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OD REDAKTOROW NAUKOWYCH

W ramach Wydzialu Zarzadzania Gérnoslaskiej Wyzszej Szkoly Han-
dlowej im. Wojciecha Korfantego w Katowicach od lat funkcjonuje kierunek
Administracja. Kierunek ten zawsze wysoko plasowal si¢ 1 plasuje w rézno-
rodnych, medialnych rankingach jakoSci ksztalcenia i to zaré6wno w gronie
szkol ksztalcacych studentéw na kierunku Administracja, jak 1 na kierunku
Prawo. Dzieje si¢ tak gléwnie za sprawg opinii pracodawcow, ktdrzy wysoko
oceniajg jakos¢ przygotowania absolwentéw GWSH do pracy. Te notowania
staly si¢ podstawa do ubiegania si¢ przez GWSH o uprawnienia do ksztalce-
nia na kierunku Prawo. Starania te zostaly uwieniczone sukcesem. Decyzjami
Polskiej Komisji Akredytacyjnej oraz Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzsze-
go, Gornoslaskiej; Wyzszej Szkole Handlowej zostaly nadane uprawnienia
do ksztalcenia na kierunku Prawo. Jest to dla Uczelni wyzwanie nie tylko
o dydaktycznym, ale réwniez o naukowym charakterze, jako ze zobowigzuje
nas do intensyfikacji badan naukowych W niniejszym zeszycie wyzwanie to
podjal zespodl autorski skladajgcy si¢ niemal wylgcznie, bo z jednym wyjat-
kiem — z autoréw funkcjonujgcych w Katedrze Prawa i Administracji GWSH.
Reprezentuja oni takie dyscypliny prawa, jak prawo administracyjne i prawo
gospodarcze. Sg to profesorowie: Lidia Zacharko 1 Rafal Blicharz oraz dokto-
rzy: Beata Bieniek, Tomasz Moll, Adam Gotuch, Anna Holda-Wydrzynska,
Barbara Wartenberg-Kempka 1 Michal Kania. Zaproszonym do publikacji
goSciem spoza Katedry jest aplikant adwokacki Michal Kotalczyk ze
znanej w regionie Kancelarii Adwokackiej s.c. M. Augustynowicz, A. Hoszcz
1 A. Jachimowicz. W przyszlosci — wraz z rozwojem kierunku Prawo — do
wspolpracy naukowej, w szerszym zakresie, chcemy wlaczy¢ Studentéw
kierunkéw Prawo oraz Administracja.

Na zawarto$¢ zeszytu sklada si¢ dziewiel artykuldow, dwie recenzje
ksigzek oraz jedno sprawozdanie.

Za techniczng pomoc w zredagowaniu zeszytu skladamy podzigkowanie
pani Ilonie Markusik.

Prof. GWSH dr hab. Andrzej Bisztyga
Dr Tomasz Moll
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BEATA BIENIEK

Transgraniczne Swiadczenie ustug
medycznych

1. Stowo wstepne oraz pojecie i cele transgranicznej opieki
medycznej

Osoby oczekujace w wielomiesigcznych kolejkach na planowe, refundo-
wane zabiegi 1 $wiadczenia medyczne, niejednokrotnie skarza si¢, ze uplyw
czasu w kolejce oczekujacych moze przyczynié si¢ do nieodwracalnego po-
gorszenia ich stanu zdrowia.

Celem artykutu jest ukazanie najnowszych inicjatyw podejmowanych na
forum europejskim w celu zapewnienia swobody korzystania z ustug me-
dycznych.

Pojecie transgranicznej opieki medycznej obejmuje korzystanie z opieki
zdrowotnej w panstwie czlonkowskim innym niz to, w ktérym pacjent jest
ubezpieczony. Zjawisko to okresla si¢ rowniez mianem ,transgranicznej opieki
zdrowotnej” albo ,mobilnosci pacjentow”. W opisie zjawiska poslujemy si¢
réwniez pojeciami panstwa ubezpieczenia i panstwa leczenia, czyli odpowied-
nio pafnstwa, w ktérym pacjent jest zobowigzany uiszczaé skladki na poczet
ubezpieczenia zdrowotnego oraz panstwa, w ktérym zdecydowal si¢ podjaé
leczenie.

Korelac]a systemow oplekl zdrowotnej jest ]ednym z istotnych aspektow
rozwoju Unii Europejskiej 1 ma na celu zapewnienie tatwiejszego dostepu do
opieki zdrowotnej na obszarze Unii, stworzenie jasnych zasad zwrotu kosz-
tow leczenia, polepszenie jakosci §wiadczonych uslug, poprawe realizacji

! Definicja transgranicznej opicki medycznej zawarta we wstgpie do projektu dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stosowanie praw pacjenta w transgranicznej oplece
zdrowotnej, pkt 13, COM(2008)0414-C6-0257/2008-2008/0142(COD)). Definicj¢ powtorzono
w art. 3 lit. e) dyrektywy Parlamentu Europe]sklego i Rady 2011/24/UE z 9.03.2011 r. w sprawie
stanowienia praw pacjentdw w transgranicznej opiece zdrowotnej Dz. Urz. L 88, 4.04.2011.
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wymogu informowania pacjentdw o przyslugujacych im prawach, poprawe
wspolpracy zaréwno miedzy panstwami czlonkowskimi jak i migdzy poszcze-
gblnymi placowkami §wiadczacymi opieke zdrowotna.

2. Korzystanie z ustug medycznych zagranicg — przeglad
orzecznictwa

Transgraniczne $wiadczenie uslug medycznych w Unii Europejskiej to
zagadnienie, ktérego regulacja pozostaje na styku swobody §wiadczenia ustug
1 polityki ochrony zdrowia. Podstawy rozwoju transgranicznej opieki zdro-
wotnej stanowig przepisy traktatowe. W pierwszej kolejnosci nalezy podkre-
§li¢, ze art. 14 TFUE? zobowigzuje pahstwa czlonkowskie do zapewnienia
sprawnego funkcjonowanie ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospo-
darczym, z uwzglednieniem gospodarczych i finansowych warunkéw wypel-
niania ich zadaf. Zarazem art. 56 TFUE (dawny artykul 49 TWE) zakazuje
wprowadzania jakichkolwiek ograniczen w swobodnym $wiadczeniu ustug
wewnatrz Unii, w odniesieniu do obywateli panstw czlonkowskich majacych
swe przedsi¢gbiorstwo w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo odbiorcy
$wiadczenia. Protokdt dodatkowy do TFUE Nr 26 w sprawie ustug Swiad-
czonych w interesie ogbélnym, w art. 1 okre§la wspdlne wartosci Unii w odnie-
sieniu do ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym, uznaje
zasadniczg role 1 szeroki zakres uprawnien dyskrecjonalnych organéw krajo-
wych, regionalnych 1 lokalnych w zakresie §wiadczenia, zlecania 1 organizo-
wania ustug spetnianych w ogélnym interesie gospodarczym w sposéb mozli-
wie najbardziej odpowiadajacy potrzebom odbiorcéw. W art. 2 podkreslono
pelng kompetencje panstw czlonkowskich w zakresie Swiadczenia, zlecania
1 organizowania ustlug niemajacych charakteru gospodarczego spetnianych
w interesie ogblnym.

Jednoczes$nie opieka zdrowotna nie zostala objeta zakresem regulacji dy-
rektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 12 grudnia
2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym?.

Cytowane przepisy nalezy rozwazyé w kontekscie obszernego orzecznic-
twa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej w skrocie: Trybu-
natu).

Dyskusja na temat mobilnosci pacjentow zostala zapoczatkowana przez
Trybunal w 1998 r. orzeczeniem wydanym w sprawie Raymond Koll v Union
des caisses de maladie®. Trybunal wyjasnil, ze jesli Swiadczenia medyczne udzie-

2 Wersje skonsolidowane traktatu o Unii Europejskiej i traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, Dz. Urz. C 83, z 30.03.2010 r.

3 Dz. Urz. L 376/36.

+ Sprawa C-158/96 [1998] Kohll ECR I-1931.
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lane s3 za wynagrodzeniem to podlegaja zasadom traktatowym dotyczacym
swobody $wiadczenia ustug, takze wtedy gdy opicka zostala udzielona w ra-
mach hospitalizacji’. Swoboda §wiadczenia ustug obejmuje swobode (prawo)
ubezpieczonego zamieszkalego w jednym panstwie czlonkowskim udania si¢
do innego panstwa czlonkowskiego w celu tymczasowego pobytu i uzyskania
tam opieki szpitalnej ze strony ustugodawcy majacego siedzib¢ w tym innym
panstwie czlonkowskim, jezeli jego stan zdrowia bedzie wymagal takiej opie-
ki w trakcie pobytu.

W pézniejszym orzecznictwie Trybunalu wyraznie dostrzegamy probe
pogodzenia rozbiezno$ci migdzy autonomig panstw czlonkowskich przystu-
gujacg im w dziedzinie kreowania polityki ochrony zdrowia a celem Unii
jakim jest zapewnienie pelnej swobody $§wiadczenia ustug. Trybunal wielo-
krotnie stwierdzal, ze prawo wspdlnotowe nie narusza kompetencji panstw
czlonkowskich w zakresie organizacji system6éw zabezpieczenia spolecznego
1 przy braku harmonizacji na szczeblu Unii Europejskiej przepisy prawne
kazdego panstwa czlonkowskiego musza okre§laé warunki przyznawania
Swiadczen z dziedziny zabezpieczenia spolecznego, to jednak przy wykony-
waniu tej kompetencji panstwa czlonkowskie powinny przestrzegaé prawa
Unii, w szczeg6lnosci za$ postanowien dotyczacych swobodnego Swiadcze-
nia ustug (zob. wyrok w sprawie Watts). Art. 56 TFUE stoi na przeszkodzie
stosowaniu wszelkich przepisow krajowych, ktére swiadczenie ustug miedzy
panstwami czlonkowskimi czynia trudniejszym niz $wiadczenie ustug wy-
lacznie wewnatrz jednego panstwa czlonkowskiego (zob. wyrok w sprawie
Stamatelaki). Trybunal wskazal ponadto, ze uzaleznianie zwrotu kosztow
poniesionych w innym panstwie czlonkowskim, w zwigzku z podjetym le-
czeniem, od uzyskania uprzedniego zezwolenia, jest bariera w swobodnym
$wiadczeniu ustug, chociaz takie przeszkody mogg by¢ uzasadnione nadrzed-
nymi wzgledami uzytecznosci publicznej, takimi jak réwnowaga finansowa
krajowych systeméw zabezpieczenia oraz potrzeba zapewnienia zréwnowa-
zonego dostepu do ustug medycznych i leczenia szpitalnego wszystkim zain-
teresowanym, co ma fundamentalne znaczenie dla ochrony zdrowia publicz-
nego. W dalszych orzeczeniach Trybunatl podkreslil, ze uregulowanie krajowe,
ktére nie zapewniajg ubezpieczonemu, ktéremu udzielono zgody na podda-
nie si¢ hospitalizacji w innym panstwie czlonkowskim zgodnie z art. 22 ust. 1
lit. ¢) rozporzadzenia nr 1408/71 poziomu pokrycia kosztéw réwnie korzyst-
nego ]ak to, do ktdrego bylby on uprawniony, gdyby poddat si¢ hospltahzac]l
w panstwie czlonkowskim ubezpleczema stanowi ogranlczeme swobody
$wiadczenia ustug w rozumieniu art. 56 TFUE, poniewaz moze zniechecac
tego ubezpieczonego do zwracania si¢ do ustugodawcéw majacych siedzibe
w innych panstwach czlonkowskich, a nawet mu to uniemozliwiaé (zob.

> Sprawa C-372/04 Watts z 16.05.2006 r.; Sprawa C-445/05 Stamatelaki z 19.04.2007 r.
6 Sprawa Vanbreakel C-512/08.
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Vanbrackel 1 in.%). Analizujqc Zagadnienie prawa do bezplatnej opieki szpi-
talne] Trybunal uznal, ze taki poziom pokryc1a kosztow w panstvwe ubezple—
czenia odpowiada kosztom leczenia zapewnionego na rownowaznym pozio-
mie w panstwie pobytu (zob. wyrok w sprawie Watts).

W sprawie Komisja Europejska przeciwko Krélestwu Hiszpanii (C-211/
/08) Trybunat dokonal analizy najbardziej kontrowersyjnego zagadnienia, czy
leczenie refundowane w jednym pafstwie czlonkowskim moze zostaé prze-
prowadzone w innym pafstwie 1 czy bedzie to zgodne z dyspozycja art. 56
TFUE. Trybunal wskazal na potrzebe¢ rozréznienia — w ramach szeroko ro-
zumiane]j swobody §wiadczenia ustug — przypadkéw opieki zdrowotnej o cha-
rakterze szpitalnym realizowanych w ramach ,,opieki nieplanowanej” 1 ,,opieki
nieplanowanej”. Trybunal wyjadnil, ze orzeczenia wydane w sprawach
Vanbreakel, Watts, zostaly wydane na tle sporéw zwiazanych ze stosowa-
niem art. 22 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia nr 1408/71 i dotyczg przypadkow
sopieki planowanej”. Przypadek ,opieki nieplanowanej” uregulowany jest
w art. 22 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia nr 1408/01.

»Opieka planowana” stosowana jest wowczas, gdy ziSci si¢ przestanka okre-
Slona w art. 22 ust. 2 rozporzadzenia 1408/71, a wigc wédwczas, gdy zostanie
stwierdzone, ze taka opieka lub opieka o takim samym stopniu skutecznosci
jest niedostepna w panstwie czlonkowskim ubezpieczenia w akceptowanym
z medycznego punku widzenia terminie. W takiej sytuacji panstwo ubezpie-
czenia powinno zapewni¢ ubezpieczonemu poziom pokrycia kosztow row-
nie korzystny jak ten, ktéry zostalby mu przyznany w razie dostepnosci tej
opicki w takim terminie w jego wlasnym systemie opieki zdrowotnej. W prze-
ciwnym razie doszloby do naruszenia norm dotyczacych swobodnego $wiad-
czenia ustug. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze w przypadku planowane;j
opieki szpitalnej w innym panstwie czlonkowskim, ubezpieczony moze uzy-
skal szacunkowy catkowity koszt danego leczenia szpitalnego w postaci kosz-
torysu, co pozwala mu poréwnaé poziomy pokrywania kosztéw w panstwie
ubezpieczenia i w pahstwie leczenia. Wszelkie regulacje prawne obowiazuja-
ce w panstwie ubezpieczenia, ktére nie gwarantuja ubezpieczonemu zwrotu
roznicy w kosztach leczenia (w przypadku gdy koszty te sa wyzsze w pan-
stwie leczenia niz w panstwie ubezpieczenia) moga skloni¢ ubezpieczonego
do rezygnacji z leczenia planowanego w tym innym panstwie czlonkowskim,
co znowuz stanowiloby przejaw ograniczenia swobody §wiadczenia ustug.

W przypadkach ,nieplanowanej opieki” szpitalnej sytuacja ksztaltuje si¢
odmiennie. Sg to przypadki dotyczace ubezpieczonych, ktorzy z réznych
wzgledow, innych anizeli jakiekolwiek niedostatki oferty systemu opieki zdro-
wotnej pahstwa ubezpieczenia, znalezli si¢ na terytorium panstwa leczenia.
W takich przypadkach postanowienia traktatu w dziedzinie swobodnego prze-
plywu nie gwarantujg ubezpieczonemu prawa do refundacji kosztéw niepla-
nowanej opieki szpitalnej na poziomie przystugujacym za rbwnowazne §wiad-
czenia medyczne w panstwie ubezpieczenia. Innymi stowy ubezpieczony
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podlega prawu panstwa leczenia, a refundacji kosztéw leczenia moze doma-
gal si¢ do kwoty kosztow pomesmnych 1 wynlka]qcych ze stawek obowigzu-
jacych w panst\me leczenia. Przyjete rozwiazanie jest — zdaniem Trybunalu
— konsekwencja réznic w zakresie ochrony socjalnej przewidzianej w poszcze-
gblnych panstwach cztonkowskich, oraz regulacji wynikajgcej z rozporzadze-
nia 1408/71, ktérego celem jest koordynacja ustawodawstwa krajowego w za-
kresie zabezpieczenie spolecznego a nie ich harmonizacja.

3. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
W sprawie stosowania praw pacjenta
w transgranicznej opiece zdrowotnej’

W 2004 r. Komisja Europejska przedstawila projekt dyrektywy w sprawie
$wiadczenia ustug na rynku wewngtrznym. W dniu 9 czerwca 2005 r. Parla-
ment Europejski przyjat rezolucje w sprawie mobilnosci pacjentéow 1 rozwo]u
stuzby zdrowia w Unii Europejskiej®, w ktorej wezwat do zapewnienia pa-
cjentom, pracownikom stuzby zdrowia oraz panstwom czlonkowskim pew-
nosci prawnej oraz jasnosci co do praw 1 procedur. Liberalizacji rynku ustug
medycznych sprzeciwili si¢ ministrowie zdrowia krajow cztonkowskich, oba-
wiajacy si¢ utraty kontroli nad wydatkami ponoszonymi przez publicznych
ubezpieczycieli na zagraniczne Swiadczenia pozaszpitalne. Pahstwa czlon-
kowskie argumentowaly, ze ze Wzgl(;du na specyfike uslug zdrowotnych nie
jest mozliwe zréwnanie ich z mnyrnl ustugami $wiadczonymi na rynku we-
wnetrznym. Jednocze$nie uznano, ze istnieje potrzeba uregulowania zasad
transgranicznego Swiadczenia ustug zdrowotnych. Z uwagi na skomplikowa-
ny charakter zagadnienia Komisja zdecydowala, ze przedstawienie aktu legi-
slacyjnego w tej materii powinno zosta poprzedzone debatg 1 w okresie od
wrze$nia 2006 r. do stycznia 2007 r. przeprowadzita konsultacje publiczne
w sprawie dzialan Wspoélnoty dotyczacych ustug zdrowotnych. Sam projekt
dyrektywy Komisja ostatecznie przedlozyta w 2008 r.°. Po zaopiniowaniu przez
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny'® i Komitet Regionéw!!, pro-
jekt trafit do Parlamentu Europejskiego.

7 COM(2008)0414-C6-0257/2008-2008/0142(COD)).

8 Dz. Urz. C 124, z 25.05.2006, s. 543.

* M. Budzyniska, Transgraniczne swiadczenie ustug zdrowotnych w UE — stan obecny i per-
spektywy, publikacja dostgpna w formie elektronicznej, s. 8-9.

1" Opinia z dnia 4 grudnia 2008 r. dotychczas niepublikowana w Dzienniku Urz¢dowym,
dostepna w: Prawa pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej I Rezolucja legislacyjna Parlamentu
Europejskiego = dnia 23.04.2009 r. w sprawie wniosku dotyczgcego dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady w sprawie stosowania praw pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej, stanowisko
Parlamentu Europejskiego, Dz. Urz. C 184 E z 8.07.2010 r., s. 368—394.

' Dz. Urz. C 120 z 28.05.2009 r., s. 65.
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W dniu 8 czerwca 2010 r., unijni ministrowie zdrowia 1 spraw spolecznych
osiagneli porozumienie pohtyczne w sprawie zmiany dyrektywy w sprawie
praw pacjenta w transgranicznej opicce zdrowotnej, ktére zostalo przedsta-
wione podczas hiszpanskiego prezydencji UE. Wickszo$¢ panstw czlonkow-
skich bylo generalnie zadowolona z nowego projektu dyrektywy.

3.1. Traktatowa podstawa regulacji

Przyjmujac projekt dyrektywy Parlament Europejski wskazal, ze zgodnie
z art. 168 ust. 1 TFUE przy okreslaniu 1 urzeczywistnianiu wszystkich poli-
tyk 1 dziatan Unii nalezy zapewnié wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkie-
go 1 wyjasnil, ze ustawodawca europejski musi zapewnié wysoki poziom ochro-
ny zdrowia ludzkiego réwniez w przypadku stanowienia prawa na podstawie
innych, anizeli art. 168 ust. 1, przepisow Traktatu. W preambule dyrektywy
wymieniono takze art. 114 TFUE, ktory wymaga by w procesie harmonizacji
zagwarantowano wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego. Parlament Eu-
ropejski podkreslil, ze projektowana dyrektywa uwzglednia prawa podstawo-
we 1 przestrzega ogdlnych zasad prawa uznanych w szczegélnosci w Karcie
Praw Podstawowych Unii Europejskiej'? 1. Dyrektywa zostala przyjeta w dniu
9 marca 2011 r.

3.2. Cel dyrektywy

Parlament Europejski wskazal, ze celem dyrektywy jest ustanowienie za-
sad §wiadczenia bezpiecznej, transgranicznej opieki zdrowotnej o wysokiej
jakosci, zapewnienie mobilnosci pacjentdéw 1 promowanie wspdlpracy w za-
kresie opieki zdrowotnej miedzy panstwami czlonkowskimi, z pelnym
poszanowaniem kompetencji panstw czlonkowskich w zakresie okreslania
Swiadczen zdrowotnych z tytutu zabezpieczenia spolecznego organizacji
1 Swiadczenia opieki zdrowotnej i medycznej oraz organizacji i udzielania
Swiadczen z tytulu zabezpieczania spolecznego, w szczegélnosci swiadczen
chorobowych!’. Odnoszac si¢ do istotnej kwestii finansowania $wiadczen
medycznych, we wstepie do dyrektywy stwierdzono, ze celem dyrektywy nie
jest stworzenie uprawnienia do zwrotu kosztéw opieki zdrowotnej w innym
panstwie czlonkowskim, jezeli taka opicka zdrowotna nie jest objeta zakre-
sem $wiadczen przewidzianym w ustawodawstwie panstwa ubezpieczenia.

3.3. Przedmiotowy zakres zastosowania dyrektywy
Przedmiotowy zakres zastosowania dyrektywy wynika z tresci art. 1 ust. 2,
ktory stanowi, ze dyrektywa ma zastosowanie do wszystkich rodzajéw Swiad-

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2011/24/UE w sprawie stosowania praw
pacjentdw w transgranicznej opiece zdrowotnej, Dz. Urz. L 88/45, z 4.4.2011 r.

B Dz. Urz. C 364 z 18.12.2000 r., s. 1.

1* Ust. 10 wstepu do dyrektywy.
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czeh z tytulu opieki zdrowotnej niezaleznie od tego jaki jest szczegolny cha-
rakter tej opieki, ani sposdb jej organizacji lub finansowania.

Dyrektywa nie znajduje zastosowania w odniesieniu do opieki dlugo-
terminowej, zwlaszcza obejmujacych ustugi swiadczone przez dlugi okres,
ktérych celem jest dostarczanie ludziom koniecznej pomocy w wykonywa-
niu codziennych, rutynowych czynnosci. W szczegélnosdci dyrektywa nie
stosuje si¢ do doméw opieki ani do pomocy udzielanej osobom starszym
lub dzieciom przez pracownikéw socjalnych, opiekunéw wolontariuszy lub
osoby zawodowo zajmujjce si¢ taka pomocs, inne niz pracownicy stuzby
zdrowia. Dyrektywa nie ma zastosowania do przeszczepiania narzadow.
Z uwagi na swoisty charakter tych zabiegéw obejma je przepisy dyrektywy
szczegblowej. Nie stosuje si¢ rowniez do programdédw powszechnych szcze-
pien majacych na celu zapobieganie chorobom zakaZnym (art. 1 ust. 3 dyrek-

tywy).

3.4. Podmioty zobowigzane

Dyrektywa dzieli panstwa czlonkowskie Unii na panstwa leczenia oraz
panstwa ubezpieczenia i wedlug tego kryterium przeprowadza podzial obo-
wigzkoéw spoczywajacych na wlasciwych instytucjach krajowych.

Wymlemone w rozdziale II dyrektywy obowiazki panstwa leczenia spro-
wadzaja si¢ do zapewnienia powszechnego dostgpu do opieki zdrowotnej
wysokiej jakosci; zagwarantowania praw pacjentéow do informacji 1 prywat-
nosci oraz stworzenia mechanizméw prawnych bedacych podstawa skutecz-
nych procedur skargowych 1 odszkodowawczych; jak réwniez odpowiedzial-
nosci zawodowej osob swiadczacych opieke¢ medyczng. Nadto panstwa leczenia
gwarantujg ubezpieczonym dostep do dokumentacji medyczne;.

Obowigzki pahstwa ubezpieczenia polegaja w szczegdlnosci na zapew-
nieniu ubezpieczonym dost¢pu do informacji dotyczacych ich praw zwigza-
nych z korzystaniem z transgranicznej opieki zdrowotnej; umozliwieniu uzy-
skania kopii dokumentacji lekarskiej i co najwazniejsze do zapewnienia zwrotu
kosztow transgranicznej opieki zdrowotne;.

3.5. Zasady zwrotu kosztow transgranicznej opieki zdrowotne;j

Ogolne zasady zwrotu kosztéw reguluje art. 7 dyrektywy, ktory stanowi,
ze panstwo czlonkowskie ubezpieczenia zapewnia zwrot kosztéw poniesio-
nych przez ubezpieczonego, ktory korzysta z transgraniczne] opieki zdrowot-
nej, jezeli dana opieka zdrowotna miesci si¢ w zakresie Swiadczen, do kt6-
rych ubczpleczony jest uprawmony w panstwie czlonkowskim ubezpleczema
Koszty transgranicznej opieki zdrowotnej sa zwracane lub placone bezpo-
Srednio przez panstwo czlonkowskie ubezpieczenia do poziomu, na ktérym
koszty bylyby pokryte przez panstwo ubezpieczenia, gdyby ta sama opieka
zdrowotna byla §wiadczona na jego terytorium i w takiej wysokosci, aby nie
przekroczy¢ rzeczywistego kosztu otrzymanej opieki zdrowotnej. W przypadku
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gdy koszt transgranicznej opieki zdrowotnej przekracza poziom kosztéw, ja-
kie bylyby pokryte przez panstwo czlonkowskie ubezpieczenia, gdyby opicka
zdrowotna byla $wiadczona na jego terytorium, panstwo czlonkowskie
ubezpieczenia moze mimo wszystko zdecydowaé o zwrocie kosztéw w pelnej
wysokosci, ale jak wynika z orzecznictwa Trybunalu — nie ma takiego obo-
wigzku.

Panstwa czlonkowskie moga zdecydowaé o pokryciu innych kosztéw po-
wigzanych, takich jak leczenie terapeutyczne, koszty noclegu 1 podrdzy oraz
dodatkowe koszty, ktére moga ponosi¢ osoby z niepelnosprawnoscig podczas
otrzymywania opieki zdrowotnej w innym panstwie czlonkowskim, ze wzgle-
du na jedng lub wiecej niepelnosprawnosci. Zwrot tych kosztow nastepuje
zgodnie z przepisami krajowymi oraz pod warunkiem, ze istnieje wystarcza-
jaca dokumentacja okreslajaca te koszty.

Dyrektywa zobowigzala wszystkie panstwa czlonkowskie do wprowadze-
nia przejrzystego mechanizmu obliczania kosztéw transgranicznej opieki
zdrowotnej, ktére majg by¢ zwrécone ubezpieczonemu przez panstwo ubez-
pieczenia. Pafistwo ubezpieczenia moze nalozyé na osob¢ ubezpieczong, ktéra
dochodzi zwrotu kosztéw transgranicznej opieki zdrowotnej, w tym opieki
zdrowotnej otrzymanej za pomocg telemedycyny, te same warunki, kryteria
przystugiwania uprawnieni 1 wymogi prawno-administracyjne, ustalone na
szczeblu lokalnym, regionalnym lub krajowym, jakie bytyby nalozone, gdyby
ten sam rodzaj opieki zdrowotnej byt Swiadczony na terytorium tego panstwa
czlonkowskiego. Moga one obejmowac ocene przez pracownika stuzby zdro-
wia lub pracownika administracyjnego sluzby zdrowia realizujgcego swiad-
czenia w ramach ustawowego systemu zabezpieczenia spolecznego lub kra-
jowego systemu opieki zdrowotnej panstwa czlonkowskiego ubezpieczenia,
np. przez lekarza podstawowej opieki zdrowotnej, u ktérego dany pacjent jest
zarejestrowany, jezeli jest to konieczne do ustalenia, czy ten pacjent jest upraw-
niony do uzyskania opieki Zdrowotnej Jednakze warunki, kryteria przyslugi—
wania uprawniefi i wymogi prawno- -administracyjne natozone zgodnie z ni-
niejszym ustgpem nie mogg by¢ dyskryminacyjne ani nie moga stanowic
przeszkody w swobodnym przeplywie pacjentdow, ustug lub towaréw, o ile
nie jest to obiektywnie uzasadnione wymogami planowania w celu zapew-
nienia wystarczajgcego 1 stalego dost¢pu do zréwnowazonego zakresu lecze-
nia wysokiej jakosci w danym panstwie czlonkowskim lub dotyczacymi woli
kontrolowania kosztow 1 unikania, na ile to mozliwe, wszelkiego marnotraw-
stwa zasobow finansowych, technicznych 1 ludzkich. Jednak w kazdym przy-
padku panstwa czlonkowskie zapewniajg, aby zwrot kosztdéw transgraniczne;j
opieki zdrowotnej, na ktéra udzielono uprzedme] Zgody, nastepowal zgodnie
z udzielona zgodq Wszelkie stosowane ograniczenia muszg byé mezbfgdne
1 proporcjonalne i nie mogg stanowiC Srodka arbitralnej dyskryminacji ani
nieuzasadnionej przeszkody w swobodnym przeplywie towaréw, oséb lub
ustug.
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3.6. System uprzedniej zgody

Artykul 8 dyrektywy zezwala panstwu ubezpieczenia na wprowadzenie

warunku uprzedniej zgody, ale jedynie w przypadkach uzasadnionych:

a)

potrzeba planowania Swiadczen z zakresu opieki zdrowotnej w celu

zapewniania wystarczajacego i stalego dostepu do zréwnowazonego zakresu

leczenia wysokiej jakosci w danym panstwie cztonkowskim lub dotyczacym

woli kontrolowania kosztéw 1 unikniecia, na ile jest to mozliwe, marno-

trawstwa zasobow finansowych technicznych 1 ludzkich oraz, gdy:

— opieka zdrowotna obejmuje pobyt danego pacjenta w szpitalu przez co
najmniej jedng noc; lub

— wystepuje koniecznosé uzycia wysoce specjalistycznej 1 kosztownej infra-
struktury medycznej lub aparatury medycznej;

obejmuje leczenie stwarzajace szczegdlne ryzyko dla pacjenta lub dla

spoleczenstwa; lub

jest Swiadczona przez Swiadczeniodawce, ktdry w poszczegélnych przy-

padkach moze budzi¢ powazne i szczegdlne watpliwosci zwiazane z ja-

koscig lub bezpieczefistwem op1ek1 z Wyiqczenlern opicki zdrowotnej, ktora

podlega prawodawstwu unijnemu zapewniajagcemu minimalny poziom

bezpieczenstwa 1 jakosci w catej Unii.

Panstwo ubezpieczenia nie moze odméwi¢ wydania uprzedniej zgody

w przypadkach, gdy pacjent jest uprawniony do opieki zdrowotnej danego
rodzaju, ktéra nie moze by¢ §wiadczona w terminie uzasadnionym przestan-
kami medycznymi, w oparciu o obiektywng ocen¢ stanu zdrowia pacjenta,
z uwzglednieniem historii 1 prognozy przebiegu choroby, a takze stopnia
wystepujacego bodlu lub charakteru niepetnosprawnosci w chwili skladania
wniosku.

a)

d)

Panstwo cztonkowskie moze odméwié wydania zgody, gdy:

w Swietle oceny klinicznej istnieje dostateczna pewnosé, ze bezpieczenstwo
pacjenta bedzie narazone na ryzyko, ktdrego nie mozna zaakceptowad,
biorac pod uwage potencjalne korzysci dla pacjenta wynikajace z plano-
wanej transgranicznej opieki zdrowotnej;

istnieje dostateczna pewnosé, ze spoleczenstwo zostanie narazone na zna-
czne zagrozenie bezpieczehstwa w wyniku §wiadczenia danego rodzaju
transgranicznej opieki zdrowotnej;

dany rodzaj opieki zdrowotnej jest udzielany przez $wiadczeniodawce,
ktéry budzi powazne 1 szczegblne watpliwosci zwigzane z poszanowaniem
norm i wytycznych odnosnie do jakosci opieki 1 bezpieczenstwa pacjentéw,
W tym przeplsow dotyczacych nadzoru, niezaleznie od tego, czy wspom-
niane normy i wytyczne sg ustanowione przepisami ustawowymi i wyko-
nawczymi czy poprzez systemy akredytacji ustanowione przez panstwo
czlonkowskie leczenia;

taka opieka zdrowotna moze by¢ §wiadczona na jego terytorium w terminie
uzasadnionym przeslankami medycznymi, z uwzglednieniem aktualnego
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stanu zdrowia 1 prawdopodobnego przebiegu choroby kazdego zaintereso-

wanego pacjenta.

W kazdym przypadku panstwo ubezpieczenia podaje do publicznej wia-
domosci, jaki rodzaj opieki zdrowotnej podlega obowigzkowi uzyskania
uprzedniej zgody, a takze wszelkie istotne informacje dotyczace systemu
uprzedniej zgody.

3.7. Gwarancje procesowe zwigzane z korzystaniem
z transgranicznej opieki zdrowotnej

Gwarancje procesowe zwigzane z korzystaniem z transgranicznej opieki
zdrowotnej okresla art. 9 dyrektywy, zgodnie z ktérym podstawa procedur
administracyjnych dotyczacych transgranicznej opieki zdrowotnej odno$nie
jakiejkolwiek uprzedniej zgody, zwrotu kosztow opieki zdrowotnej poniesio-
nych w innym panstwie cztonkowskim oraz innych warunkéw i formalnosci,
o ktérych mowa z art. 6 ust. 4 (przepis dopuszcza mozliwos$é kontroli pacjen-
téw przez pracownikéow stuzby zdrowia lub pracownikéw administracyjnych
w zakresie w jakim kryteria kontroli nie sg dyskryminacyjne, nie stanowia
ograniczenia dla swobodnego przemieszczania si¢ i bylyby wymagane dla
dostepu do ustug zdrowotnych w panstwie ubezpieczenia), sa kryteria obiek-
tywne, niedyskryminujace, uprzednio podane do wiadomosci, konieczne
1 proporcjonalne do celu, jaki ma zostaé osiagnigty. W kazdym przypadku
ubezpieczony zawsze otrzymuje zgode na podstawie rozporzadzen dotycza-
cych koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, o ktérych mowa
w przepisach rozporzadzenia nr 1408/71.

Obok systemu finansowania podstawowym narzg¢dziem stuzacym realiza-
¢ji praw pacjenta s3 terminy rozpatrzenia wnioskéw o skorzystanie z opieki
zdrowotnej w innym panstwie czlonkowskim. Dyrektywa okresla wytyczne
obowigzujace panstwa ubezpieczenia w toku rozpatrywania wnioskéw o udzie-
lenie prawa do opieki zdrowotnej w innym panstwie czlonkowskim 1 s3 to:
okreslony stan chorobowy oraz pilno$¢ i indywidualne okolicznosci.

Przestrzeganie gwarancji procesowych przez panstwa czlonkowskie
zostanie poddane kontroli Komisji, ktéra w ciggu dwoch lat od wejscia
w zycie dyrektywy przeprowadzi analiz¢ dzialalnosci krajowych izb rozra-
chunkowych w celu ulatwienia zwrotu kosztéw w trybie okres§lonym przepi-
sami dyrektywy.

Istotnym elementem gwarancji praw pacjenta jest zobowigzanie panstw
czlonkowskich do stworzenia mechanizmu niezwlocznego udzielania infor-
macji dotyczacych uzyskania opieki zdrowotnej w innym panstwie czlonkow-
skim oraz zasad 1 warunkéw jej finansowania. Informacje te obejmujg dane
o uprawnieniach pacjentéw, procedurach korzystania z tych uprawnien
oraz o systemach Srodkéw odwolawczych i1 zado§éuczynienia, jezeli pacjent
zostanie pozbawiony tych uprawnief, mi¢dzy innymi, w przypadku szkody
spowodowanej skorzystaniem z opieki zdrowotnej w innym panstwie czlon-
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kowskim. Informacja musi byé udostg‘pniana w formatach dostgpnych dla oséb
nlepelnosprawnych a takze rozrézniaé prawa wynikajace z dyrektywy o trans-
granicznej opiece zdrowotnej oraz prawa wynikajace z innych dokumentéw,
dotyczacych korelacji europejskich systeméw zabezpieczenia spotecznego.
Dyrektywa naklada na panstwa réwniez obowiazek stworzenia systeméw in-
formacji elektroniczne;.

3.8. Wspolpraca w dziedzinie opieki zdrowotne;j

Dyrektywa zobowiazuje panstwa czlonkowskie do wspélpracy na kazdym
poziomie — regionalnym jak 1 lokalnym oraz przy wykorzystaniu wszelkich
dostepnych Srodkéw w celu realizacji jej postanowien. W tym celu, zwlaszcza
panstwa s3gsiadujace mogg zawieraé umowy o wspolpracy.

Artykut 11 dyrektywy wprowadza obowigzek uznawania recept wystawio-
nych w innym panstwie cztonkowskim, jesli zostaly wystawione przez upraw-
niong osob¢ na produkt leczniczy dopuszczony do obrotu na terytoriach
panstw.

Ograniczenia dotyczgce uznawania recept indywidualnych sa dopuszczalne
wylgcznie gdy: Sa konieczne i proporcjonalne do zagwarantowania ochrony
zdrowia czlowieka oraz nie majg charakteru dyskryminujacego, lub opieraja
si¢ na uzasadnionych 1 usprawiedliwionych watpliwosciach co do autentycz-
nosci lub tresci indywidualnej recepty, lub co do statusu osoby przeplsu]gce]

W celu realizacji dyrektywy Komisja m.in. opracuje europejski wzor re-
cepty oraz zagwarantuje interoperacyjnos¢ e-recept elektronicznych.

Artykul 12 dyrektywy przewiduje utworzenie europejskich sieci referen-
cy]nych skupiajacych podmloty swiadczace opiek¢ zdrowotng, w szczegdlno-
Sci w obszarze wystepowania rzadkich schorzen, ktére to podmioty wykorzy-
stujg doswiadczenia w zakresie wspolpracy w d21edzmle opieki zdrowotne;j
uzyskane w ramach europejskich ugrupowan wspdlpracy terytorialnej
(EUWT). Sieci te s zawsze otwarte dla wszystkich nowych podmiotéw swiad-
czacych opieke zdrowotng, ktére cheialyby do nich przystapié, pod warun-
kiem ze podmioty te spelniaja wszystkie wymagane warunki 1 kryteria.

Celem europejskich sieci referencyjnych jest rozwdj wspotpracy europej-
skiej w zakresie wysokospecjalistycznej opieki zdrowotnej, tacznie z wyko-
rzystaniem innowacji w naukach medycznych i technologiach medycznych;
przyczynianie si¢ do wymiany wiedzy dotyczacej zapobiegania chorobom
1 leczenia powaznych najczesciej wystepujacych schorzen; pomoc w promo-
waniu dostgpu do wysokiej jakosci 1 efektywnej kosztowo opieki zdrowotnej
dla wszystkich pacjentéw, ktérych stan chorobowy wymaga szczegodlne)
koncentracji zasobéw lub wiedzy; podniesienie efektywnosci kosztowej ko-
rzystania z zasobéw poprzez ich odpowiednig koncentracj¢; pomoc w prze-
kazywaniu wiedzy i organizacji szkoleni dla pracownikéw sluzby zdrowia;
zapewnienie bezpiecznych wzorcow o wysokiej jakosci oraz pomoc w roz-
woju 1 rozpowszechnianiu najlepszych praktyk w ramach sieci i poza nig;



22 BEATA BIENIEK

pomoc pahstwom czlonkowskim z niedostateczng iloscig pacjentéw z danym
stanem chorobowym albo niewystarczajaca technologig lub w1edzq W zapew-
nieniu pelnego zakresu wysokospecjalistycznych ustug najwyzszej jakosci;
udostepnienie instrumentéw umozliwiajacych jak najlepsze wykorzystywa-
nie istniejgcych zasobéw opieki zdrowotnej w razie powaznych wypadkéw,
zwlaszcza w strefach transgranicznych.

Szczegdlowe warunki funkcjonowania europejskich sieci referencyjnych
okresli Komisja®. Réwniez Komisja wspiera pafistwa czlonkowskie wspot-
pracujace w rozwoju diagnostyki 1 potencjatu w zakresie leczenia rzadkich
choréb (art. 13). W tym celu powotano do zycia Komitet Ekspertow UE
ds. Rzadkich Chorob. Formalnie Komitet powstal na mocy decyzji Komisji
2009/872/WES.

Dyrektywa w artykule 14 odnosi si¢ do problematyki e-zdrowia, rozumia-
nej jako wykorzystanie elektronicznych ustug opieki zdrowotnej i innych ustug
telemedycznych. Pahstwa czlonkowskie wspodtpracuja z Komisjg 1 Parlamen-
tem Europejskim przy zakladaniu sieci taczacych instytucje krajowe w kwe-
stiach zwigzanych z zarzgdzaniem technologiami medycznymi.

4. Praktyczne aspekty mobilnosci pacjentéw w UE

Szacuje si¢, ze 4% polskich pacjentéw leczy si¢ w Niemczech", jednocze-
énic w 2011 r. okoto 300 tysiccy 0séb przyjechalo z calego Swiata do Polski
by skorzystaé ze naszych $wiadczen medycznych i pozostawilo z tego tytutu
800 mln ztotych'™. Jest to migdzy innymi zastuga takich organizacji pozarza-
dowych jak Polskie Stowarzyszenie Turystyki Medycznej oraz inicjatyw po-
dejmowanych przez wladze krajowe, przykladowo w dniu 29.03.2012 r. Mi-
nisterstwo Gospodarki zawalo umowe na realizacj¢ branzowego programu
promocji turystyki medyczne;j.

Podstawowa trudnos$¢ w rozwoju transgranicznej opicki medycznej stano-
wi — zdaniem Narodowego Funduszu Zdrowia — problem w oszacowaniu
prognozowanych kosztow Swiadczen finansowanych w ramach przepisow
o koordynagji systeméw zabezpieczenia spolecznego w Unii Europejskiej”

1> Zob. réwniez: http://ec.curopa.cu/health/rare_diseases/curopean_reference_networks/
index_pl.htm (14.12.2012).

16 Dz. Urz. L 315/18, 2.12.2009.

17" http://www.dw-world.de/dw/article/0,,5691516,00.html (18.06.2010).

18 http://www.rynekzdrowia.pl/Finanse-i-zarzadzanie/Tak-promuje-sie-polska-branza-
turystyki-medycznej,121194,1.html (4.07.2012).

"W 2008 r. do Centrali NFZ wyplyn¢to 158 not rozliczeniowych wystawionych przez
24 pafnistwa czlonkowskie UE i EFTA, do ktérych instytucje zalaczyly tacznie 68 677 formularzy
E 125. Na formularzach tych dokonano rozliczenia kosztéw $wiadczefi udzielonych osobom
ubezpieczonym w lacznej wysokosci 185 601 256,56 zl. W poréwnaniu do roku poprzedniego
warto$¢ zgloszonych roszczen zwigkszyla si¢ o 40,36%. 64,55% lacznej wartosci §wiadczen
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Oceniajgc warunki dostepnosci do zagranicznych §wiadczen medycznych
mozna stwierdzi¢, ze NFZ — ktoéry z dniem 1 stycznia 2008 r. przyjal od
Ministra Zdrowia realizacj¢ zadaf w zakresie rozpatrywania wnioskéw oraz
wydania decyzji dotyczacych zgody lub odmowy zgody na leczenie planowe
zagranicg, ktérego nie mozna wykonac w terminie w kraju — uzaleznia pozy-
tywne rozpatrzenie wniosku od ziszczenia si¢ warunkéw, ktore zostaly sfor-
mulowane tak, ze stanowig powtérzenie zapisow dyrektywy.

5. Podsumowanie

Najwazniejsze z punktu widzenia pacjentdéw rozwigzania przyjete w dy-
rektywie dotyczg mozliwosci korzystania z zagranicznej opieki szpitalnej pla-
nowanej 1 doraznej. W tym zakresie dyrektywa ogranicza swobod¢ pacjentow
wprowadzajac system uprzedniej zgody. Nalozone na panstwa czlonkowskie
obowiazki stworzenia powszechnie dostepnych 1 przystepnych systemoéw in-
formacy]nych 1 odwolawczych oraz terminéw rozpatrywania wnioskéw, moga
okaza¢ si¢ niewystarczajace. W istocie dyrektywa stanowi kompromis mlfgdzy
zaleceniami wynikajgcymi z orzecznictwa ETS a prawem panstw czlonkow-
skich do samodzielnego ksztaltowania polityki ochrony zdrowia. Przyjete kom-
promisowe rozwigzania uzasadnia potrzeba ochrony réwnowagi finansowe;j
krajowych systeméw zabezpieczenia spolecznego, zachodzi jednak obawa,
ze obok kolejki oczekujgcych na planowe i refundowane Swiadczenia me-
dyczne w kraju, powstanie nowa kolejka oczekujacych na udzielenie uprzed-
niej zgody. Obawa ta jest tym bardziej zasadna, ze udzielenie zgody bedzie
uzaleznione od opinii bieglych specjalistow z zakresu medycyny.
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STRESZCZENIE

Pojecie transgranicznej opieki medycznej obejmuje korzystanie z opieki
zdrowotnej w panstwie czlonkowskim innym niz to, w ktérym pacjent
jest ubezpieczony. Zjawisko to okreSla si¢ réwniez mianem ,trans-



Transgraniczne $wiadczenie ustug medycznych

25

granicznej opieki zdrowotnej” albo ,mobilnosci pacjentdéw”. Jego celem
jest korelacja systeméw opieki zdrowotnej, co stanowi istotny aspekt
rozwoju Unii Europejskiej i ma na celu zapewnienie latwiejszego
dostgpu do opieki zdrowotnej na obszarze Unii, stworzenie jasnych
zasad zwrotu kosztéw leczenia, polepszenie jako$ci $wiadczonych uslug,
poprawe realizacji wymogu informowania pacjentéw o przysluguja-
cych im prawach, poprawe wspélpracy zaréwno miedzy pahstwami
czlonkowskimi jak 1 miedzy poszczegdlnymi placowkami §wiadczacymi
opieke zdrowotng. Osiagnigciu tych celéw stuzy dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/24/UE z 9.03.2011 r. w sprawie stanowienia
praw pacjentéw w transgranicznej opiece zdrowotnej Dz. Urz. L 88,
4.04.2011. Dyrektywa wieiczy dyskusje na temat zasad korzystania ze
swobody przeplywu ustug medycznych w Unii Europejskiej rozpoczeta
przez Komisje Europejska w 2005 r. oraz podsumowuje wczesniejsze,
wieloletnie orzecznictwo Trybunalu w tym zakresie. Artykul przybliza
dorobek orzeczniczy Trybunalu oraz najwazniejsze rozwigzania
przyjete w ramach dyrekeywy.

SUMMARY
Cross-border provision of medical services

The concept of cross-border medical care includes the use of healthcare
in a Member State other than that in which the patient is insured. This
phenomenon is also referred to as ,,cross-border healthcare” or ,patient
mobility”. Its aim is the correlation of health systems, which is an
important aspect of the development of the European Union and aims
to provide easier access to health care in the European Union, provide
clear rules for the reimbursement of medical expenses, improve service
quality, improve the implementation of the requirement to inform
patients of their rights, improvement of cooperation both between
Member States and between the different institutions that provide health
care. Achieving these goals is the directive of the European Parliament
and of the Council of 03.09.2011 2011/24/EU on the regulation of
patients’ rights in cross-border healthcare D.U. L 88, 4.4.2011. Directive
crowned discussion on the principles of the use of the free movement of
health services in the European Union by the European Commission
launched in 2005 and concluded earlier years of jurisprudence of the
Court in this regard. Article brings the achievements of jurisprudence
of the Court and the most important solutions adopted under the
Directive.
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Umowa administracyjna
w niemieckim porzadku prawnym.
Aktualne problemy w Swietle
polskich rozwigzan normatywnych

1. Uwagi wprowadzajace

Analiza komparatystyczna problematyki umowy administracyjnej posiada
istotne znaczenie dla rodzimych regulacji prawnych. Na gruncie polskiej
literatury prawniczej potrzeba wprowadzenia do porzadku prawnego przed-
miotowej umowy poruszana byla wielokrotnie!. Propozycje te uwzglednione
zostaly w treSci projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego,
nad ktérym prace toczyly si¢ w Sejmie VI kadencji’. Lege iuris brak jest jed-
nak ciggle normatywnych rozwigzan wprowadzajacych instytucje umowy
administracyjnej w Polsce.

Liczne analizy dotyczgce ewentualnego ksztaltu umowy administracyjnej
opieraly sic o badanie dwoch gléwnych europejskich modeli wskazanych
umoéw tj.: modelu francuskiego® oraz modelu niemieckiego. Model niemiecki
okazal si¢ blizszy potrzebom polskich regulacji prawnych 1 to on stal si¢

' D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego umow zawieranych przez organy administracyt,
PiP 1987, z. 6, s. 87; D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej, [w:] Podmioty administracji
publicznej 1 prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencyi jubileuszowej Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 283; S. Biernat, Prywatyzacja zadani publicznych,
Warszawa 1994, s. 123; J. Lemanska, Umowa administracyjnoprawna a umowa cywilnoprawna,
[w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracynego, Krakoéw 2001, s. 423; B. Dolnicki, Umowa
publicznoprawna w prawie niemieckim, Pafistwo i Prawo 2001, Nr 3, s. 79-86.

? Druk sejmowy 3942.

3 P.L. Frier, J. Petit, Precis de droit administrative, Paris 2010; J. Riverso, J. Waline, Droit
administrative, Paris 2006; Ch. Guettier, Droit des contrats administratifs, Paris 2004; M. Laazouzi,
Les contrats administratifs a caractere international, Paris 2008.
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podstawg propozycji, ktore zawarte zostaly we wspomnianym projekcie ustawy
Przep1sy og6lne prawa administracyjnego. Pomimo — jak zasygnalizowano po-
wyzej licznych analiz po§wi¢conych niemieckim regulacjom prawnym odnoszg-
cym si¢ do umowy administracyjnej — dostrzec nalezy konieczno$¢ powtdérnego
spojrzenia na obecny stan zagadnienia zwiazanego z tzw. Verwaltungsvertrage.
Koniecznos¢ ta uzasadniona jest dyskusja, jaka toczy si¢ aktualnie na gruncie
niemieckiego piSmiennictwa na temat regulacji tzw. umoéw kooperacyjnych
(Kooperationsvertrage). Przy ewentualnym konstruowaniu krajowych rozwigzan
prawnych po$wi¢conych umowie administracyjnej w oparciu o wzorzec regula-
¢ji niemieckiej, koniecznym staje si¢ uwzglednienie jej stanu aktualnego.

W dalszej cze¢sci opracowania w pierwszej kolejnosci zasygnalizowana
zostanie problematyka rozwiazan prawnych poswi¢conych umowom admi-
nistracyjnym na gruncie projektu ustawy Przepisy og6lne prawa administra-
cyjnego. Nastepnie ornow1ony zostanie obecny stan regulacji zawarty w nie-
mlCCle] ustawie poS§wigconej postepowaniu administracyjnemu. W kolejnej
cze¢Sci przedstawione zostang gléwne punkty dyskusji toczgcej si¢ na temat
uméw kooperacyjnych. W podsumowaniu wskazane zostang za$ wnioski,
jakie ptyna dla polskiego ustawodawcy w zwigzku z analizy niemieckiego
porzadku prawnego oraz najnowszych propozycji, jakie pojawiajg si¢ w nie-
mieckim piSmiennictwie prawniczym.

2. Umowa administracyjna w projekcie ustawy.
Przepisy ogdlne prawa administracyjnego

Na przestrzeni kilku ostatnich lat obserwowany jest wzrost zainteresowa-
nia umowgy, jako prawng formg dzialania administracji publicznej. Tenden-
cja ta nie wynika jedynie z analizy potrzeb praktyki. Jest ona dostrzegalna
przede wszystkim w planowanych dzialaniach ustawodawcy. Propozycje do-
tyczace regulacji umowy administracyjnej przedstawione zostaly w projekceie
ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego. Projekt ten opracowany
zostal w 2008 roku przez Zespdt Ekspercki ds. opracowania przepiséw ogdl-
nych prawa administracyjnego dzialajacy przy Rzeczniku Praw Obywatel-
skich®. Projekt zawiera catlkowicie nowe na gruncie polskiego prawa admini-
stracyjnego uregulowania przewidujgce zawieranie przez organy administracji
publicznej uméw z osobami prywatnymi, nazwanych w nim — tak, jak
czyni to doktryna prawa administracyjnego — umowami administracyjnymi’.
Projekt przewiduje kilka odmian uméw administracyjnych, wzorowanych na

* W skiad Zespotu wchodzili: Dariusz Ryszard Kijowski, Janusz Borkowski, Wojciech
Chrdscielewski, Bogustaw Gruszczyfiski, Zbigniew Kmieciak, Jerzy Swiatkiewicz.

> Uzasadnienie Projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego Druk Sejmowy
3492 / Sejm VI Kadendji, s. 23.
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sprawdzonych w praktyce rozwigzaniach funkcjonujacych w prawie niemiec-
kim. Dariusz Ryszard Kijowski odnoszgc si¢ do problematyki uméw admini-
stracyjnych, w szczegdlnosci zas§ umowy subordynacyjnej wskazuje jako zale-
t¢ tej formy dzialania administracji publicznej wigksza Swiadomo$¢ obywateli
przy ksztaltowaniu stosunku administracyjno-prawnego, a co za tym idzie,
wicksza dyscypling przy wykonywaniu obowigzkéw administracyjnopraw-
nych®.

W Swietle przepiséw projektu ustawy organ administracji publicznej, wla-
Sciwy do zalatwienia sprawy administracyjnej, w drodze decyzji administra-
cyjnej albo poprzez podjecie innego aktu lub czynnosci wladczej, uprawnio-
ny bylby do zawarcia umowy z osobami, ktorych intereséw prawnych lub
obowiazkéw sprawa dotyczy, o ile nie stojg temu na przeszkodzie przepisy
szczegblne (umowa administracyjna). Rozwigzanie takie — w opinii projekto-
dawcy — ulatwiloby zalatwianie szeregu spraw, w ktorych tre$é rozstrzygnig-
cia (innej czynnosci wladczej) organu administrujacego nie jest jednoznacz-
nie przesagdzona w zaistnialych, ustalonych okolicznosciach faktycznych przez
przepisy obowigzujgcego prawa, a réwnocze$nie wykluczy naruszanie badz
obchodzenie bezwzglednie wigzgcych przepiséw prawa’.

Zawarta — w granicach wlasciwosci organu 1 zgodnie z zasadami og6lnymi
postepowania w danego typu sprawach — umowa okreslataby tres¢ oraz sposéb
wykonania uprawnien 1 obowigzkéw, jakie mialy zosta¢ ustalone w wyniku
podjecia decyzji administracyjnej lub innej czynno$ci wladczej, przewidzia-
nych w przepisach odrebnych i zastepuje te akty lub czynnosci, o ile jej strony
tak postanowig. Zawierana umowa mialaby wplyw na tres¢ stosunkéw praw-
nych jednostki i administracji publicznych, a gdy strony tak ustalg — bedzie
mogla nawet zastgpi¢ akt lub czynno$¢ przewidziane przepisami prawa, o ile
zostanie zawarta w granicach wilasciwosci organu i zgodnie z przepisami okre-
§lajacymi ogdlne zasady postgpowania w danego typu sprawach, rozwiewac
watpliwosci co do okolicznosci faktycznych majacych wplyw na prawa lub obo-
wigzki stron, a takze okresli¢ czynnosci 1 Swiadczenia, do ktérych zobowigzani
bedg jej partnerzy, wraz z réwnoczesnym wskazaniem warunkéw, od ktérych
spelnienia $wiadczenia takie beda mogly by¢ uznane za dopuszczalne®.

Ustanawiane reguly mozna uzna¢ za minimum regulacji prawnej, jaka
jest niezbedna do oficjalnego wprowadzenia do praktyki umowy administra-
cyjnej, a rownocze$nie — zawiera postanowienia niezbedne do tego, by przy
pomocy uméw administracyjnych nie nastgpowalo obchodzenie bezwzgled-
nie wigzgcych przepisow prawa materialnego, badZ — naduzywanie szczegdl-

¢ D.R. Kijowski, Umowa administracyjna w czesci ogolnej polskiego prawa administracyjnego,
(red.) J. Boé, A. Chajbowicz, Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Kolonia
Limited 2009, s. 283-284.

7 Uzasadnienie Projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, Druk Sejmowy
3492 / Sejm VI Kadendji, s. 24.

8 Uzasadnienie Projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, s. 24.
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nej, uprzywilejowanej pozycji organu administracji publicznej w takim kon-
traktowaniu’. Temu ostatniemu stuzyé mialby wymég ograniczenia przewi-
dywanych umowa $wiadczef na rzecz organu administracji do takich, ktére
moglyby byé nalozone na partnera organu w akcie jednostronnie rozstrzyga-
jacym sprawe, albo wymagane od jego adresata przed wydaniem rozstrzy-
gnigcia zalatwiajacego sprawe!’. Dzigki narzuceniu obowiazku zawarcia si¢
w granicach obowigzujacego prawa, zachowaniu formy pisemnej oraz obo-
wigzkowi uzyskania przed zawarciem umowy stosownych, wymaganych prze-
pisami odr¢bnymi stanowisk innych organéw, zminimalizowane zostaloby
ryzyko naduzywania tego instrumentu 1 naruszania przedmiotowego porzadku
prawnego'l.

3. Regulacja umowy administracyjne;j
w tresci § 54-62 ustawy z dnia 25 maja 1976 roku
o postepowaniu administracyjnym
(Verwaltungsverfahrensgesetz) '

Przej$¢ nalezy w tym miejscu rozwazan do Zasygnalizowania problematy-
ki regulac]l umowy administracyjnej na gruncie niemieckiej ustawy o poste-
powaniu administracyjnym. Umowa administracyjna na gruncie prawa nie-
mieckiego jest uregulowang w prawie pozytywnym prawng forma dzialania
administracji publicznej®. Wprowadzenie na grunt VwV{G regulacji norma-
tywnej dotyczacej umowy administracyjnej zakonczylo dyskusj¢ na temat
dopuszczalnosci stosowania wskazanej formy prawnej dzialania administra-
¢ji publicznej™

Zasadnicza regulacja uméw administracyjnych (Verwaltungsvertrag) na-
zywanych réwniez umowami publicznoprawnymi (offentlich — rechtlicher
Vertrag) na gruncie prawa niemieckiego zawarta zostala w § 54—62 VwVIG.
Regulacja ta ma charakter niewyczerpujacy, a jej zakres obejmuje proble-
matyk¢ uméw publicznoprawnych w odniesieniu do dziatafi administracji
publicznej okreSlonej w art. 1 ustawy procesowej’®. W pozostalym zakresie

? Tamze.

1Y Tamze.

1" Tamze.

12 Dalej jako: VwVIG.

3 U. Schliesky [w:] H.J. Knack, H.G. Henncke, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar,
Koéln 2010, s. 1155.

4 ]. Ziekow, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Stuttgart 2006, s. 405; J. Ipsen, All-
gemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2007, s. 233.

> H.J. Bonk [w:] P. Stelkens, H.J. Bonk, M. Sachs, Verwaltungsverfahernsgesetz. Kommentar,
Miinchen 1990, s. 1009; H.G. Henneke [w:] H.J. Snack, J.D. Busch, H.G. Henneke, W. Clausen,
W. Klappstein, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Koln—-Berlin—Bonn—Miinchen 1996,
s. 830.
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stosuje si¢ dalsze przepisy VwWVIG oraz positkowo przepisy Kodeksu Cy-
wilnego. W piSmiennictwie wskazuje si¢, iz ustawodawca upowaznit admi-
nistracj¢ do postugiwania si¢ forma umowy administracyjnej takze w dzie-
dzinach prawa publicznego nieobjetych zakresem obowigzywania ustawy
o postepowaniu administracyjnym'®. Administracja publiczna moze wyko-
rzysta¢ form¢ umowy administracyjnej bez koniecznosci specjalnego ustawo-
wego upowaznienia przewidzianego w przepisach szczegdlnych'. Umowy te
sa natomiast niedopuszczalne, kiedy zakaz ich stosowania przewiduja prze-
pisy prawa'®.

Umowa administracyjna jest rownorzedng wobec aktu administracyjnego
prawng formg dzialania administracji”. Powyzsze wynika z § 54 zd. 2 VwVIG,
w ktdrego treSci ustawodawca postuzyl si¢ zwrotem wiladza (urzgd) moze
(insbesondere kann die Behorde)?. Organy administracji publicznej posiadaja
zatem w zakresie swojego uznania mozliwo$¢ wyboru pomiedzy wskazany—
mi prawnymi formami dzialania?’. Wybér umowy administracyjnej nie musi
by¢ zakladany od poczatku postgpowania administracyjnego, lecz moze
zostaé dokonany na jego pdzniejszym etapie’’. Na gruncie niemieckich
rozwigzah prawnych istnieje generalne upowaznienie do zastgpczego lub
positkowego stosowania umowy administracyjnej we wszystkich sprawach,
ktére mogg byé przedmiotem rozstrzygnigcia aktu administracyjnego. Orga-
nowi admlmstrac]l publicznej nie stuzy natomiast prawo wyboru pomiedzy
zawarciem umowy administracyjnej a zawarciem umowy prawa prywatne-
go”. Nie jest réwniez dopuszczalnym uregulowanie konkretnego stosunku
prawnego réwnoczes$nie mocg aktu administracyjnego 1 umowy administra-
cyjnej**

Umowa administracyjna powinna zosta¢ zawarta na obszarze prawa pu-
blicznego®. Przedmiot umowy stanowi generalne kryterium rozréznienia

1 A. Kubiak, Republika Federalna Niemiec [w:] Postgpowanie administracyjne w Europie,
red. Z. Kmieciak, s. 244.

7 H.G. Henneke [w:] H.J. Snack, ]J.D. Busch, H.G. Henncke, W. Clausen, W. Klapp-
stein, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Koln—Berlin—-Bonn—Miinchen 1996, s. 838;
J. Bader, M. Ronellenfitsch, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Minchen 2010,
s. 629.

8 F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Minchen 2008, s. 1082.

1 H.J. Bonk [w:] P. Stelkens, H.J. Bonk, M. Sachs, Verwaltungsverfahernsgesetz. Kommentar,
Miinchen 1990, s. 1006; F.]. Peine, Allgemeines Verwaltungsrecht, Heidelberg 2008, s. 184.

2 F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1082.

21 H.J. Bonk [w:] P. Stelkens, H.]. Bonk, M. Sachs, Verwaltungsverfahernsgesetz. Kommentar,
Miinchen 1990, s. 1007; M. Fehling, B. Kastner, V. Wahrendorf, Verwaltungsrecht. Hand-
kommentar, Baden-Baden 2006, s. 622.

22 H.J. Bonk [w:] P. Stelkens, H.]. Bonk, M. Sachs, Verwaltungsverfahernsgesetz. Kommentar,
Miinchen 1990, s. 1008.

5 F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1093.

], Ziekow, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Stuttgart 2006, s. 409.

5 F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1093.
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pomi¢dzy umowg administracyjng a umowa prawa prywatnego?®®. Tre$¢ umo-
wy administracyjnej dotyczy powstania, zmiany lub ustania stosunku admi-
nistracyjnoprawnego?. Ponadto wskazuje si¢, iz swoboda ksztaltowania
tresci umowy administracyjnej jest zdecydowanie wezsza anizeli swoboda kon-
traktowania w umowach prawa prywatnego®. Dla umowy administracyjne;j
przewidziana zostala w Swietle § 57 VwVIG obligatoryjnie forma pisemna, co
odréznia t¢ forme¢ dzialania administracji zaréwno od umowy prawa prywat-
nego, jak 1 w cze¢sci przypadkéw od aktéw administracyjnych. W odréznieniu
od regulacji aktu normatywnego regulacja umowy ma charakter bardziej ela-
styczny, pozostawiajacy wiecej miejsca dla ustalenr praktyki, orzecznictwa
1 piSmiennictwa®.

W piSmiennictwie podkresla si¢, iz regulacja dotyczaca umowy admini-
stracyjnej sluzy umocnieniu zasad: porzadku prawnego, pewnosci prawa oraz
efektywnosci dziataf administracji publicznej®. Poprzez mozliwos¢ wplywu
obywateli na tre$¢ zawieranych z administracja publiczng uméw realizowana
jest rowniez zasada demokratycznego pahstwa prawa’'. Wskazuje si¢ row-
niez (podajac zasadnicze argumenty za wykorzystywaniem uméw admini-
stracyjnych), iz zastosowanie w dzialaniach administracji publicznej umowy
administracyjnej sprzyja m.in.: podniesieniu akceptacji 1 przestrzegania
przez obywateli postanowienl zawartych umoéw, elastycznosci rozwigzan przy
nietypowych przypadkach, wykorzystaniu umiej¢tnosci 1 do§wiadczen oby-
wateli, zmniejszeniu kosztéw dzialania administracji publicznej*?. Wskazuje
sie rowniez, iz dzigki instytucji umowy administracyjnej obywatel moze
w sposéb efektywny wspodlpracowac z administracjg przy wypracowaniu ko-
rzystnych dla niego rozstrzygnieé®. Nie bez znaczenia jest rowniez element
psychologiczny — dobrowolnego wspéldziatlania obywatela z administracja
publiczng®.

W § § 54-62 VwVIG ustawodawca niemiecki uregulowal problematyke
uméw koordynacyjnych (§ 54 zd. 1) oraz uméw subordynacyjnych (§ 54

% C.H. Ule, HW. Laubinger, Verwaltungsverfahrensrecht, Kéln—Berlin—-Bonn—Miinchen 1995,
s. 747; F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1093;
H. Hofmann, J. Gerke, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 2010, s. 530.

77 W. Erbguth, Alligemeines Verwaltungsrecht, Baden-Baden 2011, s. 327.

% U. Schliesky [w:] H.J. Knack, H.G. Henneke, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar,
Kéln 2010, s. 1162.

¥ Tamze, s. 1155.

3 K. Obermayer, Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz, Darmstadt 1990, s. 813.

31 K. Obermayer, Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz, Darmstadt 1990, s. 813;
J. Gerke [w:] H. Hofmann, J. Gerke, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 2010, s. 527.

32 H.G. Henneke [w:] H.J. Snack, J.D. Busch, H.G. Henncke, W. Clausen, W. Klappstein,
Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Kéln—Berlin—-Bonn—Miinchen 1996, s. 846; J. Zickow,
Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Stuttgart 2006, s. 407.

3 K. Kammerer [w:] ]J. Bader, M. Ronellenfitsch, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar,
Miinchen 2010, s. 631.

3 U. Schliesky [w:] H.J. Knack, H.G. Henneke, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar,
Koln 2010, s. 1159.
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zd. 2). Ponadto w VwVIG zawarta zostala regulacja dwoch rodzajow umow
subordynacyjnych tj.: umowa zamiany (Austauschvertrag § 56) oraz ugoda
(Vergleichsvertag § 55)*. Sa to jednak jedynie przykiadowe rodza]e umoéw,
bowiem jak podkresla si¢ w p1smlennlctW1e na gruncie VwV{G nie oboww}—
zuje zasada nummerus clausus uméw administracyjnych®. W praktyce umo-
wy administracyjne zawierane s3 na gruncie prawa budowlanego, prawa ochro-
ny Srodowiska, prawa gospodarczego, ustug publicznych, prywatyzacji majatku
publicznego®’.

Umowy koordynacyjne, zawierane sg pomi¢dzy organami administracji
publicznej realizujacymi zadania publiczne (np. gminami)?®. Strony umow
koordynacy]nych 53 Wzglfgdem siebie réwnorzedne w momencie zawierania
umowy, jak i w trakcie jej trwania®. Zadnej ze stron umowy koordynacyjnej
nie stuzy prawo wydama aktu admlmstracy]nego wobec drugiej ze strony™.
Umowa taka moze jednak zostaé zawarta réwniez pomi¢dzy osobami pry-
watnymi w sytuacji, gdy ich przedmiot dotyczy prawa publicznego*'.

Umowy subordynacyjne, zawierane s3 natomiast pomi¢dzy podmiotami
administracyjnymi a podmiotami administrowanymi, a zatem pomig¢dzy pod-
miotami pozostajagcymi wzgledem siebie w stosunku podporzadkowania
1 nadrz¢dno$ci®”. Umowa ta rézni si¢ od aktu administracyjnego m.in. tym, iz
strony maja wplyw na zawarcie umowy, jak rowniez na okreslenie jej tresci.
Dopuszczalno$¢ zawarcia umowy subordynacyjnej przewidziana zostala
w § 54 VwVIG. W sSwietle wskazanego przepisu stosunek prawny na obsza-
rze prawa administracyjnego moze powstaé, zosta¢ zmieniony lub zniesiony
na drodze porozumienia stron, czyli umowy.

Umowy subordynacyjne s3 zatem alternatywa dla aktu administracyjnego
1 moga go zastgpowaé. Umowa moze réwniez zobowigzywac do wydania aktu

3 H.G. Henneke [w:] H.J. Snack, J.D. Busch, H.G. Hennecke, W. Clausen, W. Klappstein,
Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Kéln—Berlin—Bonn—Miinchen 1996, s. 830.

3¢ F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1082;
]. Zickow, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Stuttgart 2006, s. 418—419.

7 Szerzej: G. Henneke [w:] H.J. Snack, J.D. Busch, H.G. Henncke, W. Clausen,
W. Klappstein, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Koln—-Berlin—Bonn—Miinchen 1996,
s. 829; M. Fehling, B. Kastner, V. Wahrendorf, Verwaltungsrecht. Handkommentar, Baden-Baden
2006, s. 626.

% H. Maurer, Allgemeines Verwaltungs. Recht, Miinchen 2009, s. 373.

3 U. Schliesky [w:] H.J. Knack, H.G. Henncke, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar,
Koln 2010, s. 1194.

# H. Hofmann, J. Gerke, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 2010, s. 531.

' H.G. Henncke [w:] H.J. Snack, J.D. Busch, H.G. Henneke, W. Clausen, W. Klappstein,
Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Koln—Berlin—-Bonn—Miinchen 1996, s. 854; U. Schliesky
[w:] H.J. Knack, H.G. Henncke, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Kéln 2010, s. 1195.

# H.G. Henncke [w:] H.J. Snack, J.D. Busch, H.G. Henneke, W. Clausen, W. Klappstein,
Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Koln—Berlin—-Bonn—Miinchen 1996, s. 855; H. Meyer,
H. Borgs-Maciejewski, Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz, Frankfurt am Main 1982,
s. 498.
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administracyjnego lub nie by¢ z nim bezposrednio zwigzana®. Wskazane
definicje powodu]q, 1z nie jest mozliwym posmdanle przez ]edng umowg¢ cha-
rakteru zar6wno umowy subordynacyjnej 1 koordynacy]ne]

Odmian¢ uméw subordynacyjnych stanowi ugoda i umowa wymiany re-
gulowana w § 56 VwVIG. Warunkiem dopuszczalnosci ugody jest taczne
zaistnienie trzech przestanek. Po pierwsze: niepewno$¢ co do stanu faktycz-
nego lub prawnego sprawy, po drugie: niemoznos¢ jej przezwyci¢zenia albo
przynajmniej znaczacych w tym wzgledzie trudnosci, po trzecie: ustgpstwa
obu stron umowy®. Cechg charakterystyczng umowy wymiany jest zobowig-
zanie partnera administracji do spelnienia wymiernego swiadczenia publicz-
noprawnego w celu uzyskania od drugiej strony obiecanego §wiadczenia wza-
jemnego.

Dla niemieckiej umowy administracyjnej charakterystyczna jest tzw. klau-
zula stanu wyzszej koniecznosci. Przewidziana zostala ona w § 60 VwVIG,
w Swietle ktérego strony umowy moga wyjatkowo wystepowac z roszczeniem
dopasowania umowy do nadzwyczajnej zmiany okolicznosci, w przypadkach
gdy nie mozna wymagacé spelnienia ustalonego w pierwotnej umowie lub dal-
szego jej obowigzywania w zwigzku ze sprzecznoScig z prawem. Klauzula
stanu wyzszej koniecznosci jest wprowadzona przede wszystkim z uwagi na
wystepujgce w pdzniejszym czasie zmiany prawne lub faktyczne, ma jednak
zastosowane rowniez w przypadkach pierwotnej sprzecznosci umowy z pra-
wem. Zmiana okoliczno$ci powinna by¢ na tyle istotna, ze gdyby okoliczno-
Sci te nie byly znane stronom umowy wowczas nie zostalaby zawarta umowa
o takiej tresci. Jezeli dostosowanie treSci umowy do zmienionych okoliczno-
Sci nie jest mozliwe, umowa moze zosta¢ wypowiedziana (tzw. wypowiedze-
nie subsydiarne). Dodatkowo organ administracji publicznej moze wypowie-
dzie¢ umowe¢ w celu zapobiegni¢cia lub usuni¢cia zagrozenia dla dobra
publicznego. W takiej sytuacji ocena zagrozenia nalezy do uznania organu.
Instytucja ta za$ stuzy kontroli uméw przez sam organ. (tzw. wypowiedzenie
nadzwyczajne). Wypowiedzenie umowy wymaga uzasadnienia i moze by¢
stosowane jedynie w przypadku gdy inne $rodki stuzgce ochronie interesu
publicznego nie przyniosly pozadanego rezultatu. W sytuacji wypowiedzenia
umowy strona moze dochodzi¢ odszkodowania na podstawie przepisow
o akcie administracyjnym.

Umowy publicznoprawne moga by¢ wykonane w drodze egzekucji admi-
nistracyjnej. W przypadku zaopatrzenia umowy w klauzule natychmiastowe;j
wykonalnosci umowa ta moze by¢ egzekwowana na zasadach analogicznych
do aktéw administracyjnych. Spory wynikajace z uméw publicznoprawnych

# H. Maurer, Allgemeines Verwaltungs Recht, Miinchen 2009, s. 359.
“J. Ziekow, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Stuttgart 2006, s. 418.

> A. Kubiak, Republika Federalna Niemiec, [w:] Postepowanie administracyjne w Europie,
red. Z. Kmieciak, s. 327.
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rozstrzygane s3 na drodze administracyjnej, ktora jest wlasciwa zaréwno
w przypadku wynikajgcych z uméw roszczen o spelnienie $wiadczenia, jak
1 w razie wynikajacych z umoéw roszczen odszkodowawczych*.

4. Kontrowersje wokol regulacji umow o kooperacji
(Kooperationsrechtliche Vertrage)

W najnowszej literaturze wskazuje si¢ na potrzebg¢ analizy charakteru praw-
nego nowych umoéw, ktére pojawiajg si¢ coraz czesciej w dziataniach admini-
stracji publicznej?’. Do uméw takich zalicza si¢ umowy zawierane z podmio-
tami prywatnymi w celu realizacji zadan publicznych®. Dla uméw tych
przyjeta zostala nazwa umow o kooperacji. Nazwa ta wypracowana zostala
na gruncie orzecznictwa Federalnego Sadu Admlmstracy]nego Umowy
o kooperacji stanowig nowy rodzaj uméw, ktorych istota opiera si¢ o wspol-
prace podmiotéw publicznych 1 prywatnych w celu realizacji zadania publicz-
nego. Rola tych uméw jest szczegdlnie istotna ze wzgledu na prywatyzacje
zadan publicznych®.

Umowy o kooperacji najczesciej wigzane sa instytucjg partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Partnerstwo publiczno-prywatne (Offentliche Private Part-
nerschaft) nie zostalo zdefiniowane na gruncie niemieckiej regulacji norma-
tywnej, cho¢ w Landzie Schleswig-Holstein uchwalona zostala ustawa
o wspieraniu inicjatyw realizowanych w oparciu o partnerstwo publiczno-
-prywatne. W Swietle wypracowanych w literaturze definicji pojecie partner-
stwa publiczno-prywatnego stanowi okre§lenie zbiorcze dla zréznicowanych
diugoterminowych umownych stosunkow Zawigzywanych pomiedzy organami
administracji publicznej a podmiotami prywatnymi, ktérych celem jest za-
gwarantowame realizacji oraz finansowanie zadah publicznych. Instytucja ta
stanowi przejaw prywatyzacji formalnej®. F. Kopp, U. Ramsauer wskazuja
zas$, iz pod pojeciem partnerstwa publiczno-prywatnego rozumie si¢ stosunki
wspolpracy (Kooperaztionsbeziehungen) pomigdzy podmiotami prywatnymi

* M. Ofierska, Formy publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 218.

7 ]. Zickow, Verankerung Verwaltungsrechtliche Koopertionsverhaltnisse (Public Private
Partnerships) im Verwaltungsverfahrengesetz, Speyer 2001; G. Schuppert, J. Zickow, Grundziige
eines zu entwickelnden Verwaltungskooperationsrechts: Reglungsbedarf und Handlungsoptionen eines
Rechtsrahmens fiir Public Private Partnership. Verankerung verwaltungsrechtlicher Kooperations-
verhdilinisse (Public Private Partnership) im Verwaltungsverfahrensgesetz, Berlin 2001; T. Gas, Die
gesetzliche Normierung des offentlich-privaten Kooperationsvertrags, Die Verwaltung Nr 1 z 2012.

# F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1083;
J. Gerke [w:] H. Hofmann, J. Gerke, Aligemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 2010, s. 534.

¥ H. Maurer, Allgemeines Verwaltungs Recht, Miinchen 2009, s. 377.

0 U. Schliesky [w:] H.J. Knack, H.G. Henncke, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar,
Koln 2010, s. 1174.
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a podmiotami administracji publicznej Zawiqzywane w celu realizacji zadan
publlcznych51 Pojecie to nie jest ]ednak precyzyjne i nie pozwala na wskaza-
nie cech specyﬁcznych tego zjawiska®.

Na gruncie doktryny brak jest zgodnosci co do charakteru umowy koope-
racyjnej. Z jednej strony dostrzega si¢ we wskazanej umowie typowy kontrakt
rzgdzony regulami prawa prywatnego, z drugiej za$ uwypukla si¢ we wska-
zanej umowie watek zwigzany z realizowaniem przez panstwo zadah pu-
blicznych na rzecz obywateli. W szczegdlnosci T. Gas wskazuje, iz umowa
zawierana pomi¢dzy organem administracji publicznej a podmiotem prywat-
nym w celu realizacji zadan publicznych posiada charakter umowy miesza-
nej (Ein Hybridgebilde). Bez watpienia w umowie tej dostrzec nalezy ele-
menty cywilnoprawne. Posiada ona jednak specyficzny charakter m.in. ze
wzgledu na fakt, iz stanowi prawna forme dzialania pahstwa opartego o dok-
tryn¢ gwaranta realizacji zadan publicznych (Der Gewahrleistungsstaat). Dok-
tryna ta bazuje na zalozeniu, zgodnie z ktérym panstwo nie musi samodziel-
nie wykonywaé zadaf na rzecz spoleczenstwa takich jak np. zaopatrzenie
w wodg, budowa 1 eksploatacja obiektéw uzytecznosci publicznej czy tez
$wiadczenie ustug zwigzanych z ochrong zdrowia, musi jednak posiadac
wpiyw na podmioty realizujace tego rodzaju Zadama na podstawie umowy
Zaw1erane] z administracja pubhcznq Podmioty administracji publicznej po-
winny zatem zostaé wyposazone w instrumenty kontrolno-koordynacyjne
umozliwiajace sterowanie dzialaniami partneréw prywatnych>. Wskazuje si¢
réwniez, iz w tego rodzaju umowach ograniczona zostaje swoboda stron co
do ksztaltowania tre§ci umowy. Partner prywatny decydujac si¢c na wspdlpra-
c¢ z podmiotem publicznym musi liczy¢ si¢ z tym, iz tre$¢ umowy bedzie
w duzym stopniu okre$lona przepisami prawa bezwzglednie obowiazujacy-
mi’*. Wybér partnera prywatnego odnosi si¢ zatem w stu procentach do tego
czy chce zawrze¢ umowe z podmiotem publicznym. Jej tre$é jest mu jednak
niejako z gbry narzucona.

Pomimo mieszanego charakteru uméw o kooperacji z wyrazZnie wystepu-
jacymi w niej elementami cywilnoprawnymi dostrzega si¢ konieczno$¢ regu-
lacji wskazanej umowy w ustawie o postgpowaniu administracyjnym®
W dzialaniu takim podkres§la si¢ pozytywny aspekt wykreowania przez
ustawodawce instrumentu, ktéry méglby by¢ szeroko wykorzystywany przez
podmioty administracji publicznej. Podkresla sie, iz obecny stan regulagji,
w ktérym dominujgcg role odgrywa umowa subordynacyjna nie odpowiada
potrzebom zwigzanym z realizacja zadan publicznych przy wykorzystaniu

U F. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miinchen 2008, s. 1102.

2 Tamze, 1102.

3 T. Gas, Die gesetzliche Normierung des offentlich-privaten Kooperationsvertrags, Die Ver-
waltung Nr 1 z 2012, s. 54.

>* Tamze, s. 53.

> Tamze, s. 53.
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partnerstwa publiczno-prywatnego. W umowach tych bowiem pahstwo
pozada (Der notleidende Staar bcge/zrt etwas) wspolpracy z podrnlotern pry-
watnym, zamiast co§ mu narzucaé, co jest typowe dla wspomnianej umowy
subordynacyjnej™.

T. Gas formuluje réowniez konkretne propozycje de lege ferenda dotyczace
regulacji umowy o kooperacji. Wskazuje m.in., iz regulacja tresci umowy
o kooperacji nie powinna byé nadmiernie szczegolowa. Powinna zawieral
jedynie te rozwiazania, ktore sg konieczne z punktu widzenia wplywu pod-
miotéw publicznych na sposéb realizacji zadania publicznego oraz ochrong
interesu wspolnego. Przyjecie wskazanych rozwigzan sprzyja¢ powinno spdj-
nosci dzialan podejmowanych przez administracje publiczng. Zmierza do
wyposazenia podmiotéw publicznych w instrumenty aktywizujace, dyscypli-
nujace, kierownicze i gwarancyjne”. Proponuje si¢ réwniez poddanie sporéw
powstalych na tle umowy pod kognicj¢ sagdéw administracyjnych. Warto réw-
niez zwr6cié uwage na rozwigzania, zgodnie z ktérymi nadrz¢dnym celem
staje si¢ utrzymanie wazno$ci umowy o kooperacji nawet w sytuacji brakow
wystepowania w niej okre§lonych elementéw. Powyzsze uzasadnione jest stop-
niem skomplikowania stosunkéw zawigzywanych w celu realizacji zadan
publicznych oraz daleko niekorzystnych skutkdow zwigzanych ze stwierdze-
niem niewazno$ci umowy np. po kilku latach jej realizowania.

Na marginesie wskazac nalezy, 1z przyjecie przez ustawodawce niemiec-
kiego propozycji, o ktérych mowa powyzej doprowadzitoby do stworzenia
unikatowego w Europie modelu systemu uméw wykorzystywanych przez
administracj¢ publiczng. System niemiecki wzbogacony zostalby o rozwigza-
nia do tej pory typowe dla modelu francuskiego.

5. Podsumowanie

Wprowadzenie umowy administracyjnej na grunt polskich regulacji praw-
nych jest dzialaniem zasadnym. Warto w tym zakresie positkowac si¢ rozwig-
zaniami, ktére od lat z powodzeniem wykorzystywane s3 na gruncie regulacji
obcych, w tym przede wszystkim obowiazujacych w Republice Federalnej
Niemiec. Obok dotychczas Wypracowanych koncepcji mozliwego Wykorzy-
stania uMowy subordynacy]ne] wraz z jej odmianami nalezy zastanowi¢ si¢
nad mozhwosaa} zainicjowania dyskusji dotyczacej zmian w regulacji praw-
nej umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym w kierunku przedstawianym
w piSmiennictwie niemieckim. Zmiany te dotyczy¢ mialyby zaréwno sfery
formalnej, jak 1 materialnej. W sferze materialnej polega¢ mialyby na wzmoc-
nieniu elementéw typowych dla uméw administracyjnych tzn. wykreowania

% Tamze, s. 44.
7 Tamze, s. 59.
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silnej pozycji podmiotéw publicznych, stworzeniu gwarancji ochrony intere-
su publicznego oraz poddaniu sporéw powstajacych na tle tych umow sa-
downictwu administracyjnemu. W sferze formalnej zastanowié nalezaloby
sic nad uwzglednieniem regulacji poSwigconej umowom o partnerstwie
publiczno-prywatnym w ustawie Przepisy ogolne prawa administracyjnego.

STRESZCZENIE

Artykut pt. Umowa administracyina w niemieckim porzgdku prawnym.
Aktualne problemy w swietle polskich rozwigzan normatywnych zawiera
poglebiong 1 wnikliwa analize komparatystyczng problematyki uméw
o partnerstwic publiczno-prywatnym. Kierunek analizy prawno-
poréwnawczej uzasadniony zostal pojawieniem si¢ w ostatnim czasie
w niemieckim piSmiennictwie prawniczym interesujgcych propozycji
dotyczacych regulacji uméw zawieranych pomigdzy sektorem pu-
blicznym a partnerami prywatnymi w celu realizacji zadafi publicz-
nych. (Artykul prof. Uniwersytetu w Osnabruck Tonio Gasa pt.
Die gesetzliche Normierung des offentlich-privaten Kooperationsvertrags.
Die Verwaltung Nr 1 z 2012).

W artykule w pierwszej kolejnosci zasygnalizowana zostala proble-
matyka rozwigzan prawnych poswieconych umowom administracyjnym
na gruncie projektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego.
Nast¢pnie omdwiony zostal obecny stan regulacji zawarty w niemieckiej
ustawie poSwigconej postgpowaniu administracyjnemu. W kolejnej
cz¢Scl przedstawione zostaly gléwne punkty dyskusji toczacej si¢ na
temat tzw. uméw kooperacyjnych. W podsumowaniu wskazane zostaty
za$ wnioski, jakie ptyng dla polskiego ustawodawcy w zwiazku z analizy
niemieckiego porzadku prawnego oraz najnowszych propozycji, jakie
pojawiaja si¢ w niemieckim pi§miennictwie prawniczym.

SUMMARY

Administrative contracts in the German legal order.
Current problems in light of Polish normative solutions

The article titled Administrative contracts in the German legal order.
Current problems in light of Polish normative solutions includes an
in-depth and exhaustive comparative analysis of problems concerned
with contracts pertaining to public-private partnerships. The direction
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for a comparative legal analysis has been justified by a recent emergence
of more and more interesting as well as worthwhile propositions in
German legal literature which are concerned with regulating contracts
concluded between the public sector and private partners with
a view to undertaking public tasks. (The article entitled: Die geserz-
liche Normierung des offentlich-privaten Kooperationsvertrags. Die
Verwaltung Nr 1/2012 was written by professor Tonio Gas of the
University of Osnabruck).

Firstly, the article highlights the problem of legal solutions devoted to
administrative contracts based on a project of the act regarding the
general provisions regarding administrative law. Next, the current state
of the regulation was described, which had been included in a German
act concerning administrative proceedings. In the subsequent part, main
points of the discussion on the topic of the so-called co-operation contracts
were presented. In the synopsis, conclusions that were drawn and that
relate to Polish legislation in connection with the analysis of the German
legal order and the most recent suggestions which appear in German
legal literature were indicated.
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Zasady prawa rynku kapitatlowego

Jedng z charakterystycznych cech wspoélczesnej gospodarki wolnorynko-
wej jest globalizacja. Zjawisko to jest zwigzane z dgzeniem do zdobywania
nowych rynkéw zbytu przez przedsicbiorcéw dzialajacych dotad na okreslo-
nym obszarze, ktérego granice wyznaczaly gléwnie granice panstwa ich sie-
dziby. Integracja europejska pozwolila nie tylko pokona¢ na znacznym tery-
torium Europy tego typu ograniczenia, ale takze ulatwia swobodny przeptyw
towardw, ustug, ludzi i kapitatu. Podobne zjawiska integracyjne zachodzg na
szersza, ogdlno§wiatowa skal¢. Immanentng 1 naturalng przy tym cechg roz-
woju gospodarczego wspolczesnego $wiata sa zwickszone przeplywy finanso-
we. Za dostarczone ustugi, towary, przedsi¢biorcy uzyskuja bowiem $rodki,
ktére pokrywaja koszty ich dzialalnosci, a takze pozwalaja im dokonywaé
reinwestycji wypracowanych zyskéw. Wspoélczesna technika, ekonomia oraz
instrumenty prawne pozwalajg jednak pomnazac wolne $rodki nie tylko przez
obrét tradycyjnie rozumianymi towarami czy ustugami. Takim nowoczesnym
przedmiotem obrotu s3 instrumenty finansowe. Masowy, réwniez na globalna
skale obrot tymi instrumentami odbywa si¢ w ramach rynku finansowego,
ktérego jednym z segmentow jest rynek kapitalowy. Na rynku kapitalowym
dokonuje si¢ transakcji instrumentami finansowymi $rednio 1 dlugotermino-
wymi; jego uczestnikami sg zaréwno inwestorzy (indywidualni 1 zbiorowi),
jak 1 emitenci, poSrednicy oraz organizatorzy obrotu!. Rynek kapitalowy
stanowi dogodng dla jego uczestnikéw platforme transferu kapitatu, dzicki
ktéremu inwestorzy (pozyczkodawcy) maja szans¢ pomnozy¢ oszczednosci,
natomiast emitenci instrumentéw finansowych (pozyczkobiorcy) pozyskacd
kapital na inwestycje lub w celach obrotowych.

Z przeplywami finansowymi na rynku kapitalowym immanentnie zwig-
zane jest takze ryzyko inwestycyjne’. Wspoélczesng gospodarke cechuje nie-

' A. Chlopecki, G. Domanski, R. Jurga, M. Michalski, Prawo o publicznym obrocie papierami
wartosciowymi. Komentarz, Warszawa 1999 r., s. 16 i nast.

2 R. Blicharz, Nadzor Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapitatowym w Polsce,
Bydgoszcz—Katowice 2009 r.
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zwykle skomplikowana sie¢ powigzan 1 zaleznoSci pomiedzy przedsie-
biorcami 1 inwestorami. Ich konsekwenqq jest nie tylko prosta zaleznosé
sprowadza]qca si¢ do udzialu inwestoréw w zyskach, jakie przynoszg przed-
siewzigcia finansowane dzigki ich §rodkom zainwestowanym na rynku kapi-
talowym oraz udzial w ryzyku poniesienia straty w razie niepowodzenia przed-
siewzigcia. Nowoczesne instrumenty prawne i uwarunkowania ekonomiczne
pozwalajg na zawieranie transakcji niezwigzanych bezpoSrednio z sytuacja
ckonomiczng konkretnego przedsi¢biorcy, umozliwiajg uzaleznianie $wiad-
czeh w zaleznosci od czynnikéw zewnetrznych, czesto niezaleznych od woli
stron umowy (np. instrumenty pochodne)®. Transakcje takie obcigzane s
duzym ryzykiem spekulacyjnym, a przy tym nie musza by¢ powigzane z rze-
czywista sytuacja gospodarczg okre§lonego przedsi¢biorcy, emitenta instru-
mentu finansowego. Z uwagi na powoli, ale sukcesywnie tworzgcy si¢ jedno-
lity rynek finansowy na terytorium Unii Europejskiej 1 zwigzang z tym
unifikacj¢ zjawisk zachodzacych na poszczegélnych rynkach krajowych,
w interesie wszystkich panstw czlonkowskich jest zapewnienie stabilnosci ryn-
ku i bezpieczenstwa inwestoréw w wigkszej, europejskiej skali. Nie bez zna-
czenia jest rowniez fakt, ze europejski rynek finansowy stanowi jedynie frag-
ment wigkszego, $wiatowego rynku finansowego. Wielko§¢ kumulacji wolnych
srodkéw inwestoréw na rynku kapitalowym w polaczeniu z ryzykiem inwe-
stycyjnym, zwigzanym z finansowaniem tymi Srodkami przedsigwzigé podej-
mowanych przez emitentdéw oraz zlozonos¢ funkcjonowania instytucji uczest-
niczgcych w obrocie, a takze samych relacji 1 transakcji dokonywanych na
tym rynku powoduje, ze szczegdlnego znaczenia nabiera zapewnienie bez-
pieczefistwa obrotu oraz ochrona interesow wszystkich jego uczestnikow.
Stabilno$¢ rynku i zaufanie do niego stanowig bowiem fundament wspol-
czesnego obrotu instrumentami finansowymi. Stad zaangazowanie panstwa
w monitoring funkcjonowania rynku kapitalowego, a nawet szerzej, calego
rynku finansowego, podyktowane jest koniecznoscig zapewnienia sprawnego
przeplywu waloréw przy zachowaniu maksymalnego bezpieczefistwa inwe-
stycyjnego. Z tych powodéw obrét na rynku kapitalowym podlega szczegéto-
wej regulacji, ktérej jedng z cech jest nadz6r administracyjny, w Polsce spra-
wowany przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego.

Administracyjnoprawna regulacja obrotu na rynku kapitalowym przeplata
sie z przepisami o charakterze cywilnoprawnym, tworzac w ten sposob skom-
plikowang regulacje stanowiacg podstawe prawng dokonywanej na rynku alo-
kacji kapitalu. Powiazanie obrotu instrumentami finansowymi, majgcego
z gruntu charakter Clelnoprawny z admmlstracy]noprawnq regulac]% rynku
kapitalowego powodu]e ze na tle regulacji tej dziedziny prawa pojawiaja si¢
problemy natury zaréwno systemowej, jak 1 bardziej szczegdlowe, dotyczace
wybranych zagadnien. Unormowanie niektérych kwestii zwiazanych zarow-

3 R.W. Kolb, Financial Derivatives, London 1993.
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no z obrotem, jak 1 jego organizacja, z uwagi na potrzeb¢ zapewnienia bez-
pieczenstwa obrotu oraz ochrony intereséw uczestnikéw rynku kapitalowego
wymaga czasem polgczenia takze sprzecznych zasad obu galezi prawa.

Trudnos¢ problematyki prawa rynku kapitalowego powigksza zlozonos¢
zagadnien jakie reguluje to prawo, zwlaszcza z uwagi na przenikanie si¢
w obrebie przedmiotu jego zainteresowania zagadnienn ekonomicznych, fi-
nansowych, prawnych, a niejednokrotnie takze psychologicznych 1 socjolo-
gicznych.

Wielowymiarowo$¢ problematyki prawa rynku kapitalowego, na ktora skia-
daja si¢ nie tylko zagadnienia prawne, ale takze ekonomiczne oraz mechani-
zmy rynkowe, stanowi cechg tej dziedziny prawa. Ta zlozono§é materii, be-
dacej przedmiotem regulacji prawa rynku kapitalowego jest gh’)wnym zrodlem
licznych 1 skomplikowanych rozwigzan prawnych W gaszczu przepisow praw-
nych z zakresu prawa rynku kapltaiowego mozna jednak wskazac te, ktore
maja dla niego zasadnicze znaczenie. Z uwagi na aksjologiczny charakter
doboru zasad prawnych, wskazywane w literaturze ich katalogi sa subiektyw-
ne i majg na celu przede wszystkim podkreslenie tych cech lub elementéw
regulacji, ktére dla danego autora odgrywaja szczegélna rolg. Nie inaczej jest
na gruncie prawa rynku kapitalowego. Podkresli¢ jednak wypada, ze zdecy-
dowana wigkszo$¢ autoré6w zajmujacych sie ta problematyky zwykle wymie-
nia te same zasady, co wskazuje na ich wage oraz nieprzypadkowos$¢ wyboru.
Potrzebe wyodrebnienia zasad prawa rynku kapitalowego uzasadnia si¢ tak-
ze specyfika niektorych rozwiazan na gruncie tego prawa, ktére niejedno-
krotnie odbiegaja od standardowych regulacji w innych dziedzinach prawa.
Nie bez znaczenia w tym kontekscie jest masowoS$¢ obrotu i zwigzana z nim
skala przepltywow ﬁnansowych W powigzaniu ze Zloione} 1 rozbudowana
mfrastrukturq prawng, wyréznienie zasad odnoszacych si¢ do prawnego funk-
cjonowania tego segmentu rynku finansowego Wyda]e si¢ nieodzowne.

Do zasad prawa rynku kapitalowego zalicza sig:
zasade dematerializacji papieréw wartoSciowych
zasade¢ dematerializacji obrotu
zasade¢ prymatu obrotu na rynku regulowanym
zasad¢ przymusu maklerskiego
zasade¢ rownego dostgpu do informacji
zasadg silnego nadzoru administracyjnego*.

AN VI B N —

Tradycyjnie paplery warto$ciowe wystgpowaly i nadal wystepujg w formie
dokumentu. Ma to istotne znaczenie dla realizacji wynikajacych z nich praw,
czy ich przenoszenia, a takze dla celow dowodowych. Z tych powodéw
papiery wartoSciowe w ramach rynku prywatnego, niepublicznego nadal

* A. Chlopecki, M. Dyl, Prawo rynku kapitatowego, Warszawa 2012 r., s. 11 i nast.
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zwykle maja form¢ dokumentu. Do przykladowo — przenoszenia prawa
z papieru wartoSciowego — potrzebne zatem jest wydanie dokumentu inkor-
porujacego to prawo. Z uwagi na skale obrotu, potrzebe¢ szybkosci dokonywa-
nia transakcji oraz ich bezpieczefistwo 1 bezpieczenistwo samego obrotu, za-
chowanie papieru warto$ciowego w formie dokumentu na rynku publicznym
jest dzisiaj niemozliwe. Trudno sobie bowiem wyobrazié, zeby emitent, ktéry
publicznie proponuje nabycie (lub objecie) np. miliona jego papieréw warto-
Sciowych drukowal taka ilos¢ dokumentéow, a poézniej zapewnil ich dostar-
czenie prawowitym osobom. Koszty takich dzialah, czy sama logistyka,
pochlonelyby majatek, co stawialoby pod znakiem zapytania oplacalnos¢
takiej emisji. Ponadto kontrola legalnosci 1 prawidlowosci zachowania emi-
tenta, poSrednikéw oraz samych inwestoréw bylaby jesli nie niemozliwa, to
z pewnoscig znacznie utrudniona. Stad, papiery wartoSciowe

bedace przedmiotem oferty publicznej lub

dopuszczone do obrotu na rynku regulowanym, lub,

wprowadzone do alternatywnego systemu obrotu, lub

emitowane przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank Polski

— nie majg formy dokumentu (art. 5 ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi’). Dematerializacja ww. papieréw wartoSciowych polega na
tym, ze s3 one rejestrowane na podstawie umowy w tzw. depozycie
papierow wartosciowych, ktory prowadzi Krajowy Depozyt Papierow
Wartosciowych (dalej KDPW)®. Dematerializacja oznacza, ze papier
warto§ciowy nowej emisji nie ma postaci dokumentu, a jedynie zapisu’
w specjalnym systemie komputerowym (w ramach ktérego wyodrebnione
sg tzw. konta depozytowe 1 emisyjne oraz rachunki papieréw warto-
Sciowych) prowadzonym przez KDPW?. Papierom warto$ciowym danej
emisji dajacym te same uprawnienia i posiadajacym ten sam status
w obrocie Krajowy Depozyt nadaje odrebne oznaczenie, zwane kodem®.
W przypadku papieréw wartoSciowych wydanych w formie dokumentu,
emitent jest obowigzany, przed zawarciem umowy, ktérej przedmiotem
jest rejestracja tych papieré6w wartoSciowych w depozycie papierow

SN =

> Ustawa z 29 lipca 2005 r., Dz. U. Nr 183, poz. 1538, z p6zn. zm. dalej zwana takze
uobr.instr.fin.

¢ Na marginesie nalezy podnie$¢, ze papiery wartoSciowe bedace przedmiotem oferty
publicznej, ktére nie beda podlegaé dopuszczeniu do obrotu na rynku regulowanym, albo
wprowadzone wylacznie do alternatywnego systemu obrotu moga nie podlega¢ dematerializacji,
jezeli ich emitent tak postanowi. Jest to tzw. dematerializacja fakultatywna i zwigzana jest
z rezygnacjg z przymusu rynku regulowancgo.

7 Jest to pewien skrot mySlowy, gdyz zdematerializowany papier wartosciowy nie ma zadnego
nosnika. Zapis komputerowy ma tu charakter jedynie rejestracyjny.

® Wszystkie papiery warto§ciowe emitenta rejestrowanc s3 w pierwszej kolejnosci na tzw.
koncie emisyjnym. Nastgpnie, z uwagi na przymus maklerski, paplery warto§ciowe rejestrowane
sa w ramach kont depozytowych, ktére odzwierciedlaja ilogé papieréw warto$ciowych danego
emitenta w danej firmie inwestycyjnej, ktéra prowadzi nimi obroét.

? Jest to tzw. kod ISIN, czyli International Securities Identification Number.
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warto$ciowych, zlozyé te papiery do depozytu prowadzonego na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej przez firme inwestycyjna, Krajowy Depo-
zyt lub spotke, ktorej Krajowy Depozyt przekazal prowadzenie depozytu
papieréw wartoSciowych. W przypadku papieréw wartoSciowych wyda-
nych w formie dokumentu, zapisy w rejestrze uzyskujg znaczenie prawne
zapisow na rachunkach papieréw wartoSciowych, a dokumenty ztozone
do depozytu zostaja pozbawione mocy prawnej z chwila zarejestrowania
tych papieréw w depozycie papieréw wartosciowych.

Regulacja zdematerializowanych papieréw wartoSciowych silg rzeczy od-
biega od rozwiazan przyjetych dla papieréw wartosciowych w formie doku-
mentu. Inne sg réwniez zasady ustalania osob, ktérym te papiery przystuguja,
legitymowania si¢ wynikajacymi z nich praw oraz co najwazniejsze — prze-
noszenia ich, czyli obrét nimi.

Sumujac, nalezy podkreslié, ze dematerializacja papieréw wartoSciowych
w publicznym nimi obrocie stuzy obnizeniu kosztdéw obrotu, poprzez wpro-
wadzenie odr¢bnych regulacji upraszcza ten obrét znacznie go przyspiesza-
jac, a wirtualna egzystencja papieréw wartoSciowych wraz z calym systemem
komputerowym oraz prawng regulach jego funkcjonowania pozwala na
Sciste kontrolowanie kazde] zmiany dotyczacej kazdego konkretnego papieru
warto$ciowego, jak réwniez ich poszczegolnych grup. Stuzy to bezpleczen—
stwu obrotu, jakiej forma dokumentowa nie bylaby w stanie zapewnié.
Summa summarum dematerializacja sluzy rowniez przejrzystosci rynku'’.

Z dematerializacj% papieréw wartoSciowych Scisle 1 w sposéb naturalny
zw1qzana ]est zasada dematerlahzac]l obrotu tymi papierami wartosaowyml
Skoro nie majg one postac1 dokumentu, a ]edynle stanowg odpowiedni ,,zapis
komputerowy”, obr6t nimi réwniez odbywa sic w sposob zdematerializo-
wany, tj. poprzez odpowiednie zmiany zapiséw na rachunkach papieréw
warto$ciowych prowadzonych przez firmy inwestycyjne 1 odpowiednio kont
depozytowych, prowadzonych przez KDPW.

Z uwagi na szczegblne znaczenie publicznego obrotu papierami war-
toSciowymi zaréwno dla pafnstwa, jak 1 dla wszystkich uczestnikéw rynku
kapitalowego, a takze ze wzgledu na nietypowa regulacje (i organizacj¢) tego
obrotu, prawodawcy od poczatku zalezalo na tym, aby skoncentrowac
publiczny obrét papierami warto$ciowymi, tj. aby odbywal si¢ on w spos6b
kontrolowany, najlepiej w specjalnie stworzonych do tego celu ramach. Stad,
pierwotnie obowigzujacy przymus rynku regulowanego oznaczal, ze papiery

10" M. Michalski [w:] M. Baczyk, R. Biskup, R. Blicharz, A. Blachnio-Parzych, A. Gawrysiak-
-Zablocka, K. Glibowski, M. Glicz, S. Jakszuk, M. Marczuk, M. Michalski, R. Mroczkowski,
T. Oczkowski, D. Opalska, S. Rudnicki, M. Rypina, P. Stanistawiszyn, A. Smidowicz, P. Wajda,
M. Wedrychowski, M. Wierzbowski, B. Wojno, K. Zacharzewski, P. Zapadka, K. Zaradkiewicz,
P. Zawadzka, Prawo rynku kapitatowego. Komentarz, wyd. C.H. Beck, 2012 r., s. 735-736.
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wartoSciowe dopuszczone do obrotu na tym rynku mogly by¢ przedmiotem
obrotu tylko na nim. W konsekwencji, dla waznosci transakeji zbycia / naby-
cia papieru warto$ciowego dopuszczonego do publicznego obrotu wymagane
byto dokonanie odpowiednich czynnosci na rynku regulowanym. Normatyw-
nym przejawem zasady prymatu rynku regulowanego jest ciazacy na spot-
kach organizujgcych obrét obowiazek koncentracji podazy i popytu na in-
strumenty finansowe, bedace przedmiotem obrotu na danym rynku, w celu
ksztaltowania ich powszechnego kursu. Nie bez znaczenia sa takze pozostale
zadania spolek organizujacych obroét, stanowig one jednak w tym kontekscie
jedynie pochodna tego podstawowego obowiazku. Koncentracja publicznego
obrotu papierami warto$ciowymi ulatwia ich plynnos¢, t. przeplywy finanso-
we przede wszystkim pomiedzy inwestorami. Jesli wiec dany inwestor chce
zby¢ nalezgce do niego papiery wartoSciowe, latwiej znajdzie potencjalnego
nabywece, jesli wszyscy (nabywcey 1 zbywcey) szukaja interesujacych ich trans-
akcji w jednym ,,miejscu”, tj. na specjalnie zorganizowanym do tego celu ryn-
ku. Omawiana zasada nie ma charakteru bezwzglednego. W ostatnich cza-
sach widoczna jest nawet ostrozna tendencja odchodzenia od przymusu rynku
regulowanego w ramach publicznego obrotu papierami warto$§ciowymi.
Oznacza to, ze w pewnych przypadkach ustawodawca dopuszcza mozliwosé
obrotu papierami warto$ciowymi takze poza rynkiem regulowanym''. Nadal
jednak prawodawca preferuje koncentracj¢ obrotu na rynku regulowanym.

Przymus rynku regulowanego byl (i poniekad nadal jest) naturalng konse-
kwencja przyjetej zasady dematerializacji papieréw warto$ciowych oraz
obrotu nimi, a takze koniecznoS$cia zachowania bezpieczefnstwa transakeji.
Dematerializacja papierow warto$ciowych wymusza istnienie systemu kom-
puterowego, o ktérym byla mowa wyzej, za$ bezpieczenistwo obrotu zdema-
terializowanymi papierami wartoSciowymi naklada wprowadzenie Scislej re-
glamentacji dostgpu do tego systemu. Hermetyczny krag wyszkolonych oséb
oraz techniczna niezawodno$¢ systemu stanowig fundament bezpieczefnstwa
obrotu. Gdyby dostep do sieci komputerowej mialy osoby postronne, istniato-
by realne zagrozenie dla bezpieczenstwa obrotu. Stad, wraz z zasadg koncen-
tracji obrotu na rynku regulowanym immanentnie zwigzana jest zasada przy-
musu maklerskiego. Oznacza ona, ze dostgp do sieci informatycznej, w ramach
ktérej dokonuje si¢ publiczny obrét papierami warto$ciowymi maja tylko
1 wylacznie autoryzowane osoby — tzw. firmy inwestycyjne, w tym domy ma-
klerskie (stad nazwa omawianej tu zasady)'?. Organizacja publicznego obro-
tu papierami wartoSciowymi zaklada istnienie podmiotu, ktéry tworzy rynek.
Jest nim spotka organizujgca rynek regulowany (gieldowy albo pozagieldo-

' Zobacz np. art. 5 uobr.instr.fin. (w regulowanym tu przypadku, papiery wartoSciowe
wystepuja w formie dokumentu — zmaterializowanej), art. 74a uobr.instr.fin.
12 Art. 19 ust. 1 pkt 2 uobr.instr.fin.
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wy). Jak juz byla mowa wyzej, do zadan tej spotki nalezy koncentracja obro-
tu. W ramach tego zadania realizowana jest omdéwiona wyzej zasada. Jednak
sam obrét nie bylby mozliwy bez oséb, ktére w ramach zorganizowanego
rynku majg dostep do sieci tworzgcej system komputerowy, ktéry obstuguje
obrét (lub inaczej, w ktérym obrét ten si¢ dokonuje). Osobami tymi sg wila-
$nie firmy inwestycyjne. W kontekScie omawianej tu zasady do ich zadan
nalezy przyjmowanie zlecefi nabycia lub zbycia instrumentéw finansowych
od inwestoré6w oraz wprowadzanie ich do systemu komputerowego, ktory
w dalszej kolejnosci kojarzy zlecenia doprowadzajac do zawarcia odpo-
wiednich transakcji. W konsekwencji, transakcje na rynku regulowanym
dokonywane sa mi¢dzy firmami inwestycyjnymi, a w dalszej kolejnosci,
w wykonaniu umowy laczacej firm¢ inwestycyjna z inwestorem, mi¢dzy nimi
a inwestorami.

Podstawowym czynnikiem decydujacym o zachowaniach rynkowych jest
informacja. Bez niej, emitenci nie dotarliby do inwestor6w, natomiast inwe-
storzy nie byliby w stanie podejmowac racjonalnych decyzji inwestycyjnych;
oceniC sytuacji emitenta, jego oferty oraz prawdopodobiefistwa zmian kurséw
instrumentéw finansowych. Bez niej, organy kontrolujjce i nadzorujace ry-
nek nie moglyby efektywnie wykonywaé swoich obowigzkéw. Pelna, rzetelna
1 wiarygodna informacja stanowi fundament obrotu. Pozwala przew1dywac
zachowania ,rynku” . wszystkich aktywnych jego uczestnikéw, ktérzy maja
wplyw na ksztaltowanie si¢ cen instrumentéw finansowych. Nie bez powodu
powszechny 1 réwny dostep do informacji rynkowej w tym samym czasie przy
kojarzeniu ofert nabycia 1 zbycia instrumentéw finansowych, zapewniajacy
jednakowe warunki nabywania i zbywania tych instrumentéw stanowi za-
sadniczy trzon definicji rynku kapitalowego. Obowigzek podawania do
publicznej wiadomosci okreslonych informacji mogacych mieé wplyw na
postrzeganie, ocen¢ emitenta, jego sytuacji prawnej, ekonomicznej 1 rynko-
wej, a takze jego oferty nabycia (zbycia) instrumentéw finansowych ciazy na
emitentach nie tylko na etapie ich postepowania zmierzajacego do wprowa-
dzenia do publicznego obrotu, ale przez caly czas ich notowania na rynku
regulowanym Emitent starajac si¢ pozyskaé inwestorow zobowigzany jest'?
sporzqdzm 1 opublikowac¢ tzw. prospekt emisyjny zawierajacy komplet infor-
macji o nim, warunkach nabycia (zbycia) instrumentéw finansowych oraz
o oferowanych instrumentach finansowych. Po dopuszczeniu do obrotu in-
strumentdw finansowych emitent zobowigzany jest a biezgco informowaé
»rynek” (g. wszystklch uczestnikdéw rynku) o swojej sytuaql Obowigzek ten
wykonuje migdzy innymi poprzez publikacje raportéw biezacych oraz okre-
sowych, w ktérych informuje o wszelkich zdarzeniach mogacych miec wplyw

" Co do zasady, gdyz w pewnych sytuacjach emitent nie ma obowigzku sporzgdzania i publi-
kowania prospektu emisyjnego lub innych dokumentéw informacyjnych.
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na jego rynkowe postrzeganie przez inwestor6w oraz znajdujacych si¢
w obrocie instrumentdéw finansowych, ktére wyemitowal. Niezwykle istotng
role w tym kontekscie odgrywaja informacje o szczegbélnym znaczeniu dla
emitenta, np. zwigzane z tajemnicg jego przedsi¢biorstwa. Informacje takie
w prawie rynku kapitalowego nazywane sg informacjami poufnymi i podle-
gaja szczegblnemu rezimowi prawnemu.

Suma obowiazkdéw informacyjnych przede wszystkim emitentéw oraz sko-
relowanych z nimi praw uczestnikéw obrotu, w tym zwlaszcza inwestorow,
czyni rynek niezwykle transparentnym, a przez to relatywnie przewidywal-
nym, co sprzyja bezpieczenstwu calego obrotu, w tym bezpieczenstwu indy-
widualnych transakeji. Stad niejednokrotnie przyjmuje sie, ze zasada rowne-
go dostegpu do informacji odgrywa pierwszoplanowe znaczenie w regulacji
prawa rynku kapitalowego.

Truizmem jest stwierdzenie, ze na rynku kapitalowym kumulujg si¢ pry-
watne interesy wszystkich jego uczestnikéw, w tym zwlaszcza inwestorow.
Jednak biorac pod uwagg skal¢ obrotéw na rynku regulowanym, ochrona tych
interesoéw lezy takze w interesie publicznym. W interesie publicznym jest przy
tym nie tylko bezpieczefistwo obrotu, ale takze sprawnie funkcjonujacy ry-
nek, rozumlany jako mechanizm ulatw1a]qcy przeplywy finansowe mig¢dzy
inwestorami 1 emitentami, ale takze pomiedzy poszczegélnymi branzami
gospodarki. Pahstwo z przeplywow tych czerpie realne korzySci w postaci
podatkéw pobieranych od rozwijajacych sie przedsigbiorcéw (emitentow), do-
konywanych przez nich inwestycji. Interes publiczny na rynku kapitalowym
zdefiniowany jest zatem zardwno poprzez potrzebe ochrony sumy interesow
indywidualnych, jak 1 poprzez interes samego Skarbu Panstwa. Zlozonos¢
zjawiska, jakim jest publiczny obrét papierami wartoSciowymi, potrzeba za-
pewnienia jego transparentnosci, w tym zwlaszcza, jak byla mowa wyzej ko-
nieczno$¢ zapewnienia powszechnego i rownego dostgpu do pelnej 1 wiary-
godnej informacji rynkowej w tym samym czasie, profesjonalizm oraz
prawidiowos¢ funkcjonowania poSrednikéw obslugujacych obrét, a takze
sprawno$¢ dzialania mechanizméw rynkowych, wymagaja funkcjonowania
niezwykle sprawnego systemu kontroli 1 nadzoru. Regulacje oparte na sto-
sunkach prywatnoprawnych sa w tym zakresie niewystarczajace. Stad, dla
ochrony funkcjonowania calego rynku finansowego, w tym kapitalowego usta-
nowiony zostal specjalny organ administracji publicznej tj. Komisja Nadzoru
Finansowego. Z uwagi na fakt, ze nadz6r nad polskim rynkiem kapitalowym
powierzony zostal organowi administracyjnemu, jego konstrukcja opiera si¢
w zasadniczej cz¢Sci na normach prawa administracyjnego. Na gruncie pra-
wa rynku kapitalowego nadzér sprawowany przez Komisj¢ Nadzoru Finan-
sowego ma na celu ochrong przede wszystkim bezpieczenstwa obrotu oraz
intereséw jego uczestnikow. Tak sformulowany cel nadzoru nad rynkiem ka-
pitalowym determinuje jego zakres podmiotowy 1 przedmiotowy, a przyzna-



Zasady prawa rynku kapitalowego 47

ne Kornisji srodki nadzorcze w powigzaniu z kryteriami, w oparciu o ktére
moze je stosowaé, czyni nadzor Komisji jednym z na]mtensywme]szych spo-
§rod uregulowanych przez polskie prawo. Komisja nie tylko nadzoruje dzia-
lalno$¢ wszystkich uczestnikéw obrotu, ale takze ma wplyw na mechanizmy
rynkowe.

W tym konteks$cie, Komisja Nadzoru Finansowego przy wykonywaniu
nalozonych na nig zadan réwniez powinna kierowaé si¢ okreslonymi zasada-
mi. Zasady te, cho¢ nie wymienione w zadnym akcie prawnym dotyczacym
bezposrednio prawa rynku kapitalowego jako takie, maja charakter norma-
tywny; mozna znalez¢ dla nich podstawy prawne. W zwiazku z powyzszym,
katalog tych zasad ma charakter indywidualny, subiektywny, gdyz zalezy od
warto$ci uznawanych przez poszczegdlnych autoréw za priorytetowe 1 wy-
magajace szczegdlnej ochrony'®. Z uwagi na brak szerszego opracowania pro-
blematyki nadzoru sprawowanego wczesniej przez Komisje Papierow War-
tosciowych 1 Gield, a obecnie przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego (w tym
nad rynkiem kapitalowym), nieliczne sg réwniez poglady dotyczace zasad
stosowania przez Komisje przyznanych jej Srodkéw nadzorczych. Poszerze-
nie uprawnien KNF zwlaszcza o nadzér nad sektorem bankowym, w stosun-
ku do uprawnien, jakie przystugiwaly KPWiG, pozwala pomocniczo siegnac
w tym zakresie do pogladéw prezentowanych na gruncie prawa bankowego®.
Zasadnos¢ siggania do tych pogladéw uzasadniona jest ponadto zblizong spe-
cytika obu rynkéw, na ktorych odbywa sie obrot wielkimi kwotami, réznymi
instrumentami finansowymi, a szczegélng role odgrywa bezpieczefistwo in-
westorow, czy szerzej wszystkich uczestnikéw tych rynkéw, zwlaszcza, ze nie-
kt6rzy z nich posiadajg status instytucji zaufania publicznego. Od chwili prze-
jecia nadzoru nad rynkiem bankowym przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego
odniesienie si¢ do dorobku doktryny i orzecznictwa na gruncie prawa banko-
wego staje si¢ jeszcze bardziej uzasadnione.

Podstawowg zasadg stosowania Srodkéw nadzorczych jest przede wszyst-
kim legalno$¢ tych srodkéw!'®. Podstawa prawna dla tej zasady sa przede

" AM. Jurkowska, Prawo bankowe Unii Europejskiej. Licencjonowanie dziatalnosci bankowey,
Bydgoszcz—Gdansk 2003 r., s. 57.

5 L. Géral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie prawo bankowe, Warszawa
2006 r., wyd. LexisNexis; L. Géral [w:] M. Baczyk, E. Fojcik-Mastalska, L. Géral, J. Pisulinski,
W. Pyziol, Prawo bankowe. Komentarz, wyd. LexisNexis 2005 r.; D. Daniluk, Regulacje i nadzor
bankowy w Polsce, Warszawa 1996 r.; H. Doboszewska, Instytucja nadzoru bankowego, Gdanisk
2000 r.; E. Fojcik-Mastalska, Prawo bankowe Unii Europejskiej, Wroclaw 1996 r.; C. Kosikowski,
Publiczne prawo bankowe, Warszawa 1999 r.; M. Pekifiski, Regulacje nadzorcze w ustawie o listach
zastawnych i bankach hipotecznych, Glosa 2001 r., nr 12 (cz. I), 2002 r.,, nr 1 (cz. II); tenze,
Nadzor skonsolidowany — dyrektywy Unii Europejskiej zwigzane z bankowoscig, Bezpieczny Bank
2001 r., nr 1-2; L. Géral, Nadzor bankowy, Warszawa 1998 r.; A. Filipowicz, Pojecie i funkcje
nadzoru w administracyi, Ossolineum 1984 r.; Z. Ofiarski, Prawo bankowe, wyd. Zakamycze,
Krakéw 2005 r., s. 381-421.

16 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym..., s. 150 i nast.; K. Ziemski, Formy prawne realizacji...,
s. 28.
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wszystkim przepisy Konstytucji RP, kodeksu postgpowania administracyjne-
go oraz ustaw regulujacych prawo rynku kapitalowego!”. Oznacza to, ze
Komisja moze stosowac tylko takie $rodki nadzorcze, na jakie expressis verbis
pozwala jej ustawa. W ramach tej zasady miesci si¢ nie tylko wymog prze-
strzegania przcepisow prawa materialnego, zwykle dotyczacego rodzaju $rod-
ka 1 jego intensywnosci, ale takze obowigzek przestrzegania przepisow regu-
lu]qcych procedur(; uzycia danego Srodka nadzorczego. Komls]a nie moze
wigc uzywac Srodkéw nieprzewidzianych przez ustawe, jak réwniez nie moze
stosowac Srodkow, co prawda przyznanych jej na mocy odpow1edn1ch prze-
plSOW rangi ustawowej, lecz z naruszeniem trybu ich uzycia. Zasada legalno-
Sci oznacza takze, ze $rodki nadzorcze moga by¢ stosowane tylko w przypad-
kach okreslonych prawem. Ustawa, przyznajac Komisji okreslone $rodki
nadzorcze, wskazuje, ktére z nich 1 kiedy mogg lub muszg znalez¢ zastoso-
wanie. Dlatego przepisy WSkaZU]Q po spelnieniu jakich przestanek, w jakich
okolicznosciach, Komisja moze uzyé okreslonych srodkéw nadzorczych. Cho-
ciaz podstawowa, to zasada ta rodzi w doktrynie i praktyce problemy, ktére
wynikajg ze swobodnej oceny, jaka w niektérych przypadkach moze stosowaé
Komisja w zakresie oceny okreslonych faktéw oraz wydawania przez Komi-
sje decyzji uznaniowych, zwlaszcza w odniesieniu do decyzji nadzorczych.
Inna zasadg stosowania $rodkéw nadzorczych przez Komisje Nadzoru
Finansowego jest zasada proporcjonalnosci'®. Znaczenie tej zasady jest pod-
kreslane w literaturze do tego stopnia, ze niektorzy autorzy wprost przyjmuja
ja za zasade prawa publicznego. Oznacza ona, ze Komisja, stosujac okreslo-
ny $rodek nadzorczy, musi uwzgledniaé caloksztalt okolicznosci danego przy-
padku, kierujac si¢ z jednej strony przestankami zastosowania tego Srodka
(kryteria nadzoru), z drugiej za$ bra¢ pod uwage rodzaj naruszenia, zawinie-
nie oraz cel, jaki chce osiagnaé stosujac dany Srodek nadzorczy'. Uzywanie
srodkéw nadzorczych wymaga zatem wazenia wielu czynnikéw, w tym takze
dotyczacych zar6wno osoby, wzgledem ktérej majg by¢ zastosowane, jak
i dobra, ktére ma by¢ chronione?. Zastosowany Srodek nie moze byé z jedne;j

17°S. Biernat, S. Dudzik, Glosa do wyroku z 27 IX 1994, II SA 727/94, PiP 1995 r., z. 7,
s. 10-116.

8 M. Romanowski, Prawo..., s. 324; S. Biernat [w:] S. Wlodyka, Prawo papierow war-
tosciowych, Krakéw 1995 r., s. 265-266; S. Biernat, S. Dudzik, Glosa do wyroku z 27 IX 1994,
II SA 727/94, PiP 1995 r., z. 7, 5. 10-116.

1 Por. wyrok TK z 1 marca 1994 r. (U. 7/93), zgodnie z ktdrym, przy stosowaniu kary
administracyjnej organ administracyjny musi uwzglednial ,subicktywny element zawinienia”.
Podobne stanowiska zajal NSA w orzeczeniu z 27 marca 1991 r. (II SA 205/91) opubl. w ONSA
3 —4/92. Por. wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, opubl. w OTK z 2004 r., nr 6, poz. 56,
wyrok NSA z 17 stycznia 1997 r. (niepubl.); glosa do wyroku NSA z 27 wrze$nia 1994 r.,
PiP 1995 ., 7. 7).

2 K. Kiczka, Niektore problemy prawne nadzoru prawne nadzoru administracyjnego w obszarze
dziatalnosci gospodarczey, [w:] C. Kocinski, M. Miemiec, P. Lisowski, J. Korczak, K. Kiczka,
L. Klat-Wertelecka, E. Rutkowska, K. Sobieralski, Nadzor administracyjny. Od prewencji do
weryfikacji, Wroctaw 2006 r., wyd. Asesor, s. 182—183.
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stronny nadmiernie dolegliwy, z drugiej za$ nie moze tez by¢ zbyt fagodny.
Innymi slowy, §rodki nadzorcze muszg by¢ adekwatne do wykrytych niepra-
widlowosci; powinny byé na tyle surowe, by podmiot nadzorowany nie kal-
kulowal oplacalnosci powtarzania naruszen?!

Kolejng zasadg stosowania $rodkéw nadzorczych jest przyznanie Komisji
Nadzoru Finansowego prawa wyboru okre$lonego Srodka prawnego w danej
sytuacji*?. Komisja ma pewng, przyznang prawem swobod¢ w wyborze spo-
sobu, w jaki moze zareagowal na stwierdzone nieprawidiowosci**. Swoboda
ta wyraza si¢ nie tylko w wyborze srodka, ale takze jego sile, co zachodzi
w przypadku sankcji administracyjnych?*. Swoboda ta nie jest jednak nie-
ograniczona. Komisja moze bowiem, zgodnie z zasada legalnosci, stosowac
tylko takie $rodki, jakie przewiduje prawo”. Oznacza to, ze wybdr Srodka
przez Komisj¢ sprowadza si¢ do katalogu $rodkéw Wymienionych W ustawie
w granicach uznania admmlstracy]nego ktére wyznaczaja normy prawa.
Warto przy tym podkreslié, ze Komisja ma prawo w przypadkach okreslo-
nych ustawa takze stosowaé kumulatywnie rézne Srodki nadzorcze, jesli
tylko ustawa tak stanowi®. Czasem jednak ustawa expressis verbis zastrzega
mozliwos¢ zastosowania tylko jednego w wymienionych srodkéw nadzorczych.
Podkreslenia wymaga korespondowanie omawianej w tym miejscu zasady
z wymieniong wyzej zasadg proporcjonalnosci stosowania srodkéw nadzor-
czych. Komisja, wybierajgc zatem okreslony Srodek z prawnie dopuszczal-
nych w okreslonym przypadku, powinna uwzgledniac stopien zagrozenia okre-
§lonego, nagannego zachowania dla bezpieczefistwa funkcjonowania rynku
oraz dopasowal go z punktu widzenia skali jego restrykcyjnosci”.

Ze swoboda, o ktorej tu mowa zwigzana jest takze kwestia natury bardziej
ogdlnej, a mianowicie w ogole koniecznosci (obligatoryjnosci) stosowania
okreslonych wiladczych $rodkéw nadzorczych. Nie zawsze bowiem Komisja
musi zastosowal wladczy $rodek nadzorczy.

Réwnie wazna jak wyzej wymienione, jest zasada wspoéldzialania Komisji
z wlaSciwymi organami nadzorujacymi rynki kapitalowe za granica przy wy-
konywaniu nadzoru nad podmiotami zagranicznymi, prowadzacymi dzialal-
no$¢ na polskim rynku kapitalowym.

21 7. Ofiarski, Prawo bankowe, wyd. Zakamycze 2005 r., s. 394.

22 Oczywiscie przy zachowaniu innych zasad, w tym w szczegdlnosci omdéwionej wyzej zasady
proporcjonalnosci.

» Swoboda ta odpowiada tzw. uznaniu administracyjnemu. Zob. M. Mincer, Uznanie
administracyjne, Torufi 1983 r., s. 64 1 nast.

% Dla przykladu Dzial VIII uobr.instr.fin., ktéry zawiera liczne przepisy umozliwiajace
Komisji nakladanie kar pieni¢znych do okreSlonej kwoty (np. art. 166, 168, 170, 171).

» Na gruncie prawa bankowego por6wnaj uchwale¢ SN w sktadzie 7 sedziéw z 30 kwictnia
1999 r., III CZP 61/98, OSN 1999 r., nr 12, poz. 201; uchwata SN z 27 kwietnia 1995 r., III CZP
51/95, OSNC 1995 r., nr. 9, poz. 125; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 21 kwietnia
1999 r., I A Ca 380/98, Prawo Gospodarcze 2000 r., nr 7, s. 44-56.

% Por.: art. 165, 169 ust. 3, 172 ust. 1 uobr.instr.fin.

77 Z. Ofiarski, Prawo bankowe, wyd. Zakamycze 2005 r., s. 396.
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Przy omawianiu zasad stosowania srodkow nadzoru zwraca si¢ takze uwa-
g6 ze $rodki nadzoru nie moga negatywnie oddzialywa¢ na podmloty inne
niz te, wzgledem ktérych sa stosowane. Srodki nadzorcze nie moga zatem
odd21alywac przede wszystkim na klientéw podmiotu nadzorowanego — jego
wierzycieli lub dtuznikéw?. Jednoczesnie podnosi sig, ze niejednokrotnie trud-
ne jest jednoznaczne rozdzielenie sytuacji podmiotu nadzorowanego i zwig-
zanej z nig sytuacja jego kontrahentéw, gdyz Srodki nadzorcze zwykle nie
pozostaja bez — chociazby posredniego — wplywu takze na nich. Niektére
srodki nadzorcze (na przyklad nalozenie kary finansowej na podmiot nadzo-
rowany, cofniecie lub zawieszenie uprawnien oséb majacych wplyw na dzia-
talno$¢ podmiotéw nadzorowanych) moga bowiem ostabi¢ przynajmniej przez
jaki$ czas pozycje rynkowa podmiotéw nadzorowanych, a przez to wplynaé
na sytuacj¢ prawng ich klientéw?. Szczegdlnie wyraznie widoczne jest to
w odniesieniu do tych podmiotéw, w ktérych dzialalno$ci zaufanie kontra-
hentéw odgrywa wazna role (fundusze inwestycyjne, ktére uwaza si¢ za in-
stytucje zaufania publicznego, domy maklerskie).

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze na gruncie prawa rynku kapitalo-
wego regulacja uprawnief nadzorczych Komisji Nadzoru Finansowego umoz-
liwia jej ingerowanie w sfere stosunkéw cywilnoprawnych podmiotéw nad-
zorowanych. Rozwigzanie to, nalezy uznal za kontrowersyjne. Z jednej
bowiem strony, Komisja moze ingerowa¢ w umowy podmiotéw nadzorowa-
nych w wyjatkowych 1 nielicznych przypadkach, gdy jest to podyktowane
potrzeba ochrony bezpieczefstwa obrotu, z drugiej jednak nie zawsze stuzy
to stabilnosci obrotu w ramach rynku ﬁnansowego.

Wiréd zasad stosowania Srodkéw nadzorczych przez organy administra-
cyjne, w tym takze przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego wymienié nalezy
takze zasad¢ wazenia interesu publicznego oraz stusznych intereséw pod-
miotéw nadzorowanych. Komisja, wybierajac i stosujac okre$lony $rodek nad-
zorczy, musi bra¢ pod uwage skutki jego zastosowania zaréwno w sferze ogdl-
nospolecznej, jak i indywidualnej. Nie moze bowiem byé tak, ze Komisja
stosuje Srodki nadzorcze w oderwaniu od tych dwoch rzeczywistosci. Jak stusz-
nie podnosi M. Szewczyk: ,,wyposazenie podmiotéw nadzorujacych w kom-
petencje nadzorcze oznacza udzielenie im upowaznienia do podejmowania
dzialah w interesie publicznym, a w odniesieniu do uczestnikow postepowan
administracyjnych w sprawach regulowanych przepisami kpa — takze w stusz-
nym interesie indywidualnych podmiotéw, ktérym w ramach tych postepo-
wah stuzy przymiot strony”.

Suma tylko skrétowo przedstawionych wyzej zasad, jakimi rzadzi si¢
prawo rynku kapitalowego ilustruje wage, jaka przywigzuje si¢ do regulacji

% L. Géral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie prawo bankowe, s. 285.
¥ L. Géral, Polskie prawo bankowe..., s. 285; M. Baczyk, Zarys prawa bankowego. Czes¢ 1.
Prawo systemu bankowego, Torufi 2000 r., s. 155.
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przeplywoéw finansowych, jakie majg miejsce na rynku kapitalowym. Plynna
alokacja kapitalu stanowi bowiem warunek sprawnego funkcjonowania
gospodarki, za$ przestrzeganie panujacych na rynku zasad umozliwia unika-
nie kiopotliwych zatorow.

STRESZCZENIE

Zasady prawa rynku kapitalowego, jak zasady kazdej dziedziny prawa,
odgrywaja fundamentalng role nie tylko w zakresie teoretycznych
rozwazah prawnych, ale przede wszystkim stanowiag wytyczne dla
praktykéw, w tym prawnikéw, jak 1 bezposrednich uczestnikéw rynku.
Specyfika zasad prawa rynku kapitalowego wynika z silnego zwigzku
1 licznych interakeji nauki tej dziedziny prawa i ekonomii. Wiele z nich
(dematerializacja instrumentu finansowego, dematerializacja obrotu)
ma ponadto silny zwiazek z wymaganiami stricte praktycznymi.
Skutkiem tego, mozna si¢ pokusi¢ o stwierdzenie, ze zasady prawa rynku
kapitalowego nie tyle rzutujg na prawng regulacje tego segmentu rynku
finansowego, co potrzeba zapewnienia jego sprawnego funkcjonowania
determinuje tre$¢ prawnej regulacji, w tym jej zasad.

SUMMARY
The rules of the capital market law

The rules of the capital market, as each law, play a key role not only in
the field of theoretical considerations, but above all provide guidelines
for practitioners, including lawyers, and direct participants in the market.
The specifics of the rules of the capital market is due to the strong
connection and interaction of science this law and economics.
Many of them (e.g. dematerialization of financial instrument and
dematerialization of market) also has a strong relationship with the
requirements strictly practical. The result, you can be tempted to declare
that the rules of the capital market is not so much the legal regulation
of this segment of the projection of the financial market, as the need to
ensure its smooth functioning of legal regulation, including content
determines its rules.



MICHAL KOTALCZYK

Zachowanie nalezytej starannoSci
jako przestanka prawa
do odliczenia podatku VAT.
(Wyrok TS UE w sprawach
Mahagében i David)

1. Uwagi wstepne

Jednym z najtrudniejszych do wykrycia, a zarazem najbardziej dotkliwym
dla budzetu panstwa oszustwem podatkowym jest tak zwana ,karuzela po-
datkowa”. Proceder ten stosowany jest od niemal tak dawna, jak dlugo istnie-
je podatek VAT. Polega on na nieplaceniu podatku od towaru i ustug
poprzez nieuzasadnione skorzystanie z prawa do jego odliczenia. Zgodnie
z art. 86 ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 lit. a) ustawy o podatku od towaréw 1 ustug,
podatnikowi przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego
o kwote podatku naliczonego w zakresie w jakim towary 1 uslugi sa wykorzy-
stywane do Wykonywama czynno$ci opodatkowanych, za$§ kwotg¢ podatku na-
liczonego stanowi suma kwot podatku w fakturach otrzymanych przez po-
datnika z tytulu nabycia towaréw 1 ustlug. Istota mechanizmu ,karuzeli
podatkowych” jest wystawianie tzw. ,pustych” faktur, czyli takich ktére od-
zwierciedlaja fikcyjne a nie rzeczywiste transakcje. Powyzsza dzialalno$¢ czesto
stanowi sie¢ kilku lub kilkunastu podmiotéw w ktérych cz¢$¢ stanowia tzw.
»stupy”. Sa nimi osoby na ktérych nazwisko prowadzona jest dzialalnosc
gospodarcza, lecz w rzeczywistosci nie dokonujgce zadnych transakeji, a je-
dynie wystawiajgce ,,puste” faktury.

Spora trudno$¢ sprawia organom skarbowym ustalenie roli oséb, ktére
twierdzg, ze nie wiedzialy o istnieniu nieprawidlowosci po stronie kontra-
hentéw. Nieraz zdarza si¢, iz nieSwiadomy podatnik dokonuje zakupu np.
zlomu lub paliwa od tzw. ,stupa”, a nastepnie towar jest dostarczany przez
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osob¢ podszywajaca si¢ pod wystawce faktury. Urzedy skarbowe stajg wow-
czas przed problemem ustalenia czy kupujacy byl w porozumieniu z dostaw-
cami, czy jedynie stanowil niezdajacy sobie z tego sprawy element w nielegal-
nej ,karuzeli”. Dotychczasowa praktyka kontroleréw podatkowych wskazuje
na stosowanie domniemania winy, tzn. jezeli kto§ byl — nieistotne, ze nie-
$wiadomym — ogniwem w tym lafcuchu, to i tak nie moze odliczy¢ podatku
VAT. Taki system odpowiedzialno$ci bez winy obowiazywal w wielu pan-
stwach Unii Europejskiej do 21 czerwca 2012 r., kiedy przed Trybunalem
Sprawiedliwosci UE zapadl kluczowy dla tego zagadnienia wyrok.

2. Wyrok w sprawach Mahagében i David

Trybunal Sprawiedliwosci UE wyrokiem z dnia 21 czerwca 2012 r. roz-
strzygnal lacznie dwie pochodzace z Wegier sprawy: ,Mahagében kft prze-
ciwko Nemzeti Ad6és Vamhivatal Dél-dunantili Regionalis Adé Féigazga-
tosiga, C-80/117, oraz ,Péter Dévid przeciwko Nemzeti Ad6- és Vamhivatal
Eszak-alfoldi Regionalis Ad6 Foéigazgatésaga, C-142/117 zwane dalej
»Mahagében” 1 ,David”, dotyczace odmowy prawa do odliczenia podatku VAT
w odniesieniu do transakcji uznanych za podejrzane.

Stan faktyczny sprawy Mahagében wygladal nastgpujaco: spétka Ma-
hagében zakupita od swojego kontrahenta spotki Romahegy-Kert klody aka-
cjowe. Zanim zawarto umowe, kupujgca sprawdzila czy jej kontrahent jest
zarejestrowany jako podatnik. Zaniechala natomiast upewnienia si¢ czy sprze-
dawca dysponuje towarami ktére zamierzala nabyé, natomiast w chwili do-
stawy ustalila zgodnos¢ ich jakosci 1 iloSci z umowg 1 fakturami. W toku kon-
troli skarbowej ustalono, ze spétka Romahegy-Kert nie posiadata wczesniej
zapasow kiod akacjowych, nie dysponowala dowodami dostawy towaréw wska-
zanych na fakturach, nie miala odpowiednich pojazdéw do przewozu ani
dokumentéw potwierdzajacych fakt zaplaty za ich transport. Mimo istnienia
faktur, dowodéw dostawy 1 pdézniejszego rozdysponowania klodami akacjo-
wymi, organ podatkowy odmoéwil spélce Mahagében prawa do odliczenia
podatku VAT, albowiem zarzucil niewiarygodnosé faktur oraz niezachowa-
nie nalezytej staranno$ci w kontaktach z kontrahentem poprzez nieupewnie-
nie si¢ czy dysponuje on klodami akacjowymi. Decyzja zostala zaskarzona
do sadu krajowego, a ten zwrdcil si¢ do Trybunalu Sprawiedliwosci UE
z pytaniami co do wykladni dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopa-
da 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej'.

Stan faktyczny sprawy David wygladal nastepujaco: Péter David to przed-
siebiorca ktory zobowigzal si¢ do wykonania réznorodnych robét budowlanych.

! Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE z 21 czerwca 2012 r., w sprawach Mahagében
i Ddvid, pkt 16-22.
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Zamawiajacy roboty budowlane wydal poswiadczenie ich wykonania stwier-
dzajace przepracowanie okreslonej ilosci roboczogodzin na podstawie listy obec-
nosci robotnikéw. W toku kontroli podatkowej okazalo si¢, ze P. David nie
zatrudnia zadnych pracownikéw, a zaméwienie wykonal przy pomocy podwy-
konawcy. Ten z kolei nie zatrudnial zadnych robotnikéw ani nie dysponowal
koniecznym do wykonania zafakturowanych robét sprz¢tem, natomiast wyko-
nanie prac zlecil niezatrudniajgcemu zadnych pracownikéw tesciowi. Chociaz
nie ulega watpliwosci, 1z dane roboty budowlane zostaly wykonane, istniejg
wiarygodne listy obecnosci wskazujace godziny 1 miejsce pracy, nazwiska 1 daty
urodzenia robotnikéw wraz z ich podpisami oraz opatrzone nazwiskiem 1 pie-
czatka P. Davida, organ skarbowy uznat faktury za nieodpowiadajace rzeczy-
wistym transakcjom. Nie jest ustalone ktére przedsiebiorstwo wykonalo roboty,
a P. David nie dolozyl nalezytej starannoSci sprawdzajac zdolnos$¢ swojego
podwykonawcy do wykonania robot. W zwigzku z powyzszym odmoéwiono
przedsi¢biorcy prawa do odliczenia podatku VAT, a sad krajowy w wyniku
skargi P. Davida zwrdécil si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci UE z pytaniami
co do wyktadni dyrektywy Rady 2006/112/WEZ,

Trybunal uznal, iz przepisy dyrektywy Rady 2006/112/WE nalezy inter-
pretowal w ten sposob, ze stojg one na przeszkodzie praktyce krajowe;,
w ramach ktérej organ podatkowy odmawia podatnikowi prawa do odlicze-
nia podatku VAT z tego powodu, iz:

* wystawca faktur lub jeden z jego uslugodawcéw dopuscit si¢ niepra-
widlowosci, bez udowodnienia przez organ podatkowy na podstawie
oblektywnych przestanek, iz podatnik wiedzial lub powinien byl wiedziec,
ze transakcja majgca stanowié podstawe prawa do odliczenia wigzala si¢
z przestepstwem popelnionym przez wystawce faktury lub inny podmiot
dzialajacy na wezesniejszym etapie obrotu (rozstrzygniecie w sprawie
David)

oraz

* podatnik nie upewnit si¢, ze wystawca faktury za towary jest podatnikiem,
ze dysponowal on tymi towarami i byl w stanie je dostarczyC oraz ze
wywigzal si¢ z obowiazku zlozenia deklaracji 1 zaplaty podatku od war-
tosci dodanej, albo z tego powodu, ze podatnik nie posiada, poza faktura,
innych dokumentéw potwierdzajacych spelnienie powyzszych warunkéw,
mimo ze spelnione byly warunki materialne 1 formalne powstania prawa
do odliczenia, a podatnik nie mial przeslanek podejrzewaé, ze wystawca
faktury dopuscit si¢ nieprawidlowosci lub przestepstwa (rozstrzygniecie
w sprawie Mahagében)?.

Wyrok w sprawach Mahagében i Déavid jednoznacznie stwierdza, iz po-

datnik ktéry wiedzial o nieprawidlowosciach swoich kontrahentéw jest ich

? Tamze, pkt 23-34.
3 Tamze, pkt 50 i 66.
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wspoélnikiem 1 nie przystuguje mu prawo do odliczenia podatku. Co wigcej,
na rowni ocenia si¢ takze osobe, ktéra powinna byla wiedzie¢ o nagannych
dzialaniach. Jednakze poza zakresem koniecznym do ochrony intereséw
fiskusa byloby utrzymanie systemu odpowiedzialnoSci bez winy wobec
podmiotéw ktdre nie wiedzialy 1 nie mogly wiedzie¢ o przestepstwie os6b od
ktérych nabywa si¢ towary lub ustugi®.

Jedng z gléwnych cech podatku VAT jest prawo podatnika do obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote¢ podatku naliczonego z tytulu nabycia to-
wardw 1 ustug. Jest to zasada podstawowa, podczas gdy odmowa tego prawa
stanow1 wyjatek, ktorego ciezar udowodnienia spoczywa na organach skarbo-
wych. To one, a nie podatnik, muszg udowodnié zachowanie po stronie na-
bywcy uprawdopodabniajace, iz wiedzial lub mégl wiedzie¢ o nieprawidlo-
wosciach kontrahentéw. Organy podatkowe powolane zostaly do dokonywania
niezbednych kontroli podatnikéw w celu wykrycia nieprawidlowosci oraz maja
odpowiednie ku temu uprawnienia. Interpretacja unijnego prawa nie moze
prowadzi¢ do przerzucenia ustawowych obowiazkéw z fiskusa na przedsie-
biorcg’.

Ocena zachowania nalezytej staranno$ci oparta musi by¢ o istnienie obiek-
tywnych przestanek. Chociaz przestanki te nie s3 wyszczegdlnione w dyrek-
tywie Rady 2006/112/WE ani w ustawie o podatku od towaréw 1 ustug,
Trybunatl podjal probe ich okreSlenia zaznaczajac, iz podatnik musi zacho-
waé nalezytg staranno$¢ w kontaktach z kontrahentami bioragc pod uwage
okolicznosci danej dostawy. Do przejawow zachowania nalezytej starannosci
na pewno nalezy zasi¢gnig¢cie informacji na temat podmiotu u ktérego za-
mierza si¢ naby¢ towary lub ustugi. Wydaje sig, iz na terytorium Polski
chodzi o sprawdzenie danych danego przedsi¢biorcy w Krajowym Rejestrze
Sadowym. Trybunal wskazuje jednak, iz zachowanie nalezytej starannosci
nie wymaga ustalenia czy przedsi¢biorca jest podatnikiem, czy dysponuje to-
warami bedgcymi przedmiotem transakeji i jest w stanie je dostarczyé oraz
czy wywigzuje si¢ z obowiazku zlozenia deklaracji i zaplaty podatku VAT.
Dzialan tych zaniechala spétka Mahagében, a mimo to przyznano jej prawo
do odliczenia podatku®.

Nie ulega watpliwosci, ze wyrok w sprawach Mahagében 1 David otworzyl
oczy organom skarbowym na istnienie podatnikow ktorzy nie powinni pono-
si¢ odpowiedzialnosci za nieprawidlowosci ktorych nie popetnili, o ktérych
nie wiedzieli oraz nie mogli wiedzie¢. Co wiecej, wskazano na koniecznos¢
blizszego okreflenia czym jest zachowanie nalezytej staranno$ci w obrocie
gospodarczym z punktu widzenia prawa podatkowego.

* Tamze, pkt 46-48.
> Tamze, pkt 49, 62, 65.
¢ Tamze, pkt 58, 60 i 61.
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3. Zachowanie nalezytej starannosci w teorii

Termin ,,nalezyta staranno$¢” znany jest doskonale cywilistom, albowiem
w art. 355 § 1 Kodeksu cywilnego nalezyta staranno$¢ zdefiniowana zostata
jako ,staranno$¢ ogélnie wymagana w stosunkach danego rodzaju”. Co wie-
cej, art. 355 § 2 KC stanowi: ,nalezytg staranno$¢ dtuznika w zakresie prowa-
dzonej przez niego dzialalnosci gospodarczej okresla si¢ przy uwzglednieniu
zawodowego charakteru tej dzialalnosci”. Powyzsze przepisy dotycza sytua-
¢ji prawnej dluznika, nie odnosza si¢ wprost do podatnika chcacego sko-
rzystal z prawa do odliczenia podatku VAT. Niemniej, z uwagi na brak
regulacji dotyczgcych zachowania nalezytej staranno$ci w normach prawa
publicznego, w szczegdlnosci prawa podatkowego, normy prawa cywilnego
stanowig dobry punkt wyjScia do analizy omawianej materii.

Powyzsza definicja nalezytej starannoSci jest na tyle nieostra, ze koniecz-
ne jest ustalenie odpowiednich kryteriéw okreslania czy kto§ zachowal nale-
zytg staranno$¢. W zwiazku z tym, w doktrynie prawa cywilnego utrwalonym
stanowiskiem’ jest ustalanie miernika starannoSci za pomocg kryteriéw obiek-
tywnych, odnoszacych sie do zewnetrznego zachowania danej osoby, a nie jej
przezy¢ psychicznych. W ten sposéb dokonuje si¢ poréwnania stanu faktycz-
nego, tj. dzialan i zaniechan badanego podmiotu z uniwersalnym wzorcem
zachowania si¢. Najwicksze trudnosci sprawia ustalenie takiego wzorca.

Kodeks cywilny uzywa zwrotu ,staranno$¢ ogdlnie wymagana”. Ta ,,0gdl-
nos¢” jest synonimem ,,przeci¢tnej” 1 ,,zwyklej”. Oznacza to, iz od podmiotu
wymagana jest staranno$¢ nizsza niz ,ponadprzeci¢tna”, a zarazem wyzsza
niz ,minimalna”. Szukajac uniwersalnego modelu mozna wyobrazié sobie
osobe podejmujacg wszystkie mozliwe czynnosci majgce na celu sprawdze-
nie wiarygodnosci kontrahenta (sprawdza jego dane w KRS, kontaktuje si¢
z jego poprzednimi klientami oraz domaga si¢ okazania czy dysponuje towa-
rami ktére zamierza dostarczyc). Taki przedsiebiorca wykazalby sie najwyzsza,
ponadprzeci¢tng starannoscig. Z drugiej strony, podatnik ktéry zaniechatby
kazdego z powyzszych dzialan wykazalby sie swego rodzaju niedbalstwem.
Osoba zachowujaca nalezytg staranno$¢ to taka, ktora podjetaby kroki ma-
jace ustali¢ wiarygodno$¢ kontrahenta, np. sprawdzilaby jego dane w KRS,
a w przypadku uznania ich za wiarygodne — poprzestataby na tym.

Niektoérzy postuluja®, aby w pewnych sytuacjach odejs¢ od wyzej opisanej
przecietnej staranno$ci w kierunku podwyzszenia standardéw. Kodeks cywil-
ny w art. 355 § 2 wskazuje jako miernik starannosci ,zawodowy charakter”
danej dziatalnosci, co prowadzi do zaostrzenia kryteriéw nalezytej staranno-
Sci. Jezeli w danej branzy transakcje wymagaja szczeg6lnych kwalifikacji, jest
to dzialalnos¢ regulowana koncesjami, wykonanie ustugi wigze si¢ ze szcze-

7 M. Soéniak, ,Nalezyta starannos¢”, Uniwersytet él@ski, Katowice 1980, s. 126—127.
8 Tamze, s. 170-171.
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gblnym ryzykiem lub specjalnym wynagrodzeniem — woéwczas mozna od
przedsi¢biorcy wymagac relatywnle ponadprzeci¢tnej starannoSci. Z powyzsza
tezg korespondu]e cytowany juz wyrok w sprawach Mahagében 1 David. Zgod-
nie z nim, okre§lenie dzialan jakich podjecia w konkretnym przypadku
mozna w sposob uzasadniony oczekiwaé od podatnika zalezy od okoliczno-
Sci rozpatrywanego przypadku’. To okolicznosci danego stanu faktycznego,
osadzonego w realiach stosunkéw gospodarczych konkretnego rodzaju, wy-
tyczaja wzorzec zachowania ktory juz nie jest catkowicie uniwersalny lecz
wyspecjalizowany branzowo.

Prace organéw skarbowych ulatwia odgérne tworzenie szczegdlnych mo-
deli nalezytej staranno$ci. Ich istnienie przewiduje ustawa z dnia 23 sierpnia
2007 r. o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym, ktéra w art. 2
pkt 5 przewiduje tworzenie kodekséw dobrych praktyk, bedacych zbiorami
zasad postepowania, norm etycznych i1 zawodowych dla przedsi¢biorcéw, kto-
rzy zobowiazali si¢ do ich przestrzegania w odniesieniu do praktyk rynko-
wych. Na tej podstawie Izba Gospodarcza Metali Niezelaznych i Recyklingu
wprowadzila ,Kodeks Dobrych Praktyk w handlu zlomem” zalecajacy przed-
sicbiorcom skupujacym ztom uprzednia weryfikacj¢ dostawcy poprzez spraw-
dzenie jego dokumentéw, zapisanie numeru rejestracyjnego samochodu kt6-
rym przywiozl zlom, a w niektérych przypadkach nagrywanie transakeji na
wideo!’. Osoba spelniajaca wymogi tego kodeksu moze by¢ spokojna o nieza-
kwestionowanie jej nalezytej starannosci 1 uznanie prawa do odliczenia po-
datku VAT nawet w razie wykrycia nieprawidlowosci po stronie kontrahenta.

Powyzsze rozwazania prowadzg do uznania istnienia ,,przeci¢tnych” i ,,po-
nadprzeci¢tnych” wymogéw badania wiarygodnosci dostawcy w zaleznosci od
galezi handlu. Dopuszczalne jest takze konkurencyjne spojrzenie!!, w Swietle
ktérego z powodu rozwoju gospodarki i nauki kazda dziatalno§é produkcyjna
czy uslugowa wymaga profesjonalizacji i specjalnej Wledzy Dlatego W przy-
padku obrotu szczegolnyml towarami, np. paliwem, nie powinno méwic si¢

o ,podwyzszeniu” wymogéw starannosci lecz o ich ,dostosowaniu” do oko-
licznoéci. Nalezyta staranno$¢ to staranno$¢ dostosowana do wyksztalconych
w obrocie zasad etycznych 1 zawodowych, odmiennych dla kazdej branzy.

4. Nalezyta staranno$¢ w orzecznictwie podatkowym

Wyrok w sprawach Mahagében i David ma znaczacy wplyw na polskie
orzecznictwo. Na uwage powinien zwrécié fake, iz od dnia wydania wyroku

? Wyrok TS UE w sprawach Mahagében i David, pke 59.
1" Artykul dostepny w Internecie: http://hutnictwo.wnp.pl/recyklerzy-z-kodeksem-dobrych-
praktyk-by-uzdrowic-branze,170772_1_0_0.html.

1" M. Soéniak, , Nalezyta starannos¢”, s. 189-190.
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21 czerwca 2012 r. do konca 2012 r. sady administracyjne wydaly az 102
orzeczenia'? odnoszace si¢ do wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci UE. Sady
coraz blizej przygladaja si¢ kwestii zachowania nalezytej staranno$ci w wery-
fikacji wiarygodnosci kontrahentéw, przez co ksztaltujg kryteria miernika sta-
rannoscl.

Juz 26 czerwca 2012 r. Naczelny Sad Administracyjny uchylit wyrok Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie, ktory badal sprawe odli-
czenia podatku VAT na podstawie nieprawidlowych transakeji sprzedazy zto-
mu. Chociaz dany towar zostal dostarczony, nie dokonal tego podmiot
wystawiajacy faktury lecz nieustalona, podszywajaca si¢ pod wystawce osoba.
WSA przyjal, ze odbierajacy ztom powinien byl ustali¢ tozsamo$¢ dostawcy,
tzn. wylegitymowaé go. Zaniechanie przekresla jego dobra wiar¢ 1 oznacza
niezachowanie nalezytej staranno$ci. NSA uchylajac wyrok nie zgodzit sie, iz
brak wylegitymowania kierowcy stanowil wystarczajacy dowdd przestepcze-
go porozumienia. Ustalono, ze podatnik dokonywat szczegélowej procedury
odbioru towaru, podczas ktorej dostawca podpisywal protokoél, a odbiorca nie
musial podejrzewaé, ze ma do czynienia z oszustem. Ponadto, poza faktura-
mi VAT transakcje dokumentowane byly dokumentami PZ, zapisami w ze-
szycie przyjecia zlomu, dowodami platnosci (gotéwkowej 1 bezgotdwkowej).
Prawidlowe bylo takze zachowanie podatnika przed zawarciem umowy
zakupu zlomu, poniewaz sprawdzil dokumenty rejestracyjne kontrahenta (za-
$wiadczenie o nadaniu numeru REGON), decyzj¢ o nadaniu NIP, potwier-
dzenie rejestracji jako podatnika VAT). Calo$¢ powyzszego zachowania nie
przekresla dobrej woli przedsigbiorcy. Organy podatkowe nie zaprzeczyly ist-
nieniu transakeji, nie udowodnily istnienia przestgpczego porozumienia oraz
nie wykazaly niezachowania nalezytej starannoSci po stronie odliczajgcego
podatek VAT. Z uwagi na powyzsze uchylono wyrok WSA w Krakowie
1 przekazano sprawe do ponownego rozpoznanials.

Chociaz dotychczasowe rozwazania odbywajg si¢ na gruncie podatku VAT,
nie ulega watpliwosci, ze domniemanie dobrej wiary podatnika obowigzuje
takze w razie rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych. Zostalo
to wyraznie podkreslone w wyroku WSA w Lodzi z 12 wrze$nia 2012 r. (sygn.
akt I SA/L.d 686/12) dotyczacym podatniczki prowadzacej dziatalno$¢ gospo-
darczg w zakresie ustug transportowych i handlu opalem. Podatniczka do
kosztéw uzyskania przychodu zaliczyla koszt zakupu oleju napedowego, kt6-
rego rzeczywistym sprzedawca byl inny podmiot niz wystawiajacy fakture.
Nie ulega watpliwosci, ze olej zostal zakupiony, a jedyna nieprawidlowoscig
jest nierzetelna dokumentacja. Zdaniem sadu, samo ujawnienie wadliwosci
faktury nie daje automatycznie podstaw do eliminacji okreslonego wydatku

12 Na podstawie Centralnej Bazy Orzeczeni Sadéw Administracyjnych zamieszczonej pod
adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl, [Dostep z dnia 5 stycznia 2013 r.].
3 Wyrok NSA z 26 czerwca 2012 r., I FSK 1200/11.
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jako kosztu uzyskania przychodu. Zakwestionowanie takiego wydatku wy-
maga przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego co do faktu wystapie-
nia zdarzenia gospodarczego oraz przyczyn wadliwosci dokumentu. Zgodnie
z art. 122 Ordynacji podatkowe], w postepowaniu podatkowym obowiazuje
zasada prawdy obiektywnej, a nie prawdy formalnej. Zignorowanie ustalenia,
ze do konkretnego zdarzenia gospodarczego (zakupu oleju) rzeczyw1sc1e do—
szlo, byloby naruszeniem tej zasady oraz zasady zaufania do organéw podat-
kowych. Sad odniést sie takze do wyroku w sprawach Mahagében 1 David
uznajjc, iz organy podatkowe nie udowodnily, ze podatniczka wiedziala lub
zachowujac nalezyta staranno$¢ powinna byla wiedzie¢ o nieprawidiowosci
po stronie dostawcy oleju'®.

Powyzsze orzeczenia spotkalo si¢ z akceptacja w doktrynie®, poniewaz
prawidlowo dojrzano korelacj¢ pomi¢dzy podatkiem PIT 1 VAT, oraz prze-
krojowo 1 kompleksowo przeanalizowano to zagadnienie. WSA w Lodzi stusz-
nie uznal, ze podatkowo istotne jest czy do transakeji rzeczywiScie doszlo
w sensie przedmiotowym (czy towary dostarczono), a nie podmiotowym (kto
byl rzeczywistym dostawca).

Zasi¢gnigcic informacji nt. kontrahenta przed zawarciem transakcji sta-
nowi kluczowe kryterium ustalania zachowania nalezytej staranno$ci w kon-
taktach z wystawcg faktury. W razie handlu paliwami konieczne jest spraw-
dzenie posiadania koncesji na ich obrét. Zgodnie z art. 31 ust. 1 pkt 4 Prawa
energetycznego, koncesja na obrét paliwami 1 energia jest niemal zawsze
obligatoryjna. Dlatego w razie zakupu paliwa od osoby jej nieposiadajace;,
przekreslona zostaje dobra wiara podatnika i nie przystuguje prawo do odli-
czenia podatku VAT

Sady maja takze prawo stosowania wlasnego do§wiadczenia zyciowego jako
miernika staranno$ci w relacjach biznesowych. Za niezgodne z dos§wiadcze-
niem zyciowym uznano proponowanie sprzedazy zlomu matemu przedsig-
biorcy przez dyrektora handlowego spélki akcyjnej notowanej na gieldzie
w drodze telefonicznej rozmowy. Ponadto dostawa zlomu czyniona byla
w po$piechu i o p6éZnej porze, a drukowanie, stemplowanie 1 podpisywanie
faktur mialo miejsce na placu rozladunkowym. Co wigcej, zaplaty (jednora-
zowo nawet kilkaset tysiecy zlotych) dokonywano w gotowce. W opisywane;j
sprawie Naczelny Sad Administracyjny oddalit kasacje podmiotu domagaja-
cego si¢ prawa do odliczenia podatku VAT ze wzgledu na razacy brak zacho-
wania nalezytej starannoSci w odbiorze towaru'.

Zachowanie nalezytej starannosci to takze petna wiedza co do szczegdlow
transakcji. Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy badal sprawe

* Wyrok WSA w Lodzi z 12 wrze$nia 2012 r., I SA/E.d 686/12.

15 'W. Varga, Glosa do wyroku WSA z dnia 12 wrzesnia 2012 r., I SA/t.d 686/12, System Infor-
macji Prawnej LEX.

16 Wyrok NSA z 19 pazdziernika 2012 r., I FSK 2022/11.

17 Wyrok NSA z 26 czerwca 2012 r., I FSK 1636/11.
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rzekomego zakupu granulatu srebra 1 niesortowanej miedzi bedacego pod-
stawg odliczenia podatku VAT. W toku postgpowania podatkowego wyniklo,
ze podatniczka nie znala osob, ktore przekazywaiy jej faktury dokumentujg-
ce dostawc; Placita gotéwka za towar, ktérego nie wazyla, osobom, ktérych
nazwisk nie pamigtata. Nie pamlfgtala tez nazwisk oséb, ktore przywozﬁy
jej towar. Trudno prowadzié dziatalnos$¢ handlowa, gdy w ogdle nie zna si¢
swoich kontrahentéw. Strona nie podjela zadnych dzialan w celu upewnie-
nia si¢ co do wiarygodnosci swoich dostawcow, co bezsprzecznie $wiadczy
o braku jej przezornosci. Najprawdopodobniej nie doszlo do zadnego obrotu
towarowego, a wystawione faktury byly ,,puste”®.

Wadliwos¢ faktury VAT ze wzgledu na odzwierciedlenie fikcyjnych
transakcji czyni bezprzedmiotowym 1 zbednym — z powodéw logicznych —
jakakolwiek analiz¢ okolicznos$ci dobrej wiary czy tez zachowania nalezytej
staranno$ci. Niewykonanie ustugi lub niedostarczenie towaru nigdy nie moze
by¢ ,,nagrodzone” prawem do odliczenia podatku od towaréw 1 ustug’.

5. Konkluzje

Zgodnie z prawem unijnym, podatnik moze by¢ pozbawiony prawa do
odliczenia podatku VAT jedynie w dwoch sytuacjach:

a) gdy wiedzial, ze uczestniczy w oszustwie,

b) gdy powinien byl wiedzieé, ze uczestniczy w oszustwie.

Jezeli osoba zachowala nalezytg staranno$¢ w relacjach z kontrahentem,
to nie mozna jej zarzucié, ze powinna byla domyslié si¢ istnienia nieprawi-
dlowosci. To na organach podatkowych spoczywa ci¢zar dowodu wykazania
niezachowania nalezytej starannosci. Podatnik nie musi wykazywacé dowo-
dow swej niewinnoSci.

Dotychczasowe orzecznictwo uksztaltowalo nastgpujace wymogi zacho-
wania nalezytej starannoSci:

* ustalenie istnienia kontrahenta w Krajowym Rejestrze Sagdowym,

* ustalenie posiadania koncesji (w razie dzialalno$ci koncesjonowanej),

* szczegélowe protokolowanie odbioru towaru,

* posiadanie pelnej dokumentacji transakeji (faktury VAT, dowody plat-

nosci),

* znajomo$¢ personalidw kontrahentow.

Z kolei poza zakres zachowania nalezytej staranno$ci wykracza:

* ustalenie czy kontrahent jest podatnikiem,

* ustalenie czy kontrahent dysponuje towarami bedgcymi przedmiotem

transakcji 1 czy jest w stanie je dostarczyc,

18 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 wrze$nia 2012 r., SA/Bd 446/12.
¥ Wyrok WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2012 r., III SA/Wa 3135/11.
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* ustalenie czy kontrahent wywigzuje si¢ z obowiazku zlozenia dekla-

racji 1 zaplaty podatku VAT.

Powyzsze kryteria miernika starannosci beda rozbudowywane 1 uszczego-
lawiane wraz ze wzrostem liczby orzeczen na ten temat. Podatnicy bedacy
nieSswiadomymi uczestnikami ,karuzeli podatkowych” lub innych nieprawi-
dlowos$ci mogg spal spokojnie. Od czasu wydania wyroku w sprawach
Mahagében 1 David uzyskali §wietne narzedzie do egzekwowania prawa do
odliczenia podatku VAT. Jak dobrze b¢da z niego korzystali — odpowiedz

poznamy w przyszlosci.

STRESZCZENIE

Autor prezentuje praktyczne konsekwencje wyroku Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w sprawach Mahagében 1 David.
Sprawa dotyczy prawa do odliczenia podatku VAT wobec podatnikéw,
ktorzy nie wiedzieli o nieprawidtowoSciach popelnionych przez swoich
kontrahentéw. Prawo do odliczenia pozostaje, jezeli przedsiebiorca
zachowal nalezytg staranno$¢ w relacjach z dostawcy towaréw. Podjeto
prébe teoretycznego oraz praktycznego ustalenia czym jest ,nalezyta
staranno$¢” w Swietle prawa podatkowego. Autor analizuje najnowsze
orzecznictwo dotyczace prawa do odliczenia podatku VAT oraz ustala
kryteria zachowania nalezytej starannosci.

SUMMARY

The exercise of a due diligence as a premise of the right to deduction
VAT. (CJ EU judgment in Mahagében and David cases)

The author presents the practical implications of the Court of Justice
of the European Union judgment in Mahagében and Dévid cases.
The case concerns the right to deduction VAT to taxpayers who did
not know about the irregularities committed by its contractors. The right
to deduction is, if the entreprencur exercised a due diligence in the
relationship with the supplier of the goods. It is made an attempt
of theoretical and practical determination what a ,due diligence” is
in review of the tax law. The author analyzes the latest jurisdiction of
the right to deduction VAT and establishes criteria for the exercise
of a due diligence.
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Pojecie strony w Swietle art. 28 k.p.a.

1. Podstawa prawna

Zgodnie z art. 28 ustawy z dnia z dnia 14 czerwca 1960 roku kodeks poste-
powania administracyjnego!, strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgle-
du na swoj interes prawny lub obowigzek.

2. Koncepgje legitymacji procesowej strony

W literaturze prawa zostaly przyjete nastgpujace koncepcje legitymacji pro-
cesowej strony.

Jak podkresla si¢ w doktrynie prawa ,charakter legitymacji dotyczy odpo-
wiedzi na pytanie, kto 1 kiedy jest wladny stwierdzaé istnienie lub nieistnienie
interesu prawnego lub obowiazku u podmiotu majgcego byé strona w poste-
powaniu jurysdykcyjnym”?.

Zgodme z koncepcjg obiektywnego (materialnego) charakteru legitymacji
procesowej strony uzaleznia dopuszczenie okreSlonego podmiotu do udziatu
w postepowaniu administracyjnym od uprzedniego stwierdzenie, iz podmiot
ten ma interes prawny w danej sprawie, wynikajacy zasadniczo z prawa ma-
terialnego’. Dopiero uprzednie stwierdzenie istnienia interesu prawnego okre-
§lonego podmiotu warunkuje jego udzial w postgpowaniu administracyjnym
jako strony*. Do obowigzku organu przed wszczeciem postgpowania admini-

' Dz. U. 2000, nr 98, poz. 1071 z p6éZn. zm., zwana dalej k.p.a.

2 A. Matan, Komentarz do art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, |w:] G. Laszczyca,
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom 1. Komentarz
do art. 1-103, LEX, 2010, wyd. III, LEX 2010.

3 P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego, Warszawa 2008, s. 113.

* M. Szubiakowski [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski (red.), A. Wiktorowska,
Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi,
Warszawa 2006, s. 47.
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stracyjnego na zadanie strony nalezy dokonanie oceny, czy w danym przy-
padku istnieje, czy tez nie istnieje interes prawny; powoduje to niejako po-
trzebe prowadzenia ,postgpowania przed postepowaniem”™.

NSA w wyroku z dnia 15 maja 2012 roku®, podnidsl, iz: ,W Swietle art. 28
k.p.a. interes prawny jest rozumiany jako prawo do konkretnego postepowa-
nia oraz musi mie charakter osobisty, aktualny, konkretny i obiektywny, co
pozwala na przyznanie przymiotu strony w danej sprawie. Stad jest to tzw.
obiektywna legitymacja procesowa wynikajaca z uprzedniego ustalenia inte-
resu prawnego opartego na prawie materialnym, ktéry warunkuje udzial da-
nego podmiotu jako strony w danym postepowaniu administracyjnym (...)”.

W mysl koncepcji subiektywnego (procesowego, formalnego) charakteru
legitymacji procesowej, zakladajjca iz, podmiot zainteresowany — bedacy prze-
konany o posiadaniu interesu prawnego — poprzez wniesienie podania o wsz-
czecie postepowania do organu administracji publicznej, powoduje wszcze-
cie takiego postgpowania; a wi¢c niejako sam decyduje o udziale w charakterze
strony, natomiast na organie cigzy obowigzek ustalenia czy istotnie interes
taki wystepuje’. Pojecie strony w art. 28 k.p.a. w sposéb jasny gwarantuje oso-
bom, ktére w ich mniemaniu majg nie zaspokojone roszczenie prawne, moz-
nos¢ uzyskania ich zaspokojenia. Pojecie strony ma charakter procesowy, nie
kategorig prawa materialnego; strong jest bowiem kazdy, kto twierdzi wobec
organu administracji publicznej, 1z postgpowanie dotyczy jego interesu praw-
nego lub obowigzku, albo kto zada czynnosci organu, powolujac si¢ na ist-
niejacy, jego zdaniem, interes prawny lub obowigzek®.

Jak podkresla Andrze] Wrébel pojecie strony jest po]§c1em procesowym.
Przeciwstawianie zatem strony w znaczeniu procesowym i strony w znacze-
niu materialnym jest w tym jeszcze ogélnym znaczeniu niedopuszczalna. Re-
dakcja art. 28 k.p.a. pozwala na wyodr¢bnienie legitymacji procesowej czyn-
nej — strong jest kazdy, kto zada czynnosci ze wzgledu na swoj interes prawny
lub obowigzek — oraz — legitymacji procesowej biernej — strong jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie’.

Wedlug Janusza Borkowskiego art. 28 k.p.a. zawiera dwie odrebne normy
prawne zamieszczone w jednym przepisie, przy czym normy te sg od siebie

> A. Matan, Komentarz do art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego, [w:] G. Laszczyca,
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom 1. Komentarz
do art. 1-103, LEX, 2010, wyd. III, LEX 2010; W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie, 1962,
s. 71.

¢ Wyrok NSA z dnia 15 maja 2012 roku, sygn. akt I OSK 351/2011, LexPolonica nr 3933155.

7 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 2008, s. 113; M. Szubia-
kowski [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski (red.), A. Wiktorowska, Postgpowanie admi-
nistracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2006,
s. 47.

8 E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 90.

? A. Wrébel, Komentarz do art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] M. JaSkowska,
A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2012.
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niezalezne. Owa niezaleznos¢ polega na tym, iz zastosowanie jednej z nich
wylacza mozliwo$¢ zastosowania drugiej’’.

Postgpowania administracyjne nie moze by¢ bowiem wszczete jednocze$nie
i z urzedu i na wniosek strony. Zastosowanie kazdej z tych norm powoduje
ten skutek, ze istnieje obowigzek przeprowadzenie postepowania administra-
cyjnego jurysdykcyjnego i zalatwienia sprawy co do jej istoty lub tylko za-
koficzenia tego postgpowania (...)."!

Norme pierwszga tworzy cz¢$¢ pierwsza przepisu art. 28 stanowigca, ze «strong
jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postgpowanie».
Przestanki jej zastosowania s3 nastepujgce: a) na podstawie norm prawa
ustrojowego 1 prawa materialnego jest w strukturze administracji publiczne;j
organ, wlaciwy w sprawie indywidualnej; b) sprawa, pozostajaca we
wlasciwosci tego organu, moze by¢ zalatwiona przez wydanie decyzji admin-
istracyjnej; ¢) rozpoznanie i zalatwienie sprawy przez wydanie decyzji moze
nastapi¢ w administracyjnym postepowaniu jurysdykcyjnym; d) istnieje pod-
miot, lub kilka podmiotéw, nie podporzadkowanych organowi administra-
cyjnemu, majacych zgodnie z przekonaniem organu swoéj interes prawny lub
obowigzek, ktérych bedzie dotyczyé postepowanie.

Druga norma zawarta w przepisie art. 28 stanowi, ze ,strong jest kazdy (...),
kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swéj interes prawny lub obowiazek”.
Przestanki zastosowania tej normy beda nastepujace: a) istnieje podmiot nie
podporzadkowany organowi administracyjnemu, ktdry uznaje si¢ za legity-
mowany do udzialu w postgpowaniu administracyjnym; b) podmiot ten ma —
zgodnie z wlasng oceng stanu faktycznego i prawnego — interes prawny lub
obowigzek, o ktérych nalezy rozstrzygaé przez wydanie decyzji administra-
cyjnej; ¢) podmiot ten dokonuje czynno$ci procesowej, majacej w jego prze-
konaniu spowodowal wszczecie postgpowania, a czyni to wnoszac zadanie do
tego organu administracyjnego, ktéry uznaje za wlasciwy w swojej sprawie;
d) czynno$¢ procesowa tego podmiotu — zgdanie wszczecia postepowania, bedzie
skuteczna wtedy, gdy mozna wstegpnie wskazaé przepis prawa materialnego,
ke6ry dopuszcza istnienie takiego wlasnie interesu prawnego lub obowigzku.!?

Powyzsze twierdzenie doznaje jednak krytyki, bowiem jak zauwazyl
Wrébel: nie mozna podzieli¢ pogladu, jakoby art. 28 k.p.a. zawiera dwie od-
rebne normy ,,0d siebie niezalezne, bo zastosowanie jednej z nich wqucza
zastosowanie drugiej”? Powyzszy przepls nie dotyczy sposobu wszczc;aa
postgpowania adrnlmstracy]nego i na jego podstavvle nie mozna przyjmowac,
iz postgpowanie administracyjne moze toczyC si¢ z urzedu lub na zadanie

" B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 88.

1], Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego,
Komentarz, Warszawa 2008, s. 228.

2 Tamze, s. 228-229.

B A Wrobel Komentarz do art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] M. Jas-
kowska, A. Wrobel Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2012.
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strony, co jednoznacznie wynika z art. 61 k.p.a. Przyjmujac poglad jakoby
art. 28 k.p.a. zawiera dwie odr¢bne normy ,,0d siebie niezalezne, bo zastoso-
wanie jednej z nich wylgcza zastosowanie drugiej” w razie wszczecia poste-
powania na zgdanie strony zaden inny podmiot nie méglby uzyskac przy-
miotu strony w tym postepowaniu, chociazby dotyczylo ono jego interesu
prawnego lub obowiazku, co pozostaje w sprzecznosci z treScig art. 28 k.p.a.
1 rodzitoby skutek w postaci bezzasadnego ograniczenia praw tego podmiotu
do rozpatrzenia jego sprawy w trybie postepowania administracyjnego'*.

3. Postepowanie, w przypadku stwierdzenia
braku statusu strony

W tym miejscu nalezy przytoczyé tres¢ art. 61a k.p.a. dodanego przez
art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. zmieniajacej nin. ustawe z dniem
11 kwietnia 2011 r.5, w mysl ktérego, gdy zadanie o ktérym mowa w art. 61
k.p.a. zostalo wniesione przez osob¢ nieb¢dacg strona lub z innych uzasad-
nionych przyczyn postepowanie nie moze byé wszczete, organ administracji
publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia postepowania (§ 1).
Na postanowienie, o ktérym mowa w § 1, sluzy zazalenie (§ 2).

Art. 6la k.p.a. obliguje zatem, organ administracji publicznej do ktérego
zostalo wniesione podanie, do ustalenia, przed wszczeciem postepowania, czy
sktadajagcy owo podanie jest strong. W przypadku ustalenia przez organ,
ze podanie zostalo wniesione przez podmiot niebgdqcy strong, stanowi pod-
stawe¢ do wydania postanowienia o odmowie wszczecia postgpowama (por.
art. 6la § 1 k.p.a.). Jezeli organ stwierdzi w toku postepowania (po jego wsz-
czeciu), iz podmiot, ktéry wniést podanie nie posiada przymiotu strony,
woéwczas powinien wydac decyzje o umorzeniu postgpowania odpowiednio
w calosSci albo w czesci (por. art. art. 105 § 1 k.p.a.)'®. Kodeks postgpowania
administracyjnego nie zawiera bowiem przepisu, ktéry stwarza mozliwos¢
pozostawienia sprawy bez rozpoznania, w przypadku braku podstaw faktycz-
nych i prawnych. Kazde wszczete postgpowanie musi by¢ zakoniczone wyda-
niem decyzji rozstrzygajacej sprawe co do jej istoty w calosci lub w cze¢sci albo
w inny sposob koncza sprawe w danej instancji (por. art. 104 § 2 k.p.a.).

Odmowa wszczecia postgpowania moze nastapi¢ w przypadku wystapie-
nia niedopuszczalnosci postepowania z przyczyn podmiotowych (brak zdol-
nosci prawnej czy tez oczywisty brak legitymacji po stronie wnioskodawcy)

" Tamze.

5 Dz. U. 2011, nr 6, poz. 18.

1 Art. 105 § 1 k.p.a. stanowi, iz gdy postgpowanie z jakiejkolwick przyczyny stalo si¢ bez-
przedmiotowe w calosci albo w czesci, organ administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu
postepowania odpowiednio w calosci albo w czgsci.
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badZ z przyczyn przedmiotowych (zadanie wydania aktu administracyjnego
w sytuacji, gdy ustawa przewiduje czynno$¢ materialno-technicznag)?’

4. Interes prawny

Strona jest kategorig prawa proceduralnego, natomiast interes prawny wy-
nika w zasadzie wylgcznie z przepisow prawa materialnego'®.

Istota interesu prawnego wynika z jego zwigzku z konkretng norma
prawa materialnego, na podstawie ktdrej w postepowaniu administracyjnym
okreslony podmiot w okreélonym stanie faktycznyrn moze domagaé si¢ kon-
kretyzac]l jego uprawnien lub obowiazkéw; jak réwniez na tej samej zasa-
dzie moze Zadac przeprowadzema kontroli okreslonego aktu lub czynnosci
w celu ochrony jego praw 1 obowigzkéw przed naruszeniami dokonanymi
tym aktem 1 doprowadzenia tego aktu do stanu zgodnego z prawem?.

Artykul 28 kpa stanowi samoistnej normy prawnej, bowiem jest stosowany
w zwigzku z przepisami prawa materialnego, ktére daja podstawy do wypro-
wadzenia interesu prawnego, dajac jednostce status strony postepowania®.

Kategoria interesu prawnego (tym bardziej obowigzku), na ktorej zbudowane
zostalo pojecie strony 1 na podstawie ktérego zostala przyznana pewnemu
kregowi podmiotéw ochrona procesowa, nalezy do prawa materialnego jako
wyrazenie ,prawa do okreS§lonego postgpowania”, prawo materialne decyduje
o tym, kiedy dany interes prawny powstanie, czyli decyduje o tym, kiedy
i komu przyznaé prawo do postgpowania, kiedy i komu przyznal ochrone
w momencie, gdy to wladnie prawo materialne bedzie konkretyzowane.?!

NSA w wyroku z dnia 20 lipca 2012 roku? stwierdzil, iz:

Zgodnie z art. 28 K.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowigzku dotyczy postgpowanie, albo kto zada czynnosci ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowigzek. Interes prawny w rozumieniu tego przepisu ma
charakter materialnoprawny. Mie¢ w postgpowaniu administracyjnym interes
prawny znaczy to samo, co ustalié przepis prawa materialnego powszechnie

7 Postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Gdafisku z dnia 26 czerw-
ca 2012 roku, sygn. akt 5097/11, LexPolonica nr 3945415.

18 1. Zukowskl Komentarz do art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego, |w:| L. Zu-
kowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ustawa o naczelnym sqdzie administracyjnym,
LexPolomca 2012.

1 Wyrok NSA z dnia 30 maja 2012 roku, sygn. akt II OSK 465/2011, LexPolonica nr 3933467.

2 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2012 roku, sygn. akt II OSK 176/2011, LexPolonica
nr 3921596.

2 L. Zukowski, Komentarz do art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] L. Zu-
kowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ustawa o naczelnym sqdzie administracyjnym,
LexPolomca 2012.

22 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2012 roku, sygn. akt I OSK 1153/2012, LexPolonica nr 3967376.
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obowigzujacego, na podstawie ktérego mozna zgdaé zaniechania lub ograni-
czenia czynnosci organu sprzecznych z potrzebami danego podmiotu — strony
postepowania. Przyjmuje si¢, ze podmiot ma interes prawny w konkretnym
postgpowaniu, jezeli pomiedzy jego sytuacja prawng, a przedmiotem tego poste-
powania istnieje — uzasadnione treScig normy prawa materialnego — realne,
rzeczywiste powigzanie, czynigce go bezpoSrednio zainteresowanym w tym
postepowaniu i w konsekwencji uprawnionym do udzialu w nim w charakterze
strony. Statusu strony nie moze zatem uzyskal podmiot, ktéry ma wylacznie
interes faktyczny w rozstrzygnieciu danej sprawy, niepoparty jednak zadnymi
przepisami prawa, mogacymi stanowi¢ podstawe skierowania zadania w zakre-
sie podjecia przez organ czynno$ci w tej konkretnej sprawie.

Interes prawny moze mie¢ swe zrédlo w normach materialnego prawa ad-
ministracyjnego, finansowego, ubezpieczen spolecznych oraz prawa cywilne-
80, €y prawa pracy, ]ezeh ustawa niektére sprawy z tych dziedzin poddaje
wladczej ingerencji organéw administracji publicznej®.

Immanentng (...) cecha strony postgpowania jest posiadanie indywidualnego,
konkretnego, aktualnego i obiektywnie sprawdzalnego interesu, ktdrego ist-
nienie znajduje potwierdzenie w okolicznoSciach faktycznych, bedacych
przestankami zastosowania przepisu prawa materialnego.”

Nie ma natomiast przymiotu strony osoba, ktora swoéj udzial w postepo-
waniu administracyjnym opiera na potrzebie ochrony lub zaspokojenia inte-
resu publicznego, bowiem tego rodzaju dzialania mogg by¢ podejmowane
w ramach instytucji skarg i wnioskéw?. Niemozliwym jest rébwniez przyzna-
nie przymiotu strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. osobie zmarlej*

5. Udzial jednostek samorzadu terytorialnego
w post¢powaniu administracyjnym w charakterze strony

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy réwniez odniesé si¢ do kwestii
udzial jednostek samorzadu terytorialnego w postepowaniu administracyj-
nym w charakterze strony. Wydaje sig, iz jednostki samorzadu terytorialnego
moga by¢ stronami w rozumieniu art. 28 k.p., w sytuacji gdy wystepuja do
organu administracji publicznej z podaniem ze wzgledu na ich interes praw-
ny badz tez gdy ich interesu prawnego lub obowigzku dotyczy prowadzone
postepowanie administracyjne.

2 Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2012 roku, sygn. akt I OSK 1005/2011, LexPolonica nr 3967475.

% Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2012 roku, sygn. akt I OSK 675/2011, LexPolonica nr 3960361.

% Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 1999 roku, sygn. ake IV SA 1285/98, Lex nr 47898.

% Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 30 maja 2011 roku, sygn. akt II SA/Rz 159/2011,
LexPolonica nr 2573181.
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Pewne watpliwosci zdajg si¢ by¢ jednak zwiazane z sytuacja, kiedy to pre-
zydent miasta na prawach powiatu jest organem prowadzacym postgpowanie
w sprawie, w ktorej strong jest miasto na prawach powiatu (gmina). Takim
przykladem sluzy art. 124 ust. 1 w zw. z ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
roku o gospodarce nieruchomos$ciami?”’, w mysl ktérego starosta wykonujacy
zadanie z zakresu administracji rzqdowej moze ograniczy¢ w drodze decyzji
sposob korzystania z nieruchomosci przez udzielenie zezwolenia z zaklada-
nie 1 przeprowadzenie na nieruchomosci ciggéw drenazowych, przewodéw
1 urz%dzen stuzacych do przesylania lub dystrybucji plynow pary, gazow
1 energii elektrycznej oraz urzadzen Iacznosci publicznej 1 sygnahzaql a tak-
ze innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektéw i urzadzen,
jezeli wlasciciel lub uzytkownik wieczysty nie wyraza na to zgody. Decyzja
o ktérej mowa, moze by¢ wydana na wniosek organu wykonawczego jednost-
ki samorzadu terytorialnego (art. 124 ust. 2 u.g.n.). W sytuacji, w ktdrej strong
postepowania jest gmina lub powiat, prezydent miasta na prawach powiatu
sprawujgcy funkeje starosty podlega wylaczeniu na zasadach okreSlonych
w rozdziale 5 dziatu I k.p.a. (art. 124 ust. 8 u.g.n.). Innym przykladem aktu
administracyjnego wydawanego przez organ powiatu na wniosek gminy jest
art. 83 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody® w Swietle
ktorego, usuniecie drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci moze nasta-
pié, po uzyskaniu zezwolenia wydanego przez wojta, burmistrza albo prezy-
denta miasta na wniosek: posiadacza nieruchomosci — za zgoda wlasciciela
tej nieruchomosci; wlasciciela urzqdzeﬁ o ktérych mowa w art. 49 § 1 k.c. —
jezeli drzewa lub krzewy zagrazajy funkcjonowaniu tych urzadzen. Jednakze
czynnosc o ktérej mowa wyzej, w zakresie, w jakim wykonywana jest ona
przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, w odniesieniu do nierucho-
mosci bedacych wlasno$cia gminy, wykonuje starosta (por. art. 90 u.o.p.).
Analizujac przedstawione wyzej przepisy, mozna zauwazy<, iz w pierwszym
przykladzie ustawodawca przyjal koncepcje wylaczenia prezydenta miasta na
prawach powiatu sprawujacego funkcje starosty, w sytuacji, w ktdrej strong
postgpowania jest gmina lub powiat. W drugim przypadku natomiast, usta-
wodaweca nie uregulowal postepowania w odniesieniu do miasta na prawach
powiatu. Powstaje zatem pytanie, czy prezydent miasta na prawach powiatu
wydaje zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewéw w miescie, w ktérym
pelni funkcje organu wykonawczego? W takim przypadku w gre¢ zdaja si¢
wchodzi¢ trzy mozliwosci:

1) prezydent miasta na prawach powiatu wydaje decyzje w sprawie gmi-

ny (miasta) ktdrej jest organem,

2) prezydent miasta na prawach powiatu wystepuje z wnioskiem do

starosty sgsiedniego powiatu,

77 Dz. U. 2010, Nr 102, poz. 651 z p6ézn. zm., zwana dalej u.g.n.
% Dz. U. 2009, Nr 151, poz. 1220 z p6ézn. zm., zwana dalej u.o.p.
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3) prezydent miasta na prawach powiatu podlega Wquczcniu w rnyél
art. 24 § 1 pkt 1 k.p.a., a sprawe zalatwia organ wyzszego stopnia®.
Przeglad orzecznictwa sqdow administracyjnych, nie pozwala postaw1c
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, ktéry z zaproponowanych powyzej wa-
riantéw zdaje si¢ miel zastosowanie do prezydenta miasta na prawach
powiatu? W wyroku NSA z dnia 8 pazdziernika 2007 roku®, czytamy, iz:

W sprawach o zwrot wywlaszczonych nieruchomosci organem wlasciwym
do prowadzenia postgpowania jest — zgodnie z art. 142 u.g.n. — starosta.
W niektérych miastach prezydent miasta bedgcy organem gminy wykonuje
réwniez zadania starosty na podstawie art. 92 u.s.p. w zwiazku z art. 39
ust. 1 u.s.g. Skoro gmina jest strong w sprawie o zwrot nieruchomosci, to nie
moze byl pozbawiona tego statusu dlatego, ze prezydent miasta bedacy jed-
nocze$nie starosta w znaczeniu funkcjonalnym, staje si¢ organem prowadzgcym
postgpowanie w sprawie.

Inny wniosek wyplywa natomiast z wyroku WSA z dnia 29 pazdziernika

2008 roku’':

1. Pozostawanie ze strona — gming w stosunku zatrudnienia, a ponadto
sprawowanie funkcji organu wykonawczego gminy i petnienie funkcji jego
ustawowego przedstawiciela, mozna uznac za pozostawanie ze strong w takim
stosunku prawnym, ze wynik sprawy moze miec chociazby poSredni wplyw
na prawa i obowigzki wéjta. Wojt nie moze jednocze$nie wystgpowaé w imie-
niu gminy jako strona w tej sprawie i jako organ rozpoznajacy sprawe.
2. Wylacznie osoby wéjta od udzialu w postepowaniu czyni organ wykonaw-
czy gminy niewladny do dzialania. Jako organ administracji publicznej staje
si¢ on niezdolny do zalatwienia sprawy (art. 26 k.p.a.). W takim przypadku
ma odpowiednie zastosowanie art. 26 § 2 k.p.a.

Jak stwierdzit WSA w Gdansku w wyroku z dnia 2 pazdziernika 2008 roku?*:

1. W sytuacji, gdy ustawa powierza organowi jednostki samorzadu terytorialne-
go role organu administracji publicznej, reprezentuje on interes tej jednostki
w formach wlasciwych dla organu prowadzacego postgpowanie. 2. Powierzenie
organowi jednostki samorzadu terytorialnego wlasciwosci do orzekania w sprawie
indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, niezaleznie od tego, czy na-
stapilo to na mocy ustawy, czy tez w drodze porozumienia, wylgcza mozliwosé
dochodzenia przez t¢ jednostke jej interesu prawnego w trybie postgpowania
administracyjnego, czy tez sagdowo-administracyjnego.

¥ T. Moll, Zadania miasta na prawach powiatu, [w:] Przeglad Prawa Publicznego nr 12,
grudzien 2011, s. 85.

30 Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2007 roku, sygn. ake. I OSK 529/07, Lex nr 440647.

31 Wyrok WSA Lodzi z dnia 29 pazdziernika 2008 roku, sygn. ake. IIT SA/E.d 301/08, Lex
nr 516000.

32 Wyrok WSA w Gdafisku z dnia 2 pazdziernika 2008 roku, sygn. akt. II SA/Gd 344/08, Lex
nr 499833.
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6. Uwagi konicowe

Dokonujac rekapitulacji powyzszych rozwazan, mozna wysunac nastgpu-

jace wnioski:

1. Pojecie strony jest kategorig prawa proceduralnego, natomiast interes praw-
ny wynika w zasadzie wylacznie z przepiséw prawa materialnego admini-
stracyjnego, finansowego, ubezpieczen spolecznych, prawa cywilnego, pra-
wa pracy, jezeli tylko Z mocy ustawy sprawy nalezace do tych dziedzin
poddane sg wladczej ingerencji organéw admlnlstrac]1 publiczne;j.

2. Postgpowanie administracyjne wszczyna si¢ na zadanie strony lub z urze¢-
du (art. art. 61 § 1 kp.a.). O wszczgciu postepowania z urzedu lub na
zadanie jednej ze stron nalezy zawiadomic wszystkie osoby bedace stro-
nami w sprawie (art. 61 § 4 k.p.a.). Obowigzkiem organu administracji
publicznej, jest zatem w przypadku wniesienia podania przez podmiot,
ustalenie w mysl art. 61a k.p.a. obliguje przed wszczg¢ciem post¢powania,
czy skladaj%cy owo podanie jest strong. W przypadku stwierdzenie przez
organ, ze podanie zostalo wniesione przez podmiot mebgd%cy strong, po-
winno zosta¢ wydane postanowienie o odmowie wszczgcia postgpowania.
Jezeli organ stwierdzi dopiero w toku postgpowania, iz podmiot, ktéry
wnidsl podanie nie posiada przymiotu strony, wéwczas powinien wydacl
decyzj¢ o umorzeniu postgpowania (por. art. art. 105 § 1 k.p.a). W przy-
padku natomiast wszczgcia postepowania z urzedu obowigzkiem organu
jest, przed dokonaniem jakiejkolwiek czynnosci wobec podmiotu, ustala-
nie czy istotnie przystuguje mu status strony w tym postepowaniu.

3. Art. 28 k.p.a. ma zastosowanie rowniez wowczas, gdy przepisy szczegol-
ne wykluczajg lub wskazuja na posiadanie interesu prawnego w spra-
wach danego rodzaju przez okreslone podmioty, bowiem pozwala posit-
kowo ustalié si¢ interes prawny podmiotéw wskazanych w przepisach
szczegblnych®.

Przymiot strony w sprawach o wydanie decyzji o §rodowiskowych uwarunko-
waniach majg podmioty posiadajace tytul prawny do nieruchomosci potozo-
nych w bezpoSrednim sgsiedztwie zamierzonego przedsi¢wzigcia, a oprocz
tego inne podmioty, jezeli ich nieruchomos$ci mieszcza si¢ w zasiggu plano-
wanego przedsigwziecia, przy czym pojecie oddzialywania musi byé rozumia-
ne jako wplyw na Srodowisko przyrodnicze, jak i na nieruchomosci sgsiednie
w szerokim znaczeniu sgsiedztwa. W pojeciu tym mieSci si¢ zatem rzeczy-
wisty wplyw zar6wno na korzystanie z innych nieruchomosci, jak i na war-
tosci prawnie chronione np. §rodowisko.**

3 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 3 kwietnia 2012 roku, sygn. akt IT SA/OI 110/12, LEX
nr 1138651.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 marca 2012 roku, sygn. ake IT SA/Kr 1932/11 LEX
nr 1138582.
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4. Jednostki samorzadu terytorialnego moga byé stronami w rozumieniu
art. 28 k.p., w sytuacji gdy wyst§pu]q do organu adrnmlstrac]l publlczne]
z podaniem ze wzgledu na ich interes prawny badz tez gdy ich interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy prowadzone postepowanie administra-
cyjne.

STRESZCZENIE

Niniejszy tekst dotyczy art. 28 ustawy z dnia z dnia 14 czerwca 1960
roku kodeks postgpowania administracyjnego, zgodnie z ktérym
strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy
postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes
prawny lub obowiazek. Pojecie strony jest kategorig prawa procedu-
ralnego, natomiast interes prawny wynika w zasadzie wylgcznie
z przepisOw prawa materialnego administracyjnego, finansowego,
ubezpieczen spolecznych, prawa cywilnego, prawa pracy, jezeli tylko
z mocy ustawy sprawy nalezgce do tych dziedzin poddane s3 wladczej
ingerencji organéw administracji publicznej. Obejmuje analize
koncepcji obiektywnego (materialnego) charakteru legitymacji proce-
sowej strony a takze koncepcje subiektywnego (procesowego,
formalnego) charakteru legitymacji procesowej strony. Uwypuklona
zostala takze problematyka postgpowania organu, w przypadku stwier-
dzenia braku statusu strony, Oméwiony zostal réwniez interes prawny,
a takze problematyka udzialu jednostek samorzadu terytorialnego
w postgpowaniu administracyjnym w charakterze strony, w sytuacji
gdy wystepuja do organu administracji publicznej z podaniem ze
wzgledu na ich interes prawny badz tez gdy ich interesu prawnego lub
obowigzku dotyczy prowadzone postepowanie administracyjne.

SUMMARY

The concept of being a part in the light of article 28
of the Code of Administrative Procedure

This text relates to Article 28 of the Act of June 14, 1960 — Code of
Administrative Proceeding, pursuant to which everybody consists a party,
and whose legal interest or obligation is the proceeding, or who demands
the organ’s actions due to his/her legal interest or legal obligation. The
notion of a “party” consists a category of procedural legislation, however
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“legal interest” generally results only from the regulations of the
substantive administrative law, as well the financial, social security, civil
and labor law, providing that only by virtue of the act — the issues
included within these fields are submitted to the binding nature of the
public administration bodies. It includes the analysis of a concept of the
objective (substantive) nature of a lawsuit right due to a party, as well
as the concept of the subjective (proceeding, formal) nature of the lawsuit
right of a given party. Also, there has been highlighted the issue of an
organ proceeding in case of finding a lack of a party’s status. The legal
interest has been also discussed, as well as the issue of participation
of territorial self-government units in the administrative proceedings as
a party, in the situation when they are turning to a public administration
organ with a request due to their legal interest or when an administrative
proceeding being conducted — is related to their legal obligation or
interest.



ADAM GOtUCH

Rozwo0j relacji prawnych zachodzacych
miedzy administracja rzadowa
zespolong w terenie
a jednostkami samorzadu terytorialnego,
uksztattowanych w latach 1990-1998

W wyniku zmian ustrojowych w Polsce z przelomu lat dziewigédziesia-
tych, 6wczesna terenowa administracja panstwowa ulegla zasadniczej prze-
budowie, gléwnie w zwigzku z restytuowaniem samorzadu terytorialnego, co
spowodowalo miedzy innymi wzrastajace zainteresowanie doktryny admini-
stracyjnej problematykg relacji prawnych zachodzacych na wielu plasz-
czyznach migdzy pahstwowymi jednostkami organizacyjnymi z jednej strony
a jednostkami organizacyjnymi samorzadu terytorialnego z drugiej strony.!

Spory uptyw czasu od momentu przeprowadzenia wspomnianej przebu-
dowy 6wczesnej administracji panistwowej, sklania do refleksji i oceny stwo-
rzonego 1 funkcjonujacego obecnie modelu administracji publicznej w tere-
nie wraz z niezwykle rozbudowanym zbiorem relacji prawnych zachodzacych
miedzy administracjg rzadowg zespolong w terenie a jednostkami samorzadu
terytorialnego. Bowiem wspolcze$nie mozemy zaobserwowaé pewne dysfunk-
cje w stworzonym wowczas modelu administracji publiczne;.

Pojecie samorzadu w rozumieniu nowozytnym uksztaltowalo si¢ na prze-
tomie XVIII 1 XIX wieku, ktére réwniez w tym okresie znalazto swéj instytu-
cjonalny wymiar, zdaniem Huberta Izdebskiego oznaczato:

samodzielne 1 zasadniczo niezalezne zawiadywanie przez grupy obywateli
swoimi sprawami zawiadywanie, ktére polega na wykonywaniu funkeji ad-

' M. Rulesza, Niektdre zagadnienia prawne samorzgdu terytorialnego, P i P z. 1/1990, s. 26
i nast.; Z. Niewiadomski, Organizacja samorzgdu terytorialnego, w:| Prawo samorzgdu tery-
torialnego, z. 4. Katowice 1992, s. 1 1 nast.; E. Smoktunowicz, Prawo zrzeszania sig w Polsce,
Warszawa 1992, s. 221 i nast.
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ministracji publicznej (...). Tak rozumiany samorzad dzielono w klasycznej
teorii na zakladowy i korporacyjny. Grupa obywateli, stanowigca podstawe
samorzadu zakladowego nie byta zwigzana osobnym stosunkiem czlonkow-
skim. Punktem wyjscia tego typu samorzadu bylo istnienie materialnych badz
finansowych Srodkéw, stuzacych dziatalnosci o okreSlonym celu, podejmo-
wanej w instytucjonalnych ramach zakfadu.

Przykladem samorzadu zakladowego moze by¢ samorzad uniwersytecki. Punk-
tem wyjscia samorzadu korporacyjnego bylo z kolei czlonkostwo okreslone;j
korporacji, zwigzku obywateli. W odniesieniu od dobrowolnych stowarzyszen
bylo to czlonkostwo przymusowe. Obywatel stawal si¢ czlonkiem zwigzku
samorzadowego automatycznie z mocy prawa, gdy spelnial okre§lone przez
prawo warunki np. wykonywat okreS§lony zawdd czy tez zamieszkiwal na
okreslonym obszarze. Jedng z cech samorzadu korporacyjnego byla jego pod-
miotowo§¢ publicznoprawna, przejawiajaca sie takze w odrebnym prawie
wlasnosci. Samorzad korporacyjny, ktéremu przypadla nieporéwnywalnie
wieksza rola niz samorzadowi zakladowemu, dzielono z kolei na terytorialny
1 specjalny. Samorzad terytorialny mial charakter powszechny, obejmowal
bowiem wszystkich obywateli zamieszkalych na terenie okreslonej jednostki
podziatu terytorialno-administracyjnego.

Natomiast samorzad specjalny obejmowal osoby czynne w danej galezi gos-
podarki (samorzad gospodarczy, przemyslowo-handlowy, rolniczy, rze-
mieSlniczy) badZz wykonujace okreSlony zawéd (samorzad zawodowy le-
karski, adwokacki itp.). Najwi¢ksze znaczenie mial samorzad terytorialny
zwany tez powszechnym; skupial on bowiem wszystkich obywateli.?

Wedlug Danuty ]amckle] poczatkéw samorzadu terytorialnego w Europie
mozna si¢ dopatrywaé juz w okresie Sredniowiecza w gminach wiejskich
1 miejskich zarzadzajacych si¢ samodzielnie. Jednakze majac na uwadze dtuga
tradycje samorzadu terytorialnego w Europie nalezy pamigtaé, ze w panstwach
nowozytnych Europy samorzad terytorialny byl urzadzany celowo przez pan-
stwa z wieloma odrebnosciami ustrojowymi i charakteryzujacy si¢ tzw. ,,nie-
centralizacja”, udzialem obywateli w rzadzeniu, nizszymi kosztami w po-
robwnaniu z administracja panstwowa. Wladze samorzadu terytorialnego
wylanianie sg w drodze wyboréw a nie z nominacji, kolegialne organy wyko-
nawcze, odcigzajg wladze centralne od wykonywania zadan lokalnych®.

Z kolei Wladystaw Leopold Jaworski przedstawiajac réznice w pogladach
na istot¢ samorzadu twierdzi, ze trzy gléwne przyczyny spowodowaly ten
stan rzeczy tj.:

1. samorzad jako Srodek walki obywateli z absolutystycznym pahstwem,

2. samorzad jako miejsce sporéw réznych narodowosci, zamieszkujacych

to samo pafstwo,

2 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1984, s. 101-102.
3 D. Janicka, Ustrdj administracyi w nowozytnej Europie, Torun 2002, s. 113 i nast.
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3. samorzad jako miejsce uzewnetrznienia demokratyzacji spoieczeﬁstwa
4. w zaleznosci, ktora z podanych przyczyn dornmu]e w danym miejscu
1 czasie, to przesqdza o konstrukeji prawnej samorzadu®.

Wedlug Fellksa Konecznego podzial zadan migdzy samorzadem teryto-
rialnym a administracjg pafistwowa winien by¢ tak ksztaltowany by jak naj-
wigcej spraw publicznych zatatwiaé w samorzadach a panstwo powinno si¢
tym zajmowacé czego samorzad terytorialny nie potrafilby realizowac.” Warto
tutaj wspomnie, 1z ten postulat byl jedng z gléwnych zasad wprowadzonych
do podzialu zadan mi¢dzy administracjg rzadowg a samorzadem terytorial-
nym w rozwigzaniach przyjetych w ramach reformy administracji z 1998 roku.

Jednym z najbardziej interesujacych pogladéw co do samorzadu teryto-
rialnego w polskiej literaturze administracyjnej jest poglad Tadeusza Bigo,
ktéry zakladal w odréznieniu od innych autoré6w®, iz samorzad jest jednym
z typoéw decentralizacji za$ samo pojecie decentralizacji jest pojgciem szerszym
od pojecia samorzad i jest pojeciem nadrzednym’. Ponadto Wspomniany autor
poddal wnikliwej analizie stosunek zachodzacy miedzy pojeciami: samorzad
a Zquzek publicznoprawny. Otéz zdaniem autora zwigzki pubhcznoprawne
wyposazone sa we wladztwo administracyjne 1 tym samym s3 cz¢Scig admini-
stracji publicznej. Natomiast samorzad jest zdecentralizowang administracja
wykonywang przez samodzielne zwigzki. Czyli pojecia zwigzkéw samorzado-
wych 1 zwigzkéw publicznoprawnych pokrywaja si¢ 1 sa tez tozsame®.

Z kolei zdaniem Stanistawa Kasznicy zorganizowanie administracji pu-
blicznej w oparciu o zasade decentralizacji polega na tym, ze obok gtéwnego
osrodka wykonujgcego administracje¢ istnieje jeszcze wiele innych oSrodkow
wykonujacych administracj¢ publiczng samodzielnie 1 sa to migdzy innymi
zwiagzki publicznoprawne czyli samorzady, ktore czgsto przeciwstawia si¢ ad-
ministracji rzgdowej, niesamodzielnej kierowanej instrukcjami 1 polecenia-
mi, natomiast samorzad jest samodzielny 1 nie otrzymuje od administracji
rzgdowej zadnych dyrektyw czy polecenr a podlega tylko jej nadzorowi’.

Nalezy przypomnieé ze ziemie polskie w okresie zaboréw w zaleznosci od
danego zaboru znaly rézne formy samorzadu terytorialnego 1 tak w zaborze
rosyjskim, gdzie byl samorzad terytorialny najstabiej rozwiniety bowiem
w granicach dawnego Krélestwa Kongresowego istnial tylko na poziomie
gminy wiejskiej. Natomiast na pozostalym obszarze ziem wschodnich, ktére
nastepnie weszly w skiad terytorium II Rzeczypospolitej istnial réwniez sa-
morzad miejski, powiatowy 1 gubernialny.

* W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego — zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924,
s. 140.

> F. Koneczny, Pasistwo i Prawo, Krakéw 1997, s. 173.

¢ Np.: J. Panejko [w:] Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Warszawa 1926, s. 96.

7 T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 124,

8 Ibidem, s. 154.

? S. Kasznica, Prawo administracyjne, Poznaf 1947, s. 63.



76 ADAM GOLUCH

Natomiast w zaborze austriackim wystgpowal samorzad terytorialny
tréjstopniowy, gminny, wiejski i miejski, pow1atowy 1 krajowy.

Za$ w zaborze pruskim wystgpowal réwniez samorzad terytorlalny troj-
stopniowy gminny, miejski, powiatowy oraz prowincjonalny!’.

Odzyskanie niepodleglosci przez panstwo polskie w 1918 roku spowodo-
walo konieczno$¢ stworzenia polskiego systemu administracji publicznej, ktory
byl tworzony z uwzglednieniem niektérych zastanych konstrukeji ustrojo-
wych panstw zaborczych, zwlaszcza w zakresie samorzadow terytorialnych
gdzie z pewnymi modyfikacjami jak chociazby samorzad terytorialny na po-
ziomie wojew6dzkim na terenie bylego zaboru pruskiego przetrwat az do kon-
ca II Rzeczypospolitej"!

O roli 1 znaczeniu samorzadu terytorialnego w administracji publicznej
IT Rzeczypospolitej moze $wiadczyé fakt wielu regulacji prawnych dotycza-
cych tej materii w pierwszych latach II Rzeczypospolitej'?. Jak réwniez odpo-
wiednie zapisy w Konstytucji z 1921 roku takie jak np. w art. 3, stanowigcym:
»Rzeczypospolita Polska, opierajgc swdj ustrdj na zasadzie szerokiego samo-
rzgdu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom tego samorzadu wiasci-
wy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedzina administracji, kultury
1 gospodarstwa, ktéry zostanie blizej okreslony ustawami panstwowymi”, czy
w art. 70 Konstytucji, ktory okreslit ogélnie co do zasady relacje zachodzace
mi¢dzy administracjg rzagdowa a samorzadowa w nast¢pujacy sposob ,Pan-
stwo bedzie sprawowalo nadzér nad dziatalnoscig samorzadu przez wydzialy
samorzgdu wyzszego stopnia, nadzor ten moga jednak ustawy przekazac
czg$ciowo sagdownictwu administracyjnemu

Wypadki, o ktérych uchwaly organéw samorzqdu wymagac beda wyjatko-
wo zatwierdzenia przez organy samorzadu wyzszego stopnia lub minister-
stwa bedg okreslone ustawami”®.

Réwniez Konstytucja marcowa okreslita nastepujgce zasady odnoszace si¢
do samorzadu terytorialnego:

1) rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego — gminy miejskie i wiej-

skie, powiaty, wojewodztwa,

2) mozliwos¢ tworzenia zwigzkoéw samorzadu terytorialnego w celu

realizowania przypisanych zadan,

3) stanowienie w sprawach samorzadu nalezy do wybieranych Rad,

4) kolegialne organy wykonawcze w sktad, ktorych wchodzg réwniez

przedstawiciele wladz pahstwowych'.

10

Szerzej, W. Kumaniecki, Ustrdj administracyjny w Encyklopedii Prawa obowigzujgcego
w Polsce, red. A. Peretiatkowicz, Poznan 1923, s. 100 i nast.

' T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencje, Warszawa 1925,
s. 32 1 nast.

12 Zob. E. Smoktunowicz, Prawo zrzeszania si¢ w Polsce, Warszawa 1992, s. 28.

3 Dz. U. R.P. Nr 44, poz. 267.

1 Szerzej, B. Wasiutyniski, Ustrdj wiladz administracyi pasistwowej 1 samorzgdowey, cz. I, 2. 2, [w:]
Encyklopedia Prawa obowigzujgcego w Polsce, red. A. Peretiatkowicz, Poznafi 1929, s. 93 i nast.
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Rozmaito$¢ uregulowan prawnych dotyczacych poszczegdlnych jednostek
samorzgdu terytorlalnego w okresie II Rzeczypospolitej w pewnym stopniu
ujednolicila ustawa o cz¢Sciowej zmianie samorzadu terytorialnego z 23 marca
1933 1.5, ktéra czgSciowo zunifikowala regulacje prawne w zakresie samorzg-
du gminnego (miejskiego i wiejskiego) 1 samorzadu powiatowego, nie doty-
czyla za$ ona samorzgdu wojewddzkiego istotna byla zwlaszcza w sferze
relacji zachodzacych miedzy samorzadem terytorialnym a administracja
rzagdowa, co zdaniem Jerzego Stuzewskiego zwigkszylo zalezno$¢ samorzadu
od organdéw rzadowych na skutek rozszerzenia uprawnien nadzorczych sta-
rostow, wojewodow 1 Ministra Spraw Wewnetrznych.

W szczegolnosci uprawnienia nadzorcze przypisane wojewodzie zwigkszy-
ly jego pozycje 1 role a nadzér ten byt realizowany w nast¢pujacych formach:

a) inspekcje, ktdre oprécz organéw samorzadu terytorialnego dotyczyly
tez innych jednostek samorzadu terytorialnego np. przedsi¢biorstwa
samorzadowe,

b) zatwierdzanie uchwal organéw samorzqdowych (glowme dotyczacych
na]wazme]szych spraw np. przepisow prawa miejscowego czy tez zby-
wania i nabywania n1eruchomosc1)

c) rozwigzywanie organéw stanowigcych 1 wykonawczych gdy te np.
narazaly na szkode interes spoleczny czy naruszaly powage organow
samorzadowych itp.

d) orzekanie o waznos$ci uchwal samorzadowych w sytuacjach zawiesze-
nia z uwagi na sprzeczno$¢ z obowiazujacymi przepisami prawa,

e) zatwierdzenie wyboru czlonkéw organéw zarzadzajacych czy tez po-
wolanie w okreslonych sytuacjach tymczasowych organéw zarzadza-
jacych,

f) sprawowanie funkeji dyscyplinarnych w stosunku do czlonkéw orga-
nu zarzgdzajacego samorzadu, zwigkszono tez nadzér wojewody nad
zadaniami zleconymi wykonywanymi przez samorzad terytorialny!'.

Natomiast Konstytucja z 23.03.1935" roku przyniosta zwigkszenie centra-
lizacji ustroju pafstwa 1 mimo istnienia samorzadu terytorialnego zmniejszy-
lo si¢ jego znaczenie®.

Pomimo bowiem zapisow w rozdziale X Konstytucji jak chociazby
w art. 72, ktéry w ust. 2 stanowil, ze

administracje pafistwowg sprawuje:
a) administracja rzgdowa,
b) samorzad terytorialny,
¢) samorzad gospodarczy,

5 Dz. U. nr 35/1933, poz. 294.

16 1. Stuzewski, Wojewoda w systemie administracyi pasistwowej, Warszawa 1981, s. 29 i nast.

17 Dz. U. nr 30/1935, poz. 227.

18 B. Dolnicki, Organizacja i funkcjonowanie administracyi terenowej, Katowice 1989, s. 65
i nast.; J. Stuzewski, Wojewoda..., s. 30 1 nast.
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oraz art. 75, ktory stanowit:

1) Stosownie do podziatlu Panstwa na obszary administracyjne powoluje si¢
do urzeczywistniania zadafi administracji pafistwowej w zakresie potrzeb
miejscowych samorzad wojewddzki, powiatowy i gminny.

2) Samorzady majg prawo w zakresie ustawg oznaczonym wydawac dla swe-
go obszaru normy obowiazujace, pod warunkiem zatwierdzenia tych norm
przez powolang do tego wladz¢ nadzorcza,

3) Samorzady maja by¢ taczone w zwigzki dla wykonywania zadafi szczegdl-
nych,

4) Ustawa moze nadaé zwigzkom osobowosé publicznoprawna,

5) Nadzér nad dzialalno$cig samorzadu sprawuje Rzad przez swoje organa
lub przez organa samorzadu wyzszego stopnia.

Faktycznie Konstytucja Kwietniowa wyrazala poglady z konca lat trzy-
dziestych wieku dwudziestego, dotyczace pozycji ustrojowej samorzadu tery-
torialnego wraz z praktykg stosowania prawa, w praktyce oslabiiy samodziel-
no$¢ samorzadu terytorialnego, gléwnie poprzez wzmocnienie nadzoru
administracji rzagdowej nad samorza}dem terytorlalnym Lecz mimo wielu
roznych zarzutéw dotyczacych ograniczonej roli samorzadu terytorialnego
w II Rzeczypospolitej warto tutaj przytoczy¢ opini¢ w tej kwestii Zygmunta
Niewiadomskiego, ktory uwaza, iz ,,(...) 6wczesny model samorzadu teryto-
rialnego wyrastal z dorobku mysli 1 praktyki europejskiej, byl oparty o kla-
syczne rozwigzania samorzgdowe. Stanowil pomost taczacy 6wezesna Polske
z Europa. Analizujac szczegdlowe rozwigzania ustroju éwczesnego samo-
rzgdu nie sposéb nie zauwazyl wplywu zaréwno francuskiej mysli samorzg-
dowej z okresu Wielkiej Rewolucji Francuskiej jak 1 pruskich reform z po-
czatku XIX wieku”.

Kierunek reform samorzgdowych obrany po odzyskaniu przez Polske nie-
podleglosci byl prawidiowy.

Na przeszkodzie jego kontynuacji stanely burzliwe lata poprzedzajace
wybuch II wojny $wiatowej?

Podsumowujac rozwazania dotyczace relacji administracji rzagdowej do
samorzadu terytorialnego II Rzeczypospolitej mozna stwierdzié, 1z przedmio-
towe relacje byly ksztaltowane prawnie w oparciu o zasadnicze priorytety
owczesnej pafstwowosci to jest m.in. konieczno$¢ scalenia ziem wchodza-
cych wezesniej w sktad odmiennych organizmoéw panstwowych oraz unifiko-
wania réznych porzadkéw prawnych, poprzez stworzenie silnie scentralizo-

¥ Szerzej, KKW. Kumaniecki, J.S. Langrod, W.S. Wachholtz, Zarys ustroju postgpowania
1 prawa administracyjnego w Polsce, Krakow—Warszawa 1939, s. 37 i nast.

20 7. Niewiadomski, Organizacja samorzgdu terytorialnego, [w:] ,Prawo Samorzadu Teryto-
rialnego” z. 4, Katowice 1990, s. 2.
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wanej administracji rzadowej, co niestety odbilo si¢ oslabieniem podmiotéw
samorzgdowych?!.

Konstytucja kwietniowa ograniczajgca zakres zadan samorzadu terytorial-
nego 1 zwigkszajgca nadzor nad nim ze strony administracji rzgdowej utrzy-
mata model administracji dualistycznej czyli rownoczesnie funkcjonujgcej
adm1n1straq1 rzadowej z powszechnym samorza}dem terytorialnym na szcze-
blu gminy a nadzorem pafistwowym organu wyzszego stopnia.

Ponadto samorzad terytorialny na szczeblu powiatowym 1 wojewodzkim
wystgpowal w wojewddztwie wielkopolskim 1 pomorskim, gdzie odpo-
wiednio byl sprawowany nadzér przez organy rzadowe oraz w wojewodztwie
autonomicznym $laskim wystepowala odmienna sytuacja ustrojowa regulo-
wana przez tzw. Statut organiczny z 15 lipca 1920 roku?

Instytucj¢ nadzoru nad samorzgdem terytorialnym wnikliwie i trafnie scha-
rakteryzowal T. Bigo twierdzac:

Gdy idzie o legalnosé dzialan organéw samorzadowych to wladza nadzoru
wladng jest najczesciej wkroczyé z urzedu i akty nielegalne, a przynajmniej
pewnej ich kategorii tj. tzw. bezwzglednie niewazne uchyli¢. Nie jest zatem
wladza ograniczona do kontroli wylgcznie w toku instancji. Co wiecej,
w pewnych wypadkach wladza nadzorcza moze wydawaé zarzadzenia (usu-
ni¢cia wzglednie rozwigzania organéw samorzgdowych kolegialnych) dla za-
bezpieczenia prawidlowego a nie tylko legalnego rozwoju dzialalnosci.

Czy tego typu interpretacja wladzy nie oznacza wylomu w zasadzie decen-
tralizacji? Sadze, ze ona nie lamie samej zasady. Wyzej podkreslitem juz
charakter nadzoru pafistwowego nad samorzadem, wskazujac na to, ze jest to
nadzér pozytywny. O tyle r6zni si¢ on od zwyklego nadzoru policyjnego, ktory
wladze administracyjne roztaczaja nad zrzeszeniami prywatnymi. Zwigzki
samorzgdowe bowiem s3 podmiotami pewnych obowigzkéw wobec panstwa,
pafistwo zatem nie moze ograniczyC si¢ jedynie do roli biernego kontrolera,
ktéry przeciwdziala wylacznie naruszeniem porzadku prawnego, musi stanowic
takie pozytywne §rodki i czuwaé nad tym, aby obowiazki byly rzeczywiscie
wykonane. Stad tez wiladza nadzoru ma takie kompetencje, jak wpis do
budzetu, zastgpcze wykonanie tj. Srodki przymusu stuzgce do wymuszenia
obowigzkéw. Trzeba si¢ jednak wystrzegaé pomieszania pojeé; wladza
nadzorcza, stosujgca wspomniane $rodki przymusowe nie dziata w zastgpstwie
samego organu samorzadowego, ona stosuje tylko sankcje przewidziane przez
ustawe na wypadek niewypelniania obowiazkéw przez podmioty zobo-
wigzane.?

2 Por. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo samorzgdu terytorialnego
w zarysie, Katowice 2001, s. 17 i nast.

2 Dz. U. RP. Nr 73/1920, poz. 497; J. Ciagwa, Wptyw centralnych organdw II RP na ustawo-
dawstwo slgskie 1922—1939, Katowice 1979, s. 27 i nast.

5 T. Bigo, Zwigzki..., s. 190-191.
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Cytowany autor wyraznie podkresla, ze srodki nadzoru majg dwojaki cel
do spelnienia:

— urzeczywistni¢ obowigzki zwigzku samorzadowego,

—  przeciwdzialaé naruszeniom porzadku prawnego®*.

w poczqtkowym okresie Polski Ludowej nast¢pujaca zmiana ustroju spo-
wodowala, ze zmienilo si¢ podejscie do samorzadu terytorialnego, ktéry jed-
nakze funkc]onowal do 1950 roku. Reaktywowany w tym okresie samorzad
terytorialny w poréwnaniu z okresem II Rzeczypospolitej ulegl okreslonym
modyfikacjom i tak struktura organizacyjna terenowych organéw administra-
cji zostala uksztaltowana w oparciu o Manifest PKWN oraz:

— ustawe z 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji 1 zakresie dzialania rad

narodowych?,

— dekret z 28 pazdziernika 1944 r. o samorzadzie terytorialnym?®,

— ustawe z 15 sierpnia 1944 r. o organizacji wojewodzkich 1 powiato-

wych urzedéw ziemskich?,

— ustawe o trybie powolywania wladz administracji ogélnej 1111 instan-

gi*s.

W oparciu o wyzej przedstawione regulacje prawne mozna przedstawié
relacje zachodzjce 6wcze$nie migdzy samorzgdem terytorialnym a admini-
stracja rzagdows.

Relacje te przedstawialy si¢ nastgpujaco: w dualistycznej administracji rzg-
dowej 1 samorzadowej samorzad terytorialny byl tréjstopniowy; na szczeblu
wojewodztwa, wojewodzka rada narodowa byla organem stanowigcym — wy-
dzial wojewddzki byl organem wykonawczym samorzadu terytorialnego,
a jego przewodniczgcym z urzedu byl wojewoda, ktory byt powolywany i od-
wolywany przez PKWN rzad na wniosek kierownika resortu administracji
publicznej a od 1947 roku (zgodnie z ustawg konstytucyjng przez Prezydenta
RP na wniosek ministra administracji publicznej przedlozony w porozumie-
niu z Prezesem Rady Ministréow po zasiggnieciu opinii wojewddzkiej rady
narodowej, ktdra rowniez mogla zadaé odwolania wojewody, czy to z wlasne;j
czy z inicjatywy panstwowej rady narodowej. Zdaniem niektorych przedsta-
wicieli doktryny miala przedmiotowa opinia charakter wigzacy.

Wojewoda, ktory byl organem administracji zespolonej 1 przedstawicie-
lem rzadu w terenie, jako przewodniczgcy wydzialu wojewodzkiego WRN,
wraz z wydzialem byl to kolegialny organ, ktory zajmowat sie:

1) przygotowaniem spraw pod obrady rady narodowe;j lub jej prezydium,

2) rozstrzygal w sprawach samorzadu nie wchodzacych w kompetencje

rady narodowej lub jej prezydium,

# Tamze, s. 192.

% Dz. U. nr 5/1944, poz. 22.
% Dz. U. nr 14/1944, poz. 74.
77 Dz. U. nr 2/1944, poz. 8.

% Dz. U. nr 2/1944, poz. 8.
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3) wykonywanie uchwal rady narodowej 1 jej prezydium,

4) wykonywanie kontroli nad organami samorzadu terytorialnego niz-

szego stopnia na zlecenie rady narodowej lub jej prezydium,

5) wykonywanie czynnosci porzadkowych nad organami wykonawczy-

mi miast wydzielonych oraz powiatdéw (zatwierdzanie burmistrza
1 wiceburmistrza).

Sprawy dotyczace nadzoru nad samorzadem terytorialnym zostaly przypi-
sane prezydium rad wyzszego stopnia (6wczesny samorzad terytorialny mial
charakter hierarchiczny). Réwnoczesnie Prezydia WRN kontrolowaly 1 nad-
zorowaly wojewode jako przewodniczacego wydzialu wojewddzkiego oraz
przyjmowaly okresowe sprawozdania z jego dzialalnosci.

Podobna sytuacja byla na szczeblu powiatowym, gdzie powiatowa rada
narodowa byla organem stanowigcym, a starosta z urzedu przewodniczyl
organom wykonawczym rady tj. wydzialowi panstwowemu.

Oceniajac relacje zachodzgce w terenie migdzy administracjg rzagdowa
a samorzgdem terytorialnym w latach 1944-1950 mozna stwierdzié, ze reak-
tywowany ustrojowo samorzad terytorialny z okresu mi¢dzywojennego i za-
razem ujednolicony oraz rozszerzony na szczebel wojew6dzki w calym kraju
z jednoczesng modyfikacja dotyczgca przede wszystkim wprowadzenia rad
narodowych jako organéw samorzadu terytorialnego (osoby wchodza}ce do
rad narodowych byly wylaniane przez delegowanie) zostat Wyposazony w roz-
szerzone kompetencje nadzorcze realizowane wspélnie z organami admini-
stracji rzadowej przez Prezydia RN organéw stanowiacych samorzadu tery-
torialnego, zarébwno wobec hierarchicznie nizej usytuowanych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz w klauzule generalna, z ktorej wynikalo, ze
do zakresu dzialania samorzadu terytorialnego nalezaly sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, ktére nie byly zastrzezone do kompetencji admini-
stracji rzqdowe] Polaczenie rozwigzar prawnych z okresu migdzywojennego
z nowymi regulacjami prawnymi zw1qzane z nowg instytucja rad narodo-
wych, bedacg tworem wywodzacym si¢ z 6wezesnego ZSRR spowodowalo,
ze administracja rzagdowa zostala w duzej mierze uzalezniona od wiasciwej
rady narodowej, a model administracji terenowej w praktyce nabral centrali-
stycznego charakteru 1 byl rozwigzaniem przejSciowym 1 tymczasowym, cze-
go potwierdzeniem moze by¢ fakt, ze juz 20 marca 1950 roku® ustawa o tere-
nowych organach jednolitej wladzy panstwowej, 6wczesny ustawodawca
wprowadzil do modelu administracji nie znane wcze$niej w Polsce rozwia-
zania wzorowane na systemie administracji radzwckle]30

Wspomniana ustawa zniosta samorzad terytorialny 1 tym samym dualizm
administracyjny oraz takze organy administracji rzagdowej takie jak chociaz-
by: wojewoda, starosta, prezydent, burmistrz, wojt.

¥ Dz. U. nr 14/1950, poz. 130.
3 Por. Z. Leoniski, Przeksztatcenia Terenowego Aparatu Administracji..., s. 91-92.
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Przedmiotowa ustawa spowodowala, ze faktycznie spolecznos$¢ lokalna
utracila podmiotowos¢ prawng a nowa konstrukcja administracji w terenie
spowodowala, ze rada narodowa byla reprezentantem nie tylko lokalnej spo-
lecznosci lecz calego narodu a wladza panstwowa w okresie PRL poza krét-
kimi przerwami tzw. odwilzy byla faktycznie scentralizowana®'.

Jednakze zaréwno wsrdd niektorych przedstawicieli doktryny oraz refor-
matoréw nie zanikla koncepcja przebudowy administracji publicznej w Pol-
sce opartego o samorzad terytorialny.

Kwestia dotyczaca przebudowy administracji publicznej w kierunku od-
tworzenia samorzadu terytorialnego i tym samym powrotu do modelu admi-
nistracji dualistycznej objela szerokie gremia spoleczne, naukowe 1 politycz-
ne na skutek wydarzen z 1980 roku w Polsce, co jednak nie zaowocowalo
restytuowaniem samorzadu terytorialnego®.

Niemniej jednak w dniu 20 lipca 1983 roku® uchwalono ustawe o syste-
mie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Ustawa ta faktycznie nie
przywracala samorzadu terytorlalnego ]ako odrebnej konstrukeji prawnej lecz
dalej obstawala przy zasadniczej 6weze$nie konstrukc]l ustrojowej tj. jednoli-
tosci organéw wladzy panstwowej albowiem nie dokonano decentralizacji oraz
podzialu kompetencji pafstwa na rzecz administracji rzadowej 1 samorzado-
wej nie dalo si¢ bowiem w systemie rad narodowych zrealizowaé koncepcji
samorzadu terytorialnego, takie dzialania byly przez niektorych przedstawi-
cieli doktryny bardzo negatywnie oceniane®. Jednakze w okresie tym coraz
mocniej wyrazala si¢ potrzeba odbudowy samorzadu terytorialnego jako
reakeji na scentralizowang jednolita administracj¢ panstwowa co mialo by¢
jednym ze sposob6éw rozszerzenia wolnosci spoleczenstwa®. Dazenia te za-
owocowaly dyskusja w trakcie tzw. okraglego stolu i w efekcie w 1990 roku
nastgpito przywrdcenie w Polsce samorzadu terytorialnego®.

Zbudowanie nowego modelu administracji publicznej w Polsce w latach
90-tych bylo m.in. skutkiem uchwalenia wielu rozmaitych ustaw co defini-
tywnie przesadzilo o odejsciu od modelu jednolitej administracji pafistwowe;j
na rzecz panstwa zdecentralizowanego, w ktérym wyst¢puje model duali-
stycznej administracji publicznej czyli z uzupelniajaca si¢ administracjg rza-
dowg 1 samorzgdow3.

W modelu tym relacje mi¢dzy organami administracji rzagdowej a samo-
rzagdowej przedstawialy si¢ w ten sposob, iz ustawowy podzial kompetencji

Z. Niewiadomski, Organizacya..., s. 3; B. Dolnicki, Organizacja..., s. 80.
B. Dolnicki, Organizacja..., s. 121 i nast.
3 Dz. U. nr 26/1988, poz. 183.
M. Kulesza, Nicktore zagadnienia prawne samorzgdu terytorialnego, PiP nr 1/1990, s. 19.
K.M. Ujazdowski, Opozycja demokratyczna i Solidarnos¢ wobec samorzgdu terytorialnego
(1976—1989), [w:] ,Samorzad Terytorialny” z. 5/1995, s. 14 i nast.

3¢ K. Trembicka, Okrggly St6t w Polsce (koncepcja samorzgdu terytorialnego), [w:] ,Samorzad
Terytorialny” z. 4/1999, s. 3 i nast.
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rozgraniczal wlasciwo$¢ rzeczowa co do spraw administracyjnych przynalez-
nych jednej badZ drugiej strukturze administracyjnej, a zdaniem M. Kuleszy
system administracji publicznej zostal przebudowany poprzez odejscie od
modelu jednolitej administracji pafnstwowej przez uznanie, iz paistwo jest
zwigzkiem publiczno-prawnym wszystkich obywateli a gmina zwiazkiem
publiczno-prawnym mieszkaficow danego obszaru za$§ wyodrebnieniu samo-
rzadu terytorialnego w znaczeniu ustrojowym wedlug wspomnianego autora
oplera si¢ o nastepujgce aspekty:

1. organizacyjny i personalny (wlasne organy i struktury, prawo do obsadza-
nia stanowisk w administracji komunalnej przedsi¢biorstwach, zakladach
i innych instytucjach samorzadowych,

2. administracyjny (wlasne kompetencje do stanowienia przepiséw admini-
stracyjnych i do sprawowania wladztwa administracyjnego w formach in-
dywidualnych — w ramach upowazniefi ustawowych,

3. ekonomiczny (zasoby majatkowe w tym uprawnienia wlascicielskie i Srodki
finansowe),

4. polityczny (wolne wybory oparte na kryterium interesu lokalnego, a nie na
dylematach rangi ogdélnopafnstwowe;.

Tak okreslona samodzielno$é gminy — jako podmiotu zdecentralizowanej
administracji publicznej i jako osoby prawnej podlega ochronie sadowe;j*’

Faktycznie od 27 maja 1990 r. wprowadzono w Polsce ponownie model
dualistycznej administracji publicznej bowiem jak juz wczeSniej wspomnialem
taki model administracji publicznej wystepowal w okresie II Rzeczypospolite;.

Restytuowany w 1990 roku w Polsce model dualistycznej administracji
publicznej charakteryzowat si¢ przede wszystkim podzialem zadan i kompe-
tencji w sferze spraw publicznych mi¢dzy administracj¢ rzagdowa a samorza-
dowg do ktérej to zgodnie z art. 71 tzw. malej konstytucji nalezalo:

1. Samorzad terytorialny wykonuje w ramach ustaw istotng cz¢$é zadan pu-
blicznych, z wylaczeniem zadan zastrzezonych ustawowo do kompetencji
administracji rzadowe;j.

2. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja przystugujace im zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ dla zaspoko-
jenia potrzeb mieszkaficow.

3. W zakresie uregulowanym ustawami jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja zadania administracji rzadowej. W tym celu zostaja wyposazone
w odpowiednie Srodki finansowe.

4. Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja zadania za poSrednictwem
swoich organéw stanowigcych 1 wykonawczych, swobodnie okreslajac
w granicach ustaw swoje struktury wewnetrzne.

7 M. Kulesza, Samorzgd Terytorialny w RP — stan obecny i perspektywa, [w:] ,Samorzad
Terytorialny” nr 5/1995, s. 7.
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Natomiast art. 69 cytowanej ustawy stanowil, ze:

— wojewoda jest organem administracji rzagdowej oraz przedstawicielem Rady
Ministréw w wojewddztwie,

— tryb powolywania 1 odwolywania, a takze zakres dzialania wojewodéw
okresla ustawa”.

Przedstawiona wyzej regulacja podtrzymywala dualizm administracyjny,
ktérego konsekwencja byl podziat zadan 1 kompetencji migdzy administracja
rzgdowa a samorzadem terytorialnym, co zdaniem Eugeniusza Ochendow-
skiego mozemy zaliczy¢ do podstawowych przestanek przesadzajacych o wspo-
mnianym podziale tj.:

1) Sprawy wykraczajace poza zakres intereséw lokalnej spolecznosci np. obron-
nosci kraju, statystyka, spisy powszechne itp.,

2) Sprawy zwigzane z wykonywaniem tzw. policji administracyjnej, wymaga-
jace realizacji jednolitej polityki pahstwowej 1 niezaleznego od nich sto-
sunku np.: policja sanitarna, budowlana, ochrona Srodowiska itp.,

3) Sprawy, ktérych gminy nie bylyby w stanie wykonaé ze wzgledéw tech-
nicznych np. energetyka, budowa i utrzymanie autostrad, kolejnictwo itd.,

4) Sprawy reglamentacji administracyjnej nie zwigzane bezposrednio z za-
spokajaniem zbiorowych potrzeb lokalnej spotecznosci np. szukanie i wy-
miana gruntow*®.

Normatywne pojecie gminy samorzadowej czyli de facto drugiego biegu-
na nowego modelu administracji publicznej okre§lata ustawa o samorzadzie
terytorialnym, w art. 1¥, ktory stanowil, iz:

5) Mieszkaficy gminy tworza z mocy prawa wspdlnote samorzadowa,
6) Ilekro¢ w niniejszej ustawie jest mowa o gminie nalezy przez to rozumieé
wspolnote samorzadowy oraz odpowiednie terytorium.

W ten sposéb ustawodawca przesadzil o tym, ze samorzad terytorialny
tworza ludzie zamieszkujgcy gming, ktora tez stanowi jednostke podziatu
terytorialnego.

Przynalezno$¢ mieszkancéw gminy do samorzadu terytorialnego jest przy-
musowa, albowiem mieszkaficy stanowig z mocy prawa wyodr¢bniong kor-
poracje — zrzeszenie 1 nie jest to przynalezno$¢ uzalezniona od aktywnosci
badzZ biernosci mieszkancéw, bo jest to faktycznie upodmiotowienie spolecz-
nosci lokalnej poprzez normatywne okre§lenie formy organizacyjnej oraz
wyposazenie gmin w zespdl uprawnien i obowigzkéw opisanych w cytowane;j
ustawie, co podkresla art. 2 stanowigc, ze:

3% E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torufi 1994, s. 158.
% Obecnie art. 1, ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. nr 142/2001,
poz. 1091 ze zm.).
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A) Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpo-
wiedzialnosé,

B) Gmina posiada osobowo$¢ prawng,

C) Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sadowe;.

Przytoczony artykul wyrazZnie przesadzal o samodzielnosci gminy w za-
kresie realizowanych przez nig zadan wiasnych 1 o tym, ze jest podmiotem
odrebnym od panstwa dzialajacym niezaleznie zar6wno w sferze prawa pu-
blicznego jak 1 prywatnego w granicach prawa.

Z kolei artykul 6 cytowanej ustawy stanowil, ze:

1. Do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow.

2. Jezeli ustawy nie stanowia inaczej rozstrzyganie w sprawach, o ktérych
mowa w ust. 1 nalezy do gminy.

Ustawodawca w przytoczonych artykulach przyjat zasadg¢ generalnego do-
mniemania kompetencji w sprawach lokalnych na rzecz wlasciwosci gminy
samorzadowej, za$ problem dotyczacy przyporzadkowaniu konkretnych spraw
jest uregulowany przepisami prawa materialnego tj. przykladowo w ustawach
regulujacych prawo zagospodarowania przestrzennego, prawo budowlane,
wodne itp.

Ponadto ustawodawca w cytowanej ustawie przyjal koncepcje realizacji
przez gminy samorzadowe tzw. zadan wlasnych 1 zadan zleconych w mysl
klasycznej teorii samorzadu terytorialnego. Ustawodawca w art. 7 cytowanej
ustawy okreslit ustawowy katalog zadan majacych charakter zaspokajania
potrzeb zbiorowych wspélnoty 1 majacych byé wykonywanych samodzielnie
4. bez ingerencji wladczej administracji rzadowej z wyjatkiem ustawowo okre-
§lonego nadzoru administracji rzagdowej ograniczonego kryterium legalnosci.

Zadania wlasne samorzadu terytorialnego dajg si¢ podzieli¢ na zadania
o charakterze obligatoryjnym oraz fakultatywnym, natomiast o podziale za-
dan i przypisaniu ich do poszczegblnej grupy przesadzaja odr¢bne ustawy
(przede wszystkim ustawa o podziale kompetencji migdzy administracja rza-
dowa a samorzadowg).

Niezaleznie od zadan wlasnych gminy samorzadowe realizujg zadania zle-
cone 1 ktére zleca im do wykonania administracja rzagdowa 1 ktére maja cha-
rakter obligatoryjny lecz réwniez gminy niezaleznie od ustawowo zleconych
zadan z zakresu administracji rzagdowej, ktoére gminy musza obligatoryjnie
realizowad, gminy mogg fakultatywnie wykonywac zadania z zakresu admi-
nistracji rzadowej, ktére mogg przejmowaé dobrowolnie w oparciu o porozu-
mienia zawarte z administracja rzadowg. Drugim biegunem tak skonstru-
owanego modelu administracji publicznej jest administracja rzadowa
o6wczesnie zorganizowana i dzielona w terenie na administracje rzagdowg
o charakterze ogélnym czyli wojewoda i podlegli mu kierownicy rejonéw oraz
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administracja rzagdowa specjalna podporzadkowana bezposrednio ministrom
np. urzedy skarbowe, urzedy celne itp.

Ustawa z 22 marca 1990 r.* o terenowych organach administracja rzado-
wej w art. 1 wyraznie okreslala wykonywanie zadah z zakresu administracji
rzgdowej 1 tak wspomniany przepis stanowil:

zadania administracji rzgdowej w terenie wykonuja:

1. wojewodowie 1 podporzadkowane im organy, jako organy administracji
ogblnej,

2. terenowe organy administracji, podporzadkowane bezpoSrednio ministrom
jako organy administracji specjalnej, organy gminy dzialajace w ramach
zadaf zleconych.

Charakteryzujac relacje prawne zachodzace migdzy samorzadem teryto-
rialnym a administracjg rzadowg w terenie po 1990 roku mozemy wyréznic
dwie plaszczyzny tychze relacji, to jest pierwsza plaszczyzna dotyczy nadzo-
ru sprawowanego przez terenowy organ administracji rzagdowej jakim jest
wojewoda, nad samorzadem terytorialnym o czym stanowi art. 2 ust. 2 cyto-
wanej ustawy:

2. Wojewoda wykonuje nadzér nad organami samorzadu terytorialnego w try-
bie i granicach okre$lonych odr¢bnymi ustawami.

Natomiast druga plaszczyzna relacji zachodzgcych miedzy administracja
rzgdowa a samorzadem terytorialnym to wspdldzialanie wojewody z sejmi-
kiem samorzagdowym.

Instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym byla unormowana przez
rozdzial 10 ustawy o samorzadzie terytorialnym*'. Rozdzial ten okreslal kry-
terium sprawowanego nadzoru, organy 1 Srodki nadzoru.

I tak w art. 85 wyzej wymienionej ustawy stanowil, ze:

1. nadz6r nad dzialalno$cig komunalng sprawowany jest na podstawie kryte-
rium zgodnosci z prawem, z zastrzezeniem przepisu ust. 2.
1) w sprawach zleconych nadzér sprawowany jest ponadto na podstawie
kryteriéw celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Tym samym ustawodawca uzaleznil kryteria nadzoru od charakteru za-
dan realizowanych przez samorzad terytorialny, a organami nadzoru usta-
nowil w mysl art.86 wyzej wymienionej ustawy Prezesa Rady Ministrow,
a w zakresie spraw budzetowych — regionalna izb¢ obrachunkowa*.

Ustawodawca ustanowil nast¢pujace srodki nadzoru sluzace wojewodzie
w mysl art. 91 ust. o.s.t.:

# Dz. U. nr 21/1990, poz. 123.

' Dz. U. nr 16/1990, poz. 95. z p6zn. zm.

# Regionalne Izby Obrachunkowe powstaly w 1992 r. — do tego czasu ich kompetencje
wykonywal wlasciwy wojewoda.
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— stwierdzenie niewaznosci uchwaly organu gminy,

— wskazanie, iz uchwala organu gminy wydana zostala z naruszeniem
prawa.

Natomiast art. 93 przewiduje, ze organ nadzoru po uplywie 30 dni od
doreczenia uchwaly nie moze juz stwierdzi¢ jej niewaznosci lecz moze j3
zaskarzy¢ do sagdu administracyjnego.

Ponadto zgodnie z art. 95 wojewoda moze:

— wstrzymac wykonanie uchwaly organu gminy, chodzi o uchwaly or-

ganu gminy w sprawach zleconych, ktére wojewoda musi wstrzymaé
1 przekazac sprawe do ponownego rozpatrzenia, wskazujac uchybie-
nia 1 wyznaczajac termin zalatwienia sprawy,

— uchyli¢ uchwale 1 wyda¢ zarzadzenie zastgpcze, srodek ten dotyczy
uchwal w sprawach zleconych o czym wojewoda jest obowigzany po-
wiadomié sejmik 1 wlaSciwego ministra, ze zastosowal wyzej wymie-
niony Srodek.

Niezaleznie od powyzszego nalezy pamigtal, iz zgodnie z art. 87 organ
nadzoru moze wkroczyé w dzialalno$¢ komunalng tylko w przypadkach
okreslonych ustawami. Réwniez w zwigzku z wykonaniem nadzoru wojewo-
da moze w my§l art. 88 dokonac wizytacji administracji samorzadowej 1 uczest-
niczy¢ w posiedzeniach organéw gminy. Przedstawione Srodki nadzoru
w doktrynie klasyfikuje si¢ na r6zne sposoby, jednakze Srodki te przez organy
nadzoru, w tym przede wszystkim przez wojewodg, s3 stosowane w stosunku
1 zaleznosci do rodzaju dzialalnosci prowadzonej przez nadzorowana admi-
nistracj¢ samorzgdowa®.

Organy nadzoru po restytuowaniu samorzadu terytorialnego lecz rowniez
utworzony w tym samym okresie sejmik samorzadowy, ktory 6wcze$nie mial
charakter, jak pisal Zbigniew Leonski ,nie jest to organ zwigzku wojewddz-
kiego gmin ale organ, ktérego zadania i kompetencje dotycza zaréwno strefy
zadan samorzadowych jak 1 administracji rzadowej”*.

Sejmik samorzadowy w mysl art. 76 u.o.s.t., ktéry stanowil, ze:

1. gminy z obszaru wojewddztwa wylaniajag wspdlna reprezentacje w postaci
sejmiku samorzadowego, zwanego dalej sejmikiem.

2. Zasady i tryb dzialania sejmiku i jego organéw okre$la uchwalony przez
niego regulamin.

czyli zgodnie z cytowang ustawa mozna uznad, iz w 6wczesnym ksztalcie
ustrojowym sejmik samorzadowy byl wspélna reprezentacjg gmin z obszaru
danego wojewddztwa, ktdry reprezentowal interes wszystkich gmin danego
wojewodztwa réwniez przed administracja rzagdows.

#J. Grubba, Konstrukcja zarzgdzenia wojewody w swietle ustawy o samorzgdzie terytorialnym,
[w:] ,Samorzad Terytorialny” nr 11/1993, s. 22 i nast.
# Z. Leonski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Poznan 1994, s. 73.
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Natomiast zagadnienie nadzoru nad sejmikiem samorzadowym regulo-
wal art. 99.1, stanowiac, ze:

1. przepisy nadzorcze nad gminami stosuje si¢ odpowiednio do sejmikéw oraz
zwiazkow i porozumiet komunalnych.

Cytowany przepis budzit w doktrynie spore kontrowersje zwigzane z sze-
roko rozumiang instytucjg nadzoru nad samorzadem terytorialnym®.

Jednakze wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny nie kwestionowala same;j
instytucji nadzoru wojewody nad sejmikiem samorzagdowym w éwczesnym
stanie prawnym.

Co bylo sprzeczne z kontrowersyjng uchwalg Trybunatu Konstytucyjnego
z 5 pazdziernika 1994 r.*, ze organem nadzoru nad dzialalnoS$cig sejmiku
samorzadowego 1 jego organéw jest Prezes Rady Ministréw. Przedmiotowe
kontrowersje zwigzane z nadzorem nad sejmikiem samorzagdowym wynikaly
z koncepcji réownorzednosci pozycji prawnej sejmiku samorzgdowego 1 woje-
wody co dotyczy juz drugiej plaszczyzny relacji administracji rzagdowej 1 samo-
rzagdowej na poziomie lokalnym. Ta druga plaszczyzng relacji wzajemnych
miedzy wspomnianymi wyzej podmiotami, jest wspoldzialanie wojewody 1 sej-
miku samorzadowego, ktére okreslit rozdzial 3 ustawy o terenowych organach
rzadowej administracji ogdlnej* i tak artykul 17 wyzej wymienionej ustawy
stanowil, ze:

Wojewoda wspdldziala z sejmikiem samorzagdowym w sprawach rozwoju spo-
teczno-gospodarczego 1 przestrzennego zagospodarowania wojewddztwa,
ochrony Srodowiska oraz zaspokojenia zbiorowych potrzeb spolecznych,
a w szczegdlnosci:

1) harmonizuje dzialalno$é terenowych organéw administracji rzadowe;j
z dzialaniami podejmowanymi przez sejmik, zgodnie z kierunkami po-
lityki panstwa,

2) uzgadnia kierunki formy realizacji wspélnych inicjatyw,

3) rozpatruje adresowane do niego inicjatywy, opinie i wnioski sejmiku.

W przytoczonym przepisic mozemy zauwazy¢ pojawiajacg si¢ zasadg réw-
norzgdnosa organéw: wojewody 1 sejmiku samorzadowego, ktére winny si¢
uzupelnié 1 wspéldziata¢ ze sobg w spawach istotnych dla wojewodztwa bo-
wiem obok spraw najistotniejszych, ktore przepis wyszczegdlnia ustawodaw-
ca nie zamyka katalogu spraw jak 1 tez nie ogranicza form wspoéldziatania
lecz przykladowo wskazuje kilka nie opisujac skutkéw prawnych gdyby nie
nastgpita zalecana harmonizacja dzialafn terenowych organéw administracji

# 7. Niewiadomski, W. Grzelak, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym z komentarzem,
Warszawa 1990, s. 90; E. Ochendowski, Nadzor nad segmikiem samorzgdowym, [w:] ,Samorzad
Terytorialny” nr 10/1992, Warszawa 1992, s. 18.

# Dz. U. nr 113/1994, poz. 551.

7 Dz. U. nr 21/1990, poz. 123.
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1 nie uzgodniono by tez kierunkéw form realizacji wspélnych inicjatyw oraz
nierozpatrzenie inicjatyw, opinii 1 wnioskow se]mlku

Nadto wojewoda byl obowiazany w oparciu o art. 18, wyzej Wyrnlenlone]
ustawy przedstawial sejmikowi samorzgagdowemu nie rzad21e] niz dwa razy
w roku ogdlng informacje o swej dzialalnosci, a w szczegélnosci wykonywa-
niu nadzoru nad organami samorzadu terytorialnego w wojewddztwie. Obo-
wigzek informowania sejmiku samorzgdowego nie jest tozsamy, ze skiada-
niem sprawozdania bowiem wyzej wymienione organy nie byly wzgledem
siebie podlegle 1 podporzadkowane, natomiast art. 80, ustawy o samorzadzie
terytorialnym moéwil o wzajemnym informowaniu o swej dzialalnosci mie-
dzy sejmikiem samorzagdowym a wojewoda.

Wojewoda byl takze obowiazany na podstawie art. 19, ustawy o tereno-
wych organach rzadowej administracji ogélnej przedstawial sejmikowi do
zaopiniowania projektéw wydawanych przez siebie aktow prawa miejscowe-
go, z wylaczeniem rozporzadzen porzadkowych. Przedmiotowa opinia sej-
miku nie Wiqzala wojewody, jednakze wymdg wystgpienia o opini¢ do sejmi-
ku byl wyraznym obowigzkiem prawnym po stronie wojewody, natomiast po
stronie sejmiku bylo to uprawnienie.

Réwniez w ustawie o samorzadzie terytorialnym w art. 77 ust. 2 pkt. 7-10,
ustawodawca przewidzial pewne kompetencje sejmiku wzgledem wojewody
t.:

— ocena dzialalno$ci administracji rzadowej w wojewodztwie w tym opi-

niowanie kandydatéw na wojewodéw,

— wyrazenie opinii w istotnych sprawach wojewodztwa,

—  wystgpowanie z wnioskiem o uchylenie zarzadzehr wojewody, naru-

szajacych interesy lokalne,

— reprezentowanie intereséw gmin wobec administracji rzgdowe;.

Wyzej wymienione uprawnienia w stosunku do administracji rzagdowej
nie mialy wladczego charakteru jednakze byly instrumentem wspoétdziatania
dualistycznej administracji publicznej w terenie.

Warto w tym miejscu przypommec art. 80 ust. 2 ustawy o samorzadzie
terytorialnym, ktory stanowil, ze:

2. na sesjach plenarnych delegaci majg prawo skladania interpelacji do wo-
jewody, ktory jest obowigzany udzieli¢ na nie odpowiedzi nie pézniej niz

w ciggu 30 dni

takie brzmienie przepisu naklada na wojewode obowiazek udzielenia odpo-

wiedzi na interpelacje¢ delegata w ciggu 30 dni od jej zlozenia (jej doreg-

czenia).

Z przedstawionych wyzej relacji zachodzacych mi¢dzy wojewodg a sejmi-
kiem samorzadowym wynika, ze wspoéldzialanie wymienionych organéow
we wspoélnej materii dzialania zachodzié mialo permanentnie. W wyniku re-
formy administracyjnej z 1998 roku, skutkiem ktérej powstaly dwa nowe
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stopnie samorzadu terytorialnego na poziomie lokalnym powiat, a na pozio-
mie regionalnym wojewédztwo, oraz powstala w terenie rzadowa admi-
nistracja zespolona, relacje normatywne zachodzgce mi¢dzy samorzadem
terytorialnym a administracjg rzagdowa nalezy rozpatrywal w trzech plasz-
czyznach:

1. gminy,

2. powiatu,

3. wojewddztwa.

I tak relacje migdzy wojewodg a samorzagdem gminnym co do zasady nie
ulegly zmianie, natomiast na poziomie powiatu 1 wojewodztwa ustawodawca
w zakresie nadzoru wojewody zastosowal podobny model jak przy nadzorze
nad samorzgdem gminnym. Natomiast ogélny zakres omawianych relacji
okreslifa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku®
w rozdziale VII gdzie art.171, stanowi zaréwno o organach nadzoru nad sa-
morzgdem terytorialnym, ktérymi sa:

— Prezes Rady Ministréw, wojewodowie, Regionalne Izby Obrachunkowe
oraz o kryterium nadzoru, ktérym jest:

— legalnosé dziatah samorzadu terytorialnego®.

Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o administracji rzagdowej w wojewodztwie
w art. 7 ust. 3 stanowi, ze:

Wojewoda jest organem nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego,
a art. 24 cytowanej ustawy stanowi:

Wojewoda sprawuje nadzér nad organami gminy powiatu i samorzgdem wo-
jewddztwa na zasadach okreSlonych w ustawach.

Z tak sformulowanego zapisu wynika, ze wojewoda jest organem nadzoru
nad samorzgdem terytorialnym szczebla gminnego, powiatowego, wojewddz-
kiego.

Z uwagi na okreslenie kryterium nadzoru . legalno$ci w nowej Konstytu-
¢ji RP réwniez w zakresie tzw. zadan zleconych samorzadu gminnego, kryte-
rium nadzoru: celowosci, rzetelnosci, gospodarno$é ograniczono w ustawie
o samorzadzie terytorialnym nowelg z 11 kwietnia 2001 r.". W ustawach
z 5 czerwca 1998 roku’ o samorzadzie powiatowym i samorzgdzie wojewddz-
twa zastosowano instytucj¢ nadzoru analogiczng z ustawy o samorzadzie

# Dz. U. nr 78/1997, poz. 483.

¥ A. Jézefowicz, Tryb wniesienia skargi gminy do sgdu administracyjnego na rozstrzygnigcie
organu nadzorczego, [w:] P 1 P nr 6/1998, s. 68 i nast; K. Podgérski, Samorzgd Terytorialny
w Konstytucji RP a prawo wspolnot europejskich, Tychy 2002, s. 129 i nast.

> Dz. U. nr 45/2001, poz. 497.

>t Dz. U. nr 142/2001, poz. 1592, oraz Dz. U. nr 142/2001, poz. 1590.
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gminnym’2. Natomiast co do wszystkich stopni samorzadu terytorialnego roz-
szerzono Srodki nadzoru wojewody w zwigzku z ustawg o ograniczeniu dzia-
lalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkeje publiczne o wezwanie
wlasciwej rady, sejmiku do podjecia uchwaly o wygasnieciu mandatu radne-
go, czlonkdw zarzadu, skarbnika, sekretarza, a w przypadku uptywu terminu
do podjecia uchwaly wydania zarzadzenia zastgpczego.

Aktualnie relacje prawne zachodzace miedzy wojewodg a jednostkami sa-
morzadu terytorialnego sprowadzaja si¢ gléwnie do nadzoru lecz wystepuje
jeszcze regulowany przez art. 15 ust. 4, ustawy o administracji rzadowe;j
w wojewddztwie obowigzek wojewody do:

zapewnienia wspdldzialania wszystkich jednostek organizacyjnych admi-
nistracji rzagdowej i samorzgdowej, dziatajacych na obszarze wojewodztwa
1 kierowania ich dzialalnoscig w zakresie zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia
oraz zagrozenia Srodowiska, bezpieczefistwa pafistwa i utrzymania porzadku
publicznego, ochrony praw obywatelskich a takze zapobiegania klgskom
zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usu-
wania ich skutkéw na zasadach okreslonych w ustawach.

7 wyzej cytowanego przepisu wynika niewgtpliwie obowiazek wspotdzia-
lania w sytuacjach szczegélny, natomiast niezaleznie od powyzszego istotng
relacjg jest wspoéldzialanie administracji rzadowej w tym wojewody z jed-
nostkami samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji zadan publicznych
przy pomocy instrumentu prawnego, ktérym jest porozumienia administra-
cyjne znajdujace coraz wicksze zastosowanie w wyzej wspomnianych rela-
cjach®. Ponadto zakres wzajemnych relacji zachodzacych miedzy rzadowa
administracjg zespolong w terenie, a samorzadem terytorialnym znacznie roz-
szerza si¢ w sferze zadan rzagdowych powierzonych samorzgdowi do realiza-
cji ktore sg zapisane w ustawach szczegélnych a dotycza przykladowo spraw
pomocy spolecznej, zdrowia czy tez gospodarki nieruchomosciami, gospo-
darki i planowania przestrzennego itp.

W swietle powyzszego mozna zauwazy¢ ze transformacja ustrojowa z prze-
lomu lat dziewig¢édziesigtych, doprowadzila do powstania zupelnie nowego
modelu administracji publicznej w terenie w odr6znieniu od poprzedniego
modelu opartego o system rad narodowych funkcjonujacych w ramach jednoli-
tej organizacji administracji panstwowej. Restytuowany samorzad terytorialny
zmienil definitywnie uklad ustrojowy administracji terenowej i to nie tylko przez
fakt zniesienia systemu rad narodowych lecz gléwnie przez przebudowa-
nie struktur organizacyjnych dotychczasowej administracji pahstwowej w opar-
ciu o zasad¢ decentralizacji wladzy publicznej, co spowodowalo powstanie

>2 Dz. U. nr 16/1990, poz. 95 ze zm.
3 Zob. szerzej, P. Brzezicka, Niekidre zagadnienia zawierania porozumieri przez organy
samorzgdu terytorialnego, [w:] ,Samorzad Terytorialny” nr 3/2001, s. 42 i nast.



92 ADAM GOLUCH

dualistycznej administracji jui nie panstwowej lecz publicznej bowiem wpro-
wadzono normatywne pojgcie admmlstraql publicznej ]ako szersze niz pojecie
administracji panstwowej pomewaz obejmuje ono, nie tylko panstwowe
podmioty administracji lecz réwniez podmioty spoleczne np. réznego rodzaju
samorzady z najwazniejszym powszechnym samorzgdem terytorialnym.

Jednakze pomimo faktu wprowadzenia w nowym modelu administracji
terenowej instytucji samorzadu terytorialnego, co zmienilo calkowicie system
zarzgdzania lokalnego przenoszac wykonywanie wszystkich spraw publicz-
nych o znaczeniu lokalnym de facto z administracji panstwowej na admini-
stracj¢ samorzgdowa nalezy mie¢ na uwadze fakt nie mniej istotny tj. cel oraz
istot¢ wprowadzanych rozwigzan prawnych w zakresie funkcjonowania ad-
ministracji publicznej w terenie. Bowiem przedstawione relacje prawne za-
chodzace miedzy administracja rzadowa a poszczegdlnymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, mialy przede wszystkim usprawnic system zarzg-
dzania w terenie w celu sprawniejszego wykonywania zadah na rzecz spo-
lecznosci lokalnej, ktdra jest ich adresatem. Warto mieé réwniez na uwadze
fakt dalszej ewolucji przyblizonego modelu relacji prawnych, miedzy pod-
miotami administracji publicznej, ktérego zreby jak zostalo wyzej wskazane
ksztaltowaly si¢ w latach dziewiecdziesigtych ubieglego stulecia.

Podsumowujgc rozwazania w zakresie relacji prawnych zachodzacych
mi¢dzy administracja rzgdows a poszczegdlnymi jednostkami samorzadu te-
rytorialnego w wyniku stworzenia nowego modelu administracji terenowe;j
nie sposob przedstawié kilku krytycznych uwag z mysla o mozliwosci wpro-
wadzenia w przyszlosci niezbednych korekt do istniejacego modelu admini-
stracji terenowej. W konsekwencji nalezy przede wszystkim mie¢ na uwadze
cel istnienia sprawnej administracji publicznej stuzacej spoleczenstwu na wiele
lat w przyszlosci.

Administracja publiczna zdaniem prof. Bocia z ragji swojego istnienia
winna nieustannie stuzyé spoleczenstwu, w przeciwnym razie nie ma racji
bytu. Poniewaz nie ma przedsiewzi¢é panstwa i samorzadéw ktore nie bylyby
nieadresowanych w ostatecznosci do czlowieka, w uwagi na co uznac trzeba,
1z dobro czlowieka jest podstawowym celem dzialania administracji publicz-
nej.

W zwigzku z czym warto przypomnie¢ ze funkcjonujgcy model admini-
stracji terenowej powinien by¢ miedzy innymi dostosowany do wspdlczesnych
standardow komunikacji spolecznej aby byé w zgodzie z podstawowymi za-
lozeniami wspélczesnego systemu demokratycznego wyrazajacego w funk-
cjonowaniu administracji w terenie podmiotowos¢ spolecznosci lokalnych.

Jednakze nie sposdb zauwazyC ze istniejagcy model administracji tereno-
wej ulegl pewnej erozji oraz zawiera pewne dysfunkcje o ktérych piszg prak-
tycy 1 teoretycy zarzadzania w administracji, a ktérych gléwnym przedstawi-

> W. Kiezun, Patologia transformacji, Warszawa 2012, s. 293 i nast.
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cielem jest prof. Witold Kiezun, krytykujqcy nie tylko wspomniane reformy
administracji publlczne] lecz réwniez jej podstawowe zalozenia dotyczace
zasady pomocniczoscl, ktéra zdaniem wspomnianego Kiezuna oznacza jedy-
nie przekazanie czynnosci przekraczajgce mozliwosci kwalifikacyjne 1 kom-
petencyjne jednostki funkcjonujacej na najnizszym poziomie zarzadzania
jednostce wyzszego rzedu w przeciwiehstwie do stanowiska prof. Jerzego
Regulskiego, ktory wyrazal stanowisko w mysl ktérego to urzednik gminy ma
wiecej wladzy niz urzednik administracyjnego centrum’. Wedlug Kiezuna
administracja jako wielki system musi mie¢ precyzyjnie okreslone wigzi orga-
nizacyjne, czego nie posiada wspolczesna terenowa administracja w Polsce,
powstala w wyniku opisanej ewolucyjnej reformy.
Do podstawowych dysfunkcji wspélczesnej terenowej administracji w Pol-
sce mozemy zaliczy¢:
— wysokie koszta dzialania istniejgcych struktur organizacyjnych tere-
nowej administracji,
—  wzrost zatrudnienia,
— slabe wigzi organizacyjne pomig¢dzy trzema stopniami jednostek sa-
morzadu terytorialnego,
— dublujace si¢ struktury organizacyjne terenowej administracji,
—  wazrost zakresu zadaniowego bez zabezpieczenia odpowiednich $rod-
kéw finansowych.

Zatem w $wietle wyzej przedstawionych przykladowo dysfunkeji w istnie-
jacym modelu administracji terenowej, powstaje wspolczesnie palgcy problem
wprowadzenia koniecznych zmian w celu usprawnienia dzialania admini-
stracji oraz zmniejszenia kosztdow jej funkcjonowania co wiaze si¢ z reorgani-
zacja istniejgcych struktur organizacyjnych administracji publicznej oraz re-
dukcja zatrudnienia urzednikéw. Ponadto wydaje si¢ ze polaczenie struktur
administracyjnych ktére si¢ dublujg na poziomie wojewddztwa to jest
urzedéw marszatkowskich z urzedami wojewddzkimi jak réwniez przebudo—
wa struktur administracji powiatowej poprzez polqczeme niektorych powia-
tow badZ zastgpienie ich porozumieniami gminnymi mogloby z jednej
strony obnizy¢ koszta funkcjonowania struktur organizacyjnych terenowe;j ad-
ministracji oraz wzmocnié ich sprawno$¢ organizacyjng. Niezaleznie od przed-
stawionych wyzej uwag nalezy mie¢ na uwadze podstawowg funkcj¢ admini-
stracji publicznej w terenie to jest jej stuzebno$¢ wzgledem spolecznosci
lokalnej w celu sprawnej realizacji zadan giéwnie o charakterze swiadcza-
cym.
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STRESZCZENIE

Niniejszy artykul przedstawia zmiany ustrojowe w Polsce z przelomu
lat 90-tych, ktére spowodowaly migdzy innymi ze 6wczesna terenowa
administracja pafstwowa ulegla zasadniczej przebudowie, gléwnie
w zwiazku z restytuowaniem samorzadu terytorialnego, co spowodo-
walo miedzy innymi wzrastajgce zainteresowanie doktryny admini-
stracyjnej problematyka relacji prawnych zachodzacych na wielu
plaszczyznach miedzy panstwowymi jednostkami organizacyjnymi
z jednej strony a jednostkami organizacyjnymi samorzadu terytorialne-
go z drugiej strony.

Samo pojecie samorzadu w rozumieniu nowozytnym uksztattowalo si¢
na przetomie XVIII 1 XIX wieku, ktére rowniez w tym okresie znalazlo
swoj 1nstytucjonalny wymiar, zdaniem H. Izdebskiego oznaczalo:
ysamodzielne 1 zasadniczo niezalezne zawiadywanie przez grupy oby-
wateli swoimi sprawami zawiadywanie, ktére polega na wykonywaniu
funkeji administracji publicznej (...)”. Tak rozumiany samorzad dzielo-
no w klasycznej teorii na zakladowy i korporacyjny.

Zbudowanie nowego modelu administracji publicznej w Polsce w latach
90-tych bylo m.in. skutkiem uchwalenia wielu rozmaitych ustaw co
definitywnie przesadzito o odejSciu od modelu jednolitej administracji
pafstwowej na rzecz panstwa zdecentralizowanego, w ktérym wystepuje
model dualistycznej administracji publicznej czyli z uzupelniajacy si¢
administracja rzadowa i samorzgdows.

W modelu tym relacje miedzy organami administracji rzadowej a sa-
morzgdowej przedstawialy si¢ w ten sposdb, 1z ustawowy podzial kom-
petencji rozgraniczal wlasciwos¢ rzeczowa co do spraw administracyjnych
przynaleznych jednej badZ drugiej strukturze administracyjne;.
Przedstawione rozwigzania prawne wskazuja réwniez na obowiazek
wspoldziatania administracji rzagdowej w tym wojewody z jednostkami
samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji zadan publicznych przy
pomocy instrumentu prawnego, ktérym jest porozumienia administra-
cyjne znajdujgce coraz wigksze zastosowanie we wspomnianych rela-
¢jach. Ponadto zakres wzajemnych relacji zachodzacych migdzy rzadowa
administracjg zespolong w terenie, a samorzadem terytorialnym znacz-
nie rozszerza si¢ w sferze zadan rzagdowych powierzonych samorzadowi
do realizacji ktore sg zapisane w ustawach szczegblnych a dotyczg przy-
kladowo spraw pomocy spolecznej, zdrowia czy tez gospodarki nieru-
chomosciami, gospodarki 1 planowania przestrzennego itp.

W $wietle powyzszego mozna zauwazyC ze transformacja ustrojowa
z przelomu lat 90-tych, doprowadzila do powstania zupelnie nowego
modelu administracji publicznej w terenie w odréznieniu od poprzed-
niego modelu opartego o system rad narodowych funkcjonujacych
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w ramach jednolitego systemu administracji pafstwowej, restytuowany
samorzad terytorialny zmienil definitywnie uklad ustrojowy admi-
nistracji terenowej i to nie tylko przez fakt zniesienia systemu rad naro-
dowych lecz gléwnie przez przebudowanie struktur organizacyjnych
dotychczasowej administracji pafistwowej w oparciu o zasad¢ decen-
tralizacji wladzy publicznej, co spowodowalo powstanie dualistycznej
administracji juz nie pafnstwowej lecz publicznej bowiem wprowadzo-
no normatywne pojecie administracji publicznej jako szersze niz
pojecie administracji pafistwowej poniewaz obejmuje ono, nie tylko
panstwowe podmioty administracji lecz réwniez podmioty spoleczne,
np. réznego rodzaju samorzady z najwazniejszym powszechnym
samorzadem terytorialnym.

Jednakze pomimo faktu wprowadzenia w nowym modelu administracji
terenowej instytucji samorzadu terytorialnego, co zmienilo catkowicie
system zarzadzania lokalnego przenoszac wykonywanie wszystkich
spraw publicznych o znaczeniu lokalnym de facto z administracji pafist-
wowej na administracj¢ samorzagdowg nalezy mieé na uwadze fakt
nie mniej istotny tj. cel oraz istot¢ wprowadzanych rozwigzan praw-
nych w zakresie funkcjonowania administracji publicznej w terenie.
Bowiem przedstawione relacje prawne zachodzgce miedzy administracja
rzgdowg a poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego, maja
przede wszystkim usprawnié system zarzadzania w terenie w celu
sprawniejszego wykonywania zadaf na rzecz spolecznosci lokalnej,
ktéra jest ich adresatem. Warto mie réwniez na uwadze fakt dalszej
ewolugji przyblizonego modelu relacji prawnych, miedzy podmiotami
administracji publicznej, ktérego zreby jak zostalo wyzej wskazane
ksztaltowaly si¢ w latach dziewigédziesigtych ubieglego stulecia.

SUMMARY

The development of law relationships which take place
between government administration compound in the terrain
and unites of local self- government shaped in the 1990-1998

This article treats about the changes of structure in Poland from the "90
which caused that those times local state administration had been entirely
reconstructed, mainly because of the connection of replaced local
government, what caused, inter alias increasing interesting in doctrine
of administration in the subject of law relationships which take place in
a few areas between the State administrative organizations and the local
government organizational unit on the other hand.
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The idea of autonomy itself in modern perception shaped at the turn of
XVIII and XIX century, which in those times found this institutional
signification, as Mr H. Izdebski said: ,,an individual and an independent
notification by the groups of citizens their matters, notification,
which rely on doing a function of public administration (...)”. This
understanding of unit had been divided into corporate and capital in
a classical theory.

A build of a new public administration model in Poland in the *90 was
a cause of the resolutions of many different matters what definitively
decided of divergence from the model of uniform state administration
for the decentralized state, in which the model of dual public
administration, so administration with complementary administration
of a court and the government exist.

In this model the relationships between government state administration
and the self- government administration are show that statutory division
of competency separated material jurisdiction administrative acts
belongings to one or the second administrative structure.

Those law’s solutions point also on the obligation of cooperate in
government administration with a governor with the unit of the local
government in a range of realization of public tasks in use of the law,
what is an administrative arrangement what finds increasing use in those
relationships. Moreover, the range of mutual relationships which occur
between government administration compound in the area, and the local
government much expends in the area of government tasks entrusted to
self- government for realization, which are written in the special acts,
and concern for example matters of social assistance, health or the real
estate management, economy and physically planning etc.

One can see, that the political transformation from the 90 caused the
rise of brand new model of the public administration in the locals which
is in contrast from the previous model functioning in a National Council
system which works in the uniform state administration system,
resituated local government had definitively changed the local
administration constitutional arrangement and not just by the fact of
abolition of the National Council system, but mostly by the
reconstruction of the hitherto state administration organization
structures founded in a rule of a decentralization of a public authority,
what caused the rise of dual administration, no more state
administration, but the public, because there was introduced normative
concept of public administration as a wider concept of the state
administration, because it not only includes the state entities of
administration, but also the public entities, for example different
kinds of self- governments with the most important common local
government.
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But despite the fact of introduce in the new model of local administration
of the institution of the local government, what entirely changed the
system of local management, what transferred the accomplishment of
all the public matters in local meaning de facto from state administration
to the self- government administration, one should takes into
consideration the fact, that the aim and the point of introducing law’s
denouement in the area of a functioning of the public administration in
local. Because those shown law relationships which happen between
government administration and each entity of self- government, mainly
have to improve the management system in local in the case of an
efficient achieving tasks for the local community, which is their receiver.
It’s also good to take into consideration the fact of further evolution of
approximated model law relationships between the entities of further
public administration, which fragments, as it was said above, had
been shaping in the *90 of the last century.
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Zarys problematyki zarzadzania
kryzysowego w samorzadzie gminnym

1. Wprowadzenie

System zarzadzania w sytuacjach kryzysowych jest nierozerwalnie zwig-
zany z systemem zarzadzania bezpieczefistwem panstwa'. Szczegdlnie waz-
nym elementem systemu bezpleczenstwa powszechnego jest zdolny do odpo-
wiedniego reagowania na pojawiajgce 51§ zagrozenia system zarzadzania
kryzysowego, czyli crisis management, jak rowniez system zarzadzania w sta-
nach nadzwyczajnych?.

System ten powinien by¢ elastyczny, a zarazem sprawnie reagowal na
pojawiajgce si¢ zagrozenia, jak réwniez usuwac ich skutki. Niewatpliwie sku-
teczno$¢ podejmowanych decyzji w sytuacjach kryzysowych wymaga spel-
nienia kilku warunkéw.

Jednym z podstawowych jest posiadanie odpowiednio szerokich kompe-
tencji, czyli prawa do egzekwowania wladzy nad innymi w sytuacjach kryzy-
sowych. Spelnienie powyzszego warunku wymaga istnienia odpowiedniego
systemu prawnego. Prawo powinno regulowal kwestie obowigzkéw wiadz
I organizacji, zar6wno tych, ktore wchodzq w sklad administracji pafistwo-
wej, jak 1 samorzadowej oraz organizacji specjalnie powolanych do przeciw-
dzialania zagrozeniom, a takze tych, ktére s tworzone z inicjatywy spolecz-
nej. Drugim komponentem jest posiadanie sprawnego dostepu do zarzadzania

v System reagowania kryzysowego, red. J. Gryz, W. Kitler, Toruf 2007 r., s. 7; Stownik terminow
z zakresu bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2001 r., s. 10 — ,Bezpieczeistwo pafistwa to taki
rzeczywisty stan stabilnoSci wewnetrznej i suwerennosci pafistwa, ktéry odzwierciedla brak lub
wystgpowanie (...) zagrozeih w sensie zaspakajania podstawowych potrzeb egzystencjonalnych
i behawioralnych spoleczefistwa oraz traktowania panstwa jako suwerennego podmiotu w sto-
sunkach migdzynarodowych”.

2 Zarzgdzanie kryzysowe w samorzgdzie, Podstawy organizacyjno-prawne, red. A. Kurkiewicz,
Warszawa 2008 r., s. 9
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informacjami, ktory zapewni otrzymywanie pelnych, wiarygodnych 1 aktual-
nych informacji, przetwarzanie ich oraz natychmiastowe przekazywanie pod-
jetych decyzji do szczebli wykonawczych. Spelnienie warunku dotyczacego
wlaSciwego zarzadzania informacjami wigze si¢ z potrzebg funkcjonowania
okreslonych stanowisk operacyjno-koordynujgcych. Trzecim elementem jest
posiadanie dobrze opracowanego planu zarzadzania kryzysowego®.

Przepisy prawne nakladajg na administracj¢ publiczng obowigzek utrzy-
mania porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli oraz zapewnienia
ochrony przeciwpowodziowej 1 przeciwpozarowej. Zaréwno zadania, jak
1 zasady dzialania organéw wlasciwych w sprawach zarzadzania kryzysowe-
go zostaly opisane w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzy-
sowym*. Obowigzek podjecia dzialan w przypadku wystapienia zagrozen spo-
czywa przede wszystkim na samorzadach terytorialnych. Przepisy prawne
stwarzaja podstawy do organizacji systemu zarzadzania kryzysowego, zas$
wypracowanie rozwigzan, stworzenie struktur systemowych i wdrozenie
instrumentéw zarzadzania nalezy do zadah organéw wladzy panstwowe;.
Realizacja zadan w zakresie zarzadzania kryzysowego wymaga koordynacji
dzialan wielu niezaleznych merytorycznie podmiotéw, konsolidacji procedur
dzialania oraz wykorzystywania technologii. Wazne znaczenie dla sprawne-
go zarzgdzania kryzysowego ma takze proces podejmowania trafnych i racjo-
nalnych decyzji. Niezbe¢dna jest tutaj szeroka wiedza z zakresu nauk o zarzg-
dzaniu, ciagle doskonalenie oraz uzupelnianie informacji, gdyz zarzadzania
kryzysowego nie mozna uja¢ w »SZtywne ramy" Nie jest mozliwe stworzenie
umwersalnych planow dzialania, poniewaz kazda sytuac]a kryzysowa ]est
odmienna 1 zréznicowana. W zw1qzku z tym konieczne jest opracowanie
wariantéw planéw dzialania’.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.® wprowadzila mocg art. 228
ust. 1 pojecia stanéw nadzwyczajnych (stanu wojennego, stanu wyjatkowego
i stanu kleski zywiolowej’) do wewnetrznego porzadku prawnego. Stany nad-

3 System reagowania kryzysowego..., red. J. Gryz, W. Kitler, s. 7-8.

* Dz. U. z 2007 r. Nr 89, poz. 590 z pdézn. zm.

> K. Sienkiewicz-Malyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzgdzanie kryzysowe w administracji
publicznej, Zarzgdzanie bezpieczerstwem, Warszawa 2010 r., s. 9-10.

6 Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdézn. zm.

7 Przestanki wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych zostaly wskazane przez prawodawce
w Konstytucji RP oraz w odpowiednich aktach prawnych regulujacych t¢ problematyke. Stan
wojenny moze zostal wprowadzony jedynie w trzech wypadkach: po pierwsze, w sytuacji
zewngetrznego zagrozenia pafistwa (takze spowodowanego dzialaniami terrorystycznymi);
po wtdre, w razie zbrojnej napasci na terytorium pafistwa polskiego; po trzecie, gdy z umowy
migdzynarodowej wynika zobowigzanie do wspélnej obrony przeciwko agresji. Natomiast
przestanki Wprowadzema stanu wyjgtkowego to: po pierwsze, sytuacja zagrozenia konstytucyjnego
ustroju pafistwa; po wtére, w razie zagrozenia obywateli; po trzecie, w razie zagrozenia porzgdku
publicznego. Stan klgski zyw1010we] stosownie do art. 232 Konstytuql RP zostaje wprowadzony
w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona
kleski zywiolowej i w celu ich usuniecia.
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zwyczajne moga byé wprowadzone w sytuacjach szczegélnego Zagroienia dla
,,porzqdku publlcznego bezpieczehstwa 1 istnienia panstwa”®, gdy nie da si¢
ich usunadl, czy tez im zapobiec przy uzyciu zwyklych polityczno-admini-
stracyjnych Srodkéw konstytucyjnych’.

Problematyka stanéw nadzwyczajnych!” zostala uregulowana nastepujg-
cymi aktami prawnymi: ustawg z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym
oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych 1 zasadach jego
podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej!!, ustawg
z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym!? oraz ustawg z dnia 18 kwiet-
nia 2002 r. o stanie klgski zywiotowe;j"

Podstawowym aktem prawnym regulujacym dzialania w zakresie zarzg-
dzania kryzysowego jest ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym. Okresla ona organy odpowiedzialne, struktury decyzyjne i za-
dania organizacyjne, logistyczne oraz finansowe realizowane w tej dziedzi-
nie. Zadania organéw administracji rzgdowej oraz samorzadowej, realizowa-
ne w zakresie zarzadzania kryzysowego, zostaly zawarte takze w innych aktach
prawnych, takich jak: ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admi-
nistracji rzgdowej w WO]CWOdZthe ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzgdzie wojewddztwal®; ustawa z dma 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym!¢ oraz ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'.
Problematyke zwigzang z zarzadzaniem kryzysowym reguluja takze liczne
akty wykonawcze (rozporzadzenia)'®. W Polsce uregulowania prawne doty-

8 P. Florjanowicz-Blachut, P. Mikuli, Regulacja stanow nadzwyczajnych w polskim prawie
/fon.vtytmyjnym, [w:] Zarzgdzanie kryzysowe w samorzgdzie, Podstawy organizacyjno-prawne,
red. A. Kurkiewicz, Warszawa 2008 r., s. 27.

o L. Garlicki, Pols/fze prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Wyd. 7, Warszawa 2003 r., s. 421;
Autor wskazuje, iz ,,stan nadzwyczajny to taki stan w wewngtrznym porzgdku panstwa w ktorym
cz¢§¢ obowigzujacych regulacji konstytucyjnych zostaje zawieszona, a w ich miejsce wystepuje
regulacja wyjatkowa”.

10" Szerzej na temat stanéw nadzwyczajnych: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji
Rzeczypo&pollte] Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Bialystok 2005 r.

! Dz. U. z 2002 r. Nr 156, poz. 1301 z pozn zZm.

12 Dz. U. z 2002 r. Nr 113, poz. 985 z pézn. zm.

B Dz. U. z 2002 r. Nr 62, poz. 558 z pdézn. zm.

* Dz. U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206 z pézn. zm.

5 Tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.

16 Tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.

17Tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 listopada 2002 r. w sprawie wymagan, jakim
powinien odpowiadad plan postgpowania na wypadek zagrozenia zycia lub zdrowia ludzkiego,
mienia oraz §rodowiska naturalnego (Dz. U. z 2002 r. Nr 194, poz. 1632), Rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie szczegélowych zasad udzialu pododdzialow
i oddziatéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w zapobieganiu stanom kleski zywiotowe;j
lub ich usuwaniu (Dz. U. z 2003 r. Nr 41, poz. 347), Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
15 grudnia 2009 r. w sprawie okre$lenia organéw administracji rzadowej, ktére utworza centra
zarzadzania kryzysowego, oraz sposobu ich funkcjonowania (Dz. U. z 2009 r. Nr 226, poz. 1810)
oraz Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie planéw ochrony
infrastruktury krytycznej (Dz. U. z 2010 r. Nr 83, poz. 542).
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czace zarzgdzania kryzysowego zostaly dostosowane do wymagan Unii Eu-
rope]skle] Najwigkszy wplyw na wewnetrzne ustawodawstwo polskie w oma-
wianym obszarze mialy przede wszystkim, takie akty prawne, jak np. Traktat
ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy'”; Dyrektywa Rady Europy nr 82/501/
/EEC z 24 czerwca 1982 r. o zagrozeniach wypadkami spowodowanymi dzia-
lalnoscia przemystu (Seveso) Dyrektywa Rady Europy 96/82/EC z 9 grudnia
1996 r. o kontroli zagrozeh powaznymi wypadkami (Seveso II); Dyrektywa
2007/60/WE Parlamentu Europe]sklego z 23 pazd21ern1ka 2007 r. w sprawie
oceny ryzyka powodziowego 1 zarzqdzama nim; Dyrektywa Rady 2008/114/
/WE z 8 grudnia 2008 r. w sprawie rozpoznawania 1 wyznaczania europe]—
skiej infrastruktury krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochro-
ny; Decyzja Rady Europy nr 91/396/EEC z 29 lipca 1991 r. w sprawie euro-
pejskiego, alarmowego numeru telefonu; Decyzja Rady 2008/617/WSiSW
z 23 czerwca 2008 r. w sprawie usprawnienia wspodlpracy pomiedzy specjal-
nymi jednostkami interwencyjnymi panstw czlonkowskich Unii Europej-
skiej w sytuacjach kryzysowych; Decyzja ramowa Rady 2002/475/WSiSW
z 13 czerwca 2002 r. w sprawie zwalczania terroryzmu oraz Konwencja Rady
Europy o zapobieganiu terroryzmowi, sporzadzona w Warszawie 16 maja
2005 r..

Ze wzgledu na dynamike kategorii zagrozen oraz bezpieczehstwo niezbed-
ne jest stale monitorowanie adekwatnosci wskazanych wyzej aktéw prawnych
do aktualnych zagrozen, a w przypadku wystapienia niezgodnosci, ich mo-
dyfikacja. Istnieje zatem potrzeba ciaglej kontroli zmian w przepisach praw-
nych przez osoby, ktore zajmuja si¢ zarzadzaniem kryzysowym.

2. Pojecie i istota zarzgdzania kryzysowego

Znaczenie pojecia ,,zarzadzanie kryzysowe” wigze si¢ nieodzownie z taki-
mi pojeciami, jak: kryzys, sytuacja kryzysowa oraz reagowanie kryzysowe.
Wskazane pojgcia definiowane s3 réznorodnie w zaleznosci od dziedziny
nauki, dzialalnosci praktycznej, z ktéra wigza sig, a takze od podmiotu, kt6-
rego dotycza®!.

Niezaleznie od zjawisk, czy zdarzen

o podlozu konfliktogennym w sferze stosunkéw migdzynarodowych i we-

wnatrzpanstwowych, politycznych, spotecznych, kulturalnych, religijnych i go-
spodarczych, spoleczenistwa nekane sa coraz cz¢Sciej negatywnymi skutkami

¥ Dz. U. UE, C 310, T. 47, 16 grudnia 2004 r.

2 Dz. U. z 2008 r. Nr 161, poz. 998.

MW, Kitler, Istota zarzgdzania kryzysowego, |w:| System reagowania kryzysowego..., red.
J. Gryz, W. Kitler, s. 9.
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rozwoju cywilizacyjnego, oddzialywaniem czlowieka na przyrodg oraz katastro-
fami naturalnymi wy-nikajgcymi z dzialania sil przyrody.

Zdarzenia lub zjawiska o podlozu konfliktogennym w sferze wyzej wy-
mienionych stosunkéw sg wlasciwie mato przewidywalne 1 wiaza si¢ ze zwick-
szonym ryzykiem, a zarazem nie poddaja si¢ zadnej analizie wedlug z gory
ustalonych procedur postgpowania?.

Pojecie ,kryzysu” jest terminem wieloznacznym?®. Kryzys, pochodzi od
greckiego krino, co oznacza rozrozniam, rozstrzygam; oznacza ono takze pew-
nego rodzaju zalamanie, p¢knigcie, czyli ,moment w ktérym nastgpuje roz-
strzygniecie, oddzielenie””. Pojecie kryzysu definiowane jest takze, jako okres
przelomu, punkt zwrotny, moment, w ktérym rozstrzygany jest dalszy stan
rzeczy (czyli trwanie lub nie danego przedmiotu)®. Kryzys ogélnie mozemy
ujaé, jako punkt zwrotny (przelomowy), moment rozstrzygajacy, zmiana
jakoSciowa ukladu lub w ukladzie, w ktérym znajduje si¢ instytucja, orga-
nizm, organizacja” Istotne znaczenie dla postrzegania danego zjawiska, jako
kryzysu maja nastgpujace cechy »musi istnie¢ nagle realne 1 meakceptowane
przez dany podmiot zagrozenie jego interesow i celow ktorego skutki zmie-
niajg si¢ lub prowadza do zmiany sytuacji systemowej”

Obecnie kryzys jest identyfikowany z wieloma dziedzinami zaréwno dzia-
lalnosci naukowej, jak i praktycznej, co odnosi si¢ nie tylko do zagrozen
systemdéw politycznych, stabilnoSci ekonomicznej, ale réwniez do débr
chronionych takich, jak zycie, zdrowie ludzi, ich mienie, a takze Srodowisko.
Z pewnoscig faczy si¢ rowniez z problemami natury spolecznej, religijnej,
narodowosciowej, czy kulturalnej. Na tym wlasnie tle powstaje wiele réznych
definicji kryzysu, takze w dziedzinie bezpieczenistwa narodowego.

Kolejnym kluczowym pojeciem w zakresie powyzszej problematyki jest
termin ,sytuacja kryzysowa”, ktérg mozna zdefiniowaé jako ,,zespét okolicz-

2 Ibidem,s. 9.

3 Ibidem,s. 9.

# J.W. Wéjcik, Wiktymologiczne zagadnienia zarzgdzania_ sytuacjg kryzysowg, [w:] Bez-
pieczenistwo narodowe i zarzgdzanie kryzysowe w Polsce w XXI wieku — wyzwania i dylematy,
red. T. Jemiola, K. Rajchel, Warszawa 2008 r., s. 522.

5 Zarzgdzanie kryzysowe..., red. A. Kurkiewicz, s. 15.

% Definicja wg Stownika wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, |w:| Zarzgdzanie
kryzysowe..., red. A. Kurkiewicz, s. 15; takze W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotow
obcojezycznych z almanachem, Warszawa 2000 r., s. 282 — kryzys to ,,moment, okres przelomu,
przesilenie, decydujacy zwrot; okres zalamania gospodarczego”.

77 Obrona narodowa w tworgeniu bezpieczenstwa III RP. Podrecznik dla studentek i studentdw,
red. R. Jakubczak, Warszawa 2003 r., s. 146.

B Zarzgdzanie kryzysowe..., red. A. Kurkiewicz, s. 14; takze J. Gol¢biewski, Podrecznik
menedzera programow kryzysowych, Wyd. Szkota Aspirantéw Panstwowej Strazy Pozarnej, Krakow
2003 r., s. 10-11 — wedlug Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego NATO kryzys cechuje
sie realnyrn zagroieniem wystf;pujc nagle i jest nieprzewidywalny, musi mieé odpowiedniq skale
natgzenia, wystepuje presja wydarzefi oraz deficyt czasu, towarzyszy mu brak pewnosci, co do
rozwoju sytuacji oraz metod i technik reagowania, wystgpuje eskalacja zdarzen.
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nosci zewnetrznych 1 wewnetrznych wplywajacych na dany uklad (system)
w ten sposéb, 1z zaczyna si¢ w nim 1 jest kontynuowany proces zmienny,
w rezultacie czego dochodzi do zachwiania réwnowagi, a nast¢pnie jej przy-
wrdcenia, dzif;ki podjt;tyrn srodkom regulacji (. )”29. Nalezy wskazal takze
na subtelnq réznice mu;dzy pojeciami ,kryzysu” 1 ,sytuacji kryzysowej”,
co wyraza si¢ miedzy innymi poprzez wskazanie, iz kryzys jest elementem
sytuacji kryzysowej, kazdy kryzys ]est sytuacja kryzysowa} (natomiast nie kaz-
da sytuacja kryzysowa musi zawiera¢ w sobie element kryzysu czyh faze¢ kry-
zysu) oraz sytuacja kryzysowa, w momencie pojawienia si¢ jej symptomow,
nie musi wywolywa¢ zmian w istocie organizacji w odréznieniu od kryzysu®
Nowelizacja z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o zarzadzaniu kry-
zysowym?!' dokonala zmiany pojecia ,sytuacji kryzysowej”. Dotychczasowa
definicja uzalezniala zaistnienie takiej sytuacji od zagrozenia, ktére spowo-
duje facznie Wyst%plenle nastepujacych czynnlkow skutkowych:
a) zerwania lub znacznego naruszenia wigzéw spolecznych;
b) powaznego zaklocenia instytucji publicznych;
¢) wuzycia niezbednych Srodkéw do zapewnienia lub przywrécenia bez-
pieczefistwa w takim wymiarze, ktéry nie uzasadnia koniecznosci
wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych, o ktérych mowa
w art. 228 ust. 1 Konstytucji RP?2. Tak sformutowana definicja zostata
zaskarzona do Trybunalu Konstytucyjnego, ktory orzekt w wyroku
z dnia 21 kwietnia 2009 r.*, iz definicja ,,sytuacji kryzysowe;j” jest nie-
zgodna z art. 2 Konstytucji RP**. Odpowiedzig na wskazany wyzej

¥ R. Wréblewski, Zarys teorii kryzysu, zagadnienia prewencji i zarzgdzania kryzysami,
Warszawa 1996 r., s. 10.

30 System reagowania kryzysowego..., red. J. Gryz, W. Kitler, s. 20.

31 Dz. U. z 2009 r. Nr 131, poz. 1076.

32 Uzasadnienie do nowelizacji ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym,
Sejm RP VI Kadencji, RM 10-8-09, Druk nr 1699, 11 luty 2009 r., s. 1-2.

33 K 50/07, Dz. U. Nr 65, poz. 553.

3 Orzecznictwo TK Seria A rok 2009, Nr 4, poz. 51 — Trybunal Konstytucyjny orzekt
o niezgodnosci art. 3 pkt 1 ustawy zarzadzaniu kryzysowym z art. 2 Konstytucji RP, przejmujac
w uzasadnieniu do wyroku TK z21.04.2009 r. nastgpujaca argumentacjc; »po pierwsze - ,,sytuacja
kryzysowa” jest to sytuacja, ktéra stanowi ,nastgpstwo zagrozenia”. Definicja nic precyzuje,
o jakie zagrozenia chodzi. Dopiero z art. 23 ustawy, okreslajgcego przestanki wprowadzenia tzw.
stopni alarmowych, wynika, ze chodzi gléwnie o zagrozenia o charakterze terrorystycznym.
Nasilenie elementéw skladajacych si¢ na ,sytuacj¢ kryzysowa” nie moze by¢ jednak tak znaczne,
aby uzasadnialo zastosowanie Srodkéw specyficznych dla stanéw nadzwyczajnych, o ktérych mowa
w art. 228 ust. 1 Konstytucji; po drugie — sytuacja ,,zagrozenia” ma prowadzi¢ ,do zerwania lub
znacznego naruszenia wigzéw spolecznych”. Pojecie ,,wiezoéw spolecznych” jest znane przede
wszystkim w naukach spolecznych (socjologii, politologii, psychologii spolecznej). Na gruncie
prawa jest trudne do zaakceptowania, tym bardziej, ze nawet w naukach spolecznych nie ma
jednolitej definicji tego pojecia, jak rowniez nie wystepuje jedna typologia ,wigzéw spolecznych”.
Pojecie to ze wzgledu na swoja wieloznaczno$é nie moze byé akceptowane jako element definicji
ustawowej. Wszystkie proby precyzyjnego okreslenia ,wi¢zéw spolecznych” nalezy traktowaé
jako hipotezy badawcze o niewielkim znaczeniu dla analizy prawnej, (..0) po trzecie — ,,zerwaniu”
lub ,znacznemu naruszeniu wi¢zéw spolecznych” towarzyszyé musi ,powazne zaklécenie
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wyrok byta zmiana zakwestionowanej definicji dokonana nowelizacja
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 17 lipca 2009 r.
Ponownie sytuacja kryzysowa zostala zdefiniowana w art. 3 pkt. 1 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym, ktéry stanowi, iz jest to sytuacja wplywajaca ne-
gatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach
lub srodowiska, wywolujaca znaczne ograniczenia w dzialaniu wlasciwych
organ6w administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos$é posiada-
nych sit 1 Srodkow.
Zgodnie z trescig uzasadnienia do zmiany ustawy o zarzgdzaniu kryzy-
sowym definicja

uzaleznia zaistnienie sytuacji kryzysowej wylacznie od wystgpienia zagrozenia,
ktére wplywa negatywnie na poziom bezpieczefistwa ludzi lub $rodowiska
w stopniu wywolujacym ograniczenia w dzialaniu wlasciwych organéw admi-
nistracji publicznej (gdy zasoby i procedury dzialania tych podmiotéw oka-
zujg si¢ byé niewystarczajace)®.

W Swietle powyzszego, do stwierdzenia, iz mamy do czynienia z sytuacja
kryzysowa wystarczajgce jest wystapienie dwoch elementéw: sytuacji, ktora
bedzie wplywala negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w zna-
cznych rozmiarach lub Srodowiska oraz nastgpi znaczne ograniczenie
w dzialalno$ci wlasciwych organéw administracji publicznej ze wzgledu na
nieadekwatno$¢ posiadanych sif 1 Srodkow.

w funkcjonowaniu instytucji publicznych”. W tej czgsci definicji réwniez mozna dostrzec
niejasnosci, ktére przejawiaja si¢ gléwnie poprzez niedookreslone pojgcie ,,instytucji publicznych”.
W szczegblnosci niejasna jest relacja tego pojecia do pojeé pokrewnych, wystepujacych w ustawie
(organ administracji rzagdowej — np. art. 13 ust. 1, organ administracji publicznej — np. art. 13
ust. 3, instytucje i przedsigbiorcy — art. 3 ust. 2, stuzby — art. 9, art. 14, art. 17, art. 19). Wedlug
zasady racjonalnosci jezykowej ustawodawcy, do oznaczenia jednakowych poje¢ powinno si¢
uzywaé jednakowych okreSlen, a réznych poje¢ nie powinno si¢ oznaczaé¢ tymi samymi
okresleniami. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, pojecie ,instytucji publicznych” nie pozwala
na zakre$lenie kregu podmiotowego objetych nim jcdnostek organizacyjnych. Ponadto, trudno
jednoznacznie okresli¢, na czym polegaja ,,powazne , a na czym ,mniej powazne” zaklécenia
w funkcjonowaniu instytucji publlcznych i ]akl charakter owe ,zaklécenia” powinny mieé,
aby dopuszczalne bylo zastosowanie rygoréw ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Uzycie
sformulowania ,,zaklécenie w funkcjonowaniu instytucji publicznych”; jako jednej z przestanek
uznania sytuacji zagrozenia za ,sytuacj¢ kryzysowa”, stwarza zbyt szeroki margines swobody
interpretacyjnej. Mozna zatem przyjac, ze kolejny element definicji, zawartej w art. 3 pkt 1 ustawy,
jest nieprecyzyjny i niemozliwy do Zaakccptowama z punktu widzenia art. 2 Konstytuql po
czwarte — analizowana definicja zawiera clement negatywny, tzn. sytuacja kryzysowa nie moze
by¢ utozsamiana ze stanami nadzwyczajnymi, o ktorych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytugji.
Ustawa zasadnicza zawiera zamknigty katalog stanéw nadzwycza]nych ustanawiajgc tym samym
zakaz Wprowadzama na drodze ustawowe] innych stanéw nadzwyczajnych. Wprowadzenie
jednego ze stanéw nadzwycza]nych jest, w Swietle art. 228 ust. 1 Konstytuql dopuszczalne
»w sytuacjach szczegolnych Zagrozen jezeli zwykle Srodki konstytucyjne sa niewystarczajace”,
to znaczy jezeli sg niewystarczajace dla ich zwalczania” (por. K. Dzialocha, uwaga 1 do art. 228,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie. Komentarz, red. L. Garlicki, Tom IV, Warszawa
2005 r.).
3 Ibidem, s. 2.
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Nowa definicja wskazanego wyzej pojecia lepiej oddajg¢ jego istote, jak
rowniez uwzglednia postulaty strony rzadowej oraz samorzadowej, w szcze-
gblnosci w kwestii wprowadzenia ulatwieni dajacych podstawe do zakwalifi-
kowania danego zdarzenia, jako sytuacji kryzysowe;.

Reagowanie na zagrozenia, czyli podejmowanie wielu wyzwan i wyko-
rzystywanie szans stanowi niewatpliwie materi¢ bezpieczenstwa, réwniez
bezpieczenstwa narodowego, ktora ,nie wpisuje si¢ w zakres problematyki
kryzysowej”. Zatem poszczegdlne organy wladzy oraz podlegle im lub przez
nie nadzorowane sily zbrojne, stuzby, straze jak réwniez rézne inspekeje sa-
modzielnie lub tez we wspdlpracy z innymi podmiotami realizujg wskazane
zadania z zakresu bezpieczenstwa stosownie do standardowych procedur za-
rzgdzania, a wigc kierowania, dowodzenia, a wszystkie te dzialania podejmo-
wane s3 w ramach normalnego funkcjonowania panstwa i innych podmio-
tow wojewddztwa, powiatu 1 gminy. Wystepuja jednak sytuacje, gdy te
rutynowe dzialania nie sg wystarczajace, poniewaz dochodzi do rzeczywistej
utraty kontroli nad biegiem Wydarzen Proces decyzyjny zostaje zakl6cony,
wydarzenia wyprzedzaja reagowanie, a proces 1r1f0rrnacy]ny doznaje
zaklocen. W takiej sytuacji podmiot zarzgdzajacy musi skupié si¢ na krétko-
terminowym planowaniu, ktére okresla si¢ mianem zarzgdzania w sytuacji
kryzysowej*®

W literaturze przedmiotu mozna spotkaé wiele definicji ,,zarzadzania kry-
zysowego”. Wedlug Ryszarda Wréblewskiego pojecie to oznacza

proces kierowania w pafistwie majacy na celu zapobieganie sytuacjom kryzy-
sowym, a w wypadku jej zaistnienia — zwrécenie kierunku rozwoju naglych
i niebezpiecznych wydarzef, zagrazajacych (...) interesom spoleczenistwa®.

Zas K. Zielinski przyjmuje, iz zarzadzanie kryzysowe jest to

caloksztalt rozwigzan systemowych w sferze ochrony ludnosci, wypelnianych
przez wladze publiczne wszystkich szczebli, we wspéldzialaniu z wyspecjali-
zowanymi organizacjami (...) w celu zapobiezenia sytuacjom niebezpiecznym
stwarzajgcym zagrozenie dla zycia, zdrowia obywateli oraz §rodowiska®.

Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym wprowadzila do
porzadku prawnego uniwersalng definicje zarzadzania kryzysowego, zgod-
nie z ktérg byla to dzialalno$¢ organéw administracji publicznej bedaca ele-
mentem kierowania bezpieczehstwem narodowym, ktéra miata polegac na
zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad

36 W. Kitler, Istota zarzgdzania kryzysowego, [w:] red. J. Gryz, W. Kitler, System reagowania
kryzysowego..., s. 23-24.

7 R. Wréblewski, Zarys teorii kryzysu, zagadnienia prewencyi i zarzgdzania kryzysami,
Warszawa 1996 r., s. 39.

3 K. Zielifiski, Bezpieczenstwo obywateli podczas kryzysow niemilitarnych oraz reagowanie
w razie katastrof 1 klesk 2ywiotowych, Warszawa 2004 r., s. 29.
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nimi kontroli w drodze zaplanowanych dzialaf, reagowaniu w przypadku
wystqplema sytuac]l kryzysowych oraz na odtworzenlu infrastruktury lub przy-
wrbceniu jej pierwotnego charakteru®.

Powyzsza definicja zarzadzania kryzysowego okreSlona w art. 2 ustawy
o zarzgdzaniu kryzysowym zostala zmieniona na podstawie nowelizacji
z dnia 17 lipca 2009 r. ustawy o zarzadzaniu kryzysowym™. Istota zmiany
bylo rozszerzenie katalogu podejmowanych dzialan w zakresie usuwania
skutkdéw sytuacji kryzysowych 1 ograniczenie procesu odtwarzania zasobéw.
Wskazane ograniczenia byly podyktowane koniecznoscig koncentrowania si¢
organéw administracji publiczne nie tylko na zasobach 1 infrastrukturze, kt6-
re daja mozliwos¢ spoleczenstwu przetrwania w warunkach zaistniatych po
sytuacji kryzysowej, a jednoczesnie stwarzaja warunki do przeciwstawiania
si¢ nie tylko nawrotom takiej sytuacji, ale réwniez sytuacji powstajacej w zwigz-
ku z wystagpieniem nowych zagrozen*..

Znowelizowana ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym zawiera w art. 2 defini-
¢j¢ legalng zarzadzania kryzysowego, przez ktére rozumie dziatalno$¢ orga-
néw administracji publicznej bedgcg elementem kierowania bezpieczenstwem
narodowym, ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygoto-
waniu do podejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dzialan,
reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skut-
kéw oraz odtwarzaniu zasobow 1 infrastruktury krytyczne;.

Okreslenie ,zarzadzanie kryzysowe” bedace dostownym tlumaczeniem
crisis management, jak si¢ podkresla w literaturze przedmiotu nie odzwiercie-
dla istoty tego sformulowania, gdyz kryzys w ujeciu procesowym jest jedng
z faz rozwoju sytuaql kryzysowe] Natomiast na podstaw1e analizy publikacji
zachodnich pojecie crisis management obejmuje nie tylko zarza}dzame W cza-
sie trwania kryzysu, ale takze w fazie jego powstawania, rozwo]u przesﬂema
1 powrotu do stabilnosci w nowej sytuacji. W $wietle powyzszego pojecie ,,za-
rzgdzanie kryzysowe” jest niewatpliwie skrétem od bardziej poprawnego okre-
§lenia ,zarzadzanie w sytuacjach kryzysowych”. R. Kitler okresla wskazany
termin jako

stan, w ktérym nastepuje przygotowanie si¢ do przeciwdzialania kryzysom,
przeciwdzialanie im, reagowanie na nie i przywrdcenie stanu normalnego (...)
zapobieganie powtérzeniom kryzysow'.

Na podstawie powyzszej analizy mozna stwierdzié, iz cykl zarzadzania
sytuacja kryzysowa obejmuje trzy podstawowe elementy: planowanie, reago-

¥ Dz. U. z 2007 r. Nr 89, poz. 590.

# Nowelizacja z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U.
z 2009 r. Nr 131, poz. 1076).

#1 Uzasadnienie do nowelizacji ustawy..., s. 1.

2 R. Kitler, Wybrane aspekty kierowania paiistwem w sytuacjach kryzysowych w obronie
narodowej RP wobec wyzwaii i zagrogen wspotczesnosci, Warszawa 1999 r., s. 74.
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wanie oraz odbudowe, przy czym wszystkie te etapy musza by¢ permanent-
nie monitorowane, co pozwoli nie watpliwie na biezace korygowanie podej-
mowanych decyzji®.

Cykl zarzgdzania sytuacjg kryzysowa
Monitorowanie

A
- N

Planowanie > Reagowanie >  Odbudowa
(przygotowanie)

Zrédto: Zarzgdzanie kryzysowe w samorzgdzie, Podstawy organizacyjno-prawne, red. A. Kur-
kiewicz, Warszawa 2008 r., s. 20.

3. Istota zarzadzania kryzysowego w samorzgdzie gminnym

Podstawowe przepisy prawne dotyczgce zarzadzania kryzysowego, prze-
pisy w zakresie porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli, oraz ochro-
ny przeciwpowodziowej 1 przeciwpozarowej, jak réwniez zapobieganie nad-
zwyczajnym zagrozeniom w gminie zostaly zawarte w nastgpujacych aktach
normatywnych: w ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolo-
wej, w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, w usta-
wie z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej*, a takze w usta-
wie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym™®.

Zadaniem samorzadu gminnego jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspélnoty samorzagdowej*. W odczuciu spolecznym wiadze samorzadowe
odpowiedzialne sg praktycznie za wszystkie aspekty zycia: za infrastrukture,
zdrowie, edukacje, bezpieczenstwo itd.

# Zob. W. Wytrazek, Podstawowe pojecia z zakresu teorii i zarzgdzania, [w:] Kompendium
wiedzy administratywisty, Lublin 2008 r., s. 84 — Autor wymienia cztery fazy zarzadzania
kryzysowego, do ktérych nalezy: zapobieganie, przygotowanie, reagowanie oraz odbudowa.

“ Tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 178, poz. 1380 z pézn. zm.

* Tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pdézn. zm.

% Szerzej na temat zadan gminy: Studia nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Blas, Kolo-
nia Limited 2002 r., s. 90-92; takze B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Zakamycze 2006 r.,
s. 269-271.
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Realizacja zadan z zakresu bezpieczefistwa nalezy glownie do zakresu
dzialania administracji pafnstwowej". Zaréwno w plaszczyznie indywidual-
nej, jak 1 obiektywnej kwestie zapewnienia bezpieczefstwa oséb oraz utrzy-
mania porzadku publicznego sg warto$ci naczelnymi. W kazdym cywilizo-
wanym spoleczefnistwie sprzyjaja one poczuciu wolnosci osobistej jednostki,
a takze samorealizacji obywateli, ,,umozhw1a]qc zorganizowanemu spole—
czefistwu niezaklocone wspoélzycie 1 rozwdj, a szeroko rozumianemu pan—
stwu 1jego organom — bezkonfliktowe funkcjonowanie”*®. Warunki te sg row-
niez konieczne dla egzystencji jednostki w grupie spolecznej, bez wzgledu na
jej wielkos¢, strukture powiazan oraz skale. Zadania z tego zakresu powinny
by¢ w pewnym sensie przynalezne wszystkim strukturom wladztwa publicz-
nego — zaréwno panstwu, jak i odrebnym podmiotom prawa publicznego®

Zadania z zakresu bezpieczefistwa 1 ochrony porzadku publicznego zo-
staly nalozone na jednostki samorzadu terytorlalnego przy czym zakres
dzialalnosci poszczegdlnych stopni samorzadu jest zré6znicowany w tym za-
kresie®. Zaspokajanie Zblorowych potrzeb wspolnoty samorzqdowe] nalezy
do zadan wlasnych gminy, a w ramach tych zadan mieszcza si¢ m.in. sprawy
z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, ochrony prze-
ciwpozarowej i przeciwpowodziowe;j’!

Stosownie do tresci art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zakre-
sie spraw nieuregulowanych w odr¢bnych przepisach ustawowych lub w in-
nych przepisach powszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydac prze-
pisy porzadkowe, ktére stanowia jeden z trzech rodzajéw aktow prawa
miejscowego™. Rada gminy uprawniona jest do wydania przepiséw porzad-
kowych, jezeli jest to niezb¢dne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczefistwa publicznego™. Jak
podkresla M. Kotulski przepisy porzadkowe majg charakter samoistny, gdyz

7" A. Szymaniak, Samorzgd a policja. Ksztaltowanie bezpieczeristwa lokalnego, Poznafi
2007 r., s. 5.

# J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekeji i strazy, Wolters Kluwer, Warszawa
2007 r., s. 72.

¥ Ibidem, s. 72.

0 W systemic zarzadzania kryzysowego na poziomie administracji samorzadowej wyrazne
kompetenqe w zakresie zapewnienia bezpieczefistwa obywateli zostaly okreslone wlasciwie na
stopniu powiatowym i gminnym. Powiat wykonu1€ okreslone ustawami zadania publlczne
o charakterze ponadgmmnym w zakresie m.in. ochrony przec1wpowod21owe) przeciwpozarowej
i zapobieganie innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $rodowiska,
o czym stanowi art. 4 ust. 1 pkt 15 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(4. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.1592 z pézn. zm.).

U Art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzadzie gminnym.

>2 Art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje trzy rodzaje aktdéw prawa miejscowego
a mianowicie: przeplsy powszechnie 0bow1qzu1@ce wydane na podstaw1e delegacji ustawowej,
ustrojowe przepisy wewnetrzne oraz przepisy porzgdkowe; szerzej na temat aktéw prawa
miejscowego: W. Kisiel, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003 r., s. 81-112.

>3 J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybzmafu Konstytucyjnego, Wyd. Dom
Wydawniczy ABC, Warszawa 2002 r., s. 84.
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wydawane s3 na podstawie generalnego upowaznienia wskazanego w usta-
wie gminnej*

Warunkiem sine qua non dopuszczalnosci ,wprowadzenia tego rodzaju
regulacji prawnych jest nie tylko nieprawny charakter stosunkéw spotecznych
mogacych by¢ przedmiotem normowania, ale i brak delegacji ustawowej dla
takiego unormowania””. Delegacja ta zostala zastgpiona generalng klauzulg
zawartg w art. 40 ust. 3 powolanej wyzej ustawy’.

Przestanki bedgce podstawg stanowienia przepiséw porzadkowych to stan
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego. Pojecie bezpieczenstwa publiczne-
go mozna okresli¢ jako ,,stan, w ktérym ogol spoleczenstwa i jego interesy (...)
maja zapewniong ochrone od szkdéd zagrazajacych im z jakichkolwiek
zrédel”. Przy czym porzadek, spokdj publiczny nalezy interpretowaé nie co
inaczej, to pewien zewnetrzny stan, ktéry polega na przestrzeganiu przez lud-
nos¢ istniejgcych zasad wspdlzycia spolecznego. Uzaleznione sa od miejsca
1 czasu, a zatem nie sg niezmienne. Podstawe do tworzenia przepisow po-
rzgdkowych stanowi przestanka okreslona przez ustawodawce w art. 40 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym, ktéra wskazuje, iz tworzenie przepiséw po-
rzgdkowych jest uzaleznione od istnienia pewnego zakresu nieuregulowane-
go w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzuja-
cych®.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sig, iz akty prawa miejscowego o cha-
rakterze porzadkowym majg charakter nadzwyczajny 1 mozna na ich pod-
stawie ustanawial nakazy 1 zakazy okreslonego zachowania sig, ale tylko
w sytuacji jezeli bezposrednio stuzg realizacji zawartych w upowaznieniu
przestanek”. Zatem w konsekwencji mozna przyjal, iz przepisy te winny wska-
zywacé dobra, ktére za ich pomocg powinny by¢ chronione oraz okresli¢ przed-
siewzigcla, ktére sg niezbedne w tym celu.

Przepisy porzadkowe charakteryzuja si¢ tym, iz przewiduja mozliwosé
ustanowienia sankgji za ich nieprzestrzeganic w postaci kary grzywny, ktéra
jest wymierzana na zasadach 1 w trybie okre§lonym w prawie o wykrocze-
niach. Zgodnie z treScig ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen®
grzywng ustala si¢ w okreslonej wysokosci®'. Rada gminy badZ wojt (burmistrz,
prezydent miasta) ustalajg wysokoS§¢ grzywny zgodnie z przedstawiong wyzej
regulacja prawng w przepisach porzadkowych. Nalezy wskazaé, iz okreslenie

> M. Kotulski, Akzy prawa miejscowego stanowione przez samorzqgd terytorialny, Samorzad
Terytorialny 2001 r., nr 11, s. 38.

> Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000 r., s. 86.

% [bidem, s. 86.

> B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny..., s. 294.

8 Ibidem, s. 294.

¥ Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005 r., s. 94.

8 Tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 46, poz. 275 z p6zn. zm.

61 Stosownie do art. 24 § 1 kodeksu wykroczefi grzywne wymierza si¢ w wysokosci od 20
do 5000 zl, chyba ze ustawa stanowi inaczej.



110 KATARZYNA PLONKA-BIELENIN

kary grzywny w treci przepisu porzadkowego ma charakter fakultatywny
1 uzalezniony jest od uznania organu, ktory stanowi ten przepis®.

Stanowienie aktéw prawa miejscowego w formie uchwaly nalezy do kom-
petencji rady gminy. Nadto w sytuacjach niecierpiacych zwloki przepisy
porzadkowe w formie zarzgdzenia moze réwniez wydaé organ wykonawczy,
a zatem wojt (burmistrz, prezydent miasta). Podstawe prawna do ich wyda-
nia stanowi art. 41 ust. 2 w zwiazku z art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym. Orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego wyraznie pod-
kreslilo, 1z uprawnienia obecnie wojta przewidziane w art. 41 ust. 2 ustawy
gminnej nie majg charakteru subsydiarnego wzgledem odpowiednich upraw-
nien rady gminy, ktére zostaly wskazane w art. 41 ust. 1 powolanej ustawy®.
]ednak zarzgdzenie ustanawiajgce przepisy porzqdkowe podlega zatwierdze-
niu na najblizszej S€S]1 rady. W sytuacji, gdy nie zostanie przedstawmne do
zatwierdzenia lub nie zostanie zatwierdzone przez rad¢ gminy, traci moc obo-
wigzujgcg w terminie okreSlonym przez rade¢ gminy. Nadto dopuszczalne jest
zatwierdzenie tylko takiego zarzadzenia porzadkowego, ktére ,(...) zaréwno
w dniu wydania, jak i w dniu zatwierdzenia odpowiada obu przestankom
okreslonym w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym”.

Zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego na stopniu gminnym realizuje
wojt (burmistrz lub prezydent miasta). W przeciwienistwie do pozostalych or-
ganéw zarzadzania kryzysowego (starosty, wojewody) wojt nie realizuje zadan
organu administracji rzagdowej. Kompetencje jego wynikajg z ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Zgodnie z postanowieniami ustawy
gminnej wojt (burmistrz lub prezydent miasta) realizuje zadania przy pomocy
urzedu gminnego, a ponadto wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowe-
go zarobwno w stosunku do pracownikéw gminy, jak 1 kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym dla tego stop-
nia samorzgdu terytorialnego takze przewidziala istnienie komérki urz¢du wia-
Sciwej w sprawach zarzadzania kryzysowego. Dodatkowo organ wykonawczy
ma réwniez do dyspozycji jednostki Ochotniczej Strazy Pozarnej. Mimo, ze s3
one stowarzyszeniami realizuja ustawowo zlecone zadania samorzadu gmin-
nego, otrzymujgc Srodki finansowe na ten cel z budzetu gminy. Organowi
wykonawczemu gminy, czyli wojtowi, podobnie jak staroscie, w przypadku bez-
posredniego zagrozenia bezpieczefstwa wspdlnoty samorzadowej, w szczegol-
nosci zycia lub zdrowia, przystuguje prawo wydawania kierownikom (komen-
dantom) stuzb, inspekeji 1 strazy polecen dla podjecia dzialan, ktére maja
zmierza¢ do usunigcia okreslonego zagrozenia. Wydawane polecenia muszg
by¢ zgodne z wlasciwoscig danej stuzby lub inspekcji®.

2 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny..., s. 294.
> Wyrok NSA z dnia 4 maja 1993 r., S.A/Lu 173/93.

% Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 1992 r. — AS/Wr 1306/92.

% W. Skomra, Zarzgdzanie kryzysowe — praktyczny preewodnik po nowelizacyi ustawy, Wroctaw
2010 r., s. 132.

N
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Woéjt (burmistrz lub prezydent miasta) wykonuje zadania dotyczace po-
rzqdku publlcznego 1 bezpieczehstwa obywateh gminy oraz ochrony prze-
ciwpozarowej i przeciwpowodzwwe] Do jego zadan nalezy np. wyposazanie
1 utrzymanie gminnego magazynu przeciwpowodziowego. Opracowuje on
plan ochrony przed powodzig oraz oglasza i odwoluje pogotowie oraz alarm
przeciwpowodziowy. Nadto jezeli nie mozna usunal w inny sposdb bezpo-
Sredniego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub mienia, jest on uprawniony
do zarzadzenia ewakuacji z obszar6w bezposrednio zagrozonych. W aspek-
cie porownawczym uprawnienia w zakresie nakazu ewakuacji, nie posiada
starosta, natomiast wojewoda posiada w bardzo ograniczonym zakresie.

Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 31b ust. 1 nie zaweza kompetencji
wéjta w zakresie zarzqdzenia ewakuacji ani do rodzaju zagrozenia, ani do
]ego wielkosci. Jedyny wymog, ktéry musi zostal spelmony przez organ wyda-
]%cy decyzj¢ w przedmiocie ewakuaql to ocena czy Zagrozenle ]est bezposred—
nie oraz czy poza ewakuacja nie ma innego sposobu usuni¢cia zagrozenia. Przy-
znane wojtowi upowaznienie do zarzadzenia ewakuacji wyréznia go sposrod
innych organéw zarzadzania kryzysowego, a nawet spo$réd organéw admini-
stracji publicznej, ktére sa powolywane doraznie w celu zwalczania zagrozen
dla zycia, zdrowia oraz mienia. Przykladowo straznik kierujacy akcjg ratow-
nicza stosownie do dyspozyc]l § 1 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 4 lipca 1992 r. w sprawie zakresu 1 trybu korzystania z praw przez kieru-
jacego dzialaniem ratowniczym®, moze zarzadzi¢ ewakuacje, ale tylko z rejo-
nu objetego dzialaniem ratowniczym, pod warunkiem, ze nastapilo zagrozenie
dla zycia i zdrowia, a jednoczes$nie istnieje grozba wybuchu paniki lub dalszy
rozw0j zdarzeh moze spowodowac odcigcie drogi ewakuacyjne;j.

W praktyce pewnym problemem dla podejmujacych decyzje o ewakuacji
moze okazal si¢ kwestia ich wyegzekwowania. Formalne post¢powanie
w zakresie wyegzekwowania decyzji o ewakuacji okres§la ustawa z dnia
17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji®’. Ustawa
ta wskazuje organy uprawnione do egzekwowania decyzji w przedmiocie ewa-
kuacji oraz przyznaje prawo do zastosowania bezposSredniego przymusu wzgle-
dem os6b uchylajacych si¢ od ich wykonania. Jednak w plaszczyZnie tej kon-
trowersyjna jest kwestia zastosowania przymusu wobec oséb chroniacych
wlasne domostwa. W praktyce nie wyegzekwowanie takiej decyzji moze wig-
zal si¢ z powaznymi konsekwencjami. W szczegolnosci jezeli organ wydaja-
cy decyzj¢ w przedmiocie ewakuacji zobowigzany jest do jej wyegzekwowa-
nia, to osoby poszkodowane, badZ ich spadkobiercy maja uprawnienie
dochodzenia roszczen z tytutu niedopelnienia przez wlasciwy organ obowiaz-
kéw ustawowych®.

8 Dz. U. z 1992 r. Nr 54, poz. 259.
¢ Tj. Dz. U. z 2012 r. Nr 0, poz. 1015.
8 W. Skomra, Zarzgdzanie kryzysowe — praktyczny..., s. 133.
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Natomiast jezeli, ani wojt (burmistrz lub prezydent miasta), ani kierujacy
akcja ratowniczg, nie s3 w stanie przeprowadzi¢ samodzielnie ewakuacji na
wickszym obszarze, wowczas niezbedny w zakresie jej przeprowadzenia
bedzie udzial policji, a w powazniejszych przypadkach takze udzial Sit
Zbrojnych. Zatem dla sprawnego podejmowania dzialafi w zakresie ewakua-
¢ji oraz wsparcia wojta przez sily policji 1 wojska w omawianym zakresie,
wazne jest okreslenie powyzszych kwestii w zaleceniach do gminnych pla-
néw zarzadzania kryzysowego, ktore s3 wydawane przez staroste.

Wydawaé by si¢ moglo, iz skoro gléwnym zalozeniem ustawy o zarzadza-
niu kryzysowym, jest udzielanie wsparcia tej stuzbie badZ organowi, ktérych
mozliwosci sa nieadekwatne do zagrozenia to ,najnizszy stopien zarzadza-
nia kryzysowego bedzie jedynie beneficjantem udzielanej pomocy”®. W prak-
tyce jednak rola samorzadu gminnego jest znacznie wigksza, poniewaz zada-
nia realizowane na tym stopniu samorzadu terytorialnego wynikaja z zadan
wlasnych gminy, do ktérych nalezy réwniez udzielanie pomocy spoleczne;.
Pomoc ta udzielana jest przede wszystkim w przypadku zaistnienia zdarze-
nia losowego oraz kleski zywiotowej lub ekologicznej”.

W S$wietle powyzszego niezaleznie od tego, ktéry z organéw administracji
publicznej podejmie decyzje¢ o ewakuacji, obowigzek zapewnienia ewaku-
owanym osobom niezb¢dnych minimalnych warunkéw do zycia bedzie za-
daniem samorzadu gminnego.

Zadania realizowane przez organ wykonawczy gminy w zakresie zarza-
dzania kryzysowego polegaja przede wszystkim na:

a) kierowaniu monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem 1 usuwa-

niem skutkéw zagrozen na terenie gminyj;

b) realizowaniu zadan z zakresu obrony cywilnej, a w tym zakresie:

— realizacja zalecent do Gminnego Planu Zarzadzania Kryzysowego;
— opracowywanie 1 przedkladanie do zatwierdzenia staro$cie Gmin-
nego Planu Zarzadzania Kryzysowego;

¢) zarzadzaniu, organizowaniu i prowadzeniu szkolen, éwiczefi i trenin-

gbéw z zakresu zarzadzania kryzysowego;

d) wykonywaniu przedsigwzi¢é wynikajacych z planu operacyjnego funk-

cjonowania gmin 1 gmin o statucie miasta;

e) przeciwdzialaniu skutkom zagrozen o charakterze terrorystycznym;

9 Ibidem., s. 133.

0 Stosownie do tresci art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004r. o pomocy spolecznej
(4. Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 z pézn. zm.) do zadan wlasnych gminy o charakterze
obowigzkowym nalezy m.in. udzielanie schroniska, zapewnienie posilku oraz niezbednego
ubrania osobom tego pozbawionym (pkt 3); przyznawanie i wyplacanie zasitkéw okresowych
(pkt 4); przyznawanie i wyplacanie zasitkéw celowych (pkt 5); przyznawanie i wyplacanie zasitkow
celowych na pokrycie wydatkéw powstalych w wyniku zdarzenia losowego (pkt 6) — przy czym
wyplacanie zasilkéw celowych na pokrycie wydatkéw zwiagzanych z kleska zywiotowa lub
ekologiczna nalezy do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej (art. 18 ust. 1 pkt 4),
realizowanym przez gming, czyli podlega refundacji z budzetu pafstwa.
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f) wspoldzialaniu z Szefem Agencji Bezpieczefistwa Wewngtrznego
w zakresie przeciwdzialania, zapobiegania i usuwania skutkow zda-
rzen o charakterze terrorystycznym;

g) realizacji zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej”

Podstawowym dokumentem organizacyjno-funkcjonalnym, ktory okresla
zasady organizacji gminnego systemu zarzgdzania kryzysowego jest Gminny
Plan Zarzadzania Kryzysowego. W planie tym zawiera si¢ mi¢dzy innymi:
charakterystykc; wystepujacych potencjalnych zagrozen, procedury koordy-
nacji oraz kierowania dzialaniami ratowniczymi w sytuacjach kryzysowych.
W gminnych lub miejskich planach zarzadzania kryzysowego okreslany jest
takze udzial struktury administracji Zespolone] 1 niezespolonej z terenu
miasta oraz struktur ochotniczych strazy pozarnych, a takze formacji obrony
cywilnej, w dzialaniach antykryzysowych. W tym zakresie przede wszystkim
jednostki Panstwowej Strazy Pozarnej oraz ochotniczych strazy pozarnych
przewiduje si¢ do dzialan ratowniczo-gasniczych, ratownictwa technicznego,
chemicznego, wodnego, wysokosciowego, a takze ckologicznego. Ponadto
oddzialy prewencji policji przeznacza si¢ do dzialah porzagdkowo-ochronnych,
natomiast formacje obrony cywilnej realizujg gléwnie zadania zwigzane
z ratownictwem?’%.

Wskazane Wyze] zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego organ wy-
konawczy gminy realizuje przy pomocy komoérki organizacyjnej urzedu
gminy (miasta) wlaciwej w sprawach zarzadzania kryzysowego. Ponadto
w celu realizacji zadan z tego zakresu powolywany jest Gminny Zesp6l
Zarzadzania Kryzysowego, ktory jest organem pomocniczym wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) w zakresie realizacji zadah w sprawach zarzg-
dzania kryzysowego na terenie gminy (art. 19 ust. 4 ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym).

Niewatpliwie ré6znorodnos$é zagrozen, mimo coraz lepszych systeméw
zabezpieczen ma tendencj¢ wzrostowa, co wigze si¢ z rozwojem cywilizacyj-
nym. Zadania realizowane przez Gminny Zespdl Zarzadzania Kryzysowego
obejmujg:

a) ocen¢ wystepujacych 1 potencjalnych zagrozen, ktore moga mie¢ wplyw

na bezpieczenstwo publiczne oraz ich prognozowanie;

b) przygotowywanie propozycji dzialan 1 przedstawianie wojtowi
wnioskow dotyczacych wykonania, zmiany lub zaniechania dzialan
okreslonych w Gminnym Planie Zarzadzania Kryzysowego;

c) przekazywanie informacji zwigzanych z zagrozeniami do wiado-
mosci publ1czne],

d) opiniowanie Gminnego Planu Zarzadzania Kryzysowego”.

U Art. 19 ust. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
2 Zarzgdzanie kryzysowe..., red. A. Kurkiewicz, s. 84.
73 Art. 19 ust. 5 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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Pracami Zespolu kieruje Szef Zespolu, ktérym jest wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta).

W zaleznosci od zaistnialej sytuacji Gminny Zesp6l Zarzadzania Kryzy-
sowego uruchamia si¢ w pelnym zakresie lub w cze¢sci niezbednej do skutecz-
nego reagowania na dane zdarzenia. Zesp6l pracuje w fazach: zapobiegania,
przygotovvania reagowania oraz odbudowy, co jest zwigzane z zapobieze-
niem skutkom zagrozefi i ich usuwaniem’.

Do zadan Zespolu w fazie zapobiegania nalezy uruchamianie dziataf,
ktore redukujg lub eliminuja prawdopodobiefstwo wystepowania zagroze-
nia, badZ tez w istotny sposéb ograniczaja jego skutki. Zapobieganie moze
przyczynié si¢ do poprawy bezpieczenstwa, jednak catkowicie nie wyelimi-
nuje ryzyka katastrofy. Zatem wazne jest przygotowanie dzialan na wypadek
pojawienia si¢ naglego zagrozenia. Kolejna faza zwiazana jest z podejmowa-
niem przez Zesp6l dzialan planlstycznych dotyczacych sposobéw reagowa-
nia na czas wystapienia zagrozen, a takze podejmowania przedsigwzigl
w celu zwigkszenia zasobow sit oraz srodkéw, ktére sa niezbedne do efektyw-
nego reagowania. Faza reagowania to podejmowanie dzialan polegajacych
na dostarczeniu pomocy osobom poszkodowanym oraz hamowanie rozwoju
wystepujacych zagrozen 1 ograniczanie strat. Ostatni etap stanowi faza odbu-
dowy, w ramach ktorej Zespo6t podejmuje dzialania majgce na celu przywro-
cenie zdolnosci reagowania, a takze odbudowg zasobow stuzb ratowniczych
oraz odtwarzanie kluczowej dla prawidlowego funkcjonowania panstwa in-
frastruktury energetycznej, transportowej, telekomunikacyjnej oraz dostarcza-
nia wody”.

W sklad Gminnego Zespolu Zarzadzania Kryzysowego wchodzg osoby
powolane przez woéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) sposrod:

a) osoéb zatrudnionych w urz¢dzie gminy, gminnych jednostkach orga-

nizacyjnych lub jednostkach pomocniczych;

b) pracownikéw zespolonych stuzb, inspekeji i strazy, skierowanych przez
przelozonych do wykonywania zadan w tym Zespole na wniosek
wojta;

c) przedstawicieli spolecznych organizacji ratowniczych’.

Ponadto w sktad Zespotu moga wchodzi¢ takze inne osoby zaproszone
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), a zatem struktura tego zespotu
jest dos¢ elastyczna.

W zakresie zarzadzania kryzysowego decydujacg rolg pelni wojt, ktdry ma
zapewnié na obszarze gminy realizacj¢ nastgpujacych zadan:

a) calodobowe alarmowanie czlonkéw Gminnego Zespotu Zarzadzania

Kryzysowego, a w sytuacjach kryzysowych zapewnienie calodobowe-

7 Matopolski Urzad Wojewddzki w Krakowie Wydzial Zarzadzania Kryzysowego, Zarzg-
dzanie — reagowanie Rryzysowe, Krakéw, s. 70.
7 Ibidem, s. 71-72.

76 Art. 19 ust. 6 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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go dyzuru w celu zapewnienia przeplywu informacji, a takze doku-
mentowania prowadzonych czynnosci,
b) wspoéldziatanie z Centrami Zarzadzania Kryzysowego organéw ad-
ministracji publicznej,
¢) nadzér nad funkcjonowaniem systemu wykrywania i alarmowania oraz
systemu wczesnego ostrzegania ludnosci,
d) wspdlprace z podmiotami prowadzgcymi monitoring Srodowiska,
e) wspoldziatanie z innymi podmiotami, ktére prowadza akcje ratowni-
cze, humanitarne 1 poszukiwawcze,
f) realizacje zadan stalego dyzuru na potrzeby podwyzszenia gotowosci
obronnej pafistwa”.
Zmianie, w wyniku nowelizacji ustawy o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
17 lipca 2009 r., uleglo zadanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wskaza-
ne w art. 20 ust. 1 pkt I powolanej ustawy. Zadanie to dotyczy pelnienia calo-
dobowych dyzuréw w celu zapewnienia przeplywu informacji na potrzeby
zarzadzania kryzysowego, przy czy na stopniu samorzgdu gminnego praktyka
uksztaltowala skuteczniejsze rozwiazania, takie jak np. alarmowanie czlon-
kéw Gminnego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego przez straze gminne, jed-
nostki strazy pozarnych badZ policje. Nowela ustawy o zarzadzaniu kryzyso-
wym legitymizuje powyzszy stan rzeczy; nakladajac obowiazek pelnienia
dyzuréw, jednak wquczme w przypadku zaistnienia sytuacji kryzysowej’®.
Elementem réznicujacym stopiefi samorzgdu gminnego, od stopni samo-
rzadu powiatowego 1 wojewddzkiego, jest odmiennos$¢ organizacyjna w za-
kresie zarzadzania kryzysowego. W przypadku samorzadu powiatowego
1 wojewodzkiego struktura zarzgdzania kryzysowego zostala narzucona usta-
wowo, natomiast w przypadku gminy elementy, ktére sa wymagane przez
ustawe o zarzadzaniu kryzysowym, to powolanie komérki urzedu wlasciwej
w sprawach zarzadzania kryzysowego oraz zorganizowanie Zespolu Zarza-
dzania Kryzysowego. Natomiast w dyspozycji wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) pozostawiono decyzje w zakresie powolania Centrum Zarzadzania
Kryzysowego, o czym stanowi expressis verbis art. 20 ust. 2 ustawy o zarzadza-
niu kryzysowym. Uzasadnieniem powyzszego rozwigzania prawnego jest fake,
1z mozliwosci finansowe wielu gmin w kraju sg ograniczone. Nadto gminy
wrealizuja w ramach zarzgdzania kryzysowego nicomal wylgcznie wlasne za-
dania ustawowe, dlatego same powinny oceniaé, jakimi §rodkami technicz-
nymi sg w stanie je wykonywad”””. Ustawodawca podobnie, jak w przypadku
stopnia powiatowego dopuszcza mozliwose powolania wspdlnych centrow
obslugu1qcych kilka samorzadow Dotyczyc to moze ]ednak tylko tych miej-
scowosci, ktére sg siedzibami réwnocze$nie dwoch lub wiecej samorzadow

77
78

Art. 20 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
Uzasadnienie do nowelizacji ustawy..., s. 9—10.

W. Skomra, Zarzgdzanie kryzysowe — praktyczny..., s. 169.
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gminnych. W §wietle powyzszego mozna utworzyé wspéolne Centrum Zarza-
dzania Kryzysowego, jezeli w danej miejscowosci ma jednoczes$nie siedzibe
samorzad wiejski 1 miejski.

W celu sprawnego i szybkiego podjecia dzialan antykryzysowych istotne
znaczenie ma jak najkrotszy czas, w ktory zostajg one podjete. Stosownie do
treSci art. 21 wyzej powolanej ustawy obowiazek podjecia dziatah w zakresie
zarzadzania kryzysowego spoczywa na organie wlaSciwym w sprawach za-
rzadzania kryzysowego, ktory jako pierwszy uzyskal informacj¢ o wystgpie-
niu zagrozenia. Nadto organ ten zobowigzany jest niezwlocznie informacje
o zaistnialym zdarzeniu przekazaé odpowiednio organom wyzszego 1 niz-
szego stopnia, przedstawiajac im jednocze$nie swoja ocene sytuacji oraz in-
formacj¢ o zamierzonych dzialaniach.

Obecne brzmienie art. 26 ust. 4 wyzej powolanej ustawy obliguje jednost-
ki samorzadu terytorialnego do utworzenia rezerwy celowej na realizacj¢ za-
dan wlasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego w wysokosci nie mniejszej
niz 0,5% wydatkéw budzetdéw jednostki samorzadu terytorialnego pomniej-
szonych o wydatki inwestycyjne, wydatki na wynagrodzenie i pochodne oraz
wydatki na obstuge dlugu.

Zatem zmiany treSci powolanego wyzej przepisu okreslajac dolng wyso-
koS¢ rezerwy ,nie mniejszej niz 0,5%” pozostawiaja decyzje jednostkom sa-
morzadu terytorialnego w zakresie ewentualnego jej zwickszenia. Natomiast
wezesniejsza tres¢ powolanego artykulu wskazywata kwote wielkosci do 1%,
co sugerowalo, iz kwota ta mogla by¢ zerowa®

Istotng sfere dziatlan administracji samorzadowej gminy stanowi ochrona prze-
ciwpozarowa. Wladze samorzadu terytorialnego na mocy ustawy o ochronie prze-
ciwpozarowej realizujg okreSlone zadania w tym zakresie polegajace m.in. na:

a) opracowywaniu programéw i wytycznych w zakresie bezpieczefstwa
pozarowego kierowanych do dyrektoréw jednostek, zarzadcéw obiek-
té6w uzytecznosci publicznej;

b) nadzorze oraz koordynacji dziatan i ¢wiczen ewakuacyjnych w obiek-
tach;

c) organizowaniu dzialalnoSci prewencyjnej w zakresie lokalnego pro-
gramu profilaktyki pozarowej;

d) nadzorze i kontroli nad funkcjonowaniem ochotniczych strazy po-
zarnych®| a takze udziale w tworzeniu, przeksztalcaniu oraz likwi-
dowaniu ochotniczych strazy pozarnych b%dz stuzb ratowniczych,
finansowaniu ]ednostek ochrony przeciwpozarowej oraz OSP;

e) udziale w tworzeniu, przeksztalcaniu oraz likwidowaniu zakladowych
strazy pozarnych oraz jednostek ratowniczych®.

8 Uzasadnienie do nowelizacji ustawy..., s. 11.
81 Art. 32 ustawy o ochronie przeciwpozarowe;j.
82 Zarzgdzanie kryzysowe..., red. A. Kurkiewicz, s. 69-70.
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Szczegblnie waznym obszarem dzialania samorzgdu gminnego jest takze
ochrona przeciwpowodziowa. Zadania realizowane przez gming w tym za-
kresie polegajag m.in. na:

a) wspdldzialaniu w zwalczaniu powodzi oraz usuwaniu ich skutkéw;

b) uzgadnianiu programéw zwigzanych z ochrong gminy przed powodzia;

c) wspdtudziale w rozprawach wodnoprawnych dotyczacych ochrony

przed powodzig oraz odwodnieniu teren6w miasta;

d) wspolpracy z jednostkami administracji rzagdowej oraz jednostkami

1 placéwkami naukowymi w zakresie ochrony przed powodzia;

e) koordynowaniu prowadzenia akcji przeciwpowodziowej, a takze czyn-

nosci podejmowanych w zwigzku z usuwaniem szkod powodziowych;

f) sprawowaniu nadzoru nad kwestiami zwigzanymi z inwentaryzacja

szkod;

g) opracowywaniu i biezacej aktualizacji planu operacyjnego ochrony

przeciwpowodziowej®.

Realizacja zadan z zakresu ochrony przeciwpozarowej oraz przeciw-
powodziowej, ktére dotyczg dzialan antykryzysowych wzmocnione sg obo-
wigzkiem zapewnienia przez sluzby gminne calodobowych dyzuréw. Na
poziomie gminy funkcj¢ koordynujaca dzialania jednostek ochrony przeciw-
pozarowej, ktére wchodza w sklad Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasni-
czego, pelni wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Nalezy takze podkresli¢, iz w czasie wprowadzenia stanu kleski zywiolo-
wej organy wladzy publicznej dzialajg w dotychczasowych strukturach pan-
stwa oraz w ramach przystugujacych im kompetencji. Na stopniu gminnym
podczas stanu kleski zywiolowej dziatlaniami majacymi na celu zapobiezenie
skutkom kleski zywiolowej lub ich usuni¢ciu kieruje wojt (burmistrz lub pre-
zydent miasta) w sytuacji, gdy stan ten zostal wprowadzony tylko na obsza-
rze gminy®.

4, Zakonczenie

Reasumujgc powyzsze rozwazania nalezy stwierdzié, iz zarzadzanie kryzy-
sowe w samorzgdzie gminnym, a takze na stopniach samorzadu powiatowego
oraz wojewodzkiego zostalo okreslone w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym, co niewatpliwie nalezy ocenié pozytywnie.

Ustawa ta stanowi odpowiedZ na krytyczny postulat doktryny, ktéry pod-
nosil zarzut, 1z ,budowe systemu zwalczania klesk zywiotowych rozpoczeto

8 Ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (fj. Dz. U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019 z pézn.
zm.).

8 Malopolski Urzad Wojewddzki w Krakowie Wydzial Zarzadzania Kryzysowego, Zarzg-
dzanie — reagowanie Rryzysowe, Krakéw, s. 73.
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od (...) modelu normatywnego w trybie nadzwyczajnym”®, podczas gdy
wlaSciwszym jest zbudowanie i wprowadzenie w pierwszej kolejnosci do obie-
gu prawnego regulacji zwalczania zagrozenia w trybie zwyczajnym. Ustawa
definiujgc sytuacj¢ kryzysowg stanowi, iz jest to sytuacja wplywajaca nega-
tywnie na poziom bezpieczefistwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach
lub srodowiska, wywolujgca znaczne ograniczenia w dzialaniu wlasciwych
organ6w administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos$é posiada-
nych sit 1 §Srodkéw. Zatem w sytuacji wystgpienia zagrozenia w znacznych
rozmiarach dla wskazanych wyzej wartosci adekwatne jest uruchomienie
Zarzgdzama kryzysowego Sytuacja kryzysowa ]ako stan narastajgcej niepew-
nosci oraz naplfgaa moze stwarzaé zagrozenie zaréwno dla integralnosci te-
rytorialnej, jak réwniez dla zycia, zdrowia, mienia, §rodowiska oraz strate-
gicznej infrastruktury.

Sytuacja kryzysowa uzalezniona jest wylacznie od wystapienia zagroze-
nia, ktére wplywa negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi lub Srodowi-
ska w stopniu wywotujgcym ograniczenia w dziataniu wlasciwych organéw
adrnlnlstrac]l publicznej, ]ezell zasoby i procedury dzialania tych podmiotéw
okazg si¢ niewystarczajace®.

Ustawodawca przewidzial takze caly wachlarz zadan, ktére majg by¢ re-
alizowane przez wojta w sytuacji wystapienia okre§lonych zagrozen. Zadania
z zakresu zarzadzania kryzysowego wojt (burmistrz prezydent miasta) reali-
zuje przy pomocy organéw pomocniczych, jak rownicz wspolpracu]e w tym
zakresie z innymi centrami zarzadzania kryzysowego innych organéw admi-
nistracji publicznej oraz z jednostkami wyspecjalizowanymi (PSP, OSP, po-
licja, Panstwowym Ratownictwem Medycznym itd.). Nadto organy gminy
uprawnione sg do wydawania aktéw prawa miejscowego (przepisow porzad-
kowych) zwiazanych z réznymi aspektami zarzadzania kryzysowego.

STRESZCZENIE

Przedmiotem analizy niniejszego artykutu jest problematyka dotycza-
ca zarzgdzania kryzysowego na stopniu gminnym. Zarzadzanie kryzy-
sowe na poszczegblnych stopniach samorzadu terytorialnego — gmin-
nym, powiatowym, wojew6dzkim — zostalo okreslone w akcie prawnym
rangi ustawowej, tj. w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu
kryzysowym.

Powolana wyzej ustawa stanowi niewatpliwie odpowiedZ na krytyczny
postulat doktryny, ktéry podnosil zarzut, iz budowe systemu zwalcza-

% Zarzgdzanie kryzysowe..., red. A. Kurkiewicz, s. 56—60.
8 Uzasadnienie do nowelizacji ustawy..., s. 2.
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nia klesk zywiolowych rozpoczeto od modelu normatywnego w trybie
nadzwyczajnym, podczas gdy wiasciwszym jest zbudowanie 1 wprowa-
dzenie w pierwszej kolejnosci do obiegu prawnego regulacji zwalcza-
nia zagrozenia w trybie zwyczajnym.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym okreslifa organy odpowiedzialne,
struktury decyzyjne i zadania organizacyjne, logistyczne oraz finanso-
we realizowane w dziedzinie zarzadzania kryzysowego w skali kraju,
jak réwniez na poszczegélnych stopniach samorzadu terytorialnego.
Takie rozwigzanie nalezy z pewnoscig ocenié pozytywnie.
Ustawodawca przewidzial rowniez caly wachlarz zadan, ktére maja byé
realizowane przez wobjta w sytuacji wystapienia okre§lonych zagrozen.
Zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego organ wykonawczy gmi-
ny realizuje przy pomocy organéw pomocniczych, jak réwniez wspot-
pracuje w tym zakresie z innymi centrami zarzgdzania kryzysowego
innych organéw administracji publicznej oraz z jednostkami wyspecja-
lizowanymi (PSP, OSP, policja, Pafistwowym Ratownictwem Medycz-
nym itd.). Nadto organy gminy uprawnione sg do wydawania aktéw
prawa miejscowego (przepiséw porzgdkowych) zwigzanych z r6znymi
aspektami zarzadzania kryzysowego.

SUMMARY
Outline of crisis management issues in Local Government

Crisis management in self-government of community and also at other
levels of territory self-government has been described in the consistent
legal act, that is in the Act of April 26% 2007 on crisis management.
This act constitutes the answer to the critical postulate of the doctrine
which raises the reproach that building of the system to fight natural
disasters was started with the normative model in the extraordinary mode
while more proper is building and introducing, in the first place, into
the legal circulation a regulation on fighting emergency in the usual
mode. The act, defining a crisis situation, constitutes that this is
a situation influencing negatively the level of people’s security, goods in
significant size or environment evoking considerable limitations in acting
of competent organs of public administration because of inadequateness
of forces and means in possession. Therefore, in the situation of
emergency, in significant size, it is adequate to start crisis management
for the values mentioned above.

Legislator has also foreseen the whole range of actions which are to be
realized by a village-mayor in the situation of definite emergency
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appearance. Tasks connected with crisis management are realized by
a village-mayor (mayor, president of the city) with the assistance of
helping organs and also he/she cooperates in this scope with other crisis
management centers of other public administration organs and its
specialized units (Public Fire Brigade, Voluntary Fire Brigade, police,
Public Medical Rescue, etc.). Moreover, organs of the community are
entitled to issue legal local acts (order regulations) connected with
different aspects of crisis management.



ANNA HOtDA-WYDRZYNSKA

Tytul utworu jako przedmiot
ochrony prawnej w niemieckim prawie
znakow towarowych — Markengesetz

1. Uwagi ogdlne

Za ,tytul dziela sztuki” przyjmuje si¢ pewng yustalong pod wzgledem
jezykowym, szeroko, jeSli nie powszechnie, przyjeta nazwe jednostkowa
danego dziela sztukl . Wedlug H. Behar — ,,(...) tytul przycigga amatora,
zatrzymuje na sobie jego wzrok 1 z gory go czaruje; tytul to czarownik, ale tez
nader czgsto bezwstydny oszust (...)"%

Tytul utworu jest oznaczeniem sfownym — wyrazeniem/wyrazem — ktore-
go zasadniczym przeznaczeniem jest identyfikacja oraz opisanie konkretne-
go utworu (literackiego, naukowego, prasowego, filmowego, muzycznego,
teatralnego) badz tylko pewnej jego czesci®. Nie bedac oznaczeniem odréz-
niajagcym w klasycznym rozumieniu oznaczen odrdzniajgcych, ktdrymi sg
znaki towarowe, oznaczenia przedsi¢cbiorc6w oraz oznaczenia geograficzne®
— tytul spelnia jednak role odrézniajaca, zblizajaca te oznaczenia do znakéw
towarowych. Z jednej strony tytul utworu odréznia utwory jako takie,
a z drugiej strony identyfikuje réwniez samego autora. Laczenie tych dwéch
funkcji jednoczesnie pozwala doszukiwac si¢ w tytule utworu cech nie tylko
stricte artystycznych, ale 1 komercyjnych. Konsekwencjg takiego spojrzenia
jest prowadzenie od dluzszego czasu w literaturze obcojezycznej zagorzale)

' M. Wallis, Sztuki i znaki. Pisma semiotyczne, Warszawa 1983, s. 226.

2 H. Behar, O tytutach surrealistycznych, P. Lit., 1981, Zeszyt 2, s. 261.

3 G. Tylec, Ochrona tytutu utworu w prawie autorskim 1 prawie prasowym, PUG 2006/6, s. 29
i nast.; Stownik jezyka polskiego, T. III, red. M. Szymczak, Warszawa 1981. Poza zakresem
rozwazafi pozostaje rozumienie tytutu jako stopnia naukowego, zawodowego, czy tez godnosci
lub nazwy rodowej, badZ podstawy prawne;.

* R. Skubisz, Prawo znakow towarowych, Komentarz, Wyd. II, Warszawa 1997, s. 13.
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polemiki nad mozliwos$cia zakwalifikowania tytuléw utworéw jako znakoéw
towarowych®. Wsréod przedstaw1c1ell polskiej doktryny prawa rowniez zwrd-
cono uwage na wyrézniajacy charakter tytutu utworu®. Zapoczqtkowane przez
A. Poniklo oraz J. Gutowskiego” opinie w tym zakresie maja jednak charakter
duzo bardziej powsciagliwy i1 odnoszg si¢ przede wszystkim do tytuléw dziel
seryjnych, tj. periodykéw (w literaturze angielskiej tytuly takie okreslane sg
jako titles of series of creative works, thum. tytuly serii utworéw), a nie do
tytuléw pojedynczych dziet artystycznych (w literaturze angielskiej — zitles of
single creative works, dum. tytuly pojedynczych utworéw)®. Sladowe wypo-
wiedzi wynika¢ mogg z braku zainteresowania przez twdrcow checig ochro-
ny swych tytuléw prawem Wqucznym do znaku towarowego, a takze nakla-
dajaca si¢ na to niejasnoscia co do samego statusu tytulu utworu na gruncie
prawa wlasnosci przemystowej, a dokladnie; prawa znakoé6w towarowych. Po-
nadto na grunc1e polskiej regulac]l prawnej wydaje si¢, ze Zadowala]qcym
1 wystarczajacym s3 unormowania prawnoautorskie, obejmujgce swoim za-
kresem przedmiotowym réwniez tytuly utwordw, chronionych jako elementy
sktadowe calego dziela.

> W literaturze zagranicznej zagorzalym zwolennikiem rejestracji tytuléw jako znakéw
towarowych jest chociazby P. Reeskamp, ktéry przyréwnujgc tytul dzieta do marki, upatruje
w nim taka samg sile¢ gospodarczego zastosowania jaka posiada znak towarowy Coca-Cola,
czy BMW. P. Reeskamp, Dr No in trade mark country: a Dutch point of view, ].1.P.L&P, 2010
Vol. 5 No. 1, s. 29-38. Podobnie twierdzi William M. Borchard, ktéry prawo znakéw towarowych
traktuje jako Zrodlo ochrony najcenniejszych przymiotéw twdrczej pracy artystow — talentu
i rozpoznawalnosci. W.M. Borchard, Trademarks and the Arts, Nowy Jork, 1989, s. 1. Zob. takze
R. Callmann, Unfair Competition in Idea and Titles, 42 Cal. L. Rev. 77 (1954), s. 82-84;
V.S. Netterville, B.L. Hirsch, Piracy and Privilege in Literary Titles, 32 S.Cal.L.Rev. 101
(1958-1959), s. 102.

® M. Kepifiski, Znak towarowy (funkcja, rodzaje znakdw, oznaczenia stanowigce przedmiot
praw wylgcznych, rejestracja, zakres wylgeznosci), SC, Tom XXII, Warszawa—Krakéow 1974,
s. 190. Do kategorii znakéw towarowych wigczatl ewentualnlc tytuiy serii wydawniczych lub
czasopism. Natomiast w przypadku tytuléw dziet literackich zdecydowanie uznawal, iz zbednym
jest konstruowanie wobec nich osobnego prawa wylacznego do znaku towarowego, gdyz
w warunkach polsklch wystarczajacg ochrone przewiduja przepisy prawa autorsklcgo w nowsze]
literaturze mozna odnalezé stanowiska bardziej liberalne, dopuszcza]qce rejestracje rowniez
pojedynczych tytuléw utworéw. Przykladowo za Zdolnoscw; rejestrowa pojedynczych dziet
wypowiedzial si¢ wprost m.in. W. Wlodarczyk oraz posrednio M. Czajkowska-Dabrowska oraz
I. Wiszniewska, ktdre nie wykluczyly tytuléw ksiazek, filméw, czy seriali spod rejestracii, ale pod
warunkiem, ze ich rejestracja nie bedzie naruszaé praw oséb trzecich; W. Wlodaczyk, Zdolnos¢
odrozniajgca naku towarowego, Lublin 2001, s. 82. M. Czajkowska-Dabrowska, I. Wiszniewska,
Merchandising — czyli komercjalizacja popularnych symboli, PPH 1998/10, s. 5.

7 A. Poniklo, J. Gutowski, Polskie prawo patentowe. Rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o ochronie wynalazkow, wzoréw i znakow towarowych.
Komentarz, Warszawa 1935 r., s. 184.

8 Pod terminem pojedynczych dziet ludzkiego intelektu rozumie si¢ utwory, ktére nie sa
periodycznie publikowane. Pojedynczym utworem jest taki utwor, ktérego tres¢ nie ulega zmianie,
niezaleznie od tego w jakiej formie dzielo zostalo udostgpnione (druk, nagranie, forma
elektroniczna), a takze niezaleznie od liczby udostgpnionych nakladéw, a takze czestotiwosci
ukazywania si¢ dzieta. Natomiast pod terminem serii utwordw rozumie si¢ utwory, ktére ukazuja
si¢ periodycznie tj. w odpowiednich sekwencjach, tworzac pewng artystyczng calosé.
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Rozwazania nad kwalifikacjg tytutu utworu jako przedmiotu ochrony praw-
nej prawem wylgcznym staly si¢ rowniez przedmiotem wydanego przez SPI
wyroku w sprawie tytutu jednego z filméw z serii Jamesa Bonda — ,,Dr No™.
W orzeczeniu tym sad podkreslil, ze tytul utworu moze by¢ chroniony jako
znak towarowy, ale pod warunkiem, ze bedzie wskazywal nie na pochodzenie
artystyczne utworu, lecz na grodto pochodzenia w znaczeniu handlowym, po-
zwalajac tym samym konsumentowi dokona¢ powtérnego zakupu lub stronic
od danych towaréw lub ustug. Pomijajac w tym miejscu ocen¢ postawionych
tez, ktore nie do konca rozwiewaja podkreslane w literaturze watpliwosci,
nalezy docenié walor naukowy oraz dydaktyczny tego orzeczenia, ktére jako
jedyne do tej pory odnosi si¢ do problematyki ochrony tytutu utworu jako
oznaczenia handlowego 1 dostrzega potrzebe rozrbzniania tytulu wylacznie
jako metawypowiedzi o tekscie oraz tytutu jako oznaczenia handlowego.

Na arenie europejskiej niezwykle ciekawe rozwigzanie ochrony tytulow
utwordw zostalo przejete w prawie niemieckim. Koncepcja legislacyjnej ochro-
ny tytuléw w niemieckim porzadku prawnym nie zostala oparta na ochronie
prawnoautorskiej, lecz na ochronie tytulu prawem swui generis, przewi-
dzianym w ustawie o Znakach Towarowych z dnia 25 pazdziernika 1994 r.

— Markengesetz (dalej: MarkenG)".

2. Miejsce tytulu utworu w MarkenG

Tytuly utworé6w do momentu wejscia w zycie MarkenG korzystaly z ochro-
ny plynacej z dawnej niemieckiej ustawy o Zwalczaniu Nieuczciwej Konku-
rencji z 1909 r. (Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb). Zgodnie z ogoblnie
przy](;ta} wowczas praktyka przy]mowalo si¢, iz ochrona tytuléw utworéw przed
nicuczciwym koplowamem 1 nasladownictwem przynalezna jest bardziej do-
menie prawa konkurencji niz prawa znakéw towarowych. Natomiast w chwili
obecnej nie ma juz watpliwosci, ze ochrona tytulu utworu realizowana jest
na zasadach okreslonych w prawie znakéw towarowych — MarkenG. Zgod-
nie z niemiecky regulacja, tytul dzieta zostal umieszczony w cz¢sci poSwigco-
nej Znakom Towarowym oraz Innym Ogznaczeniom. Rozdzial ten zakresem
przedmiotowym odnosi si¢ do znakéw towarowych, oznaczen geograficznych,
a takze oznaczen handlowych, w ramach ktérych wyszczegdlniono symbole

’ Danjaq, LLC przeciwko OHIM. Wyrok SPI z dnia 30 czerwca 2009 r., T-435/05.
Tekst orzeczenia w jezyku polskim dostgpny na www.curia.curopa.cu, data dostgpu 21 czerwca
2011 r.

10" B. Stegmaier, German and European Trademark Law, 12 J.C.L.1. 433 (2001-2002), s. 433—
—436; J. Kay-Uwe, Revision of the German Trademark Law, 84 TMR 605 (1994), s. 605-616;
M. Fammler, The new German Act on marks: EC harmonisation and comprehensive reform,
E.LP.R. 1995, 17(1), 22-28. Tekst aktu prawnego dostgpny na stronie internetowej http://
www.markengesetz.de, data dostgpu 28.11.2012 r.
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przypisywane bezposrednio firmie, a takze z zasady z nimi niezwigzane —
tytuly utworéw.

W MarkenG nie wskazano wprost jakie tytuly sa chronione. Zamiast tego
okreslono, czym jest tytul oraz wskazano rodzaje dziel, ktére tytul sygnuje.
Zgodnie z MarkenG za tytul utworu uwaza si¢ nazwe lub inne charaktery-
styczne oznaczenie publikacji piSmienniczych, dziel filmowych, utworéw
muzycznych, dziel dramatycznych, czy innych poréwnywalnych utworéw!'!,
ktéorymi moze by¢ kazdy przejaw intelektualnej aktywnosci jednostki'.
Warte podkreslenia jest to, ze nie wprowadzono zadnej hierarchizacji, ani
warto$ciowania przedstawionych utworéw". Przyjeto, ze ochrona prawem do
tytutu przystuguje niezaleznie od tego, jaki to jest rodzaj utworu, ani czy jest
to tytul pojedynczy, czy seryjny, a nawet, czy jest to tytul czesci utworu, ktéra
tunkcjonuje samodzielnie'.

W celu szerokiego spojrzenia na prezentowany problem oraz wprowadze-
nia otwartego katalogu dziet chronionych na gruncie MarkenG, ustawodaw-
ca zrezygnowal z definiowania poszczegdlnych dziel artystycznych. Z uwagi
na brak dyrektyw interpretacyjnych wykladnia poszczegdlnych dziel dokony-
wana jest przez doktryne oraz judykature. Pod pojeciem dziet drukowanych
rozumie si¢ wszelkie dzieta pisane takie jak: obrazy, obrazki, powiesci,
poradniki, ksigzki, partytury, zbiory pie$ni, serie wydawnicze, sagi, gazety,
czasopisma itp. W przypadku dziel filmowych nie ma znaczenia ani sposéb
realizacji utworu, ani gatunek filmu, ani tez rodzaj dzieta filmowego. Dzie-
lem filmowym moze wigc by¢ wszystko: ekranizacje kinowe, telewizyjne, se-
riale, opery mydlane, dzienniki telew1zy]ne itp. W przypadku dziet dzwicko-
wych wachlarz mozliwos$ci réwniez jest szeroki, bowiem utworami takimi
moga byé opery, musicale, operetki, programy radlowe, a nawet dzwonki do
telefonow. Dziela sceniczne gwarantuja zgloszenie tytuléw chociazby dziet
teatralnych. Natomiast kategoria innych poréwnywalnych utworéw otwiera
droge do zgloszenia tytuléw gier, programéw komputerowych, domen inter-
netowych, wszelakich wystaw, seminariéw, szkolef, konferencji, wykladéw,
obrazéw, rzezb, czy nawet fotografii®.

3. Tzw. Titelschutz i Markenschutz

W prawie niemieckim wyrézniono dwutorowy sposéb ochrony tytutu. Po
pierwsze, w ramach tzw. Titelschutz (ochrona prawa do tytulu), a po drugie,

1" Sec. 5 (1) — (3) MarkenG.

12 1. Klink, Titles in Europe: trade names, copyright works or title marks?, ELP.R. 2004,
26 (7), s. 298.

13 P. Baronikians, Der Schutz des Werktitels, Miinchen 2008, s. 33.

" Ibidem, s. 29 1 nast.

15 Ibidem, s. 33 i nast.
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w ramach zzw. Markenschutz (ochrona prawem do znaku towarowego). Wy-
réznienie tych dwoch kategorii ochrony ujetej w ramach jednego aktu praw-
nego MarkenG wymusza wprowadzenie oddzielnej terminologii.

Ochrona tytutu w ramach Titelschutz dotyczy ochrony zdolnosci indy-
widualizacji tytulu, ktéra w dalszej czesci okre§lana bedzie réwniez jako
zdolno$¢ wyrézniania. Natomiast w ramach Markenschutz chroniona jest
zdolno$¢ odrdézniania ze wzgledu na pochodzenie, ktéra jest przestanka im-
manentnie zwigzana z funkcjg znaku towarowego'®. Wyréznienie tych dwéch
typow ochrony ujetych w jednym akcie prawnym podkresla role tytuléw 1 ich
pozycje¢ w niemieckim obrocie gospodarczym!”. Zdolnos¢ indywidualizacji oraz
wyrbzniania oznacza, ze rolg tytulu jest wyr6znianie konkretnego utworu
sposréd wielu innych utworéw tego samego lub réznego rodzaju. Najwaz-
niejszym w przypadku tytuléw jest to, by nie myli¢ ze soba dziel. Natomiast
zdolno$¢ odrézniania ze wzgledu na pochodzenie oznacza, ze chroniona jest
zdolno$¢ przypisywania konkretnego tytulu konkretnemu podmiotowi, ale
w znaczeniu gospodarczym, tak jak czynig to znaki towarowe, ktore przypi-
sywane sa konkretnemu przedsi¢biorcy. Jak podkresla si¢ w literaturze nie-
mieckiej, generalne przypisanie tytulom utworéw zdolnoSci odrézniania
ze wzgledu na pochodzenie utrudnialoby istnienie dzieta oraz jego tytutu
w obrocie gospodarczym. W zasadzie prawo niemieckie opiera si¢ na ochro-
nie zdolnosci indywidualizacji, a nie zdolnosSci odrézniania ze wzgledu
na pochodzenie, bowiem ta moze by¢ przedmiotem ochrony w ramach
Markenschutz'®.

Ochrona tytulu utworu w ramach MarkenG jest niezalezna od innych ty-
poéw ochrony, w szczegélnosci od prawa autorskiego. Oznacza to, ze tytul
utworu moze by¢ réwnoczes$nie chroniony przez dwa niezalezne rezimy praw-
ne, jako utwoér i jako oznaczenie handlowe. Ponadto ochrona prawem do
tytutu trwa niezaleznie od ochrony prawnoautorskiej, co w konsekwencji ozna-
cza, ze tytul moze by¢ chroniony nawet po wygasnieciu praw autorskich do
utworu"’

Tytul utworu w ramach Titelschutz chroniony jest na terytorium calych
Niemiec. Jednakze w pewnych przypadkach moze okazac si¢, ze dane ozna-
czenie utworu wykazuje cechy dystynktywne tylko na pewnym obszarze.
Wobec niektorych rodzajéow utwordéw stopien rozpoznawalnosci oraz sila in-
dywidualizacji tytutu zalezy w duzej mierze od zasiegu rozpowszechnienia
danego utworu. Takie zjawisko mozna zaobserwowal w przypadku lokal-
nych audycji radiowych, telewizyjnych, czy lokalnych wydan gazet. Majac to
na uwadze, mozna uzna¢, ze ochrona tytulu zostaje praktycznie zawezona

16 Ibidem, s. 8 1 nast.

17 B. Stegmaier, German and European..., s. 433.

18 P. Baronikians, Der Schutz..., s. 90 i n. oraz s. 161-163.

1 R. Ingerl, Ch. Rohnke, Markengesetz. Gesetz iiber den Shutz von Marken und sonstigen
Kennzeichen, Miinchen 2010, s. 96-97 oraz P. Baronikians, Der Schutz..., s. 169.
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do okreslonego regionu. Pomimo tego, zdaniem P. Baronikiansa, tego typu
regionalna ochrona tytutu dzieta bedzie zachodzi¢ niezwykle rzadko, bowiem
w dobie wspélczesnej informatyzacji oraz globalizacji internetu zdecydowa-
na wigckszo$¢ utwordéw staje si¢ dostgpna niecograniczonej liczbie uzytkowni-
kéw. Z tego tez wzgledu, nawet utwory o zasiggu wylacznie lokalnym mogg
by¢ rozpoznawane przez wigkszo$é uzytkownikoéw w kraju®.

4. Wlasciciel tytulu

Ochrona tytulu przewidziana w MarkenG w ramach Titelschutz chroni
jego wlasciciela, przed uzywaniem przez osoby trzecie tytutu podobnego lub
identycznego. Celem ochrony jest wykluczenie zjawiska wprowadzania kon-
sumentow w blad, a takze naruszania zdolno$¢ indywidualizacji samego
tytutu?!.

W judykaturze niemieckiej zasadniczo przyjmuje si¢, ze podmiotem pier-
wotnie uprawnionym do tytutu dziela jest sam twoérca lub wydawca danego
dzieta. Natomiast w niemieckiej literaturze prawniczej nie mozna odnoto-
wal juz takiej zgody. Z jednej strony, doktryna stojgc na stanowisku jedno-
rodnosci dziela 1 tytulu za pierwotnie uprawnionego uznaje tworce, a w przy-
padku dziet zbiorowych podmiot, ktéry przewodniczyl pracami nad dzielem
(reprezentantem takiego pogladu jest m.in. Strobele 1 Hacker). Natomiast
z drugiej strony, opierajgc si¢ na przeslance gospodarczego wykorzystania ty-
tulu w obrocie za wlasciciela uznaje kazdego, kto zgodnie z prawem rozpo-
rzgdza tytulem utworu w obrocie gospodarczym. Oznacza to, ze uprawnio-
nym do tytutu nie jest tworca dziela, lecz ten kto faktycznie wlada tytulem
w obrocie (zapatrywania takie wyglaszal Hildebrandt oraz Reupert). Druga
koncepcja opiera swoje zalozenia na istocie rzeczywistego powstania ochrony
w ramach Titelschutz. Zwolennicy tego stanowiska podkreslaja, ze ochrona
tytutu utworu uzalezniona jest od faktycznego uzycia tytutu utworu w obro-
cie gospodarczym, a nie od powstania samego utworu?’. Stanowisko posred-
nie starajace si¢ pogodzié, wyzej zasygnalizowane poglady wyrazit Patrick
Baronikians®. Wedlug Autora powinno przyjac sig, iz pierwotnym wlasci-
cielem tytulu jest ten, kto silnie indywidualizujacy tytul uzywa w obrocie
do 1dentyﬁkac]1 danego dziela. W konsekwencji moze wiec zdarzy¢ sie, ze
uprawnionym bedzie albo sam twdrca dziela, albo inna osoba faktycznie uzy-
wajgca tytulu w obrocie. Jesli natomiast tytul nie posiada pierwotnej sily in-
dywidualizacji, czyli nie jest wystarczajaco dystynktywny, to podmiotem

20 P. Baronikians, Der Schutz..., s. 95-96.
2 Ibidem, s. 86-90.

22 P. Baronikians, Der Schutz..., s. 88—89.
B Ibidem, s. 90.
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uprawnionym powinien byé ten kto w wyniku swoich dzialan przyczynit si¢
do nabycia wtdrnej zdolnosci indywidualizacji przez tytul. Z uwagi na uza-
leznienie ochrony od obowiazku uzywania tytulu w obrocie wydaje sig, ze
koncepcja ta jest przekonywujaca.

5. Ogloszenie informacji o tytule — tzw. Titelschutzanzeige

W celu uzyskania ochrony w ramach Tizelschutz niezbgdne jest zamiesz-
czenie ogloszenia o tytule dziela — zzw. Titelschutzanzeige — w specjalnym
Biuletynie Ogloszeri Tytutow*. Jest to swoistego rodzaju ogloszenie ogélno-
spoleczne informujace potencjalnych konkurentéw, a takze konsumentéw
i innych uczestnikéw obrotu o zamiarze uzywania danego tytutu®. Przewi-
dziana jest zamknieta lista biuletynéw, w ktérych mozna dokonaé prawidlo-
wego zgloszenia tytulow. Wsréd nich mozna wyr6znié biuletyny o charakte-
rze ogdlnym tj. dostepnym dla wszystkich rodzajéow dziet oraz o charakterze
branzowym Wyszczegolmonym ze wzgledu na konkretny rodzaj dzieta. Zurna-
lami ogélnymi i jednoczesnie najbardziej popularnymi sa Titelschutzanzeiger
— Biuletyn Ogloszen Tytuldw oraz Titelschutz-Journal — Zurnal Ochrony
Tytutow?.

Titelschutzanzeige jest warunkiem niezbednym do przyznania ochrony ty-
tutu w ogdle, chociaz ogloszenie samo w sobie nie wywotuje skutku prawne-
go¥. Zgodnie z przyjeta praktyka ochrona w ramach Titelschutz urealnia si¢
wraz z chwilg rzeczywistego uzycia tytulu utworu w takich charakterze
w obrocie gospodarczym. Oznacza to, ze tytul dziela jest chroniony nie przez
fakt jego wyboru, lecz przez fakt wprowadzenia egzemplarza utworu opa-
trzonego danym tytulem do obrotu gospodarczego®. Skutkiem tego jest wy-
roznienie dwoch zaleznych od siebie momentow: ogloszenia o tytule oraz
uzycia tytulu w obrocie. Majac to na wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze w fazie
miedzy ogloszeniem a wprowadzeniem dzieta do obrotu prawo do tytutu jesz-
cze nie istnieje. Dopiero faktyczne uzycie tytulu utworu w obrocie gospodar-

2 Ibidem, s. 95.

5 L.A. Glick, Protection of Literary and Artistic Titles: A Comparative Analysis of United
States and Foreign Law, 55 C.L.Rev. 449 (1969-1970), s. 460.

% P. Baronikians, Der Schutz..., s. 203 1 n. Autor w swojej pracy podal szczegélowy wykaz
czasopism branzowych oraz stron internetowych, w ktérych mozliwe jest dokonanie skutecznego
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czym — czyli wraz z przypisanym mu dzielem — inicjuje de facto ochrong.
Pomimo tego ogloszenie ma fundamentalne znaczenie w calym tym proce-
sie, bowiem ochrona przystluguje z moca wsteczng liczong od momentu pra-
widlowego ogloszenia”

W praktyce ogloszenie o tytule jest rtbwnoznaczne z zarezerwowaniem ty-
tulu. Mozna powiedzieé, ze jest to tzw. zgfloszenie na zapas, ktore jest nega-
tywnie oceniane przez znawcoOw przedmiotu. W celu wykluczenia sytuacji
rzeczywistego blokowania wykorzystywania podobnych lub identycznych ty-
tuléw przez osoby trzecie w okresie pomigdzy ogloszeniem a wprowadze-
niem do obrotu, praktyka okreslita dopuszczalny czas waznosci takiego oglo-
szenia. Uznaje sie, ze czas miedzy ogloszeniem a wprowadzeniem do obrotu,
czyli tzw. migdzyokres, nie powinien przekroczy¢ terminéw zwyczajowo przy-
jetych dla produkeji danego rodzaju dziela. Zgodnie ze stanowiskiem judy-
katury niemieckiej czas ten powinien by¢ na tyle dtugi, by mozna bylo realnie
wprowadzi¢ dzielo do obrotu i jednoczes$nie na tyle krétki, by nastgpilo to
niezwlocznie po oddaniu dziefa do koficowej obrébki. Jako, ze nie jest mozli-
we okre§lenie w sposéb jednoznaczny, ile powinien ten czas wynosié, nie-
zbednym stalo si¢ skorzystanie z wypracowanych standardéw przyjetych dla
produkeji dzieta okreslonego rodzaju. Termin ten zostal usredniony 1 uzalez-
niony od rodzaju dzieta. Przykladowo w przypadku dziel drukowanych Wy—
nosi on mniej wigcej 6 miesiecy, a w przypadku dziel ﬁlmowych okolo 1 roku®.

Obecnie przyjeta koncepcja Tltelxc/mtzanzezgf oceniana jest do§é krytycz—
nie. Pojawia si¢ szereg watpliwosci, ktére nie s3 jednoznacznie rozwigzywa-
ne. Jedng z watpliwych kwestii jest chociazby okreslenie stopnia zaawanso-
wania konkretnego dziela w momencie dokonania ogloszenia. Niejasnym jest
bowiem, czy w chwili dokonywania ogloszenia dzielo musi byé w fazie
projektowania, czy powinno byé juz ukofczone, czy tez moze by¢ dopiero
tworzone po ogloszeniu. Jesli przyjmie si¢, ze tworca dziela zamierza zabez-
pieczy¢ wybrany przez siebie tytul to wydaje si¢, ze jest to jednoznaczne
z posiadaniem przez tworce co najmniej zarysu koncepcji swojego dziela oraz
okreslonych jej rezultatow. Jednak z drugiej strony, majac na uwadze niepi-
sany zakaz rezerwacji tytuléw w nieskonczono$é uzasadnionym jest przy-
jecie koncepcji, zgodnie z ktéra prace nad dzielem w chwili zglaszania
tytutu utworu powinny by¢ na tyle zaawansowane, by niezwlocznie po oglo-
szeniu tytutu dziela utwoér zostal przekazany do konicowej jego obrébki 1 udo-
stepniony w calosci publicznos$ci w zwyczajowo przyjetym dla danego dziela
czasie®!

Oprocz tego, w literaturze niemieckiej zauwaza si¢ wiele innych negatyw-
nych aspektéw oglaszania tytuléw. Podkresla sig, ze duza ilos¢ ogloszen tytu-

¥ P. Baronikians, Der Schutz..., s. 50 i n.
30 Ibidem, s. 53-56.
3U Ibidem, s. 57 1 n.
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léw, brak przejrzystosci biuletynéw oraz systemu zgloszef, dopuszczalna
mozliwo$¢ zglaszania ré6znych kombinacji jezykowych tego samego tytulu
(tzw. zbiorcze ogloszenia tytulow, ktére oceniane sg negatywnie jako prze-
czace istnieniu powigzania miedzy dzielem a tytulem), czy w koncu brak
praktyki zamieszczania ogloszen o rezygnacji z tytulu lub o wygasni¢ciu ochro-
ny danego prawa do tytulu, przeczy podstawowe;j idei ochrony sity indywidu-
alizacji tytuléw. Majac na wzgledzie przytoczone kwestie oraz brak spéjnego
systemu monitorowania nalezy stwierdzié, ze efektem samego ogloszenia nie-
stety nie jest ani eliminacja niebezpieczenstwa wprowadzenia w blad, ani na-
wet ochrona indywidualizacji starszych tytuléw. Mozna powiedzied, iz obec-
na praktyka prowadzi wrecz do ogdlnospolecznego chaosu w uzytkowaniu
tytuléw utworéw w ogole*.

6. Zasada pierwszenstwa

Tytuly utworéw podobnie jak znaki towarowe korzystaja z zasady pierw-
szenstwa, okre§lonej w § 6 MarkenG. Momentem istotnie przektadajacym sie
na mozliwos¢ skorzystania z zasady pierwszefistwa jest zamieszczenie oglo-
szenia w odpowiednio przeznaczonym do tego biuletynie. Samo zgloszenie
tytutu nie konstytuuje jednak pierwszenstwa w uzywaniu tytulu. Konsty-
tutywnym warunkiem pozwalajagcym uwzglednié zasade pierwszehnstwa
z publikagji jest uzycie tytutu w obrocie (czyli jego udostgpnienie publicz-
nosci) w ZWyczajowo przyjetym dla danego rodzaju dziela czasie. Z tego wzgle-
du przyjmuje sig, iz datg pierwszefistwa jest co do zasady dzieq pierwszego
uzyc1a tytulu, aw przypadku tytuléw niedystynktywnych data uzyskania wtor-
nej zdolnosci odrbézniajacej®.

7. Niebezpieczenstwo wprowadzenia w biad

Niebezpieczenstwo wprowadzenia w blad jest oparte na schemacie przy-
jetym wobec znakéw towarowych. Niebezpieczenstwo konfuzji zachodzi
wtedy, gdy odbiorca, w wyniku uzycia przez osobg trzecig identycznego lub
podobnego tytutu do juz istniejgcego, ale wobec innego dzieta, méglby wy-
ciggnal falszywe wnioski co do samych dziet i tym samym moglby je pomy-
lié®*. W systemie niemieckim podkresla si¢, ze mozliwo$¢ zaistnienia niebez-
pieczenstwa wprowadzenia w blad zalezy od trzech glownych czynnikow:

32 Ibidem, s. 59—-67.
33 J. Klink, Titles in Europe..., s. 298.
3% P. Baronikians, Der Schutz..., s. 96.
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1) od stopnia sily indywidualizacji weze$niejszego tytulu,

2) od stopnia podobiehstwa tytulow,

3) od stopnia podobiefistwa utwor6w?.

Ad. 1. Sita indywidualizacji powinna by¢ oceniana w chwili kolizji. Po-
dobnie, jak ma to miejsce przy ocenie ryzyka konfuzji przy znakach towaro-
wych mozna zalozyé¢, iz im stabsza dystynktywnos¢ tytutu, tym stabsza ochro-
na, a im bardziej dystynktywny tytul 1 im bardziej znany, tym wigksze ryzyko
pomytki i tym samym mocniejsza ochrona tytulu.** W praktyce moze jednak
Zdarzyc sie paradoksalnie odwrotnie. Wobec tytuléw bardzo dystynktywnych
1 dobrze znanych realne mebezpleczenstwo pomylkl znacznie zmniejsza sie,
co jest konsekwencja wysokiego pozmmu znajomosci oraz rozpoznawalnosci
tytutlu oraz dziela. Tej konstatacji nie nalezy jednak generalizowaé. Prze-
pisy opieraja si¢ na ochronie zagrozenia przed niebezpieczenstwem wprowa-
dzenia w blad, a nie na realnym wprowadzeniu w blad, ktére jest sprawg
wtérna?’.

Ad. 2. Podobienistwo oznaczen odgrywa ogromng role w zakresie oceny
zagrozenia wprowadzeniem w blad®*®. W judykaturze oraz doktrynie przyj-
muje si¢, iz podobiefistwa oznaczen, czyli rowniez i tytul(’)w powinny by¢
badane w trzech plaszczyznach leualne], znaczeniowej oraz fonetyczne],
przy czym najwigksze znaczenie odgrywa ogdlne — caloSciowe — wrazenie
przecigtnego odbiorcy”, z uwzglednieniem odrézniajgcych oraz dominuja-
cych elementéw oznaczenia®.

W zwigzku z tym badajac niebezpieczenstwo wprowadzenia w blad
miedzy tytulami powinno braé sie¢ pod uwage ogélne wizualne wrazenie
tytulu wérdd potencjalnych odbiorcéw, na ktore sklada si¢ zaréwno aspekt
jezykowy, gramatyczny, czy fonetyczny tytulu, jak i jego szata graficzna.
Dodatkowo nie mozna pomija¢ takich czynnikéw jak rozmiar i format zma-
terializowanego utworu (ksiazki, czy magazynu), a takze wyrézniajaca kolo-
rystyke oraz grafike samej obwoluty, gdyz tym, co jednoczesnie przykuwa
uwage w przypadku utworéw jest rowniez calo§ciowa oprawa graficzna dzie-
ta*. Podczas oceny oznaczenia odgrywa ona nie mala rolg, w szczegdlnosci
jesli przyjmie si¢, ze w obecnych czasach ,wazne jest opakowanie™*.

3 Ibidem, s. 105.

36 J. Klink, Tiztles in Europe..., s. 298.

37 P. Baronikians, Der Schutz..., s. 106—108.

38 Ibidem, s. 118—124.

% Wyrok WSA z dnia 20 pazdziernika 2005 r., VI SA/WA 1660/04, niepubl., LEX nr 245627.

“ M.in. pkt 62 wyroku SPI z dnia 23 pazdziernika 2002 r., T-388/00, w sprawie Institut
fiir Lernsysteme GmbH przeciwko OHIM — ELS Educational Services, Inc. Tekst orzeczenia
w jezyku polskim (przektad M. Mazurek) [w:] Wiasnosc przemystowa..., Warszawa 2008, poz. 26.

1 JT. McCarthy, McCarthy on Trademarks and Unfair Competition, Fourth Edition 2004,
Volume 2, § 10:15.

2 E. Sznajder, Kto ocenia ksigzke po oktadce, czyli — po co rzecznikowi patentowemu
marketing?, Rz.Pat. 2005/3, s. 52.
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Podobienstwa oznaczen siownych w warstwie wizualnej moga wynikac
z odpowiedniego doboru Wyrazow liter, cyfr, calych konstrukql stownych,
zbieznej kolorystyki czcionki, jej ksztaltu, proporc]l napiséw, czy uktadu gra-
ficznego®. Warstwa fonetyczna koncentru]e sic na odbiorze dzwigkowym
oznaczenia. Ocenie podlega zatem liczba sylab 1 liter, spos6b wymawiania,
liczba stéw lub liter w ogdlnosci, akcent, ogdlne brzmienie stéw itp.*. Cza-
sem wicksza wage przy analizie oznaczen slownych w warstwie fonetycznej
przywigzuje si¢ do pierwszych liter 1 sylab oznaczenia, niz do pozostatych, co
wynika z ogdélnych predyspozycji odbiorcy, ktory rzadziej koncentruje si¢ na
koficowych fragmentach wypowiedzi®. Przy ocenie warstwy znaczeniowej
oznaczen uwzglednia si¢ m.in. antonimy 1 synonimy, czy ttumaczenia z in-
nego jezyka, czyli wszystko to, co tak naprawde wplywa na podobiefistwo
intelektualne*. Ponadto w przypadku badania tytuléow dodatkowo powinny
by¢ badane podtytuly, ktére moga odegrac istotng rol¢ w percepcji calego
tytutu?’

Ad. 3. Niebezpieczenstwo wprowadzenia w blad zalezy réwniez od stop-
nia podobiefistwa samych utworéw. Przyjmuje si¢, iz im bardziej zblizone
gatunkowo oraz rodzajowo dziela, tym wicksze ryzyko konfuzji. Zgodnosc
dziel oceniana jest pod katem tresci dziela, rodzaju, gatunku, jego formy wy-
razu, a nawet sposobu rozpowszechniania. Niemniej jednak réznorodnosé
rodzajéow dziel (film 1 ksigzka) oraz gatunkéw (komedia 1 horror) nie gwa-
rantuje jeszcze wykluczenia ryzyka pomytki. Dwa rézne dziela (film, ksigz-
ka) moga byé w stosunku do siebie w takiej ,,bliskosci” (adaptacja), ktéra nie
pozostanie oboj¢tna z punktu widzenia caloSciowego odbioru dziel przez
odbiorcow. W praktyce moze okazac sig, ze odbiorcy zostang wprowadzeni
w blad w sytuacji uzycia podobnego lub tego samego tytulu wobec dziet r6z-
nego rodzaju, a wobec dziel tego samego rodzaju juz nie. Oceniane jest to
zawsze z punktu widzenia przeci¢tnego odbiorcy utworu, ktéry bedac dosta-
tecznie dobrze poinformowany, uwazny i ostrozny jest w stanie odr6zni¢ kon-
kretne utwory*.

W procesie oceny niebezpieczefistwa wprowadzenia w blad nie bez
znaczenia sg rowniez takie czynniki jak: stopien znajomosci oznaczenia, oko-
licznosci, w ktérych oznakowane utwory sa sprzedawane, docelowy odbior-
ca®; no 1 wreszcie powszechna znajomosé dziela, renoma autora, zaawanso-

# U. Promifska, Prawo z rejestracji znaku towarowego. Tres¢ i naruszenie, £.6dz 1994, s. 103;
J. Piotrowska, Renomowane znaku towarowe i ich ochrona, Warszawa 2001, s. 129.

* J. Piotrowska, Renomowane znaki..., s. 130; a takze m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia
9 maja 2008 r., VI SA/Wa 371/08.

* R. Skubisz, Komentarz, s. 92; U. Promifiska, Prawo z rejestracji..., s. 106.

¥ Ibidem, s. 93.

4 P. Baronikians, Der Schutz..., s. 124.

8 Ibidem, s. 108—115.

¥ Wyrok SN z dnia 15 grudnia 2006 r., III CSK 299/06. Wyrok z dnia 22 lutego 2007 r.,
IIT CSK 300/06.
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wana reklama, dlugotrwale uzywanie tytulu w obrocie, rola mediow itp.
Ponadto nie bez znaczenia pozosta]q mozliwosci percepcy]ne oraz intelektu-
alne odbiorcéw, a takze intencja naruszyaela dostepno$¢ uzycia oznaczenia
w domenie pubhczne], dlugos$¢ uzycia tytutu, intensywnos¢ sprzedazy oraz
aktywno$¢ marketingowa twdrcy lub wydawcy™.

W kontekscie niebezpieczenistwa wprowadzenia w btagd w doktrynie nie-
mieckiej, przyjmuje si¢, ze pomylka co do tytulu utworu moze mieé cha-
rakter:

1) bezposredni sensu stricto

2) bezposredni sensu largo, a takze

3) posredni’.

Bezposrednie zagrozenie wprowadzeniem w blad sensu stricto opiera sig
na zalozeniu ochrony sily indywidualizacji tytutu dzieta. Oznacza to, ze bez-
posrednie zagrozenie pomytka moze mie¢ miejsce w sytuacji uzywania przez
osoby trzecie tytulu identycznego lub podobnego wobec dziela tego samego
rodzaju dziela lub dzieta podobnego.

Posrednie oraz bezposrednie niebezpieczenstwo wprowadzenia w blad sen-
su largo taczy wspolne zalozenie wystgpowania zagrozenia pomylka na plasz-
czyznie intelektualnych polaczen mi¢dzy dzielami oraz tytulami. Natomiast
tym, co je rézni to roézny stopien podobienstwa dziet oraz tytuléw. Posrednie
zagrozenie pomylka zachodzi wtedy, gdy dziela s3 tego samego rodzaju lub
sa do siebie podobne, a tytuly utworéw sg rozne, ale nie na tyle, by w wyniku
ogélnego odbioru tytulu wyeliminowaé zjawisko pomylki. Natomiast przy
bezposrednim niebezpieczenstwie wprowadzenia w blad sensu largo konsta-
tacja jest odwrotna. Dziela sa niepodobne — nie s3 tego samego rodzaju — ale
tytuly s identyczne lub na tyle podobne, ze prowadzi to do bezposredniej
pomytki przez konsumenta®.

8. Zakoinczenie ochrony

Koniec ochrony tytutu nast¢puje wraz z calkowitym zaprzestaniem uzy-
wania tytulu utworu w obrocie. Z uwagi na brak powszechnie stosowanej
praktyki publikowania oficjalnego zgloszenia nieuzywania tytutu trudnym
jest okreslenie momentu rzeczywistego zakonczenia ochrony. Z tego wzgle-
du nie bez znaczenia istotne s3 nastgpujace czynniki: rodzaj dziela, gatunek
i przedmiot dziela, site indywidualizacji tytutu, czynniki niezawinione, w tym
site wyzsza, zanik rozpoznawalnosci, zmiang tytulu, zmiang¢ dziefa oraz po-

>0 A. Phillips, Copyright or Trademark? Can One Boy Wizard Prevent Film Title Duplication?,
11 San Diego Int'l L.J. 319 (2009-2010), s. 351 i n.

>l P. Baronikians, Der Schutz..., s. 99—-104.

2 [bidem, s. 105.
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zostale, ktérych nie mozna okresli¢ w sposob jednoznaczny. Kazdy z tych
elementéw oceniany ad casum zapewnia kompleksowe zbadanie uzywalno-
Sci tytulu w obrocie.

Rodzaj dziela pozwala okresli¢ czgstotliwo$¢ pojawiania si¢ utworu (ksigz-
ka, seria wydawnicza, periodyk). WskazZnik ten pozwala okresli¢ pewna pra-
widlowo§é w ukazywaniu si¢ danego dziela — periodycznie, stale, jednorazo-
wo. Jedynie trwale zaprzestanie ukazywania si¢ danego dzieta moze skutkowac
zakonczeniem ochrony. Czynnik w postaci gatunku dziela 1 przedmiotu dzieta
pozwala okreslic, jaki jest wplyw iloSci wydan na zachowanie prawa. Przy-
ktadowo w przypadku opracowan naukowych czas trwania prawa ochrony
tytulu uzalezniony jest od wyczerpania tematu opracowania, albo od utraty
wartosci uzytkowej przez dzielo, co do ktérego nie poczyniono dzialan pole-
gajacych na wznowieniu dziela lub jego aktualizacji. Kolejnym czynnikiem
jest sita indywidualizacji tytutu. Mozna sformulowaé pewng zaleznosé zgod-
nie, z ktéra im wyzszy stopien indywidualizacji tytulu, tym dluzszy czas
trwania ochrony, nawet je$li dzieto nie bylo systematycznie udostepniane
publicznosci. W Scistym zwigzku z tym czynnikiem pozostaje rowniez zanik
rozpoznawalnosci tytutu, ktéry moze by¢ efektem braku zainteresowania przez
odbiorc¢ danym dzietem, albo moze wynikac ze stabej sily indywidualizacji
tytulu, czy utraty wtérnej zdolnosci indywidualizacji, tj. indywidualizacji uzy-
skanej w wyniku uzywania w obrocie. Poza tym o zakoficzeniu ochrony moze
Swiadczy¢ réowniez dokonanie istotnej zmiany istniejacego tytulu. Nie doty-
czy to drobnych ulepszen oraz nieistotnych modytikacji tytutu. Podobnie oce-
nia si¢ przypisanie tego samego tytulu do innego dzieta. W takiej sytuacji
ochrona tytulu konczy si¢, bowiem jest ona z zalozenia zwigzana z konkret-
nym dzielem. Natomiast dokonywanie jakichkolwiek zmian w samym dziele
1 wydawanie nowszego dziela, ale o tej samej tresci, nie wplywa na zakoncze-
nie ochrony, wrecz przeciwnie, co do zasady przedluza czas jej trwania.
W ramach grupy tzw. pozostalych czynnikéw, ktére moga mieé wplyw na
wazno$¢ trwania ochrony mozna wyszczegélni¢ np. ukazanie si¢ informacji
o zaprzestaniu udostepniania danego dziela, wyczerpanie nakladéw, czy ofi-
cjalne stanowisko uprawnionego o checi zaprzestania uzywania danego dzie-
ta wraz z tytulem. Co si¢ tyczy wspommanych niezawinionych czynnikéw
(sity wyzszej) przyjmuje sig, ze z zasady nie powinny one wplywac na koniec
czasu trwania ochrony. Stanowisko to wprawdzie nie budzi watpliwosci, jed-
nakze niejednokrotnie takie sytuacje moga mieé niecodwracalne skutki wobec
rozpoznawalnosci dziela oraz tytutu®

3 [bidem, s. 79-84.
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9. Ochrona w ramach Markenchutz

Oprécz ochrony w ramach Titelschutz, MarkenG przewiduje réwniez
mozliwo$¢ zarejestrowania tytulu jako znaku towarowego, bowiem katalog
form przedstawieniowych znakéw towarowych ma charakter otwarty. Prak-
tyka niemiecka wskazuje, ze gléwnie tytuly z duza sila indywidualizacji —
tytuly gazet, czasopism, filmoéw — korzystaja wilasnie z tej alternatywnej drogi
ochrony, ktdrg okresla si¢ jako Markenschutz.

Zgodnie z § 3 MarkenG znakiem towarowym moze by¢ kazdy znak, ktory
nadaje si¢ do odrdézniania towaréw lub ustug pochodzacych od jednego przed-
sicbiorstwa sposrod innych towaréw lub uslug. Z tego wzgledu najczescie)
z tej formy ochrony korzystaja wydawcy gazet, czasopism, czy serii wydawni-
czych, badZ producenci filméw, programéw telewizyjnych itp.”*. Wobec tytu-
léw utworéw nie ma okreslonych specjalnych wymogéw w zakresie rejestracii
ich jako znakow towarowych Pomimo tego, w praktyce bierze si¢ pod uwage
specyfike tej grupy oznaczef co oznacza, ze niekiedy formulowane s3 bar-
dziej restrykeyjne reguly ocenne.

Z kregu oznaczen bedacych znakami towarowymi wyklucza si¢ zasadni-
czo oznaczenia rodzajowe oraz opisowe, pomimo tego w przypadku tytulow
praktyka nie jest w tym wzgledzie jednolita. Wprawdzie tytulom utworéow
jako, ze s3 oznaczeniami sfownymi odnoszgcymi si¢ do konkretnego dzieta
zawsze moze by¢ postawiony zarzut opisowosci, bowiem kazdorazowa inter-
pretacja uzytej frazy moze byé rozumiana jako ,bezpoSrednio zwigzana
z treScig utworu”, to i tak nie mozna z gory wykluczy¢ ich rejestracji. Kazdy
tytul powinien by¢ oceniany indywidualnie, przy uwzglednieniu wszelkich
detali niezb¢dnych do prawidiowej oceny danego oznaczenia™.

Ocena zdolnosci odrézniania tytutu pod katem jego ochrony jako znaku to-
warowego skupiona jest gléwnie na ocenie zdolnosci indywidualizacji tytutu, czyli
wyrdzniania tytulu w obrocie®. Powszechnie przyjmuje sig, iz im dluzsze i bar-
dziej zlozone tytuly tym zdolnos¢ indywidualizacji tytutu jest stabsza, a im tytut
krotszy, bardziej oryginalny i wieloznaczny tym stopien tej sily jest wyzszy™.

Zgloszenie tytulu jako znaku towarowego wymaga réwniez wskazania towa-
réw oraz ustug, wobec ktorych znak towarowy bedzie zarejestrowany (zasada
spec]allzac]l) W przypadku tytuléw zglaszanych jako znaki towarowe oznacze-
nie nie moze by¢ zarejestrowane wobec utworu ,jako takiego” — utworu w rozu-
mieniu prawa autorskiego. Nie ma jednak przeciwskazan, by tytul byl zarejestro-
wany wobec zmaterializowanej formy utworu (ksiazki, filmu, gazety), a takze
ustug zwigzanych z wytworzeniem lub uzytkowaniem danego dzieta™.

* Ibidem, s. 165—166.

> [bidem, s. 168—169.

% Ibidem, s. 167.

°7 R. Ingerl, Ch. Rohnke, Markengesetz..., s. 96.
% P. Baronikians, Der Schutz..., s. 164.
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Ochrona w ramach Mar/{ensc/zutz jest znacznie mocniejsza niz ochrona
Titelschutz. Prawo do tytulu nie ]est dostatecznie mocnym prawem. Nie po-
zwala wlascicielowi tytulu wystapié z roszczeniem przeciwko uprawnione-
mu ze znaku towarowego, ktéry wykorzystal dany tytut w charakterze znaku
towarowego. Generalnie przyjmuje si¢, ze uzycie identycznego lub podobne-
go oznaczenia jako znaku towarowego przez osoby trzecie w przypadku ist-
nienia juz w obrocie jakiego$ tytutu, niezwykle rzadko jest oceniane jest jako
naruszenie prawa do tytutu. Natomiast odmiennie oceniana jest sytuacja, uzy-
cia identycznego lub podobnego tytulu w obrocie, w sytuacji istnienia juz
zarejestrowanego znaku towarowego. Z zasady uznaje sig, ze takie uzycie
tytulu koliduje z prawem do znaku towarowego™.

10. Podsumowanie

Trudnosci w pozytywnej kwalifikacji tytulu utworu jako znaku towarowe-
go wynikajg z przypisywania odmiennych rél tymze oznaczeniom. Tym co,
odréznia tytuly 1 znaki towarowe sposrdd siebie to cel ich istnienia. Tytuly
utwordéw odnoszg si¢ do dziel bedacych efektem twoérczej pracy autora, w ich
przypadku wazniejsza jest tres¢ tytulu korelujaca z trescig dziela niz podkre-
Slanie zrédla pochodzenia utworu w znaczeniu handlowym®. Natomiast znak
towarowy, jest instrumentem gospodarki rynkowej, ktory stuzy zabezpiecze-
niu nalezytego funkcjonowania rynku i w swoim zalozeniu ma odrézniac
towary lub ustugi pochodzace od réznych przedsigbiorcow®!.

Prawo niemieckie stanowi cieckawe 1 niezwykle oryginalne rozwigzanie
ochrony tytuléw utworéw na $wiecie. Umiejscowienie tych oznaczeh w Mar-
kenG — pomi¢dzy znakami towarowymi oraz typowymi oznaczeniami han-
dlowymi — pozwala zauwazy¢, ze tytul utworu w porzadku niemieckim od-
grywa wazna role w obrocie gospodarczym. Jan Klink podkreslil, iz stworzenie
osobnego prawa podmiotowego do ochrony tytulow utworéw stanowi wyraz
podkreslenia funkeji tytutu jako identyfikatora dziela, a dodatkowe oparcie
systemu ochrony na obowigzku uzycia go w obrocie gospodarczym, skutkuje
zblizeniem tytulow utworéw do klasycznych oznaczen identyfikujacych
towary lub ustugi®. Ochrona tego oznaczenia nie jest typowg ochrong twor-

» Ibidem, s. 183.

8 R. Ingerl, Ch. Rohnke, Markengesetz..., s. 94.

1 Zob. J. Koczanowski, Funkcje i ochrona prawna znakow towarowych, ZNU] PWiOWI,
Krakéw 1976, z. 8, s. 21 i nast.; M. Kepinski, Zarys Prawa Wiasnosci Intelektualney, T.1— Granice
prawa autorskiego, Warszawa 2010, s. 160; Prawo wilasnosci przemystowej: wzory przemystowe,
znaki towarowe, oznaczenia geograficzne, topografie uktadow scalonych, Tom II, red. E. Nowifiska,
Krakéw 2005, s. 49 i nast; E. Waliszko, R. Golat, Znaki towarowe, Bydgoszcz—Warszawa
2006, s. 247-248; M. Zalucki, znakow towarowych. Zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2009,
s. 48—49.

82 J. Klink, Titles in Europe..., s. 298-300. Podobnie: W.M. Borchard, Trademarks..., s. 33-34.
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czoScl autora 1 1gczacej go wigzi z utworem, lecz koncentruje si¢ na ochronie
sily indywidualizacji (rozpoznawalnosc1) tytulow w obrocie gospodarczym,
dzigki czemu minimalizowane jest niebezpieczenstwo pomyltki wsréd ich
odbiorcéw®

System niemiecki zapewniajgc szerszy zakres ochrony tytuléw, anizeli ma
to miejsce we Francji, czy Wielkiej Brytanii, nie jest jednak pozbawiony istot-
nych wad. Brak sp6jnosci w interpretacji wielu postanowien MarkenG, brak
jednolitej praktyki dokonywania ogloszen o rezerwacji tytutu, czy zakoncze-
niu uzywania tytulu sprawia, ze rozwigzanie takie nie mogloby by¢ przyjete
na gruncie prawa polskiego. Dodatkowo na niekorzys¢ przejecia tej koncepcji
do polskiego porzadku prawnego przemawia brak obowigzujacej tradycji
ochrony oznaczen indywidualizujgcych utwory, jako samodzielnych ozna-
czeh funkcjonujacych niezaleznie od utworu.

STRESZCZENIE

Celem artykulu jest przedstawienie problematyki ochrony tytulu ut-
woru w prawie niemieckim, gdzie tytul chroniony jest prawem
sui generis, przewidzianym w ustawie o Znakach Towarowych z dnia
25 pazdziernika 1994 r. — Markengesetz. Przedmiotem rozwazan jest
oméwienie tzw. Titelschutz — tj. ochrony prawa do tytutu, ktérego celem
jest ochrona wiasciciela tytulu przed uzywaniem przez osoby trzecie
tytulu podobnego lub identycznego jesli mogloby to wprowadzié
konsumentéw w biad lub naruszy¢ zdolno$é indywidualizacji tytutu.
W obszarze tego zagadnienia zostaly oméwione kwestie rozpoczecia
oraz zakofczenia ochrony, w tym zagadnienie podmiotu pierwotnie
uprawnionego do tytulu dziela oraz ogloszenie informacji o tytule —
tzw. Titelschutzanzeige, a takze niebezpieczenstwo wprowadzenia w blad
oraz zasada pierwszefistwa w uzywaniu tytulu. Dodatkowo w artykule
zostaly zaprezentowane aspekty ochrony tytulu utworu w ramach
tzw. Markenschutz, tj. ochrony tytutu prawem do znaku towarowego,
w ramach ktérego chroniona jest zdolno$¢ odrézniania ze wzgledu
na pochodzenie.

% P. Baronikians, Der Schutz..., s. 90-92.
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SUMMARY

The title of the work as the subject of legal protection
under German Trademark Law — Markengesetz

The subject matter of this article is concentrating on the presentation of
protecting a title of the work in the assessment of the German Trademark
Law — Markengesetz. Under German legal system, the title “as such”
can be protected as traditional commercial name, according to the special
sui generts right, which can be called as the right to the title. Thereafter
in the study there can be found the presentation of the title’s protection
within the scope of the Titelschutz, therein the entitled of the title, the
title’s promulgation in extraordinary journals — so called Titelschutz-
anzeigen, likelihood of confusion between titles and termination of legal
protection. Additionally, the title “as such” can perform the function of
trademark if it is registered in the Patent Office. In accordance with
that, in the article there is also presented some aspects of trademark
protection — Markenschutz.
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Wyznaczenie przez sad opiekunczy
przedstawiciela dla osoby nieobecnej
w postepowaniu administracyjnym

I. Cel instytugcji

Strona postgpowania administracyjnego ma prawo do wlasciwej reprezen-
tacji, w ramach ktorej miesci si¢ takze korzystanie z instytucji zastgpcy proce-
sowego'. Prawo do reprezentacji uznaje si¢ za jedng z podstawowych zasad
postepowania administracyjnego w $wietle standardéw europejskich?. Pod-
kresla sig, ze instytucja zastgpstwa procesowego ma istotne znaczenie z punktu
widzenia ochronnej funkql prawa w postepowaniu administracyjnym’.
W literaturze zauwaza si¢ réwniez, ze instytucja zastgpstwa procesowego sta-
nowi wazny skladnik konstytucy]nego prawa strony do procesu wywodzone-
go z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego. Jego istota
polega na przyznaniu jednostce prawa do obrony interesu prawnego w unor-
mowanym przepisami procesowymi postepowaniu. W jego ramach miesci
sie w szczegoblnosci prawo do czynnego udzialu strony w postepowaniu ad-
ministracyjnym*. Wynika z powyzszego, ze jednym z podstawowych obowigz-
kéw organu prowadzacego postepowanie administracyjne jest zapewnienie

' G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003,
s. 329.

2 7. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w swietle standardow europejskich, Warszawa
1997, s. 104.

3 M. Borucka-Arctowa, Spoleczne funkcje prawa formutowane w doktrynie, ustawodawstwie
1 orzecznictwie, [w:] Spoicczm’ poglady na funkcje prawa, Wroclaw 1982, s. 15-19.

+ B. Adamlak Paiistwo prawa a koncepcja lcgztymaqz procesowej strony w postepowaniu
administracyjnym, |w:| Administracja publiczna w paristwie prawa, Ksigga jubileuszowa dla profesora
Jana Jedroski, Wroctaw 1999, s. 9.
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mozliwos$ci dokonywania czynnosci procesowych osobom, ktére nie moga sa-
modzielnie dziataé np. z powodu nieobecnosci. Nieobecno$¢ strony postepo-
wania administracyjnego moze by¢ zatem jedng z przyczyn ustanowienia dla
niej przedstawiciela ustawowego.

Na zasadzie art. 34 § 1 kpa organ administracji publicznej wystapi do sadu
z wnioskiem o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nieobecnej, o ile przed-
stawiciel nie zostal juz wyznaczony. W przypadku zas koniecznosci podjecia
czynnosci nie cierpigcej zwloki organ administracji publicznej wyznacza dla
osoby nieobecnej przedstawiciela uprawnionego do dzialania w postgpowaniu
do czasu wyznaczenia dla niej przedstawiciela przez sad. W pierwotnym tek-
Scie kodeksu postepowania administracyjnego art. 31 § 1, regulujacy te kwestie
1 bedacy odpowiednikiem obecnego art. 34 § 1, wskazywal na mozliwos¢ wy-
stgpienia przez organ administracji do sadu z takim wnioskiem. W piSmien-
nictwie przyjmowano jednak, ze mimo to nie chodzi o dzialanie zalezne od
uznania administracyjnego, lecz o uprawnienie, z ktérego organ administracji
ma obow1qzek skorzystac. Dokonana w 1980 r. nowehzac]a kodeksu postepo-
wania administracyjnego nadala temu przepisowi kategoryczne brzmienie, usu-
wajgc tym samym watpliwosci dotyczace tego, ze organ administracji ma obo-
wigzek skierowaé do sadu taki wniosek. Tak wiec w sytuacji nieobecnosci strony
postepowania, obowigzkiem organu jest zagwarantowanie stronie wlasciwe)
reprezentacji w osobie zastgpcy procesowego poprzez wystapienie do sadu
z wnioskiem o ustanowienie przedstaw1c1ela ustawowego, badz tez w przypad—
ku koniecznosci podjecia czynnosci nie cierpiacej zwloki poprzez wyznaczenie
przedstawiciela mocg aktu organu prowadzacego postgpowanie do czasu wy-
znaczenia dla niej przedstawiciela przez sad.

Obowigzek ten cigzy na organie niezaleznie od tego, czy postgpowanie
wszczynane jest na wniosek, czy tez z urzedu.

Podkresla si¢, ze brak zastgpcy procesowego w sytuacjach wskazanych
w art. 34 k.p.a. prowadzi do naruszenia jednej z podstawowych regul poste-
powania administracyjnego jakg jest prawo do procesu, ktorej istotny sklad-
nik stanowi prawo do wlasciwe;j reprezentac]l Ze Wzglgdu na pozbawienie
strony mozliwosci korzystania z zastgpstwa nie moze ona bowiem wykony-
wal przyslugujacych jej uprawnien procesowych. Natomiast czynnosci pro-
cesowe organu podejmowane wobec takiej strony sa bezskuteczne. Trudno
zatem uznal za prawidlowy stosunek materialnoprawny uksztaltowany
w wyniku decyzji wydanej w takim postgpowaniu’. W literaturze i judyka-
turze uznaje si¢, ze stosunek taki zostal uksztaltowany z razacym narusze-
niem prawa, co stanowi podstawe niewaznosci decyzji w trybie art. 156 § 1

pkt 2 k.p.a.b.

> A. Matan, Komentarz do art. 34 k.p.a. [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks
postepowania administracyinego. Komentarz, LEX, 2010.

6 A. Matan, Komentarz..., op. cit.,, wyrok NSA z dnia 9 grudnia 1993 r. (SA/Lu 688/93,
niepubl.).
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Biorgc pod uwage powyzsze nalezy stwierdzié, ze celem instytucji ustano-
wienia przedstawiciela dla osoby nieobecnej jest Zabezpieczenie interes6w
takiej osoby w postgpowaniu administracyjnym, jak réwniez umozliwienie
prowadzema postgpowania administracyjnego z udzialem osoby, ktorej
miejsce pobytu nie jest znane.

II. Pojecie ,,nieobecnosci osoby”

W literaturze przedmiotu zagadnienie poj¢cia ,nieobecnosci osoby” budzi
liczne kontrowersje. Problemy dotyczg m.in. odpowiedzi na kilka podstawo-
wych pytan:

czy pojecie nicobecnego odnosi si¢ tylko do strony, czy tez innych
uczestnikéw postgpowania,

— czy odnosi si¢ ono tylko do oséb fizycznych, czy tez do innych stron

postepowania,

— czy maloletni moze by¢ nieobecny,

— czy strona, ktora w toku postepowania wyjezdza za granice, jest nie-

obecna.

W jezyku potocznym ,nieobecny” to kto§ nie znajdujacy si¢ w danym
miejscu’. Nalezy podkreslié, iz nieobecno$é w §wietle art. 34 Kodeksu poste-
powania administracyjnego ma inny charakter niz poj¢cie nieobecnosci adre-
sata w momencie dor¢czenia pism (art. 43 k.p.a.), ktéra ma charakter incy-
dentalny.

Pojecie nieobecnosci teoretycy odnoszg do sytuacji, w ktérej osoba bedaca
strong w sprawie opuscita miejsce stalego zamieszkania w rozumieniu prze-
pisu art. 25 Kodeksu cywilnego 1 nie jest znane jej miejsce pobytu®. Znacznie
szerzej przyjmuje pojecie nieobecnosci Emanuel Iserzon. Przez osobg nie-
obecng rozumie taka osobg, ktéra z powodu niecobecnosci w miejscu, w kto-
rym czynnosci procesowe powinny byé dokonane, nie jest w stanie tych czyn-
nosci podejmowac albo podejmowanie tych czynnosci przez nig napotyka
znaczne trudnosci, a mimo to nie ustanowila pelnomocnika. Taka sytuacje
stwarza nieobecno$¢ w kraju jak i za granicg. Zdaniem Iserzona dotyczy to
0s6b ktérych miejsce zamieszkania nie jest znane, jesli nawet znane jest rniejsce
jej pobytu, ale pobyt ten ma charakter chw1lowy, albo osoba, ktorej miejsce
zamieszkania nie jest znane, ale ktéra faktyczme przez czas dluzszy W swoim
miejscu zamieszkania nie przebywa 1 nie jest znane miejsce dtuzszego poby-
tu — jest osoba nieobecna’.

7 Maty stownik jezyka polskiego..., s. 499.

8 B. Adamiak, ]J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1996, s. 237.

? E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks postgpowania..., s. 113.
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Z kolei wedlug Andrzeja Wrébla, pojecie nieobecnosci strony, odnosi to
sytuacji, jezeli strona nie znajduje si¢ w miejscu ustalonym na podstawie
art. 21 k.p.a. Zatem strona bylaby nieobecna, w rozumieniu art. 34 k.p.a.,
takze wtedy, gdy wlasciwos¢ organu administracji publicznej w braku miej-
sca zamieszkania w kraju zostanie ustalona wedlug miejsca pobytu strony,
a jezeli strona nie ma w kraju miejsca zamieszkania lub pobytu, wedlug ostat-
niego jej zamieszkania lub pobytu. Dotyczy to takze sytuacji w ktorej wlasci-
wos¢ organu administracji ustalono na podstawie art. 21 par. 2 k.p.a."’

Reasumujgc ten punkt rozwazan nalezy skonstatowaé, iz pojecie osoby
nieobecnej w rozumieniu art. 34 k.p.a. nalezy odnies¢ nie tylko do sytuacji,
w ktorej osoba bedaca strong w sprawie opuscita miejsce stalego zamieszka-
nia w rozumieniu art. 25 k.c., ale 1 miejsce pobytu jest jej nieznane, a takze
gdy miala miejsce zamieszkania lub pobytu traktowane jako ostatnie w rozu-
mieniu art. 21 par. 1 pkt. 3 k.p.a."

Przechodzac do oméwienia probleméw szczegétowych nalezy skonstato-
wad, iz art. 34 par. 1 jest zamieszczony w rozdziale 6 k.p.a. pt. ,strona”,
zatem celem tej instytucji jest zapewnienie wlaSciwej reprezentacji strony
W postgpowaniu administracyjnym.

Powstaje w tym momencie pytanie, czy obejmuje ono réwniez nieobecne-
go lub niezdolnego do czynnosci prawnych przedstawiciela ustawowego oraz
pelnomocnika strony. W odniesieniu do przedstawiciela ustawowego odpo-
wiedZ jest pozytywna. Nieobecno$¢ lub niezdolnos¢ do czynnosci prawnych
przedstawiciela ustawowego nalezy traktowal tak, jak nieobecnos¢ lub
niezdolno$¢ do czynnosci prawnych strony. Dziecko moze byé uznane za
niecobecne w kraju, jezeli jego rodzice 53 nieobecni w rozumieniu tego prze-
pisu. Z kolei pelnomocnictwo opiera si¢ na umocowaniu strony, a wi¢c nie
ma przeszkod, by to ona sama podejmowala czynno$ci w postgpowaniu lub
wyznaczyla innego pelnomocnika.

Wigkszo$¢ autoréw komentarzy do k.p.a. wigze nieobecno$¢ jedynie z oso-
bami fizycznymi'?. Odmienny poglad reprezentuje Z. Janowicz, zdaniem kto-
rego powolany przepis odnosi si¢ réwniez do stron niebedgcych osobami fi-
zycznymi: ,Inne podmioty bedace stronami w postgpowaniu moga nie mied,
choéby czasowo, siedziby w kraju, ktéra jest odpowiednikiem miejsca zamiesz-
kania os6b ﬁzycznych 13, Podobny poglgd wyraza A. Wrobel podkreslajac, 1z
osoby prawne lub jednostki orgamzacy]ne nieposiadajgce osobowosci praw-
nej moga by¢ nieobecne z rozumieniu art. 34 § 1, skoro przepis art. 21 § 1
pkt 3 przewiduje ustalenie wlasciwosci organu administracji publicznej we-

10" M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze
2002, s. 303.

" G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, op. cit.

12 E. Iserzon, J. Staroiciak, Kodeks..., s. 113; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 239.

13 7Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 131.
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dlug miejsca ostatniej siedziby strony w kraju, jezeli strona nie ma w kraju
siedziby!*.

Wydaje si¢, iz w rozumieniu art. 34 k.p.a. osoba nicobecna to nie tylko
osoba fizyczna, ale takze osoby prawne lub jednostki organizacyjna posiada-
jaca interes prawny lub obowiazek w postepowaniu administracyjnym. Zgod-
nie z tezami wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 15 czerwca
20117 ,przepis art. 34 k.p.a. moze mieé zastosowanie takze w odniesieniu do
podmiotéw niebedgcych osobami fizycznymi, bowiem moze mieé miejsce
sytuacja, ze osoba prawna majgca caly czas zdolno$¢ do czynnosci prawnych
nie moze prowadzi¢ swoich spraw z braku statutowych lub ustawowych or-
ganoéw. W takim przypadku dla realizacji zasady czynnego udzialu strony
w postgpowaniu zasadne jest zastosowanie wykladni celowo$ciowej art. 34
§1kp.a.

Jesli chodzi o postgpowanie prowadzone z urzedu, to zauwazmy, ze
w zasadzie nieobecno$é moze pojawié si¢ w momencie jego wszczecia, nato-
miast nie w trakcie postgpowania. Jezeli organ nawigzal kontakt ze strong
(np. strona przybyla na rozprawe administracyjng, odebrala osobiscie pismo
organu, zlozyla wniosek dowodowy itp.) to cigzy na niej obowiazek powia-
domienia organu o kazdej zmianie adresu, za$ dor¢czenie pod dotychczaso-
wym adresem (o ile nie wykona tego obowigzku) ma skutek prawny (art. 41
k.p.a.). Zatem taka strona nie moze by¢ réwniez nicobecna w rozumieniu
przepisow k.p.a.

Powstaje zagadnienie, jak powinien postapié organ prowadzacy post¢po-
wanie, jesli strona w trakcie postepowania wyjezdza za granice 1 nie ustana-
wia pelnomocnika. Czy tez zachodzi stan nicobecno$ci? W orzecznictwie sa-
dowym za ,nieobecna” uznano osobg, ktéra w trakcie postepowania wyjechala
za granicg, wycofala pelnomocnictwo radcy prawnemu, nie ustanowila no-
wego pelnomocnika i1 nie podala adresu dla dorgczenr w kraju'®. Powyzsza
teza Naczelnego Sadu Administracyjnego nie jest w pelni aktualna, z uwagi
na fakt zmiany regulacji prawnej w zakresie dorgczef pism osobom przeby-
wajgcym za granicg. I tak: stosownie do tresci art. 40 par. 4 1 5 k.p.a. strona
zamieszkala za granica lub majgca siedzibe za granicg, jezeli nie ustanowila
pelnomocnika do prowadzenia sprawy zamieszkalego w kraju jest obowigza-
na wskaza¢ w kraju pelnomocnika do doreczen. W razie nie wskazania
pelnomocnika do doreczen przeznaczone dla tej strony pisma pozostawia si¢
w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia. Strony nalezy o tym pouczy¢ przy
pierwszym doreczeniu. Strona powinna byé réwniez pouczona o mozliwosci
zlozenia odpowiedzi na plsmo wszczyna]%ce postepowanie 1 wyjasniel na
piSmie oraz o tym kto moze byé ustanowiony pelnomocnikiem. Problem usta-

1* M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 303.
5 OSK 1170/10 LEX nr 1082577.
16 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 1997 r., SA/Gd 2734/95, niepubl.
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nowienia przedstawiciela dla osoby nicobecnej przebywajacej za granica, ktora
wycofala pelnomocmctwo 1 nie podala adresu zamieszkania czy pobytu, jest
czgsty ostatnio w praktyce admmlstracy]ne] w zwigzku z prowadzeniem po-
stepowan dot. niewaznosci decyzji administracyjnych wydanych z narusze-
niem przepiséw o wlasciwosci w zwiazku z koordynacja w zakresie $wiad-
czen rodzinnych; a dalsza implikacja to wszczecie postepowan dotyczacych
nienaleznie pobranych §wiadczen rodzinnych. Zatem osoba przebywajaca za
granicg nie jest zainteresowana wspolpracg z organami administracji publicz-
nej w tym zakresie.

Nie budzi watpliwosci fakt, ze ustanowienie kurateli na zasadzie art. 184
k.r.o. wchodzi w gre tylko wtedy, gdy wprawdzie okre§lona osoba jest nie-
obecna, jednakze istnieje prawdopodobiefistwo, ze pozostaje przy zyciu. Jesli
bowiem prawdopodobiefistwo to zostaje wykluczone 1 ustalony zostanie fakt
zgonu tej osoby, wéwczas kuratela traci podstawe faktyczng 1 prawna.

III. Zakres dzialania przedstawiciela

Ustalajgc zakres dzialania przedstawiciela ustanowionego przez sad, nale-
zy przede wszystkim okresli¢ jaki jest charakter przedmiotowego przedstawi-
cielstwa. W literaturze podkresla sig, ze przepis art. 34 § 1 nie moze by¢ trak-
towany jako samodzielna podstawa materialnoprawna do ustanowienia
przedstawiciela przez sad, zawiera jedynie upowaznienie dla organu admini-
stracji do zlozenia wniosku w takiej sprawie, a sad podejmuje orzeczenie na
podstawie norm prawa cywilnego!”. Watpliwosci jakie istnialy w tej kwestii
rozstrzygnal SN w uchwale z dnia 9 lutego 1989 r., rozpatrujac zagadnienie
prawne wynikle na tle wniosku organu administracji o wyznaczenie przed-
stawiciela dla nieobecnego. Uznal, iz wyznaczenie przez sad przedstawiciela
dla nieobecnej strony postepowania administracyjnego zgloszony na podsta-
wie art. 34 § 1 k.p.a. nastepuje na podstawie art. 184 k.r.o. Uzasadniajac swe
stanowisko podniosl, iz artykul 34 § 1 k.p.a. potrzebe wyznaczenia przedsta-
wiciela odnosi do statusu osoby, z ktorym wlaSciwy przepis prawa material-
nego wigze okreslona postaé przedstawicielstwa ustawowego. Podkreslono,
ze przepis art. 184 k.r.o. z natury ogélnej, ma na uwadze ustanowienie kura-
tora dla kazdej osoby, ktéra z powodu nieobecnosci nie moze prowadzié
swoich spraw, a nic ma pelnomocnika m.in. dla oséb nieobecnych przez to,
ze ich mle]sce pobytu nie ]est znane. Sprawy prowadzone przez takie osoby
moga si¢ réwniez wigzal z postgpowaniem administracyjnym. Kurator
wyznaczony przez sad na podstawie art. 184 § 1 k.r.o. do zastgpowania strony
w postepowaniu administracyjnym nie jest kuratorem prawa materialnego,

17" A. Matan, Komentarz..., op. cit.
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pod ktora to nazwg rozumie si¢ zwykle kuratora wyznaczonego dla ochrony
praw reprezentowanej osoby, nie polegajacej jedynie na zastgpowaniu jej
w konkretnym procesie (postgpowaniu) przy czynnoSciach tego postgpowa-
nia. Jest on kuratorem w danym post¢epowaniu, podobnie jak kurator proce-
sowy z art. 143 k.p.c. O charakterze kuratora bowiem decyduje cel ustanowie-
nia, nie za§ jego podstawa prawna's. Powyzszy poglad podzielany jest
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych'®, jak réwniez jest pogladem prze-
wazajgcym w doktrynie prawa administracyjnego. Podkresla si¢, ze na grun-
cie prawa cywilnego kurator ustanowiony na podstawie art. 184 k.r.o. jest ku-
ratorem prawa materialnego, natomiast w omawianej sytuacji, przedstawiciel
ustanowiony na wniosek organu prowadzacego postepowanie jest kuratorem
prawa procesowego. W konsekwencji tego bedzie on uprawniony jedynie do
podejmowania czynnoSci procesowych w imieniu i ze skutkami prawnymi
dla nieobecnego. Z tego wzgledu uznaje sig, iz przedstawiciel (kurator) wy-
znaczony na wniosek organu, nie powinien podejmowac czynnoSci pozapro-
cesowych oraz procesowych majgcych skutek materialnoprawny.”” W przed-
miotowej kwestii prezentowany jest réwniez odmienny poglad, zgodnie
z ktérym zwiazanie art. 34 k.p.a. wprost z art. 184 k.r.i op. oznacza, ze przed—
stawiciel wyznaczony w tym trybie ma zawsze charakter materlalny W Swie-
tle powyzszego uznaje sig, ze przedstawiciel taki nie moze byé traktowany
tylko jako przedstawiciel wylgcznie procesowy, jest bowiem sw01stym rzecz-
nikiem interesu osoby nieobecnej, jej quasi- pelnomocnlklem jak réwniez
,narzedziem” postgpowania?’. W konsekwencji uznano, ze obowigzkiem sqdu
ktéry powolal przedstawiciela jest kontrola przebiegu prowadzonych z jego
udzialem czynnosci 1 ocena, czy zadania przedstawiciela zostaly wykonane®.
Z powyzszym pogladem trudno si¢ zgodzié. Jak juz wcze$niej ustalono
omawiana instytucja ustanowienia przedstawiciela dla nieobecnego okreslo-
na w art. 34 k.p.a. dotyczy strony, a wiec kazdego, czyjego interesu prawnego
lub obowigzku dotyczy postepowanie. Wynika z powyzszego, ze okreslony
w art. 34 k.p.a. obowigzek organu wystapienia do sgdu o wyznaczenie przed-
stawiciela (kuratora) dla osoby nieobecnej ma zapewniC jej reprezentacje
w toku prowadzonego postepowania administracyjnego. Trudno w tej sy-
tuacji uznaé, ze wspomniana norma daje organowi podstawe prawng do
zgdania ustanowienia przez sad przedstawiciela prawa materialnego, ktory

18 Uchwala SN z dnia 9 lutego 1989 r., III CZP 117/88, OSN 1990, nr 1, poz. 11.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2006 r. I SA /Wa 1370/06, LEX nr 320779,
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 5 marca
1998 r., IV SA 1106/96.

2 A. Matan, Komentarz..., op. cit.

21 K. Politowicz, Kurator dla osoby nieobecnej w postgpowaniu administracyjnym na tle innych
postepowari. Ogolne przestanki stosowania kurateli. Kurator jako instytucja prawa cywilnego, Casus
2011 r, 5. 48.

22 K. Politowicz, tamze, s. 44.
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upowazniony jest do podejmowania czynnosci pozaprocesowych, nawet przy
ustaleniu, ze sad ustanawia przedstawiciela na podstawie art. 184 k.r. i op.
Jak juz wcze$niej wskazano o charakterze kuratora decyduje cel jego ustano-
wienia, nie za$§ jego podstawa prawna. Nalezy nadto mie¢ na uwadze, ze
mamy do czynienia z szczegélnym charakterem przedstawicielstwa, ustano-
wionego bez wiedzy i woli strony oraz z wyjatkiem do ogolnych zasad repre-
zentowania strony w procesie 1 jako taki wyjatek ten moze by¢ interpretowa-
ny rozszerzajaco®. Przyjecie koncepcji, ze przedstawiciel powolany przez sad
na wniosek organu, zlozony w trybie art. 34 k.p.a. jest uprawniony do podej-
mowania w imieniu nieobecnego réwniez czynno$ci pozaprocesowych
powodowaloby naruszenie praw tej osoby, albowiem czynnosci te podejmo-
wane bylyby bez wlasciwego umocowania. Powyzsza teza nie wyklucza oczy-
wiScie mozliwosci ustanowienia kuratora dla nieobecnego 1 upowaznienia go
w trybie art. 184 k.r. 1 op. do podejmowania czynnosci pozaprocesowych, tyle
ze kurator taki nie bedzie juz kuratorem ustanowionym w ramach omawia-
nej instytucji.

Konkludujgc nalezy stwierdzié, ze przedstawiciel (kurator) dla osoby nie-
obecnej (nieznanej z miejsca pobytu) jest przedstawicielem o charakterze
wylacznie procesowym, ustanawianym w ramach 1 na czas toczgcego si¢ po-
stgpowania administracyjnego, jest bezwzglednie zwigzany tylko z tym
postepowaniem 1 nie nabywa kompetencji materialnych wynikajacych z k.r.o.
Przedstawiciel procesowy nie jest zatem uprawniony do podejmowania
w imieniu nieobecnego zadnych czynnosci o charakterze pozaprocesowym
jak réwniez czynnosci procesowych o charakterze materialnoprawnym. Przed-
stawiciel ma obowiazek podejmowania wszelkich czynnosci procesowych nie-
zbednych do zapewnienia obrony praw osoby, ktéra reprezentuje. W ramach
powyzszego uprawniony jest do skladania oswiadczen woli w imieniu repre-
zentowanej osoby, ale tylko o$wiadczen majacych charakter procesowy?
W zwiagzku z tym, ze ugoda administracyjna ma charakter dwoisty, zawiera
bowiem elementy procesowe 1 materialnoprawne, nalezy uznac, ze zawarcie
ugody przez przedstawiciela nieobecnego przekracza zakres ochrony osoby
reprezentowanej. Jako kolejny przyktad przekroczenia uprawnien przedsta-
wiciela ustanowionego w trybie art. 34 k.p.a. w judykaturze prawa admini-
stracyjnego wskazuje si¢ zlozenie przez niego o§wiadczenia woli o popiera-
niu lub sprzeciwianiu si¢ wnioskowi o zwrot wywlaszczonej nierucho-
mosci?

Kurator powinien przede wszystkim postarac si¢ o ustalenie miejsca poby-
tu osoby nieobecnej 1 zawiadomic jg o sprawie (art. 184 § 112 k.r.o.).

# A. Matan, Komentarz..., op. cit.

% Wyrok SN z dnia 17 pazdziernika 2007 r. IT CSK 261/07, OSP 2012/6/62.

» Wyrok NSA z dnia 5 marca 1998 r. IV SA 1106/96, wyrok WSA w Warszawie z dnia
9 listopada 2006 r., I SA/Wa 1370/06, LEX nr 320779.
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Ustanowienie czasowe przedstawiciela powinno miescié si¢ w ramach to-
czacego si¢ postepowania okreSlonego momentem jego wszczecia 1 zakon-
czenia. W literaturze pojawila si¢ watpliwos¢, czy mandat takiego przedsta-
wiciela rozciaga si¢ poza dane, zakonczone, chocby decyzja nieostateczna
postepowanie®; a w szczegblnosci, czy przedstawiciel ten jest uprawniony do
whniesienia §rodka zaskarzenia od decyzji i czy jest uprawniony do reprezen-
towania interesow nieobecnego w postepowaniu odwolawczym. Wszelkie
watpliwosci w tym zakresie nalezy rozwigzywac majac na uwadze cel oma-
wianej instytucji. Nie mozna bowiem uznadé, ze zachodzi rzeczywista ochro-
na praw nieobecnego w sytuacji, gdy jego przedstawiciel nie ma mozliwosci
zaskarzania zapadajacych w toku postepowania rozstrzygnied, ani tez repre-
zentacji nieobecnego przed organem odwolawczym. Przez zakofczenie po-
stepowania nalezy zatem rozumieé moment nabycia cechy ostatecznosci przez
decyzj¢ administracyjng wydang w wyniku tego postgpowania. Wypada za-
tem postulowad, aby sady opiekuncze formulujac tresé orzeczenia o ustano-
wieniu przedstawiciela dla nieobecnego nie pozostawialy watpliwosci, co do
tego, ze jest on ustanowiony do reprezentacji intereséow nieobecnego na wszyst-
kich etapach postepowania administracyjnego. W literaturze pojawiajg si¢
rowniez glosy, czy nie przyjac tezy dalej idacej 1 dopuscié mozliwosé podej-
mowania przez takiego przedstawiciela czynnosSci mozliwych w danej spra-
wie administracyjnej jak np. wniesienie skargi do sadu administracyjnego czy
zlozenie wniosku o wszczecie postgpowania nadzwyczajnego?.

Nie budzi watpliwosci fakt, ze ustanowienie kurateli na zasadzie art. 184
k.r.o. ma miejsce tylko wtedy, gdy wprawdzie okre§lona osoba jest nicobecna,
jednakze istnieje prawdopodobiefistwo, ze pozostaje przy zyciu. Gdyby w toku
postepowania administracyjnego prowadzonego z udzialem przedstawiciela
dla nieobecnego okazalo si¢, ze ,nieobecna strona” nie zyla juz w momencie
wszczgcia postgpowania, brak jest podstaw do kontynuowania postgpowania
1 skierowania decyzji do osoby zmarlej. Smieré osoby skutkuje bowiem nie-
dopuszczalno$cia wszczgcia 1 prowadzenia postgpowania administracyjnego
oraz wydania wobec niej decyzji*®. W doktrynie postepowania administracyj-
nego podnosi si¢, ze wszczgcie postepowania wobec osoby zmarlej powoduje
nieistnienie postepowania, albowiem nie mozna méwié o postgpowaniu, je-
zeli nie ma podmiotu, o ktérego prawach, czy obowigzkach organ orzeka®.

W tej sytuacji szczegolne watpliwosci moze nasuwac sytuacja kuratora oso-
by nieobecnej, gdy okaze si¢, ze osoba ta zmarla w toku prowadzonego poste-

26 K. Politowicz, tamze, s. 46.

77" A. Matan, Komentarz do art. 34 k.p.a. [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX, 2010.

% G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogolne, Warszawa
2003, s. 325.

¥ B. Adamiak, Zagadnienie decyzji nie istniejgcych w postgpowaniu administracyjnym, Acta
Universitatis Wratislaviencis Nr 1022, Prawo CLXVIII, Wroctaw 1990, s. 11.
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powania administracyjnego. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego wskazuje, ze
$mier¢ osoby nieobecnej nie powoduje ustania kurateli dopéty, dopoki nie
ujawnia si¢ spadkobiercy tej osoby®. W postepowaniu administracyjnym sku-
tek procesowy Smierci strony nie ma jednak jednolitego charakteru. Wynika
to ze zréznicowanego rodzaju spraw rozpatrywanych i rozstrzyganych w okre-
Slonym postgpowaniu. Podstawowe kryterium decydujace o skutku proceso-
wym $mierci strony to dziedziczny badz niedziedziczny charakter praw 1 obo-
wiazkoéw, ktorych sprawa dotyczy W pierwszym przypadku postepowanie
administracyjne podlega zawieszeniu, a w drugim umorzeniu®. W literatu-
rze materialnego prawa admlmstracy]nego podkresla sie, ze publiczne prawa
1 obowiazki pozostajg trwale zwigzane z osoba, dla ktorej zostaly ustanowio-
ne, s3 wigc w zasadzie nieprzenoszalne i gasna razem ze $miercig®. Wynika
z powyzszego, ze do rzadkich wypadkéw w postgpowaniu administracyjnym
bedg nalezaly te, kiedy bedg podstawy do kontynuowania postgpowania ze
spadkobiercami dotychczasowej strony. Niezaleznie od powyzszego, majac
na wzgledzie czysto procesowy charakter omawianej formy przedstawiciel-
stwa nalezy uznal, ze gdy strona umiera, to automatycznie przedstawi-
cielstwo wygasa z uwagi na utrat¢ podstawy faktycznej i prawne;.

STRESZCZENIE

Celem instytucji ustanowienia przedstawiciela dla osoby nieobecne;j
jest zabezpieczenie intereséw takiej osoby w postgpowaniu admini-
stracyjnym, jak rowniez umozliwienie prowadzenia postgpowania
administracyjnego z udzialem osoby, ktérej miejsce pobytu nie jest
znane. W literaturze przedmiotu zagadnienie pojecia ,,nieobecnosci
osoby” budzi liczne kontrowersje.

Przedstawiciel (kurator) dla osoby nieobecnej (nieznanej z miejsca
pobytu) jest przedstawicielem o charakterze wylacznie procesowym,
ustanawianym w ramach i na czas toczacego si¢ postgpowania admi-
nistracyjnego, jest bezwzglednie zwigzany tylko z tym postgpowaniem
i nie nabywa kompetencji materialnych wynikajacych z k.r.o.
Ustanowienie czasowe przedstawiciela powinno miescié si¢ w ramach
toczgcego si¢ postepowania okre§lonego momentem jego wszczecia

3 Kodeks rodzinny i opickusiczy, S. Kalus. Komentarz red. K. Piasecki, Warszawa 2009,
s. 1111, orz. SN z 18 czerwca 1948 r., Wa.C 112/48, PN 1948, nr 11-12, s. 542.

31 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogolne, Warszawa
2003, s. 594.

32 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia 1 instytucje zasadnicze, Poznan 1947,
s. 135.
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1 zakoficzenia. Majac na wzgledzie czysto procesowy charakter oma-
wianej formy przedstawicielstwa nalezy uznaé, ze gdy strona umiera,
to automatycznie przedstawicielstwo wygasa z uwagi na utrat¢ pod-
stawy faktycznej 1 prawnej.

SUMMARY

Appointing a representative of an absent person in
an administrative proceeding by a family court

The aim of the procedure of appointing a representative of an absent
person is to secure their interests during an administrative proceeding
as well as being able to lead an administrative proceeding with the
participation of a person whose place of residence is unknown. In
reference books the notion of “an absent person” is very controversial.
A representative (custodian) of an absent person (whose place of
residence is unknown) becomes a representative only in terms of legal
proceedings, appointed within and for the time of the instituted
administrative proceedings and is unquestionably related only to
a particular trial and does not acquire any material competence resulting
from the family code.

Such a temporary appointment of a representative should be specified
within the ongoing trial, indicated from the very start to the very end.
Taking into account the character of the representation only for the
purpose of a trial, one has to assume that if a party dies, the representation
automatically expires as there is no real and legal basis for its existence.
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Koncepcja norm programowych
Z perspektywy teorii prawa.
Lestaw Grzonka,
Wydawnictwo IURIS, Poznan 2012, s. 206

Ksigzka Lestawa Grzonki pt.: Koncepcja norm programowych z perspekty-
wy teorii prawa stanowi pierwsze w nauce polskiej monograficzne opracowa-
nie problematyki norm programowych ijuz z tego powodu zastuguje na szcze-
gblng uwage przedstawicieli nauk prawnych. Do tej pory przedmiotowe
zagadnienie w rodzimej literaturze omawiane bylo badZ w formie artykutéw,
badzZ tez podrozdzialéw wigckszych pozycji. Wsréd opracowan artykutowych
zasadnicze znaczenie posiada opracowanie Tomasza Gilberta-Studnickiego
oraz Andrzeja Grabowskiego pt.: Normy programowe w Konstytucyi, [w:] Cha-
rakter 1 struktura norm Konstytucyi' oraz Pawla Sarneckiego pt.: Normy pro-
gramowe w Konstytucyi 1 odpowiadajgce im wolnosci obywatelskie, [w:] Szes¢
lat Konstytucji RP. Doswiadczenia 1 inspiracje’. Problematyka norm progra-
mowych doczekala si¢ szerszego omowienia w literaturze obcej. Zasadnicze

' T. Gilbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w Konstytucyi, |w:] Charakter
i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcifski, Warszawa 1997, s. 97; P. Sarnecki, Normy pro-
gramowe w Konstytucyi i odpowiadajgce im wolnosci obywatelskie, [w:] Szes¢ lat Konstytucyi RP.
Doswiadczenia 1 inspiracje, red. A. Szmyt, L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 252 i nast.

2 P. Sarnecki, Normy programowe w Konstytucji i odpowiadajgce im wolnosci obywatelskie,
[w:] Szes¢ lat Konstytucyi RP. Doswiadczenia i inspiracje, red. A. Szmyt, L. Garlicki, Warszawa
2003, s. 252.
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pozycje stanowia tutaj opracowania Roberta Alexego pt. Theorie der Grund-
rechte® oraz prace Manuela Atienzy 1 Juana Ruiza Manero*.

Normy programowe to normy nakazujace realizacj¢ (lub dazenie do osig-
gnigcia) pewnego celu’. Cel ten okreslany jest przez normodawcg, a nie adre-
sata normy. Norma programowa nie wskazuje zatem, jak nalezy si¢ zacho-
wacl po to, aby zrealizowaé pewien cel, lecz przepisuje, jaki cel winien zostad
zrealizowany. Cel jest przy tym odnoszony do pewnego stanu rzeczy, ktory
jest przedmiotem dgzenia adresata normy. Osiggniecie okreslonego celu, czy
tez dazenie do jego osiggniecia podlegac bedzie ocenie z punktu widzenia
realizacji okreslonego zadania publicznego. Zadanie, ktére stawiane jest ad-
resatowl normy stanowi zachowanie zmierzajace do osiggnigcia okreslonego
celu. Udzielenie odpowiedzi na pytanie, jakiego rodzaju zachowania normy
te nakazuja lub zakazuja, wymaga dokonania Zlozonych operacji argumen-
tacy]nych ktérych przeslankl si¢gaja poza tekst prawny 1 wymagajq odwola-
nia si¢ do wiedzy empirycznej. Punktem wyjscia takiej argumentacji jest sta-
nowigca skladnik akceptowanej koncepcji Zrédel prawa regula inferencyjna,
ktéra moze przybraé nastgpujace brzmienie: jezeli nakazane jest zrealizowa-
nie (lub dazenie do osiggnigcia) celu C, to nakazane jest podjecie takich
dziatah D, ktére sg Srodkami realizacji celu C. Podstawowy schemat wnio-
skowania prowadzacego do udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie zacho-
wania s3 nakazane przez przedmiotowe normatywne mozna przedstawi¢ na-
stepujaco:

(P1): podmiotowi P nakazana jest realizacja (dazenie do osiagniecia)

celu C,

(P2): zachowanie Z podmiotu P jest Srodkiem do realizacji celu C,

(W): podmiotowi P nakazane jest zachowanie Z.

Przestanka P2, ze zachowanie si¢ Z podmiotu P jest Srodkiem do realiza-
cji celu C, jest stwierdzeniem zachodzenia relacji teleologicznej pomigdzy
zachowaniem Z jako $rodkiem a celem C. Niemozliwym jest jednocze$nie
ustalenie, jakie zachowania si¢ sg nakazane lub zakazane przez wypowiedzi

3 R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1985; R. Alexy, Zum Begriff des Rechis-
prinzips, Rechtstheorie — Beiheft 1 1979; R. Alexy, Rechtsregeln und Rechtsprinzipien. Archiv fiir
Recht- und Sozialphilosophie — Beiheft 25 1985; R. Alexy, Zur Struktur der Rechtsprinzipien,
[w:] Regeln, Prinzpipien und Elemente im System des Rechts, red. B. Schilcher, P. Koller,
B.Ch. Frank, Wien 2000, s. 31-52; R. Alexy, On balancing and subsumption. A structural
comaparison, Ratio Turis 16 z 2003, s. 433—499.

* M. Atienza, J. Ruiz Manero, Las Piezas del Derecho (Teoria de los enunciados juridicos),
Barcelona 1996. Szerzej patrz takze: M. Atienza, J. Ruiz Manero, Permisos y Principiom. Sobre
los enunciados que expresan libertades constitucionales, [w:] Chalanges to law at the end of the
20th century, (17th IVR Word Congress Bologna 17-21 June 1995), vol. II, Plenary and Parallel
Sessions. Bologna 1995, s. 38—45; M. Atienza, J. Ruiz Manero, Rules and principles revisited,
Associations 4 2000, s. 147-156.

> T. Gilbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w Konstytucji, [w:| Charakter
i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcifiski. Warszawa 1997, s. 97 i nast.
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stanowigce zrgb norm programowych bez odwolania si¢ do elementow
wykraczajacych poza tekst prawny, a w szczegélnosci bez odwolania si¢ do
wiedzy o relac]ach przyczynowych. Wiedza ta ma charakter empiryczny, jej
zrédlem nie jest wige fiat prawodawcy, lecz poznanie otaczajacej czlowicka
rZeczZywistosci.

Bez watpienia problematyka norm programowych wymaga poglebionej
analizy. Normy te stosowane sa bowiem co raz powszechniej. Gléwnym po-
wodem takiego stanu rzeczy jest przekonanie ustawodawcy o tym, iz adresat
normy zna wiele uwarunkowan swojej sytuacji 1 w rezultacie jak stwierdza
Lestaw Grzonka jest w stanie dobra¢ adekwatne $rodki do osiagnigcia celu.
Analiza prowadzona jest glownie z punktu widzenia teorii prawa. Problemy
poruszane przez autora posiadajg jednak kluczowy niejednokrotnie wplyw
na sposob rozwiazywania wielu zagadniefn na gruncie szczegotowych nauk
prawnych. Chodzi w tym przypadku gléwnie o prawo publiczne, znacznie
rzadziej o prawo prywatne.

Podstawowym celem autora stato si¢ zbudowanie koncepcji norm progra-
mowych, w tym udzielenie odpowiedzi m.in. na pytanie czy normy tego ro-
dzaju stanowig odrebny rodzaj (typ) norm prawnych? Jaki jest wplyw norm
programowych na procesy stanowienia 1 stosowania prawar Jakie sg korzysci
zagrozenia zwigzane z normami programowymir?

Recenzowana ksigzka sklada si¢ z siedmiu rozdzialow. W rozdziale pierw-
szym autor wskazuje na konstrukcj¢ pojecia normy programowej na tle aktu-
alnego dorobku teorii prawa. Rozdzial ten posiada charakter sprawozdawczy.
]ego celem jest za$ uporzadkowanie aparatury pojeciowej. Autor wychodzac
z ujgcia pozytywistycznego stwierdza, iz norma programowa traktowana po-
winna by¢ jako norma prawna bgdqca wytworem prawodawcy. W rozdziale
drugim oméwiony zostala problematyka rekonstrukeji i budowy normy pro-
gramowej. W szczegblnosci analizie poddane zostalo zagadnienie tego czy
do norm programowych mozna odnies¢ teori¢ norm sprz¢zonych? Autor wska-
zuje na zlozono$¢ zagadnienia. Z jednej strony bowiem skoro normy progra-
mowe wskazujg cele do zrealizowania to mozna zalozyé, ze maja one
charakter norm sankcjonowanych, Z drugiej jednak strony powstaje problem
z oceng nieprawidlowosci zachowania adresata skoro to on sam wyznacza
sobie powinne zachowanie. Rozdzial trzeci po§wigcony zostal prébie doko-
nania systematyki norm programowych. Autor wyr6znil w tym zakresie ro-
dzaje norm programowych ze wzgledu na sposob okreslenia celu, ze wzgledu
na okreSlenie §rodkéw realizacji celu, ze Wzgl(;du na adresata oraz ze wzgle-
du na moc prawng. W rozdziale czwartym 1 rozdziale plqtym przedstawiona
zostala rola norm programowych w tworzeniu i stosowaniu prawa, przede
wszystkim w celu ukazania réznych cech i funkeji tego typu norm. W roz-
dziale szo6stym, szczegdlnie istotnym z punktu widzenia szczegélowych nauk
prawnych przedstawione zostaly normy programowe w wybranych porzad-
kach prawnych w tym m.in. w prawie konstytucyjnym, administracyjnym,
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prawie pracy oraz prawie gospodarczym. Rozdzial siédmy zawiera omowie-
nie funkcji norm programowych, w tym integracyjnej, legitymujacej, inno-
wacyjnej, gwarancyjnej 1 interpretacyjnej.

Warto zwréci¢ uwage, iz w 2012 roku ukazala si¢ obok ksigzki Lestawa
Grzonki monografia Marzeny Kordeli pt. Zasady prawa. Studium teoretycz-
noprawne®. Obie prace w znacznym stopniu powodujg zblizenie rodzime;j
teoril prawa do nurtu przedstawianego obecnie w europejskiej teorii prawa
1 powinny sta si¢ rowniez przedmiotem zainteresowania przedstawicieli
szczegblowych nauk prawnych.

Ksigzka Lestawa Grzonki zastuguje na bardzo wysoka ocene¢. Nalezy do-
ceni¢ walory poznawcze pracy, jak réwniez wskazéwki co do dalszej analizy
struktury oraz roli norm programowych na gruncie szczegbélowych dyscyplin
prawniczych. Praca napisana jest jezykiem jasnym i precyzyjnym, zrozumia-
lym nie tylko dla waskiego grona specjalistow. Ze wszech miar pozadanym
staje si¢ zapoznanie z powyzszg pozycja przedstawicieli nauk zwigzanych,
badZ wywodzacych si¢ z prawa administracyjnego.

¢ M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012.
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Recenzowana pozycja stanowi komentarz do ustawy z dnia 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Sktada si¢ z introduction, wste-
pu, z siedmiu rozdzialéw oraz tekstu ustawy.

Pierwszy rozdzial Przepisy ogélne — obejmuje komentarz do art. 1-3 usta-
wy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W ramach tego rozdziatu okreslo-
no zakres regulacji ustawowej oraz przedmiot partnerstwa publiczno- prywat-
nego. Autorzy przedstawili ewolucj¢ podstaw prawnych ksztaltowania sig
instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego. Wskazano, iz jest jedng z moz-
liwych form wspdldzialania organu administracji publicznej 1 podmiotu
prywatnego opartego na umowie cywilnoprawnej jest instytucja partnerstwa
publiczno-prywatnego. Przedstawiono ciekawa analiz¢ podstawowych pojeé
takich jak: podmiot publiczny, partner prywatny, skladnik majatkowy, przed-
siewzigcie oraz wklad wlasny. Szczegdlne znaczenie dla realizacji part-
nerstwa publiczno-prywatnego ma okreslenie stron umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym.

Wybor partnera prywatnego — stanowi wnikliwg analize¢ art. 4-6 komento-
wanej ustawy. Zakres jego obejmuje omoéwienie procedury wyboru partnera
prywatnego dla realizacji partnerstwa m.in. w kontekscie przepisow ustawy
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o koncesji na roboty budowlane 1 ustugi, ktéra stanowi jedna z podstawowych
regulacji prawnych w oparciu o ktéra dokonuje si¢ wyboru partnera prywat-
nego dla realizacji partnerstwa.

Nadto wskazano takze przestanki na podstawie ktérych wybdr partnera
prywatnego ma si¢ odbywal w oparciu o przepisy ustawy Prawo zamoéwien
publicznych. Szczegdélowy analiza objeto tryb dialogu konkurencyjnego, jako
jednego najkorzystniejszych trybéw wyboru partnera prywatnego na podsta-
wie PZP.

Kluczowa kwestia podjeta w komentarzu jest analiza prawna Umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz realizacja partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Podjeta zostala proba rozstrzygniecia spornej w doktrynie kwestii
dotyczacej klasyfikowania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, jako
umowy nazwanej czy nienazwanej. Na podstawie dokonanej wykladni 1 ar-
gumentacji wykazano, iz umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym jest
klasyfikowana jako umowa nienazwana, dwustronnie zobowiazujjca, odplatna
1 konsensualna.

W dalszej czgsci rozwazah podjeto kwestie kontroli partnera prywatnego,
ktéra nalezy do obowigzkéw podmiotu publicznego oraz zasady wyboru part-
nera prywatnego, w sytuacji rozwigzania umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, jezeli przedsigwzigcie ma by¢ nadal realizowane w tej formule.
Wyjasniono zasady przekazania skladnikéw majatkowych po zakonczeniu
realizacji przedsiewziecia. Sktadnik majatkowy po zakonczeniu czasu trwa-
nia umowy, ktory byl wykorzystany do realizacji przedsiewzigcia zostaje co
do zasady przekazany przez partnera prywatnego lub spotke, o ktérej mowa
w art. 14 ust. 1 ustawy na rzecz podmiotu publicznego. Istnieje jednak mozli-
wosC przekazania skladnika majatkowego na rzecz innego podmiotu pod
warunkiem, iz strony przewidzialy taka mozliwo$¢ w umowie o partnerstwie
publiczno-prywatnym.

Warto w tym miejscu zwrdcié uwage na analize Autoréw dotyczaca moz-
liwosci zmiany treSci umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. General-
nie wskazano, iz zakazuje si¢ istotnych zmian postanowien zawartej umowy
w odniesieniu do tresci oferty, na podstawie ktérej dokonano wyboru partne-
ra prywatnego, chyba ze podmiot publiczny przewidzial mozliwo$¢ dokona-
nia takiej zmiany w ogloszeniu o partnerstwie lub w dokumentacji postepo-
wania w sprawie wyboru partnera prywatnego oraz okreslit warunki takiej
zmiany.

Przedmiotem tredci rozdziatu czwartego Partnerstwo publiczno-prywatne
w formie spotki — stanowi komentarz do art. 14-16 powolywanej ustawy. Au-
torzy dokonali oceny mozliwosci reallzaql przedsiewzigcia w formie spotki
celowej. Wykazali, iz zgodnie z przepisem art. 14 ust. 1 ustawy stworzona
zostala mozliwo$¢ wprowadzenia do umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym fakultatywnego postanowienia wskazujgcego, iz w celu realizacji
przedsiewzigcia podmiot publiczny 1 partner prywatny moga zawiazac spol-
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ke kapitalowy, spotke komandytowa lub komandytowo-akcyjna. Zatem
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego dopuszczalne jest wylgcznie za-
wigzywanie wskazanych enumeratywnie typéw spolek handlowych. Niedo-
puszczalne jest natomiast utworzenie spolki cywilnej w celu realizacji part-
nerstwa. Na uwage zastuguje przedstawienie charakterystyki poszczeg6lnych
rodzajow spotek handlowych, ktére moga byé zawiazane dla realizacji part-
nerstwa.

W koficowej cze¢sci rozwazah omoéwiono zasady zbycia nieruchomosci
1 przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 551 ustawy Kodeks cywilny, ktére wy-
magaja, jak zostalo wskazane zgody wszystkich wspdlnikéow albo akcjonariu-
szy spotki z uwzglednieniem zasady prawa pierwokupu akeji lub udziatow
partnera prywatnego.

Przepisy z zakresu finansow publicznych — stanowig komentarz art. 17-18
ustawy o partnerstwie publiczno- prywatnym. Autorzy w sposob interesujacy
zaprezentowali wykladni¢ przepisow w zakresie zaciggania w danym roku
przez organy administracji rzagdowej zobowigzan finansowych z tytutu uméw
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Z kolei analiza prawna ustawy zawarta
w rozdzialach VI i VII — ma charakter techniczno-porzadkujacy.

Konkludujac stwierdzam, iz recenzowany komentarz Autorstwa Kata-
rzyny Plonki-Bielenin 1 Tomasza Molla stanowi interesujace studium po-
znawcze. Nalezy przychyhc si¢ do zasadniczych tez Autoréw. Podkreslenia
wymaga dobry poziom warsztatowy pracy. Autorzy wykorzystali w niezbed-
nym zakresie literature przedmiotu.
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W dniu 29 listopada 2012 roku odbyla si¢ w Urz¢dzie Miasta Krakéw mie-
dzynarodowa konferencja poswiecona problematyce partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Konferencja objeta zostala patronatem prezydenta miasta Kra-
kowa prof. dr hab. Jacka Majchrowskiego.

Potrzeba zorganizowania Konferencji wynikata zdaniem Organizatorow
z faktu, iz obecnie partnerstwo publiczno-prywatne stanowi co raz czgsciej
wykorzystywang metodg realizacji zadan publicznych. Przewiduje sig, iz wska-
zana tendencja bedzie posiadala w Polsce charakter rozwojowy. W szczegdl-
nosci podmioty zaliczane do sektora jednostek samorzadu terytorialnego po-
winny wykazywac zainteresowanie mozliwoscig wykorzystywania partnerstwa
publiczno-prywatnego w praktyce. Powyzsze uzasadnione jest faktem zaréwno
potrzeby wickszego zaangazowania kapitatu prywatnego, jak rowniez wyko-
rzystywaniem waloréw, jakie zwiazane s3 z realizacja zadan publicznych przez
sektor prywatny. Z polskiej perspektywy szczegdlnie wazkim staje si¢ mozli-
wos¢ wymiany do$wiadczen przy realizacji przedsigwzigd w oparciu o insty-
tucj¢ partnerstwa publiczno-prywatnego z przedstawicielami innych krajow
stosujgcych wskazana metodg.

Liderami wsréd krajéw Unii Europejskiej stosujacymi z sukcesami wspdt-
prace sektor6w publicznego 1 prywatnego sa: Wielka Brytania i Francja. Z tego
powodu do udzialu w Konferencji zaproszono przedstawicieli obu krajow.

W Wielkiej Brytanii zamkni¢to ponad 700 projektéw opartych o insty-
tucje partnerstwa. Ich pelna lista dostgpna jest pod adresem internetowym
www.partnershipsuk.org.uk/database. W 2010 roku projekty partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego stanowily ok. 15% wszystkich inwestycji publicznych, co

daje taczna kwote 60 mld euro (3,64% PKB). W Wielkiej Brytanii w formule
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partnerstwa powstaly nowe: szkoly — ponad 800 w ciggu dziesi¢ciu lat, szpita-
le — ponad 44 od 1997 r., drogi, linie kolejowe, odcinki londynskiego metra,
a takze wiele budynkéw rzadowych, m.in. Ambasada Brytyjska w Berlinie
czy Ministerstwo Skarbu Panstwa w Londynie.

Podobnie wysoki poziom realizacji projektéw opartych na partnerstwie
publiczno-prywatnym notuje si¢ we Francji. W 2011 roku wsréd 84 projek-
tow realizowanych w krajach Unii Europejskiej, opartych o partnerstwo pu-
bliczno-prywatne, ktérych wartos$¢ przekracza 10 mln Euro pi¢é pierwszych
miejsc zajmujg projekty francuskie. Zalicza si¢ do nich m.in. budowe i eks-
ploatacje¢ autostrady Tours — Bordeaux — warto§¢ 5,4 bln. Euro, budoweg
1 eksploatacje kwatery gléwnej Ministerstwa Obrony Narodowej — warto$¢
1,5 bln. Euro, budow¢ oraz eksploatacj¢ autostrady Bretagne — Pays de la
Loire — wartos¢ 1,2 bln.

Konferencja podzielona zostala przez organizatoré6w na cztery czg¢Sci.
W czgdci pierwszej wskazane zostaly dotychczasowe osiggniecia Krakowa
w realizacji przedsigwzie¢ w oparciu o partnerstwo publiczno-prywatne. Warto
zwroci¢ uwage w tym zakresie na dwa aspekty. Po pierwsze: Krakéw zajmuje
pozycje lidera wsréd polskich miast wykorzystujgcych w praktyce partner-
stwo z sektorem prywatnym. Realizuje si¢ tu dziesi¢¢ projektéw obejmuja-
cych m.in. budowe mieszkan komunalnych, parkingéw miejskich, czy tez
mi¢dzynarodowe centrum obstugi inwestora. Po drugie: Krakéw jako nie-
liczne miasto w Polsce utworzylo specjalng jednostke w strukturze Urzedu
Miasta, ktéra dedykowana jest stricte projektom zwigzanym z partnerstwem
publiczno-prywatnym. Urzednicy ratusza stanowig wyszkolony zespdl, ktéry
doskonale zna specyfike 1 rol¢ administracji publicznej wpisujaca si¢ w mo-
del tzw. nowego zarzadzania publicznego (New Public Managment).

W cz¢sci drugiej przedstawiciele francuskiej rzadowej agencji Mission
d appui aux partenariat public-prive wskazali na tendencje rozwojowe part-
nerstwa publiczno-prywatnego we Francji, rzadowe instrumenty wsparcia oraz
najnowsze przyklady inwestycji.

Cz¢$¢ trzecia konferencji po§wigcona zostala realizacji projektéw partner-
stwa publiczno-prywatnego w Wielkiej Brytanii. Przedstawiciel Ministerstwa
Skarbu Wielkiej Brytanii wskazal na doSwiadczenia brytyjskie w realizacji
projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, jak réwniez instru-
menty wsparcia rzgdowego dla projektow partnerstwa.

Cz¢$¢ czwarta zawierala wystapienia dotyczace licznych przeszkéd w re-
alizacji projektéw w Polsce. Do gléwnych zaliczono: brak wsparcia instytu-
cjonalnego dla projektéw partnerstwa w strukturach jednostek samorzadu
terytorialnego, bariery mentalne oraz zlg atmosfer¢ wokél styku sektora fi-
nanséw publicznych i kapitalu prywatnego, jak réwniez chwiejnosé dotych-
czasowych rozwigzan ustawodawczych. Wskazano réwniez na rol¢ admini-
stracji rzagdowej w promowaniu 1 wlaciwym wykorzystywania partnerstwa
publiczno-prywatnego w praktyce.
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Calos¢ rozwazah podsumowana zostala w dyskusji panelowej z udzialem
ekspertow Wskazano na konieczno$¢ dalszych dyskus]l poswigconych feno-
menowi partnerstwa. Sektor publiczny jest bowiem na nie niejako ,;skazany”.
Niewatpliwie konferencja, jaka odbyla si¢ w Krakowie stanowila cenne
studium wezlowych probleméw zwigzanych ze stosowaniem partnerstwa
publiczno-prywatnego w praktyce.



Zeszyty Naukowe
Wydziatu Zarzgdzania GWSH

1991 ’H

GORNOSLASKA WYZSZA SZKOLA HANDLOWA
im. Wojciecha Korfantego

40-659 Katowice, ul. Harcerzy Wrzesnia Nr 3
tel. (48 32) 35 70 500, fax (48 32) 202 61 06,
www.gwsh.pl




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends false
  /DetectCurves 0.1000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize false
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo true
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts false
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Remove
  /UsePrologue true
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
    /AbadiMT-CondensedLight
    /Adelaide
    /AGaramond-Italic
    /AGaramond-Regular
    /AGaramond-Semibold
    /AGaramond-SemiboldItalic
    /Albertus-Bold
    /Albertus-ExtraBold
    /Albertus-Medium
    /AlbertusMedium-Italic
    /Alchemia
    /Algerian
    /AlgerianBasDEE
    /Algiers
    /Alto
    /AmazoneL2-Regular
    /AmericanaL2-ExtraBold
    /AmericanGaramondL2-Bold
    /AmericanGaramondL2-BoldItalic
    /AmericanGaramondL2-Italic
    /AmericanGaramondL2-Roman
    /AmeriGarmndPL-Bold
    /AmeriGarmndPL-BoldItalic
    /AmeriGarmndPL-Italic
    /AmeriGarmndPL-Roman
    /AmerigoL2-BoldA
    /AmerigoL2-BoldItalicA
    /AmerigoL2-ItalicA
    /AmerigoL2-MediumA
    /AmerigoL2-MediumItalicA
    /AmerigoL2-RomanA
    /Amherst
    /Amherst-Italic
    /AndaleMono
    /AntiqueOlive
    /AntiqueOlive-Bold
    /AntiqueOliveCompact-Regular
    /AntiqueOlive-Italic
    /Arabia
    /Architecture
    /Arial-Black
    /Arial-BlackItalic
    /Arial-BoldItalicMT
    /Arial-BoldMT
    /Arial-ItalicMT
    /ArialMT
    /ArialNarrow
    /ArialNarrow-Bold
    /ArialNarrow-BoldItalic
    /ArialNarrow-Italic
    /ArialUnicodeMS
    /ArrusBlkPL-Italic
    /ArrusBlkPL-Regular
    /ArrusPL-Bold
    /ArrusPL-BoldItalic
    /ArrusPL-Italic
    /ArrusPL-Roman
    /ArsisDEE-Regu
    /ArsisDEE-ReguItal
    /Avalon
    /Avalon-Bold
    /Avalon-BoldItalic
    /Avalon-Italic
    /AvantGardeITCbyBT-Medium
    /AvantGardeITCbyBT-MediumOblique
    /AvantGarGotItcTEE-Book
    /AvantGarGotItcTEE-BookObli
    /AvantGarGotItcTEE-Demi
    /AvantGarGotItcTEE-DemiObli
    /BallroomTango
    /Bangkok
    /Bangkok-Bold
    /BankGothicBT-Medium
    /Batang
    /BauhausITCbyBT-Medium
    /Bedrock
    /BerlingAntiqua-BoldItalic
    /BerlingAntiqua-Italic
    /BitstreamVeraSans-Bold
    /BitstreamVeraSans-BoldOblique
    /BitstreamVeraSansMono-Bold
    /BitstreamVeraSansMono-BoldOb
    /BitstreamVeraSansMono-Oblique
    /BitstreamVeraSansMono-Roman
    /BitstreamVeraSans-Oblique
    /BitstreamVeraSans-Roman
    /BitstreamVeraSerif-Bold
    /BitstreamVeraSerif-Roman
    /BlizzardDCE
    /BodoniAntiquaTEE-Bold
    /BodoniAntiquaTEE-BoldItalic
    /BodoniAntiquaTEE-Regular
    /BodoniAntiquaTEE-RegularItalic
    /BookAntiqua
    /BookAntiqua-Bold
    /BookAntiqua-BoldItalic
    /BookAntiqua-Italic
    /Bookdings
    /BookmanOldStyle
    /BookmanOldStyle-Bold
    /BookmanOldStyle-BoldItalic
    /BookmanOldStyle-Italic
    /Braggadocio
    /Bravo
    /BravoEngraved
    /BritannicBold
    /BritannicTEE-Bold
    /BroadwayBT-Regular
    /BroadwayL2-Regular
    /Brochure
    /Brooklyn
    /Brooklyn-Bold
    /Brooklyn-BoldItalic
    /Brooklyn-Italic
    /Brush
    /BrushScriptDEE
    /BrushScriptMT
    /bwgrki
    /bwgrkl
    /bwgrkn
    /CalistoMT
    /Calligraphic421L2-RomanB
    /Calligraphic810L2-Italic
    /Calligraphic810L2-Roman
    /CamelliaDEE
    /CarletonNormal
    /Casablanca
    /CasablancaAntique
    /CasablancaAntique-Italic
    /Casablanca-Bold
    /Casablanca-BoldItalic
    /Casablanca-Italic
    /CaslonOldFaceHvPL-Regular
    /CaslonOldFacePL-Italic
    /CaslonOldFacePL-Roman
    /Castanet
    /CentSchbookPhonPL-Italic
    /CenturionOld
    /CenturionOld-Bold
    /CenturionOld-Italic
    /CenturionOldpl
    /CenturionOldplBold
    /CenturionOldplItalic
    /Century
    /Century725BlkPL-Regular
    /Century725CnPL-Bold
    /Century725CnPL-Roman
    /Century725L2-Black
    /Century725L2-Bold
    /Century725L2-BoldCondensed
    /Century725L2-Italic
    /Century725L2-Roman
    /Century725L2-RomanCondensed
    /Century725PL-Bold
    /Century725PL-Italic
    /Century725PL-Roman
    /Century751No2PL-Bold
    /Century751No2PL-BoldItalic
    /Century751No2PL-Italic
    /Century751No2PL-Roman
    /CenturyGothic
    /CenturyGothic-Bold
    /CenturyGothic-BoldItalic
    /CenturyGothic-Italic
    /ChalkPlain
    /CharlesworthBold
    /Charting
    /ClassGarmndPL-Bold
    /ClassGarmndPL-BoldItalic
    /ClassGarmndPL-Italic
    /ClassGarmndPL-Roman
    /ClassicalGaramondL2-Bold
    /ClassicalGaramondL2-BoldItalic
    /ClassicalGaramondL2-Italic
    /ClassicalGaramondL2-Roman
    /Clocks
    /ComicSansMS
    /ComicSansMS-Bold
    /CommonBullets
    /CopperplateGothic-Bold
    /CopperplateGothic-Light
    /Coronet
    /Cosmic
    /CosmicTwo
    /Courier
    /Courier-Bold
    /Courier-BoldOblique
    /CourierNewPS-BoldItalicMT
    /CourierNewPS-BoldMT
    /CourierNewPS-ItalicMT
    /CourierNewPSMT
    /Courier-Oblique
    /Dakota
    /DauphinPlain
    /DeVinneOrnDCE
    /DixielandNormal
    /DomBoldL2-Regular
    /DomCasualL2-Regular
    /DomDiagonalL2-Bold
    /DTCDirtyM08
    /Dutch766PL-Bold
    /Dutch766PL-Italic
    /Dutch766PL-Roman
    /Dutch801ItHdPL-Roman
    /Dutch801RmHdPL-Roman
    /Dutch801RmPL-Bold
    /Dutch801RmPL-BoldItalic
    /Dutch801RmPL-Italic
    /Dutch801RmPL-Roman
    /Dutch801SeBdPL-Italic
    /Dutch801SeBdPL-Regular
    /Dutch801XBdPL-Italic
    /Dutch801XBdPL-Regular
    /Dutch809PL-Bold
    /Dutch809PL-Italic
    /Dutch809PL-Roman
    /Dutch811PL-Bold
    /Dutch811PL-BoldItalic
    /Dutch811PL-Italic
    /Dutch811PL-Roman
    /Dutch823PL-Bold
    /Dutch823PL-BoldItalic
    /Dutch823PL-Italic
    /Dutch823PL-Roman
    /EngraversOldEnglishL2-Bold
    /EngraversOldEnglishL2-Regular
    /EngrvOs205PL-Bold
    /EngrvOs205PL-BoldItalic
    /EngrvOs205PL-Italic
    /EngrvOs205PL-Roman
    /Erie
    /ErieBlack
    /ErieBlack-Bold
    /Erie-Bold
    /ErieContour
    /ErieLight
    /ErieLight-Bold
    /EstrangeloEdessa
    /FencesPlain
    /FLPismoReczne10
    /FLRomanski4
    /FLRomanski7
    /FolioBT-Light
    /FonetyczItalic
    /Formal436L2-Regular
    /France
    /France-Bold
    /FrankfurtGothic
    /FrankfurtGothic-Bold
    /FrankfurtGothic-BoldItalic
    /FrankfurtGothicHeavy
    /FrankfurtGothicHeavy-Italic
    /FrankfurtGothic-Italic
    /FranklinGothic-Medium
    /FranklinGothic-MediumItalic
    /FranklinGotURWT-Boo
    /FrutigerLinotype-Bold
    /FrutigerLinotype-BoldItalic
    /FrutigerLinotype-Italic
    /FrutigerLinotype-Roman
    /Fujiyama
    /Fujiyama2
    /Fujiyama2-Italic
    /FujiyamaBlack
    /Fujiyama-Bold
    /Fujiyama-BoldItalic
    /FujiyamaExtraBold
    /FujiyamaExtraBold-Italic
    /Fujiyama-Italic
    /FujiyamaLight
    /FujiyamaLight-Italic
    /FuturaBT-Heavy
    /FuturaBT-Light
    /FuturaShadowedDEE-ExtraBold
    /FuturaTEE-Bold
    /FuturaTEE-BoldCondensed
    /FuturaTEE-BoldCondensedOblique
    /FuturaTEE-BoldOblique
    /FuturaTEE-Book
    /FuturaTEE-Demi
    /FuturaTEE-DemiOblique
    /FuturaTEE-ExtraBold
    /FuturaTEE-ExtraBoldCondensed
    /FuturaTEE-ExtraBoldCondensedOblique
    /FuturaTEE-ExtraBoldOblique
    /FuturaTEE-Light
    /FuturaTEE-LightCondensed
    /FuturaTEE-LightCondensedOblique
    /FuturaTEE-LightOblique
    /FuturaTEE-MediCond
    /FuturaTEE-Medium
    /FuturaTEE-MediumCondensed
    /FuturaTEE-MediumCondensedOblique
    /FuturaTEE-MediumOblique
    /Garamond
    /Garamond-Antiqua
    /Garamond-Bold
    /Garamond-BoldCondensed
    /Garamond-BoldCondensedItalic
    /Garamond-BookCondensed
    /Garamond-BookCondensedItalic
    /Garamond-Halbfett
    /Garamond-Italic
    /Garamond-Kursiv
    /Garamond-KursivHalbfett
    /Garamond-LightCondensed
    /Garamond-LightCondensedItalic
    /Gatineau
    /Gatineau-Bold
    /Gatineau-BoldItalic
    /Gatineau-Italic
    /Gautami
    /Georgia
    /Georgia-Bold
    /Georgia-BoldItalic
    /Georgia-Italic
    /GillSansCondensed
    /GillSansMTCE-Shadow
    /GoudyOldStyleBT-Bold
    /GoudyOldStyleBT-BoldItalic
    /GoudyOldStyleBT-Italic
    /GoudyOldStyleBT-Roman
    /Graeca
    /GreekMathSymbolsNormal
    /GreekOldMRBold
    /GreekOldMRBoldItalicA
    /GreekOldMRNormal
    /Greek-Regular
    /Haettenschweiler
    /HansHand
    /Hebrew-Regular
    /Heidelberg
    /Helvetica
    /Helvetica-Bold
    /Helvetica-BoldOblique
    /Helvetica-Narrow
    /Helvetica-Narrow-Bold
    /Helvetica-Narrow-BoldOblique
    /Helvetica-Narrow-Oblique
    /Helvetica-Oblique
    /HoboL2-Regular
    /HoboPL-Regular
    /Humanst521CnPL-Bold
    /Humanst521CnPL-Regular
    /Humanst521LtPL-Italic
    /Humanst521LtPL-Light
    /Humanst521PL-Bold
    /Humanst521PL-BoldItalic
    /Humanst521PL-Italic
    /Humanst521PL-Roman
    /Humanst521UBdPL-Regular
    /Humanst521XBdCnPL-Regular
    /Humanst521XBdPL-Regular
    /Humnst777BlkCnPL-Regular
    /Humnst777BlkPL-Italic
    /Humnst777BlkPL-Regular
    /Humnst777CnPL-Bold
    /Humnst777CnPL-Regular
    /Humnst777LtCnPL-Regular
    /Humnst777LtPL-Italic
    /Humnst777LtPL-Regular
    /Humnst777PL-Bold
    /Humnst777PL-BoldItalic
    /Humnst777PL-Italic
    /Humnst777PL-Roman
    /Humnst777XBlkCnPL-Regular
    /Humnst777XBlkPL-Regular
    /Hyena
    /Impact
    /ImperialL2-Bold
    /ImperialL2-Italic
    /ImperialL2-Roman
    /Incised901PL-Bold
    /Incised901PL-Italic
    /Incised901PL-Roman
    /Insula
    /IPAChambersNormal
    /Japanese-Generic1
    /JBGoudy
    /JBSnell
    /JBSouvenir
    /JohnHandyLetPlain
    /JokermanLetPlain
    /KabanaBold
    /KabanaBook
    /KabelItcTEE-Bold
    /KabelItcTEE-Book
    /KabelItcTEE-Demi
    /KabelItcTEE-Medium
    /KabelItcTEE-Ultra
    /Kartika
    /KeystrokeNormal
    /Kids
    /Korean-Generic1
    /LandscapePlanning
    /Latha
    /Latin725PL-Bold
    /Latin725PL-BoldItalic
    /Latin725PL-Italic
    /Latin725PL-Roman
    /LibelSuit
    /LibraJB-Regular
    /Lithograph-Bold
    /LithographLight
    /LucidaConsole
    /LucidaSans
    /LucidaSans-Demi
    /LucidaSans-DemiItalic
    /LucidaSans-Italic
    /LucidaSansUnicode
    /Mangal-Regular
    /Marigold
    /MatisseITC-Regular
    /MAVA2
    /MicrosoftSansSerif
    /Miss_Clo
    /MonotypeCorsiva
    /MonotypeSorts
    /MS-Mincho
    /MusicalSymbolsNormal
    /MVBoli
    /Myriad-Bold
    /Nebraska
    /Nebraska-Bold
    /Nebraska-BoldItalic
    /Nebraska-Italic
    /New_6
    /New_9
    /NewBrunswick
    /NewBrunswick-Bold
    /NewBrunswick-BoldItalic
    /NewBrunswick-Italic
    /NewCenturySchlbk-Bold
    /NewCenturySchlbk-BoldItalic
    /NewCenturySchlbk-Italic
    /NewCenturySchlbk-Roman
    /NewsGothDmPL-Regular
    /NewsGothicMT
    /NewsGothicMT-Bold
    /NewsGothicMT-Italic
    /Nina
    /Nina-Bold
    /Nina-BoldItalic
    /Nina-Italic
    /Nueva-BoldExtended
    /Nueva-Roman
    /NuptialScript
    /OCRAbyBT-Regular
    /OCRAExtended
    /OCRB10PitchBT-Regular
    /OfficePlanning
    /OfficinaSans-Bold
    /OfficinaSans-BoldItalic
    /OfficinaSans-Book
    /OfficinaSans-BookItalic
    /OfficinaSerif-Bold
    /OfficinaSerif-BoldItalic
    /OfficinaSerif-Book
    /OfficinaSerif-BookItalic
    /OldEnglishTextMT
    /OndineDCE
    /OpenSymbol
    /Ottawa
    /Ottawa-Bold
    /Ottawa-BoldItalic
    /Ottawa-Italic
    /Palatino-Bold
    /Palatino-BoldItalic
    /Palatino-Italic
    /PalatinoLinotype-Bold
    /PalatinoLinotype-BoldItalic
    /PalatinoLinotype-Italic
    /PalatinoLinotype-Roman
    /Palatino-Roman
    /Palette
    /PalmSprings
    /PalmSprings-Bold
    /PalmSprings-BoldItalic
    /PalmSprings-Italic
    /ParisianL2-Regular
    /Penguin
    /Penguin-Bold
    /PenguinLight
    /Pepper
    /Phonetics1
    /Phonetics2Italic
    /Phonetics3Italic
    /Phonetics4Italic
    /Phonetics5Italic
    /PlazaD-Regu
    /PMingLiU
    /QuasiTimes-Bold
    /QuasiTimes-BoldItalic
    /QuasiTimes-Italic
    /QuasiTimes-Regular
    /QuasiTimesTTF-Bold
    /QuasiTimesTTF-BoldItalic
    /QuasiTimesTTF-Regular
    /QuasiTimesTTF-RegularItalic
    /Raavi
    /Renfrew
    /RoctusSCTEE-Light
    /RoctusSCTEE-Regular
    /RoctusTEE-Bold
    /RoctusTEE-Light
    /RoctusTEE-LightItalic
    /RoctusTEE-Medium
    /RoctusTEE-MediumItalic
    /RoctusTEE-Regular
    /RoctusTEE-RegularCondensed
    /RoctusTEE-RegularItalic
    /Runes
    /RunicRegular
    /Sanskrit98
    /Script12PitchL2-Roman
    /SeagullL2-Heavy
    /ShowcardGothic-Reg
    /Shruti
    /SignLanguage
    /Signs
    /SILDoulosIPA-Regular
    /SimSun
    /SLZodiacIcons
    /Southern
    /Southern-Bold
    /Southern-BoldItalic
    /Southern-Italic
    /SouvenirITCbyBT-Light
    /SouvenirItcTEE-Bold
    /SouvenirItcTEE-Demi
    /SouvenirItcTEE-Light
    /SprocketDeluxePL-Regular
    /SprocketPL-Regular
    /Staccato222L2-Regular
    /Staccato222PL-Regular
    /Stamp
    /StylusPL-Roman
    /Swis721BdRndPL-RegularA
    /Swis721Blk2PL-Regular
    /Swis721BlkCnPL-ItalicA
    /Swis721BlkCnPL-RegularA
    /Swis721BlkExPL-RegularA
    /Swis721BlkOutPL-RegularA
    /Swis721BlkPL-ItalicA
    /Swis721BlkPL-RegularA
    /Swis721BlkRndPL-RegularA
    /Swis721CnPL-Bold
    /Swis721CnPL-BoldItalic
    /Swis721CnPL-Italic
    /Swis721CnPL-Roman
    /Swis721PhonLtPL-Italic
    /Swis721PL-BoldA
    /Swis721PL-BoldItalicA
    /Swis721PL-ItalicA
    /Swis721PL-RomanA
    /Swis911CmPL-Regular
    /Swis911UCmPL-Regular
    /Swis911XCmPL-Regular
    /Swiss721L2-BlackRounded
    /Swiss721L2-Bold
    /Swiss721L2-BoldExtended
    /Swiss721L2-BoldItalic
    /Swiss721L2-BoldRounded
    /Swiss721L2-Italic
    /Swiss721L2-LightExtended
    /Swiss721l2-Roman
    /Swiss721L2-RomanExtended
    /Swiss911L2-ExtraCompressed
    /Switzerland
    /SwitzerlandBlack
    /Switzerland-Bold
    /Switzerland-BoldItalic
    /SwitzerlandCondBlack
    /SwitzerlandCondBlack-Italic
    /SwitzerlandCondensed
    /SwitzerlandCondensed-Bold
    /SwitzerlandCondensed-BoldItalic
    /SwitzerlandCondensed-Italic
    /SwitzerlandCondLight
    /SwitzerlandCondLight-Italic
    /SwitzerlandInserat
    /Switzerland-Italic
    /SwitzerlandLight
    /SwitzerlandLight-Italic
    /SwitzerlandNarrow
    /SwitzerlandNarrow-Bold
    /SwitzerlandNarrow-BoldItalic
    /SwitzerlandNarrow-Italic
    /Sylfaen
    /Symbol
    /SymbolMT
    /Tahoma
    /Tahoma-Bold
    /TarragonDEE
    /TechnicalItalic
    /TechnicalPlain
    /TempusSansITC
    /Times-Bold
    /Times-BoldItalic
    /Times-Italic
    /TimesNewRomanMT-ExtraBold
    /TimesNewRomanPS-BoldItalicMT
    /TimesNewRomanPS-BoldMT
    /TimesNewRomanPS-ItalicMT
    /TimesNewRomanPSMT
    /Times-Roman
    /Timpani
    /Timpani-Bold
    /Timpani-BoldItalic
    /TimpaniHeavy
    /TimpaniHeavy-Italic
    /Timpani-Italic
    /Toronto
    /Toronto-Bold
    /Toronto-BoldItalic
    /Toronto-Italic
    /Trebuchet-BoldItalic
    /TrebuchetMS
    /TrebuchetMS-Bold
    /TrebuchetMS-Italic
    /Tunga-Regular
    /TypesourceExtolS-BRK-
    /TypoUprightBT-Regular
    /UmbraL2-Regular
    /UmbraPL-Regular
    /Unicorn
    /Univers-Bold
    /Univers-BoldItalic
    /Univers-Condensed-Bold
    /Univers-Condensed-BoldItalic
    /Univers-Condensed-Medium
    /Univers-Condensed-MediumItalic
    /Univers-Medium
    /Univers-MediumItalic
    /URWImperialTCE-Bol
    /URWImperialTCE-BolObl
    /URWImperialTCE-Reg
    /URWImperialTCE-RegObl
    /USABlack
    /USABlack-Italic
    /USABlackpl
    /USABlackplItalic
    /USALight
    /USALight-Italic
    /VAGRounded-Black
    /VAGRounded-Bold
    /VAGRounded-Light
    /VAGRounded-Thin
    /VanDijkDEE
    /Verdana
    /Verdana-Bold
    /Verdana-BoldItalic
    /Verdana-Italic
    /Viking
    /VinetaL2-Regular
    /Vogue
    /Vogue-Bold
    /Vrinda
    /Webdings
    /WeissPL-Bold
    /WeissPL-Italic
    /WeissPL-Roman
    /Westminster
    /Windsor
    /WindsorBOLD
    /Wingdings2
    /Wingdings3
    /Wingdings-Regular
    /WofHanza
    /Wof-Hanza
    /WofHanzaBold
    /Wof-Hanza-Bold
    /WofHanzaExtraBoldItalic
    /WofHanzaItalic
    /Wof-Hanza-Italic
    /WoodtypeOrnaments-One
    /WP-MultinationalAHelve
    /WP-MultinationalARoman
    /WP-MultinationalBCourier
    /WP-MultinationalBHelve
    /WP-MultinationalBRoman
    /WP-MultinationalCourier
    /Zallman-Caps
    /ZapfChancery-MediumItalic
    /ZapfDingbats
    /ZapfHumanist601L2-Bold
    /ZapfHumanist601L2-BoldItalic
    /ZapfHumanist601L2-Italic
    /ZapfHumanist601L2-Roman
    /ZapfHumanist601L2-Ultra
    /ZapfHumanist601L2-UltraItalic
    /ZapfHumnstPL-Bold
    /ZapfHumnstPL-BoldItalic
    /ZapfHumnstPL-Italic
    /ZapfHumnstPL-Roman
    /ZinjaroLetPlain
    /ZurichBdXCnPL-Regular
    /ZurichCalligraphic-Italic
    /ZurichCnPL-Bold
    /ZurichCnPL-BoldItalic
    /ZurichCnPL-Italic
    /ZurichCnPL-Regular
    /ZurichL2-Bold
    /ZurichL2-Light
    /ZurichL2-LightItalic
    /ZurichL2-Roman
    /ZurichLtCnPL-Italic
    /ZurichLtCnPL-Regular
    /ZurichLtPL-Italic
    /ZurichLtPL-Regular
    /ZurichLtXCnPL-Regular
    /ZurichPL-Bold
    /ZurichPL-BoldItalic
    /ZurichPL-Italic
    /ZurichPL-Roman
    /ZWAdobeF
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 600
  /ColorImageDepth 8
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterColorImages false
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 600
  /GrayImageDepth 8
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterGrayImages false
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /SyntheticBoldness 1.000000
  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000500044004600206587686353ef901a8fc7684c976262535370673a548c002000700072006f006f00660065007200208fdb884c9ad88d2891cf62535370300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002000d>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef653ef5728684c9762537088686a5f548c002000700072006f006f00660065007200204e0a73725f979ad854c18cea7684521753706548679c300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002000d>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /GRE <>
    /HRV <>
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020b370c2a4d06cd0d10020d504b9b0d1300020bc0f0020ad50c815ae30c5d0c11c0020ace0d488c9c8b85c0020c778c1c4d560002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e000d>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken voor kwaliteitsafdrukken op desktopprinters en proofers. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents for quality printing on desktop printers and proofers.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
    /POL <>
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /NoConversion
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /NA
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure true
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles true
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /NA
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /LeaveUntagged
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [841.890 595.276]
>> setpagedevice


