przejawem powyzszego podejscia jest przestanka materialna aktualizacji
kompetencji Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia w sprawie okreslenia

12 Por. stanowisko wyrazone przez TK w wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07,
OTK-A 2009, nr 4, poz. 51, na tle przepisow u.z.k.

13 Zob. ustawe z dnia 2 marca 2020 r. o szczegoélnych rozwiazaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r., poz. 2095 ze zm.). Ustawa ta, pelnigca
funkcje aktu bazowego, byta nastgpnie uzupelniana i zmieniana przez ciag kolejnych ,,ustaw
specjalnych”.
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zagrozonego obszaru'* (wraz ze wskazaniem rodzaju strefy'®, na ktorym ,wystapil™
stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego) oraz ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazow'’. Przestanka ta odwotuje si¢ do szczegdlnego cha-
rakteru i rozmiaru epidemii lub zagrozenia epidemicznego, ktore ,,przekraczaja
mozliwosci dzialania wlasciwych organdow administracji rzagdowej i organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego”. Rozwigzanie to umozliwia Radzie Ministrow
— po uprzednim rozwazeniu danych przekazanych przez ministra wlasciwego
do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw wewngetrznych, ministra wtas-
ciwego do spraw administracji publicznej, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego oraz
wojewodow — ustanowienie w ramach juz ogloszonego stanu epidemii (zagroze-
nia epidemicznego) kolejnego rezimu specjalnego o ,,wyzszym stopniu” zaleznosci
administracyjnoprawnej, ktory jako czgs¢ ,,ustawodawstwa zwyczajnego” oddala
koniecznos¢ wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, przerywajac proces aktualizacji
przestanek faktycznych lub zapobiegajac uruchomieniu kompetencji do wydania
odpowiedniego rozporzadzenia w tym zakresie. Z drugiej jednak strony koniecz-
ne jest zwrocenie uwagi, ze tego rodzaju ,,podniesienie poziomu intensywnosci”
ograniczen praw 1 wolnosci jednostki (polegajace nierzadko na wprowadzeniu cza-
sowego zakazu wykonywania uprawnien) moze narusza¢ konstytucyjne standardy
ochronne. Przyktadowo wprowadzone w okresie stanu epidemii COVID-19' gene-
ralne zakazy przemieszczania si¢ 0sOb przebywajacych na obszarze Rzeczypospo-
litej Polskiej (por. Morawski 2020, 10) oraz organizowania szeroko rozumianych
zgromadzen, poza szczegdlnymi wyjatkami, niewatpliwie naruszyty istote wolnosci
poruszania si¢ po terytorium RP (art. 52 ust. 1 Konstytucji RP) oraz istote wolno-
$ci zgromadzen (art. 57 Konstytucji RP) przez przekreslenie rdzenia materialne-
go tych wolnos$ci. Niedopuszczalne byto takze wprowadzenie catkowitego zaka-
zu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej okre§lonego rodzaju oraz dziatalno$ci
bibliotek, archiwdéw, muzedw oraz pozostatej dziatalnosci zwigzanej z kulturg".

14 Zob. art. 2 pkt 39 u.z.z.ch.z.

'S W art. 2 pkt. 36-38 u.z.z.ch.z. przewidziano trzy kategorie stref ochronnych zwigzanych
z wprowadzaniem kolejnych stopni ograniczen, nakazow lub zakazow: 1) ,,strefe zero”; 2) ,,strefe
buforowa”; 3) ,,strefe zagrozenia”.

1® Nie moze by¢ mowy o ,,wystapieniu” stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego,
lecz jedynie o wprowadzeniu tego rodzaju stanéw przez wlasciwe organy (,,wystapi¢” moze epi-
demia lub zagrozenie epidemiczne).

17 Zob. np. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 marca 2022 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiagzku z wystapieniem stanu zagrozenia epide-
micznego (Dz.U., poz. 679 ze zm.).

18 Zob. § 51§ 14 wydanego na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 812 u.z.z.ch.z. rozporza-
dzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazoéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U., poz. 566 ze zm.).

19 Zob. np. § 9 ust. 1 pkt 1 wzw. z § 8 ust. 1 lit. a—j oraz pkt 2 rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow
w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U., poz. 566 ze zm.).
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Ograniczenia te jako wprowadzone poza dopuszczalnym zakresem stanow nadzwy-
czajnych (art. 233 ust. 1 1 3) byty sprzeczne z art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP jako
naruszajgce istot¢ wolnosci i praw. Aktem naruszenia tego ostatniego przepisu byto
takze przekreslenie istoty konstytucyjnej wolnosci religii przez wprowadzenie dra-
stycznych i nieproporcjonalnych ograniczen wolnosci uprawiania kultu religijnego
w zakresie maksymalnej liczby jego uczestnikow na danym terenie lub w danym
obiekcie (zardwno wewnatrz, jak i na zewnatrz pomieszczen)?’, niezaleznie od na-
ruszenia formalnego warunku ustanowienia tego rodzaju ograniczenia ,,w drodze
ustawy” (art. 53 ust. 5 Konstytucji RP) oraz przekroczenia zakresu upowaznienia
ustawowego®! przez rozporzadzenie wykonawcze (por. Stanisz 2021, 157, Maron
2021, 33; Ozog 2021, 327).

W rozwazanym spektrum problemowym istotna jest zatem ocena, czy i w ja-
kim zakresie ustawa szczegodlna, stanowigca cz¢$é zbioru ,,zwyktych srodkow
konstytucyjnych”, nie ustanawia pozakonstytucyjnej kategorii stanu nadzwyczaj-
nego, ,,stanu nadzwyczajnego sui generis” (Pasnik 2020, 84) lub ,,stanu quasi-
-nadzwyczajnego” (Stanisz 2021, 156), wzglednie nie zmierza do obejscia kon-
stytucyjnych zasad funkcjonowania panstwa i porzadku prawnego w warunkach
wiasciwych dla stanow nadzwyczajnych (por. Filaber 2010, 252; Pasnik 2020, 81).
Zagadnienie to jest szczeg6lnie aktualne w okresie ciggtych kryzysow i zaburzen
(finansowych, migracyjnych, klimatycznych, militarnych i in.), ktére moga staé
si¢ pretekstem do wprowadzenia za pomoca ciggu szczego6lnych regulacji ustawo-
wych ,,ukrytego stanu wyjatkowego” (der verdeckte Ausnahmezustand), zmienia-
jacego stopniowo konstytucyjny porzadek funkcjonowania panstwa (Frankenberg
2017, 3). W ten sposob moze dojs¢ do powstania sytuacji ,,permanentnego” stanu
nadzwyczajnego, ktdry nie zostaje ani oficjalnie wprowadzony, ani nie ma wy-
znaczonego momentu koncowego (Voigt 2019a, 2019b).

Podobne problemy wystepuja w przypadku powigzania z danym typem ob-
szaru specjalnego lub strefy specjalnej okreslonych kategorii ograniczen praw
cztowieka lub obywatela, ktére sa charakterystyczne dla stanow nadzwyczajnych.
Rozwigzanie tego rodzaju moze skutkowac powstaniem sytuacji bedacej substytu-
tem prawnym stanu wyjatkowego. Przyktadem tego rodzaju regulacji normatyw-
nej jest instytucja czasowego zakazu przebywania na okre$lonym obszarze w stre-
fie nadgranicznej przylegtej do granicy panstwowej, ustanowiona?* w zwigzku
z nieustaniem stanu zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, pomimo

20Zob. np. § 9 ust. 1 pkt 3 w zw. z § 8 ust. 1 pkt 3 ww. rozporzagdzenia Rady Ministrow z dnia
31 marca 2020 r.

2 Podstawa kompetencyjna z art. 46a i 46b u.z.z.ch.z. nie zawiera upowaznienia dla Rady
Ministrow do wprowadzania jakichkolwiek ograniczen, nakazow lub zakazow dotyczacych wy-
konywania wolnosci religii, o ktérej mowa w art. 53 Konstytucji RP.

22 Zob. przepisy ustawy z dnia 17 listopada 2021 r. o zmianie ustawy o ochronie granicy
panstwowej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U., poz. 2191).
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uprzedniego wprowadzenia® i przedtuzenia* stanu wyjatkowego na czgsci tery-
torium panstwa przylegtej do granicy panstwowej z Republikg Biatorusi. Wpro-
wadzenie czasowego zakazu przebywania na okreslonym obszarze (gmin lub ich
cze$ci) w strefie nadgranicznej, przylegtej do granicy panstwowej stanowiacej
granice zewnetrzng w rozumieniu przepiséw kodeksu granicznego Schengen,
moze mie¢ miejsce ,,w przypadku koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego w strefie nadgranicznej w zwigzku z zagrozeniem zycia
lub zdrowia ludzi, lub mienia, wynikajacym z przekraczania granicy panstwo-
wej wbrew przepisom prawa lub podejmowania prob takiego przekraczania, lub
uzasadnionym ryzykiem popelniania innych czynow zabronionych” i nastepuje
w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych, po zasigg-
nigciu opinii Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej (art. 12a ust. 1 v.0.g.p.%).
Norma upowazniajagca do wydania rozporzadzenia zostata poddana podwdjnej
relatywizacji materialnoprawnej, gdyz niezaleznie od przestanki ogdlnej z art. 12a
ust. 1 u.0.g.p. w przepisie art. 12a ust. 2 tej ustawy wprowadzono przestanke
szczegolng w postaci dyrektywy kierunkowej wyznaczajacej cele i wartosci,
ktorych realizacji ma stuzy¢ wykonanie kompetencji prawodawczej (ochrona
granicy panstwowej i jej nienaruszalnosci, bezpieczenstwo i porzadek publiczny
w strefie nadgranicznej, w szczegdlnosci na obszarze bezposrednio przylegtym
do granicy panstwowej, bezpieczenstwo funkcjonariuszy i pracownikow stuzb
panstwowych oraz zotnierzy i pracownikow Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej wykonujacych zadania stuzbowe na granicy panstwowej, wywigzywanie si¢
ze zobowigzan migdzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej). Powyzszy ztozo-
ny mechanizm ograniczenia w drodze rozporzadzenia konstytucyjnej wolno$ci
poruszania si¢ wykracza jednak poza granice wyznaczone w art. 31 ust. 3 w zw.
z art. 52 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji RP, albowiem przez ustanowienie catodobo-
wego 1 nieograniczonego ustawowo co do maksymalnego okresu obowigzywa-
nia zakazu przebywania w wyznaczonym obszarze strefy nadgranicznej — poza
okreslonymi wyjatkami podmiotowymi®® — dochodzi do przekreslenia rdzenia
tre§ciowego wolnosci poruszania si¢, co oznacza naruszenie istoty tej wolnos$ci.
Zabieg ten, jak juz wskazano, jest dopuszczalny jedynie w warunkach stanow
nadzwyczajnych (zob. art. 233 ust. 1 i ust. 3 w zw. z art. 228 ust. 5 Konstytu-
cji RP). Warto zauwazy¢, ze ustanowiony w zwigzku z wprowadzeniem na czgsci

2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 wrze$nia 2021 r. w sprawie
wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodztwa podlaskiego oraz czgsci wo-
jewodztwa lubelskiego (Dz.U., poz. 1612).

2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 pazdziernika 2021 r. w spra-
wie przedtuzenia stanu wyjatkowego wprowadzonego na obszarze czgsci wojewodztwa podlaskie-
go oraz cz¢sci wojewddztwa lubelskiego (Dz.U., poz. 1788).

% Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 295).

26 Zob. art. 12b u.o.g.p.
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terytorium panstwa stanu wyjatkowego na mocy rozporzadzenia Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 wrze$nia 2021 r. zakaz przebywania w ustalonym
czasie w oznaczonych miejscach, obiektach i obszarach potozonych na obszarze
objetym stanem wyjatkowym (§ 1 ust. 1 pkt 4) zostal nastgpnie skonkretyzowany
na mocy wydanego na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r.
o stanie wyjatkowym?’ rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 wrzesnia 2021 r.
W sprawie ograniczen wolnosci i praw w zwiazku z obowigzywaniem stanu wy-
jatkowego?®, ktore w § 1 ust. 1 pkt 4 rowniez wprowadzito zakaz przebywania
na obszarze objetym stanem wyjatkowym, obowigzujacy calg dobe. O ile jednak
powyzszy zakaz ustanowiony w ramach stanu wyjatkowego mogl obowigzywac
jedynie w granicach czasowych ustalonych w art. 230 Konstytucji RP, o tyle zakaz
wprowadzany na mocy art. 12a u.0.g.p. nie jest ustawowo ograniczony temporal-
nie, a cecha ,,okresowosci” obowigzywania jest kazdorazowo konkretyzowana
w rozporzadzeniu wykonawczym?.
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Streszczenie. W artykule poddano analizie podstawowe zasady uzycia broni palnej przez
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okreslonymi dobrami prawnymi, a uzycie broni palnej juz z zatozenia stanowi dla nich zagrozenie.
Z tego wzgledu podjeto probe odpowiedzi na pytanie, czy zasady wprowadzone w przepisach
ustawy z 24 maja 2013 r. o $rodkach przymusu bezposredniego i broni palnej sa bezwzglednie
obowiazujace i czy stanowig wystarczajace gwarancje ochrony tych dobr, czy tez uzycie broni,
niezaleznie od okolicznosci, bedzie stanowilo naruszenie prawa do zycia cztowieka.
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LIFE PROTECTION AND THE BASIC RULES OF USING
FIREARMS BY THE POLICE

Abstract. The article analyzes the basic principles of the use of firearms by the Police in the
context of protecting human life. The function of the Police is to protect certain legal goods, and
the use of firearms poses a threat to these goods. This became the reason for an attempt to answer
the question whether the rules introduced in the provisions of the Act of 24 May 2013 on direct
coercion measures and firearms are absolutely applicable and whether they constitute a sufficient
guarantee of protection of these goods, or whether the use of weapons will constitute a violation of
the law regardless of the circumstances right to life.
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1. WPROWADZENIE

Ochrona zycia ludzi jest jednym z podstawowych zadan Policji. Wskazany
obowigzek zostat natozony na funkcjonariuszy tej stuzby juz w art. 1 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 1882 ze zm.),
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co nie jest przypadkowe. Wydaje sig, ze jest to najwazniejszy i najbardziej cha-
rakterystyczny element misji przedstawicieli tego zawodu.

Wobec powierzenia Policji szerokiego katalogu srodkéw majacych stuzy¢
realizacji jej kompetencji prawdopodobne jest, ze chroniac zycie jednych ludzi,
policjanci mogg ingerowac¢ w zycie innych. Dziatanie to — nie zawsze celowe
—moze budzi¢ kontrowersje. W szczegdlnosci dotyczy to uzycia tak niebezpiecz-
nego i dolegliwego (juz z zatozenia) srodka, jakim jest bron palna.

Uchwalona 24 maja 2013 r. ustawa o $srodkach przymusu bezposredniego
i broni palnej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1416 ze zm.) miala w szczegdlnosci upo-
rzadkowac zasady uzycia broni palnej'. Cho¢ katalog wprowadzonych przepisow
dotyczacych tej materii nie jest szczeg6lnie rozbudowany, to jednak wydaje sig,
ze zawiera odniesienia do kwestii zasadniczych.

Pomimo istnienia regulacji ustawowych opisanych kwestii, uzycie broni pal-
nej jest czesto a priori odbierane negatywnie i zawsze zwigzane jest z ryzykiem
przekroczenia granic dzialania przez Policje. Zastanowienia wymaga, czy obo-
wigzujace obecnie podstawowe zasady uzycia broni palnej daja wystarczajace
gwarancje ochrony zycia ludzkiego i czy sg one bezwzglednie obowigzujace.

W badaniach wykorzystano metody badawcze: dogmatyczno-prawng i teore-
tyczno-prawng. Interpretacji poddano wybrane przepisy wskazanych wyzej aktow
prawnych, wypowiedzi przedstawicieli doktryny oraz orzecznictwo.

2. ZNACZENIE OCHRONY ZYCIA JAKO ZADANIA POLICJI

Zgodnie z art. 38 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.), Rzeczpospolita Polska zapewnia kazdemu cztowiekowi prawna
ochrone zycia. Zycie ludzkie stanowi jedna z fundamentalnych wartosci, akcep-
towang przez wszystkie systemy etyczne i rownoczesnie prazrédto wszystkich
innych praw i wolnosci konstytucyjnych (Kaczmarek 2007, 46). Trybunal Kon-
stytucyjny w wyroku z dnia 30 wrze$nia 2008 r. (K 44/07, LEX nr 441911), wska-
zal, ze ,,zycie ludzkie stanowi warto$¢ o randze najwyzszej w naszej cywilizacji
i kulturze prawnej”. W orzecznictwie konstytucyjnym uwypukla si¢ rangg prawa
do ochrony zycia jako kluczowego prawa jednostki, stanowigcego warunek posia-
dania i realizacji innych praw i wolnosci. Zasygnalizowania w tym miejscu wy-
maga, ze to dobro prawne jest nierozerwalnie i bezposrednio zwigzane z ochrong
godnosci ludzkiej (Bosek 2016).

W literaturze wskazuje si¢, ze zagwarantowanie skutecznej, prawnej ochro-
ny zycia cztowieka wymaga stosownych instrumentéw prawnych. Zasadg jest

' Druk nr 1140 o $rodkach przymusu bezposredniego i broni palnej, https:/orka.sejm.gov.
pl/Druki7ka.nsf/0/6404BD05SD4B3E786C1257B1F0047C682/%24File/1140.pdf, s. 4 (dostep:
6.11.2022).
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zobowigzanie podmiotow, ktorym powierzono zapewnienie bezpieczenstwa
panstwa i jednostek, do ratowania zycia kazdego cztowieka. Wymaga to jednak
przepiséw stanowigcych podstawe do udzielania pomocy kazdemu, czyje zycie
jest zagrozone. Obowiazek ten powinien by¢ w pierwszej kolejnosci natozony
na przedstawicieli zawodow dajacych mozliwo$¢ udzielenia niezbgdnej pomocy
(w szczegolnosci: zawoddw medycznych, funkcjonariuszy Policji czy Strazy Po-
zarnej) (Bosek 2016).

O obowiazku ochrony zycia przez policjantow stanowig przepisy prawne
roéznej rangi — w tym wspomniane juz przepisy ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji (dalej: PolU). Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.].
Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 ze zm.) w art. 162 § 1 penalizuje z kolei — karg do 3 lat
pozbawienia wolnosci — zachowania polegajace na nieudzieleniu pomocy osobie
zagrozonej bezposrednio utratg zycia albo cigzkim uszczerbkiem na zdrowiu. Do-
tyczy to w szczegdlnosci policjantow, w ktorych zawod ryzyko 1 obowigzek niesie-
nia pomocy (niezaleznie od okolicznosci i zagrozen z tym zwiazanych) sg wpisane
juz z zatozenia. Takze w art. 36 ust. 1 149 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2013 r.
o $rodkach przymusu bezposredniego i broni palnej (dalej: SrPrzymU) ustawo-
dawca wprowadzit obowigzek udzielenia pomocy w przypadku, gdy w wyniku
uzycia lub wykorzystania srodkéw przymusu bezposredniego albo broni palne;j
nastgpito zranienie osoby lub wystgpity inne widoczne objawy zagrozenia zycia
lub zdrowia tej osoby.

Powyzej wymieniono jedynie przyktady przepisow, z ktoérych wynika obo-
wigzek policjantow do ochrony zycia ludzkiego. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze juz sam art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy o Policji jest w tym zakresie wystarczajacy,
gdyz jego niewypelnienie wigze si¢ z okreslonymi sankcjami (w tym odpowie-
dzialno$cig dyscyplinarna, karna, cywilng).

Mozna wrecz przyjac, ze wszelkiego rodzaju czynnosci policjantow sg zwig-
zane z sytuacjami, w ktérych moze (cho¢ nie musi) zaistnie¢ zagrozenie zycia
czlowieka. Dzialania tego umundurowanego i uzbrojonego podmiotu z zatozenia
sg nagle, szybkie i maja miejsce w sytuacjach, ktére moga rozwijac si¢ dyna-
micznie, co moze powodowaé zagrozenia dla wszystkich uczestnikow zdarzenia
(agresordw, ich potencjalnych ofiar, policjantow, jak réwniez osdb postronnych).
Najbardziej dolegliwym i niebezpiecznym narzedziem, ktorym dysponuje Policja,
jest niewatpliwie bron palna. Z tego wzgledu kwestia kluczowa jest korzystanie
z niej tylko w sposob zgodny z przepisami i w granicach wyznaczonych przez
normy prawne. Ustawodawca przepisami SrPrzymU wprowadzit bowiem pewien
kontratyp — pozwalajgc na uzycie broni przeciwko cztowiekowi — uchylit bezpraw-
no$¢ tego czynu (Frackowiak 2014, 64; Jakubowski 1999, 7). Wplywa to na sytua-
cje jednostki, ale rowniez na spoteczenstwo, chociazby poprzez ksztattowanie jego
zaufania (lub jego braku) do przedstawicieli tej formacji. Dobra prawne poszcze-
g6lnych oséb sktadaja si¢ bowiem na dobra wspdlne jakimi sg w szczegolnosci
bezpieczenstwo i porzadek publiczny.
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3. ZASADY UZYCIA BRONI PALNEJ PRZEZ POLICJE

Ustawodawca w przepisach SrPrzymU wprowadzit szereg zasad stosowania
broni palnej. Stanowig one jeden z kluczowych elementow kompetencji policjan-
tow w $wietle przepisow regulujacych dziatanie tej formacji, ale takze funda-
mentalne zagadnienie z punktu widzenia praktyki policyjnej (Gabriel-Weglowski
2022). Zdarzaja si¢ bowiem sytuacje, w ktorych realizacja obowigzku ochrony
prawnej zycia jednego czlowieka prowadzi do zagrozenia czy naruszenia zycia
innej jednostki, co moze mie¢ miejsce szczegolnie w przypadku stosowania broni
palnej. Prawdopodobnie zdarzenia takie sa nie do uniknigcia, jednakze zasad-
ne jest dziatanie na rzecz zminimalizowania cz¢stotliwos$ci ich wystgpowania
1 tu znaczgca moze si¢ okazaé rola podstawowych zasad uzycia broni palne;.

Znamiennym jest, ze jak wynika z art. 6 ust. 1 SrPrzymU, skutecznosé i efek-
tywno$¢ dziatan Policji wymaga stosowania srodkéw adekwatnych do rodzaju
i skali zagrozenia. Wpisuje si¢ to w koncepcj¢ szeroko omawianej w literaturze
przedmiotu zasady adekwatnosci (Wojtyczek 1999, 136). W dalszej kolejnosci
wérod tych zasad nalezy wskazaé na art. 6 ust. 2 SrPrzymU, w ktorym ograniczo-
no mozliwos$¢ uzycia broni jedynie do przypadkow, gdy uzycie Srodkow przymusu
bezposredniego okazato si¢ niewystarczajace do osiggni¢cia celow tego uzycia
lub nie jest mozliwe ze wzgledu na okoliczno$ci zdarzenia. Nie przewidziano
wyjatkow od tej reguty. Zatem, juz z zalozenia, zastosowanie broni palnej przez
funkcjonariusza nalezy traktowac jako ostatecznos¢ i ograniczac je do minimum.

Kluczowa jest takze wymieniona w art. 7 ust. 1 ustawy zasada minimalizacji
szkody. Sktania ona do siggni¢cia po mniej dolegliwy $rodek, o ile daje on moz-
liwos¢ osiggnigcia zamierzonych skutkow. Natomiast gdy cel zostanie osiggnicty
— konieczne jest odstapienie od dziatania. Swiadomos¢ zagrozenia, jakie niesie
ze sobg uzycie broni palnej, powoduje konieczno$¢ postepowania ze szczegolng
rozwagg 1 traktowania jej jako srodka ostatecznego, co wynika z art. 7 ust. 4 ustawy.
Zatem wszedzie tam, gdzie mozliwe jest osiggnigcie pozytywnych skutkéw przy
zastosowaniu mniej inwazyjnych §rodkéw — powinny znalez¢ one zastosowanie.

Zwrocenia uwagi wymaga, ze cho¢ powyzsze zasady zdaja si¢ by¢ zblizone,
to nie sa tozsame, a sposob ich ujecia przez ustawodawce jest trafny, poniewaz
sg logiczne 1 tworzg spojng calo$¢, pozwalajac na dostrzezenie, ze znaczacy na-
cisk zostat potozony na zmobilizowanie funkcjonariuszy do korzystania z innych,
mniej dolegliwych srodkéw. Nalezy takze pozytywnie oceni¢ umiejscowienie tych
zasad w jednym akcie prawnym (wczesniej w czesci zawarte byty w przepisach
PolU, a w czg$ci w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2005 r. w spra-
wie szczegotowych warunkow i sposobu postgpowania przy uzyciu broni palnej
przez policjantéw oraz zasad uzycia broni palnej przez oddziaty i pododdziaty
zwarte Policji Dz.U. z 2005 r. Nr 135, poz. 1132). Rozproszenie przepiséw utrudnia
zarébwno ich wyktadnig, jak i stosowanie.
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4. DOPUSZCZALNOSC UZYCIA BRONI PALNEJ PRZEZ POLICJE
W ORZECZNICTWIE SADOW

Co ciekawe, choé¢ od wejscia w zycie przepiséow SrPrzymU mineto ponad
dziewig¢ lat, to liczba orzeczen sadow dotyczacych uzycia broni przez policjantow,
wydanych na podstawie tej ustawy, jest sladowa. Warto jednak zwroci¢ uwage
na uksztaltowane na gruncie wczes$niej obowigzujacych regulacji dwie grupy po-
gladdéw na temat prawa policjanta do uzycia broni palnej: restryktywne i liberalne
(Gabriel-Weglowski 2022). Z racji podobienstwa w brzmieniu obecnych przepisow
do tresci poprzednio obowigzujacych, stanowiska te mozna uzna¢ za aktualne.

Restryktywne ujecie zostato m.in. wyrazone w postanowieniu SN z dnia
15 grudnia 2011 r. (I KK 160/11, LEX nr 1119506), w ktorym dostrzezono, ze re-
gula ,,bezwzglednej koniecznosci” uzycia broni wymaga, aby uzycie broni byto
proporcjonalne do intensywnosci zagrozenia. Nieakceptowalne jest zastosowanie
broni wobec osoby, ktora nie jest podejrzana o popetnienie przestepstwa z uzy-
ciem przemocy i ktéra nie stanowi bezposredniego zagrozenia dla zdrowia lub
zycia innych osob.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 17 stycznia 2013 r. (V KK 99/12, LEX
nr 1316082) zwrocit uwage, ze wylaczenie odpowiedzialno$ci karnej za uzycie
broni palnej wymaga wykazania przez policjanta, ze

sposob tego uzycia byl racjonalnym srodkiem odparcia zamachu, uzycie broni nie powodo-

wato bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia 0séb trzecich, spetniony zostat

wymog minimalizacji szkdd oraz nie zachodza przestanki bezwzglednej subsydiarnosci uzycia

broni, co obejmuje w szczegdlnosci sytuacje, gdy zamach zostalt wywotany przez wczesniejsze
nieprawidlowe i zawinione dziatanie policjanta.

W wyroku z dnia 12 lutego 2015 r. (IV KK 335/14, LEX nr 1661941) SN
dostrzegl, ze uzycie broni palnej powinno nastgpowac w sposob wyrzadzajacy
mozliwie najmniejszg szkodg osobie, przeciwko ktdrej uzyto broni palnej. Niedo-
puszczalna jest zatem taka interpretacja rzeczonej zasady, ktéra dopuszcza uzycie
broni palnej w celu odparcia zamachu, ale w sposdb godzacy w dobra osob trze-
cich (bez wzgledu na okolicznosci i potrzeby) z narazeniem ich zycia. Jest to nie-
zgodne z zasada demokratycznego panstwa oraz stanowi przejaw przedmiotowego
potraktowania takich osob. To zas godzi w tres¢ art. 14 PolU, nakazujacego sza-
nowanie godnosci ludzkiej przez funkcjonariuszy Policji w toku wykonywania
czynnosci stuzbowych.

W tym samym wyroku SN podkreslil, ze art. 17 ust. 3 PolU podlegat §ci-
slej interpretacji w zwiazku z art. 2 ust. 2 lit. b Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka. Normy zawarte w Konwencji sa bowiem gwarantem ochrony zycia
kazdego cztowieka, za§ uzycie broni palnej stwarza realne zagrozenie dla tego
dobra, zatem powinno by¢ oceniane z perspektywy wlasnie wskazanego przepi-
su. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym takze nalezatoby interpretowaé
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przepisy SrPrzymU — zwlaszcza te odnoszace sie do uzycia broni — wtasnie w kon-
teksScie przepisow art. 2 Konwencji.

Bardziej liberalne stanowisko przedstawiono m.in. w wyroku SA w Kato-
wicach z 15 maja 2008 r. (Il AKa 13/08, LEX nr 447031), w ktorym wskazano
na specyfike interwencji policyjnych:

W sytuacji gdy zdarzenie miato niezwykle dynamiczny przebieg i trwato kilkanascie sekund,
a napastnicy zaskoczyli funkcjonariuszy Policji, ktorzy w tym czasie korzystali z komputerow
i zostali sami, bez uprzedzenia, zaatakowani oraz razeni pociskami, nie sposob wymagac, aby
w tak specyficznej sytuacji 1 krotkim na prawnie racjonalng reakcj¢ czasie, policjanci realizo-
wali szczegotowe warunki uzycia przez nich broni stuzbowej. Nawet zatem, jesli nie uznac by
zachowania funkcjonariuszy Policji, jako korzystajacych z kontratypu, wynikajacego z PolU,
to niewatpliwie brak bezprawnosci, a zatem legalno$¢ ich dziatania, mozna ocenia¢ przez pry-
zmat przepisow ogoélnych wynikajacych z art. 25 § 1 k.k.

Zblizony poglad wyrazono w wyroku SA w Biatymstoku z dnia 10 marca
2011 r. (I AKa 213/10, LEX nr 787381), w ktorym sad orzekajacy wprost odniost
si¢ do iluzorycznosci wymagan stawianych funkcjonariuszom:

Wymaganie tego rodzaju perfekcji od interweniujagcego w warunkach zagrozenia policjanta,
stanowi wymog ocierajacy si¢ o nierealnos¢. Trudno bowiem wymagaé, by w sytuacji bez-
posredniego zagrozenia zycia wlasnego i bedacej z nim funkcjonariuszki w utamku sekund
,przeanalizowal” etapy zachowania kierowcy Forda, pod katem oceny, czy szarzujacy samo-
chodem jeszcze ,,atakuje”, czy tez juz ,,ucieka” i w zwiazku z tym, czy strzelajac w kota
samochodu, cho¢ nie w kierunku osoby winien byt jeszcze — badz juz nie — uzywac komend,
o ktorych mowa w § 3 ust. 1 rozporzadzenia z 19 lipca 2005 r.

Z zatozenia uzycie broni palnej musi by¢ wigc podyktowane realng mozli-
woscig ochrony dobra prawnego stanowigcego przedmiot ataku. Zgodnie z linig
orzeczniczg Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka formacje policyjne moga
uzywac sity w zakresie odpowiadajacym, adekwatnym, wspotmiernym do osiag-
nigcia zamierzonego celu, a takze bezwzglednie koniecznym, potrzebnym i uza-
sadnionym. Ma to szczegdlne znaczenie w sytuacji, gdy dziatania ochronne z uzy-
ciem broni moga powodowac zagrozenie dla zycia. Nie zawsze mozna jednak
tego unikna¢. Trybunat dostrzegl, Ze tak jest na przyktad, gdy zostanie ustalone,
ze agresor stanowit zagrozenie dla zatrzymujacych go funkcjonariuszy, a tym sa-
mym uzycie potencjalnie §miercionosnej sity moze zosta¢ uznane za ,,bezwzgled-
nie konieczne”. Co wigcej, z sytuacja takg mamy do czynienia, gdy Policja zosta-
nie zaangazowana w niezaplanowang operacje, w wyniku ktorej sytuacja rozwinie
si¢ w sposob wymagajacy interwencji bez wczesniejszych przygotowan (decyzja
ETPC z dnia 1 kwietnia 2014 r., 26330/12, LEX 1451455).

Wydaje si¢ zatem, ze cho¢ zasady stosowania broni palnej sa spojne, logiczne
i wyczerpujace oraz ksztattuja pewne standardy postepowania funkcjonariuszy,
to jednak praktyka pracy policjanta pokazuje, ze mozliwos¢ ich zastosowania
w realiach konkretnej sprawy bywa niekiedy bardzo ograniczona (czy wrecz nie-
mozliwa). To z kolei, na co wskazuje przedstawione orzecznictwo, pod pewnymi
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warunkami i w okreslonych sytuacjach faktycznych jest dopuszczalne — o ile
stanowi wyjatek, a nie regute. Nalezy podkresli¢, ze nie niweczy to sensu wprowa-
dzenia tych zasad ani — na co wskazano w judykaturze — legalno$ci dziatan Policji.

5. PODSUMOWANIE

Skuteczna i efektywna ochrona zycia ludzkiego przez Policje wymaga stwo-
rzenia systemu instrumentow prawnych, ktore beda to gwarantowaty. Niewatpli-
wie krokiem w dobrym kierunku byto uchwalenie przepisow SrPrzymU, ktore
w sposob kompleksowy reguluja wskazang tematyke. Wymienione w przepisach
rzeczonej ustawy zasady maja utatwic¢ funkcjonariuszom wykonywanie obowigz-
kow. Nie oznacza to, ze przed wejsciem w zycie ustawy takowe standardy nie
istniaty, jednakze ich rozproszenie utrudniato ich stosowanie.

Mimo jasnosci i przejrzystosci przepiséw dotyczacych zasad stosowania broni
palnej, praca funkcjonariuszy wykonywana pod presja czasu uniemozliwia niekie-
dy uprzednie przemyslenie sposobu dziatania. Zasadne wydaje si¢ dostrzeganie
przez sady roznorodnosci stanow faktycznych, w ktdrych bron palna jest stosowa-
na i tgczenie z nimi odmiennych skutkow. Bezkrytyczna akceptacja restryktyw-
nego uje¢cia prawa do uzycia broni palnej rodzitaby zagrozenie w postaci niecheci
do pracy w formacjach, w ktorych zastosowanie tego, przewidzianego nota bene
prawem $§rodka, zawsze mogtoby prowadzi¢ do odpowiedzialnosci (w tym: karnej,
dyscyplinarnej, cywilnej) policjanta. To z kolei niweczyloby zaréwno zamierze-
nia ustawodawcy, jak 1 sama istot¢ korzystania z broni palnej, ktora juz a priori
zaktada istnienie zagrozenia, ktorego nie da si¢ odeprze¢ w inny sposob. Zatem
zagrozenia zwigzane z korzystaniem z broni palnej (w postaci r6znego rodza-
ju odpowiedzialno$ci) nalezatoby zestawi¢ z zagrozeniem istniejgcym ze strony
agresora i odpowiedzie¢ sobie na pytanie o ich hierarchi¢. Mogtoby to prowadzi¢
do nieakceptowalnych na gruncie obowiazujacych przepisow prawa wnioskow
np. o braku mozliwos$ci podjgcia interwencji z uwagi na zwigzane z nig zagroze-
nia. Mogtoby takze wypaczac istote stuzby w Policji.

Nie oznacza to jednak, ze zasady te sg jedynie iluzoryczne. Wregcz przeciwnie,
ich dobra znajomo$¢ moze prowadzi¢ do utrwalenia pewnych wzorcéw zachowan
mogacych zapewni¢ gwarancje ochrony zycia uczestnikow zdarzen, w ktérych
policjanci korzystaja z broni palnej. Moze si¢ to okaza¢ kluczowe w sytuacji, gdy
nagty atak uniemozliwi wnikliwg i rzetelng analiz¢ sytuacji i zaplanowanie reakcji
Policji. W takich warunkach policjanci powinni postgpowac zgodnie z utrwalo-
nym wzorcem.

Na koniec nalezy jeszcze dostrzec, ze cho¢ zastosowanie broni palnej juz
z zatozenia moze godzi¢ w prawo do ochrony zycia jednych osob, to jednak bron
palna ma stuzy¢ wlasnie ochronie dobr prawnych o kluczowym znaczeniu (w tym
przede wszystkim zycia ludzkiego). Skoro zatem ochrona ta jest newralgicznym
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zadaniem Policji, to jej skuteczno$¢ wymaga stosowania $rodkow o réznym stop-
niu dolegliwosci, w zaleznosci od sytuacji, w ktdrej maja by¢ one zastosowane
1 zagrozenia, na ktore majg by¢ reakcja. Bron palng nalezy zatem uznac za osta-
teczno$¢, ale dajaca szanse i nadzieje na skutecznos$¢ dziatan Policji. Wydaje sig,
ze podstawowe zasady uzycia broni palnej stanowig za§ wyczerpujace i wystar-
czajace wyznaczniki standardow dziatania z wykorzystaniem tego dolegliwego
(juz z zalozenia) $rodka.
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SPECIAL LEGAL SOLUTIONS IN THE SPHERE OF CULTURE
AS AN EXPRESSION OF CARE FOR THE DIGNITY, LIFE
AND HEALTH OF PERSONS WITH DISABILITIES

Abstract. The subject of this article is the legal analysis of specific solutions established in the
cultural sphere for the benefit of people with disabilities. These regulations are the implementation
of national and international obligations, but, above all, they should be considered as an expression
of concern for human dignity, life and health. Issues concerning the elimination of architectural
barriers, the formation of pricing policies in the sphere of culture, and issues of accessibility of
audio-visual programs for people with visual and hearing disabilities will be discussed.
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1. WPROWADZENIE

Zwiazek pomigdzy dostepem do kultury a godnoscia i zdrowiem cztowieka
by¢ moze nie jest oczywisty, ale jego istnieniu nie mozna zaprzeczy¢. Obecnie,
w nauce prawa, jak i w przekazie spotecznym coraz wigkszy nacisk ktadziony jest
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na konieczno$¢ zapewnienia powszechnego i rownego dostepu do kultury, przy
jednoczesnym zauwazeniu terapeutycznego dziatania sztuki. Doskonalg ilustracja
tej relacji jest pilotazowy program rozpoczety we wrzesniu 2022 r. w Belgii skie-
rowany do o0sob, ktore na skutek pandemii COVID-19 zmagajg si¢ ze stresem i in-
nymi problemami natury psychologicznej. Jednym ze sposobow leczenia sg bez-
ptatne wizyty w wybranych muzeach i galeriach sztuki. Zauwazono bowiem,
ze obcowanie ze sztuka znacznie poprawia samopoczucie pacjentéw, a co za tym
idzie ma pozytywny wpltyw na ogélny poziom zdrowia cztowieka (Noizz 2021;
Szelag 2019). Kolejnym przyktadem wspotzaleznosci miedzy kulturg a zdrowiem
i zyciem czlowieka jest muzykoterapia. Terapeutyczne wykorzystanie muzyki ma
swoja genez¢ w czasach plemiennych, gdzie role ,,muzykoterapeuty” petnit sza-
man. Gleboka wiara w potege dzwigku wynikala wowczas z przekonania, ze glosy
przyrody sa gltosami duchow i1 bogow totemicznych, za$ zte duchy sg bezbronne
wobec sily brzmienia dzwigcku. Wraz z rozwojem cywilizacji przeobrazeniom ule-
gata zarowno sama muzyka, jak i poglady dotyczace mozliwosci jej stosowania.
Starozytni Grecy uwazali, ze stuchanie harmonijnej muzyki moze doprowadzic¢
do tzw. katharsis, czyli ,,oczyszczenia duszy”. Takze w kolejnych wiekach taczono
muzyke z emocjami, przy czym gtdownymi odbiorcami dziatan o charakterze ,,mu-
zykoterapeutycznym” bylty osoby z zaburzeniami emocjonalnymi badz chorobami
psychicznymi. Rozwdj konwencjonalnej medycyny i farmakoterapii wyhamowat
nurt bazujacy na leczeniu dzwigkiem, powroét do wykorzystania muzyki w tera-
pii i dziataniach rozwojowych nastapit dopiero w potowie XX w. Od tego czasu
datuje si¢ naukowy rozwdj muzykoterapii zwigzany z badaniami weryfikujacymi
jej skutecznosé!.

Zapewnienie dostepu do kultury osobom z niepetnosprawnosciami, przy
uwzglednieniu tozsamosci 1 poszanowaniu godnos$ci tychze osob, ma istotne zna-
czenie. Dziatania wladz publicznych w sferze kultury powinny nie tylko chronié¢
godnos¢, ale 1 zauwazaé potrzeby o0sob z niepetnosprawnosciami jako odbiorcow
oraz tworcow kultury. Aktywno$¢ ta powinna by¢ skorelowana z dziatalnoscia
prawotworcza ustanawiajacg, zroznicowane pod wzgledem przedmiotowym, ula-
twienia w dostepie do kultury. Ochrona godnosci poprzez zapewnienie pewne-
go minimum kulturowego i obyczajowego umozliwiajgcego uczestniczenie, sto-
sownie do zdolnosci kazdego cztowieka, w zyciu spolecznym stanowi realizacje
art. 30 Konstytucji RP (za Duniewska 2021, 163). Zgodnie z tym przepisem przyro-
dzona i niezbywalna godnosc¢ cztowieka stanowi zrodto wolnosci i praw cztowieka
1 obywatela. Godno$¢ ta jest nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona stanowig
obowigzek wladz publicznych. W literaturze wyrézniono dwa wymiary godnosci
cztowieka. Tak zwana godno$¢ osobowa nie zalezy do pochodzenia, wieku, plei,

' W Polsce muzykoterapia stata si¢ kierunkiem akademickim w latach 70. XX w. Rangg mu-
zykoterapii w holistycznym oddziatywaniu muzycznej terapii na cztowieka podkresla ustanowie-
nie dnia 1 marca Swiatowym Dniem Muzykoterapii. Zob. Stachyra 2022.
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stanu zdrowia lub innych cech cztowieka. Wspieranie czynnego uczestniczenia
0s0b z niepetnosprawno$ciami w zyciu kulturalnym wptywa na poczucie godno-
Sci w wymiarze osobistym (godno$¢ osobowosciowa). Godnos¢ w tym wymiarze
moze by¢ rozwijana m.in. poprzez zapewnienie poczucia bycia rownoprawnym
cztonkiem spotecznosci (Duniewska 2021, 157). Regulacje prawne, zmierzajace
do zapewnienia pelnego udziatu w kulturze osobom z niepetnosprawnosciami,
stanowig realizacj¢ krajowych 1 migdzynarodowych zobowiazan, §wiadczac jed-
noczes$nie o wrazliwosci spotecznej ustawodawcy i jego szacunku wobec oséb
ze szczegblnymi potrzebami. W XXI w. prawo do kultury jest niezaprzeczalnym
elementem kanonu praw cztowieka (Mtynarska-Sobaczewska 2018, 11). Podkresla
to fakt umieszczenia odnos$nych postanowien m.in. w art. 27 pkt 1 Powszech-
nej Deklaracji Praw Cztowieka, w art. 15 Migdzynarodowego Paktu Praw Go-
spodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169) oraz
w Karcie Praw Podstawowych UE (zob. art. 25 i art. 26, Dz.U.UE.C.2007.303.1).
W praktyce, realizacja prawa do kultury bywa jednak trudna, a czasami jest wrgcz
iluzoryczna (Mtynarska-Sobaczewska 2018, 11). Konstytucja RP nie ustanowita
expressis verbis prawa do kultury na rzecz osob z niepetnosprawnosciami. Pra-
wo takie wyrazone zostalo natomiast w Karcie Praw Os6b Niepetnosprawnych
z dnia 1 sierpnia 1997 r. (M.P.1997, Nr 50, poz. 475). Wskazany akt prawny stano-
wi deklaracj¢ woli ustawodawcy do zapewnienia ,,niezaleznego, samodzielnego
1 aktywnego zycia osobom niepelnosprawnym”. Prawo oséb niepelnosprawnych
do uczestniczenia, na zasadzie rowno$ci z innymi osobami, w zyciu kulturalnym
wyrazone zostalo takze w art. 30 Konwencji o Prawach Osob Niepelosprawnych
sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r., poz. 1169).
Konwencja ta wyeksponowata potrzebe likwidacji barier architektonicznych oraz
range dziatan zmierzajacych do rozwoju i wykorzystania potencjatu twérczego,
artystycznego i intelektualnego osob niepetnosprawnych. Postanowienia Konwen-
cji, zgodnie z decyzja Rady z dnia 26 listopada 2009 r. nr 2010/48/WE stanowia
integralng cz¢s$¢ porzadku prawnego UE (zob. Karcz-Kaczmarek 2020, 216-218).
Celem artykutu jest dokonanie — z wykorzystaniem metody dogmatyczno-
prawnej, popartej orzecznictwem sadowym i pogladami doktryny — analizy i oce-
ny szczegolnych rozwigzan prawnych ustanowionych w polskim prawie admini-
stracyjnym w sferze kultury na rzecz os6b z niepelnosprawnosciami.

2. LIKWIDACJA BARIER ARCHITEKTONICZNYCH

Obowiazki podmiotow publicznych w zakresie likwidacji barier architekto-
nicznych okresla ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom
ze szczegllnymi potrzebami (Dz.U. z 2022 r., poz. 2240). Wskazana regulacja nie
jest pierwszym aktem prawnym, ktory odnosi si¢ do tzw. prawa dostepnosciowe-
go. Wezesniejsze przepisy byly jednak rozproszone i niewystarczajaco skuteczne.
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Uchwalenie ustawy byto wyrazem przekonania ustawodawcy o potrzebie stwo-
rzenia aktu o charakterze systemowym oraz emanacjg pogladu, ze dostepnosé
powinna by¢ horyzontalng zasadg realizacji wszystkich polityk publicznych.
Za jej przyjeciem przemawiaty takze wzgledy praktyczne, zwigzane z istnieniem
w obiektach publicznych wielu barier i niefunkcjonalnych rozwigzan badz pode;j-
mowaniem dziatan ograniczajacych si¢ wytacznie do likwidacji barier wynikaja-
cych z niepetnosprawnosci ruchowej. Co ciekawe, ustawa o zapewnianiu dostep-
nos$ci osobom ze szczegdlnymi potrzebami byla pierwsza ustawg przettumaczona
na jezyk migowy (zob. Roszewska 2021). Beneficjentami tej ustawy sa osoby,
ktore ze wzgledu na swoje cechy zewnetrzne lub wewnetrzne, albo ze wzgledu
na okoliczno$ci, w ktorych si¢ znajduja, musza podja¢ dodatkowe dziatania lub
zastosowa¢ dodatkowe $rodki w celu przezwyciezenia bariery, aby uczestniczy¢
w réznych sferach zycia na zasadzie rownosci z innymi osobami. Wskazany akt
prawny okresla srodki shuzace zapewnianiu dostepnosci, jak i obowigzki podmio-
tow publicznych w zakresie likwidacji barier, przez ktdre ustawodawca rozumie
przeszkody lub ograniczenia architektoniczne, cyfrowe lub informacyjno-komu-
nikacyjne, ktore uniemozliwiajg lub utrudniajg osobom ze szczegdlnymi potrze-
bami udzial w r6znych sferach zycia na zasadzie rownos$ci z innymi osobami.
Z kolei dostepno$¢ rozumiana jest jako dostepnos¢ architektoniczna, cyfrowa oraz
informacyjno-komunikacyjna, co najmniej w zakresie okre§lonym przez mini-
malne wymagania ustawowe. Zgodnie ustawa zapewnianie dostepnosci osobom
ze szczegdlnymi potrzebami polega na stosowaniu przez podmioty publiczne uni-
wersalnego projektowania lub racjonalnych usprawnien w planowanej i prowa-
dzonej przez siebie dziatalnosci, czyli takze dziatalnosci w sferze kultury. Warto
zauwazy¢, ze zgodnie z ustawg z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawo-
dowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 100, dalej: u.r.z.n.) dofinansowanie kultury dla os6b niepetnosprawnych oraz
dofinansowanie likwidacji barier architektonicznych stanowi zadanie powiatow.
Szczegotowe kwestie dotyczace trybu i zasad finansowania ze §rodkoéw Panstwo-
wego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych tychze zadan reguluje
rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 25 czerwca 2002 r.
(Dz.U. z 2015 1., poz. 926). Z prawnego punktu widzenia istotne jest to, ze ustawa
o rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych
nie okresla formy odmowy przyznania dofinansowania. W wyroku NSA z dnia
26 kwietnia 2018 r. (I GSK 303/18, LEX nr 2565264) stwierdzono, ze tego rodzaju
pismo jest decyzja administracyjna, zawiera bowiem rozstrzygniecie skierowane
do strony oznaczonej indywidualnie oraz jest podpisane przez wlasciwy podmiot,
zawiera zatem ,,minimalne elementy ksztaltujgce byt decyzji administracyjnej”.
Za forma decyzji przemawia takze fakt, iz rozstrzygniecie to podejmowane jest
na zasadzie uznania oraz przepisu art. 66 u.r.z.n., zgodnie z ktorym w sprawach
nieuregulowanych jej przepisami stosuje si¢ m.in. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. W ocenie Sadu przyjecie odmiennego rozumienia skutkowatoby
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tym, iz rozstrzygniecie wniosku o udzielenie $srodkéw z Funduszu w ogoéle nie
podlegatoby kontroli sgdowej, a w konsekwencji pozbawitoby to wnioskodawce
konstytucyjnego prawa do sagdu. W doktrynie odmienny poglad w tejze procedu-
ralnej kwestii zajat A. Ostapski (Ostapski 2019). Zdaniem tego autora dziatanie
to jest ,,inng czynnoscig z zakresu administracji publicznej” dotyczaca uprawnie-
nia wynikajacego z przepisu prawa w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. 22023 1., poz. 1634).

3. 0SOBY Z NIEPELNOSPRAWNOSCIAMI NARZADU WZROKU
LUB SLUCHU W PRZESTRZENI KULTURY

Obowigzujacy system prawa przewiduje utatwienia w dostepie do kultury,
w szczegolnosci do stowa pisanego, na rzecz oséb z niepetnosprawnosciami na-
rzadu wzroku. Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2393), odnoszac si¢ do obstugi specjalnych grup uzytkownikdéw, stanowi
o Centralnej Bibliotece Niewidomych, zapewniajacej obstuge biblioteczng niewi-
domych oraz koordynujacej dziatalno$¢ pokrewnych bibliotek i instytucji. Funk-
cje Centralnej Biblioteki Niewidomych pelni obecnie Gtéwna Biblioteka Pracy
1 Zabezpieczenia Spolecznego (GBPiZS), kontynuujaca dziatalno$¢ Biblioteki
Centralnej Polskiego Zwiazku Niewidomych w zakresie gromadzenia, udostep-
niania i adaptacji ksiegozbioru dla potrzeb wskazanej grupy czytelnikdéw. Szcze-
golne regulacje na rzecz os6b z dysfunkcjami narzadu wzroku przewidziano takze
na gruncie ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1640). W przepisie art. 26 ustawy okreslono katalog przesytek? nadanych lub
adresowanych do 0sob ociemniatych zwolnionych z optat za ustugi pocztowe.
Wykaz bibliotek, organizacji osob niewidomych lub ociemniatych oraz organi-
zacji, ktorych celem statutowym jest dziatanie na rzecz oso6b niewidomych Ilub
ociemniatych zwolnionych z optat za ustugi pocztowe okresla rozporzadzenie
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministra Kultury i Dziedzictwa Na-
rodowego z dnia 6 wrzesnia 2013 r. (Dz.U. z 2022 r., poz. 1248). Na marginesie
rozwazan warto zauwazy¢, ze Prawo pocztowe w art. 62 zobowiazuje takze opera-
tora wyznaczonego do zapewnienia osobom niepelnosprawnym dostepu do ustug

2 W mysél definicji zawartej w art. 3 pkt 18 P.p. przez przesytke¢ dla ociemniatych nalezy rozu-
mie¢ przesytke z korespondencja lub druk o masie do 7000 g, w ktorych informacja jest utrwalona
pismem wypuktym lub na innym no$niku dostgpnym do odczytu przez niewidomych lub ociem-
nialych, nadane w sposob umozliwiajacy sprawdzenie zawartosci. Zwolnienie z oplaty za ustuge
pocztowa ustalane jest wedlug obowiazujacego cennika ustug powszechnych, dla przesytki pocz-
towej niebedacej przesytka najszybszej kategorii, tego samego rodzaju, tej samej masy lub innej
cechy, od ktorej jest uzalezniona wysokos¢ oplaty. Zwolnienie nie obejmuje optaty za potwierdze-
nie odbioru przesyltki rejestrowane;.
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powszechnych, m.in. poprzez likwidacj¢ barier architektonicznych. Ustawowe
zwolnienie z optat przesytek dla ociemniatych nadawanych przez biblioteki lub
inne, umieszczone w ministerialnym wykazie, instytucje ma istotne znaczenie
z finansowego punktu widzenia. Rozwigzanie to przyczynia si¢ do zapewniania,
w szczegolnosci przez biblioteki (oraz inne instytucje) jak najszerszego i rowno-
prawnego dostepu oséb niewidomych i ociemniatych do dobr kultury. Utatwienia
przewidziane na gruncie przepiséw ustawy o bibliotekach oraz w Prawie poczto-
wym sg cenne, ale z uwagi na podstawowy charakter, nie gwarantujg one osobom
niewidomym i stabowidzacym pelnej dostgpnosci do materialéw drukowanych.
Kluczowe znaczenie dla 0sob z niepetnosprawnoscia narzadu wzroku miato
przyjecie przez Polske tzw. Traktatu z Marrakeszu podpisanego 28 czerwca 2013 r.
w sprawie utatwienia dostepu do opublikowanych utworéw drukowanych osobom
niewidomym i stabowidzacym oraz osobom z niepetnosprawnosciami uniemoz-
liwiajacymi zapoznawanie si¢ z drukiem. Przewidziano w nim ograniczenia lub
wyjatki w zakresie prawa autorskiego na szczeblu krajowym na korzys¢ osob nie-
widomych, stabowidzacych i 0séb z niepelnosprawnosciami uniemozliwiajacymi
zapoznawanie si¢ z drukiem. Traktat z Marrakeszu do polskiego prawa implemen-
towata ustawa z 22 listopada 2018 r. 0 zmianie ustawy o prawie autorskim i pra-
wach pokrewnych oraz ustawy o ochronie baz danych (Dz.U. z 2018 r., poz. 2339).
Z kolei wdrozenie Traktatu na poziomie unijnym zwigzane bylo z przyjeciem roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1563 z dnia 13 wrzes$nia
2017 r. (Dz.U.UE.L.2017.242.1) oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2017/1564 z dnia 13 wrzesnia 2017 r. (Dz.U.UE.L.2017.242.6). Nalezy jednak
zauwazy¢, ze jednym z pierwszych unijnych aktéw prawnych odnoszacym si¢
do problematyki 0sob z niepetnosprawnosciami narzadu wzroku w przestrzeni
kultury byta tzw. dyrektywa o audiowizualnych ustugach medialnych Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2010/13/UE z 10 marca 2010 r. (Dz.U.UE.L.2010.95.1;
Czarny-Drozdzejko 2014, 14, 260). W Polsce postanowienia wskazanej dyrekty-
wy wdrozone zostaty poprzez nowelizacje ustawy o radiofonii i telewizji z dnia
25 marca 2011 r. (Dz.U. z 2011 r. Nr 85, poz. 459). Na jej mocy, do zadan publiczne;j
radiofonii i telewizji wlgczono obowiazek zapewnienia dostgpnosci programow
lub ich czesci i innych ustug dla 0s6b niepelnosprawnych z powodu dysfunkcji na-
rzadu wzroku oraz 0s6b niepetnosprawnych z powodu dysfunkcji narzadu stuchu,
poprzez audiodeskrypcje, napisy dla niestyszacych oraz ttumaczenie na jezyk mi-
gowy. Obowigzek zapewniania udogodnien dla 0sob niepetnosprawnych istotnie
zmodyfikowata kolejna nowela z dnia 22 marca 2018 r. (Dz.U. z 2018 1., poz. 915).
W obecnym stanie prawnym nadawcy programéw telewizyjnych obowigzani
sg zapewni¢ wlasciwe udogodnienia dla 0sob z niepetnosprawnosciami wzroku
oraz 0sob z niepetnosprawnosciami stuchu, tak aby co najmniej 50% kwartalnego
czasu nadawania programu, z wylaczeniem reklam i telesprzedazy, posiadato takie
udogodnienia. Nadawcy obowigzani sg do informowania o terminie, czasie emisji
1 czasie trwania audycji zawierajgcej udogodnienia dla osob niepelnosprawnych
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oraz rodzaju tych udogodnien. Nalozenie na nadawcow — w ustawowo okreslonym
zakresie — administracyjnoprawnych obowigzkéw zapewniania wskazanych uta-
twien uznaé nalezy za wyraz troski polskiego ustawodawcy o godnos¢ i dbato$c
o0 jako$¢ zycia 0s6b z niepelnosprawnosciami narzgdu wzroku i stuchu. Zwigksze-
nie kwartalnego czasu nadawania programéw w szczeg6lnych formatach dostep-
nosci — z co najmniej 10% do co najmniej 50% — jest uzasadnione, oczekiwane
i korzystne. Dzigki temu osoby cierpigce z powodu niepelnosprawnos$ci moga
w coraz szerszym zakresie korzysta¢ z oferty programowej i tym samym nie czuc
si¢ wykluczonymi z biezacych spraw spotecznych, politycznych i kulturalnych
(zob. Karcz-Kaczmarek 2020, 224-229).

4. KSZTALTOWANIE POLITYKI CENOWEJ W SFERZE KULTURY

Istotne znaczenie dla upowszechniania i zapewnienia dostgpu do kultury ma
odpowiednie ksztattowanie polityki cenowej w tej sferze. Polityka cenowa rozu-
miana moze by¢ jako ustalanie wysoko$ci odptatnosci (ustalanie poziomu cen)
za bilety wstepu oraz ustalanie kategorii 0s6b zwolnionych z optat oraz kategorii
0s0b, ktorym przystuguja réznorodnie okreslone ulgi w odptatnosci za bilety wste-
pu. Ustalajac polityke cenowa, organy zarzadzajace instytucjami kultury powinny
bra¢ pod uwagg szczeg6lne kategorie odbiorcow i okresla¢ zwolnienia i/lub ulgi
w odptatnosci za bilety wstepu m.in. na rzecz samych oséb z niepetnosprawnos$cia-
mi, a takze ich opiekunow prawnych lub faktycznych. Nalezy zauwazy¢, ze usta-
wodawca uregulowat kompleksowo kwestie odptatnosci w odniesieniu do bibliotek
oraz czgsciowo w odniesieniu do muzedw. W odniesieniu do pozostatych instytucji
kultury catoksztatt kompetencji dotyczacych ustalania odptatnosci za korzystanie
z oferty programowej nalezy do zakresu dziatania dyrektorow tychze instytucji
kultury (ceny ustalane sa w drodze zarzadzen dyrektoréw instytucji kultury). My-
$lenie marketingowe powinno w tym zakresie uwzglgdnia¢ konstytucyjny obo-
wigzek upowszechniania i zapewnienia rownego dostgpu do dobr kultury, bedace;j
zrodtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju. Zgodnie z ustawg
z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (Dz.U. z 2020 r., poz. 194; dalej: u.0.p.dz.k.) podstawa gospodarki finansowej
instytucji kultury jest plan finansowy? ustalony przez dyrektora, z zachowaniem
wysokosci dotacji organizatora. Okreslenie zrddel finansowania jest obligato-
ryjnym elementem statutu nadawanego instytucji przez jej organizatora. Zgod-
nie z art. 12 w.o.p.dz.k. organizator zapewnia instytucji kultury $rodki niezb¢dne
do rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci kulturalnej oraz do utrzymania obiektu,
w ktorym ta dziatalnos¢ jest prowadzona. Wynika z tego, ze wptywy ze sprzedazy

3 Instytucja kultury sporzadza plan finansowy zgodnie z przepisami ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r., poz. 1270).
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biletow nie rekompensujg ogdtu wydatkow ponoszonych przez instytucje kultury
i stanowig tylko czeg$¢ finansowych zrodetl dziatalnosci tych jednostek. Z kolei
korzystanie z oferty bibliotek publicznych jest bezptatne, co gwarantuje powszech-
ny i réwny dostep do ksiaznic i zgromadzonych w nich zasobow stowa pisanego.
Regulacja ta podkresla podstawowe znaczenie bibliotek dla rozwoju cywiliza-
cyjnego i zacheca¢ ma do korzystania z ustug bibliotecznych. Wstep do muzeow
jest — w odréznieniu od dostgpu do bibliotek — odptatny, chyba Ze organizator
danego muzeum postanowi inaczej. Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach
(Dz.U. 2 2022 1., poz. 358) stanowi, ze w jednym dniu tygodnia wstgp na wystawy
stale muzeow jest nieodptatny. Ustalanie wysokosci optaty za wstep do muzeum
nalezy do dyrektora danej jednostki. Dyrektor podaje do publicznej wiadomosci,
W sposob zwyczajowo przyjety, wysoko$¢ oplat za wstep do muzeum oraz dzien,
w ktorym wstgp do muzeum jest nieodptatny. W mysl art. 10 ust. 3 u.m. dyrek-
tor muzeum (zaréwno samorzadowego, jak i panstwowego) moze zwolni¢ z optat
za wstep. Postanowienie to umozliwia zatem prowadzenie wzglgdnie samodziel-
nej polityki cenowej, ukierunkowanej na zaspokajanie potrzeb kulturalnych oséb
znajdujacych si¢ w szczegodlnej sytuacji zyciowej. Przepis art. 10 ust. 3 in fine sta-
nowi podstawe prawng ustanawiania przez dyrektora zwolnien fakultatywnych
(uznaniowych), ktore mogg mie¢ charakter indywidualny i dotyczy¢ konkretnych
0soOb (lub grupy osdb) badz charakter generalny, odnoszacy si¢ np. do cztonkoéw
konkretnej organizacji (Gwozdziewicz-Matan 2021, 245). Zagadnienia stosowania
ulg i zwolnien z optat za wstep do muzedéw stanowity kilkukrotnie juz przedmiot
orzekania TSUE. Analiza orzecznictwa Trybunatu wskazuje, iz ulgi i zwolnienia
powinny mie¢ rowne zastosowanie do wszystkich obywateli UE: ,,Dyskrymina-
cja w stosunku do wstgpu do muzeéw moze mie¢ wpltyw na warunki, na jakich
$wiadczone sa ustugi, wlacznie z ich cena, i moze zatem mie¢ wptyw na decyzje
niektorych oséb o odwiedzeniu tego kraju” (wyrok TS z dnia 15 marca 1994 r.,
C-45/93, LEX nr 122074; wyrok TS z dnia 16 stycznia 2003 r., C-388/01, LEX
nr 145811. Zob. Gwozdziewicz-Matan 2021, 245-246). Odmienna praktyka stano-
witaby naruszenie art. 18 (zakaz dyskryminacji) i 56 (zakaz ograniczania swobody
swiadczenia ustug) TFUE (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2). Katalog podmiotow,
ktorym przystuguje ulga w optacie za wstep do polskich muzedw panstwowych
okreslony zostat w art. 10 ust. 3a u.m. Ulga ta przystuguje m.in. osobom niepet-
nosprawnym wraz z opiekunami, bedagcym obywatelami panstw cztonkowskich
UE, Konfederacji Szwajcarskiej oraz panstw cztonkowskich Europejskiego Poro-
zumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze Go-
spodarczym (art. 10 ust. 3a pkt 7). Warto zauwazy¢, ze ustawodawca nie precyzuje
wysokosci ulgi, co oznacza, ze nalezy to do kompetencji dyrektora muzeum. Poza
tym ustawodawca postuzyl si¢ pojeciem ,,0soba niepetnosprawna”, abstrahujac
od rodzaju schorzen oraz stopnia i trwatosci niepelnosprawnosci.
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5. KONKLUZJE

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze szczegdlne rozwigzania w sferze kul-
tury przewidziane na rzecz osob z niepetnosprawnosciami obejmujg m.in. likwi-
dacje barier architektonicznych, ksztattowanie przyjaznej polityki cenowej oraz
zwigkszanie kwartalnego czasu nadawania programow audiowizualnych w forma-
tach dostepnych dla 0s6b z niepetnosprawnosciami narzadu wzroku oraz stuchu.
Regulacje te stanowig realizacje krajowych i miedzynarodowych zobowigzan,
ale przede wszystkim powinny by¢ traktowane jako wyraz troski o godnos¢, zy-
cie i zdrowie cztowieka. Niestety, jak wskazujg wyniki kontroli NIK, problem
dostosowania instytucji kultury do potrzeb os6b z niepetnosprawnosciami, osob
starszych i rodzin z matymi dzie¢mi jest nadal aktualny (NIK 2018, 27 i n.). Wy-
nika to przede wszystkim z braku wystarczajacych srodkéw finansowych oraz
z faktu, ze siedziby instytucji kultury czesto usytuowane sg w obiektach o cha-
rakterze zabytkowym, co ogranicza (czgsto wrecz wyklucza) zakres ewentual-
nych prac przystosowawczych. Dziatania podejmowane w sferze kultury powinny
szanowac tozsamos$¢ 0sob z niepelnosprawnosciami zaréwno jako odbiorcow, jak
1 twércoéw kultury. Dotyczy to organizowania takich dedykowanych przedsiewzie¢
kulturalnych jak: festiwale, warsztaty, wystawy czy promocja osiggnie¢ artystycz-
nych 0sob z niepetnosprawnosciami. Podzieli¢ nalezy poglad TK (wyrok z dnia
4 kwietnia 2001 r., K 11/00, OTK z 2001 r., nr 3, poz. 54), zgodnie z ktérym
przestanka poszanowania godnosci cztowieka jest m.in. stworzenie kazdemu czto-
wiekowi szans na pelny rozwoj osobowosci w otaczajacym go $rodowisku kul-
turowym i cywilizacyjnym. W podobnym duchu wypowiedziat si¢ A. Zielinski
(RPO III kadencji), stwierdzajac, ze panstwo musi troszczy¢ si¢ o zapewnienie
obywatelom odpowiednich warunkdéw zycia zaspokajajacych potrzeby ludzkie, nie
tylko o charakterze materialnym, ale takze potrzeby wyzszego rzedu, w szczeg6l-
nosci dostep do kultury i udziat w zyciu spotecznym (za Duniewska 2021, 163).
Zr6znicowane, pod wzgledem charakteru prawnego i przedmiotu, utatwienia
przewidziane w obowigzujacym systemie prawnym stanowia wyraz troski wtadz
publicznych o godnosci, zdrowie i jakos$¢ zycia wszystkich cztonkow spotecznosci.
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PRAWO SEDZIOWSKIE W SPRAWACH O PRZYZNANIE PRAWA
DO SWIADCZENIA PIELEGNACYJNEGO

Streszczenie. Rodzajem $wiadczen rodzinnych sg w szczegolnoscei §wiadczenia opiekuncze,
a jednym z nich jest $wiadczenie pielggnacyjne, ktore stato si¢ w ostatnich latach bardzo atrakcyjne,
m.in. z uwagi na jego wysokos¢. Regulacja prawna instytucji prawa do §wiadczenia pielggnacyjnego
budzi liczne watpliwosci interpretacyjne i dlatego stanowi doskonate pole do tworzenia ,,prawa
sedziowskiego”. Swiadczenie pielegnacyjne ma zastapi¢ dochdd wynikajacy z zatrudnienia,
ktorego osoba opiekujaca si¢ osoba niepetnosprawna nie moze podja¢ lub z ktorego jest zmuszona
zrezygnowac z uwagi na sprawowanie opieki. Swiadczenie to nie jest jednak dedykowane kazdemu
faktycznemu opieckunowi osoby niepelnosprawnej, dlatego niezwykle wazne jest prawidlowe
ustalenie krggu jego potencjalnych beneficjentow. Watpliwosci interpretacyjne wywotuje rowniez
regulacja stanowigca, ze jedna z negatywnych przestanek przyznania prawa do $wiadczenia
pielegnacyjnego jest posiadanie przez osob¢ sprawujaca opieke ustalonego prawa do emerytury.
Prawotworstwo sedziowskie w sprawach o przyznanie prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego
odgrywa olbrzymig role, ktorej nie sposob bagatelizowac.

Stowa kluczowe: niepelnosprawnos¢, obowiazek alimentacyjny, prawo sg¢dziowskie, rezy-
gnacja z zatrudnienia, $wiadczenie pielggnacyjne

JUDICIAL LAW IN CASES CONCERNING GRANTING
THE RIGHT TO A NURSING BENEFIT

Abstract. A type of family benefits are, in particular, care benefits, and one of them is the
nursing benefit, which has become very attractive in recent years, among others due to its amount.
The legal regulation of the institution of the right to nursing benefits raises numerous interpretation
doubts and therefore constitutes an excellent field for creating “judge’s law”. The nursing benefit is
intended to replace the income resulting from employment which the person caring for the disabled
person cannot take up or from which one is forced to resign due to the care provided. However, this
benefit is not dedicated to every actual carer of a disabled person, therefore it is extremely important
to correctly identify the circle of its potential beneficiaries. Interpretation doubts are also raised
by the regulation stating that one of the negative conditions for granting the right to the nursing
benefit is the fact that the person providing care has an established right to a retirement. Judicial
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law-making in cases for granting the right to nursing benefits plays an enormous role that cannot be
underestimated.

Keywords: disability, maintenance obligation, judicial law, resignation from employment,
nursing benefit

1. ZAGADNIENIA WSTEPNE

Ustawodawca w art. 2 ustawy z 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach ro-
dzinnych' stworzyt katalog tychze §wiadczen, stanowiacy jednoczesnie ich defi-
nicje, w ktorym wskazal, ze rodzajem $wiadczen rodzinnych sa w szczegdlnosci
$wiadczenia opiekuncze, wérdd ktéorych wymienit m.in. $wiadczenie pielegna-
cyjne. Swiadczenie to jest niewatpliwie w ostatnich latach bardzo atrakcyjnym
$wiadczeniem rodzinnym, z uwagi na jego wysokos$¢, co powoduje, ze liczba
wnioskOw o przyznanie prawa do tego Swiadczenia znacznie si¢ zwickszyla.
W 2020 r. wysoko$¢ $swiadczenia pielegnacyjnego wynosita 1830 zt miesiecz-
nie?, w 2021 r. — 1971 zF, natomiast w 2022 r. wysokos$¢ $§wiadczenia wzrosta
do kwoty 2119 zt*. Rosnaca liczba wnioskow o przyznanie Swiadczenia pielgg-
nacyjnego obnazyta jednakze w sposob bezlitosny niedostatki regulacji praw-
nej tej instytucji. Natura horret vacuum, trudno zatem dziwi¢ sig, ze wszelkie
luki prawne sg natychmiast wykorzystywane przez potencjalnych beneficjentow
$wiadczen w celu ich uzyskania. Podwyzszenie kwoty §wiadczenia pielegna-
cyjnego podniosto wprost proporcjonalnie jego atrakcyjnos¢ i spowodowato,
ze kazde potkniecie ustawodawcy zostalo dostrzezone i — mozna powiedzie¢
— bez skruputéw wykorzystane. Sady administracyjne stanety w zwigzku z tym
przed wieloma problemami interpretacyjnymi, wymagajacymi systemowego
rozwigzania. Powstaje zatem pytanie, czy orzecznictwo sgdowe moze i powinno
zastgpowac, wyreczac¢ lub wspomagac¢ ustawodawce, w szczegdlnosci w zmie-
niajacym si¢ uktadzie spoleczno-gospodarczym?

Przystepujac do rozwazan w zakresie wskazanym w tytule opracowania,
nalezy przede wszystkim ustali¢ znaczenie uzytego w nim pojecia ,,prawo se-
dziowskie”, ktoére jest roznie rozumiane zar6wno w doktrynie, jak i w praktyce
orzeczniczej (Dabek 2010, 47)°. Dla potrzeb niniejszego opracowania przyjmuje,
ze prawotworcza dziatalno$¢ sadéw ma miejsce w sytuacjach incydentalnych,

'T;j. Dz.U. 22022 r., poz. 615.

2 Zgodnie z obwieszczeniem Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 23 paz-
dziernika 2019 r. w sprawie kwoty $wiadczenia pielggnacyjnego w roku 2020 (M.P. z 2019 r.,
poz. 1067).

3 Zgodnie z obwieszczeniem Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 4 listopada
2020 r. w sprawie kwoty $wiadczenia pielegnacyjnego w roku 2021 (M.P. z 2020 r., poz. 1031).

4 Zgodnie z obwieszczeniem Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej z dnia 27 pazdziernika
2021 r. w sprawie wysokos$ci §wiadczenia pielegnacyjnego w roku 2022 (M.P. z 2021 r., poz. 1021).

5 Por. takze powolang tamze w przypisie 2. literaturg.
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wywotujacych watpliwosci, ,,gdy s¢dzia — nie znajdujac rozwigzan w prawie sta-
nowionym — wyrecza ustawodawce, szukajac innych zrodet dla potrzeb rozstrzyg-
ni¢cia konkretnej sprawy, aby zapewni¢ porzadek prawny i spokdj spoteczny”
(Dabek 2010, 49). Za Dorota Dabek przyjmuje, ze ,,prawo sgdziowskie” stanowi
kompleks ,,norm, ktore s¢dzia, bez podstawy prawnej w prawie pozytywnym,
tzn. wykraczajac poza literalne zwigzanie prawem pozytywnym, wypowiada
w celu doprecyzowania tresci prawa stanowionego lub wypetnienia luki” (Dgbek
2010, 49-50). Regulacja prawna instytucji prawa do §wiadczenia pielegnacyjnego
niewatpliwie budzi liczne watpliwos$ci interpretacyjne i w mojej ocenie stanowi
doskonate pole do tworzenia ,,prawa sedziowskiego™.

2. CEL SWIADCZENIA PIELEGNACYJNEGO

Podstawowa funkcja swiadczenia pielggnacyjnego jest ,,kompensacja strat
materialnych w zwiazku z rezygnacja z aktywnos$ci zawodowej z uwagi na ko-
nieczno$¢ opieki nad osoba z niepetnosprawnoscia” (Rogacka-tukasik 2022, 79).
Swiadczenie pielegnacyjne ma zatem zastapi¢ dochod wynikajacy z zatrudnienia,
ktorego osoba opiekujaca sie osobg niepetnosprawna nie moze podjac lub z ktore-
g0 jest zmuszona zrezygnowaé wlasnie z uwagi na sprawowanie opieki. Zgodnie
z art. 17 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych $swiadczenie pielegnacyjne
z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej przystuguje matce
albo ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka, osobie bedacej rodzing zastepcza
spokrewniong w rozumieniu ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodzi-
ny i systemie pieczy zastepczej, innym osobom, na ktérych zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy cigzy obowigzek
alimentacyjny, z wyjatkiem osob o znacznym stopniu niepetnosprawnosci, jezeli
nie podejmuja lub rezygnuja z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w celu
sprawowania opieki nad osoba legitymujaca si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu
niepelnosprawnosci albo orzeczeniem o niepelnosprawnosci tacznie ze wska-
zaniami: koniecznosci stalej lub dtugotrwatej opieki lub pomocy innej osoby
w zwiazku ze znacznie ograniczong mozliwoscig samodzielnej egzystencji oraz
koniecznosci statego wspotudziatu na co dzien opiekuna dziecka w procesie jego
leczenia, rehabilitacji 1 edukacji. Kluczowe w konteks$cie spetnienia przestanki re-
zygnacji lub niepodejmowania zatrudnienia jest sformutowanie ,,w celu sprawowa-
nia opieki”. Zarowno rezygnacja z zatrudnienia, jak i jego niepodejmowanie musi
pozostawac w bezposrednim zwigzku przyczynowo-skutkowym z koniecznoscia
sprawowania opieki nad osobg niepelnosprawna. Niezwykle wazne staje si¢ pra-
widtowe ustalenie w postgpowaniu administracyjnym stanu faktycznego w kon-
tekscie istnienia powyzszego zwigzku przyczynowo-skutkowego. Najbardziej
klarowne wydaja si¢ sytuacje, w ktorych wnioskodawca (opiekun osoby niepet-
nosprawnej) rozwigzuje stosunek pracy w chwili powstania niepetnosprawnosci
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osoby wymagajacej opieki lub takiego pogorszenia si¢ stanu zdrowia osoby nie-
petnosprawne;j, ktore wymusza sprawowanie opieki w sposob staty albo w chwili,
gdy podmiot dotychczas opiekujacy sie osoba niepetnosprawna z jakiejkolwiek
przyczyny nie moze dalej sprawowac takiej opieki. W orzecznictwie sadow ad-
ministracyjnych podnosi sig, ze
przepis art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych dopuszcza jednak przyznanie
$wiadczenia pielggnacyjnego takze tym osobom, ktore nie byty aktywne zarobkowo i zawodo-
wo w okresie poprzedzajacym podj¢cie opieki nad osoba niepetnosprawnag. O tym, czy istnieje
adekwatny zwigzek pomig¢dzy niepodejmowaniem zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej,
a sprawowang opieka decyduje zakres wymaganych czynnosci i konieczny na to czas, wyklu-
czajacy aktywno$¢ zarobkowa i zawodowa opiekuna. Jest to wystarczajaca przestanka zeby
uznac, ze opiekun nie podejmuje zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, gdyz opiekuje si¢
niepetnosprawng osoba. (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 wrzesnia 2022 r., IV SA/Wr
26/22, LEX nr 3409952)

Nalezy zwroci¢ uwage, ze przedstawione wyzej podej$cie zaktada brak ko-
niecznos$ci wykazania przez wnioskodawce wczesniejszego zamiaru podjgcia za-
trudnienia. W uzasadnieniu wyroku z dnia 7 wrze$nia 2022 r. (II SA/Po 195/22,
LEX nr 3408122) WSA w Poznaniu wskazat, ze

z facznie czytanych przepisow art. 17 ust. 1 i art. 3 pkt 22 u.$.r. wynika, ze jedng z podstawo-
wych przestanek uprawniajacych do uzyskania $wiadczenia pielggnacyjnego jest stata i osobi-
sta opieka ubiegajacego si¢ o przyznanie Swiadczenia nad osoba niepetlnosprawna. Druga za$
przestanka, jaka musi spetni¢ osoba ubiegajaca si¢ o $wiadczenie pielegnacyjne, jest rezygna-
cja (lub powstrzymanie si¢) z pracy zarobkowej spowodowana koniecznoscig sprawowania
stalej lub dlugotrwatej opieki nad osoba bliska o okreslonym stopniu niepetnosprawnosci. Dla-
tego tez w sytuacji, gdy opieka nie nosi takich cech (np. polega na niesieniu pomocy doraznej),
taki zwigzek przyczynowo-skutkowy miedzy koniecznoscia rezygnacji z zarobkowania (lub
niepodejmowania zatrudnienia) a opieka nie istnieje. Konieczne jest zatem ustalenie zwiazku
mig¢dzy niepodejmowaniem pracy a sprawowaniem opieki nad osobg niepetnosprawna.

Sady administracyjne przyjmuja, ze analizowane ,,ustalenie zwiazku miedzy
niepodejmowaniem pracy a sprawowaniem opieki nad osobg niepetnosprawng”
polega w istocie na dokonaniu ustalen co do zakresu opieki sprawowanej przez
wnioskodawce nad osobg niepetnosprawna. Jesli ustalony zakres opieki uniemoz-
liwia podjecie zatrudnienia, cho¢by w niepelnym wymiarze czasu pracy, uznaje
sie, ze jest spetniona przestanka istnienia adekwatnego zwigzku przyczynowo-
-skutkowego pomigdzy sprawowaniem opieki nad osoba niepelnosprawng a re-
zygnacja lub niepodejmowaniem zatrudnienia. Nie ma przy tym znaczenia rze-
czywisty zamiar wnioskodawcy, a zatem to, czy wnioskodawca istotnie miatby
zamiar podjg¢ prace, gdyby nie musial opiekowac si¢ osoba niepetnosprawna.
Wyraznie zaakcentowal powyzsze WSA w Lodzi w wyroku z dnia 7 wrze$nia
2022 r. (IT SA/Ld 318/22, LEX nr 3409375), wskazujac, ze

organ pomocowy nie ma prawa ustala¢ przyczyn braku zatrudnienia osoby ubiegajacej si¢
o $wiadczenie pielggnacyjne. Organ jest jedynie zobowigzany do ustalenia, czy osoba taka
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jest zdolna do pracy i czy wylaczng przyczyna rezygnacji z zatrudnienia jest konieczno$é
sprawowania opieki. Opieka ta musi stanowi¢ oczywista przeszkode do wykonywania pracy
zawodowej, a wigc powodowac faktyczny brak mozliwosci podjgcia zatrudnienia lub prowa-
dzi¢ do rezygnacji z zatrudnienia w celu jej sprawowania. Zwigzek mi¢dzy rezygnacja badz
niepodejmowaniem zatrudnienia, a sprawowana opieka, musi by¢ bezposredni i Scisty®.

Innymi stowy wystarczajace do spetnienia analizowanej przestanki ,,rezygna-
cji lub niepodejmowania zatrudnienia” jest powstanie stanu, w ktorym wniosko-
dawca potencjalnie mogltby podja¢ prace, gdyby nie musial sprawowac opieki nad
osobg niepelnosprawng w wymiarze, ktory uniemozliwia podjecie jakiegokolwiek
zatrudnienia. Nie sposob nie dostrzec, ze taka interpretacja pozwala na przyznanie
$wiadczenia pielggnacyjnego rowniez osobom, ktore nigdy nie byty zatrudnione
1 nie zamierzaty podja¢ zatrudnienia niezaleznie od okolicznosci zyciowych.

3. KRAG PODMIOTOWY BENEFICJENTOW SWIADCZENIA
PIELEGNACYJNEGO

Swiadczenie pielegnacyjne nie jest dedykowane kazdemu faktycznemu opie-
kunowi osoby niepetnosprawnej. Ustawodawca wskazal podmioty uprawnione
do $wiadczenia pielggnacyjnego w art. 17 ust. 1 i la ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych. Nie sposéb w ramach niniejszego opracowania poruszy¢ wszyst-
kich probleméw zwiazanych z kregiem podmiotéw uprawnionych do $wiadcze-
nia pielggnacyjnego, dlatego skoncentruj¢ si¢ na kilku, moim zdaniem istotnych,
kwestiach.

Watpliwosci interpretacyjne budzi pojecie ,,faktycznego opiekuna dziecka”,
ktore ustawodawca wasko zdefiniowat w art. 3 pkt 14 u..r., wskazujac, ze ,,0zna-
cza to osobe faktycznie opiekujacg si¢ dzieckiem, jezeli wystgpita z wnioskiem
do sadu rodzinnego o przysposobienie dziecka”. Zgodnie z art. 3 pkt 4 u.§.r. dzie-
cko oznacza dziecko wlasne, malzonka, przysposobione oraz dziecko, w sprawie
ktorego toczy si¢ postepowanie o przysposobienie, lub dziecko znajdujace sie pod
opiekg prawng. Ustawodawca wykluczyt sposrdd oséb uprawnionych do ubiegania
si¢ o $wiadczenie pielegnacyjne inne osoby faktycznie opiekujace si¢ dzieckiem,
w szczegblnosci na podstawie orzeczenia sagdu (np. postanowienia zabezpiecza-
jacego w postepowaniu o pozbawienie rodzicéw wiadzy rodzicielskiej). Analizu-
jac powyzsza kwestig, warto przywola¢ wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 lipca
2021 r. (IIT SA/Kr 175/21, https://orzeczenia.nsa.gov.pl), dotyczacy §wiadczenia
wychowawczego:

wsrod uprawnionych do ubiegania si¢ o $wiadczenia wychowawcze ustawa nie uwzglednita
osoby faktycznie opiekujacej si¢ dzieckiem, czyli takiej, ktora sprawuje piecz¢ biezacag nad
dzieckiem z mocy orzeczenia sadu (...). Ustawa ograniczyla krag opiekunow faktycznych

¢ Por. tez wyrok WSA w Kielcach z dnia 6 wrze$nia 2022 r., I SA/Ke 299/22, LEX nr 3410801.



140 Hanna Knysiak-Sudyka

do o0sob, ktore wystapity z wnioskiem do sadu rodzinnego o przysposobienie dziecka (por.
art. 2 pkt 10 ustawy’). Tym samym pozbawita opiekuna dziecka, nad ktérym jest sprawo-
wana piecza biezaca, mozliwosci uzyskania przynajmniej czg¢$ciowego pokrycia wydatkow
na jego utrzymanie. Uzna¢ wigc nalezy, ze przepisy ustawy w sposob niedostateczny chronig
prawa jednostki, jaka jest rzeczywisty opiekun dziecka sprawujacy nad nim biezaca piecze
i to na mocy rozstrzygniecia sadu rodzinnego, a przede wszystkim nie chronig praw dzieci,
na rzecz ktorych $wiadczenie jest przewidziane. W tej sytuacji, poszukujac lepszej ochrony
intereséw dzieci, a przy tym i ich opiekuna sprawujacego piecze¢ biezaca, nalezy odnies¢ si¢
bezposrednio do zasad konstytucyjnych i przepisow Konwencji o Prawach Dziecka. W uza-
sadnieniu wyroku NSA z dnia 1 sierpnia 2019 r., sygn. akt I OSK 203/19, Sad ten uzupetnia-
jaco dodat, ze sam fakt ze ustawa postuguje si¢ autonomiczng definicja, a sama wyktadnia
jezykowa pozwala na ustalenie jej tresci, nie wylacza potrzeby i konieczno$ci zastosowania
innych zasad wyktadni w sytuacji, gdy wynik wyktadni jezykowe;j jest sprzeczny z podstawo-
wymi zasadami konstytucyjnymi.

Powyzsze stanowisko jest moim zdaniem aktualne rowniez na gruncie usta-
wy o $wiadczeniach rodzinnych. Pozbawienie faktycznego opiekuna dziecka nie-
pelnosprawnego prawa do §wiadczenia pielggnacyjnego powoduje pogorszenie
standardu ochrony osoby niepetnosprawne;j (dziecka) i jej opiekuna oraz narusze-
nie konstytucyjnej zasady réwnosci.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 4 u.$.r. $wiadczenie pielegnacyjne przystuguje
innym osobom, na ktorych zgodnie z przepisami ustawy z dnia 25 lutego 1964 r.
— Kodeks rodzinny i opiekunczy® cigzy obowiazek alimentacyjny, z wyjatkiem
0sOb 0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci. Warunkiem koniecznym ubiega-
nia si¢ o $wiadczenie pielegnacyjne w oparciu o art. 17 ust. 1 pkt 4 u.§.r. jest
zatem przynalezno$¢ wnioskodawcy do kregu osob obcigzonych wobec osoby
wymagajacej opieki obowigzkiem alimentacyjnym w rozumieniu przepisow k.r.o.
Brak obowigzku alimentacyjnego po stronie osoby ubiegajacej si¢ o $wiadcze-
nie pielegnacyjne na podstawie k.r.o. stanowi negatywng przestanke do przyzna-
nia $wiadczenia®. Natomiast art. 17 ust. la u.s.r. stanowi, ze osobom, o ktorych
mowa w ust. 1 pkt 4 u.s.r., innym niz spokrewnione w pierwszym stopniu z osoba
wymagajaca opieki, przystuguje swiadczenie pielegnacyjne, w przypadku gdy
spetnione sa tacznie nastgpujace warunki: 1) rodzice osoby wymagajacej opieki
nie zyja, zostali pozbawieni praw rodzicielskich, sag matoletni lub legitymujg si¢
orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci; 2) nie ma innych oséb spo-
krewnionych w pierwszym stopniu, sg matoletnie lub legitymujg si¢ orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci; 3) nie ma osob, o ktérych mowa w ust. 1
pkt 2 i 3, lub legitymujg si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnospraw-
nosci. Nadto z art. 17 ust. 5 pkt 2a u.§.r. wynika, ze §wiadczenie pielggnacyjne

7 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (t.j.
Dz.U. 22022 r.,, poz. 1577).

8 Tj. Dz.U. 22020 r., poz. 1359.

? Tak WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 1 wrze$nia 2022 r., I SA/Ol 492/22, LEX
nr 3409313.
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nie przystuguje, jezeli osoba wymagajaca opieki pozostaje w zwigzku matzen-
skim, chyba ze wspotmatzonek legitymuje si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci.

Wyzej przytoczone regulacje wywotywaty liczne watpliwosci interpretacyj-
ne. W wyroku z 14 lipca 2022 r. (I OSK 1810/21, LEX nr 3371471) NSA przyjat,
ze ,,osobom, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.é.r., innym niz spokrew-
nione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca opieki, nie moze by¢ przyzna-
ne $wiadczenie pielegnacyjne, jezeli sg inne osoby spokrewnione w pierwszym
stopniu, chyba ze osoby te legitymuja si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu nie-
pelnosprawnosci”. Powyzsze orzeczenie zostato wydane w stanie faktycznym,
w ktorym o $wiadczenie pielggnacyjne wystapila wnuczka osoby niepelnospraw-
nej wymagajacej opieki i jest zgodne z literalnym brzmieniem art. 17 ust. la u.$.r.
Jednoczesnie jednak w licznych orzeczeniach sagdy administracyjne przyjmowa-
ty, ze zasadne jest przyznanie §wiadczenia pielegnacyjnego osobie zobowigzanej
do alimentacji w dalszej kolejnosci, jesli

osoba zobowigzana w pierwszej kolejnosci do sprawowania opieki nad ta osobg sama nie
legitymuje si¢ wprawdzie orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, ale obiek-
tywnie nie jest zdolna tego obowigzku wypetnic z przyczyn osobistych (w tym zdrowotnych),
zarobkowych i majatkowych, a zrealizowac t¢ pomoc jest w stanie — niejako w jej zastepstwie
— osoba zobowigzana do alimentacji wobec osoby wymagajacej opieki w dalszej kolejnosci.
(wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 lipca 2022 r., IIT SA/Gd 180/22, LEX nr 3379794)'°

W powyzszej linii orzeczniczej sady akcentowaty, ze

ograniczenia wynikajace z regulacji art. 17 ust. la u.$.r. nie powinny mie¢ zastosowania w sy-
tuacji, gdy preferowany przez ustawodawce opiekun z obiektywnych wzgledow (a wigc nie-
zaleznych od niego) nie jest w stanie sprawowac opieki nad potrzebujacym — tj. gdy zachodza
okoliczno$ci wymienione w art. 132 k.r.o., do ktdrego odsyta art. 17 ust. 1 u.é.r. (wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 13 lipca 2022 r., IT SA/Po 353/22, LEX nr 3372083)

Naczelny Sad Administracyjny wyrazil poglad, ze przestanki wskazane
w przepisie art. 17 ust. 1a u.é.r. nalezy odczytywac przez pryzmat zasad i warto$ci
wyrazonych w Konstytucji RP, z uwzglednieniem celu unormowan, ktérym jest
przyznanie $wiadczenia pielegnacyjnego osobom, ktore rzeczywiscie sprawuja
opieke nad bliskimi osobami niepelnosprawnymi''. W uzasadnieniach orzeczen
Sad wskazywat, ze w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.$.r. ustawodawca nawigzuje wprost
do obowigzku alimentacyjnego, o ktorym mowa w ustawie z dnia 25 lutego 1964 r.
— Kodeks rodzinny i opiekunczy, nie mozna zatem poming¢ tresci art. 132 k.r.o.,

10 Por. tez wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 wrze$nia 2022 r., IT SA/Ol 502/22, LEX
nr 3406415, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 lipca 2022 r., II SA/G1 531/22, LEX nr 3370197 i wy-
rok WSA w Kielcach z dnia 21 czerwca 2022 r., II SA/Ke 245/22, LEX nr 3379921.

" Por. wyrok NSA z: dnia 5 listopada 2015 r., I OSK 1062/14, dnia 13 listopada 2015 r.,  OSK
1286/14, dnia 12 maja 2017 r., I OSK 328/16, dnia 21 czerwca 2017 r., I OSK 829/17, https://orze-
czenia.nsa.gov.pl
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zgodnie z ktérym obowigzek alimentacyjny zobowigzanego w dalszej kolejnosci
powstaje dopiero wtedy, gdy nie ma osoby zobowigzanej w blizszej kolejnosci albo
gdy osoba ta nie jest w stanie uczyni¢ zados¢ swemu obowiazkowi lub gdy uzyska-
nie od niej na czas potrzebnych uprawnionemu $rodkdéw utrzymania jest niemoz-
liwe lub polaczone z nadmiernymi trudnos$ciami. W tym konteks$cie rozwigzanie
przyjete przez ustawodawce w art. 17a u.s.r. narusza konstytucyjng zasade rowno-
sci, sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP), a takze godzi w konstytu-
cyjne nakazy ochrony i opieki nad rodzing (art. 18 Konstytucji RP). Formalistyczna
1 wyltacznie literalna wykladnia art. 17 ust. 1 pkt 4 u.é.r. oraz art. 17 ust. la u.s.r.
moze doprowadzi¢ do pozbawienia prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego jedyne;j
osoby moggcej faktycznie sprawowac opieke nad niepetnosprawnym, co bytoby
sprzeczne z konstytucyjng zasada sprawiedliwos$ci spotecznej oraz wynikajgca
z art. 71 ust. 1 Konstytucji RP zasadg szczegdlnej pomocy wladz publicznych ro-
dzinom w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej. Niewatpliwie przedstawiona
wyktadnia wskazanych regulacji prawnych w petniejszy sposob realizuje cel usta-
wy o $wiadczeniach rodzinnych w zakresie $wiadczenia pielegnacyjnego, jednakze
jest wyraznie sprzeczna z literalnym brzmieniem przepisu.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit rowniez, ze zgodnie z art. 23 k.r.o.
matzonkowie sg obowigzani m.in. do wzajemnej pomocy, a stosownie
do art. 27 k.r.0., kazdy wedtug swych sit oraz swych mozliwosci zarobkowych
1 majatkowych ma obowiazek przyczynia¢ si¢ do zaspokajania potrzeb rodziny.
Jednoczesnie, na podstawie art. 130 k.r.o. obowiazek jednego matzonka do dostar-
czania §rodkow utrzymania drugiemu matzonkowi po rozwigzaniu lub uniewaz-
nieniu matzenstwa albo po orzeczeniu separacji wyprzedza obowigzek alimenta-
cyjny krewnych tego matzonka. Nadto nalezy mie¢ na uwadze tre$¢ art. 132 k.r.o.
Biorac pod uwagg powyzsze, pozostawanie w zwigzku matzenskim przez osoby
wymagajace opieki stanowi przestanke odmowy przyznania prawa do swiadcze-
nia pielegnacyjnego dla innego cztonka rodziny zobowiazanego do alimentacji
w dalszej kolejnosci jedynie wowczas, gdy malzonek obowigzany do sprawowania
opieki jest obiektywnie zdolny wypetniaé ten obowigzek!?. Rowniez w tym przy-
padku wyktadnia art. 17 ust. 5 pkt 2a u.§.r. pozostawata w wyraznej sprzecznosci
z literalnym brzmieniem przepisu.

Powyzsza dychotomi¢ orzeczniczg usungta uchwata sktadu siedmiu sedziow
NSA z dnia 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22, w ktérej Sad przesadzit, ze

1. Warunkiem przyznania prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego, o ktorym mowa w art. 17
ust. 1 ustawy z 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2022 r., poz. 615
ze zm., dalej: u.$.r.) osobom wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.é.r., innym niz spokrewnio-
ne w pierwszym stopniu z osoba wymagajaca opieki, jest legitymowanie si¢ przez rodzicéw
osoby wymagajacej opieki, osoby spokrewnione w pierwszym stopniu z osobg wymagajaca

12 Por. wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2022 r., 1 OSK 1935/21, LEX nr 3398879. Sprzeczne po-
glady prezentowane w tej kwestii w orzecznictwie sadow administracyjnych przedstawia Matysa-
-Sulinska, komentarz do art. 17.
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opieki, orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci (art. 17 ust. la u.é.r.); 2. Warun-
kiem przyznania prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego, o ktorym mowa w art. 17 ust. 1 u.é.r.,
z tytutu sprawowania opieki nad osoba pozostajaca w zwiazku malzenskim osobie wskazanej
w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.d.r., innej niz wspoétmalzonek, jest legitymowanie si¢ przez wspot-
malzonka osoby wymagajacej opieki orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnosci
(art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a u.s.r.).

4. ZBIEG UPRAWNIEN DO SWIADCZENIA EMERYTALNEGO
I PIELEGNACYJNEGO

Z art. 17 ust. 5 pkt la u.S.r. wynika, ze jedng z negatywnych przestanek
przyznania prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego jest posiadanie przez osobe
sprawujaca opieke ustalonego prawa do emerytury. Rowniez w tym przypadku
analizowany przepis ma jasnag tres¢, a jego literalne brzmienie jest niewatpliwe.
Jednakze nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz wysoko$¢ §wiadczenia pielegnacyj-
nego poczatkowo nie przekraczala kwoty najnizszego §wiadczenia emerytalne-
go. Do momentu, w ktorym wysoko$¢ §wiadczenia pielegnacyjnego byta nizsza
od najnizszej emerytury, powyzsza negatywna przestanka nie budzita kontrower-
sji'’. Problem zaistniat jednak, gdy kwota $wiadczenia pielegnacyjnego wzrosta,
przekraczajac powyzszy putap'.

W orzecznictwie sadow administracyjnych uksztattowaty sie trzy grupy po-
gladow. Wedtug pierwszego z nich, bazujgcego na literalnym brzmieniu przepisu,
ustalenie prawa do emerytury wyklucza mozliwo$¢ przyznania §wiadczenia pie-
legnacyjnego, bez wzglgdu na wysokos¢ $wiadczenia emerytalnego'®. Stanowisko
to z pewnoscig nie sprzyja realizacji konstytucyjnych zasad réwnosci, sprawiedli-
wosci spolecznej i obowigzku wsparcia rodzin 0sob niepetnosprawnych, stawiajac
opiekunow, ktorym ustalono prawo do emerytury w najnizszej wysokosci, w nie-
korzystnej dla nich sytuacji. Paradoksalnie bowiem byliby oni w gorszej sytuacji
niz osoby, ktore nigdy nie pracowaly i w zwigzku z tym nie maja ustalonego
prawa do emerytury.

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych pojawito si¢ jednak stanowisko,
ze ,wyktadnia art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.S.r. powinna uwzglednia¢ takze kon-
tekst historyczny pojawienia si¢ tego przepisu w systemie prawa, ktory przesadza

13 Por. Chludzinski, komentarz do art. 17 pkt 4.2.

14 Wzrost kwoty $wiadczenia pielggnacyjnego nastapit w wyniku dodania do art. 17 ust. 3b
ustawa z dnia 24 kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 559) z dniem 1 maja 2014 r.

15 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 wrzesnia 2017 r., IT SA/Ld 485/17, LEX nr 2375415,
w ktorym Sad stwierdzit, ze ,,zgodnie z art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.§.r. okoliczno$¢ — ustalone prawo
do emerytury — wyklucza przyznanie skarzacej prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego. Anali-
zowany przepis jest sformutowany w sposob niebudzacy watpliwosci i co istotne nie pozostawia
organom administracji orzekajacym w tego rodzaju sprawach zadnego luzu decyzyjnego”.
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o koniecznos$ci zastosowania regut wyktadni systemowej i funkcjonalnej” (wy-
rok WSA w Olsztynie z dnia 13 maja 2021 r., [T SA/OI 282/21, LEX nr 3182819),
co pozwolito na przyjecie prokonstytucyjnej wykltadni omawianej regulacji
prawnej, nie wykluczajacej jednoczesnego pobierania emerytury i $wiadczenia
pielegnacyjnego i zaktadajacej, ze w przypadku zbiegu $wiadczen $wiadczenie
pielegnacyjne powinno zosta¢ wyptacone w kwocie stanowiacej roéznicg pomiedzy
kwotg netto otrzymywanej emerytury a wysokos$cig §wiadczenia pielegnacyjne-
20'%. Nalezy jednak podzieli¢ stanowisko, ze wyplata $wiadczenia pielegnacyjnego
w wysokosci odpowiadajgcej roznicy pomigdzy ustawowa wysokoscig tego §wiad-
czenia i wysoko$cig emerytury (netto) pozostawataby w sprzecznosci z trescia
art. 17 ust. 3 u.s.r., ktoéry wysokos¢ swiadczenia pielegnacyjnego jednoznacznie
okresla kwotowo 1 nie pozwala na samodzielne okreslanie jego wysokosci przez
organ administracji w oparciu o jakiekolwiek przestanki'’.

Sady administracyjne zaproponowaly trzecie rozwigzanie, obecnie domi-
nujagce w orzecznictwie, zaktadajace, ze opiekun posiadajgcy ustalone prawo
do emerytury musi dokona¢ wyboru, ktore ze $wiadczen zamierza pobierac's.
Jesli dokona wyboru $wiadczenia pielegnacyjnego, powinien wystapi¢ z wnio-
skiem o zawieszenie prawa do emerytury na podstawie art. 103 ust. 3 ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych!, ktéry bedzie skutkowatl wydaniem decyzji o wstrzymaniu wyplaty
Swiadczenia emerytalnego (art. 134 powyzszej ustawy), a tym samym zostanie
usunieta negatywna przestanka przyznania $wiadczenia pielggnacyjnego wskaza-
na w art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.$.r.?° NSA stoi na stanowisku, ze ,,brak jest przesta-
nek uzasadniajgcych zroznicowanie sytuacji opiekundéw osob niepetnosprawnych
polegajacych na wytaczeniu w catosci ich prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego
w sytuacji, gdy majg oni ustalone prawo do jednego ze $wiadczen wymienionych
w art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.d.r. i gdy Swiadczenie to jest nizsze od §wiadczenia
pielegnacyjnego™?!. Nie sposob nie dostrzec, ze rowniez ta wyktadnia przeczy
wyraznemu literalnemu brzmieniu regulacji prawne;.

1o Por. np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 30 czerwca 2020 r., IT SA/O1 210/20, LEX
nr 3032373, w ktorym Sad przyjatl, ze ,,posiadanie uprawnienia do emerytury nie stanowi prze-
szkody do ustalenia prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego, a jedynie uzasadnia przyznanie go
w wysoko$ci pomniejszonej o t¢ emeryturg, przy czym chodzi o emeryturg faktycznie otrzymy-
wana, czyli w tzw. wysokosci netto — pomniejszonej o zaliczke na podatek dochodowy od oséb
fizycznych oraz sktadke na ubezpieczenie zdrowotne” oraz wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 li-
stopada 2020 r., IIT SA/Kr 746/20, LEX nr 3081074.

17 Tak m.in. WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia 14 pazdziernika 2020 r., IT SA/Bd 787/20,
LEX nr 3081446.

18 Por. m.in. wyroki: WSA w Olsztynie z dnia 19 stycznia 2021 r., IT SA/Ol 874/20, LEX
nr 3115094, WSA w Gdansku z dnia 25 marca 2021 r., III SA/Gd 1204/20, LEX nr 3175999.

¥ Tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 504.

20 Por. wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2020 r., I OSK 1983/20, LEX nr 3101140.

2l Tak NSA m.in. w wyroku z dnia 30 sierpnia 2022 r., I OSK 1973/21, LEX nr 2305140.
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5. PODSUMOWANIE

Przedstawione wyzej kwestie nie obrazujg petnej skali problemow interpre-
tacyjnych zwigzanych z regulacjg prawng prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego.
Na jej przedstawienie nie pozwalajg ramy niniejszego opracowania. Jednakze juz
powyzsze przyktady wyraznie wskazuja, ze prawotworstwo sedziowskie w spra-
wach o przyznanie prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego odgrywa olbrzymia
role, ktorej nie sposob bagatelizowac. Ustawodawca, chcac zapewnié wsparcie
osobom niepetnosprawnym, zaproponowat ich opiekunom $wiadczenie pielggna-
cyjne, ktore ma stanowi¢ rekompensate za rezygnacje z zatrudnienia i stanowi rea-
lizacje konstytucyjnej zasady wsparcia dla rodzin osob niepetnosprawnych. Aktu-
alna regulacja prawna jest jednak niejasna, co prowadzi z jednej strony do licznych
naduzy¢, a z drugiej strony w wielu przypadkach uniemozliwia uzyskanie $wiad-
czenia przez osoby faktycznie sprawujace opieke. Niezbedne wydaje sie podjecie
przez ustawodawce inicjatywy w kierunku zmiany regulacji, z uwzglgdnieniem
dotychczas wypracowanych stanowisk sadow administracyjnych.
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1. WPROWADZENIE

Przeprowadzone w tym artykule rozwazania nad problematyka obowiazku
przekazania pojazdu wycofanego z eksploatacji wytacznie do przedsigbiorcy pro-
wadzacego stacje demontazu lub przedsiebiorcy prowadzacego punkt zbierania
pojazdow opieraja si¢ na hipotezie wskazujgcej na zaleznosci przyczynowe po-
miegdzy celami przedmiotowego obowigzku a celami regulacji prawnej, w ktorej
zostat on unormowany. W publikacji zastosowatem metode dogmatycznoprawna
poparta analizg orzecznictwa sagdéw administracyjnych. Przez dogmatyke pra-
wa rozumiem badanie obowigzujacych przepisdéw, systematyzacje, porownanie
ze sobg, objasnianie poje¢ prawnych i zwrotdw uzytych przez prawodawce oraz
wyktadni¢ prawa. Formalno-dogmatyczne podescie do zakresu zastosowania
oraz charakteru prawnego wykonania obowigzku przekazania pojazdu wycofa-
nego z eksploatacji wytacznie do przedsiebiorcy prowadzacego stacje demontazu
lub przedsigbiorcy prowadzacego punkt zbierania pojazdéw, rozszerzytem przez
ocene skutecznos$ci reglamentacji administracyjnoprawnej gospodarowania odpa-
dami. Wedlug Z. Ziembinskiego

problematyka dogmatyczna prawoznawstwa sprowadza sig¢ (...), do ustalenia w szczegotach
koncepcji zrodet prawa rozwazanego systemu prawnego, ustalenia faktow uznawanych we-
dlug tej koncepcji zrodet prawa za fakty prawotworcze, ustalania, jakie normy postgpowa-
nia ze wzgledu na te fakty prawotworcze (w szczegoélnosci wydanie przepisow o okreslonym
brzmieniu) uznawane s3 za obowigzujace normy danego systemu, a w konsekwencji — jakie
sa kwalifikacje normatywne takich czy innych czynoéw okreslonych podmiotéw prawnych,
a w zwigzku z tym ewentualnie, jak si¢ ksztaltuje sytuacja prawna jakichs$ innych podmiotow.
(Ziembinski 1974, 104)

W ten sposob zamierzam dokona¢ oceny modelu prawnego $cistej reglamen-
tacji administracyjnoprawnej recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji.
Jako hipoteze robocza przyjmuje zatozenie, ze wigkszo$¢ obowigzkéw prawnych
w ustawach regulujacych zasady postgpowania z odpadami powstaje na skutek
realizacji celoéw ustawowych wynikajacych z ochrony §rodowiska oraz zycia
i zdrowia ludzi przed odpadami. Wydaje sie, ze rola tej hipotezy jest oczywista
zwlaszcza dla proceséw stosowania 1 wyktadni prawa.

W publikacji tej podejme¢ réwniez probe poznania pragmatycznego zwiaz-
ku pomigdzy celami ustawowymi a trescig normatywng obowigzku przekazania
pojazdu wycofanego z eksploatacji wytacznie do przedsiebiorcy prowadzacego
stacje demontazu lub przedsigbiorcy prowadzacego punkt zbierania pojazdow.
Praca niniejsza zostata napisana z mys$lg o doskonaleniu modelu prawnego obo-
wigzkoéw prawnych dotyczacych recyklingu pojazdéow wycofanych z eksploatacji.
Wykorzystano w niej rowniez te przemyslenia oraz wnioski, ktére nasuwaty sie
autorowi w toku analizy orzecznictwa. W tym celu niezbedne jest takze analizo-
wanie systemu prawa gospodarowania odpadami jako zjawiska dynamicznego.
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Przyjatem zatozenie wstepne, ze zasadniczym celem analizowanego obo-
wigzku jest ochrona §rodowiska i zdrowia publicznego oraz zapobieganie po-
wstawaniu odpadow z pojazddw, a ponadto ponowne uzycie i recykling lub inne
formy odzysku pojazdéw wycofanych z eksploatacji i ich czesci. Bezposredni
wplyw na ochrong¢ zdrowia publicznego ma takze zmniejszenie ilo§ci odpadow
przeznaczonych do unieszkodliwienia, do ktérego dochodzi w procesie recyklingu
pojazdow wycofanych z eksploatacji. Opracowanie to dotyczy zagadnienia jeszcze
naukowo nieopracowanego.

Waznym impulsem do napisania niniejszego artykutu byto sadowe sto-
sowanie przepisow kilku aktéw prawnych, a w szczegdlnos$ci: ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 699 ze zm.; dalej: u.0.);
ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdow wycofanych z eks-
ploatacji (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 2056 ze zm.; dalej: u.r.p.); rozporzadzenie
(WE) Nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r.
w sprawie przemieszczania odpadow (rozporzadzenie (WE) Nr 1013/2006
(Dz.U.UE.L.2006.190.1). Zagadnieniem o duzym znaczeniu praktycznym jak
1 teoretycznym dotyczacym postgpowania z odpadami jest ustalenie przestanek,
ktore powoduja, ze pojazd staje si¢ odpadem.

W problematyce, ktdrag bede starat sie analizowac w tej publikacji, wystepu-
ja bezposrednio zagadnienia zwigzane z praktyka stosowania prawa gospodar-
ki odpadami. Przeprowadzone w tym opracowaniu rozwazania metodologiczne
opieraja si¢ na zatozeniu, ze wtasciwa podstawa teoretyczng przedmiotowego
obowigzku jest zasada prewencji w postgpowaniu z odpadami. Analizg tej zasa-
dy i wynikajacych z niej wnioskow metodologicznych przeprowadzitem jedynie
w niezbednym zakresie.

2. POJAZD WYCOFANY Z EKSPLOATACJI JAKO POJAZD STANOWIACY
ODPAD W ROZUMIENIU PRZEPISOW O ODPADACH

W mysl art. 1 ust. 2 u.r.p., w sprawach dotyczacych postepowania z pojazdami
wycofanymi z eksploatacji w zakresie nieuregulowanym w ustawie, stosuje si¢
przepisy o odpadach. Zgodnie z art. 3 pkt 6 u.r.p., przez pojazd wycofany z eksplo-
atacji rozumie si¢ pojazd stanowiacy odpad w rozumieniu przepisow o odpadach.
Wedlug NSA

o kwalifikacji danego przedmiotu jako odpadu rozstrzyga przestanka pozbycia si¢, mogacego
by¢ dziataniem faktycznym, zamierzonym lub nakazanym. Przestanke t¢ mozna wigc stwier-
dzi¢ wylacznie na podstawie zachowania posiadacza przedmiotu (substancji), z uwzglednie-
niem okolicznosci obiektywnych umozliwiajacych odtworzenie zamiarow jaki mu przyswie-
cal w stosunku do tego przedmiotu. Nie chodzi tu przy tym o utratg¢ kontroli nad przedmiotem,
lecz zasadnicza zmiang jego wykorzystania, odmienng od gldwnego przeznaczenia, do ktérego
przestat on si¢ nadawaé, zwlaszcza gdy zmiana ta moze spowodowaé negatywne nastepstwa
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dla cztowieka lub $rodowiska. (wyrok NSA z dnia 20 maja 2016 r., II OSK 2202/14, LEX
nr 2083449)

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 u.0., przez odpady rozumie si¢ kazdg substancje
lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do kto-
rych pozbycia si¢ jest obowigzany. Z definicji tej wynika dwoista natura odpadu.
Odpadem zatem pod pewnymi warunkami moze by¢ substancja lub przedmiot.
Ta szczegodlna natura odpadu jest zwigzana z okre§lonymi zachowaniami posia-
dacza odpadow. Czynnos¢ polegajaca na pozbyciu si¢ odpadu mozemy odnosi¢
do pojecia subiektywnej lub obiektywnej wartosci substancji lub przedmiotu, kto-
rg ona przedstawia dla posiadacza odpadoéw. Miernik warto$ciowy substancji lub
przedmiotu wymaga stosowania kryteriow pozaprawnych.

Pojecie ,,pozbywac si¢” nalezy interpretowaé w swietle celu ogdlnego prze-
pisow u.o., uregulowanego w art. 1 tego aktu prawnego, wedlug ktérego ustawa
okresla srodki stuzace ochronie §rodowiska, zycia i zdrowia ludzi przez zapobie-
ganie powstawaniu odpaddéw i zmniejszenie ich ilosci oraz negatywnego wpty-
wu wytwarzania odpadow i1 gospodarowania nimi, a takze przez zmniejszenie
catkowitego wplywu uzytkowania zasobow oraz poprawe efektywnosci takiego
uzytkowania, w celu przej$cia na gospodarke o obiegu zamknigtym. Termin ,,po-
zbywac si¢”, ktory okresla zakres stosowania pojecia odpadu, nie moze zatem
by¢ interpretowany wasko (postanowienie NSA z dnia 7 marca 2023 r., [II OSK
1924/21, LEX nr 3505177). Wedtug M. Gorskiego kluczowym elementem definicji
odpadow jest pojecie ,,pozbycie si¢”, gdyz przedmiot staje si¢ odpadem wtasnie
z chwilg ,,pozbycia si¢” go przez dotychczasowego posiadacza (Gorski 2005, 41).
Zgodnie z ogblnym znaczeniem slowo ,,pozbywac si¢”’ oznacza ,,uwolni¢ si¢
od czego$ niepotrzebnego, ucigzliwego. Pozby¢ sie starych ubran, mebli. Pozby¢
si¢ dtugdw, klopotow, ucigzliwosci, obowiazkow” (Szymczak 1979, 886).

Pozbywanie si¢ odpadu nalezy analizowaé¢ w catym cyklu zyciowym sub-
stancji lub przedmiotu od zaprojektowania do ich produkcji, dystrybucji, zuzycia,
a takze obrobki powstatych przy tym odpadow. Waznym elementem charakte-
rystyki czynnosci polegajacej na pozbyciu si¢ odpadu powinna by¢ informacja
na temat cyklu zyciowego substancji lub przedmiotu. W orzecznictwie NSA do-
tyczacym rozporzadzenia (WE) Nr 1013/2006 ugruntowany jest poglad, wedtug
ktorego

nabycie przez pojazd statusu odpadu uzaleznione jest od tego, czy w momencie przekroczenia

granicy moze on by¢ wykorzystywany zgodnie z jego pierwotnym przeznaczeniem, a zatem,

czy moze on poruszac si¢ po drogach. Z tej przyczyny, w postepowaniu w sprawie dotyczacej
migdzynarodowego przemieszczania odpaddéw nie bada si¢ mozliwosci przywrdcenia pojaz-
dowi stanu technicznego umozliwiajacego dopuszczenie do ruchu drogowego. To, co stanie
si¢ w przysztosci z pojazdem, nie ma wplywu na uzyskany przez niego status odpadu. Dopiero
przyjecie, ze pojazd jest odpadem w rozumieniu powyzszych przepiséw, pozwalato organom
na zastosowanie procedury w sprawie przemieszczania odpadow. Pojecie ,,pozbycie si¢” , kto-
re stanowi przestanke do uznania za odpad, oznacza zmiang¢ sposobu uzytkowania wskazanego
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przedmiotu, czyli uzytkowanie w inny sposob niz nakazuje to przeznaczenie danego przed-
miotu, a nowy sposob uzytkowania moglby wywoltywaé niekorzystne oddziatywanie na $ro-
dowisko. (wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2022, III OSK 993/21, LEX nr 3302016)

3. CHARAKTER PRAWNY OBOWIAZKU PRZEKAZANIA POJAZDU
WYCOFANEGO Z EKSPLOATACJI

Przepisy u.o. reguluja obowiazki: posiadaczy odpadow, wytworcow od-
padoéw, sprzedawcow odpadow i posrednikow w obrocie odpadami oraz orga-
no6w administracji publicznej w zakresie gospodarki odpadami. W gospodarce
odpadami organy administracji sa obcigzone przede wszystkim obowigzkami
o charakterze reglamentacyjnym (Mikosz 2021, 203), zwigzanym z ustaleniem
sposobu postepowania z odpadami oraz obowigzkami kontrolno-nadzorczymi
(Gorski 1999, 17). Posiadacz odpadéw jest podstawowym adresatem obowiaz-
ku wtasciwego gospodarowania odpadami. Pozycje prawng gtéwnie posiadacza
1 wytworcy odpadow w gospodarce odpadami okreslaja obowigzki i uprawnienia.
Zachowanie bedgce przedmiotem obowigzku wynikajace z okreslonej normy
prawnej moze by¢ nakazane lub zakazane. Oznacza to, ze moze wystapi¢ obo-
wigzek pozytywny lub negatywny. Wedhug Z. Ziembinskiego mozemy spotkac
si¢ z sytuacja, w ktorej ,,czyn moze polega¢ na jakims dziataniu lub zaniechaniu,
a w przypadku, gdy norma nie okresla czynu formalnie, lecz wskazuje, jaki stan
rzeczy ma by¢ przez adresata normy zrealizowany, czyn moze sktadac si¢ ze zto-
zonego zespotu dziatan i zaniechan” (Ziembinski 1966, 99).

Powinno$ci w prawie gospodarki odpadami sg pochodng ogblnego obowigzku
ochrony $srodowiska okreslonego w art., 74 1 86 Konstytucji. Na gruncie prawa
konstytucyjnego charakterystyke instytucji prawnej obowigzku przeprowadza
F. Siemienski. Wyodrebniajac czgsci sktadowe pojgcia obowiazku, wskazuje
na nast¢pujace zaleznosci:

1) zachodzi tu brak moznosci wyboru okreslonego postgpowania ze strony adresata obowigz-
ku, przeciwnie, istnieje nakaz lub zakaz okre$lonego postgpowania; 2) obowigzek zawsze wy-
nika z prawa w znaczeniu przedmiotowym, inaczej mowiac, nie ma obowiazku bez normy;
3) w przypadku sporu, konieczno$¢ wskazania podstawy prawnej, z ktdrej wynika obowigzek
okreslonego postgpowania obywatela, cigzy na organie panstwowym zadajacym wykonania
tego obowiazku przez obywatela; 4) na panstwie cigzy powinnos¢ podjecia staran w celu za-
pewnienia realizacji obowigzkow przez obywatela, przy czym idzie tu o zabezpieczenie inte-
resu ogolnospotecznego, jak i innych obywateli. (Siemienski 1976, 124-125)

Zgodnie z art. 18 u.r.p., wlasciciel pojazdu wycofanego z eksploatacji przeka-
zuje go wylacznie do przedsiebiorcy prowadzacego stacje demontazu lub przed-
sigbiorcy prowadzacego punkt zbierania pojazdow. W orzecznictwie NSA ugrun-
towany jest poglad, wedtug ktorego



152 Piotr Korzeniowski

dziatanie obejmujace naprawe pojazdu wycofanego z eksploatacji poza stacja demontazu nie
jest procesem przetwarzania w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 21 ustawy z 14 grudnia 2012 r.
o odpadach (Dz.U. z 2013 r., poz. 21 ze zm.; dalej: u.0.). W art. 29 ust. 2 u.o. ustawodawca
wprowadzit zasad¢ przetwarzania odpadow w instalacjach lub urzadzeniach. Konsekwencja
obowigzywania tej zasady jest wyrazony w art. 18 ustawy z 20 stycznia 2005 r. o recyklingu
pojazdow wycofanych z eksploatacji (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 140 ze zm.) bezwzgledny obo-
wigzek przekazania pojazdu wycofanego z eksploatacji przedsigbiorcy prowadzacemu stacje
demontazu lub punkt zbierania pojazdow. Celem tych przepisow zgodnie z zasada prewencji
(art. 6 p.0.$.) jest ograniczenie mozliwosci negatywnego oddzialywania pojazdéow wycofanych
z eksploatacji na Srodowisko oraz zapewnienie ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz ochrony
srodowiska zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju. (wyrok NSA z dnia 5 marca 2019 r.,
1T OSK 961/17, LEX nr 2643066)

Przepis art. 18 u.r.p. zawiera bezwzgledny nakaz skierowany do wtasciciela
pojazdu wycofanego z eksploatacji, przekazania go wylgcznie do przedsicbiorcy
prowadzacego stacje demontazu lub przedsiebiorcy prowadzacego punkt zbierania
pojazdow. Ustawodawca w tym przepisie jednoznacznie uregulowat obowiazek
wlasciciela pojazdu wycofanego z eksploatacji. Wtasciciel takiego pojazdu nie
moze go przekaza¢ innemu przedsigbiorcy np. prowadzacemu zaklad naprawy
pojazdow.

Zgodnie z art. 19 u.r.p., wlasciciel pojazdu wycofanego z eksploatacji lub
upowazniona przez niego osoba, przekazujac pojazd do przedsiebiorcy prowa-
dzacego stacje demontazu lub przedsigbiorcy prowadzacego punkt zbierania
pojazddéw, jest obowigzany okaza¢: 1) dowod osobisty lub inny dokument po-
twierdzajacy tozsamos¢; 2) dowod rejestracyjny pojazdu lub inny dokument
potwierdzajacy dane zawarte w dowodzie rejestracyjnym; 3) dokument potwier-
dzajacy wlasnos¢ w przypadku wilasciciela pojazdu innego niz wpisany w dowo-
dzie rejestracyjnym. W mysl art. 20 u.r.p., wlasciciel pojazdu wycofanego z eks-
ploatacji jest obowiazany w terminie 30 dni od dnia otrzymania za§wiadczenia
o demontazu pojazdu lub zaswiadczenia o przyjeciu niekompletnego pojazdu
zlozy¢ wniosek o wyrejestrowanie pojazdu.

Konsekwencjg obowiazku wtasciciela pojazdu wycofanego z eksploatacji
przekazania go wylacznie do przedsigbiorcy prowadzacego stacje demontazu
lub przedsiebiorcy prowadzacego punkt zbierania pojazddéw sg nakazane dzia-
tania tych przedsigbiorcow. Zgodnie z art. 23 ust. 1 u.r.p., przedsigbiorca pro-
wadzacy stacje demontazu jest obowigzany do przyjecia kazdego pojazdu wy-
cofanego z eksploatacji, ktory posiada cechy identyfikacyjne pojazdu, o ktorych
mowa w art. 66 ust. 3a pkt 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym. Jak wynika z art. 23 ust. 1 u.r.p., przedsigbiorca prowadzacy stacje
demontazu jest takze obowigzany do przyjecia pojazdu wycofanego z eksplo-
atacji, dla ktorego brak jest dowodu rejestracyjnego lub ktory nie posiada cech
identyfikacyjnych pojazdu, o ktérych mowa w art. 66 ust. 3a pkt 1 ustawy
z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym, a takze odpadow pocho-
dzacych z pojazdéw wycofanych z eksploatacji, jezeli obowiazek przekazania
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tych odpadow do stacji demontazu wynika z postanowienia albo decyzji wy-
danych przez Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska na podstawie przepi-
sow ustawy z dnia 29 czerwca 2007 r. o0 migdzynarodowym przemieszczaniu
odpadéw (Dz.U. z 2020 r., poz. 1792).

Zgodnie z art. 33 ust. 1 u.r.p., przedsigbiorca prowadzacy punkt zbierania po-
jazddw jest obowigzany do przyjecia kazdego pojazdu wycofanego z eksploatacji,
ktory posiada cechy identyfikacyjne pojazdu, o ktérych mowa w art. 66 ust. 3a
pkt 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym.

4. CELE OBOWIAZKU PRZEKAZANIA POJAZDU WYCOFANEGO
Z EKSPLOATACIJI

Cele tego obowiazku wynikaja z tresci art. 1 u.r.p., ktory reguluje cele usta-
wowe tego aktu prawnego. W ten sposéb wyodrgbni¢ mozna trzy nadrzedne cele
analizowanego nakazu: 1. ochrona zycia i zdrowia ludzi; 2. ochrona srodowi-
ska; 3. realizacja zasady zrownowazonego rozwoju. Wskaza¢ dodatkowo nalezy,
ze przepisy u.r.p. wdrazajg dyrektywe 2000/53/WE z dnia 18 wrzesnia 2000 r.
w sprawie pojazdow wycofanych z eksploatacji (Dz.UWE.L.2000.269.34). Dy-
rektywa ta w pkt 1 wymienia nast¢pujace cele nadrzedne: 1. zminimalizowanie
szkodliwego wptywu pojazdow wycofanych z eksploatacji na srodowisko natural-
ne, 2. zachowanie, ochrona i poprawa stanu srodowiska naturalnego; 3. oszczedze-
nie energii oraz 4. zapewnienie wtasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego.
Celami instrumentalnymi sg: 1. ponowne uzycie, 2. recykling oraz 3. odzysk.

Realizacja wskazanych wyzej zatozen dyrektywy 2000/53/WE powinna od-
bywac si¢ zgodnie z zasadami ogolnymi prawa ochrony srodowiska takimi jak:
zasada prewencji i zasada ,,zanieczyszczajacy placi”. Zgodnie z art. 1 dyrektywa
2000/53/WE okresla srodki, ktorych celem jest przede wszystkim zapobieganie
powstawaniu odpadéw z pojazdow, a ponadto ponowne uzycie i recykling lub
inne formy odzysku pojazdéw wycofanych z eksploatacji i ich czgéci, aby zmniej-
szy¢ ilo$¢ odpadow do unieszkodliwienia i polepszy¢ wyniki dziatan zwigzanych
z ochrong srodowiska, podejmowanych przez wszystkie podmioty gospodarcze
zaangazowane w petny cykl zycia pojazdu, a szczegodlnie bezposrednio zaanga-
zowane w przetwarzanie pojazdow wycofanych z eksploatacji. Szczegolnego zna-
czenia nabiera zapewnienie skutecznosci stosowania ww. zasad ogélnych prawa
ochrony $rodowiska (Sadeleer 2020, 132).

Waznym czynnikiem w tym zakresie jest legalne wykonywanie obowiazku
przekazania pojazdu wycofanego z eksploatacji wytacznie do przedsigbiorcy pro-
wadzacego stacje demontazu lub przedsiebiorcy prowadzacego punkt zbierania
pojazdéw. Wedtug NSA
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w orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrotnie wyjasniano juz, iz dyrektywa wra-
kowa ma z zatozenia realizowaé zasad¢ rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta (...),
co oznacza ponoszenie odpowiedzialnosci prawnej za srodowisko nie tylko na etapie projekto-
wania i produkowania danego produktu, lecz takze w czasie eksploatacji i w okresie poeksplo-
atacyjnym. Obowiazki z niej wynikajace sg skierowane nie tylko do przedsigbiorcow, ktorzy
w sposOb zawodowy ,,zajmuja si¢” pojazdami poczawszy od ich powstawania po przedsigbior-
cow, ktorzy beda sie zajmowac zbiorka pojazdow, ich demontazem i strzgpieniem, ale i wlasci-
cieli pojazdow. Tym samym ma ona szerokg grupe adresatow. (wyrok NSA z dnia 16 listopada
2021 r., IIT OSK 653/21, LEX nr 3259195)

5. NIELEGALNE MIEDZYNARODOWE PRZEMIESZCZENIE POJAZDU

Nielegalne migdzynarodowe przemieszczenie pojazdu oznacza przemieszcze-
nie pojazdu niezgodne z obowigzujacym prawem, a w szczegolnosci niezgodnie
z przepisami rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006. Wedlug Z. Ziembinskiego

w odroznieniu od oportunizmu i konformizmu legalizm jest postawa swoiscie odnoszacg si¢
do norm prawnych (cho¢ w szerszym rozumieniu mozna bytoby moéwi¢ o legalizmach w sto-
sunku do innych systeméw norm stanowionych. Legalizm jest postawa generalnej gotowo-
$ci przestrzegania wszelkich w danym porzadku prawnym ustanowionych norm, niezaleznie
od ich tresci, lecz ze wzglgdu na sam fakt, iz sg to normy prawne. (Ziembinski 1972, 146)

W. Lang uwaza, ze ,,«obowigzywanie prawa» w jezyku «dogmatyki prawa
rownoznaczne jest tylko z normg «nalezy stosowac¢ norm¢ N». Dla teoretyczne-
g0 pojecia obowigzywania jako pojecia rownowaznego pojeciu «dogmatyczne-
muy istotne jest wigc jedynie stosowanie norm prawnych, a nie stosowanie si¢
do norm” (Lang 1962, 314). J. Wroblewski zwraca uwage, ze ,,normy prawne
zawsze sg ustanawiane w okre$lonych warunkach spoteczno-politycznych, stuza
realizacji okreslonych interesow spotecznych oraz w tym czy innym stopniu przez
swoj wptyw na zachowanie si¢ adresatow wywotujg okreslone skutki spoteczne”
(Wroblewski 1959, 95).

Przestrzeganie prawa obejmuje zewngetrzne zachowanie si¢ adresatow (wer-
balne i niewerbalne) polegajace na dziataniu lub zaniechaniu oraz procesy podej-
mowania decyzji, ktorych rezultatami finalnymi sg czyny (Lang 1979, 453).

Jak wynika z tresci pkt 1 rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006, gtéwnym i naj-
wazniejszym celem i przedmiotem niniejszego rozporzadzenia jest ochrona srodo-
wiska, a jego wptyw na handel miedzynarodowy ma jedynie uboczny charakter.

Zgodnie z art. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006, zglaszajacy, ktory zamie-
rza dokona¢ przemieszczenia odpadow okreslonego w art. 3 ust. 1 lit. a Iub b, do-
konuje uprzedniego pisemnego zgloszenia wlasciwemu organowi wysytki i za po-
srednictwem tego organu, a w przypadku zgloszenia ogdlnego postepuje zgodnie
z postanowieniami art. 13 tego aktu prawnego. W mysl art. 3 ust. 2 rozporzadzenia
(WE) nr 1013/2006, ogélnym obowigzkom w zakresie informowania, okreslonym
w art. 18, podlegaja przemieszczenia nastepujacych odpadow przeznaczonych
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do odzysku, jezeli ilo§¢ przemieszczanych odpadow przekracza 20 kg: a) odpadow
wyszczegolnionych w zatgczniku 11 lub I1IB; b) mieszanin, niesklasyfikowanych
pod zadnym kodem w zatgczniku III lub sktadajacych si¢ z dwdch lub wigcej ro-
dzajow odpadéw wymienionych w zataczniku 111, jezeli sktad tych mieszanin nie
utrudnia poddania ich racjonalnemu ekologicznie odzyskowi i mieszaniny te zo-
staty wyszczegolnione w zalgczniku I11A, zgodnie z art. 58.

W przypadku nielegalnego migdzynarodowego przemieszczenia pojazdu
wycofanego z eksploatacji zastosowanie dodatkowo majg takze przepisy: usta-
wy z dnia 29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow
(tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 1792 ze zm.; dalej: u.m.p.o.), oraz przepisy powotanego
wczesniej rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady.
Chodzi tu o sytuacje, w ktorych nie ulega watpliwosci, ze poprzedni wilasciciel
pojazdu nie dokonat napraw umozliwiajacych uzytkowanie omawianego pojaz-
du poza granicami RP i zbyt go jako pojazd wycofany z eksploatacji na tery-
torium zbywcy. Dotyczy to zaréwno pierwszego wiasciciela, jak i podmiotow,
ktore nastepnie dokonywaty obrotu przedmiotowym pojazdem poza terytorium
RP i ostatecznie zbyly go na rzecz nabywcy. Brak dokumentu wtasnosci pojazdu
wycofanego z eksploatacji poza terytorium RP moze jednoznacznie wykluczaé
mozliwo$¢ jego ponownej rejestracji, a tym samym mozliwo$¢ wykorzystania
tego pojazdu w sposob zgodny z jego pierwotnym przeznaczeniem. Poprzedni
wiasciciel pojazdu poza granicami RP moze zby¢ uszkodzony pojazd, majac swia-
domos¢, ze dokonuje tego wraz z dokumentem nieuprawniajacym do jego rejestra-
cji, a tym samym nienadajacym si¢ do uzytkowania zgodnie z jego pierwotnym
przeznaczeniem. Powyzsze moze potwierdza¢ rowniez fakt, ze pojazd wycofany
z eksploatacji poza terytorium RP w dacie pierwszej kontroli na terytorium RP
potwierdzonej protokotem z kontroli wojewodzkiego inspektora ochrony $rodo-
wiska, zostat juz czgsciowo zdemontowany (np. przez demontaz silnika pojaz-
du). Wobec tego mozna stwierdzi¢, ze poprzedni jego wilasciciel poza terytorium
RP, nie przekazujac dokumentu umozliwiajgcego rejestracje ww. pojazdu, a tym
samym wykorzystanie pojazdu zgodnie z jego przeznaczeniem, pozbyt si¢ go
na rzecz nabywcy, co stanowito ,,pozbycie si¢” w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 6 u.o.
Ustawowa definicja odpadu jest szeroka i musi ulega¢ doprecyzowaniu na gruncie
poszczegodlnych standow faktycznych (wyrok NSA z dnia 18 maja 2021 r., [IT OSK
450/21, LEX nr 3181232). Wedlug NSA, ,,przepisy ustawy o miedzynarodowym
przemieszczeniu odpadow mozna zastosowac wytacznie do odpadow w rozumie-
niu art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy o odpadach” (wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2023 r.,
IIT OSK 1985/21, LEX nr 3500184).

W pierwszej kolejnosci nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy zbywca
pojazdu zamierzat si¢ go pozby¢, nie widzac dla niego innego zastosowania. Jest
to warunek konieczny dla przyjecia, ze strona dokonata migdzynarodowego prze-
mieszczenia odpadu.
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Nielegalne migdzynarodowe przemieszczenie na terytorium RP pojazdu
wycofanego z eksploatacji ma miejsce wtedy, gdy pojazd taki zostanie sprowa-
dzony przez stron¢ na terytorium RP z dokumentami, ktére nie dawaty prawa
do ponownej rejestracji oraz uniemozliwiaty uzytkowanie tego pojazdu zgodnie
z pierwotnym przeznaczeniem. Decydujace znaczenie dla uznania danego po-
jazdu wycofanego z eksploatacji za odpad w ramach jego migedzynarodowego
przemieszczenia ma jego stan w chwili sprowadzenia na terytorium RP oraz wola
jego poprzedniego posiadacza. Pozbycie si¢ pojazdu przez poprzedniego posia-
dacza bez rownoczesnego przekazania dowodu rejestracyjnego lub dokumentu
stanowiacego jego odpowiednik, w sposob jednoznaczny przesadza o zaistnieniu
przestanki ,,pozbycia si¢”, ktora jest zasadniczym kryterium do uznania takiego
pojazdu za odpad. Wedtug NSA

nabycie przez pojazd statusu odpadu uzaleznione jest od tego, czy w momencie przekroczenia
granicy moze on by¢ wykorzystywany zgodnie z jego pierwotnym przeznaczeniem, a zatem
czy moze on poruszac si¢ po drogach. Z tej przyczyny w postgpowaniu w sprawie dotyczacej
mig¢dzynarodowego przemieszczania odpaddéw nie bada si¢ mozliwo$ci przywrdcenia pojaz-
dowi stanu technicznego umozliwiajacego dopuszczenie do ruchu drogowego. To, co stanie
si¢ w przysztosci z pojazdem, nie ma wptywu na uzyskany przez niego status odpadu. Decy-
dujace znaczenie dla uznania danego przedmiotu za ,,odpad” ma jego stan w chwili sprowa-
dzenia na terytorium Polski, ktory w przypadku pojazdéw wycofanych z eksploatacji wynika
ze statusu prawnego oraz stanu technicznego danego pojazdu oraz woli jego poprzedniego
posiadacza. (wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2022 r., III OSK 993/21, LEX nr 3302016)

Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.m.p.o., w przypadku stwierdzenia nielegalnego
migdzynarodowego przemieszczania odpadow albo na podstawie powiadomienia
o nielegalnym przemieszczeniu otrzymanego w trybie art. 24 ust. 1 rozporzadze-
nia nr 1013/2006, Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska wszczyna z urzedu
postepowanie administracyjne i wzywa: 1) zgtaszajacego lub, jezeli nie dokonano
zgloszenia, podmiot zobowigzany do dokonania zgloszenia — jezeli za nielegalne
miedzynarodowe przemieszczanie odpadow odpowiedzialno$¢ ponosi wysyta-
jacy odpady; 2) odbiorce odpadow — jezeli za nielegalne miedzynarodowe prze-
mieszczanie odpadow odpowiedzialno$¢ ponosi odbiorca odpadow — w drodze
postanowienia, do zastosowania procedur okreslonych w art. 24 rozporzadzenia
nr 1013/2006, okreslajac termin realizacji dziatan wynikajacych z tych procedur,
nie dhuzszy niz 30 dni. Zdaniem NSA ,,wskazdéwki metodologiczne mogg miec
istotne znaczenie dla wyktadni definicji odpadu w zwiazku z transgranicznym
przemieszczaniem pojazdu”. (wyrok NSA z dnia 8 listopada 2022 r., III OSK
6051/21, LEX nr 3435525)

Wedtug art. 24 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006, jezeli odpowiedzial-
nos¢ za nielegalne przemieszczanie ponosi odbiorca, wlasciwy organ miejsca prze-
znaczenia zapewnia, ze przedmiotowe odpady zostang poddane odzyskowi lub
unieszkodliwianiu w sposob racjonalny ekologicznie: a) przez odbiorce; lub, jezeli
jest to niewykonalne, b) przez wtasciwy organ albo osobg fizyczna lub prawna
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dziatajaca w jego imieniu. Powyzszy obowigzek odzysku lub unieszkodliwienia
jest realizowany w terminie 30 dni od dnia, w ktorym zainteresowany wiasciwy or-
gan miejsca przeznaczenia dowiedziat si¢ lub zostat powiadomiony na pismie przez
wlasciwe organy miejsca wysytki lub tranzytu o nielegalnym przemieszczaniu
1 przyczynach jego zaistnienia lub w innym terminie uzgodnionym przez zainte-
resowane wlasciwe organy. Podstawa powyzszego zgloszenia moga by¢ informacje
przekazane wlasciwym organom wysylki lub tranzytu m.in. przez inne wlasciwe
organy. W tym celu zainteresowane wlasciwe organy wspotpracujg ze sobg w nie-
zbednym zakresie przy odzysku lub unieszkodliwianiu odpadow.

6. PODSUMOWANIE

Problematyka dotyczgca realizacji i charakteru prawnego obowigzku przeka-
zania pojazdu wycofanego z eksploatacji wytacznie do przedsigbiorcy prowadza-
cego stacje demontazu lub przedsigbiorcy prowadzacego punkt zbierania pojaz-
dow ma kluczowe znaczenie dla realizacji celéw normatywnych u.r.p. Zagadnienia
zwigzane z wykonaniem tego obowigzku analizowane w tym opracowaniu maja
charakter ztozony i obejmuja wiele kwestii spornych, ktére wymagaja uwzgled-
nienia wyktadni systemowej prawa gospodarowania odpadami. Wynika z tego
potrzeba prowadzenia dalszej 1 pogtebionej dyskusji, ktora ma duze znaczenie
teoretyczne i praktyczne zwigzane ze stosowaniem przepisow u.r.p.

W swoim podstawowym zatozeniu uchwalenie u.r.p. miato na celu zbudo-
wanie szczelnego systemu gwarantujacego skierowanie wszystkich pojazdow
wycofanych z eksploatacji wytacznie do przedsigbiorcow prowadzacych stacje
demontazu lub przedsi¢biorcow prowadzacych punkty zbierania pojazdow oraz
wyeliminowanie szarej strefy prowadzacej takg dziatalno$¢. Wprowadzenie
do prawa polskiego przedmiotowego obowigzku miato rowniez przyczynic si¢
do poprawy bezpieczenstwa ruchu drogowego oraz bezpieczenstwa pojazdow
i ich wlascicieli przez znaczne ograniczenie, a w niektorych przypadkach wy-
eliminowanie kradziezy pojazdow, handlu dokumentami czy oszustw ubezpie-
czeniowych. Jedng z istotnych gwarancji zapewnienia realizacji celow u.r.p. jest
pelne transponowanie wymagan zawartych w art. 5 ust. 4 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2000/53/WE z dnia 18 wrze$nia 2000 r. w sprawie pojazdow
wycofanych z eksploatacji (druk nr 2597 z dnia 29 stycznia 2004 1., s. 2).

Niniejsza publikacja miata na celu podjecie proby szerszego spojrzenia na za-
kres zastosowania i charakter prawny instrumentu w postaci obowiagzku przekaza-
nia pojazdu wycofanego z eksploatacji wylacznie do przedsigbiorcy prowadzacego
stacj¢ demontazu lub przedsiebiorcy prowadzgcego punkt zbierania pojazdow.
Rola i znaczenie tego obowigzku w prawie gospodarowania odpadami determinuje
koniecznos¢ szczegolnie restrykcyjnego podejscia do stosowania przepisow prawa
stanowiacych podstawe jego realizacji. Koniecznos¢ ta wynika przede wszystkim
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z potrzeby zapewnienia petnej transpozycji dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2000/53/WE z dnia 18 wrzesnia 2000 r. w sprawie pojazdéw wycofanych
z eksploatacji. Uwazam, ze obowigzujacy system recyklingu pojazdow wycofa-
nych z eksploatacji wymaga dalszych zmian legislacyjnych polegajacych na ure-
alnieniu aktualnego obowigzku przekazania pojazdu wycofanego z eksploatacji
wylacznie do przedsigbiorcy prowadzacego stacje demontazu lub przedsiebiorcy
prowadzacego punkt zbierania pojazdéw. Normy prawne u.r.p. w zakresie anali-
zowanego obowiazku powinny by¢ dostatecznie jasno skonkretyzowane, aby byty
podstawy, by stanowczo orzekac, kiedy po stronie wiasciciela pojazdu wycofanego
z eksploatacji powstaje i kiedy ustaje obowigzek prawny.
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DOWOZ DZIECI I MLODZIEZY Z NIEPELNOSPRAWNOSCIAMI
DO PLACOWEK OSWIATOWYCH

Streszczenie. Ustawodawca nalozyl na gminy obowiazek zapewnienia uczniom z niepetno-
sprawno$ciami bezplatnego transportu i opieki w czasie przewozu do najblizszej szkoty podstawo-
wej, a uczniom z niepetnosprawnoscia ruchowa, w tym z afazja, z niepetnosprawnoscia intelektu-
alna w stopniu umiarkowanym lub znacznym — takze do najblizszej szkoty ponadpodstawowej, do
konca roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym uczen konczy 21. rok zycia, a w przypadku
dzieci i mlodziezy z niepelnosprawnoscia intelektualng w stopniu giebokim (do 25. roku zycia) oraz
niepetnosprawnosciami sprzgzonymi, z ktorych jedna z niepetnosprawnosci jest niepelnosprawnosé
intelektualna, o ile uczeszczaja do osrodka rewalidacyjno-wychowawczego (do 24. roku zycia).
Celem tych regulacji jest pomoc rodzinom wychowujacym ucznidéw z niepetnosprawnosciami i uta-
twienie realizacji przez takie osoby obowiazku nauki. Prawodawca zréznicowat zatem obowigzek
zapewnienia bezptatnego transportu i opieki w czasie przewozu ucznidow niepetnosprawnych do
szkot 1 innych osrodkow pod wzgledem podmiotowym, czasowym i docelowym w zaleznosci od
rodzaju i stopnia niepetnosprawnosci. Obowigzek ten gmina moze spetnia¢ poprzez samodzielne
zorganizowanie bezptatnego transportu i opieki w czasie przewozu dzieci, mlodziezy i uczniow albo
poprzez zwrot rodzicom kosztow przewozu — co nastgpuje na podstawie umowy zawartej miedzy
wojtem a rodzicami takiego dziecka. Wybor okreslonego sposobu realizacji obowigzku nalezy wy-
acznie do decyzji rodzicow (opiekundw prawnych) uprawnionych dzieci.

Stowa kluczowe: obowiazek szkolny, bezptatny transport, osrodek rewalidacyjno-wycho-
wawczy, umowa o zwrot kosztow przewozu

TRANSPORTATION OF CHILDREN AND YOUNG PEOPLE WITH
DISABILITIES TO EDUCATIONAL INSTITUTIONS

Abstract. The legislator imposed on communes the obligation to provide disabled students
with free transport and care during transport to the nearest primary school, and students with
physical disabilities, including aphasia, with moderate or severe intellectual disabilities — also to
the nearest secondary school, until the end of the year in the calendar year in which the student
turns 21, and in the case of children and youth with a profound intellectual disability (up to 25 years
of age) and multiple disabilities, one of which is intellectual disability, as long as they attend
a rehabilitation center upbringing (up to 24 years of age). The purpose of these regulations is to
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help families bringing up students with disabilities and to facilitate the fulfillment of the obligation
of education by such people. Therefore, the legislator differentiated the obligation to provide free
transport and care during the transport of disabled students to schools and other centers in terms of
subjectivity, time and destination, depending on the type and degree of disability. This obligation
may be fulfilled by the commune by organizing free transport and care during the transport of
children, youth and schoolchildren, or by reimbursing the parents for the costs of transport — which
takes place on the basis of an agreement concluded between the commune head and the parents
of such a child. The choice of a specific method of fulfilling the obligation rests solely with the
decision of the parents (legal guardians) of eligible children.

Keywords: compulsory schooling, free transport, revalidation and education centre, agreement
for the reimbursement of transport costs

1. WSTEP

Problematyka zwigzana z systemowym, a przede wszystkim funkcjonalnym
zaopiekowaniem dzieci z niepetnosprawnosciami w ujeciu publicznoprawnym
wciaz jest aktualna. Stanowi ona tylko jeden z elementéw szerszego zagadnienia
jakim jest funkcjonowanie dzieci i 0s6b z niepetnosprawnoscia intelektualng lub
psychiczng w panstwie i spoteczenstwie (Pudzianowska 2014) oraz poszanowa-
nia godnosci cztowieka (Krakata 2018). Sama Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. w ramach art. 69, odnoszac si¢ do 0sob z niepelnosprawnoscia, stwier-
dza, ze wladze publiczne udzielaja im, zgodnie z ustawa pomocy w zabezpiecze-
niu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej. Jednym
z pierwszych etapow zmierzajacych do osiagnigcia tych celéw jest wlaczanie osob
z niepelnosprawnoscig (na ile jest to tylko mozliwe ze wzgledu na rodzaj i zakres
dysfunkcji) w proces edukacyjno-wychowawczy. Niestety istniejagce rozwigzania
normatywne nie zawsze sg ze sobg spojne, a przede wszystkim nie sg nastawione
na stworzenie koherentnego systemu zapewniajacego opieke i ksztatcenie dzie-
ci niepelnosprawnych na poziomie dostosowanym do ich rozwoju intelektual-
nego, a takze kontrolg realizacji takich zadan przez podmioty oferujace ustugi
w tym zakresie oraz nadzor nad wydatkowaniem publicznych funduszy na te cele
(co sprawia, ze i tak niewielkie $rodki przeznaczane na ten cel s3 marnotrawio-
ne, a nierzadko sa przekazywane podmiotom nie realizujagcym faktycznie ustug
edukacyjnych takim dzieciom). Niniejsze opracowanie dotyczy tylko jednego
z aspektéw udzielanej pomocy — analizy regulacji prawnych zwigzanych z zapew-
nieniem dowozu dzieci 1 mlodziezy niepetnosprawne;j intelektualnie do placowek,
w ktorych realizujg obowigzek szkolny oraz zapadtego na tym tle orzecznictwa
sadowoadministracyjnego.
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2. ZAKRES OBOWIAZKU SZKOLNEGO

Prawodawca wprowadzit obowigzek przedszkolny (dziecko w wieku 6 lat jest
obowigzane odby¢ roczne przygotowanie przedszkolne w przedszkolu, oddziale
przedszkolnym w szkole podstawowej lub w innej formie wychowania przed-
szkolnego) oraz obowigzek szkolny (obowiazek szkolny dziecka rozpoczyna si¢
z poczatkiem roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktéorym dziecko konczy
7 lat, oraz trwa do ukonczenia szkoty podstawowej, nie dtuzej jednak niz do ukon-
czenia 18. roku zycia) — odpowiednio art. 31 ust. 4 oraz art. 35 ust. 1 1 2 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1082 ze zm.;
dalej: PrOsw). W przypadku dzieci posiadajacych orzeczenie o potrzebie ksztatce-
nia specjalnego wychowaniem przedszkolnym moze by¢ objete dziecko w wieku
powyzej 7 lat, nie dtuzej jednak niz do konca roku szkolnego w roku kalendarzo-
wym, w ktorym dziecko konczy 9 lat (art. 31 ust. 2 PrOsw).

Jak wynika z brzmienia art. 36 ust. 17 PrOsw za spelianie obowiazku, o kto-
rym mowa w art. 31 ust. 4 PrOsw, obowiazku szkolnego i obowigzku nauki uznaje
si¢ rowniez udziat dzieci i mtodziezy z niepetnosprawnoscia intelektualng w stop-
niu glebokim w zajeciach rewalidacyjno-wychowawczych, organizowanych zgod-
nie z przepisami wydanymi na podstawie art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 19 sierpnia
1994 1. 0 ochronie zdrowia psychicznego (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2123).

3. FORMALNE PRZESEANKI KSZTALCENIA SPECJALNEGO

To, ze dziecko wymaga wspomagania w rozwoju, ksztatcenia specjalnego,
czy tez zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych, musi znalez¢ formalne potwier-
dzenie w stosownych opiniach lub orzeczeniach wydawanych przez powotane
w tym celu zespoty. Opinie o potrzebie wczesnego wspomagania rozwoju dziecka
(przystuguje ono dziecku do chwili rozpoczecia nauki w szkole) oraz orzecze-
nia o potrzebie ksztalcenia specjalnego, a takze o potrzebie zaje¢ rewalidacyj-
no-wychowawczych organizowanych zgodnie z przepisami o ochronie zdrowia
psychicznego wydajg zespoty orzekajace dziatajace w publicznych poradniach
psychologiczno-pedagogicznych, w tym w poradniach specjalistycznych. Orze-
czenie o potrzebie ksztalcenia specjalnego okresla zalecane formy ksztatcenia
specjalnego, z uwzglednieniem rodzaju niepetnosprawnosci, w tym stopnia nie-
petnosprawnosci intelektualnej (art. 127 ust. 10 PrOsw). Wczesne wspomaganie
rozwoju wigze si¢ ze stwierdzeniem u dziecka op6znienia w rozwoju wynikaja-
cego z zaburzen ze spektrum autyzmu, niepelnosprawnosci intelektualnej, opoz-
nienia rozwoju mowy lub rozwoju ruchowego, deficytu stuchu, znacznych wad
wzroku.
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Podobnie orzeczenie o ksztalceniu specjalnym otrzymuja dzieci i mtodziez:
niestyszacy lub stabostyszacy, niewidomi lub stabowidzacy; z niepetnospraw-
noscig ruchowa, w tym z afazja; z niepetnosprawnoscig intelektualng w stopniu
lekkim, umiarkowanym lub znacznym; z autyzmem, w tym z zespotem Asperge-
ra; z niepelnosprawnos$ciami sprz¢zonymi, z niedostosowaniem spolecznym oraz
zagrozeni niedostosowaniem spotecznym (§ 1 rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej z dnia 24 lipca 2015 r. w sprawie warunkow organizowania ksztalce-
nia, wychowania i opieki dla dzieci i mtodziezy niepetnosprawnych, niedostoso-
wanych spotecznie i zagrozonych niedostosowaniem spotecznym, Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1113). Co istotne, obowiazkowo opracowuje si¢ dla nich indywidualny pro-
gram edukacyjno-terapeutyczny, realizowany w zasadzie w ramach zaje¢ rewali-
dacyjnych. Celem takich zaje¢ jest usprawnianie, rozwijanie, fortioryzacja funkcji
psychicznych i fizycznych, korygowanie funkcji zaburzonych i uszkodzonych,
defektow i znieksztatcen, dynamizowanie rozwoju (stymulowanie).

W przypadku orzeczenia o potrzebie zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych
jest ono wydawane dla dzieci i mtodziezy z uposledzeniem umystowym w stopniu
glebokim. Ze wzgledu na gleboki stopien uposledzenia umystowego celem zajgé
rewalidacyjno-wychowawczych jest wspomaganie rozwoju dzieci i mlodziezy
z upos$ledzeniem umystowym w stopniu gltgbokim, rozwijanie zainteresowania
otoczeniem oraz rozwijanie samodzielno$ci w funkcjonowaniu w codziennym zy-
ciu, stosownie do ich mozliwosci psychofizycznych oraz indywidualnych potrzeb
rozwojowych (§ 2 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 kwiet-
nia 2013 r. w sprawie warunkdw i sposobu organizowania zaje¢ rewalidacyjno-
-wychowawczych dla dzieci i mtodziezy z uposledzeniem umystowym w stopniu
glebokim, Dz.U. z 2013 r., poz. 529).

4. OBOWIAZKI GMINY

Gmina moze zorganizowa¢ bezptatne dowozenie dziecka objetego wezesnym
wspomaganiem rozwoju i jego opiekuna z miejsca zamieszkania dziecka do szko-
ty lub placowki, w ktorej to wspomaganie jest prowadzone, a w razie potrzeby
takze bezptatng opieke nad dzieckiem w czasie dowozenia (art. 127 ust. 7 PrOsw).
Podobnie gmina moze zorganizowa¢ dzieciom i mtodziezy niepetnosprawnej ob-
jetych ksztalceniem specjalnym bezptatny transport i opieke w czasie przewozu
do szkoty ponadpodstawowej oraz osrodka, o ktérym mowa w art. 2 pkt 7 PrOsw,
rowniez w przypadkach, w ktorych nie ma takiego obowiagzku (art. 39 ust. 4a
w zw. z art. 127 PrOsw).

Natomiast obowigzkiem gminy jest zapewnienie niepelnosprawnym dzieciom
pigcioletnim i sze$cioletnim oraz dzieciom objetym wychowaniem przedszkol-
nym na podstawie art. 31 ust. 2 PrOsw bezptatnego transportu i opieki w cza-
sie przewozu do najblizszego przedszkola, oddziatu przedszkolnego w szkole
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podstawowej, innej formy wychowania przedszkolnego lub osrodka rewalidacyj-
no-wychowawczego (art. 32 ust. 6 PrOsw).

Podobnie, jako obowigzek gminy, okreslone zostato w art. 39 ust. 4 pkt 1
12 PrOsw:

1) zapewnienie uczniom niepetnosprawnym, ktorych ksztatcenie i wycho-
wanie odbywa si¢ na podstawie art. 127, bezptatnego transportu i opieki w czasie
przewozu do najblizszej szkoly podstawowej, a uczniom z niepelnosprawnoscia
ruchowa, w tym z afazja, z niepetnosprawnoscia intelektualng w stopniu umiarko-
wanym lub znacznym — takze do najblizszej szkoty ponadpodstawowej, do konca
roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym uczen konczy 21. rok zycia;

2) zapewnienie dzieciom i mtodziezy z niepelnosprawnoscia intelektualng
w stopniu gtebokim oraz niepetnosprawno$ciami sprz¢zonymi, z ktérych jedna
z niepetnosprawnosci jest niepelnosprawnosc¢ intelektualna bezptatnego transpor-
tu i opieki w czasie przewozu, ale tylko pod warunkiem, ze uczg¢szczaja do osrod-
ka rewalidacyjno-wychowawczego. Obowigzek ten cigzy na gminie do konca roku
szkolnego w roku kalendarzowym, w ktéorym koncza:

a) 24. rok zycia — w przypadku ucznidow z niepelnosprawnosciami sprzg¢zo-
nymi, z ktorych jedna z niepetnosprawnosci jest niepetnosprawnos¢ intelektualna,

b) 25. rok zycia — w przypadku uczestnikéw zaje¢ rewalidacyjno-wycho-
wawczych.

Niewatpliwie celem art. 39 ust. 4 PrOsw jest pomoc rodzinom wychowuja-
cym uczniow niepelnosprawnych w wieku do 21. roku zycia oraz wychowujacym
dzieci i mtodziez niepetnosprawne intelektualnie w stopniu gltgbokim, a takze
dzieciom i mtodziezy z niepelnosprawno$ciami sprz¢zonymi — nawet do 25. roku
zycia — i utatwienie realizacji przez takie osoby obowigzku nauki, ktory zwlaszcza
w przypadku osob dotknietych niepetnosprawnosciami kwalifikowanymi trwa
dtuzej niz w przypadku osob dotknietych 1zejsza niepelnosprawnoscia (zob. wy-
rok NSA z dnia 30 pazdziernika 2020 r., I OSK 1087/20).

Prawodawca zrdznicowat zatem obowigzek zapewnienia bezptatnego trans-
portu i opieki w czasie przewozu uczniéw niepetnosprawnych do szkét i innych
osrodkow pod wzgledem podmiotowym, czasowym i docelowym w zaleznosci
od rodzaju i stopnia niepetnosprawnosci. Wyrdzni¢ zatem tu mozna cztery grupy,
w ramach ktérych jest realizowany 6w obowigzek:

1) obejmuje uczniow niestyszacych, stabostyszacych, niewidomych, stabo-
widzacych, z autyzmem, w tym z zespolem Aspergera oraz z niepetnospraw-
nosciami sprzezonymi w tym zakresie, ktorzy majg by¢ dowozeni do najblizszej
szkoty podstawowej przez okres realizacji obowigzku szkolnego, tj. do ukonczenia
18. roku zycia;

2) obejmuje ucznidw z niepetnosprawnoscia ruchowa, w tym z afazja, z nie-
petnosprawnoscig intelektualng w stopniu lekkim, umiarkowanym lub znacznym
oraz niepetnosprawnosciami sprz¢zonymi, z ktorych jedng z niepelnosprawnosci
jest niepetnosprawnos$¢ intelektualna, ktérzy maja by¢ dowozeni do najblizsze;j
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szkoty podstawowej, a takze do najblizszej szkoty ponadpodstawowej, do konca
roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym konczg 21. rok zycia;

3) obejmuje dzieci i mtodziez z niepetnosprawnosciami sprzezonymi, z kto-
rych jedna z niepetnosprawnosci jest niepelnosprawnos¢ intelektualna w zwiazku
z przewozem do osrodka rewalidacyjno-wychowawczego, do konca roku szkolne-
go w roku kalendarzowym, w ktorym koncza 24. rok zycia;

4) obejmuje dzieci i mtodziez z niepetnosprawnoscig intelektualng w stopniu
glebokim w zwiazku z przewozem do os$rodka rewalidacyjno-wychowawczego,
do konca roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktorym konczg 25. rok zycia
— w przypadku uczestnikow zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych.

5. ZAPEWNIENIE TRANSPORTU DO NAJBLIZSZEGO PRZEDSZKOLA
LUB SZKOLY

W przypadku zapewnienia transportu do przedszkola oraz wskazanych wy-
zej pierwszych dwoch grup uczniow do najblizszej szkoty podstawowej lub ponad-
podstawowej pojawiaja si¢ w praktyce pewne problemy. Przede wszystkim szkota,
do ktorej ma nastgpic transport takiego ucznia, nie musi by¢ ujeta w sieci publicznych
szkot podstawowych, o ktorej mowa w art. 39 ust. 1 PrOsw. Sie¢ publicznych szkot
podstawowych nie obejmuje szkot specjalnych i nie nawiazuje do niej art. 127 PrOsw
odsytajacy w ust. 14 do zalecen orzeczenia, ktérymi ma si¢ kierowa¢ gmina przy
zapewnieniu dziecku odpowiedniego ksztalcenia specjalnego. ,,Nieujecie szkoty
w sieci szkot publicznych nie zwalnia gminy od realizacji obowigzku zapewnienia
bezptatnego transportu i opieki w czasie przewozu do najblizszej szkoty podstawowe;j
lub zwrotu kosztéw dojazdu dziecku niepetnosprawnemu, ktore winno zosta¢ objete
ksztatceniem specjalnym” (wyrok NSA z dnia 12 lipca 2022 r., III OSK 2981/21).
Nadto ,,najblizszg” szkolg (przedszkolem, osrodkiem) bedzie tylko szkota (przed-
szkole i osrodek) pozwalajaca jak najpetniej realizowac zalecenia zawarte w orzecze-
niu o potrzebie ksztatcenia specjalnego (lub w orzeczeniu o niepetnosprawnosci dzie-
cka), a zatem najpelniej dostosowana do zdolno$ci i mozliwosci psychofizycznych
dziecka, a wigc posiadajgca warunki umozliwiajace prawidtowe ksztatcenie dzieci
z rozpoznanym rodzajem niepetnosprawnosci. Ten element powinien by¢ oceniany
indywidualnie w odniesieniu do tre$ci orzeczenia o potrzebie ksztalcenia specjal-
nego, ktorego zalecen, o charakterze guasi-opinii biegtych, nie moze modyfikowac
organ reprezentujacy gmine. Nie musi to by¢ szkola najblizsza w rozumieniu fak-
tycznej (geograficznej) odleglosci od miejsca zamieszkania dziecka. Szkota blizsza
geograficznie, lecz w mniejszym stopniu pozwalajgca urzeczywistni¢ wspomniane
zalecenia, nie bedzie zatem szkota najblizszg w rozumieniu art. 39 ust. 4 pkt 1 PrOsw
(zob. wyroki NSA z dnia 28 pazdziernika 2021 r., III OSK 4012/21, z dnia 27 paz-
dziernika 2021 r., IIT OSK 4858/21). Zatem moze by¢ to takze przedszkole lub szkota
w innej gminie (powiecie, wojewodztwie), jezeli na terenie gminy, w ktdrej mieszka
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takie dziecko, w najblizszej geograficznie odleglosci nie bytoby placowki zapew-
niajacej realizacj¢ zalecen zawartych w opinii o potrzebie wczesnego wspomagania
rozwoju dziecka, czy tez orzeczeniu o potrzebie ksztatcenia specjalnego dotyczacych
jego wychowania i ksztalcenia, wydanych z uwagi na stwierdzone niepetnosprawno-
$ci dziecka. Wybor wlasciwej dla dziecka placowki nie stanowi uprawnienia gminy,
lecz uprawnienie rodzicow. Rodzice mogg zapisa¢ dziecko do placowki, ktdra — jak
uwazaja — jest najlepsza dla ich dziecka i jego rozwoju. Dowolnos¢ wyboru placowki
oswiatowej dla niepelnosprawnego dziecka przez jego rodzicéw nie oznacza jednak
automatycznego obowigzku po stronie gminy zapewnienia bezptatnego transportu
i opieki, czy tez zwrotu kosztow przejazdu dziecka i opiekuna, poniewaz gmina jest
objeta takim obowigzkiem tylko w stosunku do placowki ,,najblizszej”. W konse-
kwencji organ wykonawczy gminy moze odmowi¢ zapewnienia bezptatnego trans-
portu i opieki, czy tez zwrotu kosztow przejazdu dziecka i opiekuna, jezeli wykaze,
ze jest inna szkota lub przedszkole ,,najblizsze” w rozumieniu art. 32 ust. 6 oraz
art. 39 ust. 4 pkt 1 PrOsw, ktore realizuje w petni przewidziane w opinii lub orze-
czeniu zalecenia. Wskazane regulacje wyraznie stanowig o obowiazku zapewnienia
dzieciom i mlodziezy z niepetnosprawnoscig bezplatnego transportu i opieki w cza-
sie przewozu do placowki ,,najblizszej”, a nie dowolnie wskazanej przez rodzicow
dziecka.

6. ZAPEWNIENIE TRANSPORTU DO OSRODKA
REWALIDACYJNO-WYCHOWAWCZEGO

W odniesieniu do dwoch pozostatych grup watpliwosci w praktyce budzit
warunek uczeszczania do osrodka rewalidacyjno-wychowawczego. W przeciwien-
stwie do obowigzku zawartego w art. 39 ust. 4 pkt 1 PrO$w nie zostal on ograni-
czony warunkiem, ze ma to by¢ najblizszy osrodek rewalidacyjno-wychowawczy.
Tym samym wyboru o$rodka dokonuja rodzice (opiekunowie prawni) takiego
uprawnionego, a realizacja obowiazku gminy w zakresie zapewnienia bezptatnego
transportu i opieki w czasie przewozu do osrodka rewalidacyjno-wychowawczego
takiego dziecka nie jest uzalezniona od odleglosci osrodka do miejsca zamiesz-
kania niepetnosprawnego dziecka, a wigc nie musi to by¢ osrodek najblizszy.
Obowigzek zapewnienia dowozu niepetnosprawnego dziecka do o$rodka rewali-
dacyjno-wychowawczego o ktorym mowa w art. 39 ust. 4 pkt 2 nie jest takze ob-
warowany wymogiem publicznego charakteru tej placowki (wyrok WSA w Pozna-
niu z dnia 3 marca 2021 r., Il SA/Po 853/20). Nadto nie musi by¢ to tylko osrodek,
ktory ma w swojej nazwie zwrot ,,rewalidacyjno-wychowawczy”. Niewatpliwie
rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 marca 2023 r. w sprawie
niektorych publicznych placowek systemu oswiaty (Dz.U. z 2023 r., poz. 651;
dalej: rozporzadzenie) ma walor porzadkujacy i dopelniajacy w tym zakresie.
W rozporzadzeniu tym Minister Edukacji Narodowej precyzyjnie okreslit rodzaje
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i szczegotowe zasady dziatania m.in. osrodkow rewalidacyjno-wychowawczych.
Zgodnie z § 53 ust. 1 tego rozporzadzenia osrodki rewalidacyjno-wychowawcze
umozliwiajg dzieciom i mlodziezy z niepelnosprawnoscia intelektualng w stop-
niu glebokim, a takze dzieciom i mlodziezy z niepelnosprawnoscia intelektualng
z niepelmosprawnos$ciami sprz¢zonymi realizacje obowigzku rocznego przygoto-
wania przedszkolnego, obowigzku szkolnego i obowigzku nauki.

Osrodek rewalidacyjno-wychowawczy zapewnia dzieciom i mtodziezy z niepel-
nosprawnoscig intelektualng w stopniu glebokim udzial w zajgciach: rewalidacyjno-
-wychowawczych, prowadzonych indywidualnie lub w zespotach; terapeutycznych
i usprawniajacych ruchowo, dostosowanych do potrzeb wychowankow oraz rekreacyj-
nych (§ 54 ust. 1 rozporzadzenia). Natomiast dzieciom i mlodziezy z niepelnospraw-
nosciami sprze¢zonymi, z ktorych jedna z niepelnosprawnosci jest niepetnospraw-
nos¢ intelektualna zapewnia: rozpoznawanie indywidualnych potrzeb rozwojowych
1 edukacyjnych, mozliwosci psychofizycznych i zainteresowan wychowankoéw; udziat
w zajeciach umozliwiajgcych nabywanie umiejgtnosci zyciowych i spotecznych uta-
twiajacych prawidlowe funkcjonowanie w §rodowisku rodzinnym i spotecznym,
w szczegolnosci po opuszezeniu osrodka (rewalidacyjnych, profilaktyczno-wycho-
wawczych, innych o charakterze terapeutycznym), sportowych, turystycznych i rekre-
acyjnych, kulturalno-oswiatowych, rozwijajagcych zainteresowania, a takze realizacje
odpowiednio podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz podstawy
programowej ksztalcenia ogdlnego (§ 54 ust. 2 rozporzadzenia).

Podstawowa formg organizacyjna pracy z wychowankami w osrodku rewa-
lidacyjno-wychowawczym jest grupa wychowawcza. Grupa wychowawcza obej-
muje wychowankow w zblizonym wieku, z uwzglednieniem ich indywidualnych
potrzeb rozwojowych. Liczba wychowankdéw w grupie wychowawczej wynosi:

1) w przypadku wychowankow z niepetnosprawnoscig intelektualng w stop-
niu gitebokim — do 4;

2) w przypadku wychowankéw z niepetnosprawno$ciami sprzezonymi,
z ktérych jedng z niepelnosprawnosci jest niepetnosprawnos¢ intelektualna — do 8;

3) w przypadku wychowankéw z niepetnosprawno$ciami sprz¢zonymi,
z ktoérych jedng z niepetnosprawnosci jest niepetnosprawnos¢ intelektualna,
a druga niepetnosprawnoscia jest autyzm, w tym zesp6ot Aspergera — do 4 (§ 55
ust. 1-2 rozporzadzenia).

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze kwesti¢ zapewnienia nauki, zaje¢ rewa-
lidacyjno-wychowawczych i rehabilitacji dzieciom i mtodziezy uposledzonej
umystowo reguluje rowniez wspomniana na wstgpie ustawa o ochronie zdro-
wia psychicznego. Otoz dla dzieci i mtodziezy uposledzonych umystowo bez
wzgledu na stopien uposledzenia organizuje si¢ nauke i zajecia rewalidacyjno-
-wychowawcze, w szczegolnosci w przedszkolach, szkotach, placowkach opie-
kunczo-wychowawczych, osrodkach rehabilitacyjno-wychowawczych, w do-
mach pomocy spotecznej i podmiotach leczniczych, a takze w domu rodzinnym
(art. 7 ust. 1 OchZdrPsyU). Co wigcej, nauke, zajecia rewalidacyjno-wychowawcze
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i rehabilitacj¢ moga takze organizowaé stowarzyszenia i inne organizacje spotecz-
ne, fundacje, samorzady zawodowe, koScioty 1 inne zwigzki wyznaniowe oraz
grupy samopomocy pacjentéw i ich rodzin, a takze inne osoby fizyczne i prawne
(art. 7 ust. 5 w zw. z art. 1 ust. 2 OchZdrPsyU).

Jak wynika z art. 39 ust. 4 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 17 PrO$w oraz art. 7 ust. 3
OchZdrPsyU za spetianie obowigzku, o ktorym mowa w art. 31 ust. 4 PrOsw,
obowiazku szkolnego i obowigzku nauki uznaje si¢ rowniez udziat dzieci i mto-
dziezy z niepetnosprawnoscia intelektualng w stopniu gltebokim w zajeciach re-
walidacyjno-wychowawczych, organizowanych zgodnie z przepisami powotanego
wyzej rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z 23 kwietnia 2013 r. Zajgcia
w przedszkolu, w tym przedszkolu specjalnym, szkole, w tym szkole specjalne;j,
osrodku umozliwiajacym dzieciom i mtodziezy z uposledzeniem umystowym
w stopniu gltebokim, a takze dzieciom i mtodziezy z niepetnosprawnoscia inte-
lektualng z niepetnosprawnos$ciami sprzezonymi realizacje obowigzku rocznego
przygotowania przedszkolnego, obowiazku szkolnego i obowiazku nauki lub in-
nej jednostce systemu o$wiaty organizuje dyrektor jednostki systemu o$wiaty,
w ktorej zajecia te sg prowadzone (§ 5 rozporzadzenia z dnia 23 kwietnia 2013 r.).
Zajecia sg prowadzone w formie zaje¢ indywidualnych lub zaje¢ zespotowych,
organizowanych we wspolpracy z rodzicami (prawnymi opiekunami). Co istot-
ne, zaj¢cia zespotowe prowadzi si¢ w zespotach liczacych od dwoch do czterech
uczestnikow zaje¢ (§ 9 ust. 112 rozporzadzenia z dnia 23 kwietnia 2013 r.).

Zatem rowniez udziat dzieci i mtodziezy z niepetnosprawnoscia intelektualng
w stopniu glebokim, a takze uczniéw z niepelnosprawnosciami sprz¢zonymi, z kto-
rych jedna z niepetnosprawnosci jest niepelnosprawnosc¢ intelektualna, w zajeciach
spetniajacych wymogi wynikajace z rozdziatu 5 rozporzadzenia, a realizowanych
w osrodku, ktory nie uzywa w swojej nazwie zwrotu ,,0$rodek rewalidacyjno-
-wychowawczy”, nalezy uznaé za objety dyspozycja art. 39 ust. 4 pkt 2 PrOsw. Tym
samym o zaistnieniu obowigzku gminy zapewnienia bezptatnego transportu i opie-
ki w czasie przewozu do takiego osrodka dzieci i mtodziezy z niepelnosprawnos-
cig intelektualng w stopniu glebokim, a takze uczniéow z niepelnosprawnosciami
sprzgzonymi, z ktorych jedng z niepetnosprawnosci jest niepetnosprawno$¢ inte-
lektualna decyduje nie nazwa takiego osrodka, lecz realizacja zaje¢ rewalidacyjno-
-wychowawczych spetniajacych standardy powotanego rozporzadzenia (zob. wyrok
NSA z dnia 25 maja 2022 r., [II OSK 3280/21). O ile pozadane bytoby dostosowanie
nazw podmiotow prowadzacych takie zajecia do aktualnie uzywanej w aktach
normatywnych nomenklatury, to dgzenie do utatwienia identyfikacji placowek,
do ktérych gminy zobowigzane sg zapewni¢ uczniom ze wskazanymi rodzajami
niepetnosprawnosci bezptlatny transport i opieke podczas przewozu, nie moze od-
bywac¢ si¢ kosztem praw tych osob do réwnego traktowania oraz pozbawieniem
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istotnego elementu wspomagania ich rodzicow przez gming'. Istotne dla takiej
konkluzji jest jednak wspomniane bezwzgledne spelnianie standardéw przewi-
dzianych dla osrodkéw rewalidacyjno-wychowawczy w §§ 53—60 rozporzadzenia.

7. UMOWA O ZWROT KOSZTOW TRANSPORTU

Obowigzek wynikajacy z art. 36 ust. 2 oraz art. 39 ust. 4 pkt 1-2 PrOsw gmi-
na moze spetnia¢ poprzez organizowanie bezptatnego transportu i opieki w czasie
przewozu dzieci, mtodziezy i ucznidw we wiasnym zakresie albo poprzez zwrot
rodzicom kosztow przewozu dzieci, mtodziezy i uczniow oraz rodzicow — co na-
stepuje na podstawie umowy zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem
miasta) a rodzicami takiego dziecka, przy czym zwrot kosztéw jednorazowego
przewozu nastepuje w wysokosci okreslonej wedtug wskazanego w ustawie wzo-
ru (art. 39a ust. 1 i 4 PrOsw). Zatem wskazane sposoby realizacji obowigzku
sg rownowazne, a wybor okreslonego z nich nalezy wytgcznie do decyzji rodzicow
(opiekundéw prawnych) uprawnionych dzieci. Przede wszystkim zwrot rodzicom
kosztow przewozu dzieci i mtodziezy do przedszkola lub szkotly jest mozliwy
tylko w przypadku, gdy rzeczywiscie jest on realizowany do konkretnej placowki.
Nie jest to rodzaj $wiadczenia zwigzanego z sama potencjalng mozliwoscia (po-
trzebg) przewozenia takich dzieci i mtodziezy do réznych placowek i w réznych
celach (nawet jezeli wigzatyby sie one np. z rehabilitacja), czy tez stanowigcego
swoista doptate rownowazng kosztowi dowozu dziecka do najblizszej placowki
jaka wskaze gmina, gdy tymczasem dziecko uczgszcza do innej palcowki, do-
wolnie wybranej przez rodzicow. Zwrot kosztow dowozu dziecka dotyczy wigc
wylacznie kosztow dojazdow do konkretnej placowki — tej, do ktdrej uczeszcza
niepelnosprawne dziecko. O$wiadczenie rodzicow (opiekunow prawnych) upraw-
nionego dziecka w kwestii wariantu dowozu dziecka do przedszkola, szkoty lub
osrodka rewalidacyjno-wychowawczego wigze gminge. Jezeli wigc rodzice wy-
razajag wole dowozu dziecka we wlasnym zakresie (samodzielnie, badz poprzez
powierzenie wykonywania transportu i sprawowania opieki w czasie przewozu
innemu podmiotowi), to wojt (burmistrz, prezydent miasta) niec moze uchyli¢ si¢
od zawarcia umowy co do zwrotu kosztow przejazdu ucznia oraz jego opiekuna
(zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 stycznia 2022 r., I SA/Po 771/21). O ile
przez zawarcie umowy z rodzicami dziecka gmina moze si¢ ,,zwolni¢” z realizacji
obowigzku w formie organizowania we wlasnym zakresie bezptatnego transportu
i opieki w czasie przewozu dzieci, mtodziezy i ucznidéw, to nie moze ,,zmusi¢”

' Tymczasem sytuacja taka zaistniataby, gdyby obowigzek gminy zapewnienia bezptatnego
transportu i opieki w czasie przewozu dotyczyt tylko tych uprawnionych, ktorzy uczeszczaliby
do placéwki majgcej w swojej nazwie zwrot ,,o8rodek rewalidacyjno-wychowawczy”.
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do zawarcia takiej umowy, czy tez narzuci¢ takiej formy realizacji natozonego
na nig obowigzku. Zgodzic¢ si¢ nalezy z teza, ze art. 39a PrOsw zawiera

alternatywnie skonstruowane roszczenie (publiczne prawo podmiotowe), przyshugujace rodzi-
com niepetnosprawnego dziecka, z ktorym to roszczeniem sa skorelowane odpowiednie obo-
wigzki gminy. Organy administracji publicznej nie maja kompetencji do modyfikowania tresci
zgloszonego przez rodzicow dziecka zgdania, w szczegolnos$ci nie sg uprawnione do wladcze-
go narzucenia jednej z dwoch przewidzianych przez ustawodawcg alternatyw. (Hadel 2019)

Zaznaczy¢ takze nalezy, ze umowa zawierana miedzy wojtem (burmistrzem,
prezydentem miasta) a rodzicami o zwrot kosztow przewozu ma charakter cywil-
noprawny i nie podlega kontroli sadéw administracyjnych (art. 39a ust. 4 PrOsw).
Natomiast uchwata rady gminy okreslajaca stawke za jeden kilometr przebiegu
pojazdu jest aktem prawa miejscowego o charakterze wykonawczym. Ustawo-
dawca dla realizacji przez gminge omawianych obowiazkéw postuguje sie zatem
formami dziatan tak o charakterze publicznoprawnym, jak i cywilnoprawnym,
dzieki czemu uzyskuje pewien zakres elastycznosci w tym zakresie.

8. PODSUMOWANIE

Ze wzgledu na specyfike zwigzang z rodzajem i zakresem dysfunkcji u dzie-
ci i mtodziezy, zagadnienie realizacji przez nie obowiazku szklonego oraz wia-
czania w proces edukacyjno-wychowawczy objete jest roznymi regulacjami
normatywnymi, ktore nie zawsze sg ze soba spojne, takze pod wzgledem ter-
minologicznym. Réwniez dokonywane w tym zakresie zmiany (porzadkujace
i konieczne) nie zawsze przynosza spodziewany efekt, a wrecz mogg utrudnic
dostep do okreslonych placéwek (jak miato to miejsce w przypadku osrodkow
rewalidacyjno-wychowawczych). Pamigtac¢ nalezy, ze z obowigzkami gminy
realizowanymi na rzecz dzieci i mtodziezy z niepetnosprawno$ciami oraz ich
rodzicow, wiazg si¢ takze okreslone konsekwencje finansowe, ktore musza by¢
transparentne (takze ze wzgledu na odpowiedzialno$¢ dysponentow Srodkow
budzetowych). Dobrym przyktadem jest tu zmiana dotyczaca ustalenia sposobu
wyliczenia zwrotu kosztow jednorazowego przewozu dziecka z niepetnospraw-
noscia do przedszkola lub placéwki, ktora potozyta kres dotychczasowym spo-
rom na tym tle. Natomiast obowiazki gminy w zakresie zapewnienia dzieciom,
mtodziezy i uczniom z niepelnosprawnosciami bezptatnego transportu i opieki
w czasie przewozu do najblizszej placowki oswiatowej majg charakter zobowig-
zania przemiennego, co oznacza, ze realizacja przez gming jednej z alternatyw-
nie wskazanych w ustawie mozliwosci skutkuje wypetnieniem tego obowigzku.
Pozytywnie oceni¢ nalezy to, ze wybor sposobu realizacji tego obowigzku jest
pozostawiony rodzicom dziecka i to oni decyduja jaki wariant dowozu dziecka
wybra¢. Natomiast pewne watpliwosci wigza sie z wprowadzeniem w niektorych
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przypadkach ograniczenia zapewnienia bezptatnego transportu lub zwrotu kosz-
tow przewozu tylko do ,,najblizszej” placowki. Wymog wspierania dzieci i mto-
dziezy z niepetnosprawnosciami oraz ich rodzicéw wigze si¢ bowiem z zapew-
nieniem przez panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego zaréwno spojnej
regulacji normatywnej, jak i stosownych srodkéw finansowych.
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1. WPROWADZENIE

Tworzenie, stosowanie 1 wykonywanie prawa (a wi¢c dziatania podejmowa-
ne przez organy wiadzy publicznej) nie moze prowadzi¢ do powstania sytuacji
prawnych lub faktycznych odbierajacych jednostce poczucie godnosci. Uniwer-
salnosc¢ tego pojecia powoduje, iz zasada godnosci osobowej cztowieka staje si¢
wyznacznikiem sposobu traktowania go przez wtadze publiczne, za$ zaktadana
rowno$¢ miedzy ludzmi znajduje swoje odzwierciedlenie w zasadzie rownosci
wobec prawa (Chauvin 2019-2020).

Przyczyna podjecia rozwazan stata si¢ rozbieznos$¢ pogladoéw prezentowanych
w orzecznictwie sgdow administracyjnych na gruncie art. 24 ust. 2a ustawy z dnia
28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 615
ze zm.; dalej: u.s.r.). Temat ten co prawda byt juz w pewnym zakresie przed-
miotem rozwazan doktryny (Ostapski 2018; Racut 2020; Podsiadto-Zmuda 2020),
jednakze rozbiezno$¢ tych pogladow, jak i pogladow prezentowanych w orzecz-
nictwie, sktania do zajecia stanowiska w tym temacie. Problematyka objeta roz-
wazaniami — w kontek$cie wzrostu ,,atrakcyjnosci” korzystania z okreslonych
$wiadczen rodzinnych w ostatnich latach — jawi si¢ bowiem jako nadal aktualna
1 w ocenie autorki — zastugujaca na zajecie stanowiska. Artykul zostat przygoto-
wany z wykorzystaniem metody dogmatycznoprawnej w oparciu o obowiazujace
akty normatywne oraz analiz¢ orzecznictwa sgdéw administracyjnych i literatury
przedmiotu.

2. ROZPOCZECIE BIEGU TERMINU O KTORYM MOWA W ART. 24 UST. 2A U.S.R.
—ZRODLO PROBLEMOW INTERPRETACYJNYCH

W katalogu §wiadczen rodzinnych ustawodawca zawart m.in. §wiadczenia
opiekuncze: zasitek pielegnacyjny, specjalny zasitek opiekunczy oraz §wiadcze-
nie pielggnacyjne (art. 2 pkt 2 u.§.r.). Kluczowe znaczenie dla uzyskania prawa
do danego $wiadczenia ma legitymowanie si¢ orzeczeniem o ustaleniu niepetno-
sprawnosci badz orzeczeniem ustalajagcym stopien niepelnosprawnosci (definicje
tych poje¢ zostaty zawarte w art. 3 u.s.r).

Prawo do swiadczen rodzinnych ustala si¢ co do zasady poczawszy od mie-
sigca, w ktorym wptynat wniosek z prawidlowo wypetnionymi dokumentami.
Data ztozenia wniosku implikuje zatem poczatkowa date¢ przyznania §wiadcze-
nia (art. 24 ust. 2). Modyfikacja momentu poczatkowego przyznania S$wiadczenia
uregulowana zostala w art. 24 ust. 2a ustawy, zgodnie z ktorym, jezeli w okresie
trzech miesigcy, liczac od dnia wydania orzeczenia o niepelnosprawnosci lub
orzeczenia o stopniu niepelnosprawnosci, zostanie ztozony wniosek o ustalenie
prawa do $wiadczenia uzaleznionego od niepetnosprawnosci, prawo to ustala sie
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poczawszy od miesigca, w ktorym ztozono wniosek o ustalenie niepelnospraw-
nosci lub stopnia niepetnosprawnosci. Celem jej wprowadzenia bylo zapewnienie
wnioskodawcy ochrony w tych przypadkach, gdy przyznanie §wiadczenia wyma-
ga ustalenia powstania niepetnosprawnosci lub jej stopnia z uwagi na czas trwania
takiego postepowania (wyrok TK z dnia 27 pazdziernika 2007 r., P 28/07). Ustale-
nie niepetnosprawnosci lub jej stopnia nastepuje w drodze orzeczenia odpowied-
niego organu (zespotu), a w okreslonych sytuacjach takze sadu powszechnego.
Zapewnienie wnioskodawcy prawa do uzyskania §wiadczenia za okres wsteczny
— poczawszy od miesigca, w ktorym ztozyt wniosek o ustalenie niepelnospraw-
no$ci badz jej stopnia — ma zatem petni¢ funkcje ochronng, aby podmiot ten nie
ponosit negatywnych konsekwencji prawnych przedtuzenia czasu trwania poste-
powania (Brzezicki 2021).

Rozpoczynajac rozwazania dotyczace interpretacji poczatku biegu terminu
z art. 24 ust. 2a u.$.r., nalezy w pierwszej kolejnosci wskazac, iz termin ten jest
tzw. terminem prawa materialnego. Oddziatywanie czasu stanowi czynnik deter-
minujacy instytucje prawne, a w konsekwencji takze prawa i obowiazki jednostki.
Uptyw czasu moze w tym kontekscie stanowi¢ zdarzenie prawne, ktéremu prawo
(a w szczegolnosci prawo administracyjne) przypisuje okreslony skutek praw-
ny (Cztowiekowska 2011, 80—86). Termin prawa materialnego to termin (okres
czasu), w ktdrym moze nastgpi¢ uksztattowanie praw lub obowigzkéw podmio-
tu w ramach materialnego stosunku administracyjnoprawnego, a konsekwencja
jego bezskutecznego uptywu (czyli uchybienia temu terminowi) jest wygasnigcie
praw lub obowigzkow o charakterze materialnym, z tym skutkiem, ze stosunek
materialnoprawny nie moze zosta¢ nawigzany (Adamiak 2022; Wincenciak 2019,
109—118). Niedochowanie terminu materialnego co do zasady nie moze by¢ sano-
wane, niezaleznie od przyczyn uchybienia i wagi skutkdéw takiego uchybienia dla
podmiotu administrowanego', chyba ze co innego wynika wyraznie z przepisu
ustawy?.

W judykaturze pojawity si¢ rozbiezne poglady na tle interpretacji uzytego
przez ustawodawce okreslenia zdarzenia warunkujacego rozpoczgcie biegu ter-
minu nazwanego ,,dniem wydania orzeczenia”, przy czym najistotniejsza rézni-
ca dotyczy ustalenia tej daty w sytuacji, gdy o niepetnosprawnosci orzeka sad
powszechny. Orzeczenia o ustaleniu niepetnosprawnosci lub stopnia niepeino-
sprawnosci wydawane sg co do zasady przez tzw. organy rentowe badz powiatowe
zespoty do spraw orzekania o niepetnosprawnosci dziatajace jako organ I instancji
i wojewodzkie zespoty do spraw orzekania o niepelnosprawnos$ci rozpatrujace

! Obszernego omowienia charakteru, klasyfikacji i skutkow termindéw materialnych i pro-
cesowych dokonat Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 30 listopada 2020 r., IT OPS
1/20, LEX.

2 Np. art. 90n ust. 7 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (t,j. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2230).
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odwotania od decyzji zespolow powiatowych?®. W takim przypadku termin ten
liczony jest od dnia dorgczenia wnioskodawcy decyzji ustalajgcej niepetnospraw-
nos¢ lub niepetnosprawnos¢ w stopniu znacznym, a wlasciwie od dnia, gdy de-
cyzja stala si¢ ostateczna. Istotne kontrowersje pojawity si¢ jednakze w sytuacji,
gdy niekorzystne dla wnioskodawcy orzeczenie organu zostalo zaskarzone wnie-
sieniem odwotania do sadu powszechnego (sadu rejonowego — art. 477(8) § 2
pkt 4 k.p.c.*) i to wyrok sadu rozstrzyga o niepetnosprawnosci. W postepowaniu
administracyjnym obejmujgcym ustalenie niepetnosprawnosci badz jej stopnia
adresatem decyzji jest jedynie wnioskodawca. W postgpowaniu toczacym si¢
przed sadem powszechnym zasadnicza réznica dotyczy odmiennie zdefiniowa-
nego krggu podmiotéw, ktérym ustawodawca przyznat status strony (art. 477(11)
§ 1 k.p.c.), bowiem poza wnioskodawca strong jest takze organ administracyjny
orzekajgcy w przedmiocie niepelnosprawnosci. Do wniosku o przyznanie $wiad-
czenia opiekunczego wnioskodawca ma obowiazek zataczy¢ orzeczenie o usta-
leniu niepetnosprawnosci badz jej stopnia, a zatem musi zataczy¢ odpowiednio
— wyrok sadu I lub II instancji. Sad jest zwigzany wydanym wyrokiem od chwili
jego ogloszenia, zas§ wyrok wydany na posiedzeniu niejawnym wiaze sad od chwi-
li podpisania sentencji (art. 332 § 1 k.p.c.), jednakze strony, inne sady oraz inne
organy panstwowe i organy administracji publicznej zwigzane sg trescig orze-
czenia dopiero po uzyskaniu przez nie waloru prawomocnosci (art. 365 k.p.c.).
Orzeczenie sadu staje si¢ prawomocne, jezeli nie przystuguje co do niego srodek
odwolawczy lub inny srodek zaskarzenia (art. 363 § 1 k.p.c.). Do uptywu terminu
na wniesienie apelacji wyrok sadu I instancji jako nieprawomocny nie wywotuje
skutkoéw prawnych, natomiast wyrok sadu II instancji jest prawomocny z dniem
jego wydania.

3. INTERPRETACJA TERMINU ,,DZIEN WYDANIA ORZECZENIA”
W ORZECZNICTWIE SADOW ADMINISTRACYJNYCH
—PRZEGLAD KONCEPCJIITICH OCENA

W orzecznictwie sagdow administracyjnych w poczatkowym okresie obowia-
zywania art. 24 ust. 2a u.§.r. przewazata wyktadnia literalna pojecia ,,0od dnia
wydania orzeczenia™ i dopiero w okresie pozniejszym pojawita si¢ i ugruntowata
koncepcja, aby pojecie to utozsamiaé z prawomocnosciag wyroku sadu z uwagi
na to, iz dopiero z momentem uzyskania przez to orzeczenie waloru prawomoc-
nos$ci dochodzi do powstania skutku w postaci zwigzania nim innych sagdow oraz

3 Rozdziat 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 100 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1805 ze zm.) — k.p.c.

5 Np. wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., I OSK 1092/16, LEX.
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innych organéw panstwowych i organéw administracji publicznej® i stanowisko
to nalezy uzna¢ za prawidtowe. W ostatnim czasie jednakze w jednostkowych
orzeczeniach sady administracyjne, odwotujac si¢ do funkceji, ktorg realizowaé
ma $§wiadczenie dla osoby niepetnosprawnej, zaczely takze przyjmowac koncep-
cje zgodnie z ktora, rowniez w sytuacji gdy wniosek o przyznanie §wiadczenia
zostat ztozony po uptywie trzech miesigcy, liczac nawet od daty uprawomocnienia
si¢ orzeczenia obejmujacego rozstrzygnigcie w przedmiocie niepelnosprawno-
$ci — prawo do $wiadczenia moze by¢ ustalone od miesigca, w ktoérym ztozono
wniosek o ustalenie niepetnosprawnos$ci lub stopnia niepetnosprawnosci’. Oko-
liczno$ciami, ktére miatyby za tym przemawiac, jest brak udzielenia przez orga-
ny administracji stosownego pouczenia odno$nie rozumienia poj¢cia ,,wydania
orzeczenia” przez sad oraz zlozenie przez uprawnionego wniosku ,,w rozsagdnym
terminie”®.

Dla oceny prawidlowosci zastosowania powyzszej koncepcji interpretacji
daty poczatkowej biegu terminu najistotniejsze znaczenie ma materialnoprawny
charakter terminu do zlozenia wniosku o $wiadczenie. O ile bowiem pierwsze
dwie koncepcje przyjmuja okreslong date jako date poczatkowa biegu tego ter-
minu, co w efekcie pozwala na okreslenie rowniez daty koncowej, ktorej uptyw
skutkuje wygasnieciem prawa do wczesniejszego ustalenia Swiadczenia, o tyle
koncepcja trzecia de facto zaktada swego rodzaju otwarty termin do zlozenia
wniosku. Pojecie ,,rozsadnego terminu” jest pojeciem na tyle niedookreslonym,
7e przyjecie takiej interpretacji stoi w sprzecznosci z przyjeta przez ustawodawce
konstrukcjg terminu materialnoprawnego, a ocena czy wniosek zostat ztozony
w rozsagdnym terminie sprowadza si¢ w konsekwencji do badania, czy przekro-
czenie tego terminu jest znaczne i czy zachodza okoliczno$ci usprawiedliwiajace
takie op6znienie. Ocena czy wnioskodawca dochowat terminu spoczywa w pierw-
szej kolejnosci na organach administracji (I 1 II instancji), ktére — o czym sady ad-
ministracyjne czesto zdajg si¢ zapomina¢ — maja obowiazek dziatania wytacznie
w granicach i na podstawie prawa. Przyjmowana wykladnia ,,rozsagdnego termi-
nu” a priori zatem nie moze by¢ zastosowana przez organy administracji, ktore
wigze norma z art. 24 ust. 2a u.8.r. i wskazany w niej trzymiesigczny termin i juz
w zatozeniu zaktada poddanie sprawy badaniu przez sad administracyjny, przy
czym przyjecie okreslonego pogladu co do zdarzenia skutkujgcego rozpoczgciem
biegu terminu bedzie uzaleznione od pogladu przyjmowanego w danym sktadzie
sadu rozpoznajacego sprawe.

Koncepcja trzecia przyjmuje swoista dopuszczalno$¢ przywrdcenia terminu
materialnoprawnego (gdyz tak nalezatoby oceni¢ wskazywane w uzasadnieniach

8 Np. wyrok NSA z dnia 8 lutego 2019 r., 1 OSK 3587/18, LEX; wyrok NSA z dnia 21 kwietnia
2022 r., 1 OSK 1315/21, LEX.

"Np. wyrok NSA z dnia 28 lutego 2017 r., 1 OSK 2143/15, LEX; wyrok NSA z dnia 2 czerwca
2022 r., 1 OSK 948/19, LEX.

8 Wskazane nurty w orzecznictwie zostaly szerzej przedstawione w omowieniu: Racut 2020.
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wyrokow przestanki rozsagdnego czasu po uptywie terminu i wykazania oko-
licznosci usprawiedliwiajacych). Niezaleznie jednak od przyjecia dopuszczalno-
$ci przywracania terminéw materialnych (badz nieuwzgledniania ich uptywu),
to w uregulowanej na gruncie réznych przepisOw prawa procesowego instytucji
przywrécenia terminu istnieje konieczno$¢ ztozenia wniosku (prosby) w okreslo-
nym ustawowo terminie po ustaniu przyczyny uchybienia. Oznacza to, ze koncep-
cja ,,rozsgdnego terminu” nie uwzglgdnia réwniez wymogu dochowania terminu
do zlozenia wniosku o przywrocenie terminu. Ustawodawca dopuscit przywroce-
nie terminu materialnego w kilku konkretnych przypadkach, np. w przywolanym
wyzej art. 90n ust. 6 ustawy o systemie oswiaty, a takze w zwiazku z pandemia
COVID-19 (w art. 15zzzzzn(2) ust. 1 i 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych, t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2095 ze zm.). W doktrynie pojawit si¢ glos
dotyczacy dopuszczalnosci nieuwzglednienia uptywu terminu materialnoprawne-
go, ktorego autor odwotat si¢ do zasady stusznego interesu strony (art. 7 k.p.a.’),
jednakze z uwagi na brak na gruncie prawa administracyjnego normatywnej re-
gulacji ogolnej dopuszczajacej zastosowanie takiej konstrukeji przez organy ad-
ministracji, dziatajace w oparciu o zasadg¢ legalnosci, wykluczyt co do zasady
takg mozliwos¢, chyba ze dosztoby do naduzycia prawa przez organ lub podmiot
dysponujacy wladztwem administracyjnym, cho¢ nawet i t¢ teze sam autor uznat
za kontrowersyjna i mogaca raczej stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych badan
(Gapski 2014, 407—-412).

Ustawodawca, wprowadzajac termin w art. 24 ust. 2a, nie przewidziat do-
puszczalnosci braku jego uwzglednienia, a jednocze$nie termin ten niewatpli-
wie jest odpowiednio dtugi, aby osoba nalezycie dbajgca o wlasne sprawy byta
w stanie podja¢ dziatanie zmierzajace do uzyskania Swiadczenia za okres wczes-
niejszy. Przyjmujac bowiem, iz bieg tego terminu rozpoczyna si¢ z dniem upra-
womocnienia orzeczenia sadu, za czym przemawia w sposob jednoznaczny tre$¢
art. 365 § 1 k.p.c., uprawniony ma trzy miesigce na ztozenie wniosku o przyznanie
swiadczenia. Od daty uzyskania przez orzeczenie sadu waloru prawomocnosci
(gdy nie przystuguje juz srodek odwotawczy ani inny $rodek zaskarzenia, z wy-
jatkiem tzw. §rodkow nadzwyczajnych) nalezy odr6zni¢ datg stwierdzenia prawo-
mocnosci, rozumiang jako date podjecia przez sad czynnosci, ktora orzeczeniu
nadaje walor prawomocnosci. Dotyczy to orzeczen sadu I instancji, a dziatania
sadu (przewodniczacego wydziatu sadu lub upowaznionego s¢dziego) sprowa-
dzajg si¢ w omawianych sprawach do ustalenia czy uptynat bezskutecznie termin
badz do wniesienia o sporzadzenie uzasadnienia wyroku, badz do ztozenia ape-
lacji, jesli strona wczesniej zazadala sporzadzenia i dor¢czenia jej uzasadnienia

? Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.
Dz.U. 22022 r., poz. 2000 ze zm.).
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zapadlego rozstrzygnigcia. Wymaga to sprawdzenia w jakiej dacie uptynat ter-
min do ztozenia wniosku albo wniesienia srodka odwotawczego, a takze uznania,
iz uptynat odpowiednio dtugi czas na dotarcie do sadu takiego wniosku badz ape-
lacji. Prawomocnos¢ stwierdza sie od daty dnia nastepnego po uptywie terminu
do ztozenia wniosku badz apelacji, jednakze nie mozna tego dokona¢ wczesniej
niz po uplywie co najmniej siedmiu dni od daty koncowej wniesienia tego $rod-
ka (tzw. czas na dorgczenie przez operatora pocztowego). W praktyce czynnosé
stwierdzenia prawomocnos$ci nastepuje czesto znacznie pdzniej, chyba ze strona
(a w omawianych sprawach strong ta jest wlasnie uprawniony, ktéry powinien by¢
zainteresowany mozliwoscig jak najszybszego wystapienia z wnioskiem o przy-
znanie $wiadczenia) monituje szybsze podjecie tego dziatania, sktadajac np. wnio-
sek o dorgczenie orzeczenia wraz ze stwierdzeniem jego prawomocnos$ci. Dla
uporzadkowania tej kwestii nalezy wskazagé, iz stwierdzenie prawomocnosci moze
mie¢ charakter czynnosci technicznej z zakresu biurowosci sadowej (podejmo-
wanej z urzedu) i w takim przypadku wydawane jest jedynie zarzadzenie stwier-
dzajace prawomocno$¢ orzeczenia, odnotowywane w stosownych repertoriach
spraw sadowych, za$ stronie dorgczany jest odpis orzeczenia ze wzmianka o jego
prawomocnos$ci. Na wniosek strony, zlozony w oparciu o art. 364 § 1 k.p.c., moze
nastapic¢ takze stwierdzenie prawomocnosci orzeczenia w formie postanowienia
sadu, ktore podlega zaskarzeniu zazaleniem do innego sktadu sadu rozpozna-
jacego sprawe w danej instancji (tzw. zazalenie poziome), a zatem strona moze
legitymowac si¢ w postepowaniu z art. 24 u.S.r. takze postanowieniem stwier-
dzajacym prawomocnos$¢ orzeczenia (cho¢ w tym przypadku sytuacja moze by¢
o tyle bardziej skomplikowana, ze postanowienie to rbwniez powinno stac si¢
prawomocne, zanim wywota zamierzony skutek). Dzien, od ktérego orzeczenie
jest prawomocne, stanowi zatem dzien rozpoczecia biegu terminu do ztozenia
whniosku z art. 24 ust. 2a u.s.r.

Postepowanie przed sadem odbywa si¢ jawnie, a strony sg zawiadamiane
o terminach rozpraw, a wigc uprawniony wiedz¢ o dacie wydania (ogtoszenia)
wyroku posiada co najmniej od daty rozprawy na ktoérej doszto do ogloszenia
wyroku, a w przypadku gdyby wydanie wyroku miato miejsce na posiedzeniu nie-
jawnym (w oparciu o art. 148(1) k.p.c. badz art. 15zzs(2) ustawy z 2 marca 2022 r.)
wyrok ten jest dorgczany stronom z urzgdu, a zatem rowniez w takim przypadku
znaja one dat¢ wydania orzeczenia. Oznacza to, ze nawet nie znajac konotacji po-
miedzy prawomocnoscia, datg wydania (ogloszenia) orzeczenia a datg jego prawo-
mocnos$ci uprawniony ma wystarczajaco dtugi czas na zlozenie wniosku, bowiem
termin ten ustawodawca okreslit na trzy miesigce. Jak stusznie wskazat Naczelny
Sad Administracyjny, termin trzech miesigcy jest terminem rozsadnie wyznaczo-
nym, umozliwiajacym osobie dbajacej o swoje sprawy wystapienie z wnioskiem
o ustalenie prawa do stosownego $wiadczenia rodzinnego z tytutu stwierdzonej
niepelnosprawnosci, za$ jego materialnoprawny charakter zapewnia stabilno$¢
stosunkow prawnych (wyrok NSA z dnia 23 marca 2021 r., I OSK 2679/20, LEX,
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podobnie w wyroku NSA z dnia 11 lipca 2018 r.,  OSK 197/18, LEX oraz w wy-
roku z dnia 21 kwietnia 2022 r., | OSK 1315/21, LEX, a takze Kawecka 2014). Nie
mozna przy tym zapomnie¢, ze ztozenie wniosku po tym terminie nie pozbawia
wnioskodawcy prawa do §wiadczenia, a jedynie ogranicza jego zakres — do po-
czatku miesiaca, w ktorym ztozono wniosek o przyznanie §wiadczenia wraz
z kompletem dokumentéw. Artykut 69 Konstytucji RP, stanowigcy, iz osobom
niepelnosprawnym witadze publiczne udzielajg, zgodnie z ustawg, pomocy w za-
bezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spoteczne;j
(do ktorego odwoluja sie sady opowiadajace si¢ za koncepcja trzecia), zgodnie
ze swoim miejscem w systematyce Konstytucji, koncentruje si¢ nie na aspek-
tach prawnych, lecz spotecznych (socjalnych), stanowigc zrodto zasad polityki
panstwa. Jednoczesnie artykut 81 Konstytucji ogranicza mozliwosci dochodzenia
w oparciu o przepisy konstytucyjne ochrony niektorych konstytucyjnych praw
socjalnych, w tym uprawnien o ktorych mowa w art. 69 Konstytucji — moga one
by¢ dochodzone tylko w granicach okreslonych w ustawie (wyrok NSA z dnia
23 marca 2021, I OSK 2679/20).

Argumentem przemawiajacym za uwzglednieniem dopuszczalnosci ztozenia
wniosku po uplywie terminu nie moze by¢ takze brak udzielenia stosownego
pouczenia o skutkach braku dochowania terminu, jak i oczekiwanie na dorgcze-
nie uprawnionemu odpisu wyroku ze stwierdzeniem prawomocnos$ci. Obowiazek
informacyjny wynikajacy z art. 9 k.p.a. dotyczy bowiem konkretnego post¢po-
wania administracyjnego, a zatem w postepowaniu dotyczacym ustalenia nie-
petnosprawnosci badz jej stopnia wnioskodawca nie jest pouczany o wszystkich
stuzacych mu ewentualnie w oparciu o przepisy prawa administracyjnego swiad-
czeniach i terminach sktadania wnioskéw o ich przyznanie. Zgodnie z ugrunto-
wanym w orzecznictwie pogladem, przywotany art. 9 k.p.a. nie naktada na organy
administracji obowigzku udzielania porad prawnych czy tez doradztwa i nie moze
by¢ utozsamiany z obowiagzkiem zawiadamiania strony o powszechnie obowia-
zujacych, publikowanych aktach prawnych i wynikajacych z nich obowigzkach
czy konsekwencjach niedostosowania si¢ do konkretnych przepisow (wyrok NSA
z dnia 8 stycznia 2014 r., I GSK 1507/12, podobnie WSA w Krakowie w wy-
roku z dnia 23 pazdziernika 2020 r., III SA/Kr 418/20). De lege ferenda mozna
oczywiscie postulowaé wprowadzenie obowigzku informacyjnego w tym zakresie
(adresowanego m.in. do sadu powszechnego rozstrzygajacego o niepetnosprawno-
$ci), jednakze okolicznos¢ braku udzielenia pouczenia, zwlaszcza co do sposobu
rozumienia poj¢cia ,,wydania orzeczenia” z art. 24 ust. 2a u.§.r. nie moze prze-
mawia¢ za dopuszczalnoscig wyktadni zmierzajacej do odstapienia od wymogu
zachowania terminu materialnego. Co wigcej, wrgcz wskazuje nieprawidtowosé
przyjmowanej interpretacji tej normy, gdyz uprawniony (nierozrdzniajacy pojgcia
wydania i uprawomocnienia orzeczenia) tym bardziej powinien pojecie to rozu-
mie¢ w sposob literalny — jako dat¢ wydania orzeczenia. Proby usprawiedliwiania
zatem braku dochowania starannosci przez podmiot ubiegajacy si¢ o $wiadczenie,
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z odwotaniem si¢ do prokonstytucyjnej wyktadni tej normy, nie znajdujg zadnego
uzasadnienia, poza doprowadzeniem po raz kolejny w orzecznictwie sgdowoadmi-
nistracyjnym do powstania rozbieznych nurtéw orzeczniczych, w wyniku ktoérych
dochodzi z jednej strony do bezzasadnego zréznicowania pozycji prawnej pod-
miotow ubiegajacych si¢ o $wiadczenie (naruszajac tym samym zasade rownosci),
a z drugiej strony prezentowana w nich wyktadnia, nie znajdujaca wprost oparcia
w obowigzujacych normach prawnych, z gory przesadza o braku dopuszczalno$ci
jej stosowania przez organy administracji (na co stusznie wskazuje M.P. Gapski,
2014, 407-412) z uwagi na obowiazujaca zasadg praworzadnosci dziatania orga-
néw administracji.

Za dopuszczalno$cig braku uwzglednienia uptywu terminu z art. 24 ust. 2a
u.$.r. nie moze takze przemawia¢ przywolywana przez sady administracyjne
promujace te koncepcje konieczno$¢ oczekiwania na stwierdzenie prawomoc-
nosci przez sad powszechny i na dorgczenie odpisu wyroku z klauzulg prawo-
mocnosci. Wskazuje na to po pierwsze przywotana juz wczesniej okolicznos¢,
iz uprawniony nieorientujacy si¢ w problemach dotyczacych wyktadni tego ter-
minu i meandrach prawnych poje¢ prawomocnosci i stwierdzenia prawomocnosci
tym bardziej powinien za date poczatkowa przyjaé wprost wskazang w przepisie
date wydania orzeczenia (co z punktu widzenia laika prawnego jest w sposob
oczywisty zwigzane ze wskazang w wyroku datg jego wydania badz ogloszenia),
za$§ ewentualne niewielkie opdznienie miescitoby sie zapewne w okresie pomie-
dzy datg wydania orzeczenia a jego prawomocnoscia. Konstrukcje przesuwaja-
ce w czasie dopuszczalnos$¢ ztozenia wniosku sg tworzone jedynie na potrzeby
rozstrzygniecia konkretnej sprawy i prowadza w konsekwencji do wypaczenia
jednolicie przyjmowanego w doktrynie i orzecznictwie rozumienia i skutkow
uptywu terminu materialnoprawnego. Wbrew wywodom odwotujagcym si¢
do prokonstytucyjnej wyktadni tej normy, konsekwencje tych orzeczen sprowa-
dzaja si¢ do wprowadzenia dodatkowego chaosu prawnego i naruszenia zasady
rownosci z art. 32 Konstytucji. Jesli sady administracyjne dostrzegaja sprzecz-
no$¢ normy ustawowej z norma konstytucyjna, to nie powinny przypisywac sobie
kompetencji prawodawcy, jak i kompetencji sadu prawa, lecz skierowac stosowne
pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego.

Ustawodawca w art. 24a u.§.r. przewidziat procedure naprawczg, ktorej za-
stosowanie w sytuacjach objetych omawiana norma w zaden sposob nie moze
by¢ uznawane (na potrzeby usprawiedliwienia braku dotozenia nalezytej dbato-
$ci przez uprawnionego) za niekonstytucyjne czy tez nieracjonalne (jak przyjat
np. WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 21 stycznia 2019 r., IV SA/Wr 517/18,
LEX). Podmiot uprawniony, dla zachowania prawa do uzyskania $wiadczenia
za okres wsteczny, powinien zatem ztozy¢ wniosek przed uptywem trzymie-
siecznego terminu, nawet jesli nie dysponuje jeszcze w tej dacie odpisem wy-
roku ze stwierdzeniem jego prawomocnosci. W ramach postgpowania napraw-
czego (ktorego przedmiotem moze by¢ takze wlasnie dokument stwierdzajacy
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niepelnosprawnos$¢ lub jej znaczny stopien) organ prowadzacy postgpowanie
w przedmiocie przyznania $wiadczenia przyjmuje wniosek i wyznacza termin
nie krotszy niz 14 dni i nie dhuzszy niz 30 dni na uzupetnienie brakujacych do-
kumentow (pod rygorem pozostawienia bez rozpoznania — ust. 2). Nalezy mie¢
przy tym na uwadze, iz w odniesieniu do orzeczen wydawanych przez organy ad-
ministracyjne orzekajgce o niepetnosprawnosci, to zgodnie z art. 23b ust. 1 pkt 5
u.s.r. organ wlasciwy oraz wojewoda ustalajacy prawo do §wiadczen rodzinnych
sa obowigzani do samodzielnego uzyskania lub weryfikacji droga elektroniczna,
za posrednictwem ministra wiasciwego do spraw rodziny, lub drogg pisemng m.in.
informacji o legitymowaniu si¢ przez wnioskodawce odpowiednim orzeczeniem
o niepetnosprawnosci.

W odniesieniu do sytuacji, gdy orzeczenie o niepetnosprawnosci nastepuje
w wyroku sadu, mozna rozwazy¢ zastosowanie w drodze analogii normy szcze-
g0lnej z art. 24a ust. 3 u.s.r., zgodnie z ktorg, gdy przyczyna niedostarczenia wy-
maganego dokumentu przez osobg sktadajaca wniosek jest niewydanie dokumen-
tu przez wtasciwa instytucje w ustawowo okreslonym, w odrebnych przepisach,
terminie, a osoba moze to udokumentowaé, $wiadczenia przystuguja poczawszy
od miesigca, w ktorym wniosek zostat ztozony. Niezaleznie jednak od przyjecia
mozliwosci postuzenia si¢ konstrukcja z art. 24a ust. 3 u.$.r. (problematyczng
z uwagi na brak ustawowego terminu na wydanie stronie orzeczenia ze stwier-
dzeniem prawomocnosci), to w sytuacji, gdy wyrok sadu nie uzyska waloru pra-
womocnos$ci w czasie wyznaczonym wnioskodawcy na uzupelnienie brakow
formalnych, wnioskodawca moze ponownie wystapi¢ z wnioskiem po uprawo-
mocnieniu si¢ orzeczenia. W tym momencie aktualizuje si¢ takze obowigzek or-
ganu do udzielania pouczen co do sposobu rozumienia terminu z art. 24 ust. 2a
u.s.r. Norma wynikajgca z art. 24a u.$.r. niewatpliwie ma na celu zmobilizowanie
wnioskodawcow do przedstawiania organowi kompletu dokumentacji pozwalaja-
cej na prawidtowe rozstrzygniecie, jednakze nie moze by¢ interpretowana w ode-
rwaniu od podstawowych zasad postgpowania administracyjnego, okreslonych
w art. 8 1 art. 9 k.p.a. Organy administracji publicznej majg obowigzek prowa-
dzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy
publicznej i s3 obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron
o okolicznos$ciach faktycznych i prawnych, ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie
ich praw i obowiazkow bedacych przedmiotem postgpowania administracyjnego.
Organy czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu
nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im
niezbednych wyjasnien i wskazowek (wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 czerwca
2008 r., I OSK 1298/07, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 maja 2014 r., [V SA/
Po 1113/13).

W sytuacji, gdy przewleklos¢ lezy po stronie sadu, ktéry pomimo zlozenia
prawidlowego wniosku o wydanie odpisu orzeczenia ze wzmiankg o prawomoc-
nosci, opdznia si¢ z wydaniem dokumentu, cho¢ orzeczenie jest juz prawomocne,
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strona nie moze by¢ obcigzona skutkami nieprawidlowego dziatania sadu. Jed-
nakze nawet taka sytuacja nie powinna stanowi¢ podstawy do nieuwzgledniania
uptywu terminu z art. 24 ust. 2a u.$.r., lecz moze by¢ podstawa wystgpienia przez
uprawnionego z roszczeniem odszkodowawczym obejmujacym okres, za ktory
nie otrzymat $wiadczenia z uwagi na niedochowanie terminu do ztozenia wniosku
(czyli za okres wsteczny od daty zlozenia wniosku o ustalenie niepelnosprawno-
$ci). Roszczenie to uprawniony moze skierowa¢ wobec Skarbu Panstwa w oparciu
o art. 417 k.c.!® w zw. z art. 16 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na na-
ruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w post¢powaniu przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez
nieuzasadnionej zwloki'.

4. PODSUMOWANIE

Podsumowujac powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, iz zadne argumen-
ty natury prawnej nie przemawiaja za dopuszczalno$cig braku uwzglednienia
materialnoprawnego terminu z art. 24 ust. 2a u.$.r. w sytuacji, gdy o niepetno-
sprawnosci orzeka sad powszechny, za$ termin ten powinien by¢ liczony od dnia
uprawomocnienia si¢ orzeczenia w tym przedmiocie. Wszelkie proby podbudo-
wywania takiej koncepcji dopuszczajacej brak uwzglednienia uptywu terminu
argumentami natury aksjologicznej rowniez nie znajduja uzasadnienia, bowiem
przyjety przez ustawodawce trzymiesigczny termin na zlozenie wniosku jest juz
terminem rozsadnym, a do jego dodatkowego przedtuzenia moze doj$¢ w wyniku
zastosowania procedury naprawczej z art. 24a u.S.r. Brak natomiast staranno$ci
i dbatosci o wlasne sprawy nie moze by¢ usprawiedliwiany prokonstytucyjng
wyktadnia, ktorej skutkiem bytoby wypaczenie charakteru i skutkéw terminu
materialnoprawnego.
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POMOC UCHODZCOM JAKO WYRAZ TROSKI
O GODNOSC CZLOWIEKA

Streszczenie. Opracowanie niniejsze stanowi probe przyblizenia jednego ze $wiadczen
pienieznych o charakterze obligatoryjnym, przewidzianego na podstawie art. 36 pkt 1g w zw.
z art. 91 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 901;
dalej: u.p.s.), jakim jest §wiadczenie na utrzymanie i pokrycie wydatkow zwigzanych z nauka
jezyka polskiego dla cudzoziemcdw, ktorzy uzyskali w RP status uchodzcy. Udzielanie tej pomocy
— w ramach uzgodnionego uprzednio indywidualnego programu integracji — jest wyrazem troski
0 godnos¢ cztowieka znajdujacego si¢ w szczegodlnie trudnym potozeniu. Pomoc ta pozwala na
zaspokojenie niezbednych potrzeb zyciowych, chociazby na poziomie elementarnym. Wskazany
program, o ile zostanie wlasciwie opracowany (tj. przy uwzglednieniu zwtaszcza indywidulanych
potrzeb, umiejetnosci, mozliwosci 1 predyspozycji uchodzey), a w razie potrzeby bedzie takze na
biezaco modyfikowany (w zalezno$ci od zmieniajacych si¢ okolicznosci), pozniej z kolei bedzie
konsekwentnie realizowany — przy zgodnym wspotdziataniu zainteresowanego cudzoziemca
ipracownika socjalnego — w istocie moze doprowadzi¢ do osiagni¢cia wyznaczonego celu, jakim jest
integracja uchodzcy (art. 7 pkt 11 u.p.s.), a w dalszej perspektywie takze mozliwo$¢ samodzielnego
zapewnienia sobie przez niego warunkéw zycia odpowiadajacych godnosci czlowieka. Badania
oparte zostaly na dogmatyczno-prawnej analizie przepisow u.p.s. oraz wypowiedzi doktryny
i orzecznictwa sadow administracyjnych.

Stowa kluczowe: status uchodzcy, pomoc spoteczna, zasady pomocy spotecznej, indywidualny
program integracji, godnos¢ cztowieka

HELPING REFUGEES AS AN EXPRESSION
OF CONCERN FOR HUMAN DIGNITY

Abstract. This study is an attempt to present one of the obligatory cash benefits, provided on
the basis of Article 36 point 1 letter g of the Act of 12.03.2004 on social assistance (Journal of Laws
of 2023, item 901, hereinafter: u.p.s.), which is a benefit to cover the costs of living and learning
the Polish language by foreigners who have been granted refugee status in the Republic of Poland.
Granting this assistance — within the previously agreed individual integration programme — is an
expression of care for the dignity of a person in a particularly difficult life situation. This assistance
makes it possible to satisfy vital human needs, at least at an elementary level. The said programme,
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provided it is properly developed (i.e. taking into account the individual needs, skills, abilities and
predispositions of the refugee) and, if necessary, also modified on an ongoing basis (depending
on the changing circumstances), and later consistently implemented — with the cooperation of the
foreigner and the social worker — may in fact lead to the achievement of the set objective, i.e.
integration of the refugee (art. 7(11) of the u.p.s.), and in the long run also the possibility for the
refugee to independently secure nonhumiliating living conditions. This study is based on an analysis
of the provisions of the Social Assistance Act, statements of doctrine and judicial decisions of
administrative courts.

Keywords: refugee status, social assistance, social assistance principles, individual integration
programme, human dignity

1. WPROWADZENIE

Uzyskanie statusu uchodzcy na terytorium RP wigze si¢ z mozliwo$cia
otrzymania pomocy, ktérej celem jest wsparcie procesu integracji cudzoziemcow.
Za przyjeciem takiego rozwigzania niewatpliwie przemawialy trudnosci, jakie
mogliby w zyciu codziennym napotkac¢ cudzoziemcy, ktorzy, uzyskujac status
uchodzcy, byliby zdani wylgcznie na siebie!. Nalezy tu bowiem pamietaé o czgsto
dramatycznych okoliczno$ciach, ktore doprowadzity do opuszczenia przez nich
kraju pochodzenia. Stad tez stusznie — w moim przekonaniu — pojawita si¢ potrze-
ba wlaczenia tej grupy osob do systemu wsparcia. Podyktowane jest to w szcze-
golnosci przyrodzong i niezbywalng godnoscig przystugujacg kazdemu cztowie-
kowi, bez jakiejkolwiek jego dyskryminacji, np. ze wzgledu na rasg, religie czy tez
narodowo$¢ (zob. art. 30 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.; szerzej zob. np.: Borski 2014; Complak 1998; Duniewska 2005a;
Duniewska 2005b; Duniewska 2021; Krapiec 1986). Obowigzek poszanowania
i ochrony tej godno$ci natozony zostat na wladze publiczne. W konsekwencji
wszelkie ich dziatania powinny z jednej strony uwzglednia¢ istnienie pewnej sfe-
ry autonomii, w ramach ktorej cztowiek moze si¢ w petni realizowac spolecznie,
a z drugiej dzialania te nie moga prowadzi¢ do tworzenia sytuacji prawnych lub
faktycznych odbierajacych jednostce poczucie godnos$ci. Przestanka poszanowania
tak rozumianej godnosci czlowieka jest m.in. istnienie pewnego minimum ma-
terialnego, zapewniajacego jednostce mozliwo$¢ samodzielnego funkcjonowania
w spoleczenstwie oraz stworzenie kazdemu cztowiekowi szans na petny rozwoj
osobowosci w otaczajacym go srodowisku kulturowym i cywilizacyjnym (wyrok
TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, OTK 2001, nr 3, poz. 54). Poza dyskusja
pozostaje, iz poszanowanie i ochrona godno$ci cztowieka wymagajg zaspoko-
jenia elementarnych jego potrzeb, stwarzajagc mu tym samym pewne minimum

! Podkre$lenia wymaga, iz chodzi tu o uchodzce w rozumieniu art. 1 lit. A pkt 2 Konwen-
cji dotyczacej statusu uchodzcoéw, sporzadzonej w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. oraz Proto-
kotu dotyczacego statusu uchodzcow, sporzadzonego w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.
(Dz.U. z 1991 r. Nr 119, poz. 5151 517).
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egzystencji. Zycie ponizej okreslonego poziomu niewatpliwie moze sprzyja¢ naru-
szaniu godnosci cztowieka. Uwzgledniajgc powyzsze, troska o godno$é¢ cztowieka,
w tym odnoszona takze do uchodzcow zamieszkujacych i przebywajacych na te-
rytorium RP, poza innymi obszarami prawa administracyjnego, nabiera wyjatko-
wego znaczenia m.in. w sferze pomocy spotecznej. Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.s.,
pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmierzajgcych do zaspo-
kojenia niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajgcych
godnosci cztowieka. Ochrona tej godnosci jest jedng z przewodnich zasad poste-
powania wyrazonych w u.p.s. (por. Michalska-Badziak 2009, 481).

Zwazywszy na poczynione uwagi, problematyczne wydaje si¢ niedopre-
cyzowanie przez ustawodawce sformutowania ,,warunki odpowiadajace god-
nosci czlowieka”. Warunkow tych nie mozna bowiem uja¢ w sposob jednolity,
na co znaczacy wptyw ma m.in. subiektywne ich postrzeganie przez osobg ocze-
kujaca wsparcia, co z kolei determinowane jest niejednokrotnie jej indywidualng
sytuacja. Uwzgledniajac to, mozna przyjac, iz zaspokojenie niezbednych potrzeb
zyciowych, a wiec potrzeb, bez zaspokojenia ktorych osoba nie moze egzystowac;
potrzeb zwigzanych z jej codziennym funkcjonowaniem; wreszcie potrzeb bez
zaspokojenia ktorych zagrozone jest jej istnienie (a w szczegdlnosci zycie lub
zdrowie) pozwala na zycie w warunkach odpowiadajacych godnos$ci cztowieka.
Zakres pomocy przystugujacej uchodzcom, o czym mowa bedzie w dalszej czgsci
opracowania, wydaje si¢ odpowiada¢ wyzej wskazanym wymogom, co wynika
gltownie z jej wielowymiarowosci. Udzielana pomoc nie tylko sprzyja zapew-
nieniu poczucia bezpieczenstwa i podmiotowosci 0sob z niej korzystajacych, ale
co najistotniejsze umozliwia im godng egzystencje, chociazby na poziomie ele-
mentarnym. Wydaje sig, iz wlasciwie dobrana pomoc — czemu stuzy akcentowany,
jej indywidualny charakter — moze nie tylko dobrze postuzyé w doraznym za-
spokojeniu niezbednych potrzeb zyciowych, ale przede wszystkim moze sprawic,
iz osoby do ktorych jest ona skierowana stang si¢ petnoprawnymi uczestnikami
zycia spotecznego i gospodarczego, asymilujac si¢ ze spoteczenstwem, co w dal-
szej perspektywie pozwoli im na samodzielnie zapewnienie sobie warunkéw zycia
odpowiadajacych godnosci cztowieka. Jest to o tyle prawdopodobne, iz przed-
miotowa pomoc — w mojej opinii — jest swego rodzaju kontynuacjg pomocy, jaka
otrzymali oni z chwilg ztozenia wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowe;j
i z jakiej korzystali — co najmniej — przez czas trwania postgpowania o udzielenie
tej ochrony?.

2 Podstawe do jej przyznania stanowia art. 70—86 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udziela-
niu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1504;
dalej: u.c.0.) oraz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 6 pazdzier-
nika 2023 r. w sprawie wysokos$ci pomocy dla cudzoziemcdw ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej (Dz.U., poz. 2154).
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2. INDYWIDUALNY PROGRAM INTEGRACJI

2.1. Wniosek o przyznanie pomocy i zakres udzielanej pomocy

Szczegotowe zasady udzielania pomocy integracyjnej cudzoziemcom, ktorzy
uzyskali w RP status uchodzcy, reguluja przepisy art. 91-95 u.p.s. oraz w szcze-
gblnosci rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 7 kwiet-
nia 2015 r. w sprawie udzielania pomocy cudzoziemcom (t.j. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1946; dalej: rozporzadzenie).

W $wietle art. 91 ust. 3 u.p.s. cudzoziemcowi, ktory uzyskat w RP status
uchodzcy, udziela si¢ na jego wniosek pomocy majacej na celu wspieranie procesu
jego integracji®. Zdaniem cze$ci przedstawicieli doktryny, z czym trudno sie nie
zgodzi¢, mozna w tym przypadku mowic¢ o publicznym prawie podmiotowym
do otrzymania wskazanej pomocy (zob. Nitecki 2008), o ile uchodzca speini wy-
magane prawem wymogi.

Wracajac do glownego nurtu rozwazan, nalezy wyraznie podkresli¢, iz pod-
stawg do wydania decyzji przyznajgcej pomoc jest ostateczna decyzja o nadaniu
cudzoziemcowi statusu uchodzcy. W judykaturze zauwaza sig¢, iz mamy tu do czy-
nienia z decyzja zalezng (zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 listopada 2019 r.,
III SA/Kr 1022/19, LEX nr 2758996). Kopi¢ decyzji o nadaniu statusu uchodzcy
— obok innych wymaganych dokumentéw — cudzoziemiec dotacza do sygnalizo-
wanego juz wniosku o udzielenie przedmiotowej pomocy. Dodatkowo z wnioskiem
tym cudzoziemiec przedktada takze dokumenty, ktore moga pomoc w doprecyzo-
waniu uzgadnianego pdzniej indywidualnego programu integracji, czynigc go przez
to maksymalnie zindywidualizowanym (art. 91 ust. 6, 8 u.p.s.). Wymogiem koniecz-
nym otrzymania pomocy jest ztozenie wniosku wraz z niezbednymi dokumentami
do wlasciwego miejscowo starosty, za posrednictwem powiatowego centrum pomo-
cy rodzinie, w terminie 60 dni od dnia uzyskania przez cudzoziemca w RP statusu
uchodzcy (art. 91 ust. 3 u.p.s., szerzej zob. Plonka-Bielenin 2022). W tym miejscu
nalezy zauwazy¢, iz wskazany powyzej termin jest terminem zawitym prawa ma-
terialnego (por. Maciejko, Zaborniak 2013; zob. np.: wyrok NSA z dnia 27 kwietnia
2012 r., I OSK 1600/11, OSP 2014/6/56). Jego niedochowanie stanowi podstawe
do wydania decyzji o odmowie przyznania pomocy (zob. wyrok WSA w Lublinie
z dnia 10 marca 2011 r., I1T SA/Lu 435/10, LEX nr 1119924). Przy czym wydanie
takiej decyzji nie musi oznaczaé, iz uchodzca zostanie pozbawiony jakiejkolwiek
pomocy, co — w moim przekonaniu — zashuguje na peing aprobate. Wydaje si¢ bo-
wiem, iz bedzie on mogt skorzystac ze $wiadczen z pomocy spolecznej na zasadach

* Nadmieni¢ jedynie nalezy, iz z przedmiotowej pomocy skorzysta¢ moga réwniez cudzo-
ziemcy, ktorzy objeci zostali ochrong uzupetniajaca oraz przybywaja na terytorium RP na podsta-
wie zezwolenia na pobyt czasowy udzielonego w zwiazku z okolicznoscia, o ktérej mowa w art. 159
ust. 1 pkt 1 lit. ¢ lub d ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 519 ze zm.).
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ogolnych. Do wniosku takiego sktania tres¢ art. 5 pkt 2a u.p.s., z ktérego wynika,
iz cudzoziemcy, ktorzy uzyskali w RP status uchodzcy, sg jedng z kategorii poten-
cjalnych beneficjentow zar6wno swiadczen pieni¢znych, jak i §wiadczen niepieni¢z-
nych z pomocy spotecznej (szerzej zob. np.: Nitecki 2008; Sierpowska 2021; L.akoma
2020a; L.akoma 2020b; Lakoma 2021; Lakoma 2022).

Pomocy dla uchodzcy udziela si¢ w okresie nie dtuzszym niz 12 miesi¢cy
od dnia ztozenia przez niego wniosku (art. 92 ust. 1 u.p.s.). W praktyce oznacza
to, iz w zalezno$ci od indywidualnej sytuacji uchodzcy (i jego rodziny) pomoc
ta moze trwac przez krotszy okres, gdy z poczynionych ustalen bedzie wynikato,
iz jej kontynuowanie nie jest juz konieczne ani celowe, z uwagi na zadowalajaca
sytuacje cudzoziemca. Rozwigzanie to stanowi wyraz respektowania przez pra-
wodawce zasady pomocniczosci.

Pomoc przyznawana na podstawie art. 92 ust. 1 u.p.s. ma charakter wielo-
wymiarowy. Aby byta to pomoc adekwatna do potrzeb, konieczne jest przepro-
wadzenie przez pracownika socjalnego rodzinnego wywiadu srodowiskowego.
Na podstawie informacji uzyskanych w wyniku jego przeprowadzenia, pracow-
nik 6w dokonuje analizy i oceny sytuacji wnioskodawcy oraz formutuje wnioski
dotyczace planowania pomocy (szerzej zob. np.: Sierpowska 2021). Szczegdtowe
zasady przeprowadzania wywiadu zostaty uregulowane w rozporzadzeniu Mi-
nistra Rodziny i Polityki Spotecznej z dnia 8 kwietnia 2021 r. w sprawie rodzin-
nego wywiadu srodowiskowego (Dz.U., poz. 893). Znaczaca, z punktu widzenia
problematyki poruszonej w opracowaniu, wydaje si¢ by¢ zwtaszcza cze$¢ VI za-
facznika nr 1 wskazanego aktu, ktora odnosi si¢ expressis verbis w szczegolno-
$ci do cudzoziemcow, ktorzy uzyskali na terytorium RP status uchodzcy. Obok
podstawowych danych dotyczacych cudzoziemca i cztonkow jego rodziny za-
mieszkujacych na terytorium RP, w kwestionariuszu tego wywiadu gromadzone
sg wszelkie niezbedne informacje, ktére pozwolg na przyznanie pomocy najpet-
niej odpowiadajacej indywidualnie ustalonym potrzebom. Sygnalizowany wywiad
z zatozenia ma ukaza¢ sytuacj¢ wnioskodawcy w sposob wszechstronny, uwzgled-
niajacy wszelkie okolicznosci sprawy, w tym takze indywidualne cechy osoby (lub
0sOb w rodzinie), ktore moga mie¢ wplyw na rodzaj i zakres przyznanej pomocy.
W wyniku tego mozliwe jest udzielenie pomocy, ktorej rodzaj, forma i okres
$wiadczenia bedg uwzgledniaty indywidualne potrzeby i sytuacje ubiegajacych sie
0 nig, co stanowi urzeczywistnienie zasady indywidualizacji (art. 3 ust. 3 u.p.s.;
zob. takze Nitecki 2008). Dodatkowo przeprowadzenie tego wywiadu umozliwi
uzyskanie informacji niezbednych przy pdézniejszym uzgadnianiu indywidualnego
programu integracji.

W ramach sygnalizowanej pomocy cudzoziemiec otrzymuje comiesi¢czne
$wiadczenie pienigzne w okres$lonej wysokos$ci na osobe w rodzinie. Do jego przy-
znania, 0 czym warto wspomniec¢, nie stosuje si¢ kryteriow dochodowych okre-
Slonych w art. 8 u.p.s., co nie jest typowe w przypadku $wiadczen pieni¢znych.
Ich otrzymanie uzaleznione jest bowiem — co do zasady — od spetnienia tegoz
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kryterium. W tym jednak przypadku trudno byloby uznaé za wlasciwe, gdyby
wplyw na przyznanie przedmiotowego §wiadczenia mialo mie¢ kryterium do-
chodowe. Wprowadzenie takiego wymogu przez ustawodawce byloby niecelowe,
zwazywszy na szczego6lnie trudne potozenie osob majacych skorzysta¢ z pomocy.
Juz jednak wysokosc¢ tej pomocy, stusznie moim zdaniem, uzalezniona zostata
od oceny sytuacji zyciowej uchodzcy, w tym jego sytuacji rodzinnej oraz okre-
su pobierania $wiadczenia, co stanowi przejaw realizacji zasady pomocniczos$ci
(§ 2 ust. 1, § 3 ust. 1 rozporzadzenia). Swiadczenie pienigzne ma by¢é przeznaczo-
ne na utrzymanie w szerokim tego stowa rozumieniu, stuzac m.in. zaspokojeniu
niezbednych potrzeb zyciowych, bez zaspokojenia ktorych zagrozone moze by¢
zdrowie, a nawet zycie cztowieka. Niezaleznie od powyzszego, uchodzca otrzy-
muje takze §wiadczenie w postaci oplacania sktadek na ubezpieczenie zdrowotne.
Nadto przyznana pomoc obejmuje swoim zakresem takze prace socjalng, specja-
listyczne poradnictwo, w tym poradnictwo prawne, psychologiczne i rodzinne.
Wreszcie pomoc sprowadza si¢ do udzielania informacji oraz wsparcia w kontak-
tach z innymi instytucjami, w szczego6lnosci z instytucjami rynku pracy, ze $ro-
dowiskiem lokalnym oraz organizacjami pozarzadowymi (art. 92 ust. 1 u.p.s.).

2.2. Uzgodnienie i realizacja indywidualnego programu integracji

podmiotami uzgadniajacymi program sa z jednej strony uchodzca, a z drugiej
powiatowe centrum pomocy rodzinie. Przy czym opracowaniem programu zajmu-
je sie¢ wyznaczony pracownik socjalny. Przedmiotowy program zawiera ustawowo
okres§lone wzajemne zobowigzania stron (art. 93 ust. 1 u.p.s.). Sa one doprecy-
zowane i u$cislone przy uwzglednieniu zwlaszcza szeroko rozumianej sytuacji
okreslonego uchodzcy oraz cztonkoéw jego rodziny, w tym ich indywidualnych
potrzeb, mozliwo$ci, umiejetnosci, predyspozycji, ale i zglaszanych oczekiwan.
Uzgodnienie indywidualnego programu integracji wymaga zgodnego wspotdzia-
fania uchodzcy i pracownika socjalnego. W moim przekonaniu jedynie takie po-
dejscie daje realng szanse¢ na osiggnigcie celu przedmiotowego programu, jakim
jest nie tylko dorazne zaspokojenie potrzeb, ale przede wszystkim usamodziel-
nienie cudzoziemca. To ustalone zwtaszcza w toku rodzinnego wywiadu $rodo-
wiskowego okoliczno$ci moga mie¢ bezposredni wptyw na tres¢ tego programu,
w czym upatrywac nalezy realizacji wskazywanej juz zasady indywidualizacji.
Jej respektowanie daje nie tylko mozliwo$¢ pokonania trudnej sytuacji, ale co naj-
istotniejsze — prowadzi¢ moze do trwalego wyjscia z systemu pomocy spotecznej,
co w przypadku tej kategorii 0sob wydaje si¢ by¢ szczegodlnie pozadane.

Skuteczna i prowadzaca do osiggni¢cia zamierzonego celu realizacja uzgod-
nionego programu wymaga dalszego, zgodnego wspotdziatania obu jego stron.
Przy czym szczegdlnego wymiaru wydaje si¢ tu nabiera¢ postawa uchodzcy, ktory
winien w pelni respektowac zasade wspotdziatania z organem pomocy spoteczne;.
Egzekwowanie tej zasady przez organ pomocy spolecznej, na etapie realizacji
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programu, sprowadza si¢ do monitorowania przez pracownika socjalnego — z za-
chowaniem godnosci 0sob, ktorych sprawa dotyczy (art. 119 ust. 2 pkt 2 u.p.s.)
— postepoéw w zakresie urzeczywistniania jego postanowien. W przypadku stwier-
dzenia brakow lub niewystarczajacych postepéw w ktorymkolwiek aspekcie in-
tegracji, strony na biezaco modyfikuja program tak, aby odpowiadal on aktual-
nym potrzebom i sytuacji cudzoziemca (§ 5 ust. 1-3 oraz ust. 6 rozporzadzenia).
Mozliwosé, a wreez konieczno$¢é modyfikacji programu jest — w moim przeko-
naniu — szczegolnie trafnym sposobem reagowania na zmieniajacg si¢ sytuacje
1 okolicznosci, ktorych w zaden sposéb nie mozna bylo przewidzie¢ w momencie
uzgadniania programu. Stad tez wprowadzong przez ustawodawce elastycznos¢
w tym zakresie nalezy oceni¢ pozytywnie. Z duzym — wydaje si¢ — prawdopo-
dobienstwem mozna twierdzi¢, iz niewiele programéw zachowa swoja pierwotng
wersje w toku ich realizacji. To jednak begdzie §wiadczylto jedynie o tym, iz obie
strony programu zmierzaja do osiggania zatozonych w nim celéw. W tym miejscu
warto zwroci¢ uwage na jeden z priorytetow programu, tj. edukacje jezykowa
uchodzcy, zmierzajaca do przyswojenia sobie przez niego jezyka polskiego. Szcze-
golowo kwestie te reguluje rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia
18 lutego 2011 r. w sprawie ramowego programu kurséw nauki jezyka polskiego
dla cudzoziemcow (Dz.U. Nr 61, poz. 306) wydane na podstawie art. 92 ust. 2
u.p.s. Tres¢ tego aktu dobitnie utwierdza w przekonaniu, iz w istocie indywidualne
i podmiotowe podejécie do uchodzcy — takze w zakresie nauki jezyka polskiego
— jest swoistym priorytetem, co stanowi oczywista zalet¢ i moze nie$¢ za soba
jedynie pozytywne konsekwencje. W przywotanym rozporzadzeniu zwraca si¢
szczegblng uwage na to, aby kursy spetnity swoja podstawowa rolg, tj. umozliwity
postugiwanie si¢ jezykiem polskim w sposéb skuteczny i dostosowany do sytuacji
spotecznej. Stad przy ich opracowywaniu bierze si¢ pod uwage konkretng grupe
cudzoziemcow do ktorej dany kurs bedzie skierowany, uwzgledniajac ich indy-
widulane cechy. Ponadto w trakcie kursu — co wymaga podkreslenia — uczestnik
zapoznaje si¢ ze specyfikg i warunkami zycia w RP, strukturg spoteczna, kul-
turg i panujacymi zwyczajami. Potozenie nacisku takze na ten aspekt integracji
uchodzcow — w mojej opinii — ma nie mniejsze znaczenie niz komunikatywne po-
shugiwanie si¢ jezykiem polskim, gdyz pozwala odnalez¢ si¢ tym osobom w nowej
rzeczywisto$ci i w miarg poprawnie w niej funkcjonowac, co moze miec istotne
znaczenie zwlaszcza po zakonczeniu realizacji programu.

Obowigzek realizacji indywidualnego programu integracji przez uchodzce
stanowi urzeczywistnianie zasady wspotdzialania z organem pomocy spotecz-
nej. Do zakwalifikowania okre§lonego zachowania uchodzcy jako brak takiego
wspoéldziatania nalezy — w moim przekonaniu — podchodzi¢ z duzg ostroznoscia.
Wynika to gtéwnie z kategorii oso6b z ktorymi organ pomocy spolecznej ma
tu do czynienia. Nalezy tu bowiem uwzgledni¢ szereg dodatkowych okolicznosci,
ktore mogg znaczaco wptynaé na okreslony sposob funkcjonowania i postgpowa-
nia uchodzcy, co niejednokrotnie moze wynikac z jego obiektywnych ograniczen
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i barier majacych swoje zrodto chociazby w pochodzeniu cudzoziemca z in-
nego kregu kulturowego, ale i dramatycznych przezy¢ taczacych sie z faktem
jego przesladowania. Takze w wyroku NSA z dnia 10 wrze$nia 2019 r. (I OSK
1164/19, LEX nr 2739860) zauwazono, iz ,,w pewnych okolicznosciach za brak
wspoldziatania nie moze by¢ uznana nieumiejetnos¢ osoby; jej nieudolnos$e, nie-
poradnos$¢ czy ograniczona zdolno$¢ percepcji”. Rola organu pomocy spoteczne;j
jest tu zachowanie wtasciwej rownowagi i podej$cie zdroworozsadkowe w kwa-
lifikowaniu okreslonego zachowania jako ,,brak wspoétdziatania”. Moze to mie¢
miejsce jedynie w sytuacjach niepozostawiajacych watpliwosci. Jest to o tyle
istotne, iz konsekwencje zakwalifikowania zachowania uchodzcy w taki sposob
moga by¢ dla niego niezwykle dolegliwe; poczynajac od mozliwo$ci czasowego
wstrzymania pomocy, az po wydanie obligatoryjnej decyzji uchylajacej decyzje
0 przyznaniu pomocy (art. 95 ust. 1, 3—4 u.p.s.).

3. ZAKONCZENIE

Reasumujac prowadzone rozwazania, wydaje si¢, iz ustawodawca zapewnit
kompleksowa pomoc cudzoziemcom, ktorzy otrzymali status uchodzcy na tery-
torium RP. Nie ulega watpliwos$ci, iz pomoc ta pozwala na zycie w warunkach
odpowiadajacych godnosci cztowieka, co stanowi jej niekwestionowang zaletg.
Teoretycznie wige wydaje si¢, iz wszystko pozostaje w najlepszym porzadku.
Niemniej jednak w procesie udzielania przedmiotowej pomocy nie chodzi jedynie,
aby umozliwi¢ zaspokojenie biezacych potrzeb. Cel tej pomocy w istocie sprowa-
dza si¢ do doprowadzenia do wyksztalcenia niezaleznej jednostki, stanowiacej
o sobie, ktora w przysztosci nie bedzie obcigzeniem w szczegdlnosci dla systemu
pomocy spolecznej. Stad tez niezwykle istotne jest, aby udzielana przez okre$lony
czas pomoc zostata efektywnie wykorzystana przez zainteresowanego. Pojawia
sie w zwigzku z tym niepokojace pytanie o skuteczno$¢ wykorzystania pomocy
przez uchodzce. Kwestia kluczowa dla powodzenia catego przedsigwzigcia wydaje
si¢ tu postawa samego uchodzcy, ktory od momentu ztozenia wniosku o przy-
znanie pomocy ma przede wszystkim aktywnie wspotdziatac z organem pomocy
spolecznej zarowno na etapie uzgodnienia, jak i pozniejszej realizacji indywidu-
alnego programu integracji. Juz pierwszy ze wskazanych etapéw moze jednak
nastreczac¢ niemato problemdéw zwazywszy na trudnosci, jakie moga pojawic sie
przy probie ustalenia indywidualnej sytuacji uchodzcy. Od ustalen poczynionych
na tym etapie zalezy tymczasem tres¢ uzgodnionego programu, ktory winien naj-
petniej odpowiada¢ indywidulanej sytuacji cudzoziemca. Nie mniejsze znaczenie
ma takze drugi etap, czyli realizacja programu, co w praktyce sprowadza si¢
po stronie uchodzcy do konieczno$ci wypetniania przyjetych na siebie zobowia-
zan. Wymaga to wiec dalszego zgodnego wspoldziatania z organem pomocy spo-
tecznej (zwlaszcza w zakresie modyfikacji programu), co zwazywszy chociazby
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na dtugos¢ okresu udzielania pomocy moze okaza¢ si¢ trudne do wyegzekwowa-
nia. Mozna, a czasami stosuje si¢ wowczas swego rodzaju srodki dyscyplinujgce
uchodzcg, wydaje si¢ jednak, ze nie o to chodzi w catym procesie. Jego zamierze-
niem jest udzielenie pomocy uchodzcy, ktory, decydujac sie na realizacje progra-
mu, ma pelng $wiadomos$¢ tego, iz o ile bedzie on systematycznie i dobrowolnie
go wypetnial, stworzy sobie realna szans¢ po pierwsze na dorazne zaspokojenie
potrzeb, a w dalszej perspektywie takze na swojg niezaleznos¢, co znajdzie od-
zwierciedlenie w samodzielnym zapewnieniu sobie warunkéw zycia odpowiada-
jacych godnosci cztowieka.
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1. WSTEP

Zdrowie i zycie sg jednymi z najwazniejszych wartosci dla kazdego cztowie-
ka, a dbato$¢ o nie przybiera r6zne formy. W wymiarze panstwowym, w tym ad-
ministracyjnoprawnym, nalezy ja rozumie¢ jako konieczno$¢ stworzenia takiego
porzadku prawnego, ktory bedzie sprzyjat ochronie zycia i zdrowia obywateli.
Konstytucyjne prawo do ochrony zdrowia realizowane jest w ramach systemu
opieki zdrowotnej, a dziatania stuzace bezpieczenstwu zdrowotnemu stanowia
jedno z kluczowych zadan panstwa i administracji publicznej i odnoszg si¢ zarow-
no do dziatan skierowanych do okreslonych grup, jak i do catej populacji.

Obecna rzeczywisto$¢ nieodzownie zwigzana jest z dynamicznym rozwo-
jem technologii cyfrowych i ich wplywem na zycie cztowieka. Owe technologie
w zdecydowany sposob utatwiajg cztowiekowi komunikacje i stuza zaspokajaniu
roznego rodzaju potrzeb w kazdej sferze zycia. Nalezy jednak podkresli¢, ze nad-
mierne uzytkowanie technologii cyfrowych oraz niewtasciwy sposob korzystania
z nich mogg by¢ zrédlem zachowan ryzykownych nie tylko dla 0sob dorostych, ale
jak wykazuja wyniki prowadzonych badan — przede wszystkim dla dzieci i mto-
dziezy. Przestrzen cyfrowa dla tej grupy uzytkownikéw jest rownie wazna, jak
otaczajaca ich rzeczywistos$¢. To wlasnie w tej przestrzeni zdobywaja wiedze, sta-
nowi ona dla nich miejsce zaspokajania potrzeb psychicznych i zdobywania klu-
czowych do$§wiadczen spotecznych. Pokolenie ludzi mtodych, urodzonych po roku
2000, nie zna $wiata bez Internetu. Wyniki badan wykazuja, ze to wlasnie dzieci
i mlodziez spgdzajag coraz wigcej czasu w Swiecie cyfrowym, czego skutkiem
jest wzrost uzaleznien behawioralnych zwigzanych z uzytkowaniem technologii
cyfrowych. Uzaleznienia te okreslane sa w literaturze jako e-uzaleznienia, prob-
lematyczne uzytkowanie Internetu (PUI), uzaleznienie od Internetu, siecioholizm,
fonoholizm, naduzywanie Internetu. Niestety, powyzsza tematyka nie spotyka si¢
z nalezyta reakcjg wlasciwych instytucji oraz adekwatnymi rozwigzaniami i re-
gulacjami prawnymi, co wykazuja wyniki kontroli i badan prowadzonych w tym
zakresie. Kontrola przeprowadzona przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli (Najwyzsza
Izba Kontroli 2016) wykazata, ze zar6wno szkoty, poradnie psychologiczno-
pedagogiczne, jak i jednostki samorzadu terytorialnego nie sa przygotowane na to,
aby problem e-uzaleznien rozwigzywaé w sposob profesjonalny i systemowy'.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie uwarunkowan prawnych
w zakresie profilaktyki i leczenia uzaleznien behawioralnych, zwigzanych
z uzytkowaniem technologii cyfrowych wérod dzieci i mtodziezy, w kontekscie

' Do najwazniejszych uchybien w rozwiazywaniu problemu 0sob naduzywajacych technologii
cyfrowych zaliczy¢ nalezy brak znajomosci skali zjawiska, niewystarczajacg liczbe realizowanych
programoéw profilaktycznych, brak wytycznych w zakresie identyfikowania zjawiska, biernos$¢
poradni psychologiczno-pedagogicznych czy brak narzedzi diagnostyczny w zakresie problemu
e-uzaleznien.
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rzeczywistych potrzeb w tym zakresie. Aby zrealizowa¢ zalozony cel, dokonano
analizy aktualnych regulacji prawnych dotyczacych powyzszych zagadnien oraz
przedstawiono fakty obrazujace rzeczywisty stan zjawiska oraz potrzeby dzieci
i mlodziezy w tym aspekcie. Zwazywszy na obecna sytuacje kryzysowa, zwigza-
ng zarowno ze skutkami pandemii COVID-19, jak i trwajacg wojna w Ukrainie,
odnotowuje si¢ wzrost poczucia zagrozenia i niepokoju, co skutkuje ogolnym
pogorszeniem samopoczucia psychicznego, szczegdlnie wsrdd dzieci i mtodzie-
zy. Nalezy podkresli¢, iz powyzsza problematyka jest obszerna i nie sposob jej
kompleksowo przedstawi¢ w ponizszym artykule. Jednakze zwazywszy na aktu-
alno$¢ zagadnien w nim poruszanych, rozwazania poczynione w jego tresci moga
stanowi¢ podstawe glebszej analizy.

2. UZALEZNIENIA BEHAWIORALNE I RYZYKOWNE AKTYWNOSCI
ZWIAZANE Z UZYTKOWANIEM TECHNOLOGII CYFROWYCH
— SKALA ZJAWISKA WSROD DZIECI I MLODZIEZY

Wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) zdrowie psychiczne okresla-
ne jest jako dobrostan psychiczny, fizyczny i spoteczny, a takze zdolno$¢ do roz-
woju i samorealizacji. Oznacza nie tylko brak chordéb psychicznych, ale takze
poczucie wlasnej wartosci i umiej¢tnos¢ czerpania radosci z zycia. W przypad-
ku dzieci i mtodziezy, jako grupy spotecznej o zwigkszonym zapotrzebowaniu
na $wiadczenia opieki zdrowotnej i w stopniu mniejszym niz przecietny samo-
dzielnej, jest niezwykle istotnym, aby stworzy¢ wlasciwe warunki, w tym prawno-
-instytucjonalne, zapewniajace ochrong ich zdrowia psychicznego. W krajowym
porzadku prawnym warto podkresli¢ role prawa administracyjnego w ochronie
takich przedmiotowych dobr, jak zycie i zdrowie cztowieka. To w normach prawa
administracyjnego ustawodawca wprowadza okreslone nakazy ochrony i zakazy
naruszania dobr, wskazujac tym samym adresatow okreslonych praw i obowigz-
kéw. Majace wige swoje konstytucyjne podstawy ochrona zycia i zdrowia czto-
wieka znajduja nastepnie rozwiniecie w ustawodawstwie zwyktym i aktach wyko-
nawczych przynaleznych do prawa administracyjnego, ktore zawieraja specjalne
narzedzia stuzace ich ochronie (Tykwinska-Rutkowska 2014, 76). Technologie
cyfrowe odgrywaja w zyciu dzieci i mlodziezy coraz wicksza role. Funkcjonowa-
nie w przestrzeni cyfrowej, w tym w mediach spotecznosciowych, stanowi wazng
czgs$¢ ich zycia, a wiek inicjacji znaczaco si¢ obniza. Prowadzone badania od lat
wskazuja, ze naduzywanie technologii cyfrowych i wydtuzenie czasu spedzane-
go przed ekranem ma szkodliwy wplyw na zdrowie fizyczne i psychiczne dzieci
i mtodziezy. Problematyczne korzystanie z internetu zaczyna by¢ postrzegane
jako problem zdrowia publicznego (,,Kompetencje cyfrowe”).

O uzaleznieniu behawioralnym méwimy woéwcezas, gdy cztowiek jest uza-
lezniony od jakiej§ czynnosci, a nie od podawanej substancji z zewnatrz. Polega
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ono na niekontrolowanej potrzebie, a wlasciwie przymusie wykonywania danego
zachowania, mimo swiadomosci jego negatywnych konsekwencji. Podstawowymi
kategoriami diagnostycznymi wedtug norm ICD-10 uzaleznienia behawioralnego
sa: silne pragnienie lub poczucie przymusu, trudno$ci w kontrolowaniu zacho-
wania, fizjologiczne objawy odstawienia, wzrost tolerancji doznan, narastajgce
zaniedbywanie innych zrodet przyjemnosci, kontynuowanie szkodliwych zacho-
wan mimo wyraznych szkod z nimi zwiagzanych (,,Uzaleznienia behawioralne”).
Nalezy podkresli¢, ze niestety w przeciwienstwie do uzaleznien chemicznych,
takich jak alkoholizm czy narkomania, uzaleznienia behawioralne wciaz w oce-
nie spotecznej nie sa odbierane jako choroba, przez co maja znaczenie mniejsza
wage. Newralgiczng kwestia w zakresie dostrzezenia problemu uzaleznien beha-
wioralnych, takze tych zwigzanych z technologiami cyfrowymi, jest ich wlasciwe
postrzeganie?.

Nadmierne korzystanie z technologii cyfrowej to jednoczesnie przyczyna
i skutek problemow. Badania wskazuja, iz takie zachowanie wptywa negatywnie
na relacje spoteczne, objawia si¢ wycofaniem, pojawianiem si¢ problemow szkol-
nych i zdrowotnych wérod dzieci i mlodziezy. Naraza je na przemoc, pornografi¢
i kontakt z innymi niebezpiecznymi tresciami, ale moze tez stanowi¢ ucieczke
od problemow, np. poczucia braku akceptacji, niesmiatosci, samotnos$ci, zamknig-
cia na innych ludzi, braku rodzicielskiego wsparcia (Narodowy Fundusz Zdro-
wia 2021, 7). Uzaleznienia behawioralne, zwlaszcza te zwigzane z Internetem,
sa przez psychologdw uznawane nawet za bardziej niebezpieczne niz uzaleznienia
tradycyjne, poniewaz sg to czynnos$ci akceptowane spolecznie i pozornie bez-
pieczne (Rowicka 2019, 6—7). Naukowemu zainteresowaniu tematyka e-uzaleznien
towarzyszy zapotrzebowanie na wiedz¢ dla ogétu spoteczenstwa. Tym bardziej
jest to wazna kwestia, gdyz u dzieci i mtodziezy wskazuje si¢ na bezposredni
zwigzek pomigdzy naduzywaniem Internetu a innymi problemami psychospotecz-
nymi, takimi jak depresja, wycofanie, agresja, zaburzenia mysli i uwagi (Rowicka
2018a, 4-7). Na problematyke nadmiernego korzystania z technologii cyfrowych
1 zwigzanego z tym rosngcego ryzyka e-uzaleznien wérod dzieci i mtodziezy,

2 Ostatnie badania z 2019 r. wskazuja na powolng zmiang¢ w dostrzeganiu zagrozen wynikaja-
cych z uzaleznien behawioralnych, jednak nadal tylko hazard ma w odbiorze spotecznym ,ci¢zar
gatunkowy” zblizony do uzaleznien o charakterze chemicznym. Pozostate zachowania problemowe
postrzegane sa jako zdecydowanie mniej niebezpieczne. Brak postrzegania uzaleznien behawioral-
nych w kategoriach probleméw wymagajacych pomocy korespondowat z negatywnymi opiniami
badanych na temat ewentualnego leczenia tego rodzaju zaburzen ze srodkéw publicznych. Spote-
czenstwo chetniej zgadza si¢ na finasowanie terapii 0sob uzaleznionych od alkoholu i narkotykow
niz uzaleznien behawioralnych. Zob. szerzej Jablonski 2022.

3 Ponad potowa (54,4%) mtodych ludzi miata kontakt z niebezpiecznymi tresciami w Inter-
necie. Niemal co trzeci (31,8%) widziat w sieci rzeczywiste sceny okrucienstwa i przemocy, zas
co czwarty tre$ci dotyczace sposobow samookaleczania (26,1%), materiaty pornograficzne (25,2%)
lub zachgcajace do obrazania innych czy dyskryminujace (23,9%). Zob. szerzej Fundacja Dajemy
Dzieciom Sitg 2019.
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zwroécita uwage réwniez Najwyzsza Izba Kontroli. Przeprowadzona kontrola
w tym zakresie wykazata, iz zardbwno rodzice, jak i placowki oswiatowe nie do-
strzegajg problemu. Szkolne programy profilaktyki i wychowania zwracajg uwage
na uzaleznienie chemiczne, nie odnoszg si¢ natomiast do problemu e-uzaleznienia.
Stwierdzono, iz szkoty i poradnie psychologiczno-pedagogiczne nie sa wystarcza-
jaco przygotowane, by wlasciwie rozpoznawac u dzieci i mtodziezy zaburzenia
z tym zwigzane, a urzedy centralne (MZ, MEN i KBPN) nie podejmuja adekwat-
nych dziatan w tym zakresie (Najwyzsza Izba Kontroli 2016, 8).

Od lat stan zdrowia psychicznego dzieci i mtodziezy jest niepokojacy. Jest
to zagadnienie wymagajace dokonania analizy, ze szczeg6élnym uwzglednieniem
warunkow prawno-instytucjonalnych, ktore wydaja sie¢ by¢ w tym kontekscie
nieodpowiadajace rzeczywistej skali probleméw i potrzeb. Alarmujace wyniki
,Ogolnopolskiego badania jakosci zycia dzieci 1 mlodziezy”, przeprowadzonego
przez Rzecznika Praw Dziecka w 2021 r. wskazuja na pilng potrzebe udzielenia
pomocy psychologicznej dzieciom i mlodziezy*. W zgodnej opinii Rady Eksper-
tow przy Rzeczniku wymagane jest pilne wdrozenie programéw psychoeduka-
cyjnych, profilaktycznych i interwencyjnych zwigzanych z funkcjonowaniem
psychicznym, konieczne jest zwigkszenie infrastruktury, liczby psychologow
1 pedagogdéw w szkotach, rozwinigcie sieci pomocowej, a takze konieczne uzu-
pelnienie wiedzy nauczycieli, pedagogow, pracownikow socjalnych i kuratorow
o zagadnienia zwigzane ze zdrowiem psychicznym (Raport Rzecznika Praw Dzie-
cka 2021, 29-30). Niewatpliwie na zty stan psychiczny dzieci i mlodziezy ma
wplyw niewlasciwe korzystanie z technologii cyfrowych, ktore moga prowadzi¢
do uzaleznien behawioralnych. Badania i statystyki dotyczace korzystania z tech-
nologii cyfrowych w sposob bezsprzeczny wykazuja wzrostowa tendencje w tym
aspekcie. Zarowno CBOS?, jaki i GUS® od lat w prowadzonych badaniach wyka-
zuja, ze wsrod populacji 0s6b najmtodszych uzytkowanie Internetu utrzymuje si¢
na najwyzszym poziomie i nie obserwuje si¢ tendencji spadkowych.

4 Co sidbdme dziecko w Polsce odczuwa niezadowolenie ze swojego zycia w stopniu zagraza-
jacym jego zdrowiu psychicznemu, odnotowuje si¢ rowniez duzy odsetek odpowiedzi zwigzanych
z brakiem rados$ci z zycia, poczuciem, ze ma si¢ wszystkiego dos¢ (44%), oceng tak ztego samopo-
czucia, ze wylacza ono wszelkg aktywnos¢ (49%).

5'W roku 2022 regularng obecno$¢ online deklaruje o 4 punkty procentowe wigcej respon-
dentow niz rok wczesniej. W ciagu ostatnich dwdch lat, na ktore przypada epidemia koronawiru-
sa, odsetek internatéw wzrost o 9 punktéw. Zob. szerzej Centrum Badan Opinii Spotecznej 2022.
Stosunkowo niewielu badanych (8%) deklaruje obawe przed uzaleznieniem od Internetu i innymi
problemami wynikajacymi ze spedzania zbyt duzej ilo$ci czasu online przez dzieci i mtodziez,
jednoczesnie z deklaracji ogromniej liczby opiekundéw wynika, ze ich podopieczni chetnie korzy-
staja z Internetu zob. szerzej Centrum Badan Opinii Spotecznej 2018.

698,8% gospodarstw domowych, w ktorych zamieszkuja dzieci, wykorzystuje Internet do co-
dziennych aktywno$ci. W 2021 r., podobnie jak w latach ubiegltych, najwigkszy odsetek regular-
nych uzytkownikow byt wsrod uczniow i studentow — 99,1%. Zob. szerzej Gtowny Urzad Staty-
styczny 2021.
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Problematyczne uzytkowanie Internetu (PUI) to zjawisko o wyraznej tenden-
cji wzrostowej. PUI jest przedmiotem ozywionej dyskusji naukowej prowadzonej
przez specjalistow z wielu dziedzin, w tym szczegolnie psychologdéw, pedagogdw,
psychiatréw i socjologdw. Dotychczas zjawisko to nie zostato jednak jednoznacz-
nie rozpoznane i zdefiniowane. Nie zostalo tez ujete w oficjalnych klasyfikacjach
zaburzen psychicznych, takich jak DSM-5 czy ICD-11. Nadmierne korzystanie
z Internetu jest skorelowane z podejmowaniem zachowan ryzykownych, naduzy-
waniem alkoholu i substancji psychoaktywnych oraz paleniem papierosow. Nieste-
ty wsérdd dzieci i mlodziezy relatywnie czgsto obserwowane sg skutki somatyczne
naduzywania Internetu. Co trzeci nastolatek (33,6%) wykazuje si¢ wysokim na-
tezeniem wskaznikéw PUI, a trzech na stu bardzo wysokim (3,2%) (Panstwowy
Instytut Badawczy NASK 2021, 68-71).

Katalog niebezpiecznych aktywnos$ci dzieci i mtodziezy w przestrzeni cy-
frowej jest otwarty i stale aktualizowany w zwiazku z pojawianiem si¢ nowych
zagrozen. Wsérod wielu negatywnych i ryzykownych zjawisk zwigzanych z uzyt-
kowaniem Internetu, wartym podkreslenia jest patostreaming’, czyli transmito-
wanie na zywo przekazow noszacych znamiona réznego rodzaju patologii, tresci
wulgarne, obsceniczne i przemocowe. To zjawisko budzace wiele obaw i kontro-
wersji, a takze sktaniajace do dyskusji na temat koniecznos$ci wprowadzenia re-
gulacji majacych zwigkszy¢ kontrolg nad tresciami zamieszczanymi w sieci (Bek,
Popiotek 2019, 248). Coraz czesciej porusza si¢ rowniez tematyke cyberprzemocy,
jakiej doswiadczajg najmtodsi uzytkownicy. Z dotychczasowych danych wynika,
ze cyberprzemoc jest zjawiskiem powszechnym wsrdd tej grupy, a niektore ba-
dania wykazaly, ze prawie 75% dzieci w wieku szkolnym doswiadczyto tej formy
agresji (,,Psychologiczne uwarunkowania”). Zauwazalnym jest rowniez uzalez-
nienie od portali spoteczno$ciowych, ktore staty si¢ waznym medium komuni-
kacji dla dzieci i mtodziezy, co powoduje nadmierne zaangazowanie zaktocajace
codzienne aktywnosci i relacje interpersonalne, wspotwystepujace z utrata kon-
troli nad czasem spedzanym na portalach (,,Uzaleznienie”). Niepokojace trendy
w uzytkowaniu technologii cyfrowych odnotowuje si¢ rowniez wsrod najmtod-
szych dzieci. Wiek inicjacji korzystania z urzadzen mobilnych przypada miedzy
drugim a trzecim rokiem zycia dziecka®.

7 Patotre$ci postrzegane sa przez mtodziez przede wszystkim jako szkodliwe, zachecajace
innych do nasladowania patologicznych zachowan (87%), a co za tym idzie powinny by¢ zakazane
w Internecie (82%). Zob. szerzej Fundacja Dajemy Dzieciom Sile we wspolpracy z Rzecznikiem
Praw Obywatelskich 2019, 20-21.

8 Zgodnie z rekomendacjami Amerykanskiej Akademii Pediatrii (z 2016 r.) dzieci w wieku
do 18. miesigca zycia nie powinny mie¢ kontaktu z ekranami komputerowymi badz urzadzen mo-
bilnych, podczas gdy dzieci po 24. miesiacu zycia moga mie¢ kontakt z urzadzeniami ekranowymi
pod pewnymi ograniczeniami — kontakt z nimi powinien odbywac¢ si¢ w obecnosci rodzicow i nie
przekracza¢ godziny dziennie. Zgodnie z modelem GPIU (ang. Generalised Problematic Internet
Use) czy I-PACE regulowanie emocji za pomoca Internetu (w tym przypadku korzystnie z urza-
dzen, ktore sg online), a takze pozytywne oczekiwania (zwigzane z nagroda) mogg prowadzic¢
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Nalezy podkresli¢, ze problem uzaleznien behawioralnych zwigzanych z uzyt-
kowaniem technologii cyfrowych wzmogt si¢ w czasie pandemii COVID-19. Jak
wykazujg badania, czas pandemii spotegowat poczucie zagrozenia i wyizolowania
szczegoblnie wsrdd dzieci i mtodziezy, stal si¢ czynnikiem stresogennym, nasilaja-
cym zaburzenia psychiczne’. Tryb nauczania zdalnego spowodowat utrat¢ bezpo-
$rednich kontaktow z rowiesnikami i nauczycielami, ale takze stat si¢ czynnikiem
jeszcze wiekszej obecnosci technologii cyfrowych w ich codziennos$ci, rowniez
w ten potencjalnie ryzykowny sposob, zwigzany ze wzrostem ich wykorzystania
(Pyzalski 2020, 14).

3. REGULACJE PROFILAKTYKI I LECZENIA

Udzielanie $wiadczen zdrowotnych stanowi jedno z zadan publicznych, stuzy
realizacji opieki zdrowotnej i odbywa sie w ramach ochrony zdrowia. Swiadczenie
zdrowotne pozostaje w sferze interesu publicznego, w zwigzku z przedmiotem
dziatania administracji i wypetnia tre$¢ zadania publicznego, bez wzglgdu na to,
czy jest finansowane ze srodkoéw publicznych czy prywatnych, udzielane przez
podmiot publiczny, czy niepubliczny (Tykwinska-Rutkowska 2014, 78). Proble-
matyka dotyczaca zdrowia psychicznego oraz uzaleznien behawioralnych zostata
dostrzezona i ujeta w nowo przyjetych regulacjach prawnych, majacych stanowic¢
odpowiedz na zdiagnozowane problemy.

Na konieczno$¢ uwzglednienia wptywu skutkéow zdrowotnych pandemii
na zdrowie psychiczne populacji zwrocono uwage podczas tworzenia Narodowe-
go Programu Zdrowia na lata 2021-2025. Jednym z celow operacyjnych programu
jest profilaktyka uzaleznien ,,Zintegrowane podejscie do uzaleznien”. Program
zawiera szereg zadan z zakresu profilaktyki uzaleznien, za realizacj¢ ktorych
w znaczacej czesci odpowiadajg jednostki samorzadu terytorialnego (Rozporza-
dzenie Rady Ministréw z dnia 30 marca 2021 r. w sprawie Narodowego Programu
Zdrowia na lata 2021-2025 Dz.U. z 2021 r., poz. 642).

Nowe regulacje prawne dotyczace uzaleznien behawioralnych zostaly ujete
w ustawie z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o zdrowiu publicznym
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 2469 ze zm.; dalej: ustawa
0 zmianie ustawy). Ustawa wprowadza do programéw profilaktyki i rozwigzywa-
nia problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania narkomanii zadania dotycza-
ce przeciwdzialaniu uzaleznieniom behawioralnym. Przepisy powyzszej ustawy

do rozwinigcia zaburzen uzywania (lub problemowego wzorca uzywania). Zob. szerzej Rowicka,
Bujalski 2021.

? Wzrést odsetek mtodziezy, ktora czuje osamotnienie (28%), odczuwa stres szkolny (dziew-
czeta 57%, chtopcy 39%), wzrost odsetek dziewczat deklarujacych odczuwanie mysli samoboj-
czych (17%), odnotowano réwniez ponad dwukrotny wzrost liczby 0s6b do§wiadczajacych cyber-
przemocy. Zob. szerzej Grzelak i inni 2020.
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stanowig, iz zadania zwigzane z przeciwdziataniem uzaleznieniom behawioral-
nym powinny stanowi¢ element gminnych i wojewodzkich programéw profilak-
tyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz przeciwdziatania narkoma-
nii. Prowadzenie profilaktycznej dzialalnosci informacyjnej i edukacyjnej oraz
dzialalno$ci szkoleniowej w zakresie rozwigzywania problemow alkoholowych,
przeciwdziatania narkomanii oraz uzaleznieniom behawioralnym, w szczegolno-
$ci dla dzieci 1 mtodziezy, spoczywa na gminie. Realizowane jest przez osrodki
pomocy spotecznej, centra ustug spotecznych lub inne jednostki wskazane w tym
programie (art. 2 ppkt 4 a i b ustawy o zmianie ustawy). Ustawodawca zdecydo-
wal si¢ powierzy¢ gminom, poza zadaniami z zakresu uzaleznien od substancji,
rowniez te dotyczace przeciwdziatania uzaleznieniom behawioralnym, ze wzgledu
na ich rosngce rozpowszechnienie oraz wynikajace z nich szkody zaréwno zdro-
wotne, jak 1 spoleczne. System na poziomie centralnym, regionalnym i lokalnym
ma by¢ spdjny i obejmowac trzy kategorie problemow — alkohol, narkotyki i uza-
leznienia behawioralne. Ustawodawca niejako wymusit na gminnych komisjach
rozwigzywania probleméw alkoholowych zajmowanie si¢ rowniez uzaleznieniami
behawioralnymi (Kowalewicz 2022, 2).

Wazna zmiang w powyzszym zakresie jest rowniez stworzenie z dniem
1 stycznia 2022 r. Krajowego Centrum Przeciwdziatania Uzaleznieniom, ktore
powstato w wyniku potgczenia Panstwowej Agencji Rozwigzywania Problemow
Alkoholowych oraz Krajowego Biura do Spraw Przeciwdziatania Narkomanii.
Centrum realizuje zadania z zakresu profilaktyki i rozwiazywania probleméow
alkoholowych, przeciwdzialania narkomanii, przeciwdziatania innym uzaleznie-
niom. Dyrektor nowo powotanej placowki podkresla, ze polaczenie instytucji jest
prawnym i organizacyjnym efektem procesow, ktoére w obszarze problematyki
uzaleznien tocza si¢ w naszym kraju od wielu lat i ktore znajduja swoje odzwier-
ciedlenie w podobnych dzialaniach podejmowanych w innych krajach. Odejscie
od silosowego modelu postrzegania problematyki uzaleznien wynika z coraz po-
wszechniejszej obserwacji, iz problemy generowane przez uzaleznienia chemicz-
ne, od substancji legalnych i nielegalnych, oraz uzaleznienia behawioralne maja
podobng nature etiologiczng i kliniczng oraz tworza wzajemnie przenikajacy si¢
zespot zjawisk o charakterze zdrowotnym, spotecznym i prawnym. W tworzeniu
warunkow do kompleksowego podejscia do tej problematyki upatruje si¢ mozliwo-
$ci skuteczniejszego i efektywniejszego wykorzystywania zasobow ludzkich i ma-
terialnych, jakie spoleczenstwa przeznaczajg na jej rozwigzywanie (Kowalewicz
2022, 1). Zintegrowaniu dziatan w przeciwdziataniu uzaleznieniom stuzy rowniez
powotanie Rady do spraw Przeciwdziatania Uzaleznieniom przy Prezesie Rady
Ministrow, ktora jest organem koordynacyjno-doradczym w sprawach z zakresu
uzaleznien i dopowiada za monitorowanie i koordynowanie dziatan w zakresie re-
alizacji polityki panstwa w obszarze uzaleznien (art. 8 ustawy z dnia 11 wrze$nia
2015 r. 0 zdrowiu publicznym, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1608).
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Istotnym dzialaniem w zakresie szerzenia wiedzy, stosowania profilaktyki
i leczenia sg jednolite standardy. W Polsce od roku 2010 dziata System Reko-
mendacji Programéow Profilaktycznych i Promocji Zdrowia Psychicznego'®. W ra-
mach systemu dokonywana jest ocena programow z obszaréw promocji zdrowia
psychicznego, profilaktyki uzaleznien oraz programow profilaktyki innych za-
chowan problemowych, ryzykownych dzieci i mtodziezy. Jednym z kluczowych
elementow, ktory wplywa na realizacje programow profilaktycznych jest, poza
dobrze zaprojektowanym programem, odpowiednie przygotowanie realizatorow
do jego prowadzenia w Srodowisku szkolnym lub lokalnym (Kehl 2020, 1-2).
Niestety poziom wiedzy i przygotowania osoéb odpowiedzialnych za realizacje
programéw profilaktycznych, w zakresie uzaleznien, w tym behawioralnych
zwigzanych z uzytkowaniem technologii cyfrowych, jest bardzo zréznicowany.
Dopiero wejscie w zycie Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 17 kwietnia
2019 r. w sprawie szkolenia w dziedzinie uzaleznien (Dz.U. z 2019 r., poz. 766)
wprowadzito jednolity system ksztatcenia dla specjalistéw psychoterapii uzalez-
nien i instruktoréw terapii uzaleznien, wlaczajac w to uzaleznienia behawioral-
ne. Wczesniejszy brak jednolitej $ciezki szkolenia, jak 1 mozliwo$ci formalnego
potwierdzenia kompetencji realizatorow dziatan profilaktycznych stanowit istot-
ny problem dla poziomu realizacji tych dziatan. W wyniku zmiany przepisow
z 1 stycznia 2022 r. zostal stworzony jednolity system ksztatcenia osob, ktore
chcg prowadzic¢ terapi¢ pacjentow uzaleznionych od substancji psychoaktywnych
i uzaleznionych behawioralnie oraz cztonkéw ich rodzin. Opis kwalifikacji w ra-
mach Zintegrowanego Systemu Kwalifikacji jest jedna z drog podniesienia jakosci
dziatan profilaktycznych w Polsce. Kwalifikacja rynkowa odnosi si¢ do wiedzy
1 umiejetnosei potencjalnych realizatorow programéw profilaktycznych i promocji
zdrowia'', a potwierdzenie zdobytej wiedzy i umiejgtnosci ma stuzy¢ realizacji
w praktyce profilaktyki dobrej jakosci, zgodnej z najwyzszymi obowigzujacymi
aktualnie standardami jakos$ci (Kowalewicz 2022, 2).

Istotnym elementem dziatan profilaktycznych powinny by¢ dziatania zwig-
zane z nabywaniem i kreowaniem wsrod dzieci i mtodziezy kompetencji cyfro-
wych, czyli wiedza 1 umiejetnosciami umozliwiajgcymi im madre i bezpieczne
korzystanie z technologii (,,Kompetencje cyfrowe”). W ocenie NIK podejmowane
dziatania majgce na celu przeciwdzialanie e-uzaleznieniu dzieci i mtodziezy byty

1" We wspotpracy trzech instytucji: Krajowego Centrum Przeciwdziatania Uzaleznieniom,
Osrodka Rozwoju Edukacji oraz Instytutu Psychiatrii i Neurologii.

1131 grudnia 2021 r. ztozono dwa wnioski o wiaczenie kwalifikacji do Zintegrowanego Syste-
mu Kwalifikacji o nazwie ,,Prowadzenie promocji zdrowia psychicznego, profilaktyki uniwersal-
nej w zakresie uzywania substancji psychoaktywnych i zaburzen behawioralnych” oraz ,,Prowa-
dzenie selektywnej i wskazujacej profilaktyki w zakresie uzywania substancji psychoaktywnych
i zaburzen behawioralnych oraz minimalizowania probleméw zwigzanych z tymi zachowaniami”.
Wdrazanie tych standardow w prace profilaktykow ma na celu ochrong odbiorcow, a szczegolnie
dzieci i mtodziezy.
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przypadkowe i nie odpowiadaty zagrozeniom wynikajgcym z rozwoju nowoczes-
nych technologii (Najwyzsza Izba Kontroli 2016, 10). W publikacjach poswie-
conych e-uzaleznieniom i PUI zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ prowadzenia
profilaktyki adresowanej do ucznidéw, rodzicéw oraz catego srodowiska szkolnego
i lokalnego, dyrektorow szkot, nauczycieli oraz innych cztonkéw grona pedago-
gicznego, ktorzy potrzebujg wiedzy i narz¢dzi, aby moc podejmowac skuteczne
dziatania (Fundacja Dajemy Dzieciom Site 2019, 13).

Mimo ze e-uzaleznienia nie zostaty formalnie opisane w klasyfikacji za-
burzen psychicznych, istnieje duze zapotrzebowanie na oddziatywania terapeu-
tyczne. Uzaleznienia behawioralne stanowig wyzwanie dla klinicystow, lekarzy
(np. lekarzy p.o.z.), psychologow, terapeutow, jak rowniez dla szerokiego grona
0s0b pracujacych z mtodzieza, poniewaz wcigz brakuje wiedzy na temat ich istoty
czy przebiegu (Rowicka 2018b, 1-101). Pomimo podejmowania szeregu dziatan
majacych stuzy¢ poprawie psychiatrycznej opieki zdrowotnej dzieci i mtodziezy,
nalezy podkresli¢, iz wieloletnie zaniedbania w tej dziennie wymagaja szeregu
systemowych zmian. W Polsce odsetek dzieci i mtodziezy wykazujacej zaburze-
nia psychiczne, w stopniu wymagajacym pomocy profesjonalnej, wynosi co naj-
mniej 9%, co oznacza, ze pomocy systemu lecznictwa psychiatrycznego i pomocy
psychologicznej wymaga okoto 630 tys. dzieci i mtodziezy ponizej 18. roku zy-
cia. Raport Najwyzszej Izby Kontroli dotyczacy dostepnosci lecznictwa psychia-
trycznego dla dzieci i mlodziezy wykazat, iz system lecznictwa psychiatrycznego
dzieci i mlodziezy nie zaspokaja w petni potrzeb tej populacji pacjentow oraz nie
zapewnia kompleksowej i powszechnie dost¢pnej psychiatrycznej opieki zdrowot-
nej (Najwyzsza Izba Kontroli 2020, 5-7).

Psychiatria dzieci i mtodziezy zostata wpisana na list¢ dziedzin prioryte-
towych dla Ministerstwa Zdrowia. Resort podjat dziatania, ktore majg na celu
rozwdj kompetencji kadr specjalistow zajmujacych si¢ ochrong zdrowia psy-
chicznego najmtodszych. Zgodnie z tym zatozeniem przewidziane sa dodatkowe
miejsca na rezydentury, a podjgcie ksztalcenia w tej dziedzinie jest premiowane
finansowo'?. Powotano Zespot do spraw opracowania reformy systemu leczenia
uzaleznien. Jego zadaniem jest przygotowanie rozwigzan i rekomendacji stuza-
cych poprawie funkcjonowania systemu leczenia uzaleznien, w szczegdlnosci
opracowanie kompleksowych rozwigzan w zakresie organizacji lecznictwa uza-
leznien, w tym w zakresie warunkow udzielania §wiadczen gwarantowanych,
opiniowanie rozwigzan dotyczgcych norm zatrudnienia personelu w podmiotach
udzielajgcych $wiadczen, wykonywanie innych zadan zleconych przez ministra
wlasciwego do spraw zdrowia (Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 marca
2021 r. w sprawie powolania Zespotu ds. opracowania reformy systemu leczenia

12 Wprowadzenie nowych zawod6w: specjalizacja psychoterapia dzieci i mtodziezy, kwalifi-
kacja rynkowa ,,Prowadzenie terapii sSrodowiskowej dzieci i mlodziezy”, nowy program specjali-
zacji z psychologii klinicznej w zakresie psychologii klinicznej dzieci i mtodziezy”. Zob. szerzej
,,Nowy model”.
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uzaleznien, Dz.Urz. Min. Zdrow. z 2021 r., poz. 27 i 52 oraz z 2022 r., poz. 7).
W wyniku reformy, jaka zachodzi w psychiatrii dziecigcej, Ministerstwo Zdro-
wia wprowadza kompleksowa zmiang polegajaca na tym, aby dzieci i mtodziez
byly w pierwszej kolejnosci diagnozowane jak najblizej miejsca zamieszkania.
Psycholog i psychoterapeuta maja by¢ dostgpni w srodowisku dziecka. W ramach
dostepnego leczenia uzaleznien, w tym uzaleznien behawioralnych, funkcjonuje
nowy model trzypoziomowego systemu opieki dla dzieci i mtodziezy (,,Nowy
model”). Ministerstwo Zdrowia rozpoczeto réwniez pilotaz programu ,,Lecze-
nie e-uzaleznien u dzieci”, w ramach ktérego funkcjonuja osrodki udzielajace
pomocy dzieciom i mtodziezy problemowo korzystajacych z nowych technolo-
gii cyfrowych. Celem pilotazu jest pomoc w wyjsciu z uzaleznienia, zwigksze-
nie wiedzy i samoswiadomosci na temat tego problemu, przetestowanie nowych
modeli opieki nad najmlodszymi pacjentami, wypracowanie wzorcowej $ciezki
terapeutycznej, ktorg bedzie mozna wykorzystaé na szeroka skale w catej Polsce
(,,Leczenie e-uzaleznien”).

4. ZAKONCZENIE

Wtadza publiczna ma obowigzek zapewnienia obywatelom warunkéw umoz-
liwiajacych skorzystanie z danego swiadczenia zdrowotnego w postaci sprzetu
medycznego, zatrudnienia odpowiedniej liczby kadr itp. Ponadto, powinnos$cia
panstwa jest zorganizowanie infrastruktury stuzacej efektywnemu funkcjono-
waniu systemu opieki zdrowotnej, w szczegolnosci odpowiedniej liczby placo-
wek, wlasciwie rozmieszczonych na terytorium kraju (Kusto i Bonusiak 2018, 4).
Zapewnienie podstawowej, a w uzasadnionych wypadkach takze szczegolnej
opieki zdrowotnej jako socjalnych komponentéw prawa do zdrowia jest uzasad-
nione takze wzgledami ochrony zdrowia publicznego i lezy w interesie calego
spoteczenstwa. Realizacja tych celéw spoczywa na organach wtadzy publicznej
(Tabaszewski 2016, 195).

Technologie cyfrowe w sposob trwaty i nieodwracalny wpisatly si¢ w rzeczy-
wisto$¢ wspotczesnego cztowieka. Aktywnos¢ w Internecie, korzystanie z portali
spotecznosciowych, urzadzen mobilnych i innych narzedzi technologii cyfrowych
stanowi codzienno$¢ mtodych ludzi. Nadmierne korzystanie z powyzszych tech-
nologii moze negatywnie wptyna¢ na zdrowie i samopoczucie psychiczne dzieci
1 mtodziezy. Uzaleznienia behawioralne zwigzane z uzytkowaniem technologii
cyfrowych stanowia powazny problem i dotykaja coraz mtodszych uzytkowni-
kow. Znajac skale i natezenie zjawiska, nalezy podjac szereg dzialan na wielu
plaszczyznach, aby przeciwdziala¢ jego poglebianiu. W profilaktyce tego rodzaju
uzaleznien behawioralnych niezbednym okazuje si¢ propagowanie wiedzy i stan-
daryzacja w edukacji. Powyzsze dziatania powinny by¢ skierowane do catego
spoteczenstwa, w tym przede wszystkim do dzieci i mlodziezy, ich rodzicow
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i opiekunow. Nalezy rowniez uwzgledni¢ podmioty odpowiedzialne i zobligowa-
ne do podejmowania okreslonych dziatan wzgledem dzieci i mtodziezy, takie jak
srodowisko szkolne i lokalne, a takze medyczne. Istotnym jest rowniez, aby dzia-
fania, zarowno profilaktyczne, jak i dotyczace leczenia powyzszych uzaleznien
mialy charakter systemowy, opieraty si¢ na ujednoliconych i rozpowszechnionych
standardach. Koniecznym jest takze prowadzenie rzetelnej diagnozy i monitorin-
gu zjawiska, elementéw niezbgdnych chociazby dla gminnych i wojewodzkich
planéw profilaktyki uzaleznien.

W zwiazku z wynikami badan i analiz ujawniajacych zty stan psychiczny
dzieci i mtodziezy pojawita si¢ pilna potrzeba wprowadzenia szeregu zmian
w ochronie ich zdrowia psychicznego. Majgc $wiadomos¢ skali uzaleznien be-
hawioralnych zwigzanych z uzytkowaniem technologii cyfrowych, a takze jego
dynamike i wczesniejsze zaniedbania w tej materii, obecne dziatania panstwa,
w tym administracji publicznej, wymagajg skoordynowanego i kompleksowego
podejscia. Wprowadzane zmiany, w tym wdrazana reforma Ministerstwa Zdrowia,
ktorej celem jest stworzenie ogolnokrajowego, kompleksowego systemu zapew-
niajagcego wsparcie pacjentom niepetnoletnim do$wiadczajacym zaburzen psy-
chicznych oraz ich rodzinom, wydaje si¢ by¢ dziataniem niezb¢ednym lecz nie-
wyczerpujacym skali zjawiska i niezaspokajajgcym potrzeb dzieci i mtodziezy
w tym obszarze.
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Inne Zrédia

Kompetencje cyfrowe jako czynnik ochronny przed uzaleznieniem od gier u dzieci i miodziezy.
https://www.uzaleznieniabehawioralne.pl/siecioholizm/kompetencje-cyfrowe-jako-czynnik-
ochronny-przed-uzaleznieniem-od-gier-u-dzieci-i-mlodziezy/ (dostgp: 13.08.2022).

Leczenie e-uzaleznien u dzieci — pilotaz MZ. https://pacjent.gov.pl/aktualnosc/leczenie-e-uzaleznien-
u-dzieci-pilotaz (dostep: 10.09.2022).

Nowy model ochrony zdrowia psychicznego dzieci i mtodziezy. https://www.gov.pl/web/zdrowie/
nowy-model-ochrony-zdrowia-psychicznego-dzieci-i-mlodziezy (dostep: 5.10.2022).

Psychologiczne — uwarunkowania  cyberprzemocy.  https://www.uzaleznieniabehawioralne.pl/
siecioholizm/psychologiczne-uwarunkowania-cyberprzemocy/ (dostep: 9.10.2022).

Uzaleznienia behawioralne wsrod dzieci i mlodziezy. https://avigon.pl/blog/uzaleznienia-
behawioralne-wsrod-dzieci-i-mlodziezy (dostep: 20.10.2022).
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Uzaleznienie od portali spolecznosciowych a poziom stresu i zadowolenia z codziennosci. https://
www.uzaleznieniabehawioralne.pl/siecioholizm/uzaleznienie-od-portali-spolecznosciowych-
a-poziom-stresu-i-zadowolenia-z-codziennosci/ (dostgp: 9.10.2022).

AKkty prawne

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 marca 2021 r. w sprawie powotania Zespotu
ds. opracowania reformy systemu leczenia uzaleznien (Dz.Urz. Min. Zdrow. z 2021 r., poz. 27
i52 oraz z 2022 r., poz. 7).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 marca 2021 r. w sprawie Narodowego Programu Zdrowia
na lata 2021-2025 (Dz.U. z 2021 r., poz. 642).

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1608).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o zdrowiu publicznym oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 2469).


https://www.uzaleznieniabehawioralne.pl/siecioholizm/uzaleznienie-od-portali-spolecznosciowych-a-poziom-stresu-i-zadowolenia-z-codziennosci/
https://www.uzaleznieniabehawioralne.pl/siecioholizm/uzaleznienie-od-portali-spolecznosciowych-a-poziom-stresu-i-zadowolenia-z-codziennosci/
https://www.uzaleznieniabehawioralne.pl/siecioholizm/uzaleznienie-od-portali-spolecznosciowych-a-poziom-stresu-i-zadowolenia-z-codziennosci/

ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA IURIDICA Numer specjalny, 2023

https://doi.org/10.18778/0208-6069.S.2023.18
E

ClOoP
- Memlzer1ssin1ce 2018
Katarzyna Melgies e
https://orcid.org/0000-0003-2420-246X

Katarzyna Miaskowska-Daszkiewicz™
https://orcid.org/0000-0002-1898-8980

NIEZASPOKOJONE POTRZEBY ZDROWOTNE
— WYBRANE ASPEKTY ADMINISTRACYJNOPRAWNE

Streszczenie. Celem rozwazan w niniejszym artykule jest proba rekonstrukcji koncepcji
niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych w perspektywie zadan wladz publicznych kreujacych system
ochrony zdrowia. Wychodzac od pojecia potrzeb zdrowotnych cztowieka i ich realizacji w ramach
systemu ochrony zdrowia, wskazano obszary, ktore zostaly normatywnie zagospodarowane przez
ustawodawce w odniesieniu do prawnego ujecia pojecia niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych.
W czesei poswigconej realizacji niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych dokonano przyktadowego
przegladu dostepnych wtadzom publicznym instrumentéw w tym zakresie. Natomiast we wnioskach
wskazano na przydatno$¢ identyfikowania potrzeb zdrowotnych jako niezaspokojone ze wzglgdu na
brak dostepnej metody terapeutycznej w systemie opieki zdrowotnej, przede wszystkim w §wietle
konieczno$ci wypracowania efektywnej odpowiedzi systemu na nie.

Stowa kluczowe: niezaspokojone potrzeby zdrowotne, niezaspokojone potrzeby medyczne,
prawo ochrony zdrowia, choroby rzadkie, system ochrony zdrowia
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1. POTRZEBY ZDROWOTNE

Pojecie potrzeb zdrowotnych odgrywa kluczowa rolg¢ w odniesieniu do celow
systemu ochrony zdrowia, ktore ogniskuja si¢ wokot troski o stan zdrowia spote-
czenstwa. Kondycja zdrowotna populacji odzwierciedla stopien realizacji potrzeb
zdrowotnych przy uwzglednieniu warunkow obiektywnie determinujgcych stan
zdrowia, takich jak stan srodowiska czy warunki bytowe.

Pojeciu potrzeby in genere — w zaleznosci od kontekstu jego zastosowania
—mozna przypisywac rozne zakresy. Laczy je fakt sktonnosci jednostki do zaspo-
kojenia pewnych odczuwalnych przez nig brakéw lub nadmiaru. Potrzeba nie jest
samym brakiem, lecz stanem organizmu wywolanym przez ten brak (nadmiar).
Spetnienie potrzeby jest niezbedne dla prawidlowego funkcjonowania jednostki
(przeglad definicji Stanczyk 2011, 159 i n.), a potrzeby zdrowotne cztowieka wy-
mieniane sg w naukach spotecznych w hierarchii ludzkich potrzeb wsrdéd potrzeb
egzystencjalnych pierwszego rzedu (Kostanczak 2012, 34).

Deskrypcja pojecia ,,potrzeba zdrowotna” rowniez napotka na trudnosci,
a to ze wzgledu na odniesienie do pojecia — roznorako definiowanego — ,,zdrowia”
(Domaradzki 2013). Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) definiuje potrzeby
zdrowotne jako ,,zaktdcenia w stanie zdrowia lub samopoczuciu spotecznym,
ktére wymagajg interwencji w postaci dzialan leczniczych, rehabilitacyjnych
lub pomocy spotecznej, a takze dzialan zapobiegawczych” (za Topor-Madry i in.
2002, 15). W polskim pismiennictwie zasadnie podkresla sig, ze nie istnieje jedna
definicja zdrowia, ktorg mozna uzna¢ za obiektywna i jednoczesnie uniwersalna,
jest to bowiem pojecie wieloaspektowe (Stahl 2005, 138). Na potrzeby dalszych
rozwazan proponujemy przyjecie, ze ,,zdrowie to dobrostan fizyczny, psychiczny
i umystowy organizmu pozwalajacy jednostce na funkcjonowanie w szeroko ro-
zumianym $rodowisku oraz petnienie przez nig réznorakich rol” (J. Niznik, cyt.
za Stahl 2005, 138). Tym samym powigzanie potrzeb w obszarze zdrowia bedzie
odnosito si¢ do brakéw w stosunku do wzorcowego stanu zdrowia ludzkiego (osia-
galnego hoc loco et hoc tempore).

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zaspokajanie potrzeb zdrowotnych moze
mie¢ miejsce rowniez poza systemem opieki zdrowotnej, np. w systemie ochrony
srodowiska lub budownictwie, stad badacze dla precyzyjnego wyznaczania za-
kresu rozwazan niekiedy postuguja si¢ terminem ,,potrzeba opieki zdrowotnej”
(Acheson 1978; Fjer i in. 2017), ,,potrzeba medyczna (lecznicza)” (Vreman i in.
2019). Potrzeby zdrowotne moga zosta¢ okreslone przez ekspertow — profesjona-
listow z dziedziny medycyny, stajac si¢ rzeczywistymi potrzebami medycznymi.
Potrzeba medyczna rozumiana jako subiektywna potrzeba jednostki, zweryfiko-
wana wiedzg medyczng (Wigckowska 2020, 115).
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Dla klarownosci dalszego wywodu, w dalszych rozwazaniach postugujemy
si¢ pojeciem potrzeb zdrowotnych, ktore konsumuje rozumienie potrzeb medycz-
nych, leczniczych i opieki zdrowotnej.

Przyjmujac zatem, ze realizowanie potrzeby zdrowotnej jest usuwaniem
brakow w obszarze zdrowia jednostki, nalezy postawi¢ pytanie o to, czy kaz-
da potrzeba moze by¢ zaspokojona. Zaspokojenie potrzeb zdrowotnych obejmuje
wszystkie elementy poprawy stanu zdrowia oraz zapobiegania wystgpieniu choro-
by, a wigc zard6wno procesy diagnozowania, leczenia, promocj¢ zdrowia, a nawet
modyfikacje warunkéw spotecznych.

Odnoszac si¢ do ujecia tytutu niniejszego opracowania, na tym etapie roz-
wazan trzeba wyjasni¢, co rozumiemy pod pojgciem niezaspokojonych potrzeb
zdrowotnych. Otéz niezaspokojona potrzeba zdrowotna stanowi réznicg migdzy
$wiadczeniem z szeroko rozumianego systemu ochrony zdrowia uznanym za nie-
zbedne a §wiadczeniem faktycznie otrzymanym, wynikajacg z barier zwigzanych
z realng dostepnoscia, dostgpnoscia ekonomiczng i akceptowalnoscia.

Zwazywszy konstytucyjng zasadg legalizmu, determinujacg dzialanie wtadzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa, nalezy zasadnie przyjac, ze wy-
znaczenie zakresu pojecia niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych w przestrze-
ni normatywnej jest niezb¢dne. Analiza aktéw normatywnych przeprowadzona
w oparciu o metod¢ formalno-dogmatyczng pozwolila na postawienie diagnozy
o deficytach w tej materii.

2. SYSTEM OCHRONY ZDROWIA JAKO ZADANIE WLADZ PUBLICZNYCH

Znaczacy udziat w zaspokajaniu potrzeb zdrowotnych maja, niezaleznie
od ich szczebla w strukturze organizacyjnej panstwa (Rabiega-Przytecka, Mi-
chalska-Badziak 2022, 275-291), wladze publiczne. Zadanie to nalezy wywodzi¢
z konstytucyjnego obowiazku zwigzanego z zapewnieniem optymalnych warun-
kow do realizacji podstawowego prawa do ochrony zdrowia (art. 68 ust. 1 Konsty-
tucji) oraz przyjmowania rozwigzan gwarantujacych bezpieczenstwo w obszarze
zdrowia (art. 5 Konstytucji oraz 31 ust. 3 Konstytucji, w perspektywie ograniczen
praw i wolnosci z uwagi na konstytucyjnie chroniong wartos¢ — zdrowie publicz-
ne; szerzej Melgie$, Miaskowska-Daszkiewicz 2017). Partycypacja ta wyraza si¢
przede wszystkim w przyjmowaniu systemowych rozwigzan w ochronie zdrowia
(por. wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03).

W definicji WHO system ochrony zdrowia okreslono jako: ,,cato$¢ dziatan,
ktorych podstawowym celem jest promowanie, poprawa i zachowanie dobrego
stanu zdrowia cztonkdéw populacji”, jednoczesnie WHO dokonato ewaluacji sy-
stemow ochrony zdrowia, przyjmujacych takze pozazdrowotne elementy oceny
funkcjonowania tego systemu, przy czym najwazniejsze nich to responsiveness
(stopien, w jakim system odpowiada na potrzeby obywateli) i fairness (stopien,
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w jakim dostepne zasoby sg sprawiedliwie dystrybuowane) (Topor-Madry i in.
2002, 8). Przywotane cele funkcjonowania systemu ochrony zdrowia realizowane
sa poprzez zaspokajanie potrzeb zdrowotnych. Zwazywszy, iz potrzeby sa nie-
wyczerpane, a zasoby stuzace ich zaspokojeniu ograniczone, trzeba dokonywac
wyboréw co do hierarchii celow i sposobow ich realizacji (Nojszewska 2011, 233;
Holly 2016). Jak zasadnie wskazuje si¢ w literaturze,

zasadnicze znaczenie ma regulacja administracyjnoprawna, ktora okresla strukture i zasady
dziatania systemu opieki zdrowotnej, w tym udzielania swiadczen opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze $rodkow publicznych. Mozna powiedzie¢, ze unormowane ustawowo zasady
udzielania takich §wiadczen nadaja konkretny ksztalt prawu do ochrony zdrowia. (Sikorski
2021, 263)

Rola i znaczenie administracji publicznej w obszarze ochrony zdrowia ogni-
skuja sie w jej funkcjach i w $lad za postulatami doktryny podaza¢ powinny nie
tylko za tradycyjnymi funkcjami: policyjna, reglamentacyjna, regulujaca, swiad-
czacy, opiekuncza, wlascicielskg czy zarzadzajaca, ale takze za nowymi jej rola-
mi. Sg one wyznaczone z jednej strony konieczno$cig monitorowania przestrzeni
publicznej i1 dzialaniami na rzecz dobra publicznego/zadan publicznych w prze-
strzeni zwigzanej z ochrong zdrowia, z drugiej natomiast powigzane sg z potrzeba
zarzadzania ryzykiem, niebezpieczenstwem, kryzysem, a w koncu utrzymaniem
rownowagi spotecznej przez kooperatywne, kompromisowe rozstrzygnigcia mig-
dzy zréznicowanymi interesami (Niznik-Dobosz 2012, 827).

Zadania wladz publicznych w zakresie zaspokajania potrzeb zdrowotnych
obejmuja w szczegolnosci tworzenie warunkow funkcjonowania systemu ochrony
zdrowia oraz analizg i oceng potrzeb zdrowotnych oraz czynnikéw powodujacych
ich zmiany (art. 6 pkt 1 i 2 SwiadZdrowU).

Sprawnos$¢ funkcjonowania skutecznego klinicznie i efektywnego ekono-
micznie systemu zalezy nie tylko od dziatan wtadz publicznych, jego wspotkreato-
rami sg rowniez prywatne przedsigbiorstwa wnoszace nowe rozwigzania z zakresu
technologii medycznych, kapitat i przedsigbiorczosé, a takze $wiadczeniobiorcy
ponoszacy odpowiedzialnos¢ za swe zdrowie (Nojszewska 2011, 286).

Jednoczes$nie trzeba podkresli¢, ze polskie wladze publiczne, zwazywszy
na funkcjonowanie rowniez w ramach prawnych wyznaczonych przez UE, zob-
ligowane sg — najogolniej uyjmujac — do przestrzegania zasady lojalnosci (lojalne;
wspotpracy, solidarnosci) wynikajacej z art. 4 ust. 3 TUE, poprzez zapewnienie
prawu UE realnej efektywnosci (effet utile) w systemie prawnym panstwa czton-
kowskiego. Ma to szczeg6lne znaczenie w perspektywie kompetencji UE w zakre-
sie ochrony zdrowia, zwlaszcza w $wietle ,,przekrojowosci” tej klauzuli majacej
podstawe w art. 168 Traktatu o funkcjonowaniu UE (Miaskowska-Daszkiewicz
2019, 480—-481).
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3. POTRZEBY ZDROWOTNE W UJECIU NORMATYWNYM

W polskim porzadku prawnym funkcjonuje normatywne rozumienie potrzeb
zdrowotnych, bowiem zgodnie z art. 5 pkt 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicznych (t.].
Dz.U. 2 2022 r., poz. 2561 ze zm.), potrzeby zdrowotne oznaczaja liczbe i rodzaj
swiadczen opieki zdrowotnej, ktore powinny by¢ zapewnione w celu zachowa-
nia, przywrocenia lub poprawy zdrowia danej grupy swiadczeniobiorcow. Nalezy
podkresli¢ bardzo szeroki zakres tego pojgcia, zwazywszy na pojemnos¢ samej
definicji $wiadczen opieki zdrowotnej (art. 5 pkt 34 SwiadZdrowU), obejmujacej
Swiadczenie zdrowotne, Swiadczenie zdrowotne rzeczowe i $wiadczenie towa-
rzyszace. Jednoczes$nie trzeba zastrzec, ze ulokowanie analizowanego pojecia
w regulacji odnoszacej si¢ do Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych przez
publicznego ptatnika nie pozwala na automatyczng jego ekstrapolacje na swiad-
czenia udzielane poza systemem ubezpieczenia zdrowotnego. Odnoszac si¢ jednak
do obszernej definicji zdrowia i tego, ze w $wietle postanowien art. 3 ust. 1 ustawy
z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 991
ze zm.) dziatalnos$¢ lecznicza polega na udzielaniu $wiadczen zdrowotnych, kto-
rymi sg dziatania shuzgce zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu lub poprawie
zdrowia oraz inne dziatania medyczne wynikajace z procesu leczenia lub przepi-
sow odrebnych regulujacych zasady ich wykonywania (art. 2 ust. 1 pkt 10 Dzial-
LeczU), uprawnione jest stwierdzenie, ze deficyty w obszarze zdrowia bedziemy
neutralizowac przez zaspokojenie potrzeby zdrowotnej w ramach skorzystania
z podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza.

Analiza postanowien SwiadZdrowU prowadzi do niepokojacych wnioskow,
bowiem w $wietle art. 1 pkt 3 SwiadZdrowU, ustawa ta okresla zadania wladz
publicznych w zakresie zapewnienia rownego dost¢pu do $wiadczen, o ktorych
mowa w pkt 1, czyli do §wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych. Operacjonalizacje tego ogoélnego zadania stanowig art. 69 tej usta-
wy, naktadajace na wladze publiczne roznych szczebli obowigzek analizy i oceny
potrzeb zdrowotnych oraz czynnikéw powodujacych ich zmiany. Wynika z tego,
ze analiza potrzeb zdrowotnych dokonywana jest w perspektywie rownosci do-
stepnosci do $wiadczen finansowanych przez publicznego ptatnika. W tym kon-
tek$cie istotne jest odnalezienie podstawy normatywnej, z ktoérej mozemy wy-
wiesc¢ obligacje identyfikacji potrzeb zdrowotnych w szerszym zakresie niz tylko
w odniesieniu do $wiadczen finansowanych ze §rodkdéw publicznych. Wydaje sie,
ze adekwatna w tym zakresie bedzie regulacja ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r.
o zdrowiu publicznym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1608), ktéra do zadan wiadz
publicznych (art. 3 ust. 1) w obszarze zdrowia publicznego zalicza monitorowa-
nie i oceng¢ stanu zdrowia spoleczenstwa, zagrozen zdrowia oraz jakos$ci zycia
zwigzanej ze zdrowiem spoleczenstwa (art. 2 pkt 1), natomiast zadanie analizy
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adekwatnosci i efektywnosci udzielanych §wiadczen opieki zdrowotnej nakazuje
odnosi¢ do rozpoznanych potrzeb zdrowotnych spoteczenstwa (art. 2 pkt 6). Rola
systemu ochrony zdrowia jest identyfikowanie potrzeb zdrowotnych w spoteczen-
stwie i dazenie do ich zaspokojenia, aby wykreowac¢ konstytucyjnie pozadany
system ochrony zdrowia, w ktorym — nie przesadzajac w tym momencie o modelu
finansowania jego funkcjonowania — jednostka bedzie mogta zrealizowaé swoje
prawo do ochrony zdrowia.

Istotne jest przy tym rozrdznienie pomiedzy niezespojonymi potrzebami
1 wymaganiami pacjentow ($wiadczenia za ktore pacjenci chceieliby i mogliby
zaptaci¢ w systemie prywatnej stuzby zdrowia; Fjer i in. 2017) oraz aktualny-
mi mozliwosciami ($wiadczenia aktualnie dostepne). Skutecznos¢ i efektywnosé
zaspokajania potrzeb zdrowotnych ma swoj wyraz w dostepnosci do $wiadczen
zdrowotnych finansowanych ze §rodkow publicznych, a takze w czasie oczekiwa-
nia na ich udzielnie oraz ich jakos$ci. Nalezy rowniez mie¢ na uwadze, ze sama
mozliwos¢ finansowania potrzeby zdrowotnej (nawet przy zatozeniu nieograniczo-
nych $rodkéw) z pienigdzy publicznych moze nie prowadzi¢ do jej zaspokojenia.
Dzieje si¢ tak w szczegdlnosci w sytuacji, gdy nie istnieje odpowiednia metoda
diagnostyczna czy terapeutyczna (Wigckowska 2020, 116).

To zagadnienie stanowi¢ bedzie clou dalszych rozwazan, na kanwie ktorych
sprobujemy odpowiedzie¢ na pytanie, czy w przestrzeni normatywnej kreujace;j
system ochrony zdrowia pomyslane zostaly narzgdzia pozwalajace na reagowanie
na zjawisko niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych, a ktorych zaspokojenie nie
sprowadza si¢ do stosownej alokacji srodkow finansowych.

4. REALIZACJA NIEZASPOKOJONYCH POTRZEB ZDROWOTNYCH
—~ WYBRANE PRZYKEADY INSTRUMENTOW

Efektywno$¢ realizacji zadan w obszarze niezaspokojonych — z uwagi na brak
dostepnosci — potrzeb zdrowotnych wymaga od wtadz publicznych holistycznego
podejscia, zaktadajacego dziatania nie tylko responsywne, ale i proaktywne. Wa-
runkiem brzegowym jest przy tym identyfikacja potrzeb zdrowotnych, dla ktorych
nastepnie nalezy ustali¢ mozliwos$¢ zaspokojenia.

W zakresie tym wtadze publiczne maja do dyspozycji réznorodne instru-
menty, wsrod ktorych na pierwszy plan wysuwaja si¢ mapy potrzeb zdrowotnych,
ktorych opracowywanie, ustalanie i aktualizowanie nalezy do zadan ministra
whasciwego do spraw zdrowia (art. 11 SwiadZdrowU). Mapy potrzeb zdrowot-
nych stanowig narzg¢dzie analityczne, wspomagajac proces podejmowania decyzji
w obszarze ochrony zdrowia. Zawieraja one dane i analizy dotyczace systemu
ochrony zdrowia (Wigckowska 2020, 118 i n.).

Aktualnie funkcjonuje mapa potrzeb zdrowotnych na okres od 1 stycznia
2022 r. do 31 grudnia 2026 r. ogloszona w Obwieszczeniu Ministra Zdrowia z dnia
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27 sierpnia 2021 r. w sprawie mapy potrzeb zdrowotnych (Dz.U. MZ, poz. 69).
Analiza tego dokumentu pozwala na stwierdzenie, ze MZ utozsamia niezaspo-
kojone potrzeby zdrowotne (takie pojecie jest stosowane w mapie) z potrzebami
niezaspokojonymi z uwagi na ograniczenia w ilo$ci miejsc hospitalizacji i okres
oczekiwania na $wiadczenie zdrowotne. Nalezy wobec tego wysuna¢ postulat
odnoszenia si¢ w mapach potrzeb zdrowotnych réwniez do potrzeb, ktore nie
sg zaspokojone z uwagi na brak na rynku skutecznej terapii.

Polskie wladze publiczne, funkcjonujgc w ramach wspotpracy z panstwami
UE, moga rowniez polega¢ na diagnozie potrzeb zdrowotnych jako niezaspokojo-
nych w perspektywie dostepnosci, dokonanej przez instytucje UE. Dla przyktadu,
Komisja w komunikacie ,,Strategia farmaceutyczna dla Europy” wskazuje, ze zbyt
permisywne stosowanie antybiotykoterapii u ludzi i zwierzat doprowadzito do zja-
wiska opornos$ci drobnoustrojow, co zagraza skutecznemu leczeniu zakazen u lu-
dzi i zwierzat. Ustalenia te powinny wigc zainspirowa¢ wtadze polskie do pod-
jecia dziatan zmierzajacych do stymulowania prac rozwojowo-badawczych nad
nowymi antybiotykami i jednoczesnie np. w sferze regulacyjnej wprowadzenia
obowigzku wykonania antybiogramu, ktorego wyniki pozwola na dobranie sku-
tecznego antybiotyku do patogenu powodujacego chorobe. Innym przyktadem jest
perspektywa poszukiwania rozwigzan terapeutycznych w obszarze problemow
zdrowotnych, wobec ktorych badacze i przemyst farmaceutyczny nie przejawiajg
zainteresowania z uwagi na niesatysfakcjonujacy stosunek koniecznych naktadow
do spodziewanych zyskow. Idzie tu w gldéwnej mierze o sektor chorob rzadkich
(Miaskowska-Daszkiewicz 2017), gdzie wyzwaniem jest juz diagnostyka, oparta
glownie o wysokoprzepustowe badania genomowe, dla ktérych brak regulacji. Do-
piero po trafnej diagnozie mozliwa jest terapia dostepnym lekiem, takze poza jego
wskazaniami rejestracyjnymi (off label), czy inicjowanie badan nad odpowiednig
terapig. Co satysfakcjonujgce, Rada Ministrow przyjeta 24 sierpnia 2021 r. Plan
dla Chorob Rzadkich, ktérego realizacja ma poprawi¢ dostepnos¢ terapii w tych
chorobach. Wykonanie tego planu wesprze z pewno$cig wdrozenie ,,Rzadowego
Planu Rozwoju Sektora Biomedycznego na lata 2022-2031”, ktérego ambicja jest
wspieranie B+R w biomedycynie. Zadaniem przywotanych instrumentéw o cha-
rakterze planistycznym jest koordynacja dziatan, wspotdziatania, wspieranie
i aktywizowanie roznych podmiotow dziatajacych w obszarze ochrony zdrowia.
W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze plany i inne zblizone formy dziatania
administracji przyjmowane sa w roznych trybach i moga mie¢ rézny charakter
prawny. Moga by¢ uznawane za czynnosci prawne albo za czynnos$ci faktyczne;
w tym drugim przypadku petnig jedynie funkcje pomocnicza, zawieraja wska-
zo6wki co do rodzaju i kierunku dziatania (Duniewska i in. 2005, 143—147).

Koncepcja niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych wykorzystywana jest
takze przy konstrukcji instrumentéw gwarantujacych dostep do produktow lecz-
niczych niedopuszczonych do obrotu w RP. Pierwszy to tzw. import docelowy,
unormowany w art. 4 PrFarm. Jak wskazat TSUE,
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z ogo6hu przestanek ustanowionych w owym przepisie [art. 5 ust. 1 dyrektywy 2001/83, ktory
jest podstawg implementacji art. 4 PrFarm — uwaga wtlasna], odczytywanych w $wietle zasad-
niczych celow tej dyrektywy, a w szczegbdlnosci celu polegajacego na ochronie zdrowia pub-
licznego, wynika, ze odstepstwo przewidziane przez ten przepis moze dotyczy¢ tylko sytuacji,
w ktorych lekarz uzna, iz stan zdrowia jego indywidualnych pacjentéw wymaga podania pro-
duktu leczniczego, ktory nie ma odpowiednika posiadajacego pozwolenie na rynku krajowym
lub ktory jest niedostgpny na tym rynku. (wyrok TSUE z dnia 16 lipca 2015 r. w sprawach
potaczonych C-544/13 i C-545/13 Abcur AB przeciwko Apoteket Farmaci AB i Apoteket AB)

Instytucja ta umozliwia zatem sprowadzenie z zagranicy, w celu zastosowania
u pacjenta, produktu leczniczego, gdy jest to niezbedne dla ratowania jego zdrowia
lub zycia, a dostepne w RP terapie nie zaspokajajg jego potrzeby zdrowotne;.

Drugi z instrumentow umozliwiajacych wczesny dostgp do farmakoterapii
to tzw. compassionate use (humanitarne zastosowanie leku). W swietle art. 83 roz-
porzadzenia 726/2004 panstwa cztonkowskie moga wyrazi¢ zgod¢ na udostep-
nienie produktu, dla ktorego prowadzone sa badania kliniczne lub zostaty one
ukonczone i zostat ztozony wniosek o dopuszczenie do obrotu w procedurze
scentralizowanej. Rozwigzanie to adresowane jest do ,,grupy pacjentéw z chro-
niczng lub powazng wycienczajaca chorobg lub czyja choroba traktowana jest
jako zagrozenie zycia, i kto nie moze by¢ pomyslnie leczony przez dopuszczony
produkt leczniczy”. Jednocze$nie sponsor badania zobligowany jest do zapewnie-
nia pacjentom dost¢pu do leku migdzy zakonczeniem badan klinicznych a jego
dopuszczeniem do obrotu, aby unikng¢ przerw w terapii. Aktualnie w polskim
prawie brak przepisu, ktory operacjonalizowatby art. 83 rozporzadzenia 726/2004.
Jednoczesnie trzeba zauwazy¢, ze raport z konsultacji publicznych i opiniowania
projektu ustawy o badaniach klinicznych produktéow leczniczych stosowanych
u ludzi oraz o zmianie niektorych innych ustaw (UC63) ujawnil wole prawodawcy
do wprowadzenia instytucji compassionate use, jednak w uchwalonym 9 marca
2023 r. tekscie ustawy o badaniach klinicznych produktéw leczniczych stoso-
wanych u ludzi nie sposob odnalez¢ stosownej regulacji, anonsowanej na etapie
prac rzagdowych jako zmiana w PrFarm, przez dodanie don art. 4d. Taki stan
normatywny oznacza zmarnowang szans¢ na wprowadzenie podstaw prawnych
kontynuowania przez probantéw farmakoterapii po zakonczeniu Il fazy badan
klinicznych.

Niezaspokojone potrzeby lecznicze (unmet medical needs), w $wietle posta-
nowien art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 507/2006 oraz art. 14 ust. 7 rozporzadzenia
726/2004, rozumiane jako stan, w ktorym nie istnieje zadowalajgca metoda diag-
nozowania, zapobiegania lub leczenia dopuszczona w UE lub — nawet jezeli taka
metoda istnieje — w stosunku do ktérego zastosowanie danego produktu lecz-
niczego bedzie stanowito znaczacg korzys¢ terapeutyczng dla osob dotknigtych
choroba, moga by¢ realizowane w zwigzku z mozliwosciag wydania — bez petnych
danych z badan klinicznych — warunkowego pozwolenia na dopuszczenie do ob-
rotu produktow leczniczych juz identyfikowanych jako priorytetowe, bowiem
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objetych procedurg scentralizowanego dopuszczenia do obrotu (Miaskowska-
-Daszkiewicz 2019, 540—-546). Dla przyktadu, dziewie¢ miesiecy po ogloszeniu
przez WHO pandemii COVID-19, 21 grudnia 2020 r. Komisja wydata warunkowe
pozwolenie na dopuszczenie do obrotu szczepionki przeciwko COVID-19 firmie
BioNTech, chociaz badania kliniczne III fazy dla tej szczepionki rozpoczety
si¢ w sierpniu 2020 r. i miaty trwa¢ 24 miesigce (http://www.ema.europa.eu/en/
documents/product-information/comirnaty-epar-product-information_en.pdf).

Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze zarowno zapewnienie bezpieczenstwa
produktéw leczniczych, jak i konieczno$¢ realizacji niezaspokojonej dotad potrze-
by zdrowotnej nalezy traktowac¢ jako komponenty szeroko rozumianego zadania
wiladz publicznych w zakresie ochrony zdrowia. W tej perspektywie, w wypad-
ku kolizji przywotanych wartosci — a casu ad casum — nalezy rozsadzi¢, ktorej
z nich przyzna¢ pierwszenstwo (wyrok Sadu z dnia 24 lutego 2020 r. w sprawie
T-211/18 Vanda Pharmaceuticals Ltd).

5. WNIOSKI

Zwazywszy na poczynione ustalenia, zasadne jest twierdzenie, ze koncep-
cja niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych jest przydatna jako narzg¢dzie polityki
zdrowotnej, prowadzonej zarowno na poziomie krajowym, jak i ponadnarodowym.

Zdiagnozowanie niezaspokojonych potrzeb zdrowotnych jest przede wszyst-
kim nie do przecenienia w podejmowaniu decyzji inwestycyjnych i ustalaniu prio-
rytetOw przez szereg interesariuszy, w tym organy regulacyjne, organy oceny
technologii medycznej, platnika publicznego, naukowcow i przemyst farmaceu-
tyczny. Identyfikacja konkretnej jednostki chorobowej Iub potencjalnego obszaru
zagrozenia dla zdrowia ludzkiego — jak w wypadku problemu antybiotykooporno-
$ci drobnoustrojéw — jako niezaspokojona potrzeba zdrowotna ma na celu zasyg-
nalizowanie jej znaczenia dla polityki zdrowotnej, stymulowanie dziatan badaw-
czych i zach¢canie do opracowywania innowacyjnych metod leczenia, diagnoz
lub technologii zdrowotnych w tych obszarach. Zachety zwigzane z identyfikacja
niezaspokojonej potrzeby zdrowotnej moga przybra¢ rozne formy: preferencyjne-
go dostepu do publicznych srodkéw na badania naukowe, dostepu do alternatyw-
nych lub przyspieszonych $Sciezek regulacyjnych, uwzglednienia jako elementu
warto$ci w procedurze oceny technologii medycznych oraz zachet finansowych
(preferencje w opodatkowaniu lub w zakresie ochrony wlasno$ci przemystowej)
lub innowacyjnych modeli ptatno$ci w ramach refundacji §wiadczen zdrowotnych.
Nade wszystko jednak, synergia wskazanych instrumentoéw zblizy¢ moze do po-
zadanej sytuacji, jesli nie eliminacji, to minimalizacji fenomenu niezaspokojonych
potrzeb zdrowotnych.
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W TROSCE O GODNOSC, ZYCIE I ZDROWIE CZLOWIEKA
W ZAKRESIE NOWYCH ROZWIAZAN
W TRANSPORCIE PUBLICZNYM

Streszczenie. Transport bez watpienia nalezy do najwazniejszych dzialow gospodarki pan-
stwowej, a zarazem stanowi jedno z najpowazniejszych zagrozen cywilizacyjnych dla zdrowia
i zycia czlowieka. Wynika to przede wszystkim z emisji zanieczyszczen oraz innych powigzanych
z transportem skutkow, takich jak wypadki drogowe czy hatas, co przyczynia si¢ do przedwczes-
nych zgondw lub powstawiania np. chordb ptuc, zawatow serca, astmy, lekow czy zawrotow glowy.
Ograniczenie tych negatywnych konsekwencji wymaga wdrozenia zasad zrownowazonego trans-
portu oraz inteligentnych systemow transportowych, ktére wptywaja na poprawg bezpieczenstwa
i jakos$ci powietrza. Szczegdtowa analiza bedzie dotyczy¢ przede wszystkim rozwigzan prawnych
zwigzanych z ideg zrOwnowazonego transportu, w tym uwydatnienia norm wynikajacych z ustawy
o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych, a takze analiza praktyki funkcjonowania ekologicz-
nych rozwigzan w czasie kryzysu energetycznego.

Stowa kluczowe: transport, zrownowazony transport, inteligentne systemy transportowe,
neutralnos¢ klimatyczna, elektromobilnos¢, kryzys energetyczny

OUT OF CONCERN FOR HUMAN DIGNITY, LIFE AND HEALTH
IN TERMS OF NEW SOLUTIONS IN PUBLIC TRANSPORT

Abstract. Transport undoubtedly belongs to the most important branches of the state economy,
and at the same time it is one of the most serious civilization threats to human health and life.
This is mainly due to pollutant emissions and other transport-related effects, such as road accidents
and noise, which contribute to premature deaths or to lung diseases, heart attacks, asthma, anxiety
and dizziness. Limiting these negative consequences requires the implementation of the principles
of sustainable transport and intelligent transport systems that improve safety and air quality. The
detailed analysis will primarily concern legal solutions related to the idea of sustainable transport,
including the emphasis on standards resulting from the Act on electromobility and alternative fuels,
as well as the analysis of the practice of functioning of ecological solutions during the energy crisis.

Keywords: transport, sustainable transport, intelligent transport systems, climate neutrality,
electromobility
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1. UWAGI WSTEPNE

Prawo do zycia' (Banaszak, Jabtonski 1998, 68), zdrowia? (Piotrowicz, Urban
2019) oraz poszanowanie godnos$ci cztowieka® (Garlicki 2016) stanowig wartosci
unormowane przepisami Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.* Ich ochrona tworzy podstawowy cel demokratycznego panstwa prawa
(Tuleja 2019, 112). Tymczasem wspotczesna cywilizacja niesie ze sobg wiele za-
grozen dla tych wartosci, powigzanych nie tylko z konieczno$cia wzmozonego
wysitku na rzecz utrzymania bezpieczenstwa publicznego, ale takze osiggnigcia
neutralnosci klimatycznej i czystego powietrza. Z tej perspektywy zwraca uwage
transport, oznaczajacy w ujeciu podmiotowym dziat gospodarki narodowej doty-
czacy nie tylko przewozu 0sob i towardw, ale rowniez przesytania energii, a w za-
kresie przedmiotowym obejmujacy technicznie, organizacyjnie i ekonomicznie
wydzielone z innych czynno$ci, celowe przemieszczanie wszelkich tadunkow
i 0sob (Kozlak 1971, 10).

Cho¢ transport przyczynia si¢ w znacznym stopniu do zaspokajania codzien-
nych potrzeb spoleczenstwa oraz funkcjonowania panstwa i tym samym stanowi
jeden z najwazniejszych obszarow gospodarki (Rogaczewski, Zimniewicz, Zimny
2017, 30; Roman 2014, 128-129), to jednak w dokonywanej analizie trzeba takze
dostrzec koszty, ktore generuje. Ma to przede wszystkim zwiazek z zanieczysz-
czaniem powietrza, skazeniem wody, wystepowaniem wypadkow drogowych czy
emisjg hatasu, co wywiera wpltyw zaréwno na zdrowie fizyczne, jak i psychiczne
cztowieka. Jak wynika z przeprowadzonych badan, transport w miastach odpo-
wiada za ok. 26% emisji tlenku azotu, niemal 25% catkowitej emisji tlenku wegla,
ponad 12% emisji pytéw i 11% emisji niemetanowych lotnych zwiazkow organicz-
nych. Emisje zanieczyszczen z transportu pochodza nie tylko ze spalania paliwa,
ale rébwniez ze $cierania si¢ elementow samochodow, w tym na przyktad opon,
tarcz 1 klockéw hamulcowych (Badyda, Kraszewski 2010, 19-20).

Opisywane zanieczyszczenia niejednokrotnie maja negatywne nastgpstwa
dla zdrowia i zycia cztowieka. Przede wszystkim aktualne europejskie statystyki

I Zycie jest rozumiane jako biologiczna egzystencja cztowicka, a jego ochrona nalezy do obo-
wiazkéw wiladz publicznych, gdyz stanowi pierwotne prawo jednostki, co oznacza, ze nie jest
ono przyznawane przez panstwo, jednakze wladze publiczne powinny podkresla¢ jego znaczenie
i otaczac je szczegdlng ochrong.

2 Zdrowie wedtug WHO jest ,,stanem petnego/catkowitego dobrego samopoczucia/dobrostanu
(ang. wellbeing) fizycznego, psychicznego i spotecznego, a nie tylko brakiem — obiektywnie istnie-
jacej — choroby (ang. disease) czy niepetnosprawnosci (ang. infirmity)”.

3 Godno$¢ stanowi przyrodzona i niezbywalng ceche cztowieka, odnoszaca si¢ do jednostki
jako istoty rozumnej, wyposazonej w wolna wole i ponoszaca odpowiedzialno$¢ za swoje poste-
powanie, jednoczesnie orientujac calg Konstytucj¢ na osobe cztowieka jako samorealizujacej si¢
indywidualno$ci.

4 Zob. art. 30, 38 i 68 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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pokazuja, ze pomimo znacznego ograniczenia emisji w ostatnim dziesigciole-
ciu, zanieczyszczenia powietrza, majace zrodlo w transporcie, sg przyczyng
ok. 400 tys. przypadkéw przedwcezesnych zgondéw rocznie. Powoduja one na-
wet do 70% nowych zachorowan na raka ptuc, a ponadto oddzialuja negatyw-
nie rowniez na organy, system nerwowy i krazenie, co wywotuje lub pogtebia
dolegliwosci takie jak choroby ptuc, zawaty serca, astma, leki, zawroty gtowy
i zmegczenie (Szczecinska 2015)°. Niepokojace wnioski wynikajg z analizy badan
przeprowadzonych w Warszawie, w $wietle ktorych w latach 2008-2012 ryzyko
wystapienia obturacji oskrzeli u niepalagcych mieszkancow tego miasta wzro-
sto ponad szesciokrotnie. W kontekscie epizodu smogowego ze stycznia 2017 r.
warto wskazac, ze liczba przypadkow zaostrzen astmy oskrzelowej w Warsza-
wie w trakcie roku wzrosta o 17%, natomiast liczba zaburzen oddychania byta
wyzsza o 35,6%, epizodow kaszlu za$ o 61,2% (Kosiarz 2021, 107-108; Badyda
2019. Zob. tez WHO 1999).

Z tego punktu widzenia zasadniczym celem niniejszego artykutu jest okre-
$lenie dziatan organéw administracji publicznej ukierunkowanych na zminimali-
zowanie negatywnych skutkoéw transportu przede wszystkim dla zycia 1 zdrowia
czlowieka. Czy dziatania te s podejmowane zgodnie z normami unijnymi i stuza
ochronie zycia, zdrowia i godnosci jednostki? Czy sa wystarczajace z punktu wi-
dzenia tzw. neutralno$ci klimatycznej, rozumianej jako maksymalne ograniczenie
emisji CO, w przemysle, transporcie i energetyce oraz zrownowazenie tych emisji,
ktora powinna wptywac na kierunek aktywnosci wtadz publicznych?

Z uwagi na zakres podejmowanych rozwazan, autorka wykorzysta metode
analityczno-dogmatyczng stuzaca analizie aktow prawnych i pogladéw doktryny
oraz prawno-poréwnawczg, z uwagi na uwzglednienie regulacji organow Unii
Europejskie;j.

2. POLITYKA TRANSPORTOWA W UNII EUROPEJSKIEJ I W POLSCE

Istota transportu jako obszaru gospodarki zostata dostrzezona rowniez przez
organy Unii Europejskiej®, co w konsekwencji spowodowato jego uznanie, juz
w ramach traktatu rzymskiego’, za jeden z pierwszych obszaréw polityki Wspol-
noty, gdyz do priorytetow panstw cztonkowskich nalezalo utworzenie wspdlnego

5 Europejska Agencja Srodowiskowa 2016.

¢ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regionow, Strategia na rzecz zrbwnowazonej i inteligentnej mo-
bilnosci — europejski transport na drodze ku przysztosci, Bruksela, 9 grudnia 2020 r., KOM(2013)
17 final.

" Podstaw wspolnej polityki transportowej mozna doszukac si¢ rowniez w art. 70 Traktatu
z dnia 18 kwietnia 1951 r. ustanawiajacego Europejska Wspolnote Wegla i Stali, zgodnie z ktérym
,»powolanie wspolnego rynku pociaga za sobg konieczno$¢ stosowania taryf na transport wegla
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rynku transportowego. Obecnie podstawe zintegrowanych dziatan na rzecz funk-
cjonowania spojnej polityki transportowej tworzg art. 4 ust. 2 lit. g oraz tytut
VI Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U.UE.C.2016.202.47).

Za jeden z najwazniejszych dokumentéw w tym obszarze uznaje si¢ Bialg
Ksigge z 2011 r., zaktadajaca utworzenie jednolitego europejskiego obszaru trans-
portu i tym samym dgzenie do osiagni¢cia konkurencyjnego oraz zasobooszczed-
nego systemu transportuf. Ponadto, jak zauwazyta Europejska Agencja Srodowi-
skowa, gtownym zrédlem wydzielania CO, pozostaje transport drogowy, dlatego
podstawowym zatozeniem tzw. Europejskiego Zielonego Ladu jest osiggniecie
neutralnosci klimatycznej do 2050 r. i tym samym ograniczenie emisji gazow
cieplarnianych o 90% w poréwnaniu z poziomami z 1990 r.

Obecnie jeden z najwazniejszych celow Unii Europejskiej dotyczy osiagnigcia
neutralnos$ci klimatycznej, co potwierdza art. 2 rozporzadzenia Unii Europejskiej
z dnia 30 czerwca 2021 r."°, w mysl ktorego ogdlnokrajowe emisje i pochtanianie
gazow cieplarnianych regulowane prawem unijnym powinny by¢ zbilansowane
w Unii najp6zniej do 2050 r., zmniejszajac w ten sposob emisje do zera netto
do tego dnia. W dalszej perspektywie celem Unii bedzie dazenie do osiagnigcia
emisji ujemnych. Osiagniecie tego celu ma utatwic¢ zrealizowanie dwoch innych
postulatow, zwigzanych ze zmniejszeniem gazow cieplarnianych o 55% do 2030 .
w pordéwnaniu z poziomem z 1990 r., co wymaga podjecia zréznicowanych i wie-
lopoziomowych dziatan i dotyczy rowniez transportu zaréwno publicznego, jak
i prywatnego, a takze zakaz sprzedazy od 2035 r. samochodow emitujacych dwu-
tlenek wegla'.

Odpowiedzig na opisane wyzej wyzwania stata si¢ idea zrownowazonego
rozwoju i powigzana z nim idea zréwnowazonego transportu, zgodnie z ktorg
transport nie powinien zagraza¢ zyciu ludzkiemu i srodowisku tak obecnie, jak
1 w przysztosci. Koncepcja ta zaktada poprawe bezpieczenstwa i ograniczenie
emisji gazow i halasu, a takze wykorzystywanie odnawialnych zasobow w ilos-
ciach mozliwych do ich odtworzenia'?. Z tego powodu szczegdlng uwage zwraca

i stali stwarzajacych podobne warunki w zakresie cen konsumentom znajdujacym si¢ w podobne;j
sytuacji”.

8 Biata Ksigga: Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu — dazenie
do osiagnigcia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu, Bruksela, 28 marca
2011 r., KOM (2011) 144, s. 6 i n.

? Emisje CO, z samochodéw: fakty i liczby (infografiki).

1" Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 2021/1119 z dnia 30 czerwca
2021 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby osiggnigcia neutralnosci klimatycznej i zmiany
rozporzadzen (WE) nr 401/2009 i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie).

W EU ban on the sale of new petrol and diesel cars from 2035 explained 2022.

12 Communication from the Commission to the Council, The European Parliament, The Eu-
ropean Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Towards a thematic
strategy on the urban environment, COM(2004)60 final, Brussels, 11 February 2004.
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konieczno$¢ preferowania komunikacji zbiorowej 1 uwzglednienia potrzeb pie-
szych uczestnikow ruchu (Brzustewicz 2012).

W zwiagzku z tym nalezy pamigtac, ze Polska — jako kraj cztonkowski Unii
Europejskiej — nie tylko odgrywa role wspottworcey polityki europejskiej, poprzez
udziat przedstawicieli naszego kraju w gremiach i instytucjach opracowujacych
akty prawne oraz regulacje ekonomiczno-finansowe, ale jest takze adresatem
europejskiej polityki transportowej i dlatego ma obowigzek stosowania rozpo-
rzadzen 1 implementacji dyrektyw unijnych (Lipinska-Stota 2014, 70; Majewska
2016, 35 i n.).

Obecnie wdrozeniu idei zrownowazonego transportu w Polsce ma stuzy¢
Strategia Zrownowazonego Transportu do 2030 r., ktéra zaktada prowadzenie
inwestycji w kilku obszarach, jak np.: budowa zintegrowanej, wzajemnie powig-
zanej sieci transportowej stuzacej konkurencyjnej gospodarce, poprawa sposobu
organizacji i zarzadzania systemem transportowym, zmiana w indywidualnej
i zbiorowej mobilnos$ci, poprawa bezpieczenstwa uczestnikow ruchu oraz ogra-
niczanie negatywnego wptywu transportu na §rodowisko (Ministerstwo Infra-
struktury 2019, 63—65). Wszechstronny rozwdj transportu zapowiadata réwniez
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Transportu z perspektywa do 2030 r., ktora
przewiduje inwestycje w zakresie transportu drogowego, kolejowego i lotniczego
na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym (Ministerstwo Funduszy i Poli-
tyki Regionalnej 2019).

3. ANALIZA TRANSPORTU PUBLICZNEGO W POLSCE

Polska jest jednym z kilku krajow Unii charakteryzujacych si¢ najwyzsza
liczba zarejestrowanych aut, dlatego ochrona zycia i zdrowia jednostki wymaga
rozbudowy sieci drog publicznych oraz wprowadzania proekologicznych rozwia-
zan. Majac to na uwadze oraz idee zrownowazonego transportu, wazng role po-
winno odgrywac korzystanie w jak najwiekszym stopniu z transportu publicznego
zbiorowego, definiowanego jako powszechnie dostepny, regularny przewoz osob
wykonywany w okreslonych odstepach czasu i po okreslonych liniach komuni-
kacyjnych lub sieci komunikacyjnej's. Odbywa si¢ on z wykorzystaniem réznych
srodkow transportu, m.in. autobusow, tramwajow czy pociagoéw. Transport taki
przynosi wiele korzysci nie tylko z powodu mniejszej ilosci wydzielanych sub-
stancji, ale wptywa takze pozytywnie na zdrowie i aktywnos$¢ cztowieka. Jak po-
kazuja badania, osoby postugujace si¢ transportem publicznym w drodze do pracy
lub taczace go z ruchem pieszym albo rowerowym maja na og6t nizsze BMI
od 0s6b korzystajacych wylacznie z samochodu (Transport Publiczny 2014).

13 Zob. art. 4 pkt 14 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 1343).
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Dodatkowo za minimalizacja transportu prywatnego przemawia obserwowane
w miastach zjawisko kongestii zwigzane z korzystaniem z drég wigkszej liczby
uzytkownikow, niz zaktadano przy ich projektowaniu. Konsekwencja tego zjawiska
jest wydtuzenie czasu podrozy, zwigkszenie zuzycia paliwa 1 emisji spalin, a takze
pogorszenie stanu psychofizycznego uczestnikow ruchu czy zablokowanie czgsci sy-
stemu transportowego miasta oraz zwickszenie poziomu hatasu, co prowadzi do po-
gorszenia jako$ci podrozy wszystkich uczestnikow ruchu (Kapica 2020, 14-16).

Jesli transport publiczny ma stanowic¢ alternatywe dla transportu prywatne-
g0, to musi cechowac go pewnos$¢, czestotliwosé i efektywnos¢. Ocena jakosci
transportu publicznego w najwieckszych miastach w Polsce byta juz przedmiotem
rozwazan autorki (np. Mielczarek-Mikotajow 2021). W uzupetnieniu warto wska-
zac, ze jak pokazujg badania, pasazerowie podkreslajg brak wystarczajacej liczby
potaczen bezposrednich, niewielka dostepnos¢ linii, a takze znaczne odleglosci
miedzy przystankami. Komunikacja publiczna nadal czgsto nie spetnia rowniez
wymogu niezawodnosci (Chojnacka 2018, 150). W obliczu postgpujacego zamiesz-
kiwania mieszkancow miast na terenach podmiejskich wazna staje si¢ kwestia
zagospodarowania przestrzennego i kontrolowania zjawiska suburbanizacji, tak
aby publiczna komunikacja zbiorowa byta dostgpna na osiedlach peryferyjnych,
co wymaga poniesienia dodatkowych kosztow na poziomie gmin.

Dodatkowo analizy te trzeba poszerzy¢ o zbadanie przestrzegania przez za-
rzady miast norm wynikajacych chocby z art. 68 ust. 4 ustawy z dnia 11 stycz-
nia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych (t.j. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1083 ze zm.). Jednostka samorzadu terytorialnego, o ktorej mowa w art. 36
ust. 1 ElekU, zapewnia udzial autobusow zeroemisyjnych'* lub autobuséw napedza-
nych biometanem w uzytkowanej flocie pojazdéw co najmniej: 5% — od 1 stycznia
2021 1., 10% — od 1 stycznia 2023 r. oraz 20% — od 1 stycznia 2025 .

Kwestia elektromobilnosci stata si¢ w styczniu 2020 r. przedmiotem badania
Najwyzszej 1zby Kontroli, ktora wystawita jej jednoznacznie negatywna ocene,
stwierdzajac, ze Polska wciaz znajduje si¢ na poczatkowym etapie wdrazania
elektromobilnosci, co kaze powatpiewa¢ w mozliwos$¢ osiagniecia do 2025 r.

4 Wedtug art. 2 pkt 1 ElekU jest to: autobus w rozumieniu art. 2 pkt 41 ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 988 ze zm.) oraz trolej-
bus w rozumieniu art. 2 pkt 83 tej ustawy, wykorzystujace do napedu energi¢ elektryczna, w tym
energi¢ wytworzong z wodoru w zainstalowanych w nich ogniwach paliwowych, lub wytacznie
silnik, ktorego cykl pracy nie prowadzi do emisji gazow cieplarnianych lub innych substancji ob-
jetych systemem zarzadzania emisjami gazoéw cieplarnianych i innych substancji, o ktérym mowa
w ustawie z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych
substangcji (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 673 ze zm.).

15 Na marginesie wato uzna¢ za niepokojace fakt, ze wedtug danych z 2020 r. liczba aut
elektrycznych w naszym kraju wynosi ok. 55 tys., co stanowi wprawdzie wynik wyzszy o ponad
40% od roku ubiegtego, ale i tak nie pozwala na postawienie tezy o szybkim rozwoju tej branzy.
Problem stanowi rowniez niewystarczajgca infrastruktura — liczba stacji do tadowania pojazdéw
elektrycznych wynosi obecnie ok. 2500 (https:/pspa.com.pl/, dostgp: 27.10.2020).
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zapowiadanej liczby miliona pojazdow elektrycznych i stanowi konsekwencje
braku skuteczno$ci we wdrazaniu zaplanowanych instrumentow (Najwyzsza Izba
Kontroli 2019, 11-130).

Z kolei w innych raportach NIK, dotyczacych oceny funkcjonowania trans-
portu publicznego w najwiekszych miastach Dolnego Slaska i metropolii byd-
gosko-torunskiej oraz transportu regionalnego, generalna ocena organu kontroli
byla pozytywna i wskazywata na rozwdj transportu publicznego, jego unowo-
czes$nianie poprzez wymiang czg¢sci taboru komunikacji miejskiej i poprawe wa-
runkow korzystania z komunikacji miejskiej, cho¢ podkreslono przy tym, ze nie-
jednokrotnie $redni wiek autobusu przekracza 20 lat. Najwyzsza Izba Kontroli
stwierdzila, ze dziatania wladz publicznych nie zawsze przebiegaty prawidlowo,
co w przypadku Wroctawia miato zwigzek m.in. z monitorowaniem korzystania
z transportu publicznego, usterkami eksploatacyjnymi autobuséw i ztym stanem
torowisk (Najwyzsza Izba Kontroli 2020, 7-19). Zastrzezenia NIK dotyczyly takze
cyklicznosci ruchu pociaggdw miedzy Bydgoszcza a Toruniem oraz jednolitosci
rozwigzan technicznych na peronach kolejowych (Najwyzsza [zba Kontroli 2018,
9—-14). W raportach opisano rowniez ktopoty w zakresie organizacji transportu
regionalnego. Czg$¢ kontrolowanych samorzadow nie byta zainteresowana orga-
nizacjg publicznego drogowego transportu zbiorowego, w tym nie badata i nie
analizowala potrzeb przewozowych. W opracowaniach zwrdocono rowniez uwage
na koniecznos¢ rozbudowy potaczen kolejowych i poprawe ich niezawodnosci
oraz stworzenie lepszych warunkow dla mikromobilnos$ci, w tym szczegdlnie
na budowe bezpiecznych drog rowerowych (Wocial, Rokicki 2015, 19)'°.

4. ELEKTROMOBILNOSC I KRYZYS ENERGETYCZNY

Kolejnym wartym uwagi zagadnieniem jest spetnianie norm wynikajacych
z art. 36 ElekU w zakresie udziatu liczby autobuséw emisyjnych w ogolnej liczbie
pojazdow funkcjonujacych w danym miescie. Na koniec 2021 r. w Polsce jezdzito
okoto 700 autobuséw zeroemisyjnych. Najbardziej rozwinig¢ta pod tym wzgle-
dem byla Warszawa, gdzie w ruchu miejskim uzywano 162 elektryczne autobusy,
co stanowito jeden z najlepszych wynikéw wsrod stolic europejskich (Transport
Publiczny 2022). Kolejne miasta znajdujace si¢ w czotdéwce to: Krakow (78), Po-
znan (59), Jaworzno (44) i Zielona Gora (43) Pozytywnym przyktadem jest tutaj
Zielona Gora, w taborze ktorej znajduje si¢ ponad 40% autobusow elektrycznych.
Badania przeprowadzone w tym miescie pokazujg, ze wdrazanie zeroemisyjnego

1® Najwigksza gestosé drog dla rowerdow wystepuje w miastach wojewodztwa wielkopolskiego,
pozniej kolejno w osrodkach zlokalizowanych w wojewddztwach dolno$laskim i mazowieckim.
Mate miasta cechuja si¢ najwyzszym wskaznikiem gestosci. Z kolei w zakresie Szybkiej Kolei
Miejskiej w Trojmiescie oraz Warszawskiej Kolei Dojazdowej widoczna jest ogolna stabilizacja
przewozow w przypadku dwoch przewoznikdéw aglomeracyjnych.
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transportu miejskiego przyczynito si¢ do polepszenia jakosci powietrza, dlatego
wydaje si¢ ono jednym z najwazniejszych kierunkéw dziatan wiadz publicznych.
Tymczasem wiele miast zakupito jedynie kilka sztuk takich pojazdow, w tym
Wroclaw, ktorego wtadze uczynity to w drugiej potowie 2022 r.

W tym konteks$cie warty uwagi jest przyktad Lublina, uwazanego za mia-
sto zeroemisyjne, spetniajagce normy z art. 36 ustawy o elektromobilnosci juz
w 2019 r. Tymczasem wedtug nowych wyliczen wiadze Lublina beda musiaty
zaptaci¢ za energi¢ elektryczng cztery razy wigcej niz dotychczas, dlatego jest
planowane zmniegjszenie liczby trolejbusoéw na pieciu liniach, gdyz powoduje to re-
dukcje kosztow o blisko 7 tysiecy ztotych dziennie, co w przeliczeniu na 20 dni ro-
boczych oznacza nizsze koszty komunikacji miejskiej o ponad 140 tysigcy ztotych
miesi¢cznie. Przyktad Lublina nie jest jedyny, bowiem z uwagi na wysokie koszty
takze w Nowym Saczu doszto do ograniczenia udziatu autobusow ekologicznych
w transporcie miejskim (Le$niewski 2022).

Z tego powodu nalezy zastanowi¢ si¢ nad rozwigzaniami na przysztosc¢, po-
zwalajacymi unikna¢ wysokich kosztow ekologicznego transportu publicznego.
By¢ moze odpowiedz na to wyzwanie wskazuja wtadze Lomzy, ktore zdecydo-
waly o zasileniu elektrycznych autobusow instalacjg fotowoltaiczng (Ekologiczny
transport publiczny wjezdza do Lomzy 2022). Za inng alternatyw¢ mozna uznaé
zakupienie autobuséw komunikacji miejskiej zasilanych wodorem, ktéry uzna-
je si¢ za paliwo czyste i w pelni ekologiczne, co zostalo juz dostrzezone przez
wiadze niektorych miast (Miasto Lublin planuje zakupi¢ autobus zasilany wodo-
rem wraz z instalacjq do tankowania). Ocena powodzenia takiego rozwigzania
nie jest na ten moment mozliwa. Pomimo wielu zalet paliwa wodorowego nadal
brakuje wystarczajacych podstaw prawnych, a zakup tych $rodkéw komunikacji
jest niezwykle drogi, za§ do produkcji potrzebna jest najczesciej woda i energia
elektryczna, ktora pozyskiwana tradycyjnie bedzie generowac znaczne koszty.

5. INTELIGENTNE SYSTEMY TRANSPORTOWE

Z uwagi na ograniczone ramy opracowania problematyka inteligentnych sy-
stemoOw transportowych zostanie jedynie zasygnalizowana. Inteligentny system
transportowy pozyskuje informacje, umiejetnie je przetwarza, a nast¢pnie wy-
korzystuje w taki sposob, aby uzyska¢ oczekiwany cel (Kulinska, Kulinska, Ma-
stowski 2019). Laczy on elektronike, telekomunikacje i techniki informatyczne
z inzynierig transportu przede wszystkim w celu planowania, projektowania czy
obstugi transportu'’. Jednym z przyktadéw innowacyjnych rozwigzan dotycza-

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/40/UE z dnia 7 lipca 2010 r. w sprawie
ram wdrazania inteligentnych systemow transportowych w obszarze transportu drogowego oraz
interfejsow z innymi rodzajami transportu (Dz.U.UE.L.2010.207.1).
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cych inzynierii ruchu drogowego jest ,,inteligentna droga”, przy budowie ktorej
zastosowano najnowsza generacj¢ rozwiazan, dostarczajgcych informacji o wszel-
kiego rodzaju dysfunkcjach (Lewicki, 2012).

Opisane systemy stuza sterowaniu ruchem ulicznym, prowadzeniu nadzoru
wideo, wyswietleniu sekwencji komunikatéw ostrzegajacych kierowcow o zdarze-
niu, odlegtosci od niego czy sposobie postgpowania, np. ograniczeniu predkosci,
rekomendowanym objezdzie. Pozwala to na zwigkszenie bezpieczenstwa podrozy
1 przepustowos$ci na drogach, redukcje emisji dwutlenku wegla do srodowiska
naturalnego, skrocenie czasu przejazdu czy bardziej efektywne wykorzystanie
sieci transportowej (Kozerska, Konopka 2017, 1435-1441; Krajowy System Zarzg-
dzania Ruchem. Co fo jest ITS?). Bez watpienia systemy te wspomagajg dziatania
na rzecz udoskonalania bezpiecznego i przyjaznego srodowisku transportu. Nie-
stety w porownaniu do innych krajow europejskich ich wykorzystanie w Polsce
nadal jest ograniczone (Borkowski, Malinowski 2019, 43).

6. PODSUMOWANIE

Ochrona zdrowia i zycia czlowieka wymaga zintegrowanych dziatan w zakre-
sie polityki transportowej, co przektada si¢ na podejmowanie rdéznych inicjatyw
w wielu miejscach na $wiecie. Uzupelniajac powyzsze rozwazania, warto wskazaé
na przyktad dwunastu péinocno-wschodnich stanow USA i dystryktu Kolumbii,
w ktérych uruchomiono program Transportation and Climate Initiative (TCI), po-
zwalajacy na wyznaczenie limitow emisji szkodliwych gazow, przy jednoczesnych
inwestycjach w infrastrukture rowerowa i dostosowang do ruchu pieszych oraz
w nowoczesng infrastrukture dla samochodow elektrycznych i transport publicz-
ny. Takie dzialania majg przynies¢ poprawe zdrowia i wptynaé na zmniejszenie
liczby zgonow dzieki wzrostowi aktywnosci fizycznej mieszkancow i ogranicze-
niu liczby wypadkow (Brzezinska 2021, 11).

Polska jest na dobrej drodze do tworzenia i udoskonalenia transportu przy-
jaznego $rodowisku, zdrowiu i zyciu czlowieka, a takze podejmowania dziatan
zgodnych z normami UE. Z roku na rok wida¢ rosngca aktywnos¢ wiadz pub-
licznych w tym zakresie. Niestety rozwdj odpowiedniej infrastruktury wciaz jest
nierdwnomierny i w niektorych obszarach postgpuje zbyt wolno. Nalezy tez siegac
W wezszym stopniu po rozwigzania ptynace z OZE, ktoére moga pomoc w trakcie
trwajacego obecnie kryzysu energetycznego. Martwi stosunkowo duza zawodnos¢
komunikacji publicznej, ktora sprawia, ze wiele osdb nie decyduje si¢ na jej state
uzytkowanie. Ze wzgledu na migracje mieszkancoéw na obrzeza miast i poza jego
granice coraz istotniejsza jest rozbudowa infrastruktury miejskiej i podmiejskie;.
Nowoczesne rozwigzania wymagaja inwestowania znacznych srodkéw finanso-
wych, dlatego tez proces unowoczesniania transportu publicznego potrwa jeszcze
wiele lat, zanim uda si¢ uzyska¢ optymalne rezultaty.
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GODNOSC JAKO PODSTAWOWA WARTOSC
PRAWA SOCJALNEGO

Streszczenie. Godno$¢ jako przyrodzona czlowiekowi warto$é stanowi przedmiot zaintere-
sowania wielu nauk. Pojecie to posiada umocowanie w Konstytucji RP i w ustawach wchodzacych
w zakres prawa socjalnego. Stanowi ono podstawe podejmowanych dziatan wzgledem oséb i ro-
dzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej. Determinuje rowniez sposob interpretacji norm
prawnych lezacych u podstaw wydawanych rozstrzygnie¢. Wplywa na zakres zaspokajania potrzeb
zwigzanych z warunkami zycia. W tym zakresie wyrdzni¢ mozna zapewnienie schronienia, odziezy
i obuwia, a takze poziomu zaspokojenia potrzeb w zakresie positkow. Odrgbnym zagadnieniem
jest poziom ustug realizowanych w placowkach zapewniajacych catlodobowa opicke. W szczegdlny
sposob pojecie to posiada odniesienie do sposobu traktowania zmartych.

Stowa kluczowe: godno$¢, prawo socjalne, osoba, warunki zycia, zapewnienie positkow

DIGNITY AS A FUNDAMENTAL VALUE OF SOCIAL LAW

Abstract. Dignity as an inherent value of a human being is the subject of interest of many
sciences. This concept is anchored in the Constitution of the Republic of Poland and in acts falling
within the scope of social law. It is the basis for actions taken in relation to people and families
in a difficult life situation.It also determines the way of interpretation of legal norms underlying
the issued decisions. Affects the scope of satisfying the needs related to living conditions. In this
respect, can be distinguished the provision of shelter, clothing and footwear, as well as the level of
satisfaction of food needs. A separate issue is the level of services provided in facilities that offer
round-the-clock care. This concept has a special reference to the treatment of the deceased.

Keywords: dignity, social law, person, living conditions, provision of meals

1. WPROWADZENIE

Prawo socjalne jest ta czescig prawa administracyjnego, w ktorej istotng role
odgrywaja wartosci porzadkujace relacje wystepujace we wspolnotach. Przyjmo-
wany katalog wykorzystywanych wartosci posiada charakter zmienny w czasie
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i przestrzeni. Wsrod wspotczesnie wyrdznianych warto$ci uwage nalezy zwrocié
na pojecie godnosci (Duniewska 2021, 162—163). Pojecie to wykorzystywane jest
zarowno w normach prawnych zaliczanych do tej cze$ci materialnego prawa ad-
ministracyjnego, jak rowniez lezy u podstaw wartos$ci wykorzystywanych przy
interpretacji obowigzujacych norm. Do tego dodac nalezy, ze pracownicy admini-
stracji publicznej wykonujacy zadania w ramach tego prawa obowiazani sg w re-
lacjach z adresatami dziatan postepowac w sposob, ktory nie bedzie naruszat ich
godnosci. Oznacza to, ze poj¢cie godnosci wykorzystywane jest w tej czgsci prawa
administracyjnego, a tym samym wymaga blizszej analizy, ktéra pozwoli na uka-
zanie rzeczywistej jego roli, a jest to o tyle istotne, ze pojecie to wykorzystywa-
ne jest w réznych ujeciach i znaczeniach. W ramach niniejszego opracowania
nie bede¢ zamieszczal szerszych rozwazan na temat prawa socjalnego, poniewaz
problematyka ta byta juz wielokrotnie poruszana. W tym miejscu jedynie mozna
zasygnalizowaé, ze prawo socjalne zwigzane jest z regulacjami, przy wykorzy-
staniu ktorych zaspokajane sa potrzeby osob i rodzin, ktérych te nie sa w stanie
zaspokoi¢, wykorzystujac wlasne zasoby, mozliwos$ci czy uprawnienia. Oznacza
to, ze w ramach tego prawa wyznacza si¢ potrzeby osob i rodzin wymagajace za-
spokojenia, jak rowniez wprowadza si¢ instrumenty, przy wykorzystaniu ktorych
te potrzeby beda zaspokajane (Nitecki 2008, 47 i n.; Lewandowicz-Machnikowska
2013). W opracowaniu tym wykorzystana zostanie gtdwnie metoda dogmatycz-
na, pozwalajgca przedstawi¢ obowiazujace unormowania prawne w obudowie
teoretycznej.

2. TEORETYCZNE ASPEKTY GODNOSCI

Problematyka godnosci cztowieka (osoby ludzkiej) jest przedmiotem zain-
teresowania wielu dyscyplin naukowych, a w szczegdlnosci filozofii i socjologii
(Majka 1982, 146 i n.; Ossowska 1985, 51 i n.; Guz 2012, 13; Kaczynski 1989,
100-104). Z uwagi na ograniczone ramy opracowania ogranicze si¢ jedynie do kil-
ku podstawowych stwierdzen z tego zakresu. Prawo rzymskie przyjeto zasadg,
ze wszelkie prawo ustanawiane jest dla cztowieka (Majka 1982, 149), a wszystkim
ludziom przystuguje godnos¢ jako takim z tytutu uprzywilejowanego miejsca
czlowieka (Ossowska 1985, 52; Sobanski 2003, 19; Krukowski 1997, 39; Sier-
powska 2006, 72), a wszelkie dziatania prowadzace do sprawiedliwych urzadzen
spotecznych nie moga abstrahowac od godnosci osobistej kazdego poszczegolnego
cztowieka (Kotarbinski 1987, 278; Ermacora 1977, 7). W ramach definiowania
pojecia godnosci cztowieka wyroznia si¢ dwie koncepcje: osobowosciowa (em-
piryczna) i osobowa (aksjologiczno-ontyczng) (Jaworska-Debska 2019, 416—417).
Godnos¢ osobista (osobowosciowa) jest godnoscig nabytg, osiagnieta przez czto-
wieka, z kolei godnos$¢ osobowa posiada charakter przyrodzony, trwaty i niezby-
walny (Jaworska-Debska 2019, 417, Maj 2017, 657 i n.).
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Problematyka godnosci cztowieka znajduje swoje unormowanie nie tyl-
ko w ustawodawstwie zwyktym, ale przede wszystkim w preambule oraz
w art. 30 Konstytucji RP (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 1. Dz.U. Nr 72, poz. 483 ze zm.). W preambule do Konstytucji wystepuje de-
klaratywne wezwanie wszystkich, ktorzy beda stosowali Konstytucje, aby czynili
to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka (Chmaj 2002, 84). Na-
tomiast w mysl postanowien art. 30 godnos¢ cztowieka jest przyrodzona, niezby-
walna i nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz pub-
licznych. W konsekwencji godnosci cztowieka nie mozna traktowac jako jednego
z wielu praw czy wolnosci jednostki. Jest to bowiem ogdlna warto$¢ konstytucyjna,
stanowiaca zrodto, fundament i zasade calego porzadku konstytucyjnego, ktdrego
wszystkie normy, zasady i wartos$ci muszg by¢ interpretowane i stosowane na tle
zasady godnosci (Garlicki 2001, 92; Putto 2003, 12—-13; Czarny 2001, 195 i n.).

Podniesione powyzej uwagi pozwalajg uznaé, ze w literaturze i orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze pojecie godnosci musi by¢
rozumiane bardzo szeroko i utozsamiane z poszanowaniem wszystkich warto$ci
uznawanych i reprezentowanych przez cztowieka, jak réwniez winno petnic funk-
cje wzorca, ideatu, do ktérego ma dazyc¢ ustawodawca (Zigba-Zatucka 2001, 407).
Z tego tez powodu za naruszenie godnosci ludzkiej nalezy uzna¢ kazde nieludzkie
traktowanie cztowieka, w tym ponizanie, wyszydzanie czy nawet pomijanie (Ba-
naszak, Jabtonski w: Konstytucje 2008, 67).

W przypadku analizy pojecia godnosci zauwazalne jest skupianie si¢ na ta-
kich sytuacjach czy okolicznosciach, ktore wyznaczaja negatywny zakres tego
pojecia, tzn. wymienia sig, ktore zachowania podmiotdéw zycia spotecznego na-
ruszajg godno$¢ przystugujaca poszczegdlnej osobie (Ossowska 1985, 53-58),
natomiast dostrzegalny jest deficyt uje¢ pozytywnych.

3. GODNOSC NA GRUNCIE PRAWA SOCJALNEGO

Po przedstawieniu zagadnien dotyczacych teoretycznych aspektow pojecia
godnosci teraz nalezy przej$¢ do rozwazan poswigconych wystepowaniu tego
pojecia na gruncie prawa socjalnego. Na wstepie przyjdzie zauwazyc, ze pojecie
to wystepuje jedynie w ustawie o pomocy spotecznej, natomiast w innych usta-
wach z tego zakresu nie jest wykorzystywane (z pojeciem tym mozna spotkaé si¢
jeszcze w art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z 11 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodzin
1 systemie pieczy zastepczej, Dz.U. z 2023 r., poz. 1426). Zastanawiajacy jest
brak tego pojecia w szczegolnosci w przypadku dwoch ustaw, ktore takze nalezy
zalicza¢ do prawa socjalnego, a mianowicie w ustawie z dnia 4 listopada 2016 r.
o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za zyciem” (Dz.U. z 2023 r., poz. 1923)
oraz w ustawie o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach
dopuszczalnos$ci przerywania cigzy (Dz.U. z 2022 r., poz. 1575). Do wskazanych
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ustaw dotaczy¢ mozna ustawe z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji spolecznej
i zawodowej 0sob niepetnosprawnych (Dz.U. z 2023 r., poz. 100). W kontekscie
przedstawionej uwagi mozna zauwazy¢, ze w literaturze wystepujace w art. 30
Konstytucji RP pojecie godnosci ma zastosowanie do oso6b nienarodzonych oraz
nie mogacych samodzielnie funkcjonowa¢ (Zdyb 2012, 60). Wystepowanie ana-
lizowanego pojgcia na gruncie prawa socjalnego gtdéwnie w ustawie o pomocy
spolecznej nie stanowi ograniczenia dla kompleksowego ujecia tego zagadnienia,
poniewaz ustawa ta w ramach prawa socjalnego odgrywa szczegodlng role i w za-
sadzie tylko w niej zamieszczone sa cele i zasady prawa socjalnego oraz wartosci,
ktorymi to prawo si¢ kieruje (Nitecki 2008, 88).

Dla polityki spotecznej godno$¢ osoby ludzkiej oznacza potrzebe okreslenia
minimum socjalnego, ktére powinno by¢ gwarantowane przez panstwo, ktore jest
formalnie zobowigzane chroni¢ godno$¢ ludzka (Gtabicka 2002b, 108; Sut 2002,
242). Na gruncie prawa socjalnego godnos¢ osoby ludzkiej zwigzana jest z za-
pewnieniem jej bytowania w odpowiednich warunkach. Ochrona dobr osobistych
1 majatkowych jednostki stanowi w istocie ochrong¢ godnosci czlowieka, czyli
ochrong godnosci cztowieka jest zapewnienie mu zycia w odpowiednich warun-
kach, wtasciwych dla danego etapu rozwoju spoteczenstwa. Zakres tej ochrony
moze ulega¢ zmianom i jest efektem nie tylko mozliwos$ci finansowych panstwa,
ale takze realizowanej polityki spolecznej. Organy podejmujace rozstrzygniecia
w tym zakresie beda musialy kierowac si¢ wskazanym pojeciem tak, aby wyso-
kos¢ przyznanego $wiadczenia nie naruszata godnosci czlowieka, jak rowniez
rodzaj przyznanej pomocy oraz jej forma nie powodowaly analogicznego rezultatu
(takie ujecie godnosci wynika takze z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
zob. wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r. sygn. akt K. 2/98 (OTK z 1999 r. nr 3,
poz. 38), zob. Oniszczuk 2005, 49).

4. UJECIA GODNOSCI W POMOCY SPOLECZNEJ

Jak zostalo powyzej zaznaczone, pojecie godnosci w ramach prawa socjal-
nego wystepuje w ustawie o pomocy spotecznej. Podstawowym celem pomocy
spolecznej zgodnie z trescig art. 3 ust. 1 przedmiotowej ustawy jest umozliwienie
osobom i rodzinom zycia w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka
(na wskazany aspekt godno$ci w konteks$cie prawa socjalnego zwraca uwage Btas
2005, 8). Przywotanie tego przepisu, jak rowniez zwrocenie uwagi na zamiesz-
czony w nim cel bylo niezbedne z uwagi na jego znaczenie i rol¢ pelniong we
wskazanej ustawie. Regulacja ta determinuje sposéb interpretacji postanowien
przywotywanej ustawy, a w zasadzie mozna uznaé, ze w sposob posredni wpty-
wa na interpretacje wszystkich norm prawnych zaliczanych do prawa socjalnego.
Omawiane pojecie wystepuje w innych przepisach tej ustawy. Wedtug art. 119
ust. 2 — pracownik socjalny kieruje si¢ zasadg dobra 0sdb i rodzin, ktérym stuzy,
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poszanowaniem ich godnosci i prawa tych oséb do samostanowienia; zgodnie
z art. 45 ust. 3 — w pracy socjalnej wykorzystuje si¢ wlasciwe tej dziatalno$ci me-
tody i techniki, stosowane z poszanowaniem godnos$ci osoby i jej prawa do samo-
stanowienia; wedlug art. 55 ust. 2 — organizacja domu pomocy spotecznej, zakres
1 poziom ustug $wiadczonych przez dom uwzglgdnia w szczegolnosci wolnose¢, in-
tymno$¢, godno$¢ i poczucie bezpieczenstwa mieszkanca domu. W zblizony spo-
sob stanowi art. 68 ust. 2 — sposéb §wiadczenia ustug powinien uwzgledniac stan
zdrowia, sprawno$¢ fizyczng i intelektualng oraz indywidualne potrzeby i mozli-
wosci osoby przebywajacej w placowce, a takze prawa cztowieka, w tym w szcze-
gblnosci prawo do godnosci, wolno$ci, intymnosci i poczucia bezpieczenstwa.

Jak wynika z analizy powyzszych przepisow, wystepujace w nich pojecie
godnosci posiada ujgcie szerokie i waskie. Przywotane tu rozroznienie znajduje
umocowanie w normach prawnych, poniewaz z tresci art. 3 ust. 1 ustawy o po-
mocy spolecznej wynika waskie ujecie godnosci. Zwigzane jest ono jedynie z wa-
runkami bytowania czlowieka, czyli wystepuje nawigzanie do $cisle okreslonego
elementu zycia spotecznego. Z brzmienia art. 119 ust. 2 wskazanej ustawy wynika
szerokie ujecie, albowiem ustawodawca obejmuje nim wszystkie sfery zycia adre-
sata dziatan administracji publiczne;j.

Z punktu widzenia teleologicznego w pomocy spolecznej nalezaloby god-
nos¢ cztowieka ujmowac w ujeciu szerokim, poniewaz §wiadczona osobie po-
trzebujacej pomoc powinna by¢ kompleksowa, obejmowac jej wszystkie aspekty.
W tej sytuacji rodzi si¢ kolejne pytanie: czy obowigzujace unormowania spetniaja
ten warunek? Odpowiedz na tak postawione pytanie nie moze by¢ jednoznacz-
na, poniewaz z jednej strony unormowania przywotywanej ustawy zmierzajg
do stworzenia mechanizméw stuzacych zaspokojeniu niezbgdnych potrzeb osob
i rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i umozliwienia im zycia
w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka, zatem w tych sytuacjach
unormowania prawne ukierunkowane sa na warunki materialne. Z kolei stosow-
nie do postanowien art. 45 ust. 3 jak i art. 119 ust. 2 pkt 2 tej ustawy pracownik
socjalny w swojej pracy kieruje si¢ zasada dobra osob i rodzin, ktorym shuzy, po-
szanowania ich godnosci i prawa tych osob do samostanowienia. W przywotanym
zakresie sytuacja przedstawia si¢ odmiennie, poniewaz, podejmujac okreslone
dziatania wspierajace osob¢ czy rodzing, w polu widzenia muszg znajdowac si¢
wszystkie ich sfery zycia.

5. POJECIE GODNOSCI W KONKRETNYCH SYTUACJACH

Po przedstawieniu teoretycznych zagadnien zwigzanych z pojeciem godnos$ci
nalezy teraz przej$¢ do przyblizenia tegoz poj¢cia w $wietle konkretnych sytua-
cji wystepujacych u osob i rodzin korzystajacych ze wsparcia stuzb publicznych
w ramach prawa socjalnego.
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Przepisy prawa nie okreslaja, jakie musza by¢ warunki zycia, aby odpowia-
daty one godnosci cztowieka, jak réwniez jakie elementy sktadajg si¢ na te wa-
runki. Skoro unormowania prawne nie reguluja tego zagadnienia, problem prze-
chodzi na teori¢ prawa i orzecznictwo sadowe. Nalezy zauwazy¢, ze w literaturze
przedmiotu problem warunkow zycia, ktore odpowiadajg godnosci cztowieka,
nie jest przedmiotem analizy, podobnie jak w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Warunkéw zycia odpowiadajacych godnosci cztowieka nie da si¢ ujaé w spo-
sob jednolity. Ulegaja one zmianie zardwno w czasie, jak i przestrzeni. Warunki
te inaczej byly widziane przed pie¢dziesigciu laty, a inaczej obecnie. Takze inne
spojrzenie jest na nie w duzym mie$cie i w matej wiosce, czy tez w regionie zur-
banizowanym i o wysokim poziomie dochoddw, a inaczej na terenach wiejskich
badz o niskim poziomie dochodow. Oczywiscie nalezy dazy¢ do umozliwienia
zycia w jak najlepszych warunkach, odpowiadajgcych godnosci cztowieka, jed-
nakze z ré6znych powoddw (najczesciej ekonomicznych) panstwo czy jednostki
samorzadu terytorialnego nie beda w stanie spetni¢ wszystkich oczekiwan osob
ubiegajacych si¢ o §wiadczenie z pomocy spotecznej (w literaturze akcentuje sie,
ze czlowiek pozbawiony odpowiednich warunkow bytowych, tj. jedzenia, odziezy,
dachu nad glowa, Zzyje ponizej godnosci; Oniszczuk 2005, 47). Majac na uwadze
dostrzezone ograniczenia wystepujace w omawianym zakresie, podja¢ nalezy pro-
be wskazania takich elementéw zycia poszczegdlnej osoby czy rodziny, ktore beda
odgrywaty w tym zakresie rolg. Jako pierwszy element mozna wskaza¢ na warun-
ki mieszkaniowe. W zakresie warunkow mieszkaniowych minimalne wymogi, ja-
kich zaspokojenia moze oczekiwa¢ osoba, to wymogi stawiane lokalom socjalnym
(art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 725). Zamieszkiwanie w mieszkaniu spelniajacym wymogi minimum loka-
lu socjalnego jest rozwiazaniem docelowym, jednakze w stosunku do 0sob nie
majacych miejsca zamieszkania moga wystepowac rozwiagzania posrednie zwig-
zane z zamieszkiwaniem w noclegowniach, schroniskach czy w innych miejscach
czasowego zamieszkiwania przeznaczonych do tego celu. Na gminie spoczywa
obowigzek zapewnienia osobie (rodzinie) potrzebujacej przynajmniej lokalu so-
cjalnego (zob. postanowienia art. 4 w zwigzku z art. 23 ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego, Dz.U. z 2022 r., poz. 172). W ramach prawa socjalnego,
na gminie cigzy obowiazek udzielenia schronienia osobom tego pozbawionym.
Zapewnienie schronienia moze nastapi¢ poprzez przyznanie tymczasowego miej-
sca noclegowego w noclegowni, schronisku, domu dla bezdomnych, czy w innym
miejscu do tego przeznaczonym. Osoba korzystajaca z tej formy pomocy nie moze
domagac si¢ warunkow takich, jakie stawiane sg lokalom socjalnym — tu wystar-
czy, jezeli pomieszczenia przeznaczone na schronienie beda spetniaty wymogi
sanitarno-epidemiologiczne, a kazda z 0s6b bedzie miata zapewnione miejsce
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do spania. W tym miejscu rodzi si¢ kolejne pytanie: czy z warunkami zycia od-
powiadajacymi godnosci cztowieka wigzg si¢ takie elementy jak: zamieszkiwanie
w lokalu ogrzewanym w okresie zimowym, czy wyposazenie lokalu w takie media
jak: energia elektryczna, gaz, woda? W ostatnim czasie dostrzegany jest problem
zwiazany z brakami wlasciwego opatu, a w szczegdlnosci wegla czy gazu i podej-
mowane dziatania legislacyjne z tego powodu (ustawa z dnia 23 czerwca 2022 r.
o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow niektorych paliw
stalych w zwigzku z sytuacjg na rynku tych paliw, Dz.U. z 2022 r., poz. 1477, czy
ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym, Dz.U. z 2023 r., poz. 1630).
Wydaje sie, ze zadaniem gminy jest zapewnienie osobie warunkow umozliwia-
jacych ogrzanie zajmowanego lokalu i gmina moze to uczyni¢ przy wykorzysta-
niu roznych instrumentéw prawnych. Posiada mozliwo$¢ przyznania stosownego
$wiadczenia z pomocy spotecznej, zaréwno w formie pieni¢znej, jak i w naturze.
Preferowang forma w tym zakresie powinno by¢ przyznanie dodatku mieszkanio-
wego, w ramach ktorego znajduje si¢ ryczatt na zakup opatu.

Inaczej sytuacja przedstawia si¢ z mediami takimi jak energia elektryczna,
gaz czy woda, poniewaz postep cywilizacyjny spowodowal, Ze obecnie trudno
sobie wyobrazi¢ zamieszkiwanie w lokalu ich nieposiadajagcym. W przypadku
energii elektrycznej nalezy rozr6ézni¢ kwestie zwigzane z doprowadzeniem energii
elektrycznej do lokalu, gdyz jest to obowigzek spoczywajacy na gminie (stosownie
do postanowien art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne, Dz.U. z 2022 r., poz. 1385 r.), od mozliwos$ci korzystania w da-
nym lokalu z energii elektrycznej. Korzystanie z energii elektrycznej odbywa si¢
W oparciu o zawartag umow¢ z podmiotem dostarczajacym energi¢ elektryczna,
a zatem z wykorzystaniem regulacji cywilnoprawnych. W tym kontekscie uwi-
dacznia si¢ kolejny problem, a mianowicie wysoko$¢ ponoszonych optat za ko-
rzystanie ze wskazanych no$nikow energii. Odmiennie wygladaja kwestie zwia-
zane z regulacja biezacych oplat oraz optat zalegtych. Wydaje si¢, ze nie mozna
na prawo socjalne przenosi¢ obowigzku ponoszenia optat z tytutu podpisywanych
przez poszczegolne osoby umow cywilnoprawnych (zdaniem F. Sudre na pan-
stwie cigzy obowigzek zapewnienia obywatelom mozliwosci korzystania z energii
elektrycznej w celu skutecznego zapewnienia jej prawa do poszanowania zycia
prywatnego i rodzinnego, jezeli moca rozstrzygniecia organdw panstwa obywatel
zostat skierowany do lokalu, w ktorym wszystko jest oparte o energi¢ elektryczna.
Jednoczesnie autor w zdecydowany sposob przeciwstawit si¢ postanowieniu Eu-
ropejskiej Komisji Praw Czlowieka z dnia 9 maja 1990 r. w sprawie skargi F. Van
Volsem przeciw Belgii. Sudre 2001, 213), w szczegdlnosci gdy dostawcami przed-
miotowych no$nikéw sa podmioty w znacznym stopniu uzaleznione od admi-
nistracji rzadowej. Analogicznie nalezatoby postgpowac w stosunku do pozostatych
mediow, ktorych dostarczanie odbywa si¢ na takich samych zasadach. Odmiennie
nalezy widzie¢ wniosek osoby o pomoc w ponoszeniu biezacych optat. Za ta-
kim ujgciem przemawia stan normatywny. Ustawa o dodatkach mieszkaniowych
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(ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych, Dz.U. z 2023 r.
poz. 1335) przewiduje tego typu wsparcie, poprzez przyznawane na jej podstawie
dodatki mieszkaniowe, tym bardziej, ze w tych przypadkach, w ktérych optaty
za energie, gaz czy wode wchodzg w oplaty za swiadczenia zwigzane z eksploa-
tacja lokalu mieszkalnego, beda one objete dodatkiem. Jak si¢ wydaje mechanizm
ten wykorzystany zostat w ustawach zmierzajacych do dofinansowania zakupu
nos$nikow energii (ustawa z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o szczegdlnych rozwia-
zaniach stuzacych ochronie odbiorcow energii elektrycznej w 2023 r. w zwigzku
z sytuacja na rynku energii elektrycznej, Dz.U. z 2023 r., poz. 1704). Odr¢bnym
zagadnieniem, tgczacym si¢ z poruszanym problemem, jest podejmowanie przez
poszczegdlne gminy (zwlaszcza miasta), dziatan zmierzajacych do oddtuzenia
0s0b 1 rodzin zalegajacych z oplatami za zajmowane lokale. Dziatania te mieszcza
si¢ w ramach prawa socjalnego.

Innym elementem zwigzanym z zyciem w warunkach odpowiadajacych
godnosci cztowieka jest zapewnienie osobom potrzebujagcym odziezy i obuwia
odpowiednich do ich indywidualnych wtasciwosci i pory roku. Przy tym przez
indywidualne wlasciwosci nalezy rozumiec¢ ple¢ osoby, jej wzrost, tusze¢ i inne wa-
runki. Godno$¢ cztowieka zapewniona bedzie wowczas, gdy nastapi przyznanie
niezbednego ubrania spetniajgcego warunki zwigzane z fizjonomia danej osoby.
Odrebnym zagadnieniem o charakterze praktycznym jest to, czy przyznane ubra-
nie ma by¢ nowe czy tez moze by¢ uzywane. Z wyjatkiem bielizny nie wydaje sig,
by osoba ubiegajaca si¢ o tego typu pomoc mogta w zwigzku z poruszang war-
toscig domagac si¢ nowego ubrania, moze natomiast oczekiwac ubrania czystego
1 spelniajgcego wymogi odnosnie jakosci.

Analizujac elementy zwigzane z zyciem w warunkach odpowiadajacych
godnosci cztowieka, nie mozna pomina¢ kwestii zywnosci. Zapewnienie zyw-
nosci na odpowiednim poziomie i przy uwzglednieniu wymogoéw w zakresie diet
przynalezy do kanonu omawianych warunkéw. Bez zabezpieczenia tej potrzeby
zycie i funkcjonowanie osoby czy rodziny nie jest mozliwe. W tym przypadku re-
spektowanie godnosci cztowieka zwigzane bedzie z jakoscig oferowanych osobom
i rodzinom positkow. Zatem musza one by¢ odpowiednie do pory dnia i spetniaé
minimalne wymogi co do ilo$ci kalorii 1 petnionej funkcji. W ramach zaspokoje-
nia tej potrzeby z pewnoscia wskaza¢ nalezy na zapewnienie co najmniej jednego
cieplego positku oferowanego w przyzwoitych warunkach.

Z omawiang problematyka wiaze si¢ korzystanie z form pomocy o charakte-
rze instytucjonalnym, a w szczeg6lnosci z doméw pomocy spotecznej, dziennych
doméw pomocy spolecznej czy placowek opiekunczo-wychowawczych. Warto
zaznaczy¢, ze unormowania prawne dotyczace tej formy pomocy zawierajg od-
wolania do pojgcia godnosci jako jednej z podstaw funkcjonowania tego typu
placéwek. Juz samo umieszczenie osoby w takiej placowce musi odby¢ si¢ z za-
pewnieniem jej godnosci. To samo dotyczy pobytu osoby w tego typu placowce,
albowiem musi uwzglgdnia¢ respektowanie godnos$ci przystugujacej danej osobie,
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przy czym obowigzek respektowania tej wartosci spoczywa nie tylko na persone-
lu, ktory ma zapewni¢ pensjonariuszowi domu warunki jak najbardziej zblizone
do jego domowych, ale takze na samych osobach korzystajacych, a zobligowanych
do uwzgledniania godnosci wspdimieszkancow.

Odrgbnym zagadnieniem wymagajacym ustosunkowania si¢ jest to, czy
z omawianym pojeciem wigze si¢ wysoko$¢ przyznawanego §wiadczenia.
Z brzmienia art. 3 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej wynika, ze wysokos¢ $wiad-
czenia nie jest zwigzana w sposob bezposredni z warunkami zycia. Wysoko$é
przyznanego $wiadczenia odnosi si¢ raczej do stopnia zaspokojenia zgtoszonej po-
trzeby, a w zaleznosci od rodzaju zgtoszonej potrzeby wysoko$¢ swiadczenia po-
winna by¢ taka, by mozna bylo zaspokoi¢ ja w calosci. Nalezy mie¢ Swiadomo$¢
tego, ze wystapia sytuacje, gdy przy wykonywaniu przedmiotowych $wiadczen
organy administracji publicznej nie beda w stanie zaspokoi¢ w pelni zglaszanej
potrzeby. W tego typu sytuacjach organy te bedg zmuszone do wybrania jednego
z dwoch rozwigzan, a mianowicie wszystkim przyznajemy §wiadczenia, ale w ni-
skiej wysokosci lub tez przyznajemy tylko niektérym, zaspokajajac ich potrzeby
w petnym zakresie. Zadne z tych rozwigzan nie jest zadawalajace, jednakze majac
na uwadze omawiane pojgcie, przyznawane swiadczenia nie moga by¢ w wysoko-
$ci naruszajacej to pojecie. Oznacza to, ze wysoko$¢ przyznawanego $wiadczenia
nalezy taczy¢ z godnoscig widziang we wszystkich jej aspektach. Wydaje sig,
ze ustawodawca tym si¢ kierowat, gdy wyznaczal minimalng wysokos$¢ np. zasit-
ku okresowego czy zasitku statego wyroéwnawczego.

Dotychczasowe rozwazania odnosity si¢ do 0séb zyjacych, jednakze, jak pod-
nosi si¢ to w literaturze, obowiazek respektowania godnosci jako wartosci zwiag-
zany jest takze z pochowaniem zmartego (Romer 2003, 76). Wychodzac z takich
przestanek, na gminy natozony zostat obowigzek sprawienia pogrzebu osobie,
ktorej nie ma kto takiego sprawic, zgodnie z wyznaniem zmartego. Warto zauwa-
zy¢, ze omawiana warto$¢ znalazta odzwierciedlenie w realizacji tego obowigzku
w dwoch wymiarach: niezbednos$ci sprawienia pogrzebu oraz w tym, ze pogrzeb
musi uwzglednia¢ wyznanie zmartego (szerzej na temat unormowan zwigzanych
z tym przepisem zob. glose Nitecki 2002, 147 i n.).

6. PODSUMOWANIE

W podsumowaniu niniejszych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze pojecie god-
nosci posiadajace zakotwiczenie w postanowieniach Konstytucji RP stanowi pod-
stawe dzialan podejmowanych przez organy administracji publicznej w ramach
prawa socjalnego. Zamieszczenie tego pojecia w ustawie o pomocy spotecznej
wymusza na organach administracji publicznej funkcjonujacych w sferze prawa
socjalnego jego respektowanie i branie pod uwage przy podejmowaniu stosow-
nych rozstrzygnig¢. Pracownicy poszczegdlnych podmiotéow administrujacych
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i $wiadczacych ustugi w relacjach z adresatami dziatan badz osobami, wzgledem
ktorych swiadczone sg ustugi, musza respektowac godnosé tych osob we wszyst-
kich wymiarach.
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1. ZAGADNIENIA OGOLNE

Godnos¢, zycie 1 zdrowie czlowieka to fundamentalne warto$ci podlega-
jace ochronie prawnej w panstwie demokratycznym (Duniewska 2014, 15-16;
Tykwinska-Rutkowska 2014, 75—83). Prawo do zycia i zdrowia zabezpieczone
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sa zard6wno przez przepisy konstytucyjne, jak i liczne akty prawa migdzynaro-
dowego. Konstytucja RP z 1997 r. w art. 30 glosi, Ze przyrodzona i niezbywalna
godnos¢ cztowieka stanowi zrédto wolnos$ci 1 praw cztowieka i obywatela; jest ona
nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona sg obowigzkiem witadz publicznych.
W katalogu wolnosci i praw osobistych ochrona zycia zajmuje pozycje naczelng
(Kedzia 1991, 170-185; Zielinska 1998, 7-38). Z prawna ochrong zycia nieroze-
rwalnie tgczy si¢ prawo do ochrony zdrowia, wyartykutowane wsrod wolnos$ci
i praw o charakterze socjalnym, w tresci art. 68 ust. 1 Konstytucji (Rabiega 2009,
11-40). Trzeba podkresli¢, ze konstytucyjne deklaracje maja realng warto$¢ i zna-
czenie o tyle, o ile uzyskaja stosowne gwarancje i zabezpieczenie w ramach pro-
cesOw stanowienia, stosowania i wykonywania prawa, gtéwnie dzigki tworzeniu
odpowiednich rozwigzan ustrojowych, materialnoprawnych i proceduralnych oraz
wskutek konkretnych, praktycznych dziatan aparatu panstwowego.

Urzeczywistnianie owych praw jest powigzane i uwarunkowane ustanowie-
niem i realizowaniem okres§lonych obowigzkéw po stronie wiadz publicznych.
Obowiazki te wynikaja z zadan i kompetencji kreowanych przez przepisy prawa
zawarte w ustawach. Doniosta rola w sferze realizacji praw cztowieka do ochrony
zycia i zdrowia przypada organom administracji publicznej i innym podmiotom
administrujacym, a wigc wtadzy wykonawczej. Podstawy prawne do dziatalnosci
administracji publicznej w omawianym zakresie mieszczg si¢ przede wszystkim
w obszarze prawa administracyjnego materialnego i dotycza rozmaitych dzie-
dzin zycia spotecznego. Niepomijalne jest tez znaczenie administracyjnego prawa
ustrojowego i procesowego.

Przedmiot niniejszych rozwazan obejmuje problematyke prawnych obowigz-
kow organdéw administracji publicznej w sferze ochrony zycia i zdrowia osob
uczestniczacych w imprezach masowych. Przyjeta tu perspektywa badawcza ma
uzasadnienie w przestankach natury spolecznej i prawnej. Wspoétczesnie imprezy
masowe stanowig istotny element zycia spolecznego, ciesza si¢ wielkim i stale
rosnacym zainteresowaniem spoteczenstwa, w szczegélnosci koncerty, festiwale,
wystawy, a zwlaszcza mecze pitki noznej. Wydarzenia, do ktorych nalezg im-
prezy masowe, gromadzg duza liczbe os6b — niekiedy nawet kilkaset tysiecy,
a rbwnoczesnie skala potencjalnych zagrozen dla zycia i zdrowia uczestnikow
jest ogromna. Wystarczy wymieni¢ katastrofy budowlane, pozary, bojki, pobicia,
zamachy terrorystyczne, uzycie srodkdow pirotechnicznych, substancji trujacych,
duszacych lub parzacych itp. W ttumie nietrudno o zachowania irracjonalne czy
ataki paniki, ktore, jak wykazuje rzeczywisto$¢, czesto pociagajg za sobg tragicz-
ne skutki (Poptawski 2016, 138—140).

Zycie i zdrowie ludzi to warto$ci zwane w nauce prawa administracyjnego do-
brami policyjnymi. Ochrona tych dobr jest realizowana przez administracje pub-
liczng przede wszystkim w ramach sfery dzialania zwanej policja administracyj-
ng, innymi stowy w ramach funkcji policyjnej (Kuta 1992, 13; Stahl 2021, 25-26;
Olejniczak-Szatowska 2022, 843—852). Na tym etapie rozwazan uprawniona jest
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teza, ze ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych normatywizuje zadania
i kompetencje organdw administracji publicznej w sposob charakterystyczny dla
funkcji policyjnej. W literaturze wiele uwagi poswigca si¢ policji administracyjnej
i rozumieniu tego pojecia (Leonski 2000; Fundowicz 2002, 183-186; Dobkow-
ski 2004; 2007, 42—71; Jaworski 2019, 57-103). Sadze, ze dla potrzeb niniejszej
analizy mozna przyjac, ze koncepcja pojecia policji obejmuje ujecie statyczne
(podmioty) oraz dynamiczne (dziatania). W tym drugim ujeciu policja administra-
cyjna oznacza sfere dziatalno$ci administracji publicznej nakierowanej na ochrone
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, zwlaszcza zycia, zdrowia i mienia, przed
roznego rodzaju niebezpieczenstwami pochodzacymi ze strony cztowieka lub sit
natury (Kasznica 1947, 150—152). Zadaniem administracji publicznej jest:

— zapobieganie owym zagrozeniom;

— reagowanie, gdy juz wystapia, w tym interweniowanie w sytuacjach, kto-
rych zrodtem sg kolizje migdzy interesem jednostek a interesem zbiorowosci ludz-
kiej 1 zasadami wspotzycia spotecznego;

— ograniczanie i usuwanie ich skutkéw (przywracanie stanu rownowagi na-
ruszonej w wyniku zaistnialego zagrozenia).

Jak stusznie zauwazyt Jan Bo¢, dziatania administracji realizujacej funkcje
porzadkowa (policyjng) nastawione sa na ochrone dwoistego przedmiotu, z jedne;j
strony dobr: zycie, zdrowie, mienie, a z drugiej strony pewnych standw: bezpie-
czenstwo, porzadek publiczny (Bo¢ 2001, 349).

Funkcja policyjna (dziatania policyjne) charakteryzuje si¢ trzema istotnymi
cechami: 1) celem dzialania, jakim jest ochrona dobr policyjnych; 2) zasadniczo
wladczymi srodkami realizacji owego celu, a wigc wladczg ingerencjg admini-
stracji, wladztwem popartym mozliwoscig zastosowania przymusu panstwowe-
g0, z przymusem bezposrednim wigcznie; 3) metodg realizacji celu, ktora pole-
ga na zapobieganiu niebezpieczenstwom i zwalczaniu juz dokonanych naruszen
porzadku prawnego (Matan 2002, 354-355). W nauce prawa celnie podnoszona
jest kwestia stopniowalnosci wtadztwa w zaleznosci od dziatajacego podmiotu
i przedmiotu ochrony, jak rowniez czgste upowaznienie do ingerencji policyjnej
w oparciu o uznanie administracyjne i dziatanie w warunkach kolizji chronionych
dobr (Chajbowicz 2009, 56).

Stanistaw Kasznica podkreslal, ze policja jest jednym z kierunkow dziatalno-
$ci administracyjnej, nie stanowi osobnego dziatu administracji wewngtrznej lecz
»przenika” wszystkie jej dziaty gdziekolwiek zagraza jakie$ niebezpieczenstwo,
czy moze by¢ zaklocony porzadek i spokoj publiczny. Panstwo, dysponujac przy-
musem, jest powotane do tego, aby chroni¢ obywateli przed tymi niebezpieczen-
stwami, a w razie powstania niebezpieczenstw — do ich zwalczania i przywracania
naruszonego bezpieczenstwa i porzadku publicznego (Kasznica 1947, 152). Podob-
nie J. Dobkowski, powotlujac si¢ na prace J. Staro$ciaka, eksponuje wymog, aby
w dzialalnosci ochronnej nie tylko eliminowac zaistniate zagrozenia, ale réwniez
dazyc¢ do stwarzania sytuacji, w ktorych ograniczone lub nawet niemozliwe bedzie
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zagrozenie dobr policyjnych (Dobkowski 2013, 55). Rownie istotne sg wicc dwa
aspekty ochrony — interwencyjny (represyjny) i profilaktyczny (prewencyjny).

Ochrona débr policyjnych jest realizowana przede wszystkim za pomoca
wiadczych form dziatania, za$ stosowanie srodkow wiadczych z zasady musi mie¢
podstawe w przepisach ustawowych i innych przepisach powszechnie obowigzu-
jacych. Do wtadczych form dziatania charakterystycznych dla funkcji policyjne;
zalicza sig:

— akty normatywne np. w postaci przepisow porzadkowych;

— akty administracyjne generalne o charakterze policyjnym kierowane do ge-
neralnie okreslonego adresata (np. zarzadzenie ewakuacji ludzi, wstrzymanie ru-
chu drogowego przez kierujacego akcja ratownicza);

— akty administracyjne indywidualne i konkretne zawierajace pozwolenia
policyjne, nakazy i zakazy policyjne (np. pozwolenie na bron, koncesja na prowa-
dzenie dziatalno$ci w zakresie ustug ochrony osob i mienia, zezwolenie na zor-
ganizowanie imprezy masowej);

— czynnosci faktyczne o charakterze wladczym polegajace na stosowaniu
przymusu administracyjnego, z przymusem fizycznym wilacznie, w celu wyegze-
kwowania wydanych bezposrednio ustnych polecen lub gdy zwloka w wykonaniu
obowiazku moze zagrozi¢ zyciu badz zdrowiu ludzkiemu;

— kary policyjne, tzn. kary administracyjne majace na celu zapewnienie po-
rzadku publicznego, najczesciej kary grzywny wymierzane w drodze mandatu
karnego (Matan 2002, 359-375; Jaworski 2019, 107-125).

2. ZEZWOLENIE NA ZORGANIZOWANIE IMPREZY MASOWEJ JAKO TYP
POZWOLENIA POLICYJNEGO. KONTROLA BEZPIECZENSTWA IMPREZY
MASOWEJ I DECYZJE ZAWIERAJACE NAKAZY I ZAKAZY POLICYJNE

W $wietle art. 3 ustawy z 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez maso-
wych (Dz.U. z 2022 r., poz. 1466 ze zm.; dalej: ustawa) pojecie ,,impreza masowa”
obejmuje dwie kategorie wydarzen — imprezy masowe artystyczno-rozrywkowe
oraz masowe imprezy sportowe, w tym mecze pitki noznej. Warto zaznaczy¢,
ze w przyjetej regulacji uwzgledniono specyfike meczow pitki noznej i zwigzane
z tym szczeg6lne zasady postepowania konieczne do zapewnienia bezpieczen-
stwa, co znajduje odzwierciedlenie gtownie w tresci rozdziatu 3 ustawy.

Na podstawie art. 5 ustawy za bezpieczenstwo imprezy masowej w miejscu
i czasie jej trwania odpowiada jej organizator, na ktérym ciazy obowiazek spet-
nienia ustawowych wymogow w zakresie: 1) zapewnienia bezpieczenstwa osobom
uczestniczacym w imprezie, 2) ochrony porzadku publicznego, 3) zabezpieczenia
pod wzgledem medycznym, 4) zapewnienia odpowiedniego stanu technicznego
obiektow budowlanych wraz z instalacjami i urzadzeniami technicznymi, w szcze-
g6lnosci przeciwpozarowymi i sanitarnymi.
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Prawne obowiazki zwigzane z zabezpieczeniem imprezy masowej spoczy-
waja rowniez na organach administracji publicznej oraz odpowiednich stuzbach;
przede wszystkim na wojcie, burmistrzu, prezydencie miasta, wojewodzie, Poli-
cji, Panstwowej Strazy Pozarnej i innych jednostkach ochrony przeciwpozarowej,
stuzbie zdrowia, stuzbach odpowiedzialnych za bezpieczenstwo i porzadek pub-
liczny na obszarach kolejowych (art. 5 ust. 3 ustawy). W literaturze podkresla sig,
ze ustawodawca odroznia odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo imprezy masowe;j
od obowigzku jej zabezpieczenia (Ura, Pieprzny 2012, 20).

Podstawowymi prawnymi instrumentami ochrony zycia i zdrowia 0sob
uczestniczacych w imprezach masowych, ktérymi dysponuja organy administracji
publicznej, sa akty administracyjne (decyzje) o charakterze policyjnym zawiera-
jace zezwolenie, nakaz lub zakaz, a mianowicie:

— decyzja w sprawie zezwolenia na zorganizowanie imprezy masowej (ze-
zwolenie/odmowa),

— decyzja o zakazie przeprowadzenia imprezy masowej,

— decyzja o przerwaniu imprezy masowej,

— decyzja zakazujgca przeprowadzenia imprezy masowej z udzialem
publicznosci,

— decyzja o zakazie przeprowadzania przez organizatora imprez masowych
na terenie wojewddztwa lub jego czesci.

Problematyka pozwolen administracyjnych (policyjnych) od dawna stano-
wi przedmiot badan w nauce prawa administracyjnego. Zagadnienia te budza
kontrowersje, a dyskusje tocza si¢ gtdéwnie wokot istoty i charakteru pozwolen
oraz ochrony praw i wolno$ci jednostki przed nieuprawniong ingerencja organu
wladzy publicznej wéwczas, gdy dysponuje on kompetencja dyskrecjonalng (Ki-
jowski 2000, 39—-104). Nie rozwijajac blizej watku dotyczacego istoty pozwolenia,
na uzytek niniejszych rozwazan sktaniam si¢ ku teorii zakazu z zastrzezeniem
pozwolenia, stanowigcego $rodek prewencyjnej kontroli dziatan, ktére nie po-
winny by¢ rozpoczynane/podejmowane, zanim ich zgodno$¢ z prawem oraz bez-
pieczenstwem i porzadkiem nie zostanie sprawdzona i stwierdzona przez organ
administracji w przewidzianym administracyjnym postepowaniu pozwoleniowym
(Kijowski 2000, 56—60). Ustawa wprowadzajaca wymog uzyskania zezwolenia
nie zawiera wprawdzie sformutowania werbalizujacego zakaz podejmowania
1 prowadzenia przedmiotowej dziatalnos$ci bez jego uzyskania, jednak dziatalnos¢
taka nie moze by¢ podjeta, bowiem, jak trafnie wskazuje D. Kijowski, ,,nie ulega
watpliwosci, ze zakaz jest korelatem nakazu uzyskania pozwolenia przed podje-
ciem objetego takim zastrzezeniem zachowania” (Kijowski 2000, 96). Organiza-
tor imprezy masowej ma zatem publicznoprawny obowigzek uzyskania zezwole-
nia, za$§ naruszenie tego obowiazku jest zagrozone sankcja karng (na podstawie
art. 58 ust. 1 ustawy ,.kto organizuje impreze masowa bez wymaganego zezwole-
nia lub niezgodnie z warunkami okreslonymi w zezwoleniu albo przeprowadza ja
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wbrew wydanemu zakazowi, podlega grzywnie (...), karze ograniczenia wolno$ci
albo pozbawienia wolno$ci od 6 miesigcy do lat 8).

Organem dysponujacym kompetencja do wydania (badz odmowy wydania)
zezwolenia jest wojt, burmistrz, prezydent miasta, wtasciwy ze wzgledu na miej-
sce przeprowadzenia imprezy masowej. Przepisy ustawy uzalezniajg wydanie
zezwolenia od spelnienia przez organizatora imprezy przestanek obejmujacych
szeroki katalog wyraznie wypunktowanych elementow faktycznych i prawnych.
Zezwolenie jest wydawane na wniosek organizatora imprezy masowej zlozony nie
pozniej niz na 30 dni przed planowanym terminem jej rozpoczecia. RdGwnoczesnie
organizator zwraca si¢ do wlasciwych miejscowo: komendantéw powiatowych
Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej (PSP), dysponenta zespotéw ratownictwa
medycznego i panstwowego inspektora sanitarnego z wnioskiem o wydanie opi-
nii o niezbgdnej wielkosci sit 1 srodkow potrzebnych do zabezpieczenia imprezy,
zastrzezeniach do stanu technicznego obiektu (terenu) oraz o przewidywanych za-
grozeniach. Opinie te powinny by¢ wydane w terminie 14 dni od dnia otrzymania
wniosku. Nalezy sadzi¢, ze ustalenie stosunkowo dtugiego 30-dniowego terminu
ma na celu umozliwienie organowi rzetelnego zbadania sprawy przed wydaniem
autorytatywnego rozstrzygniecia, a ustalenie terminu 14-dniowego do wydania
wskazanych opinii takze ma stuzy¢ temu celowi. Pewne watpliwosci budzi wiec
wprowadzenie przez ustawodawce przepisu art. 25 ust. la, ktory stanowi, ze ter-
miny te mogg zosta¢ skrocone do odpowiednio 14 dni i 7 dni (na wydanie opi-
nii) ,,w wyjatkowo uzasadnionych przypadkach, w szczegolnosci, gdy potrzeba
organizacji imprezy masowej wynika z przyczyn naglych oraz jezeli charakter
imprezy masowej odpowiada przeznaczeniu obiektu okreslonemu w projekcie
budowlanym tego obiektu”. U zrodet owej modyfikacji legty przede wszystkim
przyczyny zwigzane z organizowaniem meczow pitki noznej i rozgrywek pucha-
rowych (Drézdz 2019, 84; Drozdz 2014, 162), zatem de lege ferenda ewentualnie
do sfery dziatalno$ci sportowej mozna by byto ograniczy¢ modyfikacje terminow.
W moim przekonaniu wykreowanie wyjatku przy uzyciu terminéw niedookre-
slonych (,,wyjatkowe, uzasadnione przypadki”), stwarza zbyt szeroka przestrzen
dla wtadzy dyskrecjonalnej i stwarza niebezpieczenstwo obchodzenia wymogow
ustawy, niezgodnie z jej celem.

Do wniosku o wydanie zezwolenia organizator dotgcza wymienione wy-
zej opinie nie pozniej niz na 14 dni przed terminem rozpoczecia imprezy ma-
sowej, a w przypadku okreslonym w cytowanym art. 25 ust. la — niezwlocznie.
Komendanci Policji i PSP wydaja opini¢ na podstawie lustracji obiektu (terenu)
1 przedtozonych przez organizatora dokumentow i informacji. Poza tym ustawa
wymaga, aby organizator dotgczyt do wniosku o wydanie zezwolenia okreslong
w sposob konkretny, pokazng dokumentacj¢. Omawiany typ zezwolenia nalezy
wiec do tej grupy pozwolen administracyjnych, ktorych wydawanie ustawodawca
uzaleznil od spetnienia wymogow okreslonych wyraznie w ustawie. Organ wy-
daje zezwolenie albo odmawia jego wydania w drodze decyzji administracyjnej,
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przy czym odwotanie organizatora od decyzji nie wstrzymuje jej wykonania
(art. 29 ust. 5 ustawy). Pozostaje odnies¢ si¢ do kwestii, czy w omawianym przy-
padku mamy do czynienia z aktem zwigzanym, czy tez uznaniowym. Opowiadam
si¢ za dominujacym w doktrynie waskim ujeciem uznania administracyjnego,
w mysl ktorego uznanie zachodzi wowczas, gdy norma okreslajaca nastepstwo
prawne pozostawia organowi mozliwo$¢ wyboru migdzy dwoma lub wigksza licz-
ba skutkéw prawnych (Mincer 1983, 45-71; Jaskowska 2010, 246—254; Bogucka
1992, 37-43). W tym znaczeniu przedmiotowe zezwolenie nosi znamiona decyzji
zwigzanej, gdyz skutek prawny okreslony jest jednoznacznie. Wojt, burmistrz,
prezydent miasta ma obowigzek dokona¢ obiektywnej i rzetelnej oceny zgroma-
dzonego materiatu dowodowego. Jesli na podstawie kontroli dokumentacji, w tym
planow zabezpieczenia, organ stwierdza, ze organizator spetnil wymogi ustawowe
(przedlozyt w terminie prawidlowo przygotowang dokumentacjg, z ktorej wynika,
7e zapewnia bezpieczenstwo uczestnikom imprezy) i przedtozyl pozytywne opinie
sporzadzone przez podmioty, o ktorych byta mowa wyzej, wowczas powinien wy-
da¢ decyzje zezwalajaca na przeprowadzenie imprezy. Mozna wigc skonstatowac,
Ze organizator ma w tej sytuacji prawo do uzyskania zezwolenia (Ura, Pieprzny
2012, 21-22).

Decyzja odmowna rowniez nie jest oparta na uznaniu. Organ jest zobowia-
zany odméwi¢ wydania zezwolenia w przypadku niezlozenia przez organizatora
okreslonych w ustawie opinii i dokumentdéw oraz niespetnienia ustawowych obo-
wigzkow 1 wymogow (art. 29 ust. 4 ustawy). Wydaje sig, ze szczegolne znaczenie
w procedurze wydawania zezwolenia posiadaja opinie komendantow Policji i PSP
sporzadzane, co trzeba przypomniec¢ i zaakcentowac, na podstawie lustracji te-
renu lub obiektu, na ktérym ma by¢ przeprowadzona impreza masowa, ponadto
komendant Policji powinien uwzgledni¢ w tej opinii analiz¢ ryzyka, okreslajaca
przewidywane zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego mogace wysta-
pi¢ w zwiazku z impreza masowa. Opinie stanowig czgs$¢ materiatu dowodowego
w sprawie i podlegaja ocenie organu, aczkolwiek, przychylam si¢ do stanowiska,
ze w sytuacji gdy opinie sg negatywne, organ nie powinien udzieli¢ zezwole-
nia (Dobkowski 2012, 39-49). Jednakze wsrod enumeratywnie wymienionych
w art. 29 ust. 4 przestanek odmowy wydania zezwolenia nie znajdujemy sformu-
lowania, ze organ odmawia wydania zezwolenia, gdy przeprowadzenie imprezy
moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi. Znamienne jest to, ze ustawodawca nie
wyklucza wydania zezwolenia takze wtedy, gdy w czasie imprezy masowej, zgod-
nie z informacja o przewidywanych zagrozeniach lub dotychczasowymi doswiad-
czeniami dotyczacymi zachowania 0sob uczestniczacych, istnieje obawa wysta-
pienia aktéw przemocy lub agresji. Chodzi tu o imprezy podwyzszonego ryzyka.
Niestety trudno polemizowac z krytycznym wobec ustawodawcy stwierdzeniem,
ze ,,nawet wysokie prawdopodobienstwo wystapienia aktoéw przemocy i agresji nie
stanowi podstawy decyzji odmawiajgcej zezwolenia na przeprowadzenie imprezy
masowej” (Szatowski 2016, 150).
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Organ, ktory juz po wydaniu zezwolenia stwierdzit, ze zostaly naruszone
warunki bezpieczenstwa dajace podstawe do jego wydania, ma obowigzek wydaé
decyzje o zakazie przeprowadzenia imprezy masowej (art. 32 ustawy). Tutaj row-
niez mamy do czynienia z aktem administracyjnym zwigzanym. Decyzja, o ktorej
mowa, naktada na adresata sankcj¢ administracyjng (decyzja sankcyjna). Nalezy
zauwazyc¢, ze zakaz przeprowadzenia imprezy masowej petni nie tylko funkcje
represyjna, ale rowniez prewencyjna. Nota bene w literaturze podnoszony jest
problem kontrowersyjnego charakteru tej kompetencji organu gminy, zwlaszcza
kwestie braku uprawnien kontrolnych organu gdy zezwolenie zostalo juz wydane;
rownolegtego istnienia decyzji zezwalajacej na przeprowadzenie imprezy maso-
wej 1 zakazujacej, braku nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci (Kurze-
pa 2010, 161-164; Suski 2014, 376; Szatowski 2016, 151; Kakol 2020, 340-342).
Wydaje si¢, ze wielu kontrowersji udatoby si¢ uniknaé, gdyby i w tym przypadku
ustawodawca przyjat powszechnie stosowang w prawie administracyjnym kon-
strukcje cofnigcia zezwolenia.

Decyzja w przedmiocie zezwolenia, jak to juz bylo zasygnalizowane, ma
znaczenie prewencyjne. Jednak obowiazki organu polegajace na ochronie zy-
cia i zdrowia uczestnikow imprezy masowej sg szersze i dalej idace. Organ jest
uprawniony, a w przypadku imprezy podwyzszonego ryzyka wrgcz zobowigzany,
do sprawowania kontroli zgodno$ci przebiegu imprezy masowej z warunkami
okreslonymi w zezwoleniu. W tym celu moze korzystac¢ z sit i srodkow wiasci-
wych miejscowo: komendantow powiatowych Policji i PSP oraz dysponenta zespo-
tow ratownictwa medycznego i panstwowego inspektora sanitarnego. W sytuacji
stwierdzenia niespetnienia przez organizatora warunkoéw okreslonych w zezwole-
niu organ moze wyda¢ decyzj¢ o przerwaniu imprezy masowej, nadajac jej rygor
natychmiastowej wykonalnosci. Decyzja taka ma charakter represyjny i rowniez
mozna zakwalifikowac¢ ja do kategorii sankcji administracyjnych (Lewicki 2002,
63-75; Wincenciak 2008, 113—117; Bojanowski 2005, 50; Kasinski 2016, 66—80;
Olejniczak-Szatowska 2016, 81-93; Fraczak 2011, 109—110; Stahl 2011, 17-30).
Inaczej niz w odniesieniu do poprzednio analizowanych decyzji, decyzja zawie-
rajaca nakaz przerwania imprezy masowej jest oparta na uznaniu administracyj-
nym. Swiadczy o tym uzyte przez ustawodawce sformulowanie: ,,organ moze
wyda¢ decyzje o przerwaniu imprezy masowej”, biorgc pod uwage zagrozenie
bezpieczenstwa, ktoére moze wyniknac¢ z przerwania imprezy (art. 31 ust. 4 i 4a).
Decyzja, o ktorej mowa, moze tez zapas¢ na wniosek wlasciwego komendanta
Policji, PSP, dysponenta zespotdéw ratownictwa medycznego lub inspektora sani-
tarnego (art. 31 ust. 5), jesli stwierdza oni naruszenie warunkow bezpieczenstwa
imprezy masowej. O decyzji o przerwaniu imprezy masowej nalezy niezwtocznie
powiadomi¢ wojewode.

Organem rowniez wyposazonym w kompetencj¢ do przerwania imprezy ma-
sowej jest wojewoda. Wojewoda ma prawo wydac przedmiotowa decyzje, jezeli
dalszy przebieg imprezy masowej moze zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu osob albo



Ochrona zycia i zdrowia ludzi jako zadanie administracji publiczne;j... 255

mieniu w znacznych rozmiarach, a dzialania podejmowane przez organizatora
sg niewystarczajace do zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego; wy-
dajac te decyzje — uznaniowa — wojewoda powinien wzigé pod uwage zagrozenie
bezpieczenstwa, ktore moze spowodowac przerwanie imprezy (art. 34a ust. 1).
Decyzji nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci. O tresci decyzji wojewo-
da zawiadamia niezwlocznie organizatora imprezy oraz wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta), komendantow Policji i PSP, inspektora sanitarnego i inne wtasciwe
podmioty (art. 34a ust. 4). Warto odnotowac, ze chociaz przestanki tej decyzji zo-
staly okres$lone odmiennie, anizeli przestanki odpowiedniej decyzji wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta), to jednak mamy do czynienia ze swoistym naktadaniem
si¢ kompetencji organu gminy i wojewody. W omawianej sytuacji niezbg¢dne jest
przyjete w ustawie rozwigzanie, polegajace na ustanowieniu obowigzku wzajem-
nego i niezwlocznego informowania si¢ 0 wydaniu przedmiotowej decyzji.

Z art. 34 ustawy wynikaja rowniez inne istotne kompetencje wojewody, ktory
w przypadku negatywnej oceny stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w zwiazku z planowang lub przeprowadzong impreza masowa, w drodze decyzji
administracyjnej moze:

— zakazac przeprowadzenia imprezy masowej z udziatem publicznosci na ca-
tym obiekcie lub w jego wydzielonych sektorach;

— wprowadzi¢ zakaz przeprowadzania przez organizatora imprez masowych
na terenie wojewddztwa lub jego czesci (na czas okreslony albo nieokreslony).

Oczywiste jest, ze kopia decyzji, niezwlocznie po jej wydaniu, powinna zo-
sta¢ przestana organowi wlasciwemu do wydania zezwolenia na przeprowadzenie
imprezy masowej oraz wlasciwym komendantom Policji i PSP i innym wymie-
nionym w ustawie podmiotom.

Wyzej opisane kompetencje wojewody lokujg si¢ w obszarze wladzy dyskre-
cjonalnej i spetniaja funkcje zaré6wno prewencyjne, jak tez represyjne, bowiem
dotycza zarowno planowanych, jak tez juz przeprowadzonych imprez masowych.
Sposdéb unormowania tych kompetencji budzi wiele dyskusji w doktrynie oraz
orzecznictwie (Kakol 2020, 345-358; Kurzgpa 2010, 164).

3. KONKLUZJE

Problematyka bezpieczenstwa imprez masowych jest niezwykle ztozona
i kontrowersyjna, co znajduje odzwierciedlenie w piSmiennictwie i judykaturze.
W niniejszym opracowaniu nie sposob odnies¢ si¢ do tych spornych zagadnien
i nie takie byto zamierzenie badawcze. Celem przedstawionej analizy jest bowiem
ukazanie prawnych mechanizmoéw ochrony zycia i zdrowia ludzi, przejawiaja-
cych sie¢ w typowych dla funkeji policji administracyjnej konstrukcjach prawnych
zezwolenia, nakazu i zakazu. Normy prawne przyznaja organom administracji
publicznej kompetencje do wydawania zezwolen, nakazoéw i zakazéow w drodze
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decyzji administracyjnych, ktorych charakter jest zréznicowany (decyzje zwia-
zane oraz uznaniowe). Decyzje nakazujgce oraz zakazujagce nalezy rozpatrywaé
w kategoriach sankcji administracyjnych — decyzje sankcyjne.

W mojej opinii rozwigzania przyjete na gruncie ustawy o bezpieczenstwie im-
prez masowych — w swej istocie — wpisuja si¢ w do$¢ uniwersalny prawny model
ochrony zycia i zdrowia ludzi przyjmowany w obszarze policji administracyjne;.

Analiza przepiséw ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych pozwala
na sformutowanie wniosku, ze ustawodawca dokonat repartycji zadan i kompe-
tencji zwigzanych z ochrong dobr policyjnych — zycia i zdrowia ludzi oraz bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego — miedzy podmioty nalezace do obydwu seg-
mentoéw administracji publicznej. Ten stan rzeczy implikuje koniecznos¢ bardzie;
precyzyjnej normatywizacji wspotdziatania administracji samorzadowej (wojt,
burmistrz, prezydent miasta) i rzgdowej (wojewoda, Policja, Panstwowa Straz Po-
zarna, inspektor sanitarny) przy realizowaniu zadan funkcji policyjne;j.

Powyzsze ustalenia nalezy widzie¢ w kontek$cie szerszym, dostrzezonym
w piSmiennictwie, ze wspotczesnie mamy do czynienia ze zjawiskiem rozdzia-
tu wladzy i odpowiedzialnosci w sferze policji administracyjnej migdzy aparat
administracji rzadowej a jednostki samorzadu terytorialnego oraz zjawiskiem
decentralizacji zadan i kompetencji w tym zakresie (Dobkowski 2007, 80—90).
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1. WSTEP

Cztowiek i jego dobro sg jednymi z centralnych punktéw zainteresowania
prawa administracyjnego (Zimmermann 2013). Wynika to m.in. z tego, ze naczel-
na dla prawa administracyjnego ochrona dobra wspolnego stawia na czele god-
nosciowy status cztowieka (Duniewska 2005, 19). Stusznie wobec tego wskazuje
si¢, ze zawsze w hierarchii warto$ci wplywajacych na ksztalt prawa jak najwyze;j
powinien sta¢ cztowiek i jego dobro (Hauser, Niewiadomski, Wrobel 2017, 89),
gdyz ,,panstwo istnieje za sprawag czlowieka, a nie cztowiek za sprawg panstwa
(...). Tak wigc prawo istnieje w mniejszym stopniu przez czlowieka, w wigkszym
za$ dla cztowieka” (Blicharz 2012, 27).

Koreluje to z przedmiotem prawa administracyjnego, ktérego regulacje
dotycza kazdej ze sfer zycia cztowieka i sg rozwijane wraz ze zmianami w rze-
czywistosci. Stad tez tak istotna z punktu widzenia regulacji prawa administra-
cyjnego jest godnos¢ cztowieka, fundamentalnie powigzana z innymi prawami
1 wolno$ciami. Zabrania ona, aby cztowiek byt jedynie celem dziatan innych
podmiotdéw, w tym wiladzy publicznej i nie ma mozliwosci jej ograniczenia
w ramach klauzul limitacyjnych. Tym samym w zadnej sytuacji interes pub-
liczny nie moze uzasadnia¢ naruszenia godnosci cztowieka (Garlicki 2016,
17). Wtadze publiczne powinny natomiast dziata¢ na rzecz ochrony godnosci,
zarOWno w ujeciu negatywnym — nie podejmujgc dziatan skutkujacych naru-
szeniem godnosci, jak i pozytywnym — przez podejmowanie dziatan chronig-
cych godno$¢, jak rowniez tworzenia warunkéw godnego zycia, przez dziatania
policyjne i $wiadczace (Duniewska 2005, 19). Jest to spéjne z rozumieniem
godnosci prezentowanym w orzecznictwie TK, zgodnie z ktorym jest to ,,prawo
osobistosci, obejmujace wartosci zycia psychicznego kazdego czlowieka oraz
wartosci, ktore okreslaja podmiotowa pozycje jednostki w spoteczenstwie i kto-
re skladaja si¢, wedlug powszechnej opinii, na szacunek nalezny kazdej oso-
bie” (wyrok TK z dnia 14 lipca 2003 r., SK 42/01, OTK-A 2003, nr 6, poz. 63).
Istnieje wobec tego nakaz jej poszanowania w ramach ingerencji administracji
publicznej (Duniewska 2005, 19) i godno$¢ uznawana jest za zréodlo szcze-
gbtowych obowigzkéw administracji w stosunku do cztowieka (Granat 2014,
20). Powoduje to, ze dziatania administracji publicznej obejmujace tworzenie,
stosowanie i wykonywanie prawa, nie moga wobec tego skutkowac¢ odebra-
niem cztowiekowi godnosci, a uchybienie temu nakazowi jest rownoznaczne
z koniecznos$cia podjecia odpowiednich dziatan kontrolnych wobec organdéw
administracji publicznej (Chmaj 2023, 68 i n.).

Chociaz pojecie godnosci to ,,pojecie nieostre, pochodzace ze sfery wartosci”
(Sadowski 2007, 26), to nawet intuicja podpowiada jego znaczenie. Zawiera si¢
w nim przede wszystkim nakaz szanowania pluralizmu pogladow i wartosci, a przez
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to akceptacji zroznicowania ludzi. Okreslenie wiasnych preferencji seksualnych,
plci i tozsamosci plciowej sa w zwigzku z tym integralnymi elementami godnosci.

Przez osoby nicheteronormatywne rozumie¢ nalezy osoby o odmiennej orien-
tacji psychoseksualnej niz najczesciej wystepujaca wsrod ludzi heteroseksualnose
lub o innej tozsamosci ptciowej niz najczestsze, zgodne z picig biologiczng me-
skos¢ 1 kobiecos$¢ (Probosz, Mulak 2016, 5). Wobec tego sa to osoby o orientacji
seksualnej innej niz heteroseksualna (m.in. homoseksualnej, biseksualnej), a takze
osoby transseksualne, co najczesciej ujmowane jest przez skrot LGBT+.

W chwili obecnej status 0s6b nieheteronormatywnych to jeden z wazniej-
szych tematéw debaty publicznej, co przektada si¢ na ocene systemu prawa
i konieczno$¢ weryfikacji przyjetych w nim rozwigzan. Na pierwszy rzut oka
prawo administracyjne nie réznicuje na poziomie prawa stanowionego sytuacji
jednostek z uwagi na ich preferencje seksualne czy tez tozsamos¢ ptciowa. Nie-
zaleznie od tego mamy obowigzek ptacenia podatkéw, uczeszczania do szkoty,
a takze mozemy uzyskac uprawnienie do budowy doméw czy tez §wiadczen
zdrowotnych. Tam jednak, gdzie ta r6znica ma znaczenie, brak jest potrzebnych
rozwigzan prawnych. Chociaz istniejg tez regulacje zabezpieczajace osoby niehe-
teronormatywne przed dyskryminacja, to sg to rozwigzania szczatkowe, a przez
to i nieefektywne.

Dlatego tez celem niniejszego artykutu jest wykazanie deficytow w zakresie
regulacji prawnej oraz sposobow jej wyktadni, ktore skutkujg zréznicowaniem sy-
tuacji prawnoadministracyjnej 0osob nieheternormatywnych w stosunku do innych
podmiotow prawa administracyjnego. Analiza zostata przeprowadzona w oparciu
o metod¢ dogmatycznoprawng, poparta rowniez pogladami doktryny i orzecz-
nictwem sgdowym, co umozliwia ukazanie tego problemu w petnym zakresie,
zaré6wno z perspektywy stanowienia, jak i stosowania prawa.

2. NIEHETERONORMATYWNOSC W JEZYKU PRAWNYM

Prawo administracyjne nie definiuje i nie postuguje si¢ pojeciem nichetero-
normatywnosci ani zblizonym. Podobnie jest rowniez w orzecznictwie sagdowo-
administracyjnym. Oznacza to, ze jezyk przepisow prawa moze nie odpowiadac
rzeczywistosci. Stan ten jest przejawem istniejacych od dawna uprzedzen, ale tez
wplywu Kosciota katolickiego na ksztatt ustawodawstwa i ksztaltujacej go debaty
publicznej (Kasprzyk 2008, 244-245).

Analiza materiatu normatywnego pozwala zauwazy¢, ze cho¢ w jezyku praw-
nym pojecie niecheteronormatywnosci nie wystepuje, tworzy sie swoiste ,,prote-
zy” chronigce osoby nieheteronormatywne przy pomocy innego instrumentarium
jezykowego. Przez to dochodzi do paradoksu, gdyz w polskim ustawodawstwie
takie osoby zarazem istnieja i nie istnieja. Zarysowuje si¢ w zwigzku z tym
dysonans pomig¢dzy ich statusem medycznym a prawnym. Bezsporne jest ich
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funkcjonowanie i akceptowanie w stosunkach faktycznych, ale juz nie prawnych.
Oznacza to, ze na skutek decyzji ustawodawcy czes$¢ spoteczenstwa pozbawiona
jest pelnej ochrony prawne;.

Takim zabiegiem majacym na celu ochrone osob nieheteronormatywnych nie
wprost, jest np. uzywanie pojecia ,,orientacji seksualnej” m.in. w art. 18 ust. 1 usta-
wy o radiofonii i telewizji (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 1722; dalej: RTVU), art. 47
ust. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na te-
rytorium Rzeczpospolitej Polskiej, a takze ,,seksualnosci”, ktore wraz z pojeciem
,orientacji seksualnej” jest wykorzystywane w wielu ustawach jak w art. 30a
ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 prawo o§wiatowe (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1082), art. 35b ust. 1 pkt 5c ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce
publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 459), art. 13b ust. 2 ustawy z dnia 7 wrze$nia
1991 r. o systemie o$wiaty (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2230), art. 29 ust. 1 pkt 2
lit. 1), czy w art. 469b ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o szkolnictwie wyzszym
(tj. Dz.U. 22022 r., poz. 574).

Wymienione wyzej regulacje nie dotycza jednak regulacji statusu prawnego
0sob nieheteronormatywnych, a nieliczne to gwarancje antydyskryminacyjne. Przy-
ktadowo, w art. 18 ust. 1 RTVU ustanowiono owszem zakaz propagowania dziatan,
pogladéw i1 postaw dyskryminujacych z uwagi na orientacje seksualng w radiofonii
i telewizji, ale stuzy on przede wszystkim ochronie odbiorcow, a jedynie posrednio
przeciwdziata dyskryminacji 0s6b nieheteronormatywnych. Dotyczy on bowiem
zakazu propagowania takich tresci w radiu i telewizji, ale juz nie np. ujmowania
ich w tworzonych programach. Nadal tez wiekszo$¢ przepisow prawnych dotyczy
w istocie ochrony prywatnosci 0s6b nieheteronormatywnych, nie za§ zrownania ich
praw osob z osobami heteroseksualnymi i o ustalonej tozsamosci ptciowej, zgodnej
z plcig biologiczna. Stuza one przede wszystkim ochronie danych osobowych tych
0s0b, zapewniajac zachowanie w poufnosci danych dotyczacych ich orientacji i sek-
sualnosci. Takie uregulowania nie rozwigzuja wobec tego problemu, a jedynie ukry-
waja go. Jest to w pewnym sensie odzwierciedleniem postrzegania kwestii nichete-
ronormatywnosci w spoteczenstwie, w ktorym jako element seksualno$ci czlowieka
uznaje si¢ ja za sprawe zycia prywatnego, a nie publicznego, przez co uzasadnione
zostaje pozostawienie jej poza sferg zainteresowania ustawodawcy (Szukalski 2008,
102—-103). Powoduje to, ze w regulacjach zauwazalne sg deficyty w nakazach po-
szanowania zycia rodzinnego oraz przepisach antydyskryminacyjnych (Mazurczak,
Mrowicki 2019, 6). Chociaz na skutek interwencji Rzecznika Praw Obywatelskich
doszto w 2020 r. do zmiany art. 18 ust. 1 RTVU, przez wprowadzenie tam wprost
zapisu chronigcego osoby nieheteronormatywne, to np. w Prawie oswiatowym taka
przestanka nie wystepuje, mimo ze osoby homoseksualne sg najczestszymi ofiarami
dyskryminacji w szkotach (Bulska i in. 2021).

Istotne jest, ze wprowadzenie tych nielicznych regulacji dotyczacych kwe-
stii seksualnosci, nie nastapito tez wylacznie z inicjatywy krajowego ustawo-
dawcy, ale stanowito uwzglednienie prawa unijnego. Art. 18 ust. 1 RTVU jest
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wynikiem implementacji do krajowego porzadku prawnego zapisow dyrektywy
nr 2018/1808 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 listopada 2018 r. zmienia-
jacej dyrektywe nr 2010/13/UE w sprawie koordynacji niektorych przepiséw usta-
wowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich dotyczacych
$wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (tzw. dyrektywy audiowizualnej).
Natomiast art. 47 ust. 2 UOchC jest skutkiem m.in. implementacji dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE w sprawie norm dotyczacych kwa-
lifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcoéw jako beneficjentow
ochrony miedzynarodowe;j, jednolitego statusu uchodzcéw lub osob kwalifikuja-
cych sie do otrzymania ochrony uzupeliniajgcej oraz zakresu udzielanej ochrony
oraz uwzglednieniem art. 1 Karty praw podstawowych UE.

3. WYKLADNIA PRAWA JAKO DROGA DO ZAPEWNIENIA
OCHRONY PRAWNEJ OSOBOM NIEHETERONORMATYWNYM

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze brak uwzglednienia osob niehe-
teronormatywnych na poziomie jezyka prawnego skutkuje lukami w regulacji
i wylaczeniem spod ochrony prawnej okreslonej kategorii osob. Remedium na ten
stan moze by¢ w szczegolnosci wykladnia prawa, ukierunkowana na ochrone god-
nos$ci cztowieka. Traktowana jako uniwersalna metawarto$¢, godnos¢ wyznacza
charakter, tre$¢ i rozumienie innych zasad, warto$ci 1 norm budujacych konkretny
porzadek prawny. Przez jej pryzmat ustawodawstwo, jak i administracja dokonu-
ja interpretacji obowigzujacych przepisow prawa, przez co wywiera ona wpltyw
na caty porzadek prawny (Gietda 2017, 55). Tym samym docenienie godnos$ci
cztowieka w prawie nie musi wynika¢ z faktu jej uwzglednienia w przepisach,
ale wlasnie starania si¢ o wyjasnienia jej znaczenia. Inaczej godnos¢ moze by¢
rodzajem ,,bombki na choince” (Granat 2014, 20).

Powoduje to, ze interpretacja przepisow moze umozliwic¢ rozszerzenie ochro-
ny prawnej osob nieheteronormatywnych. Dotyczy to tez zwigzkow tych osob,
ktorych uznanie napotyka na opor w prawie wynikajacy w szczegdlnosci z utrwa-
lonego sposobu rozumienia matzenstwa.

W mysl art. 18 Konstytucji matzenstwo jest zwigzkiem kobiety i m¢zczy-
zny, co jest wynikiem kompromisu konstytucyjnego w postaci zgody na obo-
wigzujace brzmienie Konstytucji w zamian za neutralno$¢ Kosciota katolickiego
w procesie referendum (Wyrzykowski 2011, 217). Przepis ten stanowi norme
programowa i nie mozna z niego wywodzi¢ praw podmiotowych, co uniemozli-
wia oparcie o niego skargi konstytucyjnej, jest on bowiem skierowany do usta-
wodawcy, nie za$ do jednostki (wyrok TK z dnia 11 maja 2005, K 18/04, OTK
ZU 2005/5a, poz. 49, pkt 16.6; wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 21/99,
OTK 2000, nr 5, poz. 144; Czeszejko-Sochacki, Garlicki, Trzcinski, 1999, 163).
Takie samo rozumienie tego zagadnienia prezentuje tez orzecznictwo sadoéw
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administracyjnych, zgodnie z ktérym matzenstwem w $wietle Konstytucji
1 polskiego prawa jest wylacznie zwigzek heteroseksualny (wyrok NSA z dnia
25 pazdziernika 2016 r., II GSK 866/15, LEX nr 2168889).

Powoduje to, ze wszgdzie tam, gdzie w prawie uprawniony jest matzonek, nie
jest uprawniony partner w zwiazku nieheteronormatywnym. W ten sposob, jak
w przywotanym wyzej orzeczeniu NSA z dnia 25 pazdziernika 2016 r., uznano,
ze $wiadczenie przewidziane w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicznych (tj. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1285 ze zm.), nie nalezy si¢ partnerom w zwigzkach jednoptciowych, gdyz
nie sa to ,,cztonkowie rodziny”. Na tej podstawie odmawia si¢ tez wpisania
do polskiego rejestru stanu cywilnego aktu malzenstwa osob tej samej plci, choc-
by zwiazki te zostaty legalnie zawarte poza granicami Rzeczpospolitej Polskiej.
Stanowisko to uzasadnia si¢ brakiem harmonizacji przepisow panstw cztonkow-
skich w ramach prawa unijnego i konieczno$cig dziatania w zgodno$ci z prawem
krajowym, ktore jest tu priorytetowe (wyrok NSA z dnia 28 lutego 2018 r., Il OSK
1112/16, LEX nr 2495844; wyrok NSA z dnia 25 lutego 2020 r., IT OSK 1059/18,
LEX nr 3022170). Tak samo jest tez w przypadku rejestracji aktow urodzenia
dzieci pochodzacych z takich zwigzkow (wyrok WSA w Warszawie z 18 listopada
2021 r., IV SA/Wa 1262/21, LEX nr 3309135).

Wyjsciem z tego impasu moze by¢ zrownanie zwigzku nieheteronormatyw-
nego z konkubinatem. Tak jest to uyymowane w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
gdzie na gruncie m.in. art. 115 § 11 k.k. uznano, ze pojecie ,,pozostawania we
wspolnym pozyciu” nie jest determinowane odmiennoscia ptci 0sdb pozostaja-
cych w takiej relacji (uchw. SN(7) z dnia 25 lutego 2016 r., | KZP 20/15, OSNKW
2016, nr 3, poz. 19). Uwzgledniajac nakaz ochrony godnosci cztowieka, takie roz-
wigzanie mogloby by¢ zastosowane m.in. w art. 6 pkt 14 ustawy z dnia 12 marca
2014 r. — Prawo o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2268), zgodnie
z ktorym rodzing stanowig osoby spokrewnione lub niespokrewnione pozostajace
w faktycznym zwigzku, wspolnie zamieszkujace i gospodarujace. Jest to szeroka
definicja, ktora nie jest oparta wylacznie na wigzach pokrewienstwa, ale przede
wszystkim wspolnym gospodarowaniu. W powyzszym ujeciu rodzing jest wiec
zwigzek konkubencki (por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 sierpnia 2008 r.,
1 OSK 1429/07), ktéry zgodnie z literaturg moga tworzy¢ osoby tej samej plci
(Sierpowska 2021; Nitecki 2008, 105).

4. NIEHETERONORMATYWNOSC
W PRAKTYCE ORGANOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Nie ulega watpliwosci, ze administracja publiczna w swoim dziataniu nie
tylko powinna przestrzegaé godnos$ci jednostki, ale tez dawac przyktad postepo-
wania i zwraca¢ uwage ustawodawcy na konieczno$¢ zmiany prawa w sferach,
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gdzie godnos¢ cztowieka jest naruszana (Gietda 2017, 56). Nie zmienia to jednak
faktu, ze brak odpowiedniej regulacji wptywa na sposob dziatania administracji
wobec 0s6b niecheteronormatywnych. Wynika to z zasad praworzadnosci i lega-
lizmu oraz weryfikacyjnej roli sagdéw administracyjnych. Poza tym, negatywne
dla ochrony osob nieheternormatywnych sg braki instytucjonalne i proceduralne
uniemozliwiajgce organom administracji publicznej zwracanie si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego o weryfikacje konstytucyjnosci aktow prawnych bedacych pod-
stawg ich dziatania. Stad tez cigzar ochrony osob nicheteronormatywnych spo-
czywa przede wszystkim na sagdownictwie administracyjnym, ktére musi jednak
uwzglednia¢ zasady dziatania organow administracji publicznej. W ten sposob
ponownie wracamy do punktu wyjscia.

Nie sposob jednak poming¢ i tych dziatan administracji publicznej, ktore jaw-
nie skierowane sg przeciwko osobom niecheternormatywnym, tj. np. dziatalnosci
uchwalodawczej organdéw jednostek samorzadu terytorialnego okreslanej jako tzw.
uchwaty ,,anty-LGBT”. Wskutek braku odpowiedniego materiatu normatywnego
i aparatu pojeciowego doszto do ukucia na poziomie administracji publicznej pojecia
»ideologii LGBT”. W ten sposob podjeto probe oderwania tego aspektu godnosci
od czlowieka, a przez to pozbawienia go ochrony prawnej i uczynienia nichetero-
normatywnosci zasadniczo opinig czy ruchem spotecznym, nie za$ cechg cztowieka.

Mimo zagrozenia, jakie to ze sobg niesie, zjawisko to wywotato zrdéznicowane
reakcje w orzecznictwie. Jest to przyktadem opisanych wyzej, Scierajacych si¢
ze sobg stanowisk, jak rowniez braku regulacji prawnych regulujacych sytuacje
0s6b nieheternormatywnych. Poczatkowo, z uwagi na kwestie formalne zwigzane
z trudnoscig okreslenia, czy dana sprawa nalezy do ,,spraw z zakresu administracji
publicznej”, odmawiano mozliwosci kontrolowania takich uchwat. Wskazywano
tez, ze dotyczg one kwestii prywatnych i sg wyrazem subiektywnego stanowiska
radnych (m.in. postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia 8 wrzesnia 2020 r., II SA/
Rz 27/20, LEX nr 3070924, postanowienie WSA w Krakowie z dnia 23 czerwca
2020 r., IIT SA/Kr 105/20, LEX nr 3020596).

Dopiero uksztattowana w latach 20202022 i zatwierdzona przez NSA
(wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2022 r., III OSK 4028/21, LEX nr 3361700) li-
nia orzecznicza umozliwita kontrole tych uchwal. Stato si¢ to mozliwe z uwagi
na przyjecie szerokiego rozumienia pojecia ,,spraw z zakresu administracji pub-
licznej” oraz uznanie, iz tres¢ uchwat ,,anty-LGBT” zawiera wigzace wytyczne
dla organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego i innych organow
samorzadowych. Zgodnie tez z powyzsza linig orzecznicza zaskarzone uchwaty
uznane zostaly za niezgodne z prawem z racji tego, ze stanowig one wykroczenie
poza ustawowo okreslone kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego oraz
z uwagi na ich dyskryminacyjny charakter (Hadel 2020). Przyktad ten pokazuje
jak wazne sa stowa w administrowaniu, ktére dotycza ludzi i maja niebywate zna-
czenie w interpretacji norm prawa i w ksztattowaniu systemu wartos$ci i znaczenia
godnosci cztowieka (Jakimowicz 2021).
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5.ZAKONCZENIE

Opisane w niniejszym artykule problemy zwigzane z sytuacja osob nichete-
ronormatywnych w prawie administracyjnym wskazuja, ze dotycza one zarowno
sfery stanowienia, stosowania i wykonywania prawa administracyjnego, a w tym
1 jego rozumienia. Zauwazone deficyty w regulacji prawnej prowadza do jedno-
znacznego wniosku, ze dopoki nie dojdzie do zmian na ptaszczyznie ustawodaw-
czej, trudno oczekiwac¢ zmian w postepowaniu organdw administracji publicznej,
a przez to 1 sadow administracyjnych.

Nie zmienia to jednak faktu, Zze znaczenie w ochronie 0séb nicheternorma-
tywnych powinna mie¢ zwlaszcza aksjologia i wpisane w prawo nakazy ochro-
ny praw cztowieka. W ten sposob dziatania organéw administracji publicznej
oraz sadownictwa administracyjnego moga by¢ podejmowane w celu ochrony
i rozwijania gwarancji ochrony os6b nieheteronormatywnych, mimo jezykowego
brzmienia przepisow prawa. Ma to miejsce w szczegolnosci przez uwzglednianie
w ich praktyce wartos$ci, ale i rzeczywistosci pozaprawnej, w ktorej osoby niehe-
teronormatywne funkcjonujg i sg akceptowane.
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Dyrektywa nr 2018/1808 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 listopada 2018 r. zmieniajaca
dyrektywe Nr 2010/13/UE w sprawie koordynacji niektorych przepisoéw ustawowych, wyko-
nawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizual-
nych ustug medialnych.
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MODEL OF ETHICAL ASSESSMENT OF CLINICAL TRIALS
OF MEDICINAL PRODUCT AFTER THE ENTRY INTO FORCE
OF REGULATION 536/2014 AND THE PROTECTION OF
A CLINICAL TRIAL PARTICIPANT - REMARKS IN THE LIGHT
OF THE NEW ACT ON CLINICAL TRIALS OF MEDICINAL
PRODUCTS FOR HUMAN USE

Abstract. The aim of the article is to present the model of ethical evaluation of a clinical trial
introduced in Poland in connection with the implementation of the EU system for registration of
clinical trials of medicinal products. The EU legislator left it to the national law of the Member
States to specify the detailed organization of the system of ethical evaluation of clinical trials, which,
on the one hand, should ensure a high substantive level of ethical evaluation of a clinical trial,
guaranteeing, among others, adequate protection for clinical trial participants, and, on the other
hand, efficient assessment of the application for authorization for a clinical trial taking into account
the deadlines set out in Regulation 536/2014. The author attempts to evaluate the solutions adopted
by the Polish legislator.

Keywords: clinical trial, bioethical committees, ethical assessment, Regulation 536/2014

1. OCENA ETYCZNA BADANIA KLINICZNEGO PRODUKTU LECZNICZEGO
W SWIETLE ROZPORZADZENIA 536/2014

Wprowadzenie rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 536/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie badan klinicznych produk-
tow leczniczych stosowanych u ludzi oraz uchylenia dyrektywy 2001/20/WE
(Dz.U.UE.L.2014.158.1; dalej: rozporzadzenie 536/2014) centralnego systemu re-
jestracji badan klinicznych w panstwach cztonkowskich UE, w tym w Polsce
wymusito zmiany w dotychczas obowigzujacych w poszczegdlnych panstwach
krajowych systemach rejestracji badan klinicznych, w tym w szczegolnosci w za-
kresie realizowanej na poziomie krajowym oceny etycznej badania klinicznego
produktu leczniczego. Celem artykutu, przygotowanego z wykorzystaniem meto-
dy dogmatyczno-prawnej, jest przedstawienie i ocena — wprowadzonego w Polsce
w zwigzku z wdrozeniem unijnego systemu rejestracji badan klinicznych — modelu
oceny etycznej badania klinicznego, ktory w szczegolnosci powinien gwaranto-
wa¢ odpowiednig ochrong jego uczestnikom.

Rozporzadzenie 536/2014, stosowane od 31 stycznia 2022 r., wprowadzito
centralny system rejestracji badan klinicznych produktéow leczniczych w odnie-
sieniu do wszystkich panstw cztonkowskich UE. Umozliwia on uzyskanie pozwo-
lenia na prowadzenie badania klinicznego obowigzujacego w wigcej niz jednym
panstwie cztonkowskim na podstawie jednej dokumentacji wniosku o wydanie
pozwolenia sktadanej za posrednictwem portalu elektronicznego UE w ramach
procedury, ktora prowadzi jedno wybrane panstwo cztonkowskie (jako panstwo re-
ferencyjne), przy udziale innych zainteresowanych panstw cztonkowskich. Pomimo
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wprowadzenia centralnej procedury rejestracji badan klinicznych oceng etyczna
badania klinicznego pozostawiono — zgodnie z zasada pomocniczo$ci — do prze-
prowadzenia na poziomie krajowym. Stosownie bowiem do art. 4 rozporzadzenia
536/2014 oceng etyczng badania klinicznego przeprowadza komisja bioetyczna
zgodnie z prawem zainteresowanego panstwa cztonkowskiego (Shorthose 2023,
90). Prawodawca unijny prawu krajowemu panstw cztonkowskich pozostawit
okreslenie szczegbtowej organizacji systemu oceny etycznej badan klinicznych,
wymagajac jedynie by ,,panstwa cztonkowskie zapewnity, aby terminy i procedury
przeprowadzania oceny przez komisje etyczne byly zgodne z terminami i proce-
durami okreslonymi w niniejszym rozporzadzeniu w odniesieniu do oceny wnio-
sku o pozwolenie na badanie kliniczne” (art. 4 zd. 4 rozporzadzenia 536/2014),
by osoby oceniajace wniosek byly ,,niezalezne od sponsora, osrodka badan kli-
nicznych oraz od badaczy bioracych udzial w badaniu, nie powinny roéwniez pod-
lega¢ jakimkolwiek innym niepozgdanym wptywom” (pkt 18 in fine preambuty
rozporzadzenia 536/2014, art. 9 ust. 1 rozporzadzenia 536/2014) oraz, aby ocena
byla prowadzona wspolnie przez rozsadna liczbe 0sob, ktore tacznie posiadaja
niezbedne kwalifikacje i doswiadczenie (art. 9 ust. 2 rozporzadzenia 536/2014).
Rozporzadzenie 536/2014 okreslito rowniez ogdlnie zakres tej oceny, wskazujac
w art. 4, ze moze ona obejmowac aspekty ujete w czesci | sprawozdania z oceny
wniosku o rozpoczecie badania klinicznego, o ktorych mowa w art. 6, oraz w czg-
sci II sprawozdania z oceny, o ktorych mowa w art. 7, odpowiednio dla kazde-
go zainteresowanego panstwa cztonkowskiego. Pierwsza cze$¢ oceny odnosi sie
w szczegolnosci do technicznych wymogow dotyczacych wytwarzania 1 importu
oraz oznakowania badanych produktéw leczniczych, a takze naukowych i meto-
dologicznych aspektow badania klinicznego w odniesieniu do m.in. korzysci te-
rapeutycznych i korzysci dla zdrowia publicznego oraz ryzyka i niedogodnosci
dla uczestnika badania (art. 6 rozporzadzenia 536/2014; Petrini, Garattini 2016,
503; Gefenas i in. 2017, 796; Tusino, Furfaro 2022, 42). Druga cze$¢ oceny doty-
czy aspektow badania klinicznego istotnych lokalnie (w odniesieniu do terytorium
danego panstwa) odnoszacych si¢ w szczegolnosci do: swiadomej zgody, wyna-
gradzania lub rekompensaty dla uczestnikow, naboru uczestnikéw, kwalifikacji
0s6b zaangazowanych w prowadzenie badania klinicznego, odszkodowan za szko-
dy poniesione przez uczestnikow w zwiazku z udziatem w badaniu klinicznym
(art. 7 rozporzadzenia 536/2014; Petrini, Garattini 2016, 503; Gefenas i in. 2017,
796; Tusino, Furfaro 2022, 42). Rozporzadzenie 536/2014 nie przesadzilo zatem,
ktore aspekty majg by¢ obligatoryjnie poddane ocenie etycznej. Ma to o tyle istotne
znaczenie, ze moze prowadzi¢ do ograniczania przez panstwa czlonkowskie za-
kresu oceny etycznej do wybranych aspektéw ujetych w czescei 11, nie odnoszacych
si¢ wyraznie do oceny korzysci i ryzyka badania klinicznego (Gefenas i in. 2017,
796; Tusino, Furfaro 2022, 42). W odrdéznieniu bowiem do rozwiazan przyjetych
w dyrektywie 2001/20/WE (art. 3 ust. 2 lit. a) rozporzadzenie 536/2014 wyraz-
nie nie okresla wymogu, by ocena etyczna obejmowala obligatoryjnie aspekty
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uwzglednione w obydwu czesciach, w tym kluczowa z punktu widzenia ochro-
ny uczestnikéw badania klinicznego analiz¢ przewidywanych korzys$ci terapeu-
tycznych i1 dotyczacych zdrowia publicznego do ryzyka tego badania klinicznego.
Biorac pod uwage, iz aspekt ten nie podlega analizie w ramach czesci Il oceny,
to w przypadku ograniczenia przez prawodawce krajowego zakresu oceny etycznej
tylko do aspektéw objetych II czgécig oceny, istnieje zagrozenie wylaczenia tego
aspektu z zakresu oceny etycznej badania klinicznego dokonywanej przez komisje
bioetyczna, co bytoby niekorzystne z punktu widzenia ochrony praw uczestnikow
badania klinicznego. Prawodawca unijny ograniczyt si¢ zatem do sformutowania
ogolnych standardow w zakresie oceny etycznej, w tym zakreslenia ram tej oceny,
nie przesadzajac o obligatoryjnym zakresie tej oceny i pozostawiajac jego dopre-
cyzowanie ustawodawcy krajowemu. W literaturze wskazuje sig, ze przekazanie
kompetencji prawotworczych w zakresie ustalenia ram prawnych etycznej kontroli
nad badaniami klinicznymi w gestii krajowego ustawodawcy moze powodowac re-
alne zagrozenie zroznicowania standardu oceny wnioskow 1 ochrony uczestnikow
badan i prowadzié¢ do znacznego rozluznienia standardow oceny wniosku (Sliwka
2013, 166; Wnukiewicz-Koztowska 2019, 238-239).

Przyjete w unijnym systemie rejestracji badania klinicznego terminy powia-
domienia przez zainteresowane panstwo cztonkowskie sponsora o wydaniu albo
odmowie wydania pozwolenia na badanie kliniczne (m.in. w przypadku gdy-
by komisja etyczna wydata negatywng opini¢ w sprawie badania klinicznego)
i konstrukcja ,,dorozumianej zgody” zainteresowanego panstwa cztonkowskiego
w przypadku uchybienia tym terminom zawiadomienia przesgdza o rezygnacji
prawodawcy unijnego z dotychczas obligatoryjnego wymogu uzyskania pozytyw-
nej weryfikacji przez komisje etyczne badania klinicznego. W przypadku bowiem
gdy zainteresowane panstwo cztonkowskie nie powiadomi sponsora o swojej de-
cyzji w stosownych terminach, uznaje si¢, ze konkluzja dotyczaca czesci I spra-
wozdania z oceny, tj. w zakresie dopuszczalnos$ci badania klinicznego, jest decy-
Zja zainteresowanego panstwa czlonkowskiego w sprawie wniosku o pozwolenie
na badanie kliniczne (art. 8 ust. 6 rozporzadzenia 536/2014). W konsekwencji
zgodnie z przyjeta w rozporzadzeniu unijnym konstrukcja, uzyskanie pozwolenia
na badanie kliniczne nie jest bezwzglednie uwarunkowane pozytywnym zaopinio-
waniem wniosku przez komisje bioetyczna, bowiem uptyw okreslonego terminu
na zastosowanie tzw. klauzuli wyjscia, o ktoérej stanowi art. 8 ust. 2 (akapit 2)
rozporzadzenia 536/2014 oznacza dorozumiang zgod¢ zainteresowanego panstwa
cztonkowskiego. W zwigzku z tym to panstwa cztonkowskie majg uregulowaé
na poziomie przepiséw krajowych takie rozwigzania, ktore — z uwagi na ryzyko
,»dorozumianej zgody” w przypadku wydania negatywnej opinii komisji etycznej
po uplywie czasu przewidzianego na wydanie decyzji administracyjnej dopusz-
czajacej lub odmawiajacej badania klinicznego — zapewnia sprawne wydawa-
nie opinii przez komisj¢ etyczng w terminach przewidzianych w rozporzadzeniu
536/2014 i wprowadza rozwigzania na wypadek zaistnienia ryzyka niewydania
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takiej opinii w terminie (Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o bada-
niach klinicznych stosowanych u ludzi 2022, 18). W przeciwnym razie kluczowa
dla zapewnienia ochrony potencjalnym uczestnikom badania klinicznego oraz
przysztym pacjentom ocena etyczna badania klinicznego moze by¢ catkowicie
pominigta w procedurze weryfikacji dopuszczalnosci prowadzenia badan klinicz-
nych badz tez prowadzona bez uwzglednienia aspektow z czesci I oceny, w tym
w szczegolnosci analizy przewidywanych korzysci i ryzyka badania klinicznego,
bedacych kluczowymi aspektami z punktu widzenia ochrony uczestnikéw tych
badan.

Prawodawca unijny, pozostawiajac panstwom czlonkowskim kompetencje
do okreslenia zasad funkcjonowania systemu oceny etycznej badan klinicznych
produktow leczniczych, umozliwit wprowadzenie w kazdym panstwie modelu
tej oceny dopasowanego do krajowych warunkow, w tym z wykorzystaniem wy-
pracowanych dotychczas w panstwach rozwigzan. Dotychczasowa (tj. do czasu
wdrozenia rozwigzan dostosowujacych do rozporzadzenia 536/2014) organizacja
komisji dokonujgcych ocen etycznych badan klinicznych réznita si¢ w poszcze-
g6lnych panstwach cztonkowskich UE, zaré6wno w odniesieniu do liczby powo-
tanych komisji bioetycznych (od jednej komisji np. w Rumunii, Luksemburgu
do wigcej niz 200 komisji np. w Belgii), jak i w zakresie ich struktury organiza-
cyjnej (tj. np. funkcjonowania na poziomie centralnym jednej naczelnej/centralne;
komisji bioetycznej oraz na poziomie lokalnym wielu lokalnych lub regional-
nych komisji bioetycznych), a takze ich kompetencji (Petrini, Garattini 2016,
504). Nadal odmiennosci te moga by¢ utrzymywane w ramach przyjetych przez
panstwa czlonkowskie krajowych systemow oceny etycznej badan klinicznych.
W literaturze wskazywano na rézne rozwigzania, ktére moga znalez¢ zastoso-
wanie w krajowych modelach oceny etycznej, w zalezno$ci od uwarunkowan
i dotychczasowej praktyki w zakresie prowadzenia tej oceny przed wejsciem
W zycie unijnego systemu rejestracji badan klinicznych. Po pierwsze, propono-
wano powotanie jednej krajowej komisji etycznej, ktora dokonywataby oceny
wszystkich badan prowadzonych na terytorium danego kraju zgodnie z prze-
pisami rozporzadzenia z jednoczesng likwidacjg lokalnych komisji etycznych
albo pozostawieniem ich, ale jedynie w roli doradczej. Drugie z proponowa-
nych rozwiazan zakladato ustanowienie na poziomie krajowym nie wigcej niz
10 wyspecjalizowanych komisji etycznych, reprezentujacych okreslong dziedzi-
n¢ medycyny, np. onkologie, z jednoczesnym utrzymaniem lokalnych komisji
etycznych o zasiggu terytorialnym doradzajacych w kwestiach etyki klinicznej
1 badawczej. Z kolei trzecie rozwigzanie przewidywato utrzymanie sieci komisji
etycznych funkcjonujacych przy osrodkach badawczych lub placowkach medycz-
nych albo tez dziatajacych na okreslonym terytorium kraju (jako komisje lokalne
lub regionalne) z jednoczesnym przypisaniem jednej z komisji roli komisji ko-
ordynujacej (Petrini 2016, 187-188). Wybor okreslonego modelu oceny etycznej,
ktory ksztattuja w szczegolnosci organizacja komisji etycznych, w tym czy oceny
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ma dokonywa¢ jeden podmiot funkcjonujacy na szczeblu centralnym czy kilka
podmiotdéw dziatajacych na okreslonym terenie lub przy osrodkach badawczych,
zakres 1 sposdb przeprowadzania oceny etycznej w terminach przewidzianych
dla wydania pozwolenia na badanie kliniczne okreslonych w unijnym rozporza-
dzeniu nalezy zatem do danego panstwa czlonkowskiego.

2. OCENA ETYCZNA BADANIA KLINICZNEGO PRODUKTU LECZNICZEGO
W SWIETLE USTAWY O BADANIACH KLINICZNYCH PRODUKTOW
LECZNICZYCH STOSOWANYCH U LUDZI

Pomimo ze rozporzadzenie unijne 536/2014 wprowadzajace nowy system
rejestracji badan klinicznych zaczglo by¢ stosowane od 31 stycznia 2022 r.,
w Polsce dopiero 9 marca 2023 r. uchwalono ,,okolorozporzadzeniowa” ustawe
(ustawe o badaniach klinicznych produktow leczniczych stosowanych u ludzi,
Dz.U. z 2023 r., poz. 605; dalej: ustawa o badaniach klinicznych), ktora uregulo-
wala kwestie nieobjete rozporzadzeniem 536/2014 i dostosowata funkcjonowanie
polskiego systemu oceny, w tym oceny etycznej wnioskéw o badania kliniczne
do unijnego centralnego systemu rejestracji badan klinicznych.

Przyjety na gruncie polskich regulacji model oceny etycznej badan klinicz-
nych opiera si¢ na proponowanym w literaturze rozwigzaniu zaktadajacym utrzy-
manie sieci ,,lokalnych” komisji etycznych z jednoczesnym przypisaniem jedne;j
z komisji roli komisji koordynujacej. Pozycja powotanej w tym celu przy Preze-
sie Agencji Badan Medycznych, jednakze niezaleznie od niego, na wzér — jak
wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy — UK Ethics Committee Authority
(UKECA) — Naczelnej Komisji Bioetycznej wykracza jednak poza rolg¢ podmiotu
koordynujacego oceng. Naczelna Komisja Bioetyczna zostata bowiem ustanowio-
na podmiotem odpowiedzialnym za samodzielne sporzadzenie oceny albo wyzna-
czenie do jej sporzadzenia komisji bioetycznej sposrod ,,lokalnych” komisji utwo-
rzonych na zasadach okreslonych w ustawie o zawodach lekarza i lekarza dentysty
i wpisanych na ,,liste¢ komisji bioetycznych uprawnionych do sporzadzania oceny
etycznej badania klinicznego” (art. 21 ust. 1 ustawy o badaniach klinicznych).
Dotychczas funkcjonujace w strukturach ,.terenowych” komisje bioetyczne oce-
niajgce wnioski o wydanie pozwolenia na badanie kliniczne w dotychczasowym
systemie krajowych pozwolen na badanie kliniczne bedg musialy zosta¢ zweryfi-
kowane pod wzgledem spelniania kryteriow, od ktorych zalezy zakwalifikowanie
do sieci komisji bioetycznych uprawnionych do wydawania opinii do celow roz-
porzadzenia 536/2014. Tylko te komisje bioetyczne, ktore beda spetnialy kryteria
wigczenia do sieci komisji bioetycznych uprawnionych do sporzadzania oceny ba-
dania klinicznego bedg mogly uczestniczy¢ w tej procedurze. Wprawdzie ustawo-
dawca wskazal, ze Naczelna Komisja Bioetyczna dokonuje oceny wniosku o wpis
na list¢ komisji bioetycznych na podstawie m.in. kwalifikacji oséb wchodzacych
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w sktad komisji bioetycznej, to jednak nie dookreslit jakie kwalifikacje beda wy-
starczajace do uzyskania pozytywnej oceny (zob. art. 18 ust. 4 ustawy o badaniach
klinicznych). Tym bardziej, ze kryteria powotania do sktadu komisji przewidziane
w ustawie z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (t.].
Dz.U. z 2022 r., poz. 1731 ze zm.) rowniez okreslono nieprecyzyjnie’. Z uwagi
na konieczno$¢ dochowania krotkich terminéw do wydania takiej opinii zgodnie
z rozporzadzeniem zapewniono elastycznos¢ dziatania Naczelnej Komisji Bio-
etycznej. Do Przewodniczacego Naczelnej Komisji Bioetycznej nalezy decyzja,
czy wniosek powinien by¢ skierowany do oceny do wyznaczonej komisji bioe-
tycznej czy tez oceniony bezposrednio przez zespot opiniujacy Naczelnej Komisji
Bioetycznej. Przewodniczacy, wyznaczajac komisje bioetyczng do sporzadzenia
oceny etycznej badania klinicznego z listy uprawnionych komisji bioetycznych,
bierze pod uwage: doswiadczenie komisji bioetycznej w sporzadzaniu oceny
etycznej badan klinicznych w dziedzinie medycyny i populacji badanej charakte-
rystycznej dla danego badania klinicznego, dla ktérego ma by¢ sporzadzona ocena
oraz mozliwo$¢ terminowego sporzadzenia oceny etycznej badania klinicznego
(art. 21 ust. 2 ustawy o badaniach klinicznych). Z uwagi na fakt, Ze nie jest orga-
nizacyjnie mozliwe aby jedna Naczelna Komisja Bioetyczna opiniowata wszystkie
wnioski o prowadzenie badan klinicznych, stworzenie sieci komisji etycznych
uprawnionych do opiniowania réwnolegle z Naczelng Komisjg Bioetyczng jest
niezbedne dla sprawnego funkcjonowania systemu oceny etycznej badan klinicz-
nych. Jednakze wlaczenie innych ,,lokalnych” komisji do tej procedury powinno
jednoczesnie towarzyszy¢ wprowadzeniu regulacji przypisujacych Naczelnej Ko-
misji Bioetycznej odpowiedzialno$¢ za terminowa oceng etyczng badania klinicz-
nego (takze w przypadku, gdy przeprowadza ja wyznaczona komisja bioetycz-
na). Ustawodawca nie przewidziat jednakze zadnych rozwigzan alternatywnych
na wypadek nieprzeprowadzenia tej oceny przez wyznaczong komisje ,,lokalng”.
Ostatecznie bowiem zrezygnowano z rozwigzania, ktore pojawilo si¢ w projekcie
z dnia 29 kwietnia 2021 r. ustawy o badaniach klinicznych produktéw leczniczych
stosowanych u ludzi (art. 27), przewidujacego w przypadku wyznaczenia komisji
bioetycznej do sporzadzenia oceny wskazanie jej terminu na sporzadzenie oceny
(w zalezno$ci czy ocena ma dotyczy¢ aspektow ujetych w czesci I czy I sprawo-
zdania z oceny — nie dtuzszy niz 10 dni albo 20 dni od udostepnienia wniosku),
by w przypadku niesporzadzenia tej oceny przez ,,lokalng” komisje bioetyczna
byta jeszcze mozliwos$¢ samodzielnego jej sporzadzenia przez Naczelng Komisje
Bioetyczng w terminie nie dtuzszym niz wynikajacy z rozporzadzenia 536/2014.
Aktualnie obowigzujace przepisy przewidujg jedynie okreslone terminy, w kto-
rych ostateczne oceny etyczne musza zosta¢ przekazane do organu wtasciwego

2 Zgodnie z art. 29 ust. 4 ww. ustawy, do sktadu komisji bioetycznej powotuje si¢ osoby po-
siadajace wysoki autorytet moralny, wysokie kwalifikacje specjalistyczne oraz znaczace doswiad-
czenie w sprawach z zakresu eksperymentow medycznych.
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w przedmiocie wydania pozwolenia na badanie kliniczne — Prezesa Urzedu Reje-
stracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktow Biobdjczych
(art. 24-28 ustawy o badaniach klinicznych), bez dookreslenia alternatywnych
rozwiazan, ktore mialyby by¢ zastosowane w przypadku niedotrzymania tych
ustawowych terminow przez komisj¢ oceniajgca badanie kliniczne. Przeniesie-
nie obowigzku przeprowadzenia oceny etycznej przez Naczelng Komisje Etyczng
w przypadku jej niesporzadzenia przez wyznaczong lokalng komisje niewatpli-
wie wzmocnitoby odpowiedzialno$¢ Naczelnej Komisji Bioetycznej za terminowg
ocene etyczng badan klinicznych i mogloby si¢ przyczyni¢ do wyeliminowania
konsekwencji niesporzadzenia oceny etycznej we wskazanym terminie.

Polski ustawodawca, dostrzegajac znaczenie oceny etycznej dla zapewnienia
ochrony uczestnikow badan klinicznych, wbrew sygnalizowanym w zagranicznej
literaturze obawom, nie ograniczyt zakresu tej oceny tylko do oceny aspektow
objetych czgscig I sprawozdania z oceny, tj. aspektéw odnoszonych do terytorium
danego kraju. Zgodnie bowiem z art. 22 pkt 1 ustawy o badaniach klinicznych
ocena etyczna badania klinicznego, objgtego wnioskiem o wydanie pozwolenia
na badanie kliniczne, uwzglgdnia zarowno aspekty ujete w czgsci I sprawozdania
z oceny wniosku o pozwolenie na badanie kliniczne, o ktéorych mowa w art. 6
ust. 1 lit. a, b oraz e rozporzadzenia 536/2014 (tj. czy badanie jest badaniem o ni-
skim stopniu interwencji oraz pod katem przewidywanych korzys$ci terapeutycz-
nych i korzysci dla zdrowia publicznego, ryzyka i niedogodnosci dla uczestnika
oraz kompletnosci i adekwatnosci broszury badacza) oraz aspekty ujete w cze-
$ci Il sprawozdania z oceny wniosku o pozwolenie na badanie kliniczne, o ktorych
mowa w art. 7 ust. 1 lit. a—c, e, f oraz h rozporzadzenia 536/2014 (w tym wymogi
dotyczace Swiadomej zgody, wynagradzania lub rekompensaty dla uczestnikéw,
naboru uczestnikéw, kwalifikacji 0s6b zaangazowanych w prowadzenie badania
klinicznego, jakosci osrodkéw badawczych, pobierania od uczestnikow probek
biologicznych oraz przechowywania i przysztego wykorzystania tych probek).
Wiaczenie do zakresu oceny komisji bioetycznej aspektow I czesci oceny w szcze-
gblnosci dotyczacych przewidywanych korzysci terapeutycznych i korzysci dla
zdrowia publicznego, ryzyka i niedogodnosci dla uczestnika jest spojne ze stan-
dardami wynikajacymi z migdzynarodowych dokumentéw dotyczacych etyki ba-
dan z udziatem ludzi i wynikajaca z nich rolg komisji bioetycznych uwzgledniania
w ramach etycznej oceny aspektéw dotyczacych ochrony uczestnikow tych badan
(wytyczna 23, CIOMS 2016).

W celu zapobiegania paralizowaniu prac komisji bioetycznej wprowadzo-
no okreslone rozwigzania w zakresie podejmowania przez zespdt oceniajacy
komisji bioetycznej uchwat w przedmiocie oceny etycznej badania klinicznego.
Przewidziano, ze zespdt opiniujacy przyjmuje oceng etyczng badania kliniczne-
go w drodze uchwaty, wigkszoscig 3/4 gloséw w glosowaniu jawnym. W celu
zapewnienia przyjecia takiej uchwatly (czy to negatywnej, czy pozytywnej) wy-
taczono mozliwo$¢ wstrzymania si¢ od gtosu, co ma zapobiega¢ blokowaniu prac
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komisji bioetycznej. Jednoczesnie czlonek zespotu opiniujacego, ktory glosowat
za odmienng opinig niz zawarta w przyjetej uchwale, ma prawo do sporzadze-
nia zdania odrgbnego w tym zakresie (art. 33 ustawy o badaniach klinicznych).
Ocena etyczna jest elementem dokumentacji stanowiacej podstawe wydania de-
cyzji Prezesa Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych
1 Produktow Biobojczych w sprawie badania klinicznego. W zwigzku z tym usta-
wodawca wprowadzil okreslone ograniczenia proceduralne w zakresie kwestio-
nowania rozstrzygni¢cia zespotu opiniujgcego komisji bioetycznej. Wprawdzie
w literaturze postulowano nadanie opiniom komisji bioetycznych statusu decyzji
administracyjnej, od ktérej mozna si¢ odwotac¢ zgodnie z zasadami postepowa-
nia administracyjnego (Wnukiewicz-Koztowska 2019, 241), to jednak biorgc pod
uwage terminy przeprowadzenia oceny etycznej ustawodawca nie przewidziat
mozliwosci odwotania od samej opinii dotyczacej oceny etycznej badania klinicz-
nego. Negatywna ocena etyczna moze by¢ zakwestionowana dopiero w odwotaniu
od negatywnej decyzji Prezesa Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych, Wy-
robow Medycznych i Produktow Biobojczych w przedmiocie pozwolenia na pro-
wadzenie badania klinicznego. W przypadku gdy podstawg odwotania od decyzji
Prezesa jest negatywna ocena etyczna badania klinicznego, Prezes Urzedu zwraca
si¢ do Naczelnej Komisji Biotycznej o wydanie ponownej oceny etycznej, ktorej
stosownie do zasady bezstronno$ci nie bedzie mégt dokonywac ten sam sktad
komisji bioetycznej (art. 34 ustawy o badaniach klinicznych). Te proceduralne ry-
gory uniemozliwiajagce kwestionowanie samej negatywnej oceny etycznej badania
klinicznego w trakcie prowadzonego postgpowania w sprawie wydania decyzji
w przedmiocie badania klinicznego majg przyczyni¢ si¢ do przeprowadzania oce-
ny etycznej badania klinicznego w terminach przewidzianych w rozporzadzeniu
536/2014 i unikniecia konsekwencji zastosowania tzw. zgody domniemanej na pro-
wadzenie badania klinicznego.

By ocena etyczna badania klinicznego mogta stanowic istotny instrument
ochrony uczestnikow badan klinicznych, musi opierac si¢ na odpowiedniej wiedzy
fachowej gwarantujacej wysoka jakos$¢ oraz obiektywizm wydawanych opinii.
W tym celu ustawa ,,okotorozporzadzeniowa” przewidziata dookreslenie ogdlnie
okreslonych w unijnym rozporzadzeniu wymogoéw prowadzenia oceny etycznej
przez ,,rozsadng liczbe 0sob, ktére tacznie posiadaja niezbedne kwalifikacje i do-
$wiadczenie” i sa ,,niezalezne od sponsora, osrodka badan klinicznych, bada-
czy”. Ustawodawca dookreslit sktad Naczelnej Komisji Bioetycznej sktadajace;j sie
z przedstawicieli roznych dyscyplin naukowych (nie wigcej niz 15 przedstawicieli
w dyscyplinie naukowej: nauki medyczne, nauki farmaceutyczne lub nauki o zdro-
wiu; szesciu przedstawicieli w dyscyplinie naukowej: filozofia, nauki teologiczne;
sze$ciu przedstawicieli w dyscyplinie nauki prawne, majacych okreslone doswiad-
czenie zawodowe, oraz trzech przedstawicieli organizacji, ktorych celem statu-
towym jest ochrona praw pacjentow). Liczbe czlonkoéw Naczelnej Komisji Bioe-
tycznej ustalono z uwzglednieniem koniecznosci powotania w ramach Naczelnej
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Komisji Bioetycznej kilku zespotow opiniujacych, przy zatozeniu mozliwosci
wylaczenia niektorych cztonkow od opiniowania danego wniosku ze wzgledu
na konflikt intereséw. Z kolei kwalifikacje i wyksztalcenie oséb wchodzacych
w sktad ,,lokalnych” komisji bioetycznych uprawnionych do oceny etycznej ba-
dania klinicznego weryfikuje Naczelna Komisja Bioetyczna przy ocenie wniosku
o wpis danej komisji na liste komisji uprawnionych do oceny etycznej, cho¢ tak
jak wskazywano, ustawodawca nie doprecyzowat konkretnych kryteriow w za-
kresie kwalifikacji i wyksztatcenia oséb, ktérych spelnienie gwarantowaloby
pozytywna oceng danej komisji. Wprawdzie przewidujac wymogi co do sktadu
zespotu oceniajacego zarowno Naczelnej Komisji Bioetycznej, jak i wyznaczone;j
komisji bioetycznej pod katem kwalifikacji i doswiadczenia zawodowego czlon-
kow zespotu, posrednio dookreslit jakimi kwalifikacjami 1 doswiadczeniem zawo-
dowym muszg dysponowaé rowniez cztonkowie ,,lokalnych” komisji bioetycznych
(art. 30 ust. 2 w zwigzku z art. 15 ust. 3 ustawy o badaniach klinicznych). Czlon-
kowie zespotow oceniajacych dane badanie kliniczne muszg ponadto spetniac
standardy niezaleznosci. W zwiazku z tym w ustawie wprowadzono takze prze-
pisy gwarantujace brak konfliktu interesow na poziomie zarowno Naczelnej Ko-
misji Bioetycznej, jak i zespotéw oceniajacych ,,lokalnych” komisji bioetycznych.
Te organizacyjnoprawne wymogi maja przyczynic si¢ do zapewnienia wysokich
standardéw oceny etycznej badania klinicznego.

3. UWAGI KONCOWE

Zalozeniem polskiego ustawodawcy, wprowadzony ustawg o badaniach
klinicznych produktéw leczniczych stosowanych u ludzi, krajowy model oceny
etycznej badan klinicznych opierajacy si¢ zarowno na rozwigzaniach organizacyj-
noprawnych dotychczas nie funkcjonujacych w Polsce, przewidujacych powotanie
jednej Naczelnej Komisji Bioetycznej, jak i na potencjale dotychczas funkcjonu-
jacych ,terenowych” komisji bioetycznych ma z jednej strony zapewni¢ wysoki
poziom merytoryczny oceny etycznej badania klinicznego gwarantujacy m.in.
odpowiednia ochrone¢ uczestnikom badania klinicznego, a z drugiej strony spraw-
ng oceng wniosku o wydanie pozwolenia na badanie kliniczne uwzgledniajaca
terminy okreslone w rozporzadzeniu 536/2014. Jak uzasadniali projektodawcy
nowej ustawy, celem tych regulacji dotyczacych badan klinicznych, w tym ich
oceny etycznej jest zwigkszenie konkurencyjnosci Polski jako miejsca prowa-
dzenia badan klinicznych poprzez wdrozenie przejrzystych regulacji prawnych
umozliwiajacych stosowanie europejskich standardow okreslonych w rozporza-
dzeniu 536/2014 (Uzasadnienie 2022, 1). Zaréwno dookreslenie przez polskie-
go ustawodawce zakresu oceny etycznej dokonywanej przez komisje bioetyczne
w zakresie aspektow dotyczacych I czesci oraz 11 czg$ci oceny, jak i powota-
nie Naczelnej Komisji Bioetycznej, odpowiedzialnej za sporzadzanie tej oceny
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samodzielnie albo tez wyznaczanie uprawnionej ,,terenowej” komisji bioetycznej
do przeprowadzenia oceny oraz wlaczenie do systemu oceny etycznej ,,upraw-
nionych” terenowych komisji bioetycznych nalezy oceni¢ pozytywnie. Jednakze
juz niewprowadzenie expressis verbis rozwigzan na wypadek zaistnienia ryzyka
niewydania opinii w terminie (W szczegolnosci w kontekscie konsekwencji tzw.
zgody domniemanej) moze budzi¢ watpliwosci. Efektywnos¢ centralnego systemu
rejestracji badan klinicznych w skali UE oraz krajowych systemow, w tym etycz-
nych poszczegdlnych panstw cztonkowskich UE, w tym Polski dla wzrostu konku-
rencyjnosci dla rozwoju badan klinicznych catej UE oraz poszczeg6lnych panstw
cztonkowskich UE mozna bedzie oceni¢ w perspektywie kilku najblizszych lat.
Pozwoli to na oceng czy zatozone przez polskiego ustawodawce rozwigzania w ra-
mach systemu oceny etycznej w praktyce spetniaja oczekiwania i przyczyniajg si¢
do zwigkszenia konkurencyjnosci Polski jako miejsca prowadzenia badan klinicz-
nych odpowiadajacego okreslonym standardom.
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KILKA UWAG NA TEMAT PRAWNEJ OCHRONY JEDNOSTKI
W NAWIAZANIU DO DYSKRECJONALNOSCI WEADZY
ADMINISTRACYJNEJ

Streszczenie. W przedmiotowym artykule zostalo podje¢te niezwykle wazne zagadnienie,
dotyczace dyskrecjonalnos$ci (swobody decyzyjnej) administracji publicznej w procesach
kreowania prawnej ochrony jednostki. Prowadzone rozwazania stanowiag probe ,,zderzenia” tych
dwoch kategorii prawnych i sg one ukierunkowane na poszanowanie i ochrone praw jednostki.
Zawsze celem kazdego prawa jest cztowiek i jego dobro, silnie powigzane z dobrem wspdlnym.
Stad wszelkie objawy dyskrecjonalnosci wladzy administracyjnej powinny by¢ skierowane na
atencj¢ 1 dbanie o interesy jednostki, a to z kolei z jednej strony ukierunkowuje, ale i z drugiej
strony — ogranicza dyskrecjonalno$¢ dziatan administracji publicznej. Dobre prawo jest prawem
sprzyjajacym wszystkim, zaréwno jednostce, jak i calemu spoteczenstwu. Zgodnie z przyjetym
zalozeniem, weryfikacja celow artykutu uzasadnia twierdzenie o konieczno$ci budowania prawne;j
ochrony jednostki przed deliktem decyzyjnym administracji publicznej, ktory mogtby wptynaé na
sytuacje jednostki.

Stowa kluczowe: prawo, jednostka, dyskrecjonalno$¢, prawo administracyjne, administracja
publiczna

A FEW REMARKS ON THE LEGAL PROTECTION
OF AN INDIVIDUAL WITH REFERENCE TO THE DISCRETION
OF THE ADMINISTRATIVE AUTHORITY

Abstract. This article deals with an extremely important issue concerning the discretion
(decision-making freedom) of public administration in the processes of creating legal protection
of an individual. These considerations are an attempt to ‘clash’ these two legal categories and they
are oriented towards the respect and protection of individual rights. The goal of every law is always
man and his good, closely related to the common good. Hence, all symptoms of the administrative
authority’s discretion should be directed at attention and care for the interests of the individual, and
this, on the one hand, directs, but on the other hand — limits the discretion of public administration
activities. A good law is a law favorable to everyone, both for the individual and for society as
a whole. In accordance with the adopted assumption, the verification of the objectives of the article
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justifies the claim that it is necessary to build the right to protect an individual against a decision-
making tort of public administration that could affect the legal situation of an individual.

Keywords: law, protection of the individual, discretion, administrative law, public
administration

1. WPROWADZENIE

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — ,,Rzeczpospolita Pol-
ska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady spra-
wiedliwos$ci spotecznej”. Przepis ten ma kluczowe znaczenie normatywne, gdyz
jako norma konstytucyjna stanowi wazna 1 wigzacg dyrektywe interpretacyjng dla
wszystkich innych rozwigzan prawnych w panstwie (Witkowski 2002, 74). Jed-
nym z wazniejszych obowigzkow, ustanowionych w art. 2 Konstytucji RP w za-
kresie demokratycznego panstwa prawa, jest wdrazanie zasady sprawiedliwosci
spolecznej, aby roznorodna dziatalno$¢ panstwa w stosunku do jego wszystkich
obywateli, znajdowata umocowanie tylko i wylacznie w prawie (Cendrowicz 2014,
267-268). Takie zalozenie jest niezbedne w sytuacji, w ktorej obywatele musza
posiada¢ gwarancje jakosci 1 pewnosci prawa, a takze bezpieczenstwa prawnego.
Obywatele musza mie¢ petne przeswiadczenie, ze panstwo bedzie powstrzymy-
wato si¢ od jakiejkolwiek ingerencji w sfere ich wolnos$ci osobistych. Wyjatkiem
takiej ingerencji moga by¢ sytuacje catkowicie uzasadnione, chociazby wzgledami
bezpieczenstwa obywateli czy panstwa. Trzeba przy tym pami¢tac, ze takie pod-
porzadkowanie musi w pelni odpowiadac okreslonym wartosciom, tj. demokracji,
bezpieczenstwu czy sprawiedliwosci spotecznej (Oniszczuk 2007, 223).

Kluczowym, w ramach funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa,
jest rowniez art. 7 Konstytucji RP, ktory koreluje ze wspomnianym art. 2 i wska-
zuje, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Zasada legalizmu naktada na organy panstwowe obowiazek dziatania zgodnie
z obowigzujacymi regulacjami kompetencyjnymi, ktore sg interpretowane w spo-
sob Scisty z jednoznacznym odrzuceniem zasady ,,co nie jest zabronione, jest
dozwolone” w stosunku do organow wtadzy publicznej (Krzykowski 2009, 216).
Zasada ta naklada na ustawodawce bezwarunkowy obowigzek nienaruszania in-
nych przepisoOw konstytucyjnych i ratyfikowanych uméw migdzynarodowych,
ktore sa wymienione w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP (wyrok TK z dnia 27 maja
2002 r., K 20/01). Podobne stanowisko wyrazil Sad Najwyzszy, ktory uznat, ze:

Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. stanowiacy, ze organy wiadzy pub-
licznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, zawiera norm¢ zakazujaca domniemywa-
nia kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dzialania organu wtadzy
publicznej byly oparte na wyraznie okres$lonej normie kompetencyjnej. (wyrok SN z dnia
18 stycznia 2005 r., WK 22/04)
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To dowodzi, ze prawna ochrona jednostki jest fundamentalng przestanka
dbania o interesy obywateli, pamigtajac jednoczesnie o przestrzeganiu obowig-
zujacych regut prawnych.

Sytuacja prawna jednostki to takze odpowiednie zabezpieczenie przed nakta-
daniem na obywateli obowigzkow, ktore sa nieprzewidziane w przepisach prawa
powszechnie obowiazujacego, $cisle powigzane z dyskrecjonalnoscia wladzy ad-
ministracyjnej. Podkresla si¢ przy tym, ze kazda jednostka powinna mie¢ zapew-
niang wtasciwg ochrone prawng oraz pewnos¢ i stabilno$¢ swojej sytuacji. Takie
dziatanie to mozliwos$¢ odpowiedniego planowania w przysztosci swoich dziatan
i zapewnienia nalezytej ochrony przed nieodpowiednim i blednym stosowaniem
prawa.

Glownym celem pracy jest przyblizenie informacji dotyczacych dyskrecjo-
nalnosci (swobody decyzyjnej) administracji publicznej w procesie ksztattowania
prawnej ochrony jednostki. Wskazane zostang gtéwne zatozenia dyskrecjonalno-
$ci w sferze stosowania norm prawa administracyjnego. W pracy wykorzystano
zarowno metod¢ dogmatyczno-prawna, jak i metodg teoretyczno-prawna, wspartg
odwotaniem si¢ do obowigzujacych aktow prawnych, pogladami doktryny oraz
wybranymi orzeczeniami sagdowymi.

2. ZALOZENIA DYSKRECJONALNOSCI WEADZY ADMINISTRACYJNEJ

Przedmiotowa dyskrecjonalno$¢ wtadzy administracyjnej jest bez watpienia
pojeciem prawnym. Mozna zaznaczy¢, ze dyskrecjonalno$¢ dziatan administracji
publicznej stanowi jeden z licznych przyktadow poje¢, ktore nie doczekaly si¢
communis opinio w doktrynie, jak i sprecyzowanej linii orzeczniczej, a takze
uregulowaniach prawnych (Ziemski, Jedrzejczak 2015, 13—14). Jednak na podsta-
wie dotychczasowej interpretacji tego zagadnienia, przedmiotowe opracowanie
bedzie wskazywato na kierunki jego oceny i bedzie rozumiane jako wszelkie
przejawy swobody decyzyjnej. Mozna zatem przyjac, ze ujecie dyskrecjonalnosci
wladzy administracyjnej bedzie skierowane na dystynkcje pojeciowa, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem tradycyjnego powiazania go z uznaniem lub swoboda
administracyjna.

Niektorzy badacze dostrzegajg genezg powstania terminu ,,dyskrecjonalnosc¢”
w systemie anglosaskim (ang. administrative discretion) oraz argumentacyjno-in-
terpretacyjnym (dyskursywnym) modelu stosowania prawa (Wojciechowski 2004,
63). Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w polskiej doktrynie i orzecznictwie sagdow ad-
ministracyjnych pojecie to pojawito si¢ stosunkowo niedawno (wyrok NSA z dnia
29 kwietnia 1992 r., SA/Wr 345/92). Jego przeniknigcie do polskiego jezyka praw-
niczego oraz polskiej nauki takze bywa z jednej strony taczone z przystapieniem
Polski do Unii Europejskiej, z drugiej za$ strony pojawila si¢ w zwigzku z tym
faktem naturalna konieczno$¢ wigkszego zainteresowania prawem europejskim.
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Uwzgledniajac okolicznos$ci, ze swoboda ta moze by¢ wykorzystywana
w celu realizacji réznych pomystow i warto$ci, zwigzanych z aktywnos$cia ad-
ministracji publicznej, koncentracja ta dotyczy¢ bedzie kierunkéow jej wyko-
rzystania. Najczesciej dyskrecjonalno$¢ administracyjna rozumiana jest jako
swoboda organu administracyjnego, silnie powigzana z procesami stanowienia
prawa. Dyskrecjonalno$¢ moze takze stanowi¢ swobode w ramach stosowa-
nia prawa, natomiast w sytuacjach wyjatkowych i bezwzglednie koniecznych
moze by¢ swoboda wychodzacg poza prawo stanowione (Wojciechowski 2004,
57-58). W takim szerszym nieco spojrzeniu mozna mie¢ do czynienia z sytu-
acja, gdzie regulacja prawna jest wysoce wadliwa i niedoskonata. Oczywiscie
takie wyjscie poza obreb prawny wydaje si¢ w przedmiotowej ochronie inte-
resOw jednostki catkowicie zasadne, kiedy rozwigzania takie miatyby swoja
argumentacj¢ 1 wlasciwag logike postepowania.

Dokonanie wyboru, zwigzanego z dyskrecjonalno$cig, bez watpienia nie
moze by¢ dowolne, niczym nieskrepowane, ale musi prezentowac wartosc, jaka
jest dobro jej odbiorcéw. Dobro wlasciwie dobrane moze by¢ tworcze. Moze row-
niez ogranicza¢ zatozenia decyzyjne organu administracji publicznej (Duniew-
ska 2016, 97-98). Wybor wlasciwego dobra wskazuje na kierunek oraz granice
dyskrecjonalnej wladzy podmiotéw, ktore na co dzien wdrazajg prawo w trybie
administracyjnym. Dlatego tez dos¢ uniwersalnym atrybutem funkcjonowania
administracji jest obecnos¢ swobody decyzyjnej, nazywanej rowniez tzw. luzami
decyzyjnymi. Sg one klasycznym przejawem wtadzy dyskrecjonalnej w procesie
stosowania prawa. Organ administracji publicznej nie moze dziata¢ w sposob
czysto mechaniczny. Musi uwzglednia¢ rowniez i przestanki, ktore dotycza za-
stosowania mozliwej przestrzeni w wyborze decyzyjnym. Potwierdza to J. Zim-
mermann, ktory uwaza, ze

nawet przy bardzo $cistym rozumieniu praworzadnosci, rzadéw prawa, legalnosci czy panstwa

prawa, w ktérym — wydawatoby si¢ — nie moze by¢ zadnego odstepstwa od normy prawnej

— immanentnymi cechami administracji publicznej sa elastycznos¢ jej dziatania i pewna swo-

boda rozstrzygania, zwlaszcza w zakresie (...) aktu administracyjnego. (Zimmermann 2014,
253)

Zatem zakres swobody decyzyjnej, jaki posiada podmiot publiczny stosujacy
prawo, wyznaczony za pomocg tresci obowigzujacych norm prawnych, wynika
w duzej mierze ze specyfiki i czasami niezwyktej ztozonosci proceséw decy-
zyjnych i rzeczywistosci spotecznej, w ktorej te procesy przebiegaja i w ktorej
funkcjonujg podmioty administrujace.
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3. PRAWNE KORELACJE EACZACE OCHRONE JEDNOSTKI
Z DYSKRECJONALNOSCIA WLADZY ADMINISTRACYJNEJ

Przywotana juz w tek$cie zasada demokratycznego panstwa prawa stanowi
konstrukcje prawna, sktadajaca si¢ z dyrektyw, ktére przesadzaja o organiza-
cji 1 funkcjonowaniu catej administracji publicznej (Tuleja 1997, 8-9). Gtownym
jej komponentem jest prymat prawa powszechnie obowigzujacego, ktory odnosi
si¢ do wszystkich dziatan wtadzy publicznej w panstwie. Wiaze si¢ to z faktem,
ze jednym z gtéwnym zadan ustanowionych w art. 2 Konstytucji RP jest przede
wszystkim urzeczywistnianie zasady sprawiedliwosci spotecznej. Zasada ta jest
wazna, aby wskazac, ze dziatalno$¢ panstwa w stosunku do jego obywateli znaj-
duje odpowiednie umocowanie w prawie, za$ obywatele powinni posiada¢ gwa-
rancje pewnos$ci prawa, bezpieczenstwa prawnego, a takze pewno$¢ w zakresie
powstrzymywania si¢ przez panstwo od ingerencji w sfere ich wolno$ci osobistych
(Oniszczuk 2007, 223-224). Nie bez przyczyny obecna jest zasada, iz w kazdym
prawidlowo i demokratycznie rozwijajacym si¢ panstwie, fundamentalne miejsce
zajmuje kwestia zwigzana z sytuacja prawng jednostki i z naturalnych wzgledow
— jej konieczna ochrona (Bo¢ 2005, 378).

Przedmiotowa ochrona powinna charakteryzowac¢ si¢ przede wszystkim pew-
noscig, traktowang jako gwarancja trwato$ci i nienaruszalno$ci praw i wolnosci
obywatelskich. Musi réwniez uwzglednia¢ tworzenie mechanizmoéow ochronnych
przed nakladaniem na obywateli r6znego rodzaju obowigzkow, ktore nie sg obecne
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Zaakcentowac nalezy, ze kazda
jednostka powinna mie¢ zapewniong pewnosc i przewidywalnos$¢ swojej sytuacji
prawnej. Co wigcej, musi mie¢ zagwarantowane mozliwosci rozsagdnego plano-
wania swoich dziatan, wspieranych wtasciwymi decyzjami organéw administracji
publicznej. Nie zawsze jednak oczekiwania jednostki sg mozliwe do wypetnienia
przez aparat administracyjny, ktory musi uwzglednia¢ jedng z wazniejszych za-
sad, zawartych w art. 7 Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z tym
przepisem, w toku postepowania, organy administracji publicznej bezwzglednie
muszg sta¢ na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron, podejmujac
wszelkie czynnosci, ktore sg niezbedne do doktadnego i rzetelnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spo-
feczny i stuszny interes obywateli.

Trzeba tez pamigtac, iz wspolczesnie taka ochrona, typowa dla liberalnego
panstwa prawnego, nie zawsze jest odpowiednio wystarczajaca. Formalne gwa-
rancje ochronne, zawarte w przepisach prawnych, szczegbdlnie prawo do sadu
czy prawo do zaskarzenia administracji naduzywajacej wladzy, sa czgsto ztudne,
bo przeciez nie kazdego sta¢ w tym przypadku na ditugie i drogie postgpowanie
sadowe (Kasinski 2007, 356-357). Takze prawo obywatela do dobrej administra-
cji ukierunkowane jest na wzmocnienie obowigzku administracji do wsparcia
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praw obywateli za pomocg aktywnych dziatan ochronnych. Stusznie te relacje
wyodrebnit Z. Niewiadomski, ktory wskazat na konieczne przejscie od ,,ochro-
ny jednostki przed administracjg” do ,,ochrony jednostki przez administracj¢”
(Niewiadomski 2003, 17). Jak niezwykle trafnie zauwaza Z. Duniewska, jednym
z efektywnych $rodkow prawnej ochrony jednostki moze by¢ kontrola sagdowa,
ktora w stosunku do szerokiej dziatalno$ci administracji publicznej prowadzona
jest przez sady administracyjne. Jednak specyfika i uprawnienia tego wymia-
ru sprawiedliwosci 1 charakter wtadzy dyskrecjonalnej wykluczaja mozliwo$¢
zastosowania petnego zestawu kontroli, co jest rzecza dos¢ zrozumialg i w tej
sytuacji catkowicie uzasadniong. Administracyjna kontrola sadowa nie dotyczy
przeciez wielu przejawow aktywno$ci wladzy dyskrecjonalnej i kompleksowej
analizy z niej korzystania (Duniewska 2016, 104). Dlatego w praktyce najczesciej
obserwuje si¢ wykorzystanie kontroli sgdowej przy ocenie decyzji administra-
cyjnych, przybierajacych najczesciej postac aktéw uznaniowych. W tym procesie
nalezy pamigta¢ o wlasciwej podstawie prawnej i zabezpieczenia normatywnie
dozwolonych i wymaganych prawnie granic, gdzie nie mozna przekracza¢ do-
puszczalnej prawnie swobody (wyrok NSA z dnia 19 wrzes$nia 1999 r., 111 SA
7961/98, LEX nr 1692436).

Bez wzgledu na to, czy system wspotczesnej administracji publicznej reali-
zuje swoje zadania w sposob uniwersalny czy tez szczegotowy, zawsze kieruje
swojg aktywnos$¢ na rzecz okreslonej wspolnoty lub wyodrgbnionej grupy oséb.
Ostatecznym odbiorcg dziatan administracji publicznej i tak zawsze zostaje kon-
kretny cztowiek, bedacy jednoczesnie wazng czescig spolecznosci mieszkancow,
oczekujacych wlasciwego sposobu zatatwienia swoich spraw. Wspomniana spo-
teczno$¢ traktowana jest najczesciej jako wspolnota osob, wchodzacych w sktad
panstwa, regionu, powiatu czy gminy. Nie bez powodu spoteczno$¢ i udziat ludzi
w takiej strukturze odnosi si¢ do aspektu typowo podmiotowego i taczy sie z god-
nos$cig cztowieka. Ponadto cate otoczenie administracji publicznej jest specyficzne
iinne od tych, w ktorych na co dzien funkcjonujg podmioty prywatne. Musi ona
realizowa¢ zadania na podstawie i w granicach obowiazujacego prawa. Jej rola
sprawdza si¢ rowniez do ochrony interesu publicznego i funkcjonowania na rzecz
dobra ogdlnego. Te wszelkie dziatania odbywajg si¢ w sferze publicznej, ktora
»pozwala okresli¢ wzajemne relacje migdzy spoleczenstwem obywatelskim a ad-
ministracjg publiczng” (Niczyporuk 2009, 119). Instytucje publiczne, w obszarze
nauk o zarzadzaniu, okresla si¢ w literaturze jako jednostki sektora publiczne-
go, w sktad ktorych wchodza instytucje panstwowe i samorzadowe, a takze ich
jednostki organizacyjne, realizujace zadania publiczne (Kozuch 2007, 127-128).
Sfera aktywnosci panstwa i administracji publicznej dotyczy tych zadan, kto-
rych nie moze wykona¢ sektor prywatny. Rowniez rozbudowane zadaniowo or-
ganizacje publiczne wydaja si¢ by¢ w zdecydowanie wigkszym stopniu otwar-
te na wplyw otoczenia, w ktérym funkcjonuja. Dostrzega si¢ rowniez, ze misja
i cele dzialania administracji publicznej zdecydowanie wyrozniaja ja wsrod innych
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dziatajgcych podmiotow, gdzie nieustannie powinna by¢ ksztattowana prawna
ochrona jednostki.

Zalozenia dyskrecjonalnej wltadzy administracyjnej z racji swojej istoty mu-
szg by¢ przyjazne nie tylko dla samej rozbudowanej administracji, ale przede
wszystkim dla podmiotow, na rzecz ktérych ma ona wiasciwie wykonywac swoje
obowiazki. Z jednej strony dobrze rozumiana wtadza publiczna ma za zadanie
zwickszac jako$¢ procesu zarzadzania sprawami publicznymi, a tym samym przy-
czynia¢ si¢ do naturalnego wzrostu korzystnej spotecznie dziatalnosci administra-
cji. Z drugiej za$ strony wladza moze niestety podwazac t¢ jakos¢ poprzez przeka-
zywanie roznych dziatan czy odpowiedzialno$ci na rzecz innych podmiotow, nie
zawsze dbajac o nalezytg ochrong interesow jednostki. Rola kazdej administracji
jest dbanie o swoich obywateli. Musi zatem ona dziata¢ w stosunku do swoich
odbiorcow w sposob uczciwy, praworzadny, lojalny, a takze catkowicie jawny.
Administracja publiczna oraz prawo regulujace jej dziatania muszg petnic prze-
de wszystkim funkcje stabilizacyjne oraz ochronne. Musi ona réwniez utrwalac
warto$ci fundamentalne, takie jak pewno$¢ w stosunkach migdzy obywatelami,
pewnos$¢ sytuacji prawnej obywatela, gwarantujac tad spoteczny, wolnosci oby-
watelskie czy sprawiedliwos¢ spoteczna (Btas 2005, 78—79). Powyzsze podejscie
sktania do refleksji, ze kazde lekcewazenie przez organy publiczne potrzeb i ocze-
kiwan obywateli przekresla sens jej skutecznego dziatania. To z kolei powoduje,
ze ludzie zamiast korzysta¢ z jej wlasciwego wsparcia i pomocy, dos§wiadczaja
ztych praktyk i braku nalezytej ochrony przed jej poczynaniami.

4. KONSTATACJE I WNIOSKI

Poruszany temat jest niewatpliwie bardzo wazny z punktu widzenia ksztatto-
wania wzajemnych praw i obowigzkow wszystkich uczestnikéw zycia publicznego
i nie mozna bylo wyczerpa¢ w niniejszym tekscie wielu jeszcze innych aspek-
tow dyskrecjonalnosci wladzy administracyjnej. Sam proces przyznawania wta-
dzy dyskrecjonalnej organom, ktore stosujg prawo — stanowi immanentng ceche
kazdego systemu prawnego. Jest to uwarunkowane powinnoscig dostosowania
regulacji prawnych do dynamicznie zmieniajacych si¢ stosunkow i relacji spotecz-
nych. Wladza dyskrecjonalna jest wigc nieodzowna w procesie stosowania prawa,
zwlaszcza przez administracje publiczng, ktdrej rolg jest tworcze kreowanie przy-
sztych zachowan spotecznych.

Wilasciwe korzystanie z uprawnien dyskrecjonalnych przez administracje
publiczng moze by¢ fundamentem dobrej administracji, ktora nie tylko powinna
wspiera¢ rzadzacych w realizacji codziennych jej obowigzkow, ale rowniez, czy
przede wszystkim, powinna wspomagaé¢ zaréwno cztowieka indywidualnie, jak
i cala spotecznos¢. Pojawiajace si¢ przy tym wadliwe rozwigzania prawne lub
niezgodnie wykorzystywanie przez administracj¢ swoich praw i uprawnien uderza
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niestety w jej autorytet i w dobro tych, dla ktéorych powinna prawidlowo wy-
petnia¢ swoja stuzebna role. Dlatego tez nalezy zwigkszac¢ swiadomo$é organow
publicznych o koniecznosci ochrony jednostki przed jej swobodami decyzyjnymi,
ktoére moga negatywnie oddziatywac na sytuacje prawng kazdego obywatela.
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1. WSTEP

Starzenie si¢ spoleczenstwa jest zjawiskiem obecnym nie tylko w Polsce, lecz
takze w innych panstwach w Europie i na $wiecie. Zdaniem autora niniejszego
opracowania negatywny wptyw na sytuacj¢ spoteczng i gospodarcza kraju ma nie
tylko zmniejszajgca si¢ liczba mieszkancoéw kraju ogotem, lecz przede wszystkim
zmiana struktury spotecznej i zwigkszajacy si¢ udziat osob starszych w populacji
mieszkancow Polski. Glownym problemem i zagrozeniem jest przede wszystkim
zwigkszajacy si¢ odsetek 0osob w wieku senioralnym w stosunku do 0sob w wieku
produkcyjnym i przedprodukcyjnym, czyli to, co nazywamy wspolczynnikiem
obcigzenia demograficznego (ludno$¢ w wieku nieprodukcyjnym przypadajaca
na 100 os6b w wieku produkcyjnym!, ktory w 2020 r. wynosit 68) (GUS. Dane
podstawowe). Wedtug roznych szacunkow wskaznik ten stale bedzie si¢ pogarszat.

Najnowsze dane ze spisu ludnosci GUS pokazuja, ze systematycznie zwicksza
si¢ liczba 0sob starszych. Wedlug danych GUS na koniec 2020 r.

liczba osob w wieku 60 lat i wigcej wyniosta 9,8 mln i w stosunku do roku poprzedniego
zwigkszyta si¢ o 1,0%. Odsetek 0sob starszych w populacji Polski osiagnat poziom 25,6%.
(...) liczba ludnosci w wieku 60 lat i wigcej w Polsce w roku 2030 ma wzrosna¢ do poziomu
10,8 mIn, a w 2050 r. wyniesie 13,7 mln. Osoby te beda stanowity okoto 40% ogotu ludnosci
Polski”. (GUS 2021)

Dane GUS pokazuja takze, ze wigkszos¢ 0sob w wieku senioralnym zamiesz-
kuje w miastach. ,,W 2020 r. wskaznik urbanizacji dla osé6b w wieku 60 lat i wigcej
uksztattowal si¢ na poziomie 65,0%. Wsréd mieszkancow miast osoby w wieku
senioralnym stanowity 27,8%, a w gronie 0osob zamieszkalych na wsi odsetek
seniorow wyniost 22,3%” (GUS 2021).

Wspomniane wyzej zjawisko starzenia si¢ spoleczenstwa staje si¢ coraz wigk-
szym wyzwaniem dla organow wladzy publicznej. Administracja zarowno cen-
tralna, jaki i terenowa musi na te problemy w sposéb efektywny odpowiedzied,
prowadzac m.in. wlasciwa polityke senioralng, ktorej komponentem powinny
by¢ odpowiednie rozwigzania w ramach polityki planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Nie ulega watpliwosci, ze w roznych dokumentach planistycznych
konieczne jest uwzglednianie potrzeb 0sob starszych, bedacych jednoczesnie oso-
bami ze szczegdlnymi potrzebami, zwlaszcza ze sg to czgsto osoby o ograniczone;j
sprawnosci.

Polski ustawodawca dostrzega, a przynajmniej probuje dostrzec, problemy
i wyzwania, jakie wiagza si¢ ze starzejacym si¢ spoteczenstwem, czego dowo-
dem mogg by¢ chociazby ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o osobach starszych

''W raporcie GUS ,,Sytuacja osob starszych w Polsce w 2020 r.” podany jest wskaznik ob-
cigzenia demograficznego osobami starszymi w 2020 r. 28,2 (liczba 0oséb w wieku 65 lat i wigcej
przypadajaca na 100 osob w wieku od 15 do 64 lat) oraz wskaznik ludno$ci w wieku poprodukey;j-
nym na 100 0s6b w wieku produkcyjnym na poziomie 37,5 (GUS 2021, 10).
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(Dz.U. z 2015 r., poz. 1705; dalej: u.0.s.), ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o za-
pewnieniu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (t.j. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2240; dalej: u.z.d.o.s.p.), a takze ustawy samorzadowe, tj. ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 40; dalej: u.s.g.),
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1526; dalej: u.s.p.) oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 2094; dalej: u.s.w.).
Jak podkresla Krystyna Solarek,

temat dostepnos$ci miast, w szczegdlnosci ich przestrzeni publicznych, jest stabo opracowanym
watkiem badawczym w aspekcie zintegrowanego planowania, w tym planowania przestrzen-
nego, choc¢ projektowanie miast z uwzglgdnieniem potrzeb osob z niepetnosprawnosciami jest
waznym zagadnieniem badawczym od drugiej potowy XX w. (Solarek 2017, 11)

Autorka ta zwraca uwage, ze ,,relatywnie niedawno zaczg¢to zajmowac si¢
szerzej polityka miejska na rzecz dostepnos$ci przestrzeni i zwigzanymi z tym
problemami urbanistycznymi” (Solarek 2017, 12).

Co warto podkresli¢, w pismiennictwie poruszany jest problem dostgpnosci
miast w konteks$cie potrzeb osob starszych (Magdziak 2017, 197 i n.). W opraco-
waniach tych zawraca si¢ uwage przede wszystkim na potrzebe likwidacji barier
architektonicznych, dostepnosci do przestrzeni publicznych, budynkow, infra-
struktury komunikacyjnej i ich technicznego przystosowania do potrzeb osob
starszych (Magdziak 2017, 197 i n.), natomiast podstawowym celem niniejszego
opracowania jest skupienie si¢ na kwestiach planowania przestrzennego oraz od-
powiedz na pytania: w jakim zakresie prawo nakazuje uwzglgdnianie potrzeb
0s0b starszych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym na poziomie
gminy?, a jesli tak, to czy potrzeby osob starszych sg nalezycie urzeczywistniane
w przyjmowanych dokumentach planistycznych?

W celu realizacji zamierzen badawczych autora wykorzystana zostanie prze-
de wszystkim metoda dogmatyczna w celu rekonstrukeji sformalizowanych re-
gut dziatania, a takze metoda analizy dokumentéw i studium przypadku w celu
ustalania, w jakim zakresie ustawowe zatozenia dotyczace uwzgledniania potrzeb
0s0b starszych znajdujg odzwierciedlenie w dokumentach planistycznych gminy.

2. PRAWNE DETERMINANTY PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
GMINY ZWIAZANE Z KONIECZNOSCIA UWZGLEDNIANIA
POTRZEB OSOB STARSZYCH

W tym miejscu nalezy przyjrze¢ si¢ blizej ustawowym wymaganiom zwig-
zanym z konieczno$cig uwzgledniania potrzeb osob starszych w polityce plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Nie ulega watpliwosci, ze problem ten
moze by¢ rozpatrywany zaré6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz
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lokalnym, przy czym my skupimy si¢ przede wszystkim na gminie jako podsta-
wowej jednostce samorzadu terytorialnego, ktdra, bedac najblizej obywatela, od-
grywa szczegodlng role w polityce planowania i zagospodarowania przestrzennego,
a takze w zaspokajaniu potrzeb réoznych grup obywateli.

Zanim jednak przejdziemy do gtéwnego nurtu naszych rozwazan, w tym
miejscu warto zwrdci¢ uwage na dwa pojecia, ktorymi autor postuguje si¢ w ni-
niejszym opracowaniu, tj. ,,osoby starsze” oraz ,,0soby ze szczegdlnymi potrze-
bami”. Pojecia te zostaly zdefiniowane ustawowo, a mianowicie powolana wyzej
u.0.s. pod pojeciem ,,0s0by starszej”, niezaleznie od pitci, rozumie osobg, ktora
ukonczyta 60. rok zycia (art. 4 pkt 1), natomiast u.z.d.o.s.p. ,,0s0b¢ ze szczegdlnymi
potrzebami” definiuje jako osobeg, ktora ze wzgledu na swoje cechy zewnetrzne lub
wewnetrzne, albo ze wzgledu na okolicznos$ci, w ktorych si¢ znajduje, musi podjac¢
dodatkowe dziatania lub zastosowa¢ dodatkowe $rodki w celu przezwyci¢zenia
bariery, aby uczestniczy¢ w roznych sferach zycia na zasadzie rowno$ci z innymi
osobami (art. 2 pkt 3). Jak widzimy, osoby starsze moga by¢ uznawane za osoby
ze szczegblnymi potrzebami, zwlaszcza ze stosunkowo czesto sg to jednoczesnie
osoby z niepelnosprawnosciami. Pojecie 0sob niepetnosprawnych jest definiowa-
ne przez ustawe z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej 1 spoteczne;j
oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 100; dale;:
u.r.z.s.). W tym przypadku chodzi o osoby, ktorych niepetnosprawnos¢ zostata po-
twierdzona orzeczeniem (zob. art. 1 u.r.z.s.). W tym kontekscie warto tez zwrocic
uwage, ze obecnie czesciej postugujemy si¢ pojeciem osoby/osob z niepelnospraw-
no$ciami, gdyz jest ono mniej stygmatyzujace i bardziej inkluzywne.

Wymoég uwzgledniania potrzeb osoéb starszych jako 0sob ze szczegdlnymi
potrzebami w polityce planowania i zagospodarowania przestrzennego, w tym
w réznych dokumentach planistycznych, nie wynika tylko z przepiséw usta-
wy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 977; dalej: u.p.z.p.), o czym za chwile si¢ przekona-
my, lecz takze moze by¢ wyprowadzony chociazby posrednio z wielu regulacji
prawnych, w tym nawet z postanowien Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483; dalej: Konstytucja RP), ktora w preambule wska-
zuje na konieczno$ci zagwarantowania praw obywatelskich, sprawiedliwosci,
obowigzku solidarnosci z innymi oraz — co kluczowe — poszanowania przyro-
dzonej godnosci kazdego cztowieka. Wartosci te powinny by¢ urzeczywistniane
w dziatalno$ci wtadz publicznych, w tym tych, ktore odpowiadaja za planowa-
nie 1 zagospodarowanie przestrzenne. Warto tez zwroci¢ uwage na tresc art. 69
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym osobom niepetnosprawnym witadze publiczne
udzielaja, zgodnie z ustawa, pomocy w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobie-
niu do pracy oraz komunikacji spoteczne;.

Wracajac na grunt ustawodawstwa zwyktego, nalezy podkresli¢, ze u.z.d.o.s.p.
naktada obowiazek zapewnienia dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi potrzeba-
mi m.in. poprzez usuwanie barier architektonicznych. Podobnie u.r.z.s. zaktada
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likwidacje barier, w szczegolnosci architektonicznych, urbanistycznych, transpor-
towych i technicznych.

Pozostajac jeszcze przez chwile przy ogolnych regulacjach, nie mozna zapo-
mina¢ o ratyfikowanej przez Polske¢ Konwencji o prawach 0sob niepetnospraw-
nych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1169), ktéra naktada na panstwa sygnatariuszy obowigzek likwidacji barier
oraz zapewnienia mozliwie najpetniejszego udziatu osobom niepelnosprawnym
w zyciu spotecznym poprzez dostep do srodowiska fizycznego, spotecznego, go-
spodarczego, kulturalnego, srodkéw komunikacji itd. Niewatpliwie i ten akt praw-
ny ma znaczenie w polityce planowania przestrzeni z punktu widzenia ochrony
praw osob starszych, dotknigtych czesto niepelnosprawnoscia.

W tym kontek$cie warto zauwazy¢, ze wspieranie osdb niepelnospraw-
nych jest jednym z zadan publicznych o charakterze ponadgminnym, zgodnie
z art. 4 ust. 1 pkt 5 u.s.p., stad, jak zauwaza Krystyna Solarek,

sitg rzeczy, w strategiach powiatow temat jest zawsze podejmowany. Tylko jednak sporadycz-
nie, w niektorych strategiach wspomina si¢ o konieczno$ci niwelowania barier, uniemozliwia-
jacych osobom z dysfunkcjami korzystanie z infrastruktury publicznej, szczegolnie z budyn-
kow uzytecznos$ci publicznej. W strategiach gminnych zagadnienia zwiazane z dostgpnoscia
przestrzeni sa traktowane jeszcze gorzej — tylko w pojedynczych przypadkach wspomniano
o konieczno$ci likwidacji barier architektonicznych i komunikacyjnych. (Solarek 2017, 16)

Co warto podkresli¢, u.s.g. naktada na gminy, powiaty i samorzad na po-
ziomie wojewodztwa obowigzek uwzgledniania potrzeb 0sob starszych. Zgodnie
chociazby z art. 5c ust. 1 u.s.g. gmina sprzyja solidarno$ci migdzypokoleniowej
oraz tworzy warunki do pobudzania aktywnos$ci obywatelskiej osob starszych
w spotecznosci lokalnej (Niznik-Dobosz 2022). Potwierdza to takze otwarty
katalog zadan gminy, ktérych celem jest zaspokajanie potrzeb wspolnoty lokal-
nej (art. 6 1 7 u.s.g.), a zwtaszcza uzupetnienie katalogu zadan wlasnych gminy
o sprawy polityki senioralnej (art. 7 ust. 1 pkt 16a u.s.g.) w wyniku nowelizacji
u.s.g. dokonanej ustawa z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa (Dz.U. z 2023 r., poz. 572). Wspomniana ustawa z dnia 9 marca 2023 r.
wprowadzita przepisy o podobnym brzmieniu do u.s.p. oraz u.s.w. i tym samym
uzupetnita katalog zadan o sprawy polityki senioralnej rowniez na poziomie sa-
morzadu powiatu i wojewodztwa.

Zagadnienia zwigzane z potrzebami osob starszych, w tym z dostgpnoscia
przestrzeni publicznych, moga by¢ przedmiotem strategii rozwoju gminy czy tez
strategii rozwoju ponadlokalnego, w ktorych okresla si¢ m.in. model struktury
funkcjonalno-przestrzennej gminy oraz ustalenia i rekomendacje w zakresie
ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej w gminie (art. 10e ust. 3 pkt 4,
pkt 5; art. 10g ust. 3 u.s.g.).



296 Piotr Ruczkowski

Przechodzac teraz do kluczowej dla nas ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, w ktorej wérdd réznych wymagan, ktore ustawodawca
nakazuje uwzglednia¢ w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wymie-
niono wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze
potrzeby 0sob ze szczegdlnymi potrzebami w rozumieniu u.z.d.o.s.p. (art. 1 ust. 2
pkt 5 u.p.z.p.). Jak ustalono wyzej, w pojeciu 0sob ze szczegdlnymi potrzebami
moga si¢ miesci¢ takze osoby starsze.

Istotny z punktu widzenia potrzeb osob starszych jest obowigzek sytuowania
nowej zabudowy w sposob zapewniajacy efektywne gospodarowanie przestrzenia
poprzez lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposob umozliwiajacy
mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego
jako podstawowego $rodka transportu i zapewnianie rozwigzan przestrzennych,
ulatwiajacych przemieszczanie si¢ pieszych i rowerzystow (art. 1 ust. 4 pkt 2
i3 u.p.zp.).

Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy odbywa
si¢ za pomoca roznych narzedzi, w szczego6lnosci poprzez uchwalenie studium
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy (po no-
welizacji przepisoOw u.p.z.p. planow ogélnych gminy) oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku miejscowych planéw,
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje
w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Oczywiscie w niniejszym opracowaniu nie mam miejsca na szczegdtowa ana-
liz¢ wspomnianych wyzej dokumentéw planistycznych, natomiast nalezy przyj-
rze¢ si¢ blizej wymaganiom i standardom, jakim musza one odpowiada¢ z punktu
widzenia zaspokajania potrzeb osob starszych. Rozpocza¢ nalezy od studium,
ktore co prawda nie jest aktem prawa miejscowego, ale akt ten miat dotychczas
szczegolne znaczenie, gdyz jego uchwalenie bylo obligatoryjne i jego ustalenia
byty wiazace podczas sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego (Gorski, Grodzki 2021; Nowak 2020). W studium uwzgledniano wy-
magania odnoszace si¢ m.in. do warunkow i jakosci zycia mieszkancow, w tym
ochrony ich zdrowia, oraz zapewnienia dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi
potrzebami. W studium bylo wigc miejsce na rozwigzania, ktore miaty stuzyé
poprawie warunkow zycia 0sob starszych, zwlaszcza dotknigtych jaka$ postacia
niepetnosprawnosci. Dotyczylo to zaréwno dostepnosci do przestrzeni publicz-
nych, jak i likwidacji barier poprzez projektowanie uniwersalne/zintegrowane.
Po nowelizacji u.p.z.p. rozwigzania stuzgce poprawie warunkow zycia osob star-
szych, w tym zwigzane z dostgpnoscia dla osob z jakas postacig niepelnosprawno-
$ci, powinny by¢ uwzglednianie w planie ogélnym gminy. Szczegdlne znaczenie
w tym zakresie mogga mie¢ gminne standardy urbanistyczne, ktére z kolei moga
obejmowa¢ gminne standardy dostepnosci infrastruktury spotecznej. Znaczenie
planéw ogodlnych wynika z faktu, ze ustawodawca nadal im status aktow prawa
miejscowego (art. 13a ust. 7 u.p.z.p.).
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Aktem planistycznym o szczegélnym znaczeniu jest niewatpliwie miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego, co wynika przede wszystkim z jego
kwalifikacji jako aktu prawa miejscowego. Analiza postanowien u.p.z.p. pozwala
na sformutowanie tezy, ze rowniez ten dokument powinien uwzglednia¢ potrzeby
0s0b ze szczegolnymi potrzebami, w tym 0sob starszych. Po pierwsze, podczas
uchwalania planu miejscowego wigzace sg postanowienia studium (po noweli-
zacji planu ogodlnego), a po drugie, przepisy u.p.z.p. zawieraja normy odnoszace
si¢ bezposrednio do planu miejscowego, z ktorych wynika konieczno$¢ uwzgled-
niania rozwigzan przestrzennych, urbanistycznych i architektonicznych przyja-
znych osobom ze szczegdlnymi potrzebami, w tym osobom starszym. Wymog
ten wynika z okreslania w planie miejscowym zasad ochrony i ksztaltowania tadu
przestrzennego, zasad ksztattowania przestrzeni, wymagan wynikajacych z po-
trzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych, zasad zabudowy, zasad modernizacji,
rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, czy
chociazby minimalnej liczby miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych
na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa, a ponadto granic
terendw rekreacyjno-wypoczynkowych.

Szczegblne znaczenie z punktu widzenia potrzeb o0sob starszych moga miec¢
odpowiednie regulacje planu miejscowego okreslajagce wspomniane wyzej wy-
magania dotyczgce ksztaltowania przestrzeni publicznych (art. 15 ust. 2 pkt 5
u.p.z.p.). Pod pojeciem obszaru przestrzeni publicznej u.p.z.p. precyzuje, ze nale-
7y przez to rozumie¢ obszar o szczegdlnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow, poprawy jakosci ich zycia i sprzyjajacy nawiazywaniu kontaktow
spotecznych ze wzgledu na jego potozenie oraz cechy funkcjonalno-przestrzenne,
okreslony w studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy (art. 2 pkt 6).

Aktem prawa miejscowego jest rowniez uchwatla rady gminy okreslajaca
m.in. zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury oraz ogrodzen
(tzw. uchwatla krajobrazowa). Istotne znaczenie dla zapewnienia komfortu osob
ze szczegblnymi potrzebami, w tym osob starszych, moze mie¢ zwlaszcza kwestia
sytuowania ogrodzen, ktoére w sposob wyjatkowo niekorzystny moga wptywaé
na komfort Zycia osob starszych, m.in. poprzez ograniczanie dostepu do przestrze-
ni publicznych. Podejmujac takg uchwale, rada gminy powinna zatem bra¢ pod
uwagg potrzeby o0sob starszych.

W tym miejscu warto takze wspomnie¢ o kwestii rewitalizacji zdegrado-
wanych obszarow gmin (ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, tj.
Dz.U. z 2021 r., poz. 485; dalej: u.r.). Analizujac postanowienia u.r. oraz u.p.z.p.,
mozna doj$¢ do wniosku, ze proces rewitalizacji obszarow zdegradowanych powi-
nien przebiega¢ w sposob uwzgledniajacy interesy osob ze szczegdlnymi potrze-
bami, w tym osob starszych. Z pewnoscia nie moze to by¢ proces wykluczajacy
tego typu interesariuszy. Zgodnie z trescig art. 3 ust. 2 pkt 2 u.r. gmina proces
rewitalizacji realizuje w sposob zapobiegajacy wykluczeniu mieszkancow obszaru
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rewitalizacji z mozliwosci korzystania z pozytywnych efektow procesu rewitali-
zacji, takze z uwzglednieniem zasad uniwersalnego projektowania w rozumieniu
art. 2 Konwencji o prawach os6b niepetnosprawnych (Nowak 2016).

Jednym z kluczowych dokumentéw w tym procesie jest miejscowy plan
rewitalizacji, ktory jest szczeg6élng forma planu miejscowego (art. 37f u.p.z.p.).
W miejscowym planie rewitalizacji okresla si¢ m.in. szczegdtowe ustalenia doty-
czace zagospodarowania i wyposazenia terenow przestrzeni publicznych (art. 37g
ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.). Ustalenia te powinny bra¢ pod uwage potrzeby osob star-
szych w zakresie zapewnienia dostepnosci, likwidacji barier i projektowania
uniwersalnego.

Rowniez w przypadku indywidualnych aktow planistycznych, tj. decyzji
o warunkach zabudowy oraz o lokalizacji inwestycji celu publicznego, wymagania
dotyczace 0sob ze szczegdlnymi potrzebami, w tym osob starszych, w zakresie
dostepnosci do przestrzeni publicznych, likwidacji barier architektonicznych, do-
stepu do systemow komunikacji i infrastruktury technicznej musza by¢ spetnione.
W tym przypadku stosuje si¢ bowiem podobne zasady, jak w przypadku general-
nych aktow planistycznych.

3. UWZGLEDNIANIE POTRZEB OSOB STARSZYCH
A PRAKTYKA PLANISTYCZNA GMINY

Analiza wybranych dokumentow planistycznych sktonita Krystyne Solarek
do konstatacji, ze ,,polityke na rzecz dostgpnosci prowadzi si¢ jednak poza sy-
stemem planowania przestrzennego. Jedynie w Gdyni i Katowicach wtaczono
te problematyke w dokumenty planistyczne” (Solarek 2017, 16). Autorka ta zwraca
uwagg, ze np. ,.«Strategia Rozwoju Miasta Poznania 2020+» w wizji na przysziosc¢
moéwi: «Ciggi piesze pozwalajg na komfortowe i bezpieczne przemieszczanie si¢
0s6b starszych, dzieci oraz oséb z niepetnosprawnosciami i zachecajg cate rodziny
do wspodlnych spaceréw»” (Strategia 2017: 24), a w innym miejscu: ,,Stosowanie
zasad projektowania uniwersalnego wptywa na wigksza dostepno$¢ przestrzeni
1 ustug, szczegodlnie seniorow, rodzin z dzie¢mi oraz osob z niepetnosprawno-
$ciami. Umozliwia to wszystkim mieszkancom aktywne wiaczenie si¢ we wspot-
decydowanie o rozwoju miasta” (Strategia Rozwoju Miasta Poznania..., Uchwata
nr XLI/708/VI1/2017: 26) (Solarek 2017, 17). Jak widzimy, w dokumentach tych
sa pewne odniesienia do potrzeb osdb starszych i z niepetnosprawnos$ciami.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na najnowsza Strategi¢ Rozwoju Mia-
sta Kielce 2030+ w kierunku Smart City (Uchwata NR LXI11/1256/2022), ktora
odnosi si¢ do 0sob starszych w kontekscie planowania przestrzennego w sposob
0goblny i czesto posredni. W Strategii zwrocono uwagg na konieczno$¢ przystoso-
wania miasta do potrzeb charakterystycznych dla starzejgcego si¢ spoteczenstwa.
Jest w niej mowa o potrzebie zapewnienia rownych warunkow do zycia i rozwoju
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wszystkim mieszkancom oraz o walce z wykluczeniami na wszelkich poziomach.
Cel ten ma by¢ zrealizowany m.in. przez dostosowanie rodzaju oraz jakosci ofer-
ty ustug publicznych Kielc do trendu starzejacego si¢ spoleczenstwa, w tym roz-
wijanie dzialan dedykowanych seniorom, szczeg6lnie poprzez integracje oferty
miasta. Strategia wspomina o dostgpnych i bezpiecznych przestrzeniach, dostep-
nej komunikacji, przyjaznych rozwigzaniach dla osob z niepetnosprawnos$ciami,
zwigkszaniu udziatu terenéw zielonych, rozsagdnym planowaniu przestrzennym,
ujednolicaniu tadu urbanistycznego i architektonicznego, poprawie jakosci zycia
poprzez zaprojektowanie elementow, takich jak: przestrzenie sgsiedzkie, potpub-
liczne i publiczne, punkty weztowe, miejsca spotkan, a takze o wzro$cie stan-
dardéw zycia poprzez wdrazanie rozwigzan inteligentnego miasta itp. Strategia
Rozwoju Miasta Kielce 2030+ w wizji na przysztos¢ moéwi o miescie przyjaznym
dla wszystkich, w tym bez wzgledu na wiek, czyli rowniez dla osob starszych.
Wsroéd wyzwan wymienia si¢ przystosowanie miasta do potrzeb charakterystycz-
nych dla starzejgcego si¢ spoteczenstwa.

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
Miasta Kielce (Uchwata NR 580/2000) zawiera wymogi, ktoére powinny zna-
lez¢ odzwierciedlenie w planach miejscowych dotyczace chociazby jakosci zycia
mieszkancow, poprawy ich bezpieczenstwa, ksztattowania elastycznych struktur
przestrzennych podatnych na dalszy rozwoj bez barier i ograniczen, poprawy do-
stepnosci do ustug wojewodzkich i metropolitalnych, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem dostepnosci komunikacyjnej (dojazd, parkingi) oraz dostgpnosci do terenow
zielonych (ciagi piesze w zieleni, Sciezki rowerowe), poprawy integracji spoteczne;j
miasta. W opracowaniu tym sporadycznie wystepuja bezposrednie odniesienia
do wymogu urzeczywistniania potrzeb osob starszych, mimo ze dostrzezono
problem starzenia si¢ ludnos$ci. Na przyktad zwrocono uwage, ze w zwigzku
Z postepujacym starzeniem si¢ spoteczenstwa i wystepujacymi z tym zjawiskiem
problemami, nalezy dazy¢ do rozbudowy sieci placowek opieki spotecznej dla
ludzi starszych; podkreslono konieczno$¢ prowadzenia polityki planistycznej
uwzgledniajacej trendy demograficzne.

W tym miejscu nalezy przyjrze¢ si¢ blizej jednemu z najnowszych planow
miejscowych w Kielcach, a mianowicie uchwalonemu 17 marca 2022 r. miejsco-
wemu planowi zagospodarowania przestrzennego Kielce Srodmiescie-Obszar 3
,»Plac Konstytucji 3 Maja” (Uchwata NR LIX/1162/22). W planie tym przewidzia-
no w zakresie ksztattowania przestrzeni publicznych obowigzek zapewnienia do-
stepnos$ci obiektow 1 urzadzen obstugi ludnosci oraz urzadzen komunikacyjnych
dla 0sob ze szczegdlnymi potrzebami (§ 11 pkt 2).

Wazne postanowienia z punktu widzenia dobrostanu 0sob ze szczegolnymi
potrzebami, w tym o0sob starszych, zawiera plan zagospodarowania przestrzen-
nego obszaréw potozonych w Gminie Opatdéw, w obrebach geodezyjnych Iwa-
nowice Duze, Iwanowice Mate, Opatow, Walenczoéw, Wilkowiecko, Ztochowice,
Zwierzyniec Drugi i Zwierzyniec Pierwszy (Uchwata NR 103/XX/2020), zgodnie
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z ktorymi w granicach planu obowigzuje zapewnienie, zgodnie z zasadami pro-
jektowania uniwersalnego, dostepu osobom niepetnosprawnym i z ograniczonymi
mozliwosciami ruchowymi, z wyposazeniem w obiekty i urzadzenia takie jak po-
chylnie, stosowanie rozwigzan jednopoziomowych oraz odpowiednich nawierzch-
ni utatwiajgcych orientacje¢ przestrzenng i poruszanie si¢ (§ 7 ust. 7).

Jak wynika z powyzszego, gminy posiadajag dokumenty planistyczne zawiera-
jace pewne korzystne ustalenia z punktu widzenia potrzeb 0s6b ze szczegdlnymi
potrzebami, w tym os6b niepetnosprawnych i starszych. Zawarte w nich postano-
wienia odnoszg si¢ do potrzeb 0sob starszych raczej nie bezposrednio (explicite),
lecz posrednio. W najnowszych aktach planistycznych wskazuje si¢ na potrzebe
ksztattowania przestrzeni publicznych z uwzglednieniem rozwigzan korzystnych
dla 0s6b ze szczegdlnymi potrzebami.

4. WNIOSKI

Starzenie si¢ spoteczenstwa i inne problemy demograficzne, ktore wedtug
prognoz beda si¢ nasila¢, sg wyzwaniem dla decydentow kierujacych panstwem.
Administracja musi na te problemy w sposob efektywny odpowiedzie¢, prowadzac
m.in. wlasciwa polityke senioralng, ktorej komponentem powinny by¢ odpowiednie
rozwigzania w ramach polityki planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Nie ulega watpliwosci, ze w roznych dokumentach planistycznych konieczne
jest przyjmowanie zapisow uwzgledniajacych potrzeby osob starszych, zwlaszcza
0s0b o ograniczonej sprawnos$ci. Szczegodlnie istotne jest wdrazanie odpowiednich
rozwigzan zapewniajacych dostep osobom starszym do przestrzeni publiczne;j.
Przyjmowane regulacje powinny uwzglednia¢ wymagania dotyczace bezpieczen-
stwa, komfortu i mobilnosci osdb starszych, utatwiac¢ dostep do terenow rekrea-
cyjnych 1 miejsc wypoczynku, muzedw, bibliotek i innych instytucji kultury.

Konieczne jest wiaczanie do polskich dokumentoéw planistycznych zasad pro-
jektowania uniwersalnego, tj. uwzgledniajacego potrzeby roznych grup obywateli.

Jednostki samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim gminy, odpowie-
dzialne sg za ksztaltowanie takiej przestrzeni, ktora bedzie wplywata na poprawe
jakosci zycia 0sOb ze szczegdlnymi potrzebami, w tym seniorow, przestrzeni in-
kluzywnej, ktora bedzie sprzyjata interakcjom miedzyludzkim i zarazem prze-
ciwdziatata wykluczeniu spotecznemu osob starszych.

Przeprowadzona analiza prowadzi do konstatacji, ze wymagania ustawowe
dotyczace tworzenia przestrzeni przyjaznej osobom ze szczegdlnymi potrzebami,
w tym osobom starszym, powinny zosta¢ doprecyzowane i bardziej szczegotowo
uregulowane. Innymi stowy, przepisy, a co za tym idzie — rowniez praktyka pla-
nistyczna w gminach, w tym przyjmowane dokumenty planistyczne, w sposob
niewystarczajacy odpowiadajag wymaganiom tworzenia przestrzeni uwzglednia-
jacej potrzeby starzejacego si¢ spoteczenstwa.
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ADMINISTRACYJNOPRAWNE ASPEKTY INFORMATYZACJI
SEKTORA OCHRONY ZDROWIA W POLSCE.
E-ZDROWIE W DOBIE PANDEMII COVID-19

Streszczenie. Celem artykutu jest przedstawienie podstawowych rozwiazan prawnych
w zakresie informatyzacji sektora ochrony zdrowia w Polsce. Artykut w gléwnej mierze dotyczy
administracyjnoprawnych aspektow zwigzanych z wykorzystaniem technologii informacyjno-
-komunikacyjnych w dziedzinie ochrony zdrowia. Dokonano w nim przegladu i oceny regulacji
prawnych pojawiajacych si¢ w sytuacji ekstraordynaryjnej, jaka jest pandemia COVID-19.
Przedmiotem rozwazan byly kwestie prawne, spoteczne i technologiczne wdrozenia nowych
przepisbw w czasie pandemii. Analiza tematu pozwolila odpowiedzie¢ na pytania czy w dobie
pandemii COVID-19 wzrosto zainteresowanie e-ustugami medycznymi oraz czy ich §wiadczenie
byto efektywne i bezpieczne. Jak wynika z przeprowadzonej analizy, mamy do czynienia z tendencja
wzrostowg wykorzystywania srodkéw komunikacji elektronicznej w sektorze ochrony zdrowia, stad
tez jego informatyzacja jest procesem dynamicznym. Potwierdzono, ze ustugi medyczne powinny
by¢ dostosowane do potrzeb pacjentdw (personalizacja ustug) i bezpieczne, dlatego niezbednym
aspektem jest rowniez wzmocnienie dziatan z zakresu cyberbezpieczenstwa $wiadczenia ushug
w sektorze ochrony zdrowia. Metody badawcze obejmuja analiz¢ podstawowych aktéw prawa
z wykorzystaniem literatury przedmiotu.

Stowa kluczowe: cyberbezpieczenstwo, e-zdrowie, informatyzacja, pandemia COVID-19,
sektor ochrony zdrowia

ADMINISTRATIVE-LEGAL ASPECTS OF INFORMATISATION
OF THE HEALTH CARE SECTOR IN POLAND.
E-HEALTH IN THE ERA OF COVID-19 PANDEMIC

Abstract. The aim of the article is to present basic legal solutions in the field of informatisation
of the health care sector in Poland. The article mainly deals with administrative-legal aspects
related to the use of information and communication technologies in the field of health care. It
reviews and assesses the legal regulations emerging in an extraordinary situation, such as the
COVID-19 pandemic. The subject of consideration was the legal, social and technological issues
of implementing new regulations during the pandemic. The analysis of the topic made it possible
to answer the questions of whether interest in medical e-services has increased in the era of the
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COVID-19 pandemic and whether their provision has been effective and safe. According to the
analysis, there is an increasing trend in the use of electronic means of communication in the health
sector, hence its informatisation is a dynamic process. It was confirmed that medical services should
be tailored to the needs of patients (personalisation of services) and secure, and therefore it is also
necessary to strengthen cybersecurity measures for service provision in the health sector. Research
methods include the analysis of basic legal acts with the use of the literature on the subject.
Keywords: cybersecurity, e-health, informatisation, COVID-19 pandemic, health sector

1. WPROWADZENIE

Organy administracji publicznej, wlasciwe podmioty czy instytucje sa odpo-
wiedzialne za realizacje zadan publicznych. Zaktady administracyjne zapewniaja
ciagte 1 bezposrednie §wiadczenie ustug w takich dziedzinach jak: oswiata, kul-
tura, opieka i pomoc spoteczna czy ochrona zdrowia (Spasowska-Czarny 2012,
133-134). Wysoka jako$¢ ustug publicznych jest jednym z miernikéw prawidtowo
i skutecznie dzialajacej administracji. Niemniej jednak wspotczesnie, ze wzgledu
na potrzeby spoleczenstwa oraz postep technologiczny, obserwuje si¢ dynamicz-
ny rozwoj regulacji prawnych dotyczacych modernizacji w zakresie $wiadcze-
nia ustug publicznych na odlegtos$é. Kluczowe znaczenie ma w tym przypadku
polityka prowadzona przez Uni¢ Europejska, ktora postuluje ,,proces adaptacji
nowoczesnych metod i narzadzi zarzadzania zadaniami publicznymi” (Kobylin-
ska 2013, 132). W omawianym zakresie chodzi przede wszystkim o wdrozenie
szczegolnych, wysokich standardow informatyzacji zadan publicznych. Ukierun-
kowanie dzialan administracji na potrzeby obywateli w zakresie zastosowania
nowych technologii w ustugach publicznych jest nierozerwalnie zwigzane z tzw.
funkcja administracji $wiadczacej. Doda¢ bowiem nalezy, ze administracja pub-
liczna angazuje si¢ w dzialania uwarunkowane przez zmieniajace si¢ okolicznosci
spoteczno-gospodarcze, determinanty postgpu cywilizacyjnego (Bukowska 2017,
131-133). Wprowadzenie nowego sposobu zarzadzania sprawami publicznymi (ad-
ministracja elektroniczna i ustugi elektroniczne) wymagato zmian o charakterze
organizacyjno-prawnym, w tym przeobrazenia struktur, dostosowania organi-
zacji do nowych form dziatania. Pojawily si¢ zatem specjalne regulacje prawne
w kluczowych sektorach ustug publicznych. Wraz ze zmiang stylu zarzadzania,
konieczne bylo wzmocnienie kompetencji cyfrowych podmiotow odpowiedzial-
nych za efektywne dziatanie sektora, a takze wyposazenie w odpowiednie $rodki
materialne, w tym zwickszenie wydatkow na realizacje ustug w pelnym zakresie
(zakup sprzetu, oprogramowania, zabezpieczen systemowych).

Kluczowe zmiany objety sektor ochrony zdrowia, pod katem planowania i ko-
ordynacji dzialan zwigzanych z jego informatyzacja, tworzenia transparentnych
1 bezpiecznych systemow informacyjnych, popularyzacji ustug on-line w zakresie
e-zdrowia czy telemedycyny. Oczywiscie pozytywnie nalezy oceni¢ takze zorien-
towanie ustug na pacjenta, ochrone danych i personalizacj¢ ustug medycznych.
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Mozna powiedzie¢, ze informatyzacja systemu ochrony zdrowia w znaczacym
stopniu realizuje postulat dostepnosci do swiadczen zdrowotnych. Niezaprzeczal-
nie ,,ochrona zdrowia jest obszarem strategicznym panstwa i wymaga systemo-
wego podejscia do zarzadzania tym obszarem dla urzeczywistnienia sprawnosci
systemu” (Rogowska 2019, 222). Aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze petna informa-
tyzacja sektora ochrony zdrowia jest procesem jeszcze nieukonczonym. Ponadto,
istnieje wiele problemow zwigzanych ze §wiadczeniem ustug i bezpieczenstwem
systemow informacyjnych, ktore dostrzezono m.in. w dobie pandemii COVID-19.
W tym czasie konieczne bylo réwniez wprowadzenie regulacji prawnych, umozli-
wiajacych realizacje ustug medycznych. Ocena powyzszego wymaga przedstawie-
nia rozwigzan prawnych odnoszgcych si¢ bezposrednio do informatyzacji sektora
ochrony zdrowia (takze tych, ktore powstaly w czasie pandemii).

2. INFORMATYZACJA, TECHNOLOGIE INFORMACYJNO-KOMUNIKACYJNE

Bez watpienia informatyzacja przyczynila si¢ do usprawnienia $wiadczenia
ustug publicznych na odlegtos¢!. Przetwarzanie i transmisja danych za pomoca
sieci telekomunikacyjnej utatwily i przyspieszyty realizacj¢ zadan publicznych,
przy jednoczesnym zachowaniu transparentnosci dzialan podmiotow administru-
jacych. Informatyzacja pozwala zwigkszy¢ efektywno$¢ i poprawié¢ jakos$¢ swiad-
czenia ustug publicznych. Dlatego tak istotne sg zdolno$¢ sektora publicznego
(do ktorego zalicza sie takze sektor ochrony zdrowia) do szybkiego wprowadzenia
zmian w odniesieniu do nowych warunkéw spoteczno-gospodarczych oraz wyko-
rzystywanie innowacyjnych rozwigzan w organizacji i przeciwdzialanie wyklu-
czeniu cyfrowemu (Jastrzgbska 2018, 46). Aleksandra Monarcha-Matlak wskazuje
na szczegoblne zalety komunikacji elektronicznej, wsrdd ktorych wymienia m.in.
roéwnoczesno$¢, pojemnos$¢ i zintegrowanie przekazu czy wieloptaszczyznowosc.
Ponadto zauwaza réznorodno$¢ rozwiazan technicznych i narzedzi teleinfor-
matycznych stuzacych porozumiewaniu si¢ na odleglo$¢ i pojawianie si¢ coraz
to nowszych form e-kontaktu (Monarcha-Matlak 2022, 269). Nowe technologie
nie sa obce takze sektorowi ochrony zdrowia.

Dostepnos$¢, efektywnosé i kompatybilnos¢ publicznych ustug elektronicz-
nych nie bytaby mozliwa bez zmian systemowych i wdrozenia nowoczesnych
technologii informacyjno-komunikacyjnych tzw. ICT (z ang. Information and

! Przez $wiadczenie ustugi drogg elektroniczng, zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 18 lipca
2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 344) nalezy rozumie¢
wykonanie ustugi §wiadczonej bez jednoczesnej obecnosci stron (na odlegtos¢), poprzez przekaz
danych na indywidualne zadanie ustugobiorcy, przesylanej i otrzymywanej za pomocg urzadzen
do elektronicznego przetwarzania, wlacznie z kompresja cyfrowa, i przechowywania danych, ktora
jest w catosci nadawana, odbierana lub transmitowana za pomocg sieci telekomunikacyjnej w ro-
zumieniu ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne.
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Communication Technologies). Chodzito o wprowadzenie takich rozwigzan tech-
nologicznych (sprze¢tu, oprogramowania, infrastruktury teleinformatycznej), ktore
zapewnig przetwarzanie danych (komunikacje) i $wiadczenie ustug na odlegtos¢
(Sibiga 2011, 3). Takie czynniki jak interoperacyjnos¢, cyfrowo$¢ oraz transgra-
niczno$¢ przemawiajg za szerokim zastosowaniem ICT w kluczowych dla sekto-
ra publicznego e-ustugach. Bezsprzecznie, istota informatyzacji jest wzajemna,
powszechna, swobodna wymiana danych i §wiadczenie ustug, masowy i interak-
tywny charakter komunikatu, pelne usieciowienie oraz zapewnienie bezpiecznego
i rownego dostepu do e-zasobow (Skoczylas 2021, 234-235). W sektorze ochrony
zdrowia ICT stuza zaré6wno $wiadczeniu ushug (np. telemedycyna), umozliwiaja
przygotowanie, udostepnianie, gromadzenie dokumentacji (np. obieg elektronicz-
nej dokumentacji medycznej, e-recepty, e-skierowania, e-zwolnienia). W sytua-
cjach nadzwyczajnych mogg (i faktycznie sa, co mozna byto zauwazyé w czasie
pandemii COVID-19) okazac¢ si¢ jedyng forma kontaktu z placéwkg medyczna.

W toku rozwazan o informatyzacji sektora publicznego nalezy uznac, ze istot-
na role w zakresie prawidtowego sposobu realizacji zadan publicznych petniag or-
gany administracji publicznej (podmioty administrujace). Administracyjnoprawne
aspekty informatyzacji odnosza si¢ do ustalenia zasad e-zarzadzania i $wiadczenia
e-ustug, co jest zadaniem podmiotow posiadajacych wladztwo administracyjne.
Nie ulega watpliwosci, ze przedmiotowy cel moze by¢ spetniony wytacznie wte-
dy, gdy beda obowiazywaty odpowiednie regulacje prawne okreslajace standardy
dziatania, tj. warunki konieczne do informatyzacji sektora publicznego w skali
makro. W polskim porzadku prawnym jednym z najwazniejszych aktow w tym
zakresie jest ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotow realizujacych zadania publiczne (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 57 ze zm.),
ktora okresla m.in. tak kluczowe kwestie jak ustalanie minimalnych wymagan
dla systemow teleinformatycznych uzywanych do realizacji zadan publicznych
oraz dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej
z podmiotami publicznymi, Krajowych Ram Interoperacyjnosci systemow tele-
informatycznych czy funkcjonowanie ePUAP. Rownoczesnie nie mozna pomingé
rozwigzan zawartych w ustawie z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o ustugach zaufania oraz
identyfikacji elektronicznej (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1797). Identyfikacja elektro-
niczna jest jednym z podstawowych czynnikow wptywajacych na skutecznosc,
ale takze bezpieczenstwo $wiadczenia e-ustug. Koncepcja niezbednosci regulacji
prawnych i realizacji zadan stricte decyzyjnych, tj. formalnych, wymaga zoriento-
wania na potrzeby obywateli. Kolejno za$ nalezy uwzgledni¢ postep technologicz-
ny i zapewni¢ takie $rodki teleinformatyczne, za pomoca ktorych e-ustugi beda
swiadczone w sposob efektywny, caloSciowy, a przede wszystkim bezpieczny.
Ze wzgledu na uwagi poczynione powyzej, szczegolnego znaczenia nabiera mate-
ria administracyjnoprawnych aspektéw informatyzacji sektora ochrony zdrowia.
W krajowym porzadku prawnym istniejg bowiem specyficzne rozwigzania praw-
ne w zakresie zastosowania I[CT w tym segmencie Zycia publicznego.
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3. REGULACJE PRAWNE W ZAKRESIE INFORMATYZACJI
OCHRONY ZDROWIA W POLSCE

Ochrona zdrowia stanowi warto$¢ konstytucyjng. Art. 68 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
wyznacza wladzom publicznym zadania w zakresie zapewnienia rownego dostepu
do $wiadczen publicznej opieki zdrowotnej. Wskazano w nim rowniez role admi-
nistracji publicznej w konteks$cie zapewnienia szczegolnej opieki zdrowotnej dzie-
ciom, kobietom ci¢zarnym, osobom niepelnosprawnym i osobom w podeszitym
wieku. Warto przy tym — biorac pod uwage okoliczno$¢ wystapienia pandemii
COVID-19, podkresli¢ aktualizacje obowigzkow organow w zakresie zwalcza-
nia chorob epidemicznych. Informatyzacja sektora ochrony zdrowia, stanowigca
kiedy$ rewolucyjne rozwigzanie, obecnie traktowana jest jako element konieczny
funkcjonowania stuzby zdrowia. Wymieniane sa bowiem liczne korzys$ci zastoso-
wania ICT w tramach zw. technologii e-zdrowie, ktora ,,obejmuje réznorodne za-
stosowania systemow informatycznych i telekomunikacyjnych do realizacji ustug
majacych kontekst zdrowotny Iub medyczny” (Duplaga 2010, 48).

Innowacyjno$¢, dostepnos¢ oraz automatyzacja ustug to podstawowe czyn-
niki, ktoére przemawiajg za szerokim zastosowaniem ICT w sektorze ochrony
zdrowia. Warto zada¢ pytanie, czy realizacje¢ chociazby czesci $wiadczen przy
uzyciu nowych technologii nalezy oceni¢ pozytywnie. Pojawiaja si¢ tutaj trzy
perspektywy przedmiotowej oceny, stricte administracyjnoprawna (okreslenie
zasad $wiadczenia e-ustug, skutkow prawnych podejmowanych dziatan), spo-
teczna (utatwienia w dostegpie do §wiadczen) i technologiczna (wykorzystanie
ICT jako bezpiecznego narzgdzia wspierajacego proces leczenia). W odniesieniu
do pierwszej z nich, skonstatowac¢ nalezy, ze chodzi o wdrozenie kompleksowych
regulacji prawnych, a takze takie zorganizowanie struktur, ktore umozliwiag sku-
teczng realizacj¢ ustug medycznych na odleglosc, okresla wprost kompetencje or-
ganow, podmiotow odpowiedzialnych za funkcjonowanie sektora (m.in. placowek
medycznych). Warto wspomnie¢ chociazby takie akty prawne jak: ustawa z dnia
5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1516 ze zm.), ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2561
ze zm.), ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta (t.j. Dz.U. z 2023 1., poz. 1545), ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o sy-
stemie informacji w ochronie zdrowia (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1555 ze zm.)
czy ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o podstawowej opiece zdrowotne]
(tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 2527).

W celu realizacji okreslonych zadan publicznych w sektorze ochrony zdro-
wia, potrzebna jest rowniez wykwalifikowania kadra pracownikow, posiadajgca
stosowne kompetencje cyfrowe, co jest niezwykle istotne, w przypadku m.in.
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elektronicznego obiegu dokumentacji medycznej czy korzystania z telemedycyny.
Zmiany o stricte administracyjnym charakterze pozwalajg obnizy¢ koszty lecze-
nia i diagnostyki, usprawnic proces leczenia (w tym kontrole realizacji $wiadczen),
zminimalizowa¢ naduzycia np. w kwestii refundacji czy rozliczen, wprowadzi¢
alternatywne sposoby leczenia, usprawnic dostep do dokumentacji medycznej czy
podnies¢ kwalifikacje personelu medycznego. W $wietle powyzszych rozwazan,
bezposrednim skutkiem bedzie poprawa dostepnosci i jakosci §wiadczen zdro-
wotnych (Batko 2012, 97-98). Nalezy zwro6ci¢ uwage na to, ze obecnie zgodnie
z art. 4 ustawy o podstawowej opiece zdrowotnej, koordynacja opieki zdrowotne;j
nad $wiadczeniobiorcg w systemie ochrony zdrowia ma $ci$le ,,zinformatyzowany
charakter”. Istnieje takze szeroki katalog elektronicznej dokumentacji medycznej,
do ktorej nalezy zaliczy¢ m.in. e-recepty, e-skierowania, e-zwolnienia, ale tez
inne dokumenty umieszczone w systemach informacji>. Aleksandra Klich stusznie
zauwaza wady i zalety prowadzenia dokumentacji w formie elektronicznej. Za ko-
rzystne uznaje mozliwos¢ co do zasady nieograniczonego dost¢pu do dokumen-
tacji medycznej (pacjentéw i podmiotow leczniczych), kompleksowos$¢ i wyzsza
jakos$¢ udzielania $wiadczen zdrowotnych (profilaktyka, diagnostyka, leczenie),
automatyzacje tworzenia dokumentacji medycznej (rzetelny i transparenty spo-
sob sporzadzania dokumentacji), wdrozenie innowacyjnych rozwiagzan — Internetu
Rzeczy w ustugach medycznych. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Autorka, ze efektywne
zastosowanie ICT w sektorze ochrony zdrowia wymaga zapewnienia bezpie-
czenstwa przetwarzania danych w systemach teleinformatycznych, co wiaze si¢
z ochrong prywatnosci pacjentow (Klich 2017, 357-358).

Kolejna perspektywa wiaze si¢ z oczekiwaniami pacjentéw, a jednoczes-
nie z ulatwieniami w zakresie dostgpu do Swiadczen. Z raportu Gtownego
Urzedu Statystycznego za 2020 r. (Gtowny Urzad Statystyczny 2022, 60—61)
wynika, ze coraz cze¢s$ciej korzystamy z Internetu w celu realizacji §wiadczen
medycznych. Polacy chetnie rezerwuja wizyty lekarskie, sprawdzaja wyniki
badan czy dostgpnos¢ produktow leczniczych online. Niewatpliwie pandemia
COVID-19 spowodowala wzrost zainteresowania ICT w ustugach medycznych.
Z analizy GUS wynika m.in., ze w 2020 r. 34,2% cztonkéw gospodarstw domo-
wych wykorzystywato Internet w celu uzyskania informacji o chorobach oraz
sposobach leczenia, a 31,0% poszukiwalo danych na temat zdrowego stylu zycia.
Z kolei 22,4% badanych sprawdzalo opinie na temat lekarzy, a 9,2% skorzystato
z Internetu w celu zakupienia produktu leczniczego. Na wizyte lub badanie przez
strong internetowa w czwartym kwartale 2020 umoéwito si¢ 4,9% respondentdw,
telefonicznie — 36,2%. Zatem kolejnym z administracyjnoprawnych skutkoéw

2 Wyroéznia si¢ m.in. System Informacji Medycznej, dziedzinowe systemy teleinformatyczne
np. System Rejestru Ustug Medycznych Narodowego Funduszu Zdrowia, System Monitorowania
Dostepnosci do Swiadczen Opieki Zdrowotnej, System Obstugi List Refundacyjnych czy rejestry
medyczne. Zob. art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie
zdrowia.
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informatyzacji sektora ochrony zdrowia bedzie wdrozenie zasad administracji
swiadczacej, promujgcej zaangazowanie pacjenta w bezposredni monitoring
swiadczen zdrowotnych i umozliwiajgcej kompleksowy zakres realizacji s$wiad-
czen medycznych online.

Powyzsze wiaze si¢ z trzecig perspektywa technologiczng (wykorzystanie
ICT jako bezpiecznego narzedzia wspierajacego proces leczenia). Efektywnosé
dziatan, oprocz regulacji prawnych i uwarunkowan spotecznych, wymaga roéwniez
wprowadzenia odpowiedniej polityki bezpieczenstwa §wiadczen medycznych. Tu-
taj pod uwage nalezy wzia¢ przede wszystkim cyberbezpieczenstwo ustug me-
dycznych, ochrong prywatnosci (danych osobowych pacjentéw) oraz poufnosé
dokumentacji medycznej. Wyzwania a zarazem konieczno$¢ wprowadzenia zmian
w zakresie aktualnej polityki bezpieczenstwa e-zdrowia i $wiadczenia ustug
na odlegto$¢ zauwazono w dobie pandemii COVID-19.

4.SYTUACJA EKSTRAORDYNARYJNA - PANDEMIA COVID-19
EFEKTYWNOSC I CYBERBEZPIECZENSTWO SEKTORA OCHRONY ZDROWIA

W obrebie administracyjnoprawnych skutkéw informatyzacji nalezy zwrocic
uwage na szczegdlne rozwigzania wprowadzone w ekstraordynaryjnej sytuacji,
jaka byta pandemia COVID-19. Rozwazenia wymagaja kwestie prawne, spotecz-
ne i technologiczne wdrozenia nowych przepisow w czasie pandemii. Istotnie,
na co wskazuja chociazby przedstawione wcze$niej analizy statystyczne GUS,
w dobie pandemii COVID-19 wzrosto zainteresowanie e-ustugami medycznymi,
pojawity si¢ jednak problemy z bezpieczenstwem czy dostgpnoscia do e-ustug.
W zwiazku ze znaczng liczba zakazen wirusem SARS-CoV-2, od 2020 r. zdecydo-
wano si¢ wprowadzi¢ (czesto ad hoc) zmiany w zakresie funkcjonowania kluczo-
wych sektorow zycia publicznego, m.in. w organizacji stuzby zdrowia (Pyrzynska
i Skoczylas 2020, 227). W istocie stuzba zdrowia musiata przyja¢ okreslone stan-
dardy dziatania i metody w walce z powaznym kryzysem zdrowotnym. Wzorem
rozwigzan miedzynarodowych krajowe organy wtadzy publicznej wprowadzity
m.in. ograniczenia w przemieszczaniu si¢, podrozowaniu, zakaz zgromadzen,
prace i nauke w formie online, a w kwestiach stricte medycznych — obowigzek
odbycia kwarantanny, noszenia maseczek ochronnych, wdrozono takze program
szczepien przeciwko COVID-19 (Robakowski, Synowe¢ 2020, 92-93).

Wobec wzrastajacej skali zachorowan wprowadzono ustawe z dnia 2 mar-
ca 2020 r. o szczegblnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych (t,j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1327 ze zm.).
Okreslono, m.in., ze w przypadku braku dostepnosci do lekarza uprawnionego
do przeprowadzenia badania wstepnego lub kontrolnego, badanie takie moze
przeprowadzi¢ i wyda¢ odpowiednie orzeczenie lekarskie inny lekarz (art. 12a
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ust. 3 specustawy), przedtuzono waznos$¢ orzeczen lekarskich funkcjonariuszy
publicznych (art. 31k specustawy) i orzeczen lekarskich wydanych w ramach
wstepnych, okresowych i kontrolnych badan lekarskich (art. 3Im specustawy).
Specustawa wptyneta na zmiany innych ustaw dotyczacych funkcjonowania
sektora ochrony zdrowia. Kwestie prawne objety wprowadzenie rozwigzan mo-
bilnych, za pomocag ktorych mozliwe bylo zlokalizowanie miejsca pobytu cho-
rego i1 potencjalnego kontaktu z innymi osobami. W dobie pandemii zwigkszyt
si¢ dostep do specjalistycznych ustug medycznych, popularnos¢ zyskata tele-
medycyna. Zastosowanie technologii telemedycznych nalezy oceni¢ pozytyw-
nie ze wzgledu na mozliwo$¢ zdalnego prowadzenia procesu leczenia pacjenta
w jego domu (uzycie specjalistycznych urzadzen) czy zachowanie stalej komu-
nikacji z pacjentem w ramach opieki skoordynowanej — konsultacji na odlegtos¢
(Kwiatkowska 2022, 163).

W odniesieniu do uwarunkowan spotecznych i technologicznych, podmioty
shuzby zdrowia (przez placowki medyczne — lekarzy podstawowej opieki zdrowot-
nej, laboratoria do powiatowych stacji sanitarno-epidemiologicznych i do stacji
wojewodzkich) przekazywaly informacje o zakazeniach, hospitalizacjach, ozdro-
wieniach i zgonach spowodowanych koronawirusem. Miato to oczywiscie swoj
wydzwigk epidemiologiczny, ale rowniez statystyczny (Golinowska i Zabdyr-
-Jamroz 2020, 11). Z kolei kwestie stricte technologiczne dotyczyly gtownie wy-
korzystania ICT w ramach elektronicznego obiegu dokumentow, ale takze zinte-
growania dziatan na polu §wiadczenia ustug medycznych. Na pytanie czy w dobie
pandemii COVID-19 wzrosto zainteresowanie e-ustugami medycznymi — nalezy
odpowiedzie¢ zdecydowanie twierdzaco. Nalozono wiele nowych obowiazkoéw
na podmioty wchodzace w sktad sektora ochrony zdrowia, w zwigzku z koniecz-
nos$cig $wiadczen ustug na odlegtosé. Wzrosta liczba pacjentow, ktorym pomoc
mogta zosta¢ udzielona online (czy telefonicznie), zaangazowania wymagato row-
niez wprowadzenie szczepien ochronnych (funkcjonowanie infolinii szczepien).
Czy natomiast $wiadczenie ustug zdrowotnych w czasie pandemii byto efektyw-
ne i bezpieczne? Odpowiedz nie jest jednoznaczna, albowiem ustugi medyczne
co do zasady byly spersonalizowane, natomiast kwarantanna negatywnie wptyne-
ta na zdrowie fizyczne i psychiczne szczegodlnie osob starszych i poddanych dtugo-
trwatlej izolacji/kwarantannie (Sokot-Szawlowska 2021, 58). Wystapily problemy
z dostepem do e-ustug (bariery, wykluczenie cyfrowe). Zawodne okazaly si¢ takze
niektore rozwigzania teleinformatyczne. Oprocz zaktocen w ciggtosci §wiadczenia
ustug dostrzezono nastgpujace zagrozenia: nieuprawnione udostgpnienie czy mo-
dyfikacje danych wrazliwych, ataki typu phishing, incydenty hakerskie, instalo-
wanie ztosliwych oprogramowan czy dziatania o charakterze cyberprzestepczym,
a nawet cyberterrorystycznym. Powyzsze jest wynikiem stabo$ci systeméw zabez-
pieczajacych (infrastruktury teleinformatycznej), niedostatecznych umiejgtnosci
cyfrowych kadry medycznej i administracyjnej oraz nieodpowiednich procedur
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i mechanizméw zwalczania cyberzagrozen i incydentow istniejacych w organiza-
cji (Makuch, Guziak 2020, 91-92).

Ochrona zdrowia nalezy do ustug, ktére majg kluczowe znaczenie dla utrzy-
mania krytycznej dziatalnosci spotecznej i gospodarczej panstwa®. Dlatego tez
de lege ferenda dobrym zabiegiem bytoby wprowadzenie optymalnej polityki cy-
berbezpieczenstwa w poszczegdlnych segmentach $wiadczenia e-ustug medycz-
nych. Proponuje si¢, aby odpowiedzialnymi za wdrozenie polityki cyberbezpie-
czenstwa w ramach technologii e-zdrowie byty placowki medyczne (dyrektorzy
placéwek), ktdrzy w porozumieniu z przedstawicielami Ministerstwa Zdrowia
i pracownikami placéwki stworzyliby wspolna strategie umozliwiajaca ograni-
czenie negatywnych skutkow incydentoéw i cyberzagrozen. W tym celu nalezatoby
réwniez podja¢ wspotprace z sektorem IT.

5. PODSUMOWANIE

Reasumujac, informatyzacja sektora ochrony zdrowia jest zjawiskiem dy-
namicznym. Rozwdj ICT wptynat na zmiany w $wiadczeniu ustug medycznych,
zarowno pod katem organizacyjno-prawnym, jak i spotecznym. W wyniku prze-
prowadzonej analizy wskazano, ze administracyjnoprawne aspekty informaty-
zacji ochrony zdrowia przynosza wymierne skutki nie tylko w powstaniu licz-
nych regulacji prawnych, ale rowniez w kwestii poprawy jakosci §wiadczenia
e-ushug i ich personalizacji, a takze wzrostu kompetencji cyfrowych administracji
i pracownikow stuzby zdrowia. Przedstawiona w artykule analiza statystyczna
Gltownego Urzedu Statystycznego potwierdza, ze mamy do czynienia z tendencja
wzrostowg wykorzystywania ICT w sektorze ochrony zdrowia.

Co do zasady pozytywnie nalezy oceni¢ prawotworcze dziatania organdw ad-
ministracji publicznej w dobie pandemii COVID-19. Trzeba przyznaé, ze w tym
czasie wzrosto zainteresowanie e-ustugami medycznymi (co stanowito najczesciej
jedyng mozliwos¢ kontaktu ze stuzbg zdrowia), natomiast nie zawsze ich realizacja
byta efektywna i bezpieczna. Tym samym niezbedne jest wzmocnienie dziatan
z zakresu cyberbezpieczenstwa i weryfikacja $wiadczenia e-ustug z kilku perspek-
tyw, o ktorych byta mowa powyzej, tj. administracyjnoprawnej (skonkretyzowanie
zasad $wiadczenia e-ushug i skutkow prawnych podejmowanych dziatan), spotecz-
nej (ograniczenie barier, wykluczenia cyfrowego) i technologicznej (w szczegdlno-
$ci pod katem cyberbezpieczenstwa). De lege ferenda proponuje si¢ wprowadzenie
polityki cyberbezpieczenstwa w poszczegolnych segmentach §wiadczenia e-ustug
medycznych za ktorej wdrozenie odpowiedzialne bytyby wszystkie podmioty ma-
jace wptyw na funkcjonowanie stuzby zdrowia z Ministrem Zdrowia i dyrektorami

3 Zob. Zatagcznik nr 1 do ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczen-
stwa (t.j. Dz.U. 2 2023 r., poz. 913).
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placowek medycznych na czele. Polityka cyberbezpieczenstwa mogtaby popra-
wi¢ zarébwno jako$¢ $wiadczenia ustug — tj. ,,umozliwi¢ ciggly realizacje e-ustug
o wysokim standardzie” (Skoczylas 2022, 329), jak i ograniczy¢ negatywne skutki
cyberzagrozen.
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DOPALACZE - ,LEGALNE NARKOTYKI”
— SUBSTANCJE ZAGRAZAJACE ZYCIU I ZDROWIU
—~POSTAWA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
— ZWALCZANIE CZY KONTROLA?

Streszczenie. Zjawisko narkomanii jest problemem globalnym, a walka z nim tradycyjnymi
metodami opartymi na polityce zero tolerancji wydaje si¢ by¢ skazana na porazke, czego przyktadem
sa narkotyki projektowane, ktore miaty by¢ legalnymi analogami narkotykéw konwencjonalnych.
Celem niniejszej pracy jest proba odpowiedzi na pytanie, jak skutecznymi sposobami dysponuje
panstwo w walce z nowymi substancjami psychoaktywnymi, potocznie nazywanymi dopalaczami.
Z tresci pracy dowiadujemy si¢ czym sa dopalacze i jak ustawodawca pozycjonuje je posrod innych
substancji narkotycznych, oraz jakimi metodami prowadzi z nimi walke. Autorzy dokonuja oceny
skutecznosci dziatania zaordynowanych przez ustawodawcg rozwigzan prawnych na gruncie prawa
prywatnego i publicznego. Skutkiem powyzszej oceny sa postulaty konwalidacyjne konczace prace.

Stowa kluczowe: narkotyki, dopalacze, polityka narkotykowa, prawo karne, administracja
publiczna

DESIGNER DRUGS - “LEGAL DRUGS” — SUBSTANCES THAT
THREATEN LIFE AND HEALTH - THE ATTITUDE OF PUBLIC
ADMINISTRATION - FIGHTING OR CONTROLLING?

Abstract. The phenomenon of drug addiction is a global problem, and combating it with
traditional methods based on a zero-tolerance policy seems doomed to failure, as exemplified by
designer drugs, which were supposed to be legal analogues of conventional drugs. The aim of
this study is to try to answer the question of how effective the state has in the fight against new
psychoactive substances, commonly known as legal highs. From the content of the work, we learn
what legal highs are and how the legislator positions them among other narcotic substances and what

" Akademia Piotrkowska, Zaktad Administracyjno-Prawny, jaroslaw.stasiak@apt.edu.pl
" Akademia Piotrkowska, Zaktad Administracyjno-Prawny, sebastian.matyjek@apt.edu.pl

© by the author, licensee University of Lodz — Lodz University Press, Lodz, Poland. This article is
@creative an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
COoOMMONS Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0)
Received: 14.02.2023. Verified: 14.03.2023. Revised: 13.05.2023. Accepted: 10.07.2023.

[315]


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0
https://orcid.org/0000-0002-2268-5237
https://doi.org/10.18778/0208-6069.S.2023.27
https://orcid.org/0000-0003-1683-8337

316 Jarostaw Stasiak, Sebastian Konrad Matyjek

methods it uses to fight them. The authors evaluate the effectiveness of the legal solutions ordered
by the legislator under private and public law. The result of the above assessment are the postulates
of validation ending the work.

Keywords: drugs, designer drugs, drug policy, criminal law, public administration

1. WSTEP

Polska polityka narkotykowa oparta na polityce zero tolerancji wydaje si¢
skazana na porazke, czego najlepszym przyktadem sa narkotyki projektowane,
tzw. dopalacze. W zamysle ich tworcow miaty one zastepowac narkotyki konwen-
cjonalne. Ta pozornie niegrozna ,,substytucja” stala si¢ niebezpiecznym, legalnym
procederem. Zasadniczym celem pracy jest odpowiedz na pytanie: jak skutecznie
walczy¢ z ,,dopalaczami”? W tym celu Autorzy podejmujg si¢ proby oceny efek-
tywnosci rozwigzan prawnych, jakimi obecnie dysponuje polski ustawodawca
i na podstawie wyciagnietych wnioskoéw stawiajg postulaty de lege ferenda. Domi-
nujacg metodg badawczg zastosowang w pracy jest metoda dogmatycznoprawna,
poparta pogladami doktryny.

2. DEFINICJA DOPALACZY

Poza wszelkimi dyskusjami wickszo$¢ prawnikéw akceptuje teze o koniecz-
nos$ci podejmowania przez wtadze publiczne dzialan przeciwdziatajacych zjawi-
sku narkomanii. Swiadczy o tym funkcjonowanie w polskim porzadku prawnym
licznych aktow prawnych obejmujacych zwalczanie réznych aspektow uzalez-
nienia od narkotykow, poczawszy od ustawy z dnia 31 stycznia 1985 r. o zapo-
bieganiu narkomanii (Dz.U. z 1985 r. Nr 4, poz. 15) do obowiazujacej aktualnie
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 2050; dalej: u.p.n.). Szkodliwo$¢ zazywania narkotykow objawiajaca sie
w licznych negatywnych skutkach spotecznych jednoznacznie za powyzszym
przemawia. Jesli prowadzone sa dyskusje, to wylacznie o sposobach prowadzenia
polityki antynarkotykowej i metodach prawnych, jakie powinny by¢ w tej walce
wykorzystywane.

Podstawowa zasada obowigzujaca w prawie karnym nullum crimen sine
lege w zakresie penalizacji zjawisk zwigzanych z narkomania stworzyla z ko-
lei zjawisko dopalaczy — substancji rownie szkodliwych co narkotyki, ktorych
obrot nie zostal przez ustawodawce zakazany z uwagi na brak mozliwosci uje-
cia wszystkich mozliwych substancji w akcie prawnym. Naturalng obserwacja
jest rowniez zjawisko nadrabiania przez ustawodawce dystansu do stanu wiedzy
chemicznej producentow srodkow odurzajacych i smutna konstatacja, iz nie ma
mozliwo$ci petnego wyeliminowania zjawiska, a jedynie zachowanie mniejszego
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albo wigkszego dystansu przez obowigzujace akty prawne. Czgstym zjawiskiem
jest bowiem szybka reakcja producentow tych srodkéw, majaca na celu ominigcie
dopiero co wprowadzanych zakazoéw. Prawo karne za$§ odrzuca rowniez analogi¢
jako sposéb interpretacji i stosowania jego zapisow (wyrok SN z dnia 9 lutego
2021 r., II DK 44/21, LEX nr 3119796). Stad tez okreslenie ,,dopalacze” nie do-
czekato si¢ wtasnej definicji legalnej. Stownik jezyka polskiego okresla dopalacze
jako substancje naturalne lub syntetyczne (alba mieszanki tych substancji), o dzia-
faniu odurzajacym lub pobudzajacym, zblizonym do dziatania narkotyku (Stownik
Jjezyka polskiego). W krajach anglojezycznych uzywa si¢ bardziej od polskiego
obrazowego pojecia designers drugs, a z kolei w niemieckojezycznych okreslenia
designer drogen. Sktad chemiczny dopalaczy jest rozny i podlega ciggtej ewolucji,
ale ich cecha wspolng jest oddziatywanie na te same receptory co substancje kon-
trolowane. Zgodnie z oficjalnymi badaniami medycznymi codziennie na $wiecie
pojawia si¢ przynajmniej jedna nowa substancja o charakterze dopalaczy. Zas
od 2005 do 2014 r. zidentyfikowano ponad 300 ich zwigzkéw (Lubecka, Lubecki,
Pudlo 2018, 99).

3. HISTORIA ZWALCZANIA DOPALACZY W POLSCE I NA SWIECIE

Poczatek nowego tysiaclecia wigzat si¢ z istotnym spadkiem ilosci zazywa-
nych w Polsce narkotykéw. Dane oficjalne rejestrowaty poprawe sytuacji epi-
demiologicznej i zdrowotnej w zakresie narkotykoéw i narkomanii (Jabtonski,
Malczewski 2014, 3). Okazato si¢ to jednak tylko krotka przerwa przed koniecz-
no$cig konfrontacji podmiotow zwalczajacych narkomani¢ z zupetnie nowym
zjawiskiem.

Pierwsze doniesienia w Polsce o pojawieniu si¢ nowego typu substancji psy-
choaktywnych pochodzg z 2007 r., za$ rok po6zniej w Lodzi otwarto pierwszy
stacjonarny sklep oferujacy tego rodzaju towary (Lubecka 2018, 100). W sumie
do konca 2010 r. na terenie Polski pojawito si¢ juz okoto 2000 punktéow stacjo-
narnej sprzedazy (Safianski, Gotebiewski 2010). Poczatkowo tylko w Internecie
mozna bylo znalez¢ oferty zakupu legalnych §rodkow halucynogennych. Row-
niez w 2008 r. pojawit si¢ serwis internetowy ,,dopalacze.com”, ktory sprzedaz
dopalaczy przeniost na wyzszy poziom organizacji. Uzywane nazwy produktow
— Mocarz, Czere$niowy Dym, Czastka Boga, Grizzly, Pogromca Wampirow,
Gumi Jagoda w potaczeniu z atrakcyjna kolorystyka produktow i akcja rekla-
mowg wzbudzaty zainteresowanie potencjalnych odbiorcow. W 2010 r. az 16%
nastolatkow przyznata si¢ do otrzymania propozycji skorzystania z dopalaczy
(Klinger, Otto-Duszczyk 2020).

0Od 2010 r. w mediach pojawiaty si¢ informacje o zatruciach dopalaczami
i pierwszych wypadkach zgondéw. W statystykach medycznych, uwzgledniajac
zjawisko utrudnien w ustalaniu przyczyn zatru¢, stwierdzono jednoznacznie fakt
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znacznie wigkszej $miertelnosci wsrod osob uzaleznionych od dopalaczy niz in-
nych lekow, uzywek i alkoholu (Kotacz, Krasucka 2017, 150). W roku 2015 od-
notowano rekordowg liczbe interwencji medycznych, bo az 7283, co stanowito
trzykrotny wzrost wzgledem poprzednich lat (Klinger, Otto-Duszczyk 2020).
Skala zjawiska byta jednak rézna w poszczegdlnych czg¢sciach Polski. Do dzis
w statystykach zatru¢ przoduja wojewddztwo toédzkie i §laskie (Raport 2019, 9).
Obecnie wsrod przypadkow zatru¢ dominujg osoby miedzy 19. a 39. rokiem zycia,
a zatem zjawisko nie dotyczy w istotnym stopniu nieletnich.

Juz w 2010 r. ustawodawca podjat pierwsze dzialania w celu ogranicze-
nia groznego zjawiska, przyjmujac ustawe z 27 lipca 2010 r. o zmianie ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
(Dz.U. z 2010 . Nr 213, poz. 1396). Nowo wprowadzony przepis art. 44a i 44b
ustawy o przeciwdziataniu narkomanii zakazywat wytwarzania i wprowadzania
do obrotu na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej srodkow zastepczych, jak usta-
wodawca okreslit dopalacze. Inspektorzy sanitarni uzyskali prawo do zamknigcia
sklepu lub hurtowni z podejrzang substancja na okres trzech miesigcy. Zmiana
przepisow spowodowata likwidacj¢ wielu punktow sprzedazy oraz zatrzymanie
i skazanie w 2019 r. tzw. krola dopalaczy, czyli Dawida B. Rozpoczeta sie jednak
wspomniana w poprzednim akapicie rywalizacja na wynajdowanie nowych pro-
duktow, nieujetych pierwotnie w samej ustawie o przeciwdziataniu narkomanii,
za$ od 2018 r. w rozporzadzeniu wykonawczym Ministra Zdrowia.

4. SRODKI WALKI Z DOPALACZAMI Z ZAKRESU PRAWA PRYWATNEGO

Obok mozliwosci wykorzystywania przymusu panstwowego w ramach im-
perium, mozliwosci prawne walki ze sprzedazg dopalaczy istniejg rowniez w ra-
mach prawa prywatnego. Prawo cywilne i prawo ochrony konkurencji oferuja
kilka mozliwych roszczen, ktore moga utrudni¢ prowadzenie biznesu opartego
na sprzedazy tych niebezpiecznych produktow.

Sklepy z dopalaczami istniaty najczesciej jako niewielkie spotki kapitato-
we zwigzane umowa franchisingu z realng spotka osob faktycznie zarabiajacych
na prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej wykorzystujaca luki w prawie. Z dzia-
fan, ktore sa mozliwe na podstawie przepisow prawa cywilnego dla osoby, ktora
zawarta umowe o nabycie tego typu produktow, mozna wymieni¢ uchylenie sie
od skutkow prawnych o§wiadczenia woli z art. 84 albo 86 ustawy z dnia 23 kwiet-
nia 1964 r. — Kodeks cywilny — dalej: k.c. (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 1360 ze zm.).
Obecnie produkty te oferowane sg jako specyficzne substancje do réznego wyko-
rzystania bez informacji, iz w istocie chodzi w umowie o produkt, ktory zostanie
spozyty. Jest to jakby zalozone przez obie strony, ale z uwagi na obowigzujace
przepisy zamiar ten nie moze zosta¢ w umowie sprzedazy zadeklarowany wprost.
Fakt ten obciaza prowadzacego handel przedsiebiorce, powodujac niewaznosé
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umowy sprzedazy na podstawie art. 385(1) § 1 k.c. jako sprzeczng z zasadami
wspotzycia spotecznego. W tej konstrukeji umowy mozna roéwniez domniemy-
wac jej pozornos¢ z podobnym skutkiem z art. 83 k.c. Wobec niskiej wartosci
przedmiotu sporu szanse na rozpoczecie procesu cywilnego przez bezposrednio
poszkodowanego lub jego spadkobiercow wydaja si¢ iluzoryczne. Jesli jednak
poszkodowanych bedzie wigcej, stusznym postulatem jest wzmozenie aktywno-
$ci powiatowego (miejskiego) rzecznika konsumentow i1 rozpoczgcie procesoOw
na podstawie art. 63(3) ustawy z dnia 17 listopada 1964 — Kodeks postgpowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1805 ze zm.). Przegrana podmiotu prowadza-
cego sprzedaz dopalaczy we wspomnianym postepowaniu niewatpliwie utatwi-
taby pdzniejsza realizacje roszczen o odszkodowanie z art 471 k.c. Warto jeszcze
wspomnie¢, iz sam fakt pozostawania przez strong umowy pod wptywem dopa-
laczy czy dziatanie motywowane uzaleznieniem od tego typu srodkow farmako-
logicznych nie stanowi samodzielnie o niewaznosci zawartej umowy (wyrok SO
w Sieradzu z dnia 2 czerwca 2020 r., I C 175/19).

Niezaleznie jednak od podjetych dzialan nalezy zwrdci¢ uwage na fakt
bardzo istotnego czynnika ryzyka, jakim jest niewyptacalnos$¢ przedsigbiorcy,
z czym wiaze si¢ scisle perspektywa nieskutecznej egzekucji cywilnej prowadzo-
nej przeciwko niemu po niekorzystnie zakonczonym postepowaniu cywilnym.
Tego typu zagrozenie nie wystepuje przy skierowaniu pozwu przeciwko wtas-
cicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci na ktorej odbywa si¢
handel dopalaczami. Dziatania przeciwko podmiotom, od ktérych wynajmowane
sg lokale, w ktorych prowadzone sg sklepy z dopalaczami, podj¢to m.in. miasto
Lodz w 2016 .

Konstrukcja pozwow opierala si¢ na art 144 w zw. z art. 222 § 2 k.c. i zada-
niu zakazu immisji — legalnego dziatania, ktore jednak z uwagi na sgsiedztwo
zakléca korzystanie z nieruchomosci sgsiednich ponad przecigtng miare, wyni-
kajaca ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci i stosunkow
miejscowych. Zauwazono bowiem, iz sklepy powstawaty czgsto niedaleko nieru-
chomosci gminnych o charakterze mieszkalnym albo edukacyjnym oraz wyko-
rzystano, iz sasiedztwo nieruchomosci, o ktorym traktuje wspomniany przepis,
nie oznacza fizycznej przylegtosci nieruchomosci (Ciszewski i in. 2014, uwaga
druga do art. 144; Katner 1982, 25). Sama grozba wytoczenia powodztwa powo-
dowala likwidacje sklepow poprzez wypowiadanie umdéw najmu przez wiascicieli
nieruchomosci. W jedynej sytuacji, w ktorej doszto do wyrokowania przez Sad
argumenty wlascicieli nieruchomosci nie zostaty podzielone. Nieskuteczne byto
zarowno kwestionowanie skutkow wynikajacych z faktu istnienia sklepu jako
immisji — cigglego zagrozenia obecnoscia 0sob o obnizonej poczytalnosci, jak
1 negatywnego wpltywu na dzieci — utrwalanie negatywnych wzorcoéw spolecz-
nych, jak i powotywanie si¢ przez osoby zarzadzajace nieruchomos$ciami na brak
wiedzy o dziataniach najemcow. Sad ocenit obie okoliczno$ci zgodnie z twierdze-
niami powoda (postanowienie SO w Lodzi z dnia 3 kwietnia 2017 r., I C 1855/17).
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5. SRODKI WALKI Z DOPALACZAMI Z ZAKRESU PRAWA PUBLICZNEGO

Na wstepie rozwazan nalezy wskazac, iz polskie regulacje prawne w kwestii
posiadania narkotykow sa jednymi z najsurowszych w Europie (Sieniawska 2013,
50). W aktualnym stanie prawnym kazdy kontakt z srodkami psychoaktywny-
mi niepodlegajacy wylaczeniu moca ustawy o przeciwdziataniu narkomanii jest
karalny. W mysl art. 62 ust. 1 u.p.n., niezgodne z prawem posiadanie srodkow
odurzajacych lub substancji psychotropowych zagrozone jest karg pozbawienia
wolnosci do lat 3. W typie kwalifikowanym ustawodawca penalizuje ten czyn
w wymiarze od roku do lat 10. W wypadku mniejszej wagi (typ uprzywilejowa-
ny), sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do roku.

W bardziej preferencyjny sposob ustawodawca penalizuje posiadanie nowych
substancji psychoaktywnych — dopalaczy. Moca art. 62b u.p.n. posiadanie dopa-
laczy zagrozone jest karg grzywny (typ podstawowy wystepku). W przypadku
posiadania znacznych ilosci narkotykoéw projektowanych zagrozenie ustawowe
to kara pozbawienia wolnos$ci do lat 3. Uzasadnione watpliwosci, a zarazem
obawy budzi zastosowanie przez ustawodawce dysproporcji pomiedzy sankcja-
mi za posiadanie tradycyjnych narkotykow a dopalaczy. Za trafny nalezy uznad
poglad T. Srogosza, ktory taka dysproporcje traktuje jako niezrozumiatg i trud-
ng do wyjasnienia. Zdaniem Autora taki sposob regulacji moze budzi¢ w spo-
teczenstwie ztudne przekonanie, ze dopalacze niosa za soba niewielkie ryzyko
1 sg bezpieczniejsze od tradycyjnych narkotykow. Jest to batamutne wnioskowanie,
gdyz to wtasnie dopalacze, ze wzglgdu na swoj sktad chemiczny — precyzujac,
jego nieustanne zmiany utrudniaja a niejednokrotnie uniemozliwiaja skuteczna
detoksykacje, co w konsekwencji konczy si¢ Smiercig nawet po jednokrotnym za-
stosowaniu takiego narkotyku (Srogosz 2018). Odstgpstwem od zasady legalizmu
wyrazonej w polskiej procedurze karnej jest wprowadzenie oportunizmu $cigania
wobec posiadaczy substancji narkotycznych (art. 62a u.p.n.). Zgodnie z trescig
przywotanego przepisu prokurator uzyskat mozliwo$¢ umarzania postgpowania,
gdy posiadane $rodki odurzajace lub substancje psychotropowe sg w ilo$ci nie-
znacznej i sg przeznaczone na wlasny uzytek sprawcy. Instytucj¢ oportunizmu
Scigania jako braku reakcji karnej dla posiadacza i konsumenta narkotykow nale-
7y rozpatrywac pozytywnie, jednakze kardynalnym btedem ustawodawcy byto
wprowadzenie oportunizmu $cigania wzglgdem dopalaczy (art. 62b ust. 3 u.p.n.).
Dopalacze ze wzgledu na swoje nieznane chemiczne zestawienie sg nieprzewidy-
walnymi narkotykami i ustalenie dawki bezpiecznej nie jest mozliwe.

Resumujac, restrykcyjno-prohibicyjny model polityki narkotykowej spowo-
dowat, ze sprawy karne dotyczace posiadania narkotykow naleza obecnie do naj-
czesciej pojawiajacych si¢ na wokandach sagdowych. Mozna nadto zaryzykowaé
stwierdzenie, ze model ten jest poktosiem pojawienia si¢ nowych substancji
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psychoaktywnych, ktore sa legalng alternatywa dla narkotykow. Na gruncie prawa
administracyjnego ustawodawca prowadzi walke z dopalaczami, stosujgc srodki
wychowawcze, permisywne, jak rowniez represyjne, eksponujac w ten sposéb
publiczny charakter tej gatezi prawa.

Najbardziej restrykcyjnym instrumentem walki z dopalaczami na gruncie
prawa administracyjnego sg kary pieni¢zne uregulowane w art. 52a u.p.n.! Kara
pienigzna zostaje nalozona przez panstwowego inspektora sanitarnego wiasci-
wego ze wzgledu na miejsce wytwarzania lub wprowadzania do obrotu $rod-
ka zastepczego. Jej wysokos$¢ uwzglednia w szczegolnosci ilos¢ wytworzone-
go lub wprowadzonego do obrotu $rodka zastepczego i oscyluje od 20 000 zt
do 1 000 000 ztotych.

6. WNIOSKI I POSTULATY DE LEGE FERENDA

Odpowiedz na tytutowe pytanie niniejszej pracy nie jest prosta. Moze nale-
zaloby postawi¢ pytanie: czy wyeliminowanie substancji psychoaktywnych jest
w ogole mozliwe? I tu odpowiedz wydaje si¢ oczywista — niestety nie jest. Usta-
wodawca od 2000 r. podejmuje walke z narkotykami, stosujac polityke restryk-
cyjno-prohibicyjna, z matymi epizodami permisywizmu w postaci oportunizmu
$cigania. Z formalnego punktu widzenia korelacja sankcji wynikajacych z prze-
pisow prawa karnego i prawa administracyjnego spowodowata delegalizacj¢ do-
palaczy, jednakze w praktyce substancje te nie zostalty wyeliminowane z obrotu.
W mediach co jakis$ czas pojawiaja si¢ nowe, zatrwazajace informacje o $mierci
spowodowanej zazyciem dopalaczy’. W doktrynie pojawiaja si¢ stwierdzenia,
ze to wlasnie polityka oparta na prohibicji wobec narkotykow konwencjonalnych
stala si¢ przyczynkiem do pojawienia si¢ nowych, legalnych substytutow — dopa-
laczy (Srogosz 2018).

Rozwigzaniem bez precedensu godzacym w dopalaczowy biznes byto za-
stosowanie w Lodzi przepisOw o immisji, przeciwko wtascicielom kamienic
wynajmujacym lokale na sklepy z dopalaczami. Miasto dowiodto, ze obiekt ofe-
rujacy $rodki psychoaktywne niekorzystnie wptywa na osoby zamieszkujace
okoliczne nieruchomosci (w zakresie moralnosci czy poczucia bezpieczenstwa),
czy tez na samg warto$¢ tych nieruchomosci (Kaminska 2017). Jednakze prze-
pisy te, notabene prawa prywatnego nie mialy z zalozenia by¢ or¢zem w walce

! Celem zmiany bylo przeciwdziatanie rozwojowi zjawiska wprowadzania do legalnego obro-
tu nowych substancji posiadajacych dzialanie psychoaktywne, nazywanych potocznie ,,dopalacza-
mi” — wyrok NSA z 16 grudnia 2019 r., I1 OSK 3154/18, LEX nr 2799514; zob. Kurz¢pa, Kotowski,
Wazny 2022, uwaga 29 do art. 52(a).

2 Zob. przypadek ci¢zarnej kobiety, ktora trafita na odziat szpitalny po zazyciu dopalaczy.
Pomimo btyskawicznej pomocy dziecka nie dato si¢ uratowac, Rokicka 2022.
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z narkotykami, jedynie pomystowo$¢ prawnika, ktory je w ten sposob zastosowat,
spowodowata spektakularny sukces.

Resumujac, polityka narkotykowa w Polsce w obecnym ksztatcie nie przynosi
wymiernych skutkow. Rozwigzaniem sanacyjnym jest dekryminalizacja (nieka-
ralnos$¢) konsumpcji, a wigc legalne posiadanie nieznacznej ilosci narkotykow
z domniemaniem wilasnego uzytku. Postulat ten zyska realny ksztatt poprzez
wprowadzenie wartosci granicznych substancji psychoaktywnych. Rozwiaza-
niem mogacym potozy¢ kres podziemiu narkotykowemu, w tym dopalaczom, jest
wprowadzenie modelu liberalnego polegajacego na zazywaniu legalnych, opodat-
kowanych i w sposob kontrolowany przez panstwo konopi innych niz wtdkniste.
Legalizacja to cios zarowno w detalistow, jak 1 hurtownikéw procederu narko-
tykowego, to rowniez ochrona osob uzaleznionych, ktore obecnie za posiadanie
substancji psychoaktywnych dla wtasnych potrzeb, co wynika z choroby jaka
jest uzaleznienie, moga wpas¢ w rezim przepisow karnych, skutkujgcych nawet
pozbawieniem wolnosci.

In fine mozna pokusic si¢ o stwierdzenie nawigzujace do pytania zawarte-
go w tytule niniejszej pracy. W opinii Autorow lepszym sposobem zwalczania
narkotykow, a w szczeg6lnosci takich substancji jak dopalacze, bedzie kontrola
rozwigzan prawnych w obszarze postulowanej de lege ferenda liberalnej polityki
narkotykowej, anizeli skazana na porazke restrykcyjna wojna z narkotykami.

BIBLIOGRAFIA

Ciszewski, Jerzy. Jedrej, Kamil. Karaszewski, Grzegorz. Knabe, Jakub. Nazaruk, Piotr. Ruszkiewicz,
Beata. Sikorski, Grzegorz. Stepien-Sporek, Anna. 2014. Kodeks cywilny. Komentarz. Wyd. 11.
Red. Jerzy Ciszewski. Warszawa: Wolters Kluwer.

Jabtonski, Piotr. Malczewski, Artur. 2014. ,, Dopalacze” — skala zjawiska i przeciwdzialanie.
Warszawa: Krajowe Biuro ds. Przeciwdziatania Narkomanii.

Kaminska, Marlena. 2017. ,,Stop legalnej sprzedazy dopalaczy! Miasto wygrato proces o immisje”.
https://uml.lodz.pl/aktualnosci/artykul/stop-legalnej-sprzedazy-dopalaczy-miasto-wygralo-
proces-o-immisje-id6415/2017/9/28/ (dostep: 19.10.2022).

Katner, Wojciech Jan. 1982. Ochrona wiasnosci nieruchomosci. Warszawa: Wydawnictwo
Prawnicze.

Klinger, Klara. Otto-Duszczyk, Patrycja. 2020. ,,Dopalacze wychodza z mody. Spada liczba zatru¢”.
https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/1453318,liczba-zatruc-po-dopalaczach-
statystyki.html (dostep: 15.10.2022).

Kotacz, Jan. Krasucka, Wioletta. 2017. ,,Zatrucia dopalaczami jako przyczyna ostrej i przewlektej
niewydolnosci nerek”. Forum Nefrologiczne 10(2): 149—154.

Kurzgpa, Bolestaw. Kotowski, Wojciech. Wazny, Andrzej. 2022. Ustawa o przeciwdziataniu
narkomanii. Komentarz. Wyd. 1I1. LEX/el.

Lubecka, Bogumita. Lubecki, Marek. Pudlo, Robert. 2018. ,,«Dopalacze» — co wiemy o nowych
substancjach psychoaktywnych?” Psychiatria 15(2): 99-109.

Malczewski, Artur. Kidawa, Michat. 2018. Nowe substancje psychoaktywne w Europie — Skala
zjawiska i przeciwdziatanie. Warszawa: Mazowieckie Centrum Polityki Spoltecznej.


https://uml.lodz.pl/aktualnosci/artykul/stop-legalnej-sprzedazy-dopalaczy-miasto-wygralo-proces-o-immisje-id6415/2017/9/28/
https://uml.lodz.pl/aktualnosci/artykul/stop-legalnej-sprzedazy-dopalaczy-miasto-wygralo-proces-o-immisje-id6415/2017/9/28/
https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/1453318,liczba-zatruc-po-dopalaczach-statystyki.html
https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/1453318,liczba-zatruc-po-dopalaczach-statystyki.html

Dopalacze — ,,legalne narkotyki” — substancje zagrazajace zyciu i zdrowiu... 323

Raport Gtownego Inspektora Sanitarnego dotyczacy zatru¢ $rodkiem zastepczym lub nowa
substancja psychoaktywna w Polsce w 2019 roku. https://www.gov.pl/attachment/63603dbd-
cdbe-41b6-b92d-21bb4f85e6a5 (dostep: 15.09.2022).

Rokicka, Joanna. 2022. ,Dopalacze sg gorsze niz narkotyki”. https://www.medonet.pl/
zdrowie,samobojstwo--rozciety-nozem-brzuch--lekarze--dopalacze-sa-gorsze-niz-
narkotyki,artykul,33826319.html (dostep: 19.10.2022).

Safianski, Michal. Golgbiewski, Janusz. 2010. ,,Zjawisko obrotu dopalaczami w Polsce”. https://
kwartalnik.csp.edu.pl/kp/archiwum-1/2010/nr-42010/1242,ZJAWISKO-OBROTU-
DOPALACZAMI-W-POLSCE.html (dostep: 15.10.2022).

Sieniawska, Agnieszka. 2013. Raport Rzecznika Praw Osob Uzaleznionych 2012/2013 czesé
prawna. Warszawa. http://politykanarkotykowa.pl/sites/default/files/biblioteka/raport_rpou_
czesc_prawna.pdf (dostep: 10.10.2022).

Stownik jezyka polskiego. Wydawnictwo Naukowe PWN, wersja online. https://sjp.pwn.pl/sjp/
dopalacz;2453395 (dostep: 23.05.2023).

Srogosz, Tomasz. 2018. ,,Kilka uwag na temat polskiej «wojny z narkotykami»”. Przeglgd Prawa
Publicznego 12: 44-57.


https://www.gov.pl/attachment/63603dbd-c4be-41b6-b92d-21bb4f85e6a5
https://www.gov.pl/attachment/63603dbd-c4be-41b6-b92d-21bb4f85e6a5
https://www.medonet.pl/zdrowie,samobojstwo--rozciety-nozem-brzuch--lekarze--dopalacze-sa-gorsze-niz-narkotyki,artykul,33826319.html
https://www.medonet.pl/zdrowie,samobojstwo--rozciety-nozem-brzuch--lekarze--dopalacze-sa-gorsze-niz-narkotyki,artykul,33826319.html
https://www.medonet.pl/zdrowie,samobojstwo--rozciety-nozem-brzuch--lekarze--dopalacze-sa-gorsze-niz-narkotyki,artykul,33826319.html
https://kwartalnik.csp.edu.pl/kp/archiwum-1/2010/nr-42010/1242,ZJAWISKO-OBROTU-DOPALACZAMI-W-POLSCE.html
https://kwartalnik.csp.edu.pl/kp/archiwum-1/2010/nr-42010/1242,ZJAWISKO-OBROTU-DOPALACZAMI-W-POLSCE.html
https://kwartalnik.csp.edu.pl/kp/archiwum-1/2010/nr-42010/1242,ZJAWISKO-OBROTU-DOPALACZAMI-W-POLSCE.html
http://politykanarkotykowa.pl/sites/default/files/biblioteka/raport_rpou_czesc_prawna.pdf
http://politykanarkotykowa.pl/sites/default/files/biblioteka/raport_rpou_czesc_prawna.pdf
https://sjp.pwn.pl/sjp/dopalacz;2453395
https://sjp.pwn.pl/sjp/dopalacz;2453395




ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA IURIDICA Numer specjalny, 2023

https://doi.org/10.18778/0208-6069.S.2023.28
E

ClOoP

L. ., « Meml?Jt'aV|r1ssi7n1<;ezo18

Dominika Tykwinska-Rutkowska
https://orcid.org/0000-0002-2275-4394

GODNOSC, ZYCIE I ZDROWIE CZLOWIEKA A DOSTEP
DO MEDYCZNIE WSPOMAGANEJ PROKREACJI
(UWAGI WYBRANE)
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1. WSTEP

Problem dostepu do medycznie wspomaganej prokreacji jest chyba jednym
z aktualniejszych problemow, przed ktorym staje ludzkos$¢ z powodu nieustan-
nie rosnacej liczby nieptodnych osob lub par, ktore bez odpowiedniego wsparcia
medycznego (personelu oraz aparatury) nie moga doczekaé si¢ potomstwa, a tym
samym zrealizowa¢ jednej z podstawowych funkcji rodziny. W $wietle najbardziej
rozpowszechnionej medycznej definicji nieptodnosci autorstwa WHO, nieptod-
nos¢ jest specyficzng choroba, poniewaz dotyka pary, ktora polega na niemoz-
nos$ci uzyskania cigzy i urodzenia dziecka w obrebie heteroseksualnej dojrzatej
pary ludzkiej, podczas gdy w normalnym toku zdarzen moze doj$¢ do poczecia
i urodzenia dziecka (Zegers-Hochschild, Adamson, Dyer, Racowsky, de Mouzon,
Sokol, Rienzi, Sunde, Schmidt, Cooke, Simpson, van der Poel 2017, 1795). Me-
dycznie wspomagana prokreacja jest wigc swoistym §rodkiem zaradczym, ktérym
dysponuje wspotczesna medycyna dzigki wzmozonemu postgpowi technicznemu,
jaki si¢ dokonat w naukach medycznych w XX w. Pojecie to odnosi si¢ do tych
przypadkow, w ktorych do poczecia i urodzenia dziecka dochodzi z pominigciem
stosunku seksualnego, przy zaangazowaniu personelu medycznego o zaawanso-
wanych umiejetnosciach oraz wykorzystaniu specjalistycznej aparatury (Gatazka
2005, 7; Baczyk-Rozwadowska 2018, 15). W $wietle aktualnej wiedzy medycznej
na metody (techniki) te sktadajg si¢ m.in. inseminacja me¢skimi komoérkami roz-
rodczymi, transfer gamet, zaptodnienie pozaustrojowe i transfer zarodka, kto-
re przyjmuja rozne postacie (Gawinek, Noworska 2014, 102; Szamatowicz 2013,
144-145; Pawelczyk, Sokalska 2003, 19). Z kolei od strony prawnej odpowiedzia
na te¢ chorobe sa stosowne regulacje prawne, jak w przypadku polskim ustawa
z dnia 25 czerwca 2015 r. o leczeniu nieptodnosci (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 442;
dalej: u.l.n.) normujgca wykorzystanie zroznicowanych metod leczenia nieptodno-
$ci, ktore sa stosowane w $wietle przyjetego w art. 5 u.l.n. standardu — poczawszy
od poradnictwa medycznego, poprzez diagnozowanie nieptodnosci, zachowaw-
cze leczenie farmaceutyczne, leczenie chirurgiczne, po medycznie wspomagang
prokreacje — w Swietle postanowien ustawy procedury medycznie wspomagane;j
prokreacji' — takze z uwzglgednieniem zabezpieczenia ptodnosci na przysztosé?.
Co jednak nie oznacza, ze kazdorazowo ten przyjety przez ustawodawce spo-
sob postepowania leczniczego zostanie wdrozony. Niemniej na mocy ustawy

' Pod pojeciem tym ustawodawca rozumie czynno$ci prowadzace do uzyskania oraz za-
stosowania komorek rozrodczych lub zarodkow wewnatrz lub pozaustrojowo u biorczyni w celu
prokreacji. Przy czym procedura obejmuje bezposrednie i inne niz bezposrednie uzycie komorek
rozrodczych i zarodkow.

2 W przypadku zabezpieczenia ptodnosci na przyszto$¢ powstaje pytanie, czy faktycznie
powinno by¢ traktowane jako metoda leczenia nieplodnosci. Stosuje si¢ je bowiem co do 0sdb,
ktore sg ptodne, lecz ich potencjal rozrodczy obniza sam fakt choroby nowotworowej, a dodatkowo
stosowane leczenie — radio- lub chemioterapia (Bidzinski, Zalewski 2011, 262-263, 266).
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wykorzystanie metod objetych proponowanym standardem odbywa si¢ zgodnie
z aktualng wiedzg medyczng, w sposob i na warunkach okreslonych w ustawie
1 jest finansowane w zakresie, w sposob i na zasadach okreslonych w przepisach
odrgbnych. Ponadto zgodnie z powotang regulacja wszystkie sktadajace si¢ na ten
standard metody leczenia nieptodnos$ci, w tym procedury medycznie wspoma-
ganej prokreacji, majg stuzy¢ cztowiekowi, a przekazywanie zycia z ich wyko-
rzystaniem odbywac si¢ z poszanowaniem godnosci czlowieka, prawa do zycia
prywatnego i rodzinnego oraz ze szczegdlnym uwzglednieniem prawnej ochrony
zycia, zdrowia, dobra i praw dziecka.

Majac na uwadze zakres analizy wyznaczony tytutem niniejszego opraco-
wania, nalezy wskaza¢, ze przedmiot dalszej cz¢$ci wywodu stanowi problem
dostepu do medycznie wspomaganej prokreacji, czyli prawo leczenia nieptodnosci
z wykorzystaniem procedur medycznie wspomaganej prokreacji (prawo do pro-
cedury medycznie wspomaganej prokreacji), ktorego zasady i warunki zostaly
uksztattowane w trosce o godnos$¢, zycie i zdrowie cztowieka, warto$ci uznane
przez polskiego ustrojodawce, posrod ktorych nadrzedng jest godnos¢ (Zielinski
2019, 109). Za fundamentalne dla okreslenia tego dostepu, a w zwigzku z nim
ustalenia dozwolonego zakresu podejmowanych czynnos$ci na komoérkach rozrod-
czych oraz zarodkach, uznano wigc konstytucyjne zasady godnosci, ochrony Zycia
i prawa do ochrony zdrowia, przez pryzmat ktérych prowadzona jest wspomniana
analiza.

Przyjeta w opracowaniu metoda badawczg jest metoda dogmatycznoprawna,
ktora dodatkowo poparto pogladami doktryny oraz orzecznictwem sagdowym.

2. KONSTYTUCYJNA ZASADA GODNOSCI A DOSTEP
DO MEDYCZNIE WSPOMAGANEJ PROKREACJI

Wymieniona jako pierwsza konstytucyjna zasada godnosci cztowieka glownie
wyprowadzana jest z art. 30 Konstytucji. Przepis ten wyraza samodzielng norme
prawna, w swietle ktorej cztowiek jest podmiotem prawa o bezwzglednej i rowne;j
ochronie tej podmiotowosci (Bosek 2016, 275). Ma on charakter bezwzglednie
obowigzujacy i zaliczany jest do podstawowych zasad ustroju — tzw. ustrojowy
straznik prawidlowego stanowienia oraz stosowania prawa, ale tez jego wyktadni
(Bosek 2016, 275; Zielinski 2019, 108; Zajadto 2012, 425). Nalezy wigc uwzglednic,
ze wyrazona w art. 30 zasada godnosci, emanujac z poziomu konstytucji na inne
galezie prawa (Zajadto 2012, 421), w ustawie o leczeniu nieptodnosci zostata od-
niesiona zaréwno do sytuacji poddajacych si¢ leczeniu nieplodnosci z wykorzy-
staniem metod medycznie wspomaganej prokreacji, jak i do sytuacji zarodkow

3 Odestan w konstytucji do tej filozoficznej i teleologicznej kategorii jest wigcej. Zob. Pream-
buta oraz art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji RP.
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in vitro, a takze dzieci urodzonych w wyniku stosowania procedur medycznie
wspomaganej prokreacji. Zasada ta w ogo6lnosci nie sprzeciwia si¢ wigc dopusz-
czeniu w polskim porzadku prawnym stosowania procedur medycznie wspoma-
ganej prokreacji, w tym metody in vitro (Nawrot 2014, 655). Chroni jednak przed
uprzedmiotowieniem czlowieka w zwiazku ze stosowaniem procedur medycznie
wspomaganej prokreacji.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze to do poddajacych si¢ leczeniu nie-
ptodnosci z wykorzystaniem metod medycznie wspomaganej prokreacji odnosi
si¢ pojecie pacjentow (Borysiak, Bosek, Galazka 2018, 570) — czyli do kobiety
i mezczyzny pozostajacych w zwigzku matzenskim albo partnerskim®. A postulat
poszanowania ich godnosci wpisuje si¢ w ramy regulacji odnoszacych si¢ do re-
alizacji praw pacjenta, ktorego godnos¢ chroni nie tylko art. 4 u.L.n., lecz row-
niez art. 4 w zw. z art. 20 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
1 Rzeczniku Praw Pacjenta (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1545 ze zm.; dalej: u.p.p.),
a ponadto art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i leka-
rza dentysty (tj. Dz.U. 22023 r., poz. 1516 ze zm.) oraz art. 23 i 24 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1610 ze zm.).

Zatem prowadzenie leczenia nieptodnosci z poszanowaniem godnosci
cztowieka — pacjentow poddajacych si¢ temu leczeniu — nalezy rozumie¢ jako
,»obowigzek takiego prowadzenia leczenia, by nie uchybiaé¢ godnosci cztowie-
ka” (Haberko 2015, 73). Powyzsze oznacza, tak jak podkresla si¢ to w literaturze
na gruncie art. 20 u.p.p., wymog odpowiedniej organizacji przez osrodki me-
dycznie wspomaganej prokreacji procesu udzielania §wiadczen z zakresu leczenia
nieptodnosci, w tym procedur medycznie wspomaganej prokreacji, by uwzgled-
ni¢ ochron¢ godno$ci pacjentdw, a zarazem powstrzymaé od dziatan godzacych
w te wartos$¢ (Grzesiewski 2021, art. 20).

Ponadto wigze si¢ z traktowaniem pacjentow poddajacych sie temu lecze-
niu, zarowno przez lekarzy, jak i osoby wykonujace inne zawody medyczne,
jako rownoprawnego uczestnika postgpowania terapeutycznego, oraz z powin-
nos$cig odnoszenia si¢ do pacjentow z nalezytym szacunkiem (bez wzgledu
na wiek, ptec¢, status spoteczny, ubezpieczonego, obywatela czy poglady), nie
narzucajgc im swojego §wiatopogladu (Dercz, Rek 2010, 141; Malczewska
2022, art. 36; Grzesiewski 2021, art. 20). O szacunku, jakim darzeni sg pacjen-
ci poddajacy sie leczeniu nieptodnosci swiadczy rowniez sposéb udzielania im
informacji — na gruncie ustawy o leczeniu nieptodnosci ustawodawca w sposob
szczegdlny uksztattowat obowiazek informacyjny oraz dodatkowo podkreslit
mozliwo$¢ zadawania pytan przez uczestnikow leczenia — kandydatéw na daw-
ce¢, biorczyni¢ — oraz samych $§wiadczen (Malczewska 2022, art. 36), nawet gdy
nie zostaty zaliczone do katalogu gwarantowanych czy udzielane sg glownie

4 Zob. postanowienia art. 2 ust. 1 pkt 8 1 9 w zw. z art. 22 pkt 2, art. 32 ust. 2 pkt 6 lit. a-b,
art. 36 ust. 1 pkt 7 lit. a—b u.l.n.
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w podmiotach prywatnych (Bach-Golecka, Bosek, Sobolewski, Sliwka 2018,
714-715).

Co do sytuacji zarodkow in vitro, nalezy zauwazy¢, ze w §wietle art. 30 Kon-
stytucji RP chronione sa tak, jak zarodki in utero, co najmniej przez zasadg-postu-
lat poszanowania i ochrony godnosci, ktora dla ustawodawcy oznacza konieczno$é
wprowadzenia stosownych zakazow i nakazéw stuzacych realizacji godnosci za-
rodkow in vitro, a dla podmiotow panstwowych, samorzagdowych oraz instytucji
niepublicznych, ktore realizujg funkcje zlecone i podobne, podejmowanie dzia-
tan wykonawczych, faktycznych roéwniez w braku szczegodlnej podstawy prawnej,
z poszanowaniem godnosci tych zarodkow (Garlicki 2016, art. 30).

Powyzsze znalazto wyraz w licznych postanowieniach ustawy o leczeniu
nieptodnosci. Po pierwsze, w tych, w ktérych dopuszcza si¢ tylko tworzenie
zarodkow w celach medycznie wspomaganej prokreacji. Po drugie, w postano-
wieniach odnoszacych si¢ do wymogu przechowywania zarodkow w warunkach
zapewniajacych ich nalezyta ochrong, jesli nie zostaty zastosowane w procedurze
medycznie wspomaganej prokreacji. Po trzecie, w tych rozwigzaniach prawnych,
w ktorych stanowi si¢ o stosowaniu diagnostyki preimplantacyjnej tylko ze wzgle-
dow medycznych i poprzedzeniu jej poradnictwem genetycznym w ramach po-
radnictwa medycznego.

Natomiast co do sytuacji dzieci urodzonych w wyniku zastosowania procedur
medycznie wspomaganej prokreacji nalezy zauwazy¢, ze art. 30 Konstytucji RP
nie daje podstaw do zréznicowania statusu dziecka poczetego w wyniku sztucznej
prokreacji wzgledem dziecka urodzonego w wyniku naturalnego poczecia (Niz-
nik-Mucha 2016, 138; Nawrot 2014, 655). I jednym, i drugim przystuguje godnos¢
osobowa (Piechowiak 1999, 386). Odnos$nie do sytuacji dzieci urodzonych w wy-
niku stosowania procedur medycznie wspomaganej prokreacji, nalezy przyjac,
ze poszanowanie ich godnosci odbywa si¢ m.in. dzigki ustanowieniu okreslonych
regutl filiacyjnych dla kazdego wariantu leczenia nieptodno$ci, majacych na celu
zapobiec sytuacji wystepowania dziecka urodzonego w nastgpstwie procedury
medycznie wspomaganej prokreacji jako filius nullius, czy dzigki tym postanowie-
niom, ktdre pozwalajg na zapoznanie si¢ z danymi dotyczacymi dawcow komorek
rozrodczych lub zarodkéw?, cho¢ nie pozwalajg na poznanie swojego pochodzenia
genetycznego, czyli tzw. prawdy biologicznej®.

> Cho¢ w Konstytucji RP brak w tym zakresie wyraznej normy, mozna przyjac, ze prawo
do poznania swojego pochodzenia genetycznego ma zrodto w takich warto$ciach jak wtasnie god-
no$¢ cztowieka, ochrona zycia prywatnego oraz prawo do decydowania o swoim zyciu osobistym,
czy ochrona praw dziecka (Haberko, Sztandera 2017, 126—127).

¢ Okreslony przez ustawodawce zakres danych, do ktérych dostep maja dzieci urodzone
w wyniku heterologicznej procedury medycznie wspomaganej prokreacji po ukonczeniu petno-
letnio$ci, nie pozwala na poznanie wtasnej tozsamosci genetycznej ujmowanej jako prawo do in-
formacji o genomie dawcy ani na poznanie tozsamosci dawcow gamet jako prawa do informacji
w zakresie danych identyfikujacych dawce. Zasadny wydaje si¢ wigc w tym przypadku postulat
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3. KONSTYTUCYJNA ZASADA OCHRONY ZYCIA A DOSTEP
DO MEDYCZNIE WSPOMAGANEJ PROKREACJI

Wskazana jako druga zasada konstytucyjna — ochrony zycia — wyrazona zo-
stata w art. 38 Konstytucji (Grabowski 2006, 220; Syska 2013, 205). Petni ona
istotng funkcj¢ aksjologiczna, ktéra sprawdza si¢ do obowiazku ochrony zycia
ludzkiego w catym porzadku prawnym, w dziatalnosci organéw wtadz — usta-
wodawczej, wykonawczej, sadowniczej (Niznik-Mucha 2016, 141). Majac jednak
na uwadze gwarancje ochrony godnos$ci czlowieka jako zrodlo praw i wolnosci,
mozna przyjac, ze art. 38 Konstytucji RP jest zrodtem konstytucyjnego prawa
podmiotowego do prawnej ochrony zycia (Sarnecki 2016, art. 38), co niekoniecz-
nie oznacza, ze gwarancjami tymi objete jest zycie w fazie prenatalnej’, a takze
zarodki in vitro. Mozna bowiem przyjaé, ze jest to ochrona szczegdlnego dobra,
za czym m.in. przemawia w uj¢ciu werbalnym zasady wyrazonej w art. 38 Kon-
stytucji RP brak odniesienia do ochrony zycia ludzkiego w fazie prenatalnej®.
Przepis ten nie sprzeciwia si¢ uregulowaniu dost¢pu do medycznie wspomagane;
prokreacji. Jednak jego granice powinny by¢ wyznaczone przez pryzmat jego tre-
$ci, przy réwnoczesnym uwzglednieniu, Zze na rozwazania prawne dotyczace zycia
cztowieka naktadajg si¢ rowniez ustalenia filozofow, etykow, a takze przedstawi-
cieli nauk medycznych oraz nie bez znaczenia s3g wyznawana religia i wartosci
uznawane przez spoteczenstwo w danym czasie. Dopiero wiec w tych zakreslo-
nych granicach ustawodawca zwykly, korzystajac z przyznanej mu swobody okre-
slenia hierarchii celow, preferencji wartosci i wyboru §rodkow stuzacych do ich
realizacji, mogt stworzy¢ regulacje prawng dostgpu do medycznie wspomagane;j
prokreacji — z jednej strony chronigca zycie embriondw in vitro, z drugiej interesy
rodzicow, a takze dawcoéw komorek rozrodczych albo zarodkow.

Zatem dostep do medycznie wspomaganej prokreacji jest mozliwy przy row-
noczesnej realizacji postulatu ochrony zarodkow in vitro, ktoéra doznaje wyrazu
w licznych postanowieniach ustawy o leczeniu nieptodnosci, m.in. statuujacych
obowigzek przechowywania zarodkéw w warunkach zapewniajacych ich nalezyta
ochrong do czasu przeniesienia do organizmu biorczyni, jak rowniez penalizujg-
cych ich niszczenie. Ponadto w tych rozwiazaniach prawnych, ktore sprzyjajg roz-
wojowi utworzonych zarodkow in vitro, jak np. dopuszczajacych mozliwos$¢ wy-
korzystania zarodkow powstatych w wyniku dawstwa partnerskiego po $mierci

rozszerzenia zakresu informacji o dane umozliwiajace identyfikacje dawcoéw materiatu genetycz-
nego, podobnie jak w przypadku przysposobienia (Haberko, Sztandera 2017, 133, 135).

7 Zob. orzeczenie TK z dnia 28 maja 1997 r., K 26/96, OTK 1997, nr 2, poz. 19. Por. rowniez
wyrok TK z dnia 22 pazdziernika 2020 r., K 1/20 (Dz.U. z 2021 r., poz. 175), do ktérego zdanie
odregbne ztozyt m.in. sedzia TK L. Kieres o ochronie zycia w okresie prenatalnym jako dobra chro-
nionego konstytucyjnie, ale nie w sposob bezwzgledny.

8 Zob. zdanie odr¢bne s¢dziego TK W. Sokolewicza do orzeczenia TK z dnia 28 maja 1997 r.
K 26/96 i jego uzasadnienie, s. 51.



Godnos¢, zycie i zdrowie czlowieka a dostgp do medycznie wspomaganej prokreacji... 331

dawcy komorek rozrodczych, dopuszczajacych dawstwo zarodka niewykorzysta-
nego, czy rowniez w tych postanowieniach, ktore nie dopuszczajg arbitralnego
i niekontrolowanego ingerowania w to zycie bez uzasadnionej przyczyny, np. sto-
sowanie diagnostyki preimplantacyjnej nieograniczonej koniecznoscia spetnienia
jakichkolwiek przestanek obiektywnych i dochowania jakichkolwiek terminow
czy procedury (Bosek 2010, 169-170). Charakter ochronny wykazuja réwniez
przepisy instytucjonalne ustawy o leczeniu nieptodnosci, odnoszace si¢ do pod-
miotow prowadzacych dzialalnos$¢ lecznicza w zakresie stosowania procedur me-
dycznie wspomaganej prokreacji oraz bankow komorek rozrodczych i zarodkow
w przedmiocie odpowiednich warunkéw sanitarno-techniczno-organizacyjnych
oraz kwalifikacji zawodowych personelu.

4. KONSTYTUCYJNE PRAWO DO OCHRONY ZDROWIA
ADOSTEP DO MEDYCZNIE WSPOMAGANEJ PROKREACJI

Co do proklamowanego w art. 68 ust. 1 Konstytucji RP prawa podmioto-
wego do ochrony zdrowia nalezy zauwazy¢, ze jest to prawo jednostki, ktorego
istota wyraza si¢ w gwarantowanym obywatelom rownym dostepie do §wiadczen
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych, a dzieciom, kobietom
ciezarnym, osobom niepetnosprawnym i osobom w podesztym wieku w prawie
do szczegodlnej opieki zdrowotnej (Florczak-Wator 2021, art. 68). Skoro wiec tres-
cig prawa do ochrony zdrowia jest mozliwo$¢ korzystania z systemu ochrony
zdrowia, to obowigzkiem wladz publicznych jest podjecie dziatan, dzigki ktorym
mozliwa bedzie nalezyta ochrona i realizacja tego prawa (Winczorek 2008, 165;
Banaszak 2009, 351)°. Powyzsze wymaga od ustawodawcy zwyklego okreslenia
sfery organizacyjnej zwigzanej z odpowiednim skonstruowaniem tego systemu.
To za$ oznacza konieczno$¢ stworzenia normatywnego uktadu odniesienia, ktory
pozwoli na dookreslenie tresci prawa do ochrony zdrowia, co z kolei taczy sie
z okresleniem warunkow i zakresu udzielania $wiadczen zdrowotnych'®. Obo-
wigzkiem ustawodawcy zwyklego jest bowiem zagwarantowanie rzeczywistego
dostepu do systemu ochrony zdrowia, co zarazem nie oznacza rownego dostepu
do wszystkich znanych medycynie srodkéw terapeutycznych, ale wzglednie sze-
rokiej gamy, odpowiadajacej aktualnej wiedzy medycznej'! (Bartoszewicz 2014,
art. 68). Jako calos¢ system ten powinien gwarantowac realizacj¢ prawa do ochro-
ny zdrowia poszczeg6lnych jednostek, ktorych sytuacja finansowa nie moze by¢

? Zob. réwniez wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1; wy-
rok z dnia 23 marca 1999, K 2/98, OTK 1999, nr 3, poz. 38; postanowienie TK z dnia 23 czerwca
1998 ., K 32/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 53.

10 Zob. wyrok TK z dnia 28 lutego 2005 r., P 7/03, OTK-A 2005, nr 2, poz. 18.

1 Zob. m.in. wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004, K. 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1; wyrok
TK z dnia 12 kwietnia 2006 r., Kp 2/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 44.
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podstawa czy to formalng, czy to faktyczng wykluczenia z tego systemu (Bosek
2016, art. 68).

Odnoszac si¢ do problemu dost¢pu do medycznie wspomaganej prokreacji
w kontekscie wyrazonego w art. 68 Konstytucji RP prawa do ochrony zdrowia,
nalezy zauwazy¢, ze rola panstwa sprowadzala si¢ do stworzenia stosownych re-
gulacji — prawnych, instytucjonalnych i proceduralnych — umozliwiajacych oby-
watelom bezpieczne korzystanie z procedur medycznie wspomaganej prokreacji
(Wojewoda 2019, 134). Znalazty one wyraz w ustawie o leczeniu nieptodnosci
i aktach wykonawczych do niej. To w tym akcie ostatecznie ustawodawca roz-
strzygnal o charakterze procedur medycznie wspomaganej prokreacji i prawnie
dopuszczalnym celu ich stosowania. Swiadczy o tym jego tytut, ale tez i tres¢ po-
szczegolnych przepiséw, w tym m.in. art. 1 pkt 2 w zw. z art. 5 ust. 1 u.l.n., yymu-
jace procedury medycznie wspomaganej prokreacji jako element okreslonego usta-
wowo sposobu leczenia nieptodnosci (Niznik-Mucha 2016, 30). W stanowisku tym
utwierdza takze tres¢ art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci
leczniczej (t.j. Dz.U. z 2023 1., poz. 991 ze zm.) oraz art. 5 pkt 40 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 1. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 2561 ze zm.), w $wietle ktorych procedury
medycznie wspomaganej prokreacji, jesli odmowi¢ im charakteru leczniczego,
stanowig inne dzialania medyczne, ktore wynikajg z przepisow odrgbnych re-
gulujacych zasady ich wykonywania (Bosek, Janiszewska 2018, 2). Skoro wiec
ustawodawca uznat procedury medycznie wspomaganej prokreacji za §wiadczenie
zdrowotne, a w ustawie zasadniczej statuuje si¢ prawo do §wiadczen zdrowotnych
jako kategorie $wiadczen opieki zdrowotnej, to nalezy uznac, ze jednostki maja
prawo do procedur medycznie wspomaganej prokreacji jako $wiadczen zdrowot-
nych realizowanych na zasadach okreslonych w ustawodawstwie zwyktym.

Takze ustawg o leczeniu nieptodnosci ustawodawca przesadzil, ze realizacja
tak ujmowanego prawa do procedur medycznie wspomaganej prokreacji mozli-
wa jest w okreslonym uktadzie podmiotowo-przedmiotowym (przy spetnieniu
licznych warunkéw prawnych oraz medycznych) oraz prawnoorganizacyjnym.
Uprawnionymi do procedur medycznie wspomaganej prokreacji sa tylko nie-
plodni matzonkowie oraz heteroseksualne pary pozostajgce we wspolnym po-
zyciu, a w przypadku procedury zaptodnienia pozaustrojowego co do zasady
po co najmniej 12-miesiecznym okresie nieskutecznego leczenia i wyczerpaniu
innych metod. Od 0s6b tych wymaga si¢ petnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych,
okreslonego stanu zdrowia pozwalajacego na pobranie lub zastosowanie komorek
rozrodczych albo zarodkéw oraz wyrazenia zgody na udzielenie $§wiadczenia oraz
skutki prawnorodzinne urodzenia si¢ dziecka w wyniku stosowanej procedury
medycznie wspomaganej prokreacji.

Co do zakresu przedmiotowego — ustawodawca dopuscit stosowanie prostych
metod medycznie wspomaganej prokreacji, jak inseminacja meskimi komorkami
rozrodczymi, a takze zaawansowanych procedur, jak zaplodnienie pozaustrojowe
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— w ich przypadku rownoczes$nie podjat decyzje¢ o niefinansowaniu ze §rodkow
publicznych. Nalezy wigc mie¢ na uwadze, ze sprawdzianem stopnia urzeczywist-
nienia prawa do tych procedur jest wtasnie ich finansowanie. Skoro zatem prawo
do leczenia nieptodnosci jest elementem konstytucyjnie gwarantowanego prawa
do ochrony zdrowia, to wykluczenie mozliwosci uzyskania dostepu do jednej
z metod leczenia nieptodnosci — zaptodnienia pozaustrojowego — wykazuje cha-
rakter ograniczenia tego prawa (Safjan 2007, 169). Watpliwe jest wiec nie tylko
wykonanie postanowien ustawy o leczeniu nieptodnos$ci i tym samym odegranie
przez ten akt w petni oczekiwanej spotecznie roli, lecz rowniez ustawy o prawach
pacjenta, ktéra stanowi o prawie pacjentow do swiadczen zdrowotnych odpowia-
dajacych aktualnej wiedzy medycznej.

W kwestiach prawnoorganizacyjnych warto zauwazy¢, ze prawnie dozwolo-
ne czynnos$ci na komoérkach rozrodczych oraz zarodkach mogg by¢ prowadzone
co do zasady w osrodkach medycznie wspomaganej prokreacji (ewentualnie cen-
trach leczenia nieptodnosci), bankach komorek rozrodczych i zarodkow dziataja-
cych na podstawie stosownego pozwolenia ministra wlasciwego do spraw zdrowia
przez osoby posiadajace do tego okreslone kwalifikacje.

5. ZAKONCZENIE

Nie ulega watpliwosci, ze konstytucyjny system wartosci i norm narzuca okre-
$lone ramy regulacji prawnej dotyczacej wykorzystywania metod medycznie wspo-
maganej prokreacji w procesie leczenia nieptodnosci i tym samym wazy na tresci
prawa jednostki do procedury medycznie wspomaganej prokreacji oraz mozliwosci
jego realizacji w okreslonych przepisami warunkach. Cho¢ dziatania podejmowane
przez prawodawce ,,powinny korelowaé z podstawowymi i uniwersalnymi zasa-
dami moralnymi” (Machinek 2007, 152), to na uwadze nalezy mie¢, ze zaleznos$ci
pomigdzy tymi systemami normatywnymi moga przedstawiac si¢ roznie'?. Jakkol-
wiek odwotanie prawodawcy poza dziedzing prawa jest niezbedne dla uzasadnie-
nia przyjmowanych zatozen — wypracowane dzigki temu pewne ogdlne standardy
reguluja stosowanie nowej wiedzy w praktyce, jak i chronig rownoczesnie uznane
wartosci (Szafranska-Czajka 2015, 85) — to w kontekscie kwestii bioetycznych na-
lezy pamigtac, ze decyzje ustawodawcze wymagaja dwojakiego uzasadnienia, nie
tylko formalnego, lecz rowniez z uwagi na ich tres¢. Ponadto podkreslenia wy-
maga, ze regulacja zaczyna si¢ od prawa, ale na nim si¢ nie konczy (Bojanowski
2019, 44—45) — istotne jest takze stosowanie obowigzujacych przepiséw prawnych
przez podmioty uczestniczace w procedurach medycznie wspomaganej prokreacji.

12 Normy moga pozostawac ze sobg w zwiazkach tre$ciowych, np. dopetnia¢ si¢ albo kolido-
wac oraz funkcjonalnych — moga si¢ na siebie naktadac¢ i wzmacnia¢ albo ostabia¢ swoje oddzia-
tywanie (Chauvin, Stawecki, Winczorek 2014, 40—44).
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W KWESTII GODNOSCI CZLOWIEKA
JAKO KATEGORII PRAWA

Streszczenie. Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka traktowana jest przez ustrojo-
dawce jako nienaruszalne zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela, ktorego poszanowanie
i ochrona jest obowigzkiem wiadz publicznych. W praktyce tworzenia i stosowania prawa tak uj-
mowana godno$¢ cztowieka nie stanowi jednak jednolitej kategorii, czego przyczyna w znacznym
stopniu wydaja si¢ problemy natury semantycznej. Artykut przybliza problematyke kategorii praw-
nej godnosci czlowieka na gruncie polskiego systemu prawnego. Refleksji poddane zostaty w nim
m.in. kwestie filozoficznego fundamentu godnosci cztowieka oraz jej nienaruszalnosci. W artykule
sformutowana zostata propozycja ujmowania prawnej kategorii godnosci cztowieka w dwojaki spo-
sob: jako godnosci ontycznej oraz jako godnosci ujmowanej w sensie materialnoprawnym.

Stowa kluczowe: godno$¢, godno$¢ cztowieka, prawa cztowieka, wolnosci cztowieka

HUMAN DIGNITY AS A CATEGORY OF LAW

Abstract. The inherent and inalienable human dignity is treated by the legislator as an inviolable
source of human and civil freedoms and rights, the respect and protection of which is the duty of public
authorities. However, in the practice of creating and applying the law, human dignity understood in this
way does not constitute a uniform category, which to a large extent seems to be caused by problems
of a semantic nature. The article presents the issue of the legal category of human dignity in the Polish
legal system. It reflects, among other things, on the philosophical foundation of human dignity and its
inviolability. The article formulates a proposal to recognize the legal category of human dignity in two
ways: as ontic dignity and as dignity recognized in a substantive legal manner.

Keywords: dignity, human dignity, human rights, human freedoms

1. WPROWADZENIE

Pojecie godnosci czlowieka jako ontycznej wlasciwosci osoby ludzkiej ma
stosunkowo dluga histori¢ w filozofii i teologii, ale krotka w prawie (por. Blicharz
2011, 13). Pojawita si¢ ona w szerszym zakresie u progu otwarcia nowej karty
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w dziejach ludzko$ci w roku 1945 — w duzej mierze zapewne jako wyraz refleksji
po tragedii II wojny $wiatowej — najpierw w postanowieniach preambuty Kar-
ty Narodéw Zjednoczonych, a potem w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowie-
ka. Obecnie odwotania do tej godnosci odnalez¢é mozna w szeregu aktow prawa
miedzynarodowego, jak rowniez w wielu aktach krajowych systeméw prawnych,
w tym nierzadko w regulacjach ustaw zasadniczych. W roku 1997 przyrodzona
godno$¢ cztowieka wskazana zostala przez ustrojodawce polskiego jako nienaru-
szalne zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jej poszanowanie i ochrona
uczynione zostaly za§ obowigzkiem wtadz publicznych.

W doktrynie deklarowana w art. 30 Konstytucji RP godnos$¢ cztowieka uj-
mowana jest najczesciej jako zasada i warto$¢ konstytucyjna oraz odrgbne prawo
podstawowe (tak np. Lipowicz 2012, 103). Rzadziej godnos¢ ta rozpatrywana
jest jako kategoria okres§lonej dziedziny prawa, co wydaje si¢ zrozumiate, gdy
zwazy¢ na uniwersalno$¢ i jednorodnosc¢ tej kategorii prawnej. Stosunkowo
rzadko réwniez stanowi ona przedmiot refleksji naukowej w zakresie jej zna-
czenia na tle zagadnienia naruszalno$ci godnosci cztowieka. Czesto przyjmuje
si¢ za ustrojodawca tez¢ o jej nienaruszalnosci albo tez — zwykle bez szerszego
uzasadnienia — zaktada si¢ mozliwos¢ jej naruszania. Z jednej strony uznaje si¢
godnos¢ za cechg, ktora przystuguje czlowiekowi stale, co pozwala méwié jedy-
nie o respektowaniu, poszanowaniu czy uznawaniu godnosci ludzkiej. Z drugiej
za$ mowi si¢ o godnos$ci ludzkiej naruszalnej, utracalnej, przywracalnej, wy-
twarzalnej, badz dajacej si¢ zabezpieczy¢ i broni¢ (por. Horn 2012, 19-21). Roz-
nica pomigdzy tymi dwoma uj¢ciami, jak podkresla Ch. Horn, z pewnoscig juz
zawsze nastreczac bedzie trudnosci kazdemu, kto raz ja dostrzegt. Zwazywszy
na range, jaka systemy prawne (w tym réwniez system prawa polskiego) nadaja
godnosci cztowieka oraz konsekwencje jakie niesie za sobg przyjecie jednej z po-
wyzszych perspektyw dobra wspolnego, w petni podzieli¢ nalezy poglad tego
autora o koniecznosci wyboru jednego sposrod wskazanych wyzej uje¢ godnosci
czlowieka — by pozby¢ si¢ dwuznacznosci tego pojecia — przynajmniej w dyskur-
sie filozoficzno-prawniczym.

Niniejsze rozwazania, majace przede wszystkim charakter teoretyczno-
-prawny i dogmatyczno-prawny, stanowig probe porzadkowania kwestii znacze-
nia pojecia godnosci cztowieka na gruncie prawa polskiego. Uczynione zostato
to poprzez oparte na pierwszym z wyzej wskazanych uje¢ wyroznienie godnosci
czlowieka w znaczeniu atrybutowym (ontycznej godnosci cztowieka) oraz godno-
$ci cztowieka ujmowanej materialnoprawnie. Rozwazania skupiaja si¢ wylacznie
na godnosci osobowej wskazanej w art. 30 Konstytucji RP. Abstrahuja od kwestii
godnosci przedmiotowej, do ktorej odnoszg si¢ czgsto przepisy prawa admini-
stracyjnego: ,,godnosci stuzby”, ,,godnosci urzedu”, godnosci tgczonej z petniong
funkcja (np. godnosci urzedu sedziego, godnosci posta, godnosci Prezesa NBP,
godnosci Rzecznika Praw Obywatelskich, godnos$ci funkcjonariusza) i skupiaja
si¢ wylacznie na godnosci podmiotowej, zwigzanej z kazdym cztowiekiem. Nie
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obejmujg rowniez zagadnienia godnos$ci osobistej, wynikajacej z posiadania przez
cztowieka okreslonych cech, poczucia wlasnej wartosci czy tez oczekiwania sza-
cunku ze strony innych ludzi'.

2. FILOZOFICZNY FUNDAMENT PRAWNEJ KATEGORII
GODNOSCI CZLOWIEKA

Ontyczna godnos$¢ cztowieka jako kategoria prawna, a w szczegolnos$ci
,»2odnos¢ cztowieka” deklarowana w art. 30 Konstytucji RP, powinna mie¢ jed-
noznaczny, mozliwie powszechnie akceptowany fundament filozoficzny. Jak za-
uwazyl J. Maritain, mozna sobie wyobrazi¢, ze zwolennicy spoteczenstwa typu
liberalno-indywidualistycznego, personalistycznego czy komunistycznego skon-
struuja podobne, a moze nawet takie same listy praw cztowieka. ,,Nie beda jed-
nak oni tak samo gra¢ na tym instrumencie”, bowiem wszystko zaleze¢ bedzie
od naczelnej wartosci, zgodnie z ktorg prawa te beda uporzadkowane i bedg si¢
wzajemnie ograniczaty (Maritain 1993, 114—115). Ostatecznie zdekodowana tre$¢
tych praw i ich wzajemne relacje zaleze¢ beda od ,,klucza”, ktérym si¢ postuza.
Tres¢ Konstytucji RP, bedac z oczywistych wzgledoéw efektem mysli prawniczej,
stanowi zarazem, a moze przede wszystkim wyraz okreslonej koncepcji cztowie-
ka, wspolnot oraz instytucji, ktére w ramach organizacji panstwowej stuzy¢ maja
cztowiekowi 1 tworzonym przez niego wspolnotom. Deklaracja z art. 30 Kon-
stytucji RP ukazuje pewna wizj¢ panstwa, ktorg przyjeto w 1997 r. Jest to wizja
aksjologiczna, ktora uznajac dignitas hominis jako pierwotng wobec prawa, za-
korzenita system prawa polskiego w sferze wartosci pozaprawnych, stanowia-
cych w znacznej mierze domeng filozofii, teologii czy antropologii. Przyrodzona
kazdemu cztowiekowi godno$¢ nie jest tym samym normatywnie autonomiczna
— nie pojawita si¢ jedynie jako wynik refleks;ji prawniczej, lecz percepowana zo-
stata przez prawo — sama zas$ jest kategoria w pierwszym rzedzie pozaprawng.
Postanowienia art. 30 Konstytucji RP nie odsytaja do pozytywnego systemu pra-
wa, lecz do przestrzeni sensu — racji prawa jaka jest cztowiek (Bertolis 2013, 41).
W art. 30 ustawy zasadniczej dokonalo si¢ wyjscie ustawodawcy poza wszelkie
uktady relatywnych ocen oraz otwarcie systemu prawa polskiego na transcenden-
cje godnosci cztowieka, a w konsekwencji rowniez transcendencje dobra kazdego
cztowieka. Jak podkresla si¢ w doktrynie przywotana w art. 30 Konstytucji RP
przyrodzona godnos¢ cztowieka jest przedpozytywna i ponadpozytywna (por.
Millon-Delsol 1995, 76), jest wartoscia ponadpanstwowa i przedpanstwowa (Zdyb
2012, 69; Sierpowska 2016, 203)*. Jest to immanentny, bezwzglgdny, ontyczny,

! Godnos¢ osobista postrzegana jest w doktrynie jako wyraz subiektywnych ocen i odczué
(szerzej Duniewska 2005a, 21; Duniewska 2005b, 15; Jaworska-Debska 2019, 418).

2 Jak zauwazyt Z. Ziembinski, wspotczesny cztowiek czgsto postawiony jest przed trud-
nym do unikni¢cia dylematem wyboru pomiedzy zaufaniem autorytetowi Boga (absolutu)
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niepodlegajagcy ograniczeniu i tym samym tez niestopniowalny atrybut cztowieka,
wyznaczajacy wyjatkowe miejsce cztowieka w §wiecie, a poprzez regulacje takie
jak art. 30 Konstytucji RP, implikujacy rowniez szczegdlng podmiotowos¢ czto-
wieka jako osoby w uwzgledniajacych ten atrybut systemach prawa.

3. GODNOSC CZEOWIEKA JAKO KATEGORIA PRAWNA W UJECIU
ATRYBUTOWYM (ONTYCZNA GODNOSC CZLOWIEKA)

W systemie prawa polskiego ontyczna godnos¢ cztowieka najczesciej okreslana
jest mianem ,,godnosci cztowieka”, ,,godnosci osoby ludzkiej”, ,,godnosci ludzkie;j”,
czy tez ,,godnosci osoby”. Rzadziej spotykanymi okresleniami godnos$ci cztowieka
W przyjetym wyzej rozumieniu jest ,,godnos¢ jednostki ludzkiej” czy ,,godnos¢
osoby fizycznej”. Godno$¢ cztowieka w przyjmowanym tu rozumieniu jest tym,
co odroznia cztowieka od innych bytow, a zarazem tym, czym ludzie nie r6znig
si¢ od siebie w zaden sposob. Jest wlasciwoscig przystugujaca wszystkim ludziom
w jednakowym stopniu (Piechowiak 1999, 92). Istnieje niezmiennie bez wzgledu
na ,,spoleczna warto$¢ jaka przedstawia cztowiek™ (jego uzytecznos¢, kondycje fi-
zyczna, psychiczng czy moralng). Z jej perspektywy osoba ludzka jest zawsze celem
samym w sobie, czego nie mozna powiedzie¢ o zadnych innych podmiotach prawa,
w tym rowniez o podmiotach spotecznych (por. Krapiec 1996, 35; Krapiec 2009,
179; Gogacz 1994, 128). Godnos¢ osobowa czlowieka w przeciwienstwie do godno-
Sci osobistej jest niezbywalna, nieutracalna i w zasadzie nie jest niczym zagrozona
— godnos¢ osobista jest utracalna i zagrozona przez réznorodne ,,antygodnosciowe
czynniki” natury zewngtrznej albo wewnetrznej (por. Pilus 1998, 27).

Przyrodzona kazdemu cztowiekowi kategoria prawna godnosci jako atrybu-
tu cztowieczenstwa w zasadzie nie jest negowana na gruncie polskiej doktryny
prawa’®, cho¢ nie zawsze postrzegana jest jako no$nik praw lub obowigzkow. Tym-
czasem, jak si¢ wydaje, nalezy opowiedziec¢ si¢ za takim ujmowaniem kategorii
prawnej godnosci czlowieka, w ktérym stanowi ona jedynie normatywne znamie

a relatywizmem wartos$ci, ktory z natury swej nie moze inspirowac¢ do poswigcen czynionych
w imi¢ okreslonych dobr pojmowanych jako dobra absolutne (Ziembinski 1992, 67). Koncepcja
godnosci cztowieka, o ktorej mowa w art. 30 Konstytucji RP, jakkolwiek silnie zakorzeniona
w mys$li personalizmu chrzes$cijanskiego, znajduje rowniez uzasadnienie na gruncie nurtéw fi-
lozoficznych majacych swe zrédta religijne poza chrzescijanstwem, a takze w mysli filozoficznej
abstrahujacej od idei religijnych. Wyraz temu data m.in. preambuta Konstytucji RP, stanowigca
widomy $lad refleksji nad §wiatem wartosci, towarzyszacej powstawaniu ustawy zasadniczej — re-
fleksji zaréwno wierzacych w Boga bedacego zrodtem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pigkna, jak
inie podzielajacych tej wiary, a te uniwersalne warto$ci wywodzacy z innych zrodet.

3 Jako odosobniony uznaé nalezy np. poglad M. Najmana, traktujacego godno$é¢ cztowieka
wylacznie jako wymyst lingwistyczny, ,.klasyczny przyktad wyjasniania zjawisk (w tym przypad-
ku praw czlowieka) przez pojgcie abstrakcyjne”, ,,niezadowalajaca probe okreslenia istnienia praw
cztowieka”, wypaczajaca je (Najman 2021, 107).
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czlowieka. Tak jak ,,wezet prawny” nie miesci w sobie tresci w postaci praw i obo-
wigzkow, a jedynie wigze podmioty prawa, tak tez godnos¢ cztowieka ujmowana
jako ontyczny atrybut sama w sobie nie miesci zadnych wolnos$ci i praw, ktore
mozna by naruszy¢. Nie jest zatem wartoscia (a w kazdym razie wartoscia auto-
nomiczng), lecz znamieniem wartos$ci jakg jest cztowiek i jego dobro. Wskazuje
ona bowiem na wyjatkowo$¢ cztowieka jako podmiotu prawa, implikujac tworze-
nie prawnego systemu jego ochrony. Godnos¢ cztowieka ujmowana jako prawny
atrybut nie moze by¢ przedmiotem ochrony w tradycyjnym rozumieniu. Jest ona
jedynie przestanka, czy raczej imperatywem dla ochrony cztowieka jako takiego
W jego opartych na tej godnosci wolno$ciach i prawach. Realizacja nakazu ochrony
ontycznej godnosci polega¢ moze wylacznie na uwzglednianiu — respektowaniu tej
godnosci w sferze legislacji i stosowania prawa. Bezposrednia ochrona ujmowane;j
ontycznie godnosci dokonuje si¢ natomiast poprzez ochrone¢ cztowieka w jego wol-
no$ciach i prawach. Takie ujecie godno$ci nie musi oznacza¢ zerwania jej zwigzku
z ,witalnymi interesami cztowieka”. Dla istnienia tej relacji, jak si¢ wydaje, wystar-
czy, ze godnos¢ ta stanowi¢ bedzie ich przestanke — nie musza by¢ one jej trescia.

4. JEDNORODNOSC ONTYCZNEJ GODNOSCI CZLOWIEKA
W SYSTEMIE PRAWA POLSKIEGO

Jednosc¢ znaczeniowa ontycznej godnosci cztowieka w systemie prawa pol-
skiego sprawia, ze pojecie to jest (a w kazdym razie powinno by¢) jednakowo
dekodowane niezaleznie od kategorii normy prawnej, w ktorej zostato zawarte.
Pojecie godnosci czlowieka w tym samym sensie atrybutowym obecne jest za-
rowno w normach nakazujacych, zakazujgcych, jak 1 uprawniajacych. Ta sama
godnos$¢ obecna jest rowniez w normach nalezacych do réznych dziedzin pra-
wa. Ze swej istoty nie moze by¢ ona zréznicowana w poszczeg6olnych obszarach
regulacji, tym bardziej w kontekscie swoistej klamry aksjologicznej i norma-
tywnej (systemowej), jaka stanowi w tym zakresie tres¢ art. 30 Konstytucji RP.
Z tozsama znaczeniowo godnos$cig — atrybutem cztowieka spotykamy sie, gdy
ustawodawca deklaruje cele pomocy spotecznej, gdy poprzez odwotanie si¢ do tej
godnosci wskazuje przyktad przestanki zmiany imienia lub nazwiska, gdy for-
mutuje zasade humanitaryzmu w kodeksie karnym, a w kodeksie karnym wyko-
nawczym zasade poszanowania godnosci skazanego. O tej samej godno$ci mowa
jest w Kodeksie rodzinnym i opiekunczym, gdy wyznacza on zakres wladzy
rodzicielskiej, jak i w regulacjach ochrony, ktéra sprawowa¢ ma Rzecznik Praw
Dziecka. Do godno$ci cztowieka w takim ujgciu nawigzujg rowniez liczne normy
funkcjonowania rozmaitych stuzb i strazy, nakazujace respektowanie (poszano-
wanie) tej godnosci w stosunku do 0sob, ktorych dotyczg ich dziatania®.

4 Szerzej kwestie te analizuje M. Kapusta (2019).
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5. NIENARUSZALNOSC ONTYCZNEJ GODNOSCI CZLOWIEKA

W doktrynie w kontek$cie deklarowanej prawnie ochrony godnosci cztowieka
niejednokrotnie pojawiajg si¢ watpliwosci co do mozliwosci jej naruszenia. Mimo
podkreslanej czesto w prawie nienaruszalno$ci godnosci cztowieka nierzadko za-
ktada si¢, ze moze by¢ ona naruszona. Przestanki dla tak postawionej tezy upatru-
je sie m.in. w zatozeniu mozliwosci istnienia prawnej ochrony godnosci cztowieka
jako dobra oraz utozsamianiu potencjalnego naruszenia norm przewidujacych jej
ochrong (wyrazajacych t¢ ochrong) z naruszeniem samej godnosci’. Tymczasem
— jak si¢ wydaje — ontyczna godnos¢ cztowieka nie jest dobrem prawnie chro-
nionym, ktoére mogtoby dozna¢ uszczerbku. Jest jedynie atrybutem chronionego
prawnie dobra, uzasadniajgcym jego szczegdlng ochrone. Ujmowang antropolo-
gicznie (atrybutowo) godnos¢ ludzka mozna zignorowac, nie respektowaé, mozna
wystapic¢ przeciw niej poprzez dziatanie sprzeczne z idea tej godnosci, ale nie
mozna naruszy¢. W tym konteks$cie wyrazona w art. 30 Konstytucji RP dekla-
racja jej nienaruszalnosci nie stanowi zatem instrumentu wzmocnienia godnosci
czlowieka traktowanej jako warto$¢, ale rozumiana musi by¢ w sposob dostowny.

Poszanowanie i ochrona godnosci cztowieka, w $wietle tezy o nienaruszalno-
$ci tej godnosci jako atrybutu kazdej osoby ludzkiej, dokonuje si¢ przede wszyst-
kim w sferze warto$ci bedacych przedmiotem fundamentalnych wolnosci i praw
cztowieka. W pewnym sensie mozna jednak mowi¢ réwniez o poszanowaniu
i ochronie ontycznej godnosci cztowieka. W takim przypadku chodzi¢ bedzie
jednak nie o ochrong czlowieka w jego ,,witalnych niemajatkowych interesach
konstytuujacych cztowieczenstwo” (Bosek 2008, 65), lecz raczej o ochrong praw-
dy o cztowieku naznaczonym znamieniem szczego6lnej godnosci oraz ochrone
godnosci cztowieka jako zrodta i punktu odniesienia systemu prawnego, w dziata-
niach wladz publicznych, oraz pozaprawnych relacjach spotecznych. Deklarowany
w Konstytucji RP atrybut cztowieka jakkolwiek nieredukowalny, niestopniowalny
i nienaruszalny w sensie ontologicznym — moze by¢ w praktyce pomijany, redu-
kowany do okreslonych wolnosci i praw, deprecjonowany albo relatywizowany.
Poszanowanie i ochrona przyrodzonej godnosci cztowieka jako atrybutu ma nie
dopuszczaé do takich sytuacji.

6. GODNOSC CZEOWIEKA W UJECIU MATERIALNOPRAWNYM

Fundamentalna pozycja ontycznej godnosci cztowieka na gruncie Konstytucji
RP, nawet jesli powszechnie akceptowana, nie gwarantuje jeszcze rzeczywistej
ochrony poszczegolnych jej aspektow materialnoprawnych — nie gwarantuje dobra

5 Przyktadem refleksji obejmujacej tego rodzaju watpliwosci jest wywod jaki przy okazji
analizy art. 1 Karty Praw Podstawowych UE przeprowadzit L. Bosek (Bosek 2008, 65).
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cztowieka. Kluczowe znaczenie ma tu charakter i klarowno$¢ relacji, jakie zacho-
dzi¢ beda pomiedzy godnoscig cztowieka w sensie ontycznym a poszczegdlnymi
wolno$ciami i prawami oraz instytucjami spolecznymi, ktore stuzg jej ochronie
i umacnianiu.

Godno$¢ w sensie materialnoprawnym jest nalezna cztowiekowi ze wzgle-
du na jego godnos¢ ontyczng. Stanowi ona swoistg projekcje godnosci ontycznej
i obejmuje wszystkie warto$ci fundamentalne, ktore ze wzgledu na te godnosé
powinny by¢ urzeczywistniane. Tak ujmowana godno$¢ moze by¢ zapewniana
przez wtadze publiczne, moze by¢ co do zasady stopniowana i relatywizowana,
moze by¢ wreszcie naruszona. Godno$¢ cztowieka w sensie materialnym bedzie
zachowana, nienaruszona czy realizowana przy odpowiednio wysokim stopniu
urzeczywistnienia wartosci fundamentalnych dla tej godnosci.

Kategoria prawna godnosci cztowieka w sensie materialnoprawnym ma charak-
ter ztozony, dlatego czgsto wyrazana jest w prawie posrednio poprzez wskazywanie
warto$ci wywodzacych sie z niej®. Katalog wolnosci i praw, ktore powigza¢ mozna
by z kategorig godnosci cztowieka z pewnoscia jest obszerny — wigkszo$¢ norm,
ktore deklaruja wolnosci i formutujg prawa stuzace dobru cztowieka w sposob lo-
giczny da si¢ wyprowadzi¢ z konstytucyjnej zasady godnos$ci cztowieka. Wydaje
si¢ jednak, ze kategori¢ materialnoprawnej godnosci cztowieka i w konsekwencji
réwniez sytuacje naruszen tej godnosci odnosi¢ nalezy tylko do praw fundamen-
talnych, majacych swe bezposrednie, czytelne zrédto w deklarowanej w ustawie
zasadniczej ontycznej godnosci cztowieka. Kwalifikowanie wszelkich wolnosci
i praw jako elementéw materialnoprawnej godnosci cztowieka doprowadzi¢ moze
do utraty perspektywy tego co wazne, fundamentalne, zasadnicze i w konsekwencji
spowodowac ,,rozptynigcie si¢” godnosci czlowieka w nattoku wartosci trzecio-
1 czwartorzednych, jej zagubienie i zrelatywizowanie. Jak si¢ wydaje, w przeci-
wienstwie do naruszenia praw fundamentalnych, naruszenie pozostatych praw nie
uprawnia do stwierdzenia naruszenia godnos$ci czlowieka w sensie materialnym.
Wolnosci i prawa, ktore na gruncie Konstytucji RP niewatpliwie zalicza¢ moz-
na by do zakresu godnosci materialnoprawnej, to m.in.: prawo do zycia (art. 38)
i ochrony zdrowia (art. 68), prawo do nietykalno$ci i wolnosci osobistej (art. 41),
prawo do ochrony dziecka przed przemoca, okrucienstwem, wyzyskiem i demora-
lizacja (art. 72), prawo ochrony prywatnosci (art. 47), wolno$¢ sumienia i wyznania
(art. 53), wolnos¢ stowa (art. 54), prawo do zabezpieczenia spolecznego (art. 67)
— w tym zabezpieczenia potrzeb mieszkaniowych (art. 75), prawo do bezpieczen-
stwa ekologicznego i ochrony Srodowiska (art. 74), prawo do nauki (art. 70) czy
prawo rodziny do pomocy ze strony panstwa (art. 71). Zakres godno$ci w rozu-
mieniu materialnoprawnym wyznaczajg rowniez formutowane w prawie (w tym

¢ Dzieje si¢ tak gtdwnie w sytuacjach trudnych, wymagajacych wsparcia (w duchu zasady
pomocniczosci) albo znajdujacych si¢ w stosunku prawnym (sytuacji prawnej) charakteryzujacej
si¢ wyrazng nierdwnorzednoscia stron — szczegdlnie w sytuacjach stosowania przymusu panstwo-
wego (por. Duniewska 2005b, 28).
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takze w ustawie zasadniczej) liczne zakazy naruszania dobra czlowicka w jego
réznorodnych aspektach. Chodzi¢ tu bedzie m.in. o wyrazony w Konstytucji RP
zakaz eksperymentéw naukowych na ludziach bez dobrowolnie wyrazonej zgody
(art. 39) oraz zakaz tortur, nieludzkiego Iub ponizajacego traktowania i karania,
a takze stosowania kar cielesnych (art. 40).

7. PODSUMOWANIE

Majac na wzgledzie wyrazone wczesniej refleksje, postulowac nalezatoby,
aby w praktyce legislacyjnej (rowniez na gruncie judykatury i doktryny) postugi-
wac sie przede wszystkim, a moze nawet wylacznie, kategorig godnos$ci cztowieka
w ujeciu atrybutowym, deklarujgc jej istnienie, czynigc z niej podstawowy, nie-
zmienny, nienaruszalny punkt odniesienia dla r6znorodnych wartosci wyrazonych
normatywnie (w szczegolnosci dla wartosci fundamentalnych z punktu widze-
nia dobra cztowieka). Normatywne odniesienia do ontycznej godnosci cztowicka
powinny z jednej strony stanowi¢ swoiste memento pozycji czlowieka w §wie-
cie i w systemie prawa, z drugiej za$ — zobowigzanie wobec wiadz publicznych,
a takze innych podmiotow do realizacji dobra osobowego oraz do respektowania
wolnos$ci i praw wyptywajacych z tej godnosci.

Na zakonczenie warto rowniez zwroci¢ uwage na niebezpieczenstwo, jakie
nie$¢ moze ze sobg czynienie z wyzej wskazywanych wartosci tresci godnosci
cztowieka. Stopniowalno$¢ wartosci utozsamianych niekiedy z godnoscia cztowie-
ka prowadzi¢ moze bowiem ostatecznie do konstatacji o stopniowalnosci, zmien-
nosci czy wzruszalno$ci samej godnosci — a tak przeciez nie jest. Rozroznianie
kategorii czy stopni godnosci cztowieka skutkowa¢ moze chaosem pojeciowym
deprecjonujacym w efekcie te godno$¢, a nawet prowadzi¢ do jej zaprzeczenia.
Tak bowiem jak w nadmiarze prawa zadamawia si¢ niekiedy bezprawie, tak tez
W mnogosci ,,godnosci” kry¢ moze sie ,,niegodnos¢” (Duniewska 2005b, 29). Re-
latywizm jgzyka potocznego, a w $lad za nim jezyka prawnego, moze by¢ pro-
sta droga do relatywizmu etycznego i moralnego. Grozi to nie tylko deprecjacja
godnosci czlowieka na plaszczyznie aksjologicznej, ale rowniez jej relatywizacja
czy pozbawieniem poprzez zubozajacg ja egzemplifikacje waloru uniwersalnosci
na gruncie systemu prawa. Grozi tez zamknigciem jej wylacznie w systemie praw-
nym — uczynieniem autonomiczng regulacjg — bez zakorzenienia w transcendencji,
czy wreszcie, jak ujat to E. Picker, grozi ,,rozmienianiem” godnosci cztowieka
ze wzgledu na partykularny interes ,,na drobne”, co prowadzi¢ musi ostatecznie
do jej ,,zuzycia” (Picker 2007, 7).
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1. WPROWADZENIE

Juz na poczatku pandemii COVID-19 w 2020 r. wprowadzono regulacje
prawne, umozliwiajgce zdalne obradowanie (w tym podejmowanie uchwat) przez
organy stanowigcej jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST). Zapewnienie
mozliwosci zdalnego obradowania zwigzane byto z dostrzezeniem, ze wykorzy-
stywanie srodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢ stuzy ochronie zdrowia za-
rowno w wymiarze indywidualnym, jak i kolektywnym. Stacjonarne obradowanie
przez ciala kolegialne stanowi naturalng sposobno$¢ do transmisji chorob zakaz-
nych (w tym wiruséw). Zarazem, zakazenie chorobg zakazng moze skutkowac,
Z uwagi na ograniczenia prawne, mozliwoscig brania udzialu w pracach organu
przez osobe podlegajaca izolacji lub kwarantannie. Cho¢ mozliwo$¢ zdalnego
trybu obradowania przez JST powigzano z przestanka obowigzywania stanu epi-
demii lub stanu zagrozenia epidemicznego, to nie wykluczone, ze doswiadczenie
pandemii zwigkszy $§wiadomos¢ prawodawcy co do koniecznosci uelastycznienia
systemu prawnego na wypadek nieprzewidzianych zjawisk, do ktorych przed po-
czatkiem 2020 r. nalezata pandemia wirusa'.

Z tychze wzgledow, celem niniejszego opracowania jest identyfikacja dylema-
tow prawnych, z ktérymi musiatby si¢ zmierzy¢ ustawodawca w przypadku uzna-
nia, ze zasadne jest zapewnienie ram prawnych, umozliwiajacych zdalne obrado-
wanie przez organy stanowiace JST takze po zakonczeniu pandemii COVID-19.

W prowadzonych rozwazaniach zostata wykorzystana metoda dogmatyczno-
-prawna, charakterystyczna dla badan z zakresu nauk prawnych. Przeprowadzona
analiza zmierzala bowiem do ustalenia stanu normatywnego, odnoszacego si¢
do mozliwosci zdalnego obradowania przez organy stanowiace JST. Analizie pod-
dano zaréwno tres¢ obowiazujacych przepisow prawnych (w celu zdekodowania
z nich norm prawnych), jak rowniez wypowiedzi doktryny i orzecznictwa sado-
wego, odnoszace si¢ do analizowanego zagadnienia. Na tym tle poczyniono uwagi
o praktyce stosowania obowigzujacego prawa oraz o dokonywanej w praktyce
interpretacji przepisow. W finalnej cz¢sci tekstu zidentyfikowano za$ dylematy
regulacyjne, majace istotne znaczenie w perspektywie postpandemiczne;.

Zdalne obradowanie stanowi zagadnienie, ktore odnosi si¢ nie tylko do or-
ganow stanowigcych JST, ale w istocie takze do wszystkich innych kolegialnych
gremidéw. Niniejsze opracowanie koncentruje si¢ jednak na organach stanowia-
cych JST z kilku wzgledow. Pierwszym z nich jest szczegdlnie istotna rola tych

! Przyktadem wptywu regulacji pandemicznych na trwalsze zmiany w okre$lonym obszarze
prawa jest procedowana obecnie nowelizacja Kodeksu pracy, zaktadajaca m.in. wprowadzenie re-
gulacji w zakresie pracy zdalnej, nieuzaleznionych od obowigzywania w panstwie stanu epidemii
lub zagrozenia epidemicznego (ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy
oraz niektorych innych ustaw). W uzasadnieniu projektu ww. ustawy wskazano, ze podczas pan-
demii COVID-19 i wskutek rozpowszechnienia stosowania pracy zdalnej obydwie strony stosunku
pracy zaczety dostrzegac zalety tej formy wspoltpracy.
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organdéw na poziomie lokalnym, jako organéw stanowiacych i kontrolnych, w tym
kompetentnych do przyjmowania prawa powszechnie obowigzujacego. Po drugie,
funkcjonowanie organow stanowigcych JST, jako kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, podlega szczegdlnej regulacji
konstytucyjnej. Mianowicie, w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP? zagwarantowano
obywatelom prawo wstepu na posiedzenia tychze organoéw, wraz z mozliwoscia
rejestracji dzwigku lub obrazu (zob. Wazny, Szlachetko 2015). Ten komponent
konstytucyjnego prawa do informacji publicznej sprawia, ze zdalne obradowa-
nie nie wiaze si¢ tylko z organizacyjnymi kwestiami funkcjonowania organow,
ale samo obradowanie oddziatuje na sytuacj¢ prawna jednostek uprawnionych
do uczestniczenia w posiedzeniach tychze organow.

Niniejszy tekst koncentruje si¢ na organie stanowigcym gminy. Niemniej
jednak, przedstawione rozwazania zachowaja adekwatno$¢ wzgledem samorza-
du powiatowego i wojewodztwa. Rozwazania mozna odnie$¢ odpowiednio takze
do kolegialnych organow wewnetrznych organow stanowigcych JST (zwtaszcza
— do komisji rady Iub sejmiku).

2. PRAWNE WATPLIWOSCI DOPUSZCZALNOSCI ZDALNEGO OBRADOWANIA

Ustawa o samorzadzie gminnym?® ani nie zawierata regulacji dotyczacych
zdalnego obradowania, ani tez regulacji, ktore w sposéb niebudzacy watpliwosci
przesadzatyby, ze posiedzenia organu stanowiacego JST mogg si¢ odbywac jedy-
nie stacjonarnie, tj. bez wykorzystywania srodkow elektronicznych lub srodkow
porozumiewania si¢ na odleglos¢.

Przepis art. 14 ust. 1 USG stanowi o tym, ze uchwaty rady gminy zapa-
daja zwykta wigkszoscig gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego
sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Fragment
przepisu, stanowiacy o ,,obecnosci” jest rozumiany jako koniecznos¢ fizycznego
spotkania si¢ w celu prowadzenia obrad organu stanowiacego (Czerw 2022a).
W innych opracowaniach rozwazano zagadnienie ,,miejsca” sesji, jednakze roz-
wazania te opieraty si¢ na przyjeciu, ze przedmiotem analizy jest obradowanie
stacjonarne (Piecha 2018)*. Z kolei art. 20 ust. 1 USG stanowi o tym, ze rada
gminy ,,obraduje na sesjach”. W oparciu o przywotane regulacje wyrazany byt
w doktrynie poglad, ze ,,uczestnictwo radnych w sesji rady gminy polega na ich

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

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.).

* Ten sam autor zajat nastgpnie stanowisko, w obliczu pandemii COVID-19, ze ,.tryb zdalnego
prowadzenia sesji oraz komisji organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego jest do-
puszczalny na gruncie obecnych rozwigzan normatywnych” (,,Koronawirus: sesje rad i sejmikow
moga odbywac si¢ zdalnie”. Rzeczpospolita z 31 marca 2020 r., 76(11622).
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fizycznej obecnosci w miejscu, w ktorym odbywa si¢ sesja rady gminy” (Czerw
2022a). Z tego wzgledu obecne sg poglady, ze nawet uregulowania kwestii zdalne-
g0 obradowania w statucie JST, bez odpowiedniej podstawy ustawowej, nie byloby
wystarczajace (zob. Ziemski, Kietbus 2022).

U zarania pandemii COVID-19 mozliwo$¢ zdalnego obradowania budzita
watpliwosci takze praktyczne. Niektore z organow nadzoru, np. Wojewoda Za-
chodniopomorski, w komunikacie opublikowanym 20 marca 2020 r. (tj. przed
datg interwencji prawodawczej, ktora zostanie omowiona w dalszej czesci roz-
wazan) zajat stanowisko, ze ,,nie ma przeszkod, by radni podejmowali decyzje
w postaci aktow prawa miejscowego z wykorzystaniem elektronicznego systemu
umozliwiajacego zdalne podejmowanie uchwat”. Organ nadzoru zapewnit przy
tym, ze ,,uchwaty podjete zgodnie z regulacjami ustawowymi i statutowymi,
niezawierajgce postanowien sprzecznych z prawem, przyjete na sesji zwotanej
przy wykorzystaniu elektronicznego systemu, nie beda kwestionowane w trybie
nadzoru™. Argument prawny za takim stanowiskiem mogtoby stanowi¢ odwota-
nie si¢ do kompetencji przewodniczacego rady, jako osoby wtasciwej do organi-
zowania prac rady (w tym do okreslania szczegdtowych aspektéw obradowania),
stosownie do art. 19 ust. 1 USG. Nalezy przy tym podkresli¢, ze takiego stano-
wiska w praktyce nie podzielali m.in. inni wojewodowie (Krzysztofowicz 2020;
autor przywotal stanowisko Wojewody Lubuskiego).

3. WPROWADZENIE PRZEPISOW SZCZEGOLNYCH DOTYCZACYCH
ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA

W celu usunigcia watpliwosci prawnych, dotyczacych mozliwosci zdal-
nego obradowania przez organy stanowiace JST, ustawodawca zdecydowat si¢
na interwencje prawodawczg. Omawiang kwesti¢ uregulowal przepis art. 15zzx,
wprowadzony do ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych® (dalej: specustawa covidowa). Prze-
pis art. 15zzx zostat wprowadzony na mocy nowelizacji’ i zaczal obowigzywac
od 31 marca 2020 r.

Przywotany przepis okreslit, Ze w okresie obowiazywania stanu zagroze-
nia epidemicznego albo stanu epidemii organy stanowigce JST oraz dziatajace

5 Zachodniopomorski Urzad Wojewddzki w Szczecinie.

6 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 374 ze zm.).

" Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568).
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kolegialnie organy: wykonawcze w JST, w zwiazkach jednostek samorzadu tery-
torialnego, w zwigzku metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych,
samorzadowych kolegiach odwotawczych oraz w organach pomocniczych JST
moga zwotywac i odbywac obrady, sesje, posiedzenia, zgromadzenia lub inne
formy dziatania wtasciwe dla tych organow, a takze podejmowac rozstrzygnigcia,
w tym uchwaty, z wykorzystaniem srodkow porozumiewania si¢ na odlegto$¢ lub
korespondencyjnie (art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowej). Wprowadzono przy
tym definicje nawiasows ,,zdalnego trybu obradowania”.

W kontekscie dalszych rozwazan podkreslenia wymaga kilka spostrzezen,
odnoszacych si¢ do tresci art. 15zzx specustawy covidowej. Po pierwsze, przy-
wolany przepis znajdzie zastosowanie tak dtugo, jak obowigzuje stan epidemii
albo stan zagrozenia epidemicznego. Po drugie, obejmuje on zasadniczo dwie
formy ,,zdalnego trybu obradowania”. Po drugie, obejmuje on zdalne obradowanie
sensu stricte, czyli mozliwo$¢ zwolywania o odbywania posiedzen (niezaleznie
od przyjetej nazwy tychze posiedzen, np. ,,sesji”’), w tym mozliwos¢ podejmo-
wania rozstrzygnie¢, z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania si¢ na odle-
glos¢. Po trzecie, przepis ten obejmuje mozliwo$¢ podejmowania rozstrzygnigé
korespondencyjnie. W koncu, po czwarte, art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowe]
wprowadzit mozliwos¢ skorzystania ze zdalnego trybu obradowania, nie wpro-
wadzajac obowigzku korzystania z tej mozliwosci.

Wprowadzenie powyzszego przepisu, z jednej strony, ograniczyto watpliwosci
prawne co do mozliwosci obradowania przez organy stanowiace przy wykorzysta-
niu srodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢. Jednakze, z drugiej strony, przyjecie
takiej zmiany w istotny sposob usztywnito system prawny, bowiem o ile przed
wprowadzeniem art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowej mozna byto podjaé probe
poszukania, w drodze wykladni prawa, normy prawnej przyznajacej kompetencje
do obradowania w sposob zdalny (zob. J6zwiak 2020, 35), o tyle takie podejscie
interpretacyjne jest w istocie niemozliwe po przyjeciu regulacji szczegolnej. W jed-
nej ze spraw NSA oceniat legalno$¢ przyjecia w statucie gminy przepisow umozli-
wiajacych zdalne obradowanie. Zakwestionowano taka mozliwos¢, wskazujac przy
tym, ze ,,gdyby przed wejsciem w zycie art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19 obra-
dowanie zdalne byto mozliwe tylko na podstawie regulacji statutowych, to przy-
najmniej w omawianym zakresie ingerencja ustawodawcza bytaby zbedna” (wyrok
NSA z dnia 14 pazdziernika 2021 r., Il OSK 3979/21).

4. PROBLEMATYKA KORESPONDENCYJNEGO TRYBU
PODEJMOWANIA UCHWAL

Na odregbne omowienie zastuguje kwestia korespondencyjnego trybu podej-
mowania uchwat, ktory zostal uregulowany w art. 15zzx ust. 1 in fine specustawy
covidowej. Ani w tym przepisie, ani w innej regulacji specustawy covidowej,
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nie wprowadzono bezposredniego wylaczenia mozliwosci korespondencyjnego
podejmowania uchwat przez organy stanowigce JST. Niemniej jednak, przyjete
rozwigzanie budzilo zasadnicze watpliwosci w odniesieniu do mozliwos$ci zasto-
sowania do obrad organdéw stanowiacych JST.

W poczatkowym okresie stosowania tych regulacji obecne byly stanowiska
organow nadzoru, ze

przeprowadzenie obrad korespondencyjnych powinno by¢ zastrzezone dla dziatajacych ko-
legialnie organéw wykonawczych w jednostkach samorzadu terytorialnego, w regionalnych
izbach obrachunkowych czy samorzadowych kolegiach odwotawczych. Natomiast w przy-
padku organow wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw (...) nalezatoby
zastosowac rozwigzanie umozliwiajace odbycie posiedzenia z wykorzystaniem $rodkow poro-
zumiewania si¢ na odlegtos¢.

Wskazano dalej, ze tryb korespondencyjny i obradowanie z wykorzystaniem
srodkéw porozumiewania si¢ na odlegltos¢ ,,to dwa dopuszczalne tryby, ktore zda-
niem organu nadzoru nie moga by¢ stosowane dowolnie przez organy wymienione
w tym przepisie, a w szczegolnosci tryb korespondencyjny nie powinien by¢ sto-
sowany przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego” (rozstrzyg-
niecie nadzorcze nr NPI1.4131.1.546.2020 Wojewody Slaskiego z dnia 5 czerwca
2020 r., Dz.Urz. Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 4610). Takie stanowisko wynika
Z przyjecia, ze przepis art. 15zzx specustawy covidowej nie wylacza obowigzku
stosowania przepisow zapewniajacych jawnos¢ dziatania organow JST, jak row-
niez nie wylacza zastosowania art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. W przywotanym
rozstrzygnigciu nadzorczym podkreslono bowiem, ze w konsekwencji korespon-
dencyjnego trybu podejmowania uchwatl mieszkancy pozbawieni sg ,,mozliwosci
wypowiadania si¢, zadawania pytan czy tez zaznajomienia si¢ ze stanowiskiem
poszczegdlnych radnych”.

Nastepnie sady administracyjne zajmowaty stanowisko, ze omawiany prze-
pis art. 15zzx specustawy covidowej nie wyltacza regulacji nakazujacej organowi
stanowigcemu obradowania podczas sesji, w zwiazku z czym podliczenie glosow
radnych, oddanych korespondencyjnie, przed sesja, narusza prawo (wyrok WSA
w Gdansku z dnia 22 lipca 2021 r., [II SA/Gd 75/21). Tym samym nie zakwestiono-
wano samej mozliwosci podejmowania przez organ stanowigcych uchwat w trybie
korespondencyjnym, jednakze przyjeto, ze ustalenie wynikéw takiego glosowania
powinno nastapi¢ w ramach sesji. To podejscie prowadzi do watpliwos$ci natury
organizacyjnej — skoro podjecie uchwaty korespondencyjnie wiaze si¢ z koniecz-
noscig organizacji sesji, to taki sam skutek zapewni zwotanie i przeprowadzenie
sesji w trybie on-line. Prowadzi¢ to moze do konstatacji, ze ograniczenie jaw-
nosci w wyniku zastosowania trybu korespondencyjnego nie spetnia wymogu
koniecznosci i proporcjonalnosci w aspekcie ograniczenia konstytucyjnego prawa
do informacji publicznej.
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Istotne znaczenie ma przy tym wyrok NSA, ktory potwierdzit, ze negowanie
mozliwo$ci podejmowania przez rade uchwal w trybie korespondencyjnym ,,sta-
nowi wyktadni¢ contra legem’ z uwagi na jasne brzmienie art. 15zzx specustawy
covidowej. Odnoszac si¢ do zarzutow nieuprawnionego ograniczenia zasady jaw-
nos$ci, NSA wskazal, ze regulacja art. 15zzx ww. ustawy

znajduje umocowanie konstytucyjne i dopoki ustawa ta nie zostata zakwestionowana co do jej
niezgodnos$ci w tym zakresie z aktem wyzszej rangi, dopoty nalezy uznac jej obowiazywanie.
To ustawodawca w sposob §wiadomy ograniczyt zasade jawnos$ci funkcjonowania organdw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, wprowadzajac art. 15zzx ustawy antycovi-
dowej. (wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2021 r., IIl OSK 4189/21)

Niezaleznie od zaakceptowania przez sagdy administracyjne mozliwosci po-
dejmowania przez organy stanowiace JST uchwat w trybie korespondencyjnym,
ta forma dziatania prowadzi do zasadniczych watpliwosci (zob. Pacholec, Solka
2022, s. 73), w tym zwlaszcza w zakresie standardéw dobrego rzadzenia i przej-
rzystosci. Podczas korespondencyjnego podejmowania uchwat w naturalny sposob
ograniczona jest mozliwos¢ prowadzenia dyskusji, pracy nad projektami, a takze
— zagwarantowane w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP prawo obywateli wstepu na po-
siedzenie takiego organu. Wytaczony jest zatem ten aspekt mozliwo$ci sprawowa-
nia kontroli spotecznej, ktory polega na mozliwosci obecnosci obywateli na etapie
wypracowywania stanowiska przez organy wtadzy publiczne;.

5. KOMPETENCJA DO WYKORZYSTANIA ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA

W s$wietle powyzszych rozwazan, kluczowym zagadnieniem pozostaje okre-
Slenie, komu przystuguje mozliwos¢ decydowania o formie obradowania. Zgodnie
z pierwotnym brzmieniem art. 15zzx ust. 2 specustawy covidowej, obradowanie
w zdalnym trybie zarzadzat przewodniczacy JST. Ustawodawca nie wprowa-
dzit kryteriéw tejze oceny, poprzestajac na przyjeciu przestanek, ze zdalny tryb
obradowania moze zosta¢ wykorzystany jedynie w przypadku obowigzywania
stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego. Ta sytuacja nieuchronnie
prowadzita do rozbieznos$ci praktycznych oraz wyzwan praktycznych. Niektore
z organdéw stanowigcych JST korzystaly z tej kompetencji wyjatkowo, inne za$
znacznie czg¢$ciej wykorzystywaty mozliwo$¢ zdalnego obradowania podczas pan-
demii COVID-19 od tradycyjnej formy obradowania.

W praktyce samorzadowej pojawito si¢ ryzyko nierownego traktowania rad-
nych przez przewodniczacego (Wilk 2022, 16—17). Z uwagi na brak w art. 15zzx
ust. 2 specustawy covidowej przestanek innych od obowigzywaniu stanu epidemii
(lub zagrozenia epidemicznego), przewodniczacy rady mdgt by¢ bardziej przy-
chylny do organizowania zdalnych obrad wowczas, gdy na taka potrzebe wska-
73 radni wchodzacy w sktad rzadzacej w radzie wigkszosci, ale juz mogt nie
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korzysta¢ z kompetencji w przypadku oczekiwan ze strony tzw. radnych opo-
zycyjnych. Skutkiem tego mogtaby si¢ okaza¢ nieobecno$¢ podczas sesji tych
radnych, ktérzy nie mogli liczy¢ na przychylno$¢ przewodniczacego w zakresie
postulowanego obradowania on-line.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 maja 2021 r. (II SA/OI 207/21) dotyczyt
sprawy, w ktorej sesja rady zostala zorganizowana w sposob tradycyjny (co po-
twierdzata m.in. tre$¢ zawiadomienia radnych o zarzadzonej sesji). Jednakze,
dwoje radnych poinformowato pozostatych radnych o niemoznosci uczestniczenia
W sesji W wyznaczonym miejscu, w zwigzku z czym zwrdcili si¢ do przewod-
niczacego o umozliwienie potaczenia sie za pomoca srodkéw porozumiewania
si¢ na odlegtos¢. Przewodniczacy, nie zmieniajac trybu obradowania (nie podjat
decyzji o ponownym zwotaniu sesji rady), dopuscit kilkoro radnych do udziatu
w sesji. Co istotne, w sesji nie uczestniczylto kilkoro radnych, ktorzy jednak nie
zwrdcili si¢ wezesniej o mozliwos$¢ udziatu w sposob zdalny. Jedng z uchwat, pod-
jeta na powyzej opisanej sesji, wojewoda zaskarzyl do sadu administracyjnego,
argumentujac, ze w przedmiotowej sprawie zawiadomienie o zwotaniu sesji nie
przewidywato zdalnej formy obradowania. Podkreslit takze wybidrcze dopusz-
czenie do zdalnego udziatu w ses;ji tylko czg¢sci radnych nieobecnych fizycznie
na miejscu.

WSA w Olsztynie, cho¢ skarge uwzglednit z innych powodéw, to nie po-
dzielit argumentu o naruszeniu prawa wskutek dopuszczenia do udziatu radnych
w sesji, zwotanej jako stacjonarna. Uznal bowiem, ze skoro ci radni, ktorzy byli
nieobecni na sesji, nie poinformowali przewodniczacego o nieobecnosci, to nie
mozna przyjaé, ze uniemozliwiono im udziat zdalny w sesji. Olsztynski sad uznat
w konsekwencji, ze nie doszto do ,,naruszenia rownosci wykonywania mandatu
przez radnych”.

Cho¢ omdwione rozstrzygnigcie WSA w Olsztynie moze budzi¢ watpliwo-
$ci co do prawidtowos$ci, poruszona sprawa ilustruje problem sytuacji prawnej
tzw. radnych mniejszosciowych, ktoérzy nie moga wptynac¢ — choc¢by posrednio
— na sposob dziatania przewodniczacego rady. Problem ten nabieral na znaczeniu
zwlaszcza w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego, gdy ogra-
niczano kolejne restrykcje pandemiczne w zwiazku z istotnie malejgca transmisja
COVID-19 w spoteczenstwie.

Jednakze, ustawodawca znowelizowat art. 15zzx ust. 2 specustawy covido-
wej. Na mocy ustawy nowelizujace;j®, od 10 listopada 2022 r. przepis art. 15zzx
ust. 2 specustawy covidowej stanowit o tym, ze ,,0 zdalnym trybie obradowania
decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego albo inny organ
dziatajacy kolegialnie, w glosowaniu jawnym”.

8 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie niektorych ustaw w celu uproszczenia pro-
cedur administracyjnych dla obywateli i przedsi¢biorcow (Dz.U. z 2022 r., poz. 2185).
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Przywotana nowelizacja art. 15zzx ust. 2 zostata zaproponowana, w formie
poprawki, podczas posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw deregulacji,
ktére odbylo si¢ 15 wrzesnia 2022 r. Przewodniczacy Komisji Nadzwyczajnej
wskazat, ze ,.ta poprawka jest idaca w takim kierunku demokratyzujacym” (Pelny
zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw deregulacji (nr 6)
z 15 wrze$nia 2022 r., s. 8). Cho¢ przyjety przez Sejm RP przepis nowelizujacy
art. 15zzx ust. 2 spotkat si¢ z dezaprobatg Senatu RP, ktory zaproponowat usu-
ni¢cie przepisu nowelizujacego, to poprawka Senatu RP zostata odrzucona przez
Sejm RP, za§ omdéwiony przepis wszedl w zycie.

Tre$¢ znowelizowanego art. 15zzx ust. 2 specustawy covidowej prowadzi
do nieuchronnych watpliwosci interpretacyjnych. Skoro, po nowelizacji, o zdal-
nym trybie obradowania ma gtosowac¢ organ stanowiacy in pleno, to w jakiej
formie ma to uczyni¢? Moze takie rozstrzygnigcie podja¢ na wczesniejszej se-
sji, zorganizowanej w sposob tradycyjny, jednakze to rozwigzanie nie pozwala
na wykorzystywanie zdalnego trybu obradowania w przypadkach nagtych, wy-
magajacych zmiany trybu procesowania. Inng z mozliwosci jest podjecie tego roz-
strzygnigcia w trybie korespondencyjnym, jednakze funkcjonowanie tego trybu,
jak wskazano w ramach dotychczasowych rozwazan, budzi istotne watpliwosci.

6. WNIOSKI

Brak mozliwosci odbywania sesji organu stanowigcego JST przy wykorzysta-
niu §rodkoéw porozumiewania si¢ na odleglo$¢ moze utrudnia¢ sprawne funkcjo-
nowanie organow JST (zob. Podgorska-Rykata 2021, 12), zwlaszcza w sytuacjach
kryzysowych, do ktérych nalezata niespodziewana pandemia COVID-19. Z tego
wzgledu formutowane sg opinie o konieczno$ci rozpoczecia debaty nad wprowa-
dzeniem do systemu prawnego gwarancji umozliwiajacych zdalne obradowanie
nie tylko w czasie pandemii (Czerw 2022b). Takie rozwigzanie — w §wietle prze-
prowadzonych rozwazan — bedzie wymagalo przyjecia wyraznej podstawy praw-
nej, cho¢by normy upowazniajacej organ stanowiacy JST do okreslenia w statucie
jednostki przestanek i trybu zarzadzania obrad w formie zdalne;.

Prawodawca powinien rozwazy¢ woéwczas przestanki zarzadzania zdalnego
trybu obradowania. W przypadku art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowej, prze-
stanka do mozliwo$ci zastosowania tego trybu byto obowigzywanie stanu epide-
mii lub stanu zagrozenia epidemicznego. Przestanka do zdalnego obradowania
moga stac si¢ inne niz zagrozenia dla zdrowia w zwigzku z pandemia, wyjatkowe
okolicznosci. Jednakze, wprowadzenie na poziomie ogdlnej przestanki mozliwo-
$ci zdalnego obradowania np. w ,,wyjatkowych okoliczno$ciach” stwarza ryzyko
do ingerowania przez organy nadzoru w dziatalno$¢ JST i kwestionowanie owej
»wyjatkowosci” w okreslonym stanie faktycznym. Z tychze wzgledow ustawo-
dawca powinien zrezygnowac z wykorzystania konstrukeji klauzul generalnych
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i przyjac jedno z dwoch podejs¢ regulacyjnych: albo okresli¢ w sposob precyzyjny
przestanki zdalnego obradowania w perspektywie postpandemicznej, albo pozo-
stawic¢ t¢ kwesti¢ do okreslenia w statucie JST.

Jednakze, w zwigzku z watpliwosciami dotyczacymi podejmowania uchwat
w trybie korespondencyjnym, ta forma obradowania nie powinna zosta¢ przewi-
dziana w potencjalnych, nowych regulacjach. Jak wskazano w toku rozwazan,
podejmowanie uchwat w trybie korespondencyjnym prowadzi nieuchronnie nie
tylko do ograniczenia jawnos$ci dziatania organéw JST, prawa podmiotowe-
go obywatela do wstepu na posiedzenia rady gminy (w tym aspekcie, ktory
umozliwia spoteczna kontrole na etapie wypracowywania stanowiska organu
stanowiacego), ale takze do obnizenia standardu demokratycznego sposobu po-
dejmowania decyzji.

Jednym z istotniejszych wyzwan regulacyjnych pozostaje uregulowanie trybu
zarzadzania o obradowaniu w sposob zdalny. Do zmiany modelu decydowania
o zdalnych obradach doszto w trakcie obowigzywania specustawy covidowej. Wy-
zwaniem regulacyjnym bedzie zatem, z jednej strony, zapewnienie sprawnos$ci
dziatania organow JST (tej za$ przeczy podejmowanie rozstrzygnigcia o zdalnym
obradowaniu in pleno) oraz zagwarantowanie intereséw tzw. radnych mniejszos-
ciowych. Regulacje dotyczace zdalnego obradowania mogg bowiem przewidywaé
np. uprawnienie radnego do dopuszczenia do udziatu w sesji rady w sposob zdal-
ny (analogicznie jak ma to miejsce obecnie w przypadku udziatu stron w posie-
dzeniach sagdowych), cho¢ sama sesja zostanie zwolana w trybie stacjonarnym.
Jednakze, okreslenie modelu regulacyjnego wymaga poglebionych analiz w tej
mierze, zwlaszcza pod katem diagnozy ryzyk.

Finalnie zostanie wskazany jeszcze jeden dylemat, cho¢ — z uwagi na zakres
przeprowadzonych rozwazan — jest to uwaga jedynie na marginesie. Mianowicie,
wprowadzeniu do systemu prawnego mozliwosci zdalnego obradowania przez
organ stanowigcy JST w perspektywie postpandemicznej powinna towarzyszy¢
refleksja ustawodawcy co do wspodtczesnego modelu wykonywania mandatu rad-
nego. Prawo wybieralno$ci do organu stanowigcego JST jest zwigzane z wymo-
giem statego zamieszkiwania na obszarze okreslonej JST®. Zdalne obradowanie,
ktére na trwate zostatoby wprowadzone do systemu prawnego, umozliwiatoby
wykonywanie mandatu osobie, ktora czg¢sto przebywa poza jednostka, w kto-
rej sprawuje mandat (w zwigzku z np. okresowa pracg za granica). Stanowitoby
to zwigkszenie dostepnosci mandatu radnego dla potencjalnych zainteresowanych
petieniem tych funkcji, ale zarazem stanowitoby asumpt do kreacji instytucji
»e-radnego”.

o Art. 11 § 1 pkt 5w zw. z art. 10 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz.U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.).
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ZABEZPIECZENIE RODZINY PRZED PRZEMOCA
W NASTEPSTWIE WYDANEGO PRZEZ POLICJE NAKAZU
OPUSZCZENIA MIESZKANIA BADZ ZBLIZANIA SIE DO NIEGO

Streszczenie. Ustawodawca, dazac do stworzenia jak najszerszej ochrony prawnej dla
przeciwdziatania zjawisku przemocy w rodzinie, natozyt okre$lone obowiazkina organy administracji
rzadowej 1 jednostki samorzadu terytorialnego. Szczegolny zakres tej ochrony powierzono organom
Policji, a dla mozliwosci uzyskania ochrony sadowej wdrozono odrebne postepowanie cywilne.
Dziatania Policji — przy wprowadzaniu po raz pierwszy takiej regulacji — doprowadzg do wydania
nakazu opuszczenia lokalu przez sprawce przemocy lub zakazu zblizania si¢ do niego. Wydanie tego
aktu administracyjnego poprzedzone jest okreslonymi czynnosciami w ramach zawartej w ustawie
o Policji procedury pozwalajacej na stwierdzenie faktu zaistnienia sytuacji zagrozenia zycia lub
zdrowia 0sob dotknigtych przemoca. Powstaje wobec tego koniecznos¢ analizy uregulowan prawnych
zawartych w roznych ustawach dla wyznaczenia obszaru normatywnego zachowania uczestnikow
tego postepowania, przy jednoczesnym zapewnieniu osobie zobowigzanej do opuszczenia lokalu
lub niezblizania si¢ do niego, dostgpu do drogi sadowej. Przeprowadzone badanie ma zarazem
pozwoli¢ na stwierdzenie skutecznosci ochrony zapewnionej osobom wspoélnie zamieszkujacym
ze sprawcg w nastgpstwie wydanego nakazu opuszczenia lokalu na etapie przymusowej realizacji
zobowiagzania. Przedmiotem analizy stanie si¢ w koncu dopuszczalno$¢ przedtuzenia ochrony
wynikajacej z nakazu Policji na dalszy okres zwigzany z wszczgtym postgpowaniem sagdowym.

Stowa kluczowe: przemoc, rodzina, Policja, egzekucja, zabezpieczenie

SAFEGUARDING THE FAMILY FROM VIOLENCE FOLLOWING
A POLICE ORDER TO LEAVE OR APPROACH THE APARTMENT

Abstract. The legislator, aiming to create the broadest possible legal protection for countering
the phenomenon of domestic violence, has imposed certain obligations on government administration
organs and local government units. A specific scope of this protection was entrusted to the Police
authorities, and separate civil proceedings were implemented to obtain judicial protection. The
actions of the police — when introducing such a regulation for the first time — will lead to the issuance
of an order for the violent offender to leave the premises or a restraining order. The issuance of this
administrative act is preceded by certain actions within the framework of the procedure contained in
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the Police Law, which allows for the determination of the existence of a situation of danger to the life
or health of persons affected by violence. This gives rise to the need to analyze the legal regulations
contained in various laws for the determination of the normative area of behavior of the participants
in these proceedings, while ensuring that the person obliged to vacate the premises or not to approach
them, has access to a judicial path. At the same time, the study carried out is intended to make it
possible to determine the effectiveness of the protection provided to persons living together with
the offender following an order to vacate the premises at the stage of forced execution. The subject
of the analysis will finally become the admissibility of extending the protection resulting from the
police order for a further period tied to the initiated legal proceedings.
Keywords: violence, family, police, execution, security

1. WPROWADZENIE

Prawodawca, uznajac, ze przemoc w rodzinie narusza tak podstawowe prawa
cztowieka, jak prawo do zycia i zdrowia oraz poszanowania godnosci osobistej,
natozyl na wladze publiczne obowiazek podjecia dziatan dla zwigkszania sku-
tecznosci czynnos$ci przeciwdziatajacych takim zdarzeniom. Zadania te sg reali-
zowane przez organy administracji rzadowe;j i jednostki samorzadu terytorialnego
na zasadach przewidzianych w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo-
tecznej (t,j. Dz.U. z 2023 r., poz. 901), w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1984 r.
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 165), a przede wszystkim w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziata-
niu przemocy w rodzinie (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1249). Zakres tej ochrony nie
byl jednak wystarczajacy, co spowodowato rozszerzenie obszaru regulacji prawnej
majacej przeciwdziata¢ zjawiskom przemocy w rodzinie. Nastapilo to w ustawie
z dnia 30 kwietnia 2020 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 956), gdzie zamieszczono
nowe obowigzki Policji i Zandarmerii Wojskowej', z przepisami odnoszacymi sig
do odrebnego postgpowania sgdowego: rozpoznawczego i zabezpieczajacego. Jed-
noczesnie w ustawie tej zawarto postanowienia majace potaczy¢ dziatania Policji
(jako organu administracji rzagdowej: Szatowski 2010, 11) i sadu powszechnego dla
podniesienia poziomu bezpieczenstwa ochrony rodziny przed przemoca. Obejmuje
to przede wszystkim przypadek wydania przez policjanta nakazu opuszczenia lo-
kalu (zakazu zblizania si¢ do niego) przez sprawce¢ przemocy oraz orzeczenie sagdu
o zabezpieczeniu zadania osoby domagajacej si¢ ochrony poprzez przedtuzenie
obowigzywania takiego nakazu.

! Opracowanie dotyczy czynnosci podejmowanych przez Policj¢. Pominigte zostang czynno-
éci, jakie podejmuje w zwigzku z podobng regulacja Zandarmeria Wojskowa odnosnie do Zotnie-
rza w czynnej stuzbie wojskowej stosujacego przemoc w rodzinie, co uregulowano w art. 18a—18k
ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porzadkowych
(tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 1214).
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Celem opracowania jest wyznaczenie obszaru normatywnego zachowania
uczestnikow postepowania w zwigzku z podjetymi przez Policje dzialaniami
prowadzacymi do stworzenia ochrony prawnej cztonkow rodziny przed aktami
przemocy. Tak wyznaczona ochrona poddana zostanie nastepnie ocenie co do jej
skuteczno$ci w nastepstwie wydanego nakazu opuszczenia lokalu na etapie przy-
musowej realizacji tego zobowigzania.

Opracowanie jest przy tym zwigzane z przeprowadzeniem czynnosci w ra-
mach formalno-dogmatycznej metody badawczej. Przedmiotem badania byty bo-
wiem obowiazujace przepisy prawa publicznego zawarte w aktach prawnych be-
dacych ustawami z poszerzeniem o kontekst systemowy. W tok prac badawczych
wilgczono rdzne elementy metody formalno-dogmatycznej, poczynajac od elemen-
tow systematycznych — z kryteriami i typami wyktadni prawa — zagadnienie luk
w prawie, odréznienie zasad i regut prawnych, az do wykorzystania elementow
rozumowania formalno-logicznego i analizy jezykowej tekstow prawnych. Za-
konczono za$ te badania z wykorzystaniem zasady racji dostatecznej i metody
argumentacji prawniczej.

2. DZIALANIA PRZECIWDZIALAJACE PRZEMOCY
STOSOWANE PRZEZ POLICJE

Stosownie do art. 15aa ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji
(tj. z Dz.U. 2021 r., poz. 1882; dalej: PolU) policjant jest upowazniony do wy-
dania nakazu natychmiastowego opuszczenia wspolnie zajmowanego mieszkania
1 jego bezposredniego otoczenia przez osobg¢ stosujgca przemoc w rodzinie, gdy
stwarza ona w ten sposdb zagrozenie dla zycia lub zdrowia osoby dotknigtej taka
przemoca. Albo moze wyda¢ zakaz zblizania si¢ do mieszkania i jego bez-
posredniego otoczenia. Stanowig one w tym wypadku sankcje jako dolegli-
wos$¢ stanowigca nastepstwo naruszenia przepisow prawa (zob. Wincenciak
2008, 17 i n.). Nakaz (zakaz) jest natychmiast wykonalny (art. 15aa ust. 4 PolU).
Definicj¢ wyrazenia ,,przemoc w rodzinie” zawarl ustawodawca w art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. (dalej: PrzecPrzemU)).

Wydanie nakazu (zakazu) poprzedzone jest przeprowadzeniem postgpowania,
ktore ma wykazaé zaistnienie okolicznosci $wiadczacych o zachowaniu noszacym
znamiona przemocy w rodzinie, gdy sprawca ten stwarza zarazem bezposrednie
zagrozenie dla zycia lub zdrowia os6b dotknietych taka przemoca. W ramach tych
czynnosci bedzie to przede wszystkim przestuchanie swiadkow, ktéra to czynnosé
przeprowadza si¢ wedlug przepisow ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1805). Moga to by¢ réwniez inne
czynnosci prowadzace do ustalenia przestanek wydania nakazu (zakazu) w posta-
ci zazgdania dodatkowych informacji od instytucji lub organéw oraz wyshuchania
osoby stosujacej przemoc w rodzinie (art. 15 ab ust. 4-9 i 11 PolU). Dla dokonania
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tej oceny policjant postuguje si¢ odpowiednim formularzem (Wrona 2021, art. 11a,
nb 26; Piskozub 2021, rozdz. 3 uw. 3).

Ustawa o Policji nie oznacza prowadzonego przez policjanta postepowania.
Nie odwotuje si¢ rowniez do uregulowanego ustawowo postgpowania poza wpro-
wadzeniem tylko w dwoch przypadkach odpowiedniej instytucji prawnej. Jest
to art. 233 k.k. — przy przestuchaniu osoby, ktora zgtasza przemoc w rodzinie
w charakterze $wiadka (art. 15aa ust. 4 zd. 1 PolU) — oraz cze$¢ sadowego postepo-
wania cywilnego procesowego — co do przestuchania innych oséb w charakterze
swiadkow (art. 15aa ust. 5 PolU). Oznacza natomiast ustawodawca decyzj¢ podjeta
przez Policje przez uzycie wyrazow ,,nakaz” oraz ,,zakaz”. Wprowadza réwniez
tres$¢ podjetej przez Policje decyzji jako: nakaz natychmiastowego opuszczenia
wspolnie zajmowanego mieszkania i jego bezposredniego otoczenia lub zakaz
zblizania si¢ do mieszkania i jego bezposredniego otoczenia (art. 15aa ust. 1 PolU).
Jest to wiec akt prawny wydany przez organ wladzy panstwowej wyznaczajacy
obowigzek okreslonego zachowania si¢ adresata tego aktu (akt administracyjny
bedacy wladczym dziataniem prawnym organu administracji, objawem woli jed-
nostki badz osob reprezentujacych organ, ktory jest skierowany na wywotanie
konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkow — Ochendowski 2013, 195).

Ustawodawca $cisle powiazal postepowanie dotyczace wydania aktu admini-
stracyjnego z prawem materialnym, a wlasciwie uzaleznit ksztatt instytucji proce-
sowych od regulacji materialnoprawnej (Adamiak 2020a, 16; 2020b, 27). Musiat
si¢ on liczy¢ z potrzeba urzeczywistnienia norm prawa materialnego, dlatego tez
odgornie uregulowat tryb, w jakim bedzie mogto nastapi¢ takie urzeczywistnienie
(zob. Adamiak 2020a, 16). Stosowanie prawa odbywa si¢ w toku zorganizowanego
dziatania jako ciggu podejmowanych czynnosci prawnych i faktycznych, z kt6-
rych kazda ma okreslone miejsce i skutek w tym dziataniu (Adamiak 2020a, 3).
Pojawia si¢ tutaj wspotzalezno$¢ prawa materialnego z prawem procesowym. Nor-
ma wyprowadzona z przepisow prawa materialnego zawiera w swojej hipotezie
sytuacje faktyczng, a normy prawa procesowego wyznaczajg reguty zachowania
w przedmiocie ustalenia stanu faktycznego sprawy, umozliwiajac jego subsumpcje
pod wyznaczong hipotezg. Pozwoli to zas na wydanie rozstrzygniecia konkrety-
zujacego nakaz zachowania adresata normy prawnej przy prawidtowo ustalonym
stanie faktycznym (zob. Adamiak 2020a, 16; Kmiecik 2014, 19). Jak podkreslono
W nauce

ta $cista wspolzalezno$¢ prawa materialnego z prawem postgpowania jest szczegoélnie istot-
na dla realizacji konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktorej jedna

2 Przez co mozna okresli¢ cechy charakterystyczne aktu administracyjnego ze wskazaniem,
iz jest to: czynnos¢ oparta na przepisach prawnych; stanowi on wtadcze o§wiadczenie woli organu
administracyjnego; jest wydawany w wyniku przeprowadzonego postepowania administracyjnego;
z podwojna konkretyzacja; a mogacy wywotywac skutki nie tylko w sferze prawa administracyj-
nego, ale takze w innych dziedzinach prawa (Bielecki 2016, 203).
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z podstawowych wartosci jest zapewnienie jednostce obrony interesu prawnego na drodze
postepowania regulowanego przepisami prawa. (Adamiak 2020a, 16)

Cho¢, jak w tym przypadku, wymagane byto podjecie przez ustawodawce
decyzji o wprowadzeniu odrgbnych przepisdéw normujacych przebieg postgpowa-
nia rozpoznawczego.

Jednoczes$nie zaznacza si¢ w literaturze, ze w administracyjnym prawie ustro-
jowym i prawie materialnym pojawia si¢ wielo§¢ form dziatania prawnego orga-
néw administracji publicznej, ktore sa realizowane w zorganizowanym zespole
dziatan, a co pozwolilo na wyroznienie pojecia postepowania administracyjnego
w szerokim i1 waskim znaczeniu. Kazda §wiadoma dziatalnosc¢ jest zorganizowa-
na wedtug okreslonego uktadu czynnosci nastepujacych kolejno, az do koncowe-
go efektu dokonania, w zaleznosci od regulacji prawnej czynno$ci prawnych lub
czynnosci faktycznych (Adamiak 2020a, 3). Ale z opowiedzeniem si¢ za pojeciem
postgpowania administracyjnego jako odniesionego wytacznie do postgpowania
o jednolitym przedmiocie, co dotyczy autorytatywnej konkretyzacji normy ma-
terialnego prawa administracyjnego (Adamiak 2020a, 12). Wyraza si¢ ja jako po-
dwojng konkretnos¢ aktu administracyjnego odnoszaca si¢ zarowno do jej adresata,
jak 1 jego zachowania (Szewczyk, Szewczyk 2014, 104—-105), $cislej za$ przyjmujac
definicje postepowania administracyjnego ,,jako zorganizowanego ciggu czynnosci
wilasciwych organow administracji publicznej i innych podmiotéw tego postgpowa-
nia, podejmowanych w celu rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy przez dokonanie
autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego” (Adamiak 2020a, 16).

Niezaleznie wiec od wasko wyznaczonego przebiegu postepowania, zwlasz-
cza dokonywanego na miejscu zdarzenia, ma ono umozliwi¢ przeprowadzenie
czynnosci rozpoznawczych dla wydania rozstrzygnigcia. W oparciu o podstawe
prawng zawarta w art. 15aa ust. 1 PolU, policjant wyznaczy zachowanie spraw-
cy przemocy w rodzinie przez autorytatywne urzeczywistnienie normy abstrak-
cyjno-ogolnej (podejmie decyzje, ktora znajduje uzasadnienie prawne w ustawie
o Policji, powodujgc powstanie stosunku prawnego wraz z bezpos$rednimi skutka-
mi mieszczacymi si¢ w obszarze prawa (Zdyb 1993, 140) oraz jej oceng w sferze
racjonalnosci i skutecznos$ci (zob. wiecej Zdyb 1993, 186-215).

Wydany nakaz (zakaz) bedzie natychmiast wykonalny, ale jego moc prawna
wygasnie po uptywie 14 dni. Obowigzywanie wyznaczonej w nakazie (zakazie)
dyrektywy zachowania moze by¢ przedtuzone tylko w oparciu o postanowienie
sadu powszechnego wydane w ramach postepowania zabezpieczajacego (art. 15ak
ust. 1 PolU).

Nakaz opuszczenia zajmowanego wspolnie mieszkania, z osoba dotknigta
przemoca, oraz zakaz zblizania si¢ do mieszkania i jego bezposredniego otocze-
nia, ktéry moze by¢ wydany tacznie z nakazem (art. 15aa ust. 3 PolU)’ — przy

3 Wiasciwe bedzie zaznaczenie, Ze ustawa z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy Ko-
deks postgpowania cywilnego — oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 289; dalej:
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jednoczesnym wskazaniu obszaru lub odlegtosci — ma stwarzaé bezpieczenstwo
ofiar sprawcy przemocy zarowno w zakresie bezposredniego kontaktu, jak i wi-
zualnego (Labuz 2022, art. 15aa, nb. 1)*. Zaznacza si¢ zarazem, ze zagrozenie dla
zycia lub zdrowia powinno by¢ realne i obiektywne, przez co ocena tej przestanki
nie moze si¢ opiera¢ wylagcznie na subiektywnych odczuciach i o$wiadczeniach
osoby, ktorej ochronie nakaz (zakaz) ma stuzy¢ (Karazniewicz 2021, art. 15aa,
nb 3). Analiza takiego zagrozenia odbywa si¢ na podstawie okolicznosci odnosza-
cych si¢ do sytuacji stosowania przemocy. Przy czym sg to zardwno akty przemo-
cy, jak i okreslone cechy oséb, wobec ktorych byta stosowana przemoc, osoby sto-
sujacej przemoc, okoliczno$ci wigzace si¢ z zachowaniami noszacymi znamiona
przemocy, ktore przyktadowo — cho¢ tylko jako szczegoélnie istotne — wymieniono
w art. 15a ust. 2 PolU (zob. Karazniewicz 2021, art. 15aa, nb 3).

Wydanie nakazu i zakazu prowadzi do izolacji sprawcy od ofiary i jest jed-
nym z najwazniejszych aspektéw przeciwdziatania przemocy w rodzinie (Labuz
2022, art. 15aa, nb 1). A co jako dziatanie kwalifikowane z punktu widzenia celu
jakim jest ochrona warto$ci — zycia i zdrowia oraz interesu publicznego — wpisuje
si¢ w dziatanie tzw. policji administracyjnej (zob. wigcej Janik 2018).

Samo wydanie nakazu (zakazu) nie jest rownoznaczne z fizycznym odizo-
lowaniem sprawcy przemocy od 0sob przebywajacych w lokalu. Nalezy wigc
przeprowadzi¢ badanie dopuszczalno$ci wymuszenia na sprawcy przemocy obo-
wigzku opuszczenia mieszkania czy zakazu zblizania si¢ do niego. Nie zamiesz-
czono przy tym zadnych przepisow wiazacych si¢ z takimi dzialaniami w ustawie
o Policji badZz w ustawie z dnia 30 kwietnia 2020 r. zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw.

Wprowadzenie kompetencji Policji do dokonania czynno$ci w sferze ochrony
cztonkow rodziny przed dziataniami o znamionach przemocy z upowaznieniem
do wydania nakazu (zakazu) wyznaczajacego sprawcy przemocy obowiazek okre-
slonego zachowania — przenosi te rozwazania na ptaszczyzne postepowania eg-
zekucyjnego w administracji. Podstawa wszczecia postgpowania egzekucyjnego
i prowadzenia egzekucji jest tytul wykonawczy, ktory zostal wystawiony przez
wierzyciela 1 dotaczony do wniosku albo wystawiony przez organ egzekucyjny
bedacy wierzycielem, na podstawie ktérego organ ten przystepuje do egzeku-
cji z urzedu (Przybysz 2021, 218, 220-223). W artykule 20 § 2 ustawy z dnia

ZmKPCU) wprowadzita zmian¢ przepisdw ustawy o Policji. Stosownie do nowego brzmienia
art. 15aa ust. 1 (art. 3 pkt 2 ZmKPCU) policjant bgdzie mial prawo wyda¢ wobec osoby stosujacej
przemoc domows, gdy stwarza w ten sposob zagrozenie dla zycia lub zdrowia osoby doznajgce;j tej
przemocy, nakaz natychmiastowego opuszczenia wspolnie zajmowanego mieszkania i jego bezpo-
$redniego otoczenia i zakaz zblizania si¢ do wspolnie zajmowanego mieszkania i jego bezposred-
niego otoczenia. Ustawa wchodzi w zycie z dniem 15 sierpnia 2023 r. (art. 14 in fine ZmKPCU).

4 Ustawa wprowadza takze dodatkowe $rodki stuzace ochronie 0sob doznajacych przemocy
w postaci wydania zakazu zblizania si¢ do takiej osoby lub zakazu kontaktowania si¢ z nig (art. 3

pkt 4 ZmKPCU poprzez dodanie art. 15aaa ust. 1 PolU).



Zabezpieczenie rodziny przed przemoca w nastgpstwie wydanego... 365

17 czerwca 1966 r. o egzekucji w administracji (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 479; dale;j:
EgAdmU) przewidziano natomiast kompetencj¢ kazdego organu Policji — w za-
kresie dziatania organu egzekucyjnego — odnoszacg si¢ do egzekucji administra-
cyjnej obowiazkéw o charakterze niepienigznym, gdy przewidziano je w przy-
padkach okreslonych przepisami szczegdlnymi. Dookreslono te kompetencje
w art. 117 EgAdmU przez stwierdzanie, ze organy Policji mogg stosowac srodki
egzekucyjne — ktore ograniczono do odebrania rzeczy, przymusu bezposredniego,
wykonania zastepczego — w granicach ich wlasciwos$ci do naktadania obowigzkow
o charakterze niepienieznym. Czynnosci te zostang podjete bez potrzeby wysta-
wiania tytulu wykonawczego i dorgczania zobowigzanemu postanowienia o zasto-
sowaniu $rodka egzekucyjnego (Przybysz 2021, 196). Lecz nastapi to tylko wtedy,
gdy zwloka w wykonaniu obowiazku grozitaby niebezpieczenstwem dla zycia lub
zdrowia ludzkiego albo ciezkimi szkodami dla gospodarstwa narodowego badz gdy
wymaga tego szczeg6lny interes spoteczny. Upowaznienie to rozcigga si¢ ponadto
na czynnosci wyegzekwowania wydanych bezposrednio ustnych polecen. Srodki
te sg wiec wykorzystywane w celu wyegzekwowania obowigzkow wynikajacych
wprost z ogolnego przepisu albo z decyzji administracyjnej, a przede wszystkim
z wydanych bezpos$rednio ustnych polecen (Radwanowicz-Wanczewska 2015,
1180). Jednak to stan zagrozenia, jako kontekst dla czynnosci wynikajacej z upo-
waznienia organu, pozwala na zastosowanie §rodkéw egzekucyjnych w ramach
uproszczonej procedury. Stworzone sg wowczas co prawda nizsze gwarancje pro-
cesowe niz w zwyktym postgpowaniu egzekucyjnym, ale koniecznos¢ szybkiego
podjecia dziatania dla ochrony tak waznego dobra jak zycie i zdrowie czlowieka
wyklucza zastosowanie wszystkich postanowien wprowadzonych w ustawie o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji (Sawczyn 2021, art. 117, nb 1, 798).

Przymus bezposredni polega na doprowadzeniu do wykonania obowigzku
podlegajacego egzekucji drogg zagrozenia zastosowania lub poprzez zastosowanie
bezposrednio skutecznych srodkéw. Takim srodkiem — stosownie do art. 148 § 1
EgAdmU — moze by¢ uzycie sily fizycznej dla usunigcia oporu zobowigzanego
i oporu innych osob, ktore stoja na przeszkodzie wykonaniu obowigzku (Tar-
no 2018, 451). Przymus bezposredni stosuje si¢, by doprowadzi¢ do wykonania
przez zobowigzanego opuszczenia nieruchomosci, lokalu, wydania rzeczy, a takze
w tych przypadkach, w ktorych ze wzglgdu na charakter obowigzku stosowanie
innych srodkéw egzekucyjnych nie jest mozliwe (art. 148 § 2 EgAdmU). Zarazem
przymus bezposredni moze by¢ niezwlocznie zastosowany nawet do wykonania
obowiagzku wynikajacego z przepisu prawa, po ustnym wezwaniu organu egze-
kucyjnego, bez uprzedniego upomnienia zobowigzanego oraz bez dorgczenia mu
odpisu tytutu wykonawczego i postanowienia o wezwaniu do wykonania obo-
wigzku (art. 148 § 1 EgAdmU). Wypadnie przypomnie¢, ze nakaz opuszczenia
lokalu czy zakaz zblizania si¢ do niego policjant wydaje wobec osoby stosujacej
przemoc w rodzinie, gdy stwarza ona zarazem zagrozenie dla zycia lub zdrowia
osoby dotknigtej ta przemoca (art. 15aa ust. 1 PolU).



366 Ireneusz Wolwiak

Nie ma zarazem w sferze merytorycznego obszaru dziatan egzekucyjnych
organow Policji wymienionych weze$niej mozliwosci odebrania nieruchomosci,
oproznienia lokalu i innych pomieszczen (art. la pkt 12 tiret 4 EgAdmU). Ale
trzeba zaznaczy¢, ze ustawa okresla czynno$¢ oproznienia lokalu jako stosowanie
srodka egzekucyjnego prowadzacego do usunigcia zobowigzanego z zajmowane-
go lokalu lub pomieszczenia, w celu wydania opréznionego lokalu wierzycielo-
wi. Dotyczy to réwniez obowigzku wydania nieruchomosci na oznaczony czas.
To wtasnie wprowadzenie celu podjetego dziatania jako wydanie wierzycielowi
opréznionego lokalu odrdznia te czynnos¢ egzekucyjng od przymusu prowadza-
cego do opuszczenia lokalu. Organy Policji nie sa wigc organami egzekucyjny-
mi upowaznionymi do egzekucji obowiazku o charakterze niepieni¢znym przez
zastosowanie $rodka egzekucyjnego w postaci opréznienia lokalu. Nie bedzie
to jednak konieczna czynnos¢ egzekucyjna dla odizolowania cztonkow rodziny
od sprawcy przemocy.

Celem podjetego dziatania jest zawsze osiggnigcie okreslonego stanu rzeczy,
co jak wskazano, sprowadza si¢ przy oproznieniu lokalu nie tylko do zastosowania
srodkow przymusu dla usunigcia z niego dtuznika, ale pozwala tez na usunigcie
rzeczy zobowigzanego (art. 144 EgAdmU) i wydanie go jako oproznionego wie-
rzycielowi (art. 141 § 1 zd. 1 EgAdmU). Podczas gdy — jak zaznaczono wczesniej
— przymus bezposredni stosuje si¢ po to, by doprowadzi¢ do wykonania przez
zobowigzanego czynnos$ci polegajacej na opuszczeniu mieszkania (art. 148 § 2
EgAdmU). Zastosowanie przez policjantéw srodka przymusu bezposredniego dla
doprowadzenia sprawcy przemocy do opuszczania lokalu jest wystarczajace, by
odizolowa¢ go natychmiast od pozostatych cztonkdéw rodziny. Nie ma przy tym
potrzeby wydawania lokalu wierzycielowi, lecz nieodzowne jest doprowadzenie
do jego opuszczenia przez sprawce przemocy. W tych za$ przypadkach, gdy osoba
poszkodowana opuscita lokal w obawie przed dziataniami o charterze przemocy
albo sprawca jedynie czasami przychodzi do mieszkania, wlasciwe bedzie wyda-
nie zakazu zblizania si¢ do lokalu i jego bezposredniego otoczenia.

Przewidziane w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji upo-
waznienie do zastosowania przez Policj¢ $srodkow przymusu bezposredniego dla
odebrania rzeczy bedzie réwniez wystarczajace do wyegzekwowania od sprawcy
przemocy zachowania polegajacego na wydaniu kluczy do lokalu, ktéry to obo-
wiazek wynika wprost z ustawy (art. 148 § 2 EgAdmU w zw. z art. 15ae ust. 6
PolU). Nalezy przy tym jeszcze raz podkresli¢, ze prowadzenie uproszczonej
egzekucji — bez wystawionego tytutu wykonawczego i bez postanowienia o za-
stosowaniu $rodka egzekucyjnego (Sawczyn 2021, art. 117, nb 5, 799; Przybysz
2021, 697) moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy zaistnieje ktéras z wymienionych
w art. 117 EgAdmU przestanek, jak cho¢by niebezpieczenstwo dla zycia lub zdro-
wia ludzkiego (Sawczyn 2021, art. 117, nb 8, 799). Ale tez jak stwierdzit to sad
(wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 grudnia 2011 r., IIl SA/Gd 302/11, Legalis),
mimo oceny tego, czy zwloka w wykonaniu obowiazkéw mogtaby spowodowac
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niebezpieczenstwo dla zdrowia lub zycia ludzkiego, winien by¢ interpretowany
scisle, to jednak gdy chodzi o zycie lub zdrowie ludzkie, ktore to wartosci sg fun-
damentalnymi, wystarczajacy bedzie jakikolwiek stopien niebezpieczenstwa (zob.
rowniez Sawczyn 2021, art. 117, nb 8, 799).

Wprowadzenie do ustawy o Policji upowaznienia dla jej organow do prze-
prowadzenia szybkiej procedury zakonczonej wydaniem nakazu opuszczenia
mieszkania czy zblizania si¢ do niego wraz z podjgciem od razu czynnos$ci egze-
kucyjnych — wchodzi gleboko w obszar praw stanowigcych dobra osobiste pod-
miotu bedacego sprawcg przemocy. Dlatego tez nieodzowne stato si¢ wprowa-
dzenie w ustawie postanowienia umozliwiajgcego takiemu sprawcy zainicjowanie
sprawy sadowej dla przeprowadzenia postepowania rozpoznawczego w przed-
miocie legalno$ci, prawidtowosci 1 zasadnosci podjetego przez Policj¢ dziatania.
Dokonany przez ustawe wybor pozwala na wszczecie przez osobe zobowigzana
do opuszczenia lokalu, czy niezblizania si¢ do niego, postgpowania przed sadem
powszechnym (art. 15aj ust. 1 zd. 1 PolU). Nastepuje to przy zamieszczeniu po-
stanowienia odsytajacego do odpowiedniego stosowania przepisOw postepowa-
nia zazaleniowego przed sagdem rejonowym (art. 15aj ust. 1 zd. 4 PolU).
W ten wlasnie sposob prawodawca zapewnia takiej osobie konstytucyjne prawo
do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Zaznacza si¢ w nauce, ze nie kazda sprawa
— w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP® — musi by¢ rozstrzygana wy-
facznie przez sad. Konstytucja RP nie wyklucza bowiem dziatania innych niz
sady organoéw utworzonych w celu rozstrzygania spor6w o prawa, ale zaintere-
sowany musi mie¢ mozliwos$¢ uruchomienia postepowania przed sadem w celu
oceny zasadnosci rozstrzygnigcia podjetego przez organ pozasgdowy (Grze-
gorczyk, Weitz 2016, 1118). W orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego zostat
sformutowany poglad, ze prawo do sadu — przez uruchomienie postepowania
przed sagdem powszechnym lub sadem administracyjnym — jest zachowane na
gruncie takich regulacji, ktére zapewniaja kontrole sadowa rozstrzygnigcia,
decyzji czy innego aktu indywidualnego ksztattujacego sytuacje prawng pod-
miotu (wyrok TK z dnia 2 czerwca 1999 r., K 34/98, OTK 1999, nr 5, poz. 94;
wyrok TK z dnia 4 marca 2008 r., SK 3/07, OTK-A 2008, nr 2, poz. 25; wyrok
TK z dnia 13 marca 2012 r., P 39/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 26). Zawsze
jednak sadom musi przystugiwac pozycja nadrzgdna, umozliwiajaca zweryfiko-
wanie rozstrzygniecia organu pozasadowego (wyrok TK z dnia 4 marca 2008 r.,
SK 3/07 OTK-A 2008, nr 2, poz. 25).

5 Rozpatrzenie sprawy jako pojecie wyrazenia zawartego w tym przepisie obejmuje rozstrzy-
ganie o prawach lub obowigzkach podmiotu, na podstawie norm prawnych wynikajacych z prze-
pis6w prawnych. Istota rozpatrzenia sprawy jest natomiast prawna kwalifikacja konkretnego stanu
faktycznego, zawarta w wydanej normie konkretnej i indywidualnej, skierowanej do okreslonego
podmiotu, z ktorej wynikaja okreslone uprawnienia lub obowiazki (zob. wyrok TK z dnia 13 marca
2012 r., P 39/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 26).
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3. WYDANIE NAKAZU (ZAKAZU) A POSTANOWIENIE O ZABEZPIECZENIU

Przeprowadzenie skutecznych czynno$ci odsuwajacych sprawce przemocy
od cztonkoéw rodziny pozwoli na ich ochrong przez okres 14 dni. Po tym czasie
nakaz (zakaz) traci moc prawna. Przedtuzenie tej ochrony moze by¢ tylko nastep-
stwem wydania przez sad powszechny postanowienia o zabezpieczeniu roszczenia
w wyniku zainicjowania przez osob¢ dotknieta przemoca postgpowania cywilne-
go (art. 15ak ust. 1 PolU). Szczegdlny przepis art. 755% § 4 k.p.c. wprowadza upo-
waznienie sadu do udzielenia zabezpieczenia przez przedtuzenie obowiazywania
nakazu lub zakazu wydanego przez Policje (art. 7552 § 1 k.p.c.). Rozpoznanie
takiego zadania skrocono co prawda do trzech dni, ale mimo szerokiego poucze-
nia udzielanego cztonkom rodziny (art. 15ag ust. 1 PolU), nie znalazto si¢ w nim
uprawnienie do wystapienia z takim wnioskiem wraz z informacja o utracie mocy
wydanego nakazu (zakazu).

Przepis art. 731' § 1 k.p.c. przewiduje, ze wydania postanowienia o zabezpie-
czeniu moze si¢ domaga¢ wnioskodawca, gdy uprawdopodobni roszczenie oraz
interes prawny w udzieleniu zabezpieczenia. Z kolei interes prawny w udzieleniu
zabezpieczenia istnieje wtedy, gdy brak zabezpieczenia uniemozliwi lub powaznie
utrudni wykonanie zapadtego w sprawie orzeczenia lub w inny sposdb uniemozliwi
lub powaznie utrudni osiggniecie celu postgpowania w sprawie (art. 730! § 2 k.p.c.).
Jest nim zatem stworzenie sytuacji chronigcej wnioskodawce przed dzialaniami
o znamionach przemocy. Uprawdopodobnienie tego interesu prawnego wigze si¢
tymczasem w znacznym zakresie z wykazaniem samego roszczenia podlegajace-
g0 ochronie. Nie przewidziano jednak zwolnienia wnioskodawcy z koniecznos$ci
uprawdopodobnienia interesu prawnego, cho¢ zostat juz wydany nakaz (zakaz),
co byloby wystarczajaca okolicznoscig dla jego uprawdopodobnienia. Zreszta takze
uprawdopodobnienie roszczenia mogloby si¢ opiera¢ w znacznej mierze na oko-
liczno$ciach ustalonych przez Policj¢. Zwlaszcza ze zadanie zawarte we wniosku
skierowanym do sadu opiera si¢ na faktach odnoszacych si¢ do szczegolnej ucigzli-
wosci wspdlnego zamieszkiwania z uwagi na zachowanie uczestnika postepowania
noszace znamiona przemocy w rodzinie (art. 11a ust. 1 PrzecPrzemU). Podczas gdy
dla wydania nakazu (zakazu) konieczne jest ustalenie zaistnienia w tej sytuacji
niebezpieczenstwa dla zdrowia i zycia cztonkow rodziny (art. 15aa ust. 1 PolU).
Tymczasem nie wprowadzono nawet postanowien umozliwiajacych sprawne
przekazanie dokumentacji zgromadzonej przez Policj¢ przy telefonicznym badz
elektronicznym wezwaniu. Niewystarczajace bedzie ponadto wyznaczenie sgdowi
waskiego zakresu zmiany tre$ci nakazu (zakazu) sprowadzajacej si¢ wytacznie
do podania odlegtosci lub obszaru (art. 7552 § 1 zd. 2 k.p.c.).

Istotne staje si¢ ponadto zaznaczenie, ze realizacja postanowienia o zabez-
pieczeniu roszczenia — jesli nie udato si¢ wyegzekwowac¢ nakazu opuszczenia
lokalu — jest prowadzona zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania cywilnego
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o egzekucji. Nie pozwoli to zatem na szybkie wykonanie postanowienia o za-
bezpieczeniu. Rowniez zakaz zblizania si¢ do lokalu, mimo przedtuzenia jego
obowigzania, b¢dzie wymagat przeprowadzenia czynnosci egzekucyjnych w ra-
mach sadowego postepowania egzekucyjnego, co moze pociagnac za sobg utrate
skutkow wczesniejszego odizolowania sprawcy przemocy od cztonkow rodziny.

4. PODSUMOWANIE

Nie budzi watpliwosci zasadnos$¢ rozwigzania wprowadzajagcego upowaznie-
nie Policji do dokonania czynnosci przeciwdziatajacych przemocy w rodzinie.
Obecnos¢ w lokalu, gdzie dochodzi do takich zdarzen, pozwala na podjecie na-
tychmiastowych dziatan nie tylko w przedmiocie zatrzymania osoby stosujace;j
przemoc, co ma si¢ wigza¢ z bezposrednim niebezpieczenstwem zagrozenia dla
zycia lub zdrowia ludzkiego, ale rowniez w przypadku samego tylko zagrozenia
dla zycia lub zdrowia osoby dotknigtej przemoca.

Za$ znacznie ograniczony przebieg postepowania rozpoznawczego z wyda-
niem aktu nakazu (zakazu) zachowania podlegajacego przymusowemu wykonaniu
W sposob uproszczony, stwarza podstawy do szybkiego zapewnienia ochrony osobie
dotknigtej przemocg. Sprawcy przemocy zagwarantowano zarazem prawo dostepu
do sadu dla zbadania legalnosci, prawidtowosci i zasadnosci wydanej decyzji. Uwa-
gi krytyczne nalezy podnie$¢ w zakresie regulacji majacej pozwoli¢ na kontynuacje
ochrony cztonkow rodziny wobec ograniczonej mozliwosci zmiany rozstrzygnigcia
zawartego w nakazie (zakazie) przy jednoczesnym braku przepisow szczegdlnych
usprawniajacych realizacj¢ postanowienia sagdu o zabezpieczeniu roszczenia.

Wiasciwe bedzie dodanie, ze ustawa z dnia 13 stycznia 2023 r. o ZmKPCU
wprowadza znaczne zmiany w obszarze ochrony cztonkéw rodziny przed prze-
mocg. Poza potaczeniem w akcie Policji nakazu opuszczenia lokalu z zakazem
zblizania si¢ do niego poszerzono jej kompetencje o wydanie zakazu zblizania
si¢ do osoby doznajacej przemocy domowej lub zakazu kontaktowania si¢ z taka
osobg. Ale w dalszym ciggu brak odpowiednich regulacji w obszarze zapewnie-
nia szybkiego i sprawnego postgpowania egzekucyjnego, i to nawet w przypad-
ku realizacji postanowienia sadu o zabezpieczaniu roszczenia przy przedtuzeniu
obowigzywania decyzji Policji.
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1. WSTEP

W dniu 24 lutego 2022 r. Rosja dokonata agresji na Ukraing, a kraje granicza-
ce z Ukraing stangty przed konieczno$cia przyjgcia na swoje terytorium osob ucie-
kajacych z terenéw objetych walkami. Ponad 9,2 mIn wysiedlencow z Ukrainy,
glownie kobiet i dzieci, przekroczyto od poczatku wojny granice polsko-ukrainska
(Straz Graniczna 2022). Sytuacja ta wymaga podejmowania ciagtych dziatan le-
gislacyjnych zmierzajacych do uregulowania sytuacji prawnej uciekajacych przed
wojna, gdyz z licznymi trudno$ciami zmagaja si¢: obywatele Ukrainy przybywa-
jacy do Polski, podmioty lecznicze oraz przedstawiciele zawodéw medycznych.
Wobec naptywu ogromnej liczby azylantow, potrzeby w obszarze ochrony zdro-
wia nieustannie wzrastaja. Wymaga to dzialan systemowych w perspektywie lat.
Polski parlament stosunkowo szybko uchwalit przepisy ustawy z dnia 12 marca
2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na te-
rytorium tego panstwa (Dz.U., poz. 583 ze zm.; dalej: specustawa). Zakres przed-
miotowy tego aktu normatywnego jest niebywale szeroki i obejmuje wiele roz-
nego rodzaju przepiséw, poczawszy m.in. od zagadnien zwigzanych z legalizacja
i rejestracja pobytu 0sob uciekajacych z Ukrainy, poprzez udostgpnione im formy
wsparcia, zwlaszcza w zakresie pomocy spolecznej, opieki medycznej, edukacji,
dostepu do rynku pracy, a nawet organizacji dzialan pomocowych przez rézne
organy rzagdowe i samorzadowe.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest prawna analiza regulacji specustawy
ukrainskiej w zakresie opieki medycznej nad obywatelami Ukrainy przebywaja-
cymi w Polsce. Celem publikacji jest ponadto zaproponowanie wtasciwej inter-
pretacji przepisow gwarantujacych opieke zdrowotna dla nowych mieszkancow
Polski, zgodnej z intencja ustawodawcy tego aktu prawnego.

2. OPIEKA MEDYCZNA DLA OBYWATELI UKRAINY PRZED 24 LUTEGO 2022 R.

Problem opieki zdrowotnej dla wysiedlencow z Ukrainy nalezy rozpatrywac
w dwoch aspektach czasowych, tj. przed i po wybuchu wojny. Powstaje zatem pyta-
nie: czy Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ), jako panstwowa jednostka organiza-
cyjna, ktora w systemie powszechnej opieki zdrowotnej zajmuje si¢ finansowaniem
$wiadczen zdrowotnych, moze obja¢ swojg opieka pacjenta obywatela Ukrainy, ktory
przyjechat do Polski, do rodziny, przed 24 lutego 2022 r. i nie moze lub nie chce wra-
ca¢ do swojego kraju? Co do zasady — nie, poniewaz ustawa z dnia 12 marca 2022 r.
o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa nie przewiduje prawa do $wiadczen opieki zdrowotnej na rzecz takich
0sob. Art. 37 specustawy przyznaje prawo do opieki zdrowotnej na zasadach i w za-
kresie, w jakim przystuguja one osobom objetym obowigzkowym lub dobrowolnym
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ubezpieczeniem zdrowotnym, jedynie na rzecz tych obywateli Ukrainy, ktdrzy wije-
chali legalnie na terytorium RP, poczawszy od 24 lutego 2022 r. Jezeli obywatel
Ukrainy przybyt legalnie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w okresie od dnia
24 lutego 2022 r. i deklaruje zamiar pozostania na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jego pobyt na tym terytorium uznaje si¢ za legalny w okresie 18 miesigcy, liczac
od dnia 24 lutego 2022 r. (art. 2 specustawy). Zatem osoby, ktdre przybyty do Polski
wczesniej, nie nabywaja takich praw na podstawie tego aktu normatywnego.

Nalezy zaznaczy¢, iz ustawa nie znosi bowiem w zaden sposob uprawnien
do opieki zdrowotnej dla obywateli Ukrainy wynikajacych z innych podstaw,
np. zgloszenia do ubezpieczenia przez pracodawce czy zleceniodawce, jesli po-
byt zwigzany jest ze swiadczeniem pracy. Dodatkowo, ustawa z dnia 27 sierpnia
2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicz-
nych (dalej: SwiadOpZdrow), jako uprawnione do $wiadczen opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkoéw publicznych, wskazuje tez niektoére inne osoby nie-
majace obywatelstwa polskiego, w tym cztonkéw rodzin oséb ubezpieczonych
(art. 2 i 3 SwiadOpZdrow). Ustawa jasno precyzuje, ze czlonek rodziny oznacza
nastepujace osoby:

a) dziecko wlasne, dziecko matzonka, dziecko przysposobione, wnuka albo
dziecko obce, dla ktorego ustanowiono opieke, albo dziecko obce w ramach ro-
dziny zastepczej lub rodzinnego domu dziecka, do ukonczenia przez nie 18 lat,
a jezeli uczy si¢ dalej w szkole lub zakladzie ksztatcenia nauczycieli lub odbywa
ksztatcenie w uczelni lub szkole doktorskiej — do ukonczenia 26 lat, natomiast
jezeli posiada orzeczenie o znacznym stopniu niepetnosprawnosci lub inne trak-
towane na rowni — bez ograniczenia wieku;

b) malzonka;

¢) wstepnych pozostajacych z ubezpieczonym we wspolnym gospodarstwie
domowym (art. 5 pkt 3 SwiadOpZdrow).

W pozostalych przypadkach, do wjazdu na terytorium RP znajdowat zasto-
sowanie art. 25 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (dalej: CudzU),
zgodnie z ktorym cudzoziemiec wjezdzajacy na terytorium Rzeczypospolite;
Polskiej jest obowigzany posiada¢ dokument potwierdzajacy posiadanie ubezpie-
czenia zdrowotnego (w rozumieniu przepisoOw ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych). Jezeli
cudzoziemiec wjezdzajacy na terytorium RP nie spetnia powyzszego warunku,
ma obowigzek posiadania podroznego ubezpieczenia medycznego o minimalne;
kwocie ubezpieczenia w wysokosci 30 000 EUR, waznego przez okres plano-
wanego pobytu cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Suma
ta ma zapewni¢ pokrycie wszelkich wydatkow, ktore moga wyniknaé podczas
pobytu w Polsce w zwigzku z koniecznos$cig podrézy powrotnej z powodow me-
dycznych, potrzeba pilnej pomocy medycznej, nagtym leczeniem szpitalnym lub
ze $miercig. Zatem ubezpieczyciel zobowigzuje si¢ do pokrycia kosztow udzielo-
nych ubezpieczonemu $wiadczen zdrowotnych bezposrednio na rzecz podmiotu
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udzielajacego takich $wiadczen, na podstawie wystawionego przez ten podmiot
rachunku (art. 25 ust. 1, pkt 2 CudzU). Tak wigc, o ile wjazd na teren RP miat cha-
rakter turystyczny i nie byt zwigzany ze §wiadczeniem pracy (Podgorska-Rakiel
2018, 28), ani tez cudzoziemiec taki nie podlega ubezpieczeniu zdrowotnemu z in-
nych tytutéw, nalezaloby oczekiwac¢ posiadania przez cudzoziemca ubezpieczenia
zdrowotnego komercyjnego, pozwalajacego na pokrycie wydatkow zwigzanych
z potrzeba pilnej pomocy medycznej. Ubezpieczenie takie powinno by¢ zawarte
najpozniej w dniu przyjazdu.

Czy zatem obywatele Ukrainy, ktorzy przyjechali do Polski przed 24 lutego
2022 r. i nie moga lub nie chcg wraca¢ do domu, sa w praktyce pozbawieni opie-
ki medycznej? Otoz nie sa pozbawieni prawa do opieki medycznej. Od 4 mar-
ca 2022 r. obowiazuje w Polsce decyzja wykonawcza Rady UE 2022/382, ktora
stwierdza istnienie masowego napltywu wysiedlencow z Ukrainy (w rozumieniu
art. 5 dyrektywy 2001/55/WE) i wprowadza tymczasowg ochrong m.in. obywateli
Ukrainy zamieszkatych w Ukrainie przed 24 lutego 2022 r. i cztonkow ich rodzin.
W tym kontekscie decyzja Rady UE stanowi, ze

nalezy zachgci¢ panstwa cztonkowskie, by rozwazyly rozszerzenie tymczasowej ochrony
na osoby, ktore uciekty z Ukrainy niedlugo przed dniem 24 lutego 2022 r. w zwigzku z es-
kalacja napigcia lub ktére znalazly si¢ na terytorium Unii np. na wakacjach lub z powodéw
zawodowych) tuz przed ta data i w wyniku konfliktu zbrojnego nie moga powroci¢ do Ukrainy

—pkt 14 decyzji wykonawczej Rady (UE) 2022/382 z dnia 4 marca 2022 r. stwier-
dzajaca istnienie masowego naptywu wysiedlencow z Ukrainy w rozumieniu
art. 5 dyrektywy 2001/55/WE i skutkujaca wprowadzeniem tymczasowej ochrony
(Dz.U.UE.L.2022.71.1).

Dodatkowo, na podstawie ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: UdzCu-
dzPomU) osobie korzystajacej z ochrony czasowej, ktorej zostato wydane odpo-
wiednie za§wiadczenie, Szef Urzedu ds. Cudzoziemcdw zapewnia na jej zadanie
opieke medyczna. Swiadczona jest ona w miare posiadanych srodkow przez okres
nie krotszy niz dwa miesiace, lecz nie dtuzej niz przez okres waznos$ci bezptatnie
wystawionego zaswiadczenia, o ktorym mowa w art. 110 ust. 5 UdzCudzPomU.
Ponadto, w przypadku przedtuzenia tego okresu na podstawie przepisoOw prawa
Unii Europejskiej, okres waznosci za§wiadczenia ulega stosownemu przedtuzeniu
z mocy prawa (art. 110, ust. 1, pkt 6 UdzCudzPomU). Udzielanie cudzoziemco-
wi opieki medycznej nastepuje na podstawie umowy zawartej pomiedzy Szefem
Urzedu a §wiadczeniodaweg (w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych).
Koszty opieki medycznej sg finansowane z budzetu panstwa z czesci, ktorej dys-
ponentem jest minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, ze srodkéw bedacych
w dyspozycji Szefa Urzedu. Cudzoziemcowi korzystajagcemu z ochrony czaso-
wej, ktory wykonuje prace lub wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza, Szef Urzedu
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zapewnia opieke medyczna, uwzgledniajac wysoko$¢ uzyskiwanego przez cudzo-
ziemca dochodu. W takim przypadku, cudzoziemiec korzystajacy z ochrony cza-
sowej wraz z zagdaniem, o ktorym mowa w art. 112 ust. 1 UdzCudzPomU, sktada
o$wiadczenie dotyczace wysokosci miesiecznego dochodu rodziny w przeliczeniu
na osob¢ w rodzinie oraz posiadania uprawnienia do korzystania ze $wiadczen
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéow publicznych z tytutu wykonywa-
nia pracy lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 112 UdzCudzPomU).
Opieka medyczna takiego cudzoziemca jest udzielana w placowkach medycznych,
ktore maja podpisang umowe z Szefem Urzedu ds. Cudzoziemcow.

3. OPIEKA MEDYCZNA DLA OBYWATELI UKRAINY PO 24 LUTEGO 2022 R.

W dniu 12 marca 2022 r. zostata uchwalona przez Sejm, z moca obowigzywa-
nia od 24 lutego 2022 r., specustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa. Tego samego dnia ustawa
zostata podpisana przez prezydenta i opublikowana w Dzienniku Ustaw.

Pierwotnie, na podstawie art. 1 specustawy, jej przepisy obejmowaty niniejsze
grupy osob:

a) obywateli Ukrainy, ktorzy przybyli na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej bezposrednio z terytorium Ukrainy w zwiagzku z dziataniami wojennymi
prowadzonymi na terytorium tego panstwa;

b) obywateli Ukrainy posiadajacych Karte Polaka, ktorzy wraz z najblizsza
rodzing z powodu dziatan wojennych przybyli na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 1 ust. 1 specustawy).

Nie jest celem artykutu szczegotowe analizowanie zaproponowanego przez
prawodawce rozwigzania w zakresie pojmowania pojecia ,,obywatela Ukrainy”,
ktore, jak podkresla wielu specjalistow, jest wadliwe 1 nie uwzglednia chociazby
przebywajacych w Polsce uchodzcow innych narodowosci (Lokaj 2022). Bardziej
nalezy zwroci¢ uwagg na dwa elementy, ktore maja kluczowe znaczenie dla udzie-
lania przez placowki medyczne §wiadczen ochrony zdrowia. Wiele zastrzezen
praktycznych wzbudzito uzyte pierwotnie w art. 1 specustawy pojecie ,,bezpo-
srednio z terytorium Ukrainy”. Okreslato to jednoznacznie, ze przepisami spec-
ustawy nie sg objeci np. obywatele Ukrainy, ktérzy dotarli do Polski przez inne
panstwo, np. Czechy, Stowacj¢, Wegry czy Moldawig, i dopiero pdzniej przybyli
do Polski, gdzie chcieli osia$¢. Takie sformulowanie przepisu mialo wiele nega-
tywnych konsekwencji, np. doprowadzito do podejmowania przez niektore osoby
proby przekroczenia polskiej granicy do Ukrainy i ponownego wjazdu z Ukra-
iny, tym razem do Polski (Klaus 2022, 22). Ustawodawca odnotowat swoj btad
1 juz pie¢ dni pdzniej, tj. 17 marca 2022 r., wptynat do sejmu projekt nowelizacji
specustawy, ktory miedzy innymi zaktadal wykreslenie tego stowa. Ostatecznie,
aktem normatywnym z dnia 23 marca 2022 r. (Dz.U., poz. 682) wykreslono stowo
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,bezposrednio”, co nalezy oceni¢ jako pozytywna zmiang legislacyjng. Prawo
do pomocy, takze w zakresie opieki zdrowotnej, przystuguje zatem kazdemu oby-
watelowi Ukrainy, niezaleznie od tego, ktérg granice przekroczyt, uciekajac z te-
rytorium Ukrainy. Ucieczka ta musi by¢ spowodowana dzialaniami wojennymi
prowadzonymi na terytorium tego panstwa.

Unormowania specustawy objety rowniez nieposiadajgcych obywatelstwa
ukrainskiego malzonkow obywateli Ukrainy, o ile przybyli oni na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej z terytorium Ukrainy w zwigzku z dziataniami
wojennymi prowadzonymi na terytorium tego panstwa i nie sg obywatelem
polskim ani obywatelem innego niz Rzeczpospolita Polska panstwa cztonkow-
skiego Unii Europejskiej (art. 1 ust. 2 specustawy). Przepis ten zawiera kilka
waznych i pozytywnych w praktyce elementow. Po pierwsze, rozszerza ko-
rzystanie z dobrodziejstw specustawy na osoby nieposiadajgce obywatelstwa
ukrainskiego, czyli na matzonkow obywateli Ukrainy. Ustawowy zapis mogiby
jednak by¢ bardziej precyzyjny i obja¢ dzieci z takich matzenstw, ktore nie
posiadaja obywatelstwa ukrainskiego. Przepis ten nie daje takze uprawnien
osobom zyjacym w konkubinatach ani rozwiedzionym, ktére aktualnie nie
sa matzonkami obywatela Ukrainy.

Dodatkowo matzonkowie obywateli Ukrainy moga przebywaé w Polsce
i przyjezdza¢ do Polski samodzielnie. Nie ma koniecznosci, aby towarzyszyt im
matzonek posiadajgcy obywatelstwo ukrainskie. Przepis ten daje im zatem samo-
dzielna podstawe do otrzymywania praw wynikajacych ze specustawy, na takich
samych zasadach jak obywatelom Ukrainy. Istotny jest jedynie fakt, ze dana osoba
jest matzonkiem obywatela Ukrainy oraz uciekta z tego kraju w zwigzku z dzia-
taniami wojennymi (Klaus 2022, 23). W mysl ustawodawcy, matzonkowie ci nie
moga przyjezdzac z innego panstwa, w ktorym wczesniej mieszkali, np. z Ro-
sji czy Biatorusi. Innymi stowy, prawo to bedzie przyshugiwato osobom, ktore
wczesniej mieszkaty w Ukrainie lub przynajmniej przebywaly na jej terytorium
1 z niego uciekaja.

Powyzszy przepis zawiera dwa istotne ograniczenia. Prawami ze specustawy
nie beda objeci obywatele polscy oraz obywatele innych krajow UE. Ograniczenia
te zostaly wprowadzone w kolejnych nowelizacjach z 8 kwietnia 2022 r. (Dz.U.,
poz. 830) i 8 czerwca 2022 r. (Dz.U., poz. 1383). Sg one do$¢ oczywiste, bowiem
osoby te i tak korzystaja z dostepu do réznych form wsparcia w Polsce, w tym
z pomocy spolecznej czy legalizacji pobytu (zwlaszcza w odniesieniu do obywa-
teli UE), na podstawie innych przepisow, stad nie ma konieczno$ci obejmowania
ich przepisami specustawy.

Poza powyzszymi kwestiami, prawodawca w sposob mato precyzyjny uzyt
w tresci art. 1 specustawy pojecie ,,najblizszej rodziny”. Moze to prowadzic¢
do istotnych réznic interpretacyjnych. Z pewnoscia kategoria ta jest szersza niz
,malzonek obywatela Ukrainy”, o ktorym traktuje art. 1 ust. 2 specustawy. Po-
zostaje zatem istotne pytanie, jak rozumie¢ sformutowanie ,,najblizsza rodzina”,
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bowiem ustawodawca nie doprecyzowuje go w specustawie. Z punktu widzenia
udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej oraz placowek medycznych, w zakresie
terminu ,,najblizszej rodziny” nalezaloby zastosowa¢ wyktadni¢ dokonang przez
Narodowy Fundusz Zdrowia. Z publikowanych komunikatow wynika, ze Fundusz
odnosi pojecie ,,najblizszej rodziny” do matzonka, wstepnych (rodzice, dziadko-
wie), zstepnych (dzieci, wnuki), rodzenstwo, powinowatych w tej samej linii lub
stopniu (zig¢, synowa, tes¢, tesciowa, szwagier, bratowa, pasierb), osoby pozosta-
jacej w stosunku przysposobienia oraz jej matzonka, a takze osoby pozostajace;j
we wspolnym pozyciu (Lokaj 2022). Stanowisko judykatury nie jest jednak w tym
zakresie jednoznaczne'.

Innym kluczowym elementem tego przepisu jest to, ze cztonkowie najbliz-
szej rodziny zostang objeci wsparciem jedynie wtedy, gdy towarzysza w uciecz-
ce osobie majgcej Karte Polaka. Adresatami przepisu sa osoby uprawnione, ktd-
re ,,wraz” z najblizsza rodzing przybyly do Polski. Przepis nie obejmuje zatem
0sob, ktore sa najblizsza rodzing obywatela Ukrainy majacego Karte Polaka, ale
przyjechaty do Polski same, bez tej osoby. Jest to wazna réznica w poréwnaniu
z sytuacja matzonka obywatela Ukrainy, o ktorym mowa w ust. 2 art. 1 spec-
ustawy, ktoremu przystuguje samodzielne uprawnienie do korzystania z regu-
lacji ustawy (Klaus 2022, 24). Mysl ustawodawcy moglaby pozostawac szer-
sza, niz jak to wynika z literalnego brzmienia tego przepisu. Sadzac z intencji
prawodawcy, nie nalezy przyjmowac, ze cztonkowie najblizszej rodziny musza
zawsze podrézowac wraz z obywatelem Ukrainy majacym Kartg¢ Polaka. Regu-
lacja ta powinna obejmowac takze osoby, ktore dotaczaja do tej osoby na terenie
Polski.

4. ZASADY SWIADCZEN OPIEKI ZDROWOTNEJ
DLA OBYWATELI UKRAINY WPROWADZONE W SPECUSTAWIE

Specustawa przyznaje prawo do $wiadczen medycznych, refundacji le-
kow 1 zaopatrzenia w wyroby medyczne obywatelom Ukrainy, ktorzy przyby-
li do Polski po 24 lutego 2022 r. w zwigzku z agresjg Rosji, na analogicznych
zasadach i w zakresie, w jakim przystuguje osobom objetym obowigzkowym

' ,Ani art. 446 § 4 k.c., ani inne regulacje traktujace o ochronie dobr osobistych nie zawieraja
definicji cztonka najblizszej rodziny, w szczegdlnosci poprzez zawgzenie tego pojecia do matzon-
kow oraz dzieci i rodzicow, czy nawet wstepnych i zstepnych. Pomini¢cie to musi by¢ traktowane
jako celowy zabieg ustawodawcy, rodzacy konieczno$¢ ustalenia kregu uprawnionych w oparciu
o okolicznosci konkretnej sprawy, przy uwzglednieniu z jednej strony kryterium formalnego w po-
staci przynaleznos$ci do rodziny, a z drugiej — rownie istotnego — kryterium wi¢zi rodzinnej, jaka
faczyta poszczegolnych cztonkéw rodziny, przy czym ocena ta musi odbywac si¢ z poszanowaniem
powotanych wyzej uregulowan migdzynarodowych” — wyrok SA w Katowicach z dnia 24 marca
2017 r., V ACa 560/16, LEX nr 2273976.
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lub dobrowolnym ubezpieczeniem zdrowotnym w Polsce. Zgodnie z ustawg oby-
watele Ukrainy majg prawo do prawie wszystkich §wiadczen opieki zdrowotnej,
z wylaczeniem leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej, a tak-
ze podania produktéw leczniczych wydawanych $wiadczeniobiorcom w ramach
programéw polityki zdrowotnej. Wobec tego, z zwigzku z art. 15 SwiadOpZdrow,
ktory okresla tzw. koszyk $wiadczen gwarantowanych, w ramach ktoérego §wiad-
czeniobiorcom przystuguja $wiadczenia gwarantowane z zakresu, prawo do opieki
zdrowotnej dla wysiedlencow z Ukrainy przyshuguje do:

a) podstawowej opieki zdrowotnej;

b) ambulatoryjnej opieki specjalistycznej;

¢) leczenia szpitalnego;

d) opieki psychiatrycznej i leczenia uzaleznien;

e) rehabilitacji leczniczej;

f) $wiadczen pielegnacyjnych i opiekunczych w ramach opieki dtugotermi-
nowej;

g) leczenia stomatologicznego;

h) zaopatrzenia w wyroby medyczne, na zlecenie osoby uprawnionej oraz ich
naprawy, o ktorych mowa w ustawie o refundacji,

1) ratownictwa medycznego;

j) opieki paliatywnej i hospicyjnej;

k) swiadczen wysokospecjalistycznych;

) programéw zdrowotnych;

m) lekéw, srodkdéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
oraz wyroboéw medycznych dostgpnych w aptece na recepte;

n) programow lekowych;

0) lekow stosowanych w chemioterapii;

p) lekow nieposiadajacych pozwolenia na dopuszczenie do obrotu na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej, sprowadzanych z zagranicy na warunkach
i w trybie okre$lonym ustawg z 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne
(Dz.U. 2 2021 1., poz. 1977 ze zm.), pod warunkiem, ze w stosunku do tych lekow
wydano decyzj¢ o objeciu refundacjg na podstawie ustawy o refundacji;

q) ratunkowego dost¢pu do technologii lekowych;

r) srodkéw spozywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego, sprowa-
dzonych z zagranicy, pod warunkiem, ze w stosunku do tych §rodkéw wydano
decyzje o objeciu refundacja na podstawie ustawy o refundacji;

s) $wiadczen gwarantowanych udzielanych za posrednictwem systemu telein-
formatycznego udostepnionego przez jednostke podlegta ministrowi wlasciwemu
ds. zdrowia wtasciwa w zakresie systemow informacyjnych ochrony zdrowia.

Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym
na terytorium tego panstwa przewiduje, ze pobyt obywatela Ukrainy na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej uwaza si¢ za legalny, kiedy zarejestrowat
si¢ w gminie i trafit do specjalnego rejestru Strazy Granicznej. Dopiero na tej
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podstawie jest uprawniony do opieki medycznej. Szczegotowe rozwiagzania okre-
sla specustawa ukrainska. Nalezy zauwazy¢, ze przepisy dotycza tez Swiad-
czen udzielanych przed wej$ciem w zycie ustawy. Sama ustawa weszta w zycie
z dniem ogtoszenia, ale z moca od 24 lutego 2022 r. Dlatego wazne jest posia-
danie pieczgci z data w paszporcie czy w innym dokumencie. W tym miejscu
nalezy zauwazy¢, ze Ministerstwo Zdrowia zapewnito takze, ze gdyby wysied-
leniec z Ukrainy nie miat takich dokumentow, wystarczy jego oSwiadczenie,
ze jest obywatelem Ukrainy i przekroczylt polska granice po 24 lutego 2022 r.
Tyle ze z ustawy to nie wynika.

Zatem spetniajacy warunki ustawowe obywatel Ukrainy ma prawo do bez-
ptatnej opieki medycznej w zakresie koszykowych swiadczen opieki zdrowotnej
doktadnie w taki sam sposdb, jak polski pacjent. Fakt ten, w dobie obecnie sze-
rzacych si¢ nieprawdziwych informacji, wydaje si¢ mie¢ kluczowe znaczenie,
albowiem z obowiazujacych przepiséw, jak tez z komunikatow organow pub-
licznych, takich jak Ministerstwo Zdrowia czy NFZ, jasno wynika, ze sytua-
cja ukrainskiego pacjenta objgtego specustawa oraz pacjenta polskiego nie jest
w zaden sposob roznicowana. Nie ma zatem mowy o zadnej dyskryminacji lub
nierownym traktowaniu. Pacjent ukrainski nie jest w zadnym wypadku trak-
towany priorytetowo, a ewentualne pierwszenstwo ukrainskiego pacjenta uza-
sadnione moze by¢ wylacznie jego stanem zdrowia i na tych samych zasadach
co w przypadku pacjentow polskich. Zgodnie ze specustawa, wyjatek od reguty
tozsamych uprawnien do $wiadczen w przypadku obywateli Ukrainy dotyczy
leczenia uzdrowiskowego oraz rehabilitacji uzdrowiskowej, a wedtug komunika-
tow ptatnika rowniez prawa do samego leczenia oraz zwrotu srodkéw w ramach
leczenia transgranicznego (Lokaj 2022).

5. PROBLEM REFUNDOWANYCH RECEPT

Swiadczenia opieki zdrowotnej sa udzielane przez $wiadczeniodawcow
na podstawie umow o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej oraz przez ap-
teki na podstawie umow na realizacje recept, zawartych z NFZ. Przepis ten
doprecyzowuje, iz opicka medyczna przystugujaca osobom objetym obowigz-
kowym lub dobrowolnym ubezpieczeniem zdrowotnym jest bezptatna, jeze-
li jest udzielana w podmiotach majacych kontrakty na leczenie z NFZ oraz
w aptekach posiadajacych umowy z NFZ. W duzej mierze sg to miejskie, po-
wiatowe lub ministerialne szpitale, przychodnie rejonowo-specjalistyczne i ap-
teki (por. Kacprzak-Szymanska 2022, 260). Ukraincom przystuguja recepty
refundowane, cho¢ zdaniem lekarzy trudno je wypisywaé bez dokumentacji
medycznej. Do realizacji recepty nalezy wskazaé¢ rodzaj numeru stuzacego
do identyfikacji pacjenta lub numer identyfikujacy. Ukraincy jednak otrzyma-
li numery PESEL. Uciekajacy przed wojng obywatele raczej nie maja ze soba
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dokumentacji medycznej. Specustawa, przy catej jej koniecznosci, nie roz-
wigzuje tego problemu, bo nie umozliwia wypisania refundowanej recepty,
np. w chorobach przewlektych bez diagnozy. W praktyce zatem, jesli do lekarza
zglosi si¢ pacjent np. z kaszlem, zmianami w ptucach, lekarz po rozpoznaniu
choroby moze wypisa¢ recepte na refundowany lek, np. steryd, antybiotyk,
bo zdiagnozowat chorobe i wypetnit dokumentacje.

Jesli natomiast pacjent stwierdzi, ze ma np. epilepsje, depresje, nadczyn-
no$¢ lub niedoczynno$¢ tarczycy, cukrzyce, przewlekta chorobe ptuc (POCHP)
czy jakakolwiek inng chorobe, ale nie ma dokumentacji medycznej, to lekarz nie
zdiagnozuje takiego pacjenta na pierwszej wizycie. Powinien go skierowac na ba-
dania lub do specjalisty. Dopiero po postawieniu diagnozy moze wypisa¢ refun-
dowang recepte, cho¢ lek moze by¢ potrzebny natychmiast. Przepisy tymczasem
wrecz zmuszajg do odstawienia lekow, by powrocity objawy choroby widoczne
np. w wynikach badan diagnostycznych.

6. PODSUMOWANIE

Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym
na terytorium tego panstwa to akt prawny wprowadzony w wyjatkowo szybkim
tempie w odpowiedzi na napas¢ Rosji na Ukraing w dniu 24 lutego 2022 r. Wyda-
rzenie to doprowadzito do najwigkszych ruchéw migracyjnych w Europie od czasu
zakonczenia Il wojny $wiatowej. Szybkie tempo przyjmowania przepisow ustawy
bylo podyktowane koniecznos$cia stworzenia nowej sytuacji prawnej, wynikle;j
z naptywu wielu milionow wysiedlencow, na przyjecie ktorych polskie panstwo
nie mogto by¢ przygotowane. Ministerstwo Zdrowia zaznacza, ze system opieki
zdrowotnej w Polsce jest przygotowany na przyjecie pacjentow z Ukrainy, za-
rowno rannych w wyniku dzialan zbrojnych, jak i chorych. Plan zabezpieczenia
obejmuje ok. 120 szpitali, a w nich ok. 7 tys. miejsc dla obywateli Ukrainy.

Prawo do opieki zdrowotnej dla azylantow z Ukrainy w polskim systemie
prawnym jest generalnie dos$¢ dobrze i szeroko chronione. Przystuguje ono kaz-
demu obywatelowi Ukrainy, niezaleznie od tego, ktora granicg przekroczyt, ucie-
kajac przed wojna z terytorium Ukrainy. Niewatpliwie we wnioskach de lege
ferenda nalezatoby rozwazy¢, aby przepisy specustawy nowelizowa¢ precyzyjnie;.

Jako witasciwe nalezy uznac korzystanie z dobrodziejstw specustawy przez
kategorie 0sob nieposiadajacych obywatelstwa ukrainskiego, czyli matzonkow
obywateli Ukrainy. Kategoria ta zdaje si¢ by¢ jednak zbyt waska, gdyz nie obej-
muje zadnych innych cztonkow najblizszej rodziny obywateli Ukrainy poza ich
matzonkami — np. dzieci (jesli nie majg obywatelstwa ukrainskiego), rodzicow
czy 0s0b pozostajacych w zwiazkach nieformalnych. Przepis ten nie daje takze
uprawnien osobom rozwiedzionym, ktore aktualnie nie sa matzonkami obywatela
Ukrainy.
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Brak dokumentacji medycznej u pacjentéw z Ukrainy moze powodowac prob-
lemy w dostepie do refundacji lekow. Moze zatem wystgpic¢ trudno$¢ w wypisa-
niu recepty i uzyskaniu refundacji bez dokumentacji medycznej. Specustawa nie
rozwiazuje tego problemu. Nie reguluje kwestii mozliwos$ci refundacji recepty
w przypadku chorob przewlektych bez diagnozy i braku dokumentacji medycz-
nej. Moga za$ wystapi¢ sytuacje, w ktorych lek moze by¢ potrzebny natychmiast.
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1. WPROWADZENIE

W ustawach nie wprowadza si¢ wprost pojecia ,,formalny status osoby z za-
burzeniami psychicznymi”, mimo tego legitymowanie si¢ orzeczeniem o stopniu
niepetnosprawnosci badz orzeczeniem o niezdolnosci do pracy' generuje szereg
uprawnien dla 0sob z zaburzeniami psychicznymi, m.in. uprawnienia do rent,
swiadczen i rehabilitacji spotecznej i zawodowej oraz do wybranych uprawnien
pracowniczych. W ustawie z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psy-
chicznego (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2123, dalej: u.ochr.) reguluje si¢ zakres pod-
miotowy pojecia ,,osoba zaburzona psychicznie”. Wprowadzane tam definicje
odwotuja si¢ do statusu faktycznego osob z zaburzeniami psychicznymi. W pis-
miennictwie podnoszono juz, ze definicje art. 3 pkt 1 ZdrPsychU sg co najmniej
kontrowersyjne (Zukowski 2017, 662). Praktyczny wymiar tych dylematow uwi-
dacznia si¢ w kontekscie statusu osoby z zaburzeniami psychicznymi. Analizujac
akty prawne z zakresu ochrony zdrowia psychicznego, w prawie publicznym
mozna wyr6zni¢ status o charakterze 1) formalnym oraz 2) faktycznym. Status
formalny wiaze si¢ z posiadaniem stosownego orzeczenia, ktorego tryb uzyski-
wania jest regulowany normami prawa. Pojecie statusu formalnego osoby z za-
burzeniami psychicznymi moze by¢ oparte o procedure 1) administracyjng, jak
i 2) sadowa. W pierwszym przypadku mamy do czynienia ze statusem prawnym
osoby z zaburzeniami psychicznymi nabywanym w procedurze administracyj-
nej, ktory co do zasady rozszerza prawa tych osob. W drugim wypadku mamy
do czynienia ze statusem, ktory je najczesciej ogranicza (dzieje si¢ tak najczesciej
w regulacjach prawa prywatnego i ich relacji z prawem administracyjnym). Przy-
ktadowo sgdownym nabyciem statusu formalnego osoby z zaburzeniami psy-
chicznymi jest ubezwlasnowolnienie, regulowane w ustawie z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1360). Status ten co do zasady
ogranicza szereg praw 0sOb nim objetych, a nie je rozszerza. W tym wypadku
dysfunkcja w zdrowiu psychicznym wiaze si¢ z negatywnymi konsekwencjami.
Natomiast najczesciej w konteks$cie 0sob z zaburzeniami psychicznymi objetych
statusem formalnym na mocy procedury administracyjnej, katalog ich praw
znacznie si¢ rozszerza.

Status faktyczny wigze si¢ z istnieniem cech u danej osoby, ktére sprawiaja,
ze zalicza si¢ ona do zakresu podmiotowego i przedmiotowego definicji art. 3
pkt 1 ZdrPsychU. Natomiast nabycie statusu formalnego osoby zaburzonej psy-
chicznie réwniez taczy si¢ z uznaniem danej osoby za spelniajacg wymogi defi-
nicji art. 3 pkt 1 ZdrPsychU, dodatkowo osoba ta nabywa specjalne uprawnienia.

! Pierwsze orzeczenie wydawane jest na mocy ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 573;
dalej: RehZawU) natomiast drugie na mocy ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 504; dalej: EmRentyFUSU).
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W szerokim zakresie dziatan panstwa, formy pomocy kierowane do oséb zabu-
rzonych psychicznie oparte sg o status faktyczny, ustalany w drodze dziatan roz-
maitych podmiotow (np. udzielanie §wiadczen zdrowotnych), jak rowniez w dro-
dze sformalizowanego postepowania administracyjnego (np. w zakresie pomocy
spotecznej). W interesujgcym nas zakresie, wiele istotnych form pomocy, nabycie
praw, a niekiedy takze obowigzkow, uzaleznione jest od legitymowania si¢ sta-
tusem formalnym osoby z zaburzeniami psychicznymi. Status ten nabywany jest
w drodze wlasciwej procedury administracyjnej wienczonej wydaniem orzeczenia
1 jest wigzacy w konteks$cie wielu form pomocy panstwa zwigzanych z prawa-
mi 0s6b zaburzonych psychicznie. Natomiast status faktyczny osoby zaburzonej
psychicznie czgsto jest ustalany wobec osoby w konteks$cie danej formy pomocy
i nie jest wigzacy dla innych form. Przykladowo ustalenie prawa do §wiadczen
z pomocy spolecznej w oparciu o dysfunkcje w zdrowiu psychicznym powodujace
rozmaite trudnosci w zyciu codziennym, dotyczy w zasadzie zakresu dziatania
pomocy spotecznej i praw regulowanych w ustawie z dnia 12 marca 2004 o po-
mocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2268).

2. ORZECZENIA KONSTYTUUJACE STATUS FORMALNY
OSOBY ZABURZONEJ PSYCHICZNIE

[lustracja posiadania formalnego statusu osoby zaburzonej jest przede wszyst-
kim legitymowanie si¢ orzeczeniem o ustaleniu niepetnosprawnosci — w stosunku
do osob, ktore nie ukonczyly 16. roku zycia badz o stopniu niepetnospraw-
nosci (w przypadku osob, ktore ukonczyly 16. rok zycia) na mocy RehZawU
oraz orzeczeniem lekarza orzecznika ZUS o niezdolnosci do pracy na mocy
EmRentyFUSU. W konteks$cie obu orzeczen podstawa do ich przyznania mo-
ze m.in. by¢ rozstroj zdrowia psychicznego. Gdy w stosunku do osoby wydano
dany typ orzeczenia oparty w calosci badz w czesci na podstawie istnienia
zaburzenia psychicznego, to w takiej sytuacji mozna uzna¢, ze osoba ta posiada
status formalny osoby z zaburzeniami psychicznymi.

Oba typy orzeczen r6znig si¢ w konteks$cie trybu ich wydawania, jak i samego
charakteru, cho¢ prawnie sg ze sobg $cisle powigzane. Na mocy art. 5 RehZawU
orzeczenia lekarza orzecznika ZUS o danym stopniu niezdolnosci do pracy
zostaty utozsamione z odpowiednimi stopniami niepelnosprawnosci na mocy
RehZawU. Zbieg ten ma charakter jednostronny, tj. stopnie niepetnosprawnos$ci
ustalane zgodnie z RehZawU nie sa automatycznie (z mocy prawa) uwzgled-
niane jako stopnie niezdolnos$ci do pracy ustalane na mocy EmRentyFUSU (zob.
wyrok NSA z 26 lipca 2001 r., sygn. II SA 386/01, LEX nr 121926). Orze-
czenia wydawane przez lekarza orzecznika ZUS stuzg innym. Posiadanie sta-
tusu osoby niezdolnej do pracy ma chroni¢ przed negatywnymi skutkami tych
stanow w sferze zarobkowej (prawo do renty). Orzeczenia wydane na mocy
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RehZawU skupiaja si¢ wokot objecia osoby niepetnosprawnej systemem rehabi-
litacji zawodowej 1 spotecznej, przez ktory ma nastgpi¢ mozliwie petne wlaczenie
osoby niepetnosprawnej do zycia spotecznego (Paluszkiewicz 2022).

3. ORZECZENIA O NIEZDOLNOSCI DO PRACY A ZABURZENIA PSYCHICZNE

Ryzyka zdrowotne, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1-3 EmRentyFUSU, spro-
wadzajace si¢ do naruszenia sprawnosci organizmu, nie ograniczajg si¢ do dys-
funkcji somatycznych. Wprawdzie w EmRentyFUSU oraz w odpowiednich ak-
tach wykonawczych nie wskazano wprost na konieczno$¢ uwzgledniania wymiaru
zdrowia psychicznego w ocenie sprawno$ci organizmu, niemniej nie $wiadczy
to o jego ambiwalencji. Przede wszystkim zakres pojgcia ,,sprawno$¢ organizmu”
W sposOb oczywisty musi uwzgledniaé takze psychike, ktora jest elementem funk-
cji organizmu, a stan tej psychiki zalicza si¢ do stanu zdrowia. Gdyby nawet nie
ta do$¢ oczywista dedukcja, to analiza norm ustawy wskazuje, ze ustawodaw-
ca wprost odsyla do uwzgledniania wymiaru aspektow zdrowia psychicznego
przy wydawaniu orzeczen o niezdolnosci do pracy przez lekarzy orzecznikow
ZUS (zob. art. 13 ust. 1 pkt 2 EmRentyFUSU). Takze w rozporzadzeniu ministra
polityki spotecznej z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie orzekania o niezdolno-
$ci do pracy (Dz.U. z 2004 r. Nr 273, poz. 2711) odwotano si¢ do badania stanu
zdrowia psychicznego nie tylko poprzez uwzglednianie udziatu psychologa (zob.
§ 3 ust. 1, § 4 ust. 2 rozporzadzenia), ale przede wszystkim poprzez wskazanie
wymaganych kompetencji wobec lekarzy orzecznikéw i cztonkow komisji lekar-
skiej. Wsrod specjalnosci medycznych, ktore umozliwiajg petnienie tych funkcji,
wskazano w szczegodlnosci na psychiatrie.

Podobnie jak w kontekscie orzeczen o niepelnosprawnosci, orzeczenia ZUS
podlegaja gradacji, tym razem dwustopniowej. Tak jak w regulacjach RehZawU,
istotniejsza (glebsza) dysfunkcja w zdrowiu uprawnia do korzystania z adekwat-
nego rodzaju $wiadczen. Podobnie jak w regulacjach RehZawU stopniowalnos¢
niezdolnosci do pracy na mocy EmRentyFUSU tfaczona jest z wymogiem ustalania
jej okresu. W aktualnym brzmieniu art. 13 EmRentyFUSU w zasadzie wykluczo-
no mozliwo$¢ orzekania o tzw. trwatej niezdolnos$ci do pracy. Jednak na grun-
cie analizy doktrynalnej jak i orzeczniczej interpretacje tresci ustawy pozwalaja
na przyjecie, ze istnieja cztery rodzaje okreséw ustalania niezdolno$ci do pracy,
tj: a) na okres nie dtuzszy niz 5 lat; b) na okres dtuzszy niz 5 lat, oznaczony data
koncowa inng niz dzien osiggni¢cia wieku emerytalnego; c) na okres do dnia
osiagnigcia wieku emerytalnego oraz; d) na trwate (Antoniow 2014). W praktyce
jednak kazdy typ orzeczenia o stopniu i okresie niezdolnosci do pracy jest wzru-
szalny. W efekcie nawet przyjecie, ze osoba jest trwale niezdolna do pracy, nie
daje jej gwarancji, ze organ rentowy nie skorzysta z prawa ingerencji i ewentualnej
zmiany jej uprawnien do $wiadczen.
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Dodatkowa kategoriag w EmRentyFUSU jest mozliwo$¢ wydania wobec 0so-
by orzeczenia o niezdolnosci do samodzielnej egzystencji. Niewatpliwie takze
ten typ orzeczenia odnosi si¢ do 0s6b zaburzonych psychicznie. Silna dysfunkcja
i rozstrdj zdrowia psychicznego moze powodowac konieczno$¢ statej lub dtu-
gotrwatej opieki i pomocy kierowanej do osoby w zaspokajaniu podstawowych
potrzeb zyciowych. Na zwigzek zdrowia psychicznego z niezdolnoscig do samo-
dzielnej egzystencji zwrocono takze uwagg w orzecznictwie (wyrok SA w Gdan-
sku z dnia 20 czerwca 1995 r., sygn. III AUr 551/95, OSA 1995, z. 7-8, poz. 56).
Takze w definicji znacznej niepetnosprawnosci zawarto warunek niezdolnosci
do samodzielnej egzystencji, ktora to ustawa definiuje (inaczej jak regulacje
EmRentyFUSU) jako naruszenie sprawnosci organizmu w stopniu uniemozliwia-
jacym zaspokajanie bez pomocy innych os6b podstawowych potrzeb zyciowych,
za ktore uwaza si¢ przede wszystkim samoobstuge, poruszanie si¢ i komunikacje.
Istnieje cata grupa zaburzen psychicznych, ktore beda moglty powodowac tak
rozumiang dysfunkcj¢ w zdolno$ci do samodzielnej egzystencji — definiowane;j
w regulacjach RehZawU jak i EmRentyFUSU. Naleze¢ do nich bgda z pewnoscia
ciezkie psychozy, gltebokie zaburzenia afektu, znaczne uposledzenia umystowe
1 inne rodzaje intensywnych zaburzen. To zawsze charakter wptywu danego za-
burzenia, a nie jego kategoria bedzie mie¢ kluczowe znaczenie dla oceny zdol-
nosci do samodzielnego egzystowania.

4. ORZECZENIA O NIEPELNOSPRAWNOSCI A ZABURZENIA PSYCHICZNE

Postgpowanie administracyjne regulowane w RehZawU w sprawach dotycza-
cych uzyskiwania orzeczenia na mocy RehZawU o ustaleniu niepelnosprawnosci
lub stopnia niepelnosprawnosci jest wigzace dla praw regulowanych w innych
aktach prawnych. Ma charakter dwuinstancyjny i prowadzone jest przez organy
kolegialne jakimi sg powiatowe i wojewodzkie zespoty do spraw orzekania o nie-
petnosprawnosci. Zespoty te dzialaja w ramach struktur administracji rzadowe;j
(Maciejko 2006, 66—69). Powiatowe zespoty orzekaja na wniosek osoby zain-
teresowanej lub jej przedstawiciela ustawowego albo, za ich zgoda, na wniosek
osrodka pomocy spotecznej. Dodatkowo osrodki pomocy spotecznej (tj. GOPS,
MOPS, PCPR) moga uczestniczy¢ w tym postepowaniu na prawach strony (zob.
wyrok NSA z dnia 7 maja 2003 r., sygn. I SA 1540/02, LEX nr 149491). Upraw-
nienia do inicjacji jak i udziatu pomocy spotecznej w postgpowaniu o wydanie
orzeczenia uzasadnia m.in. powigzanie sytuacji prawnej beneficjentow pomocy
spotecznej z faktem legitymowania si¢ statusem osoby niepetnosprawnej. W tresci
samego orzeczenia o stopniu niepelnosprawnosci uwzglednia si¢ szereg wskazan
dotyczacych udziatu takiej osoby w systemie §wiadczen pomocy spoteczne;.

Zwiazek zdrowia psychicznego z orzeczeniem RehZawU uwidacznia tre§¢
definicji stopni niepelnosprawnosci art. 4 RehZawU, a konkretyzuje formalny
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aspekt ustalania przyczyn niepetnosprawnosci. Zespot ustala nie wigcej niz trzy
przyczyny niepetnosprawnosci. Zgodnie z wlasciwym aktem wykonawczym
(zob. § 32 ust. 1 pkt. 1-2 rozporzadzenia ministra gospodarki, pracy i polityki
spotecznej z dnia 15 lipca 2003 r. w sprawie orzekania o niepetnosprawnosci
1 stopniu niepetnosprawnosci, t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2027) wydanym na mocy
RehZawU, przy kwalifikowaniu do danego stopnia niepetnosprawnosci bierze si¢
pod uwage zakres naruszenia sprawnosci organizmu spowodowany m.in. przez:
1) uposledzenie umystowe poczawszy od uposledzenia w stopniu umiarkowa-
nym; 2) choroby psychiczne, w tym: a) zaburzenia psychotyczne, b) zaburzenia
nastroju poczawszy od zaburzen o umiarkowanym stopniu nasilenia, c) utrwalone
zaburzenia Igkowe o znacznym stopniu nasilenia, d) zespoly otepienne. W trybie
prowadzenia badan wymagane jest, aby przewodniczacym sktadu orzekajacego
byt lekarz specjalista w dziedzinie odpowiedniej do choroby zasadniczej oso-
by badanej. Oznacza to, ze jesli osoba ubiegajgca si¢ o orzeczenie opiera swoj
tytut do statusu osoby niepelnosprawnej przede wszystkim na rozstroju zdro-
wia psychicznego, przewodniczacym sktadu orzekajacego powinien by¢ lekarz
psychiatra.

Zgodnie z RehZawU formalny status osoby z zaburzeniami psychicznymi (os.
niepetnosprawnej) podlega gradacji. Zgodnie z logika najwigcej praw nabywaja
osoby legitymujace si¢ umiarkowanym i znacznym stopniem niepetnosprawnosci.
Konkretny stopien niepelnosprawnosci wiaze si¢ z przywilejami pracowniczymi,
np. w zakresie czasu pracy, dodatkowego urlopu wypoczynkowego czy zwolnien
od pracy w okreslonych celach. Stopien niepetnosprawnosci jest brany pod uwage
takze w kontek$cie udzielania niektorych $wiadczen z pomocy spotecznej czy
$wiadczen rodzinnych.

Istotno$¢ wymiaru zdrowia psychicznego przy orzekaniu w trybie RehZa-
wU obrazuje rowniez wprowadzenie do ustawy art. 6b' RehZawU. W przypadku
gdy powiatowy zespdl nie ma wystarczajacych danych do petnej oceny stanu
zdrowia osoby, kieruje ja na podstawie skierowania wystawianego przez lekarza
badz psychologa zespotu orzekajacego na badania specjalistyczne. Uwzglednienie
w badaniach specjalistycznych szerokiego udziatu psychologa dodatkowo wska-
zuje na doniosto$¢ oceny funkcjonowania psychofizycznego osdb ubiegajacych sie
o dany stopien niepelnosprawnosci.

Szczegdtowy tryb orzekania o niepetnosprawnosci w konteks$cie ustalenia
istnienia zaburzen psychicznych budzi pewne kontrowersje. Regulacja § 32 roz-
porzadzenia w sprawie orzekania o niepetnosprawnosci i stopniu niepetnospraw-
nosci zastuguje na krytyke, z uwagi na wprowadzanie nicuzasadnionych ograni-
czen w ochronie warto$ci jaka jest zdrowie psychiczne. Po pierwsze omawiany akt
wykonawczy, wprowadzajac zakres uwzgledniania naruszenia sprawnosci organi-
zmu, pozostaje w sprzecznosci z definicja chorob psychicznych ZdrPsychU. Zgodnie
z ustawa (art. 3 pkt 1 lit. a ZdrPsychU) za choroby psychiczne uznaje si¢ zaburzenia,
ktore cechuja si¢ zaburzeniami psychotycznymi. Katalog tzw. chordb psychicznych
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§ 32 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia zawiera inne kategorie zaburzen psychicznych,
ktore nie muszg si¢ cechowac epizodami psychozy. W praktyce w rozporzadzeniu
odwolano si¢ do wybranych grup zaburzen psychicznych, a nie jedynie tzw. chordb
psychicznych w rozumieniu ustawy. Wprowadza to chaos pojeciowy. Z jednej stro-
ny ten brak precyzji powoduje, Ze za chorg psychicznie moze zosta¢ uznana osoba,
ktora nie spetnia znamion ustawowego pojecia ,,choroba psychiczna”. W zwigzku
z tym o stosowne orzeczenie o niepelnosprawnosci moga wystepowac takze osoby
spetniajgce wymog definicji art. 3 pkt 1 lit. ¢ ZdrPsychU, czyli osoby o tzw. innych
zaktoceniach czynnosci psychicznych, co sugeruje, ze zakres ochrony zostaje roz-
szerzony. Jest to jednak wrazenie btedne, poniewaz w tej samej jednostce redakcyj-
nej aktu ustawodawca wskazuje wprost na jakie konkretne zaburzenia majg zwracac
uwagg zespoly w trakcie orzekania.

Po drugie problematyczne jest wprowadzenie zamknietego katalogu za-
burzen, ktore maja by¢ uwzgledniane przez zespoty przy ustalaniu dysfunkcji
organizmu w wymiarze zdrowia psychicznego. Uznanie, ze dopiero poczawszy
od uposledzenia umystowego w stopniu umiarkowanym (a nie lekkim) powinno
si¢ bra¢ pod uwage zakres sprawnosci organizmu, jest nieuprawnionym ogra-
niczeniem, podobnie jak wskazanie jedynie na utrwalone zaburzenia lgkowe
0 znacznym stopniu nasilenia (obok zespotdéw otgpiennych, zaburzen psychotycz-
nych i zaburzen nastroju poczawszy do zaburzen o umiarkowanym stopniu nasile-
nia). Wprowadza to wyrazne dyrektywy do pomijania catego spektrum zaburzen
psychicznych, ktore moga powodowac niesprawno$¢ organizmu, spetniajaca wy-
mogi definicji konkretnych stopni niepelnosprawnosci ujetych w art. 4 RehZawU.
Zabieg ten znow prowadzi do dyskryminacji osob definiowanych w art. 3 pkt 1
lit. ¢ ZdrPsychU oraz do nieuprawnionego pomijania 0séb o lekkim uposledzeniu
umystowym.

Omawiane regulacje mozna prébowaé thumaczy¢ zabiegiem racjonaliza-
torskim prawodawcy. Celem uzyskania statusu osoby niepelnosprawnej, cho¢-
by w stopniu lekkim w RehZawU, jest uruchomienie specjalnych praw, ktore
sg zarezerwowane dla 0os6b z wymiernym ograniczeniem sprawnosci organizmu.
W tym wypadku — w wymiarze zdrowia psychicznego — odwotanie si¢ do za-
burzen o ,,utrwalonym” czy intensywniejszym charakterze wydaje si¢ pozornie
uzasadnione. Owa ,,pozorno$¢” sprowadza si¢ do faktu wybidrczego ograniczenia
spektrum zaburzen psychicznych, ktore maja by¢ brane pod uwage przez zespoty.
Nalezy stana¢ na stanowisku, ze zespoly badajace dang osobe nie moga kierowac
si¢ wylacznie istnieniem konkretnych jednostek chorobowych ujetych w rozpo-
rzadzeniu, ale powinny dokonywac szerszej oceny, czy zaburzenie zdrowia danej
osoby odpowiada definicji niepetnosprawnosci ujetej w art. 4 ust. 1-4 RehZawU.
Na mocy orzeczenia o danym stopniu niepetnosprawnosci osoba moze uzyskac
formalny status osoby z zaburzeniami psychicznymi. Charakter tego orzeczenia
moze by¢ oparty w calosci jak i w czesci o dysfunkcje w zdrowiu psychicznym.
Zespoly wydaja trzy typy orzeczen, tj: o 1) niepelnosprawnosci osob, ktore nie
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ukonczyty 16. roku zycia; 2) stopniu niepetnosprawnos$ci osob, ktore ukonczyty
16. rok zycia; 3) wskazaniach do ulg i uprawnien osob posiadajacych orzeczenia
o inwalidztwie lub niezdolnosci do pracy, o ktorych mowa w art. 5 1 62 RehZawU.

5.SYNTEZA OBU TYPOW ORZECZEN NADAJACYCH STATUS FORMALNY
OSOBY ZABURZONEJ PSYCHICZNIE

Oba omowione typy orzeczen konstytuuja formalny status osoby z zaburze-
niami psychicznymi. Mimo réznic proceduralnych orzeczenia te majg zblizony
charakter. Do kluczowych cech wspolnych obu typdw orzeczen mozna zaliczy¢
nastgpujace warunki: 1) mogg by¢ oparte w catosci jak i w czesci o dysfunkcje
w zdrowiu psychicznym; 2) maja charakter medyczny — wydawane sa z udziatem
specjalistow 1 0sob wykonujacych zawody medyczne; 3) podlegaja stopniowalno-
$ci; 4) maja charakter okresowy, przy czym w RehZawU wprost wprowadzono
mozliwo$¢ wydania orzeczenia o trwatej niepelnosprawnosci, z regulacji EmRen-
tyFUSU taka mozliwo$¢ wynika posrednio; 5) wydawane sg w toku postepowa-
nia administracyjnego; oraz 6) generuja i rozszerzajg szereg praw regulowanych
w normach prawa publicznego. Istotng cecha rdznicujaca oba typy orzeczen jest
zakres wiekowy — orzeczenia wydawane na mocy RehZawU dotycza takze osob,
ktore nie ukonczyty 16. roku zycia.

Z kolei jesli chodzi o kwesti¢ nabycia specjalnych praw na mocy statusu
formalnego osoby zaburzonej psychicznie (najczesciej do rozmaitych §wiadczen
wywodzacych si¢ ze sfery administracji $wiadczacej), kluczowe znaczenie ma
fakt, ze z zasady nie generuje on obowigzkow, wyjawszy kwestie proceduralne
zwigzane z nabyciem lub utrzymaniem tego statusu. Rodzaj orzeczenia, na kto-
rego podstawie uzyskano status formalny osoby zaburzonej psychicznie, wptywa
na rodzaj i charakter uprawnien. Orzeczenia wydane na podstawie EmRentyFU-
SU uprawniajg do zdecydowanie szerszego katalogu praw niz orzeczenia wydane
na mocy RehZawU. Warunkowane to jest jednokierunkowym uznawaniem przez
regulacje RehZawU orzeczen o niezdolno$ci do pracy za okreslone typy niepet-
nosprawnosci (stopnie niepetnosprawnosci nabyte na mocy procedury RehZawU
nie uprawniajg z mocy prawa do nabycia odpowiedniego statusu osoby niezdolnej
do pracy na mocy EmRentyFUSU). Reasumujac, formalny status osoby z zaburze-
niami psychicznymi mozna naby¢ na podstawie orzeczenia o niepetnosprawnosci
lub o niezdolnosci do pracy. W pismiennictwie zwrécono uwage na aspekty me-
dyczne zwigzane z wydawaniem wspomnianych orzeczen w oparciu o dysfunk-
cje w zdrowiu psychicznym. Zauwazono problematycznos$¢ dla lekarzy orzeka-
jacych o stopniu niepelnosprawnosci czy o niezdolnosci do pracy w kontekscie
oceny zdrowia psychicznego. Konkretne trudnosci powstajg w zaliczaniu danego
zaburzenia do spelniajacego wymogi wydania orzeczenia na mocy RehZawU
i EmRentyFUSU. Nigdy typ, ale zawsze jako$¢ zaburzenia bedzie przesgdzaé
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o uzyskaniu formalnego statusu osoby zaburzonej psychicznie na mocy RehZawU
1 EmRentyFUSU (Trzebiatowska 2010, 168—172).

Istnienie procedur konstytuujacych nabywanie formalnego statusu osoby
z zaburzeniami psychicznymi tworzy system realnej ochrony podstawowych
wartosci do jakich zalicza si¢ zycie, zdrowie i godnos¢ ludzka (Duniewska 2010,
100-101). Oméwione regulacje prawnoadministracyjne umozliwiajg korzystanie
z licznych form wsparcia dla 0so6b z zaburzeniami psychicznymi w postaci okre-
$lonych uprawnien, ktére moga wymiernie rekompensowac dysfunkcje w zdro-
wiu psychicznym. Mimo przedstawionych pewnych niedoskonalos$ci, istnienie
opisanego formalnego statusu prawnoadministracyjnego ma pozytywny wpltyw
na mozliwo$¢ zapewnienia godnego zycia osob dotknigtych rozstrojem w zdrowiu
psychicznym.
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