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INSPEKCJA MAGNETOOPTYCZNA JAKO
FORMA PRZECIWDZIALANIA I ZWALCZANIA
PRZESTEPCZOSCI MOTORYZACYJNEJ
W KONTEKSCIE USTAWY - PRAWO O RUCHU
DROGOWYM

MAGNETOOPTICAL INSPECTION AS A FORM OF PREVENTING
AND COMBATING VEHICLE CRIME IN THE CONTEXT
OF THE ACT ON ROAD TRAFFIC

Abstract

The article analyzes the legitimacy of the development and implementation of legal
regulations in the area of preventing and combating the vehicle crime. It discusses the
introduction of a general obligation to perform non-destructive screening of vehicles’
origin, and authenticity of identification data, original serial numbers, and the key
components, with the use magnetooptical inspection method in the procedures of
obligatory technical inspections performed at vehicle inspection stations.
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METODA INSPEKCJI MAGNETOOPTYCZNEJ W KONTEKSCIE
USTAWY - PRAWO O RUCHU DROGOWYM

Problemem, z jakim praktycznie od momentu powstania branzy motoryza-
cyjnej muszg si¢ boryka¢ wtasciciele samochoddéw osobowych, a coraz czesciej
réwniez samojezdnych maszyn budowlanych, jest przestepczos¢ zwigzana z tego
typu obiektami technicznymi, zaréwno zorganizowana, jak i jednostkowa.

Dynamiczny rozwoj sektora motoryzacyjnego sprawil, ze na przyktad
w samej Unii Europejskiej w 2019 r. zostato wyprodukowanych ok. 18,5 mln aut,
co w przyblizeniu stanowito 20% $wiatowej produkcji (ok. 92,8 mln aut)', nato-
miast szacunkowa liczba wszystkich aut poruszajacych sie po drogach przekracza
miliard. Wedtug danych Eurostatu w 2018 r. w Europie policja zarejestrowata
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej ok. 528 tys. zgloszen zwigza-
nych z kradziezami aut?, lecz poza przestgpstwami zwigzanymi z ich kradzie-
zami, nalezy takze bra¢ pod uwagg te zwigzane m.in. z ich przerabianiem (tak
aby wygladaty na autentyczne), rozktadaniem na czesci, czy przerzucaniem ich
przez granicg. Przestgpczos¢ samochodowa zmienia si¢ niezwykle dynamicznie
zardwno w aspekcie geograficznym, strukturalnym, jak i technologicznym. Poli-
cja regularnie ostrzega przed coraz bardziej zaawansowanymi metodami dziata-
nia przestepcow, ktorych ze wzgledu na bardzo wysoka optacalnosc przestepstw
nie brakuje w tej branzy.

Biorac pod uwage zlozono$¢ przestepczosci dotykajacej branzy motoryza-
cyjnej, niezwykle wazna jest nie tylko skuteczna z nig walka, lecz takze, a moze
nawet przede wszystkim, profilaktyka. System prawny powinien adaptowac si¢

! Dane pozyskane ze strony European Automobile Manufacturers Association, https:/www.
acea.be/statistics/tag/category/production (dostep: 28.12.2020 r.).

2 Dane pozyskane z Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?ti-
tle=Crime_statistics&oldid=502178#car_thefts_in _the EU-27 2018 (dostep: 28.12.2020 r.).
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do zmian w technologii produkcji i obrotu pojazdami samochodowymi, ponie-
waz nie robigc tego, tworzy ,luki prawne” wykorzystywane nastepnie przez
przestgpcow. Niezwykle wazne w tym konteks$cie jest wprowadzanie nowych
metod wykrywania przestepstw oraz ich zapobiegania. Jedna z takich metod jest
opracowana i wdrozona do praktyki kryminalistycznej’ metoda inspekcji magne-
tooptycznej, pozwalajaca na szybkie, nieniszczace i niewymagajace zaplecza
laboratoryjnego zbadanie pol zawierajacych numery identyfikacyjne pojazdow
VIN (dalej: VIN), czy tez pol numerowych innych elementéw wykonanych na
bazie metali zarowno ferromagnetycznych, jak i nieferromagnetycznych, ktore
producent pojazdéw oznakowat ze wzgledu na ich wysoka wartos¢. Obecnie kry-
minalistyczne metody badan pojazdow sa stosowane co do zasady juz po wszczg-
ciu przez uprawnione organy panstwowe postepowania dotyczacego podejrzenia
popelnienia przestepstwa wobec danego auta. Prezentowana w niniejszym arty-
kule innowacyjna, przesiewowa inspekcja magnetooptyczna oparta na sto-
sunkowo niedawno wykrytym, zbadanym i okre$lonym zjawisku pamigci
magnetycznej metalu® jest skutecznym narzedziem umozliwiajacym wykrywa-
nie r6znorodnych nielegalnych modyfikacji VIN pojazdéw i ich oznakowanych
polami numerowymi cz¢sci i tym samym wspiera walke z przestepczoscia zwia-
zang z falszowaniem cech identyfikacyjnych pojazdow lub ich elementéw, co ma
szczegblne znaczenie przy obrocie pojazdami, zwlaszcza na rynku wtornym. Jest
to niezwykle istotne zagadnienie w zakresie ochrony prawa wtasnosci, bezpie-
czenstwa uczestnikow ruchu drogowego oraz zapobiegania $ciganych prawem
ingerencjom w obiekty techniczne. Powszechne i obowigzkowe jej wdrozenie do
procedur stacji kontroli pojazdow pozwalatoby na wyposazenie aparatu panstwo-
wego w precyzyjne narzedzie do walki z zagrozeniami popetnienia przestepstwa
kryminalnego, naruszaniem bezpieczenstwa obrotu cywilnoprawnego oraz prze-
stepczoscia samochodowa poprzez istotne utrudnienie zar6wno przestepcom, jak
i grupom przestepczym wprowadzanie do obrotu na rynek samochodow lub ich
czesci ze sfatszowanymi numerami identyfikacyjnymi.

Na dzien dzisiejszy rodzaje badan technicznych, zakres obowigzku oraz ter-
miny przeprowadzania badan sg uwarunkowane ustawg z dnia 20 czerwca 1997 r.
—Prawo o ruchu drogowym?®. Oprocz intencji polskiego ustawodawcy sg one takze

3 Dane pozyskane ze sprawozdania z projektu badawczego finansowanego przez Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju w obszarze tematycznym: ,,Na rzecz obronnosci kraju”, realizowanego
w latach 2014-2018 przez konsorcjum w sktadzie: Centralne Laboratorium Kryminalistyczne Po-
licji, Politechnika Warszawska, Wojskowy Instytut Techniczny Uzbrojenia i Korporacja Wschod
sp. z 0.0., pt. ,,Pasywne i aktywne metody magnetyczne jako podstawa nowej metodyki badan
zwiazanych z wykrywaniem, zwalczaniem i neutralizacja zagrozen terrorystycznych oraz prze-
stepczo$ci zorganizowane;j”.

4+ A. A. Dubov, Memoo maznumnoit namamu mmania, zsectus, Moskwa 2011.

5 Informacje zawarte w artykule opierajg si¢ na ustawie z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo
o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 110, z p6zn. zm.); dalej: ustawa — Prawo o ru-
chu drogowym.
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odzwierciedleniem przepisow wspolnotowych wyrazonych w dyrektywie Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2014/47/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie dro-
gowej kontroli technicznej dotyczacej zdatnosci do ruchu drogowego pojazdow
uzytkowych poruszajacych si¢ w Unii oraz uchylajacej dyrektywe 2000/30WE®.

Artykut 81 ust. 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym stanowi, ze: ,,Wtasciciel
pojazdu samochodowego, ciggnika rolniczego, pojazdu wolnobieznego wchodza-
cego w sktad kolejki turystycznej, motoroweru lub przyczepy jest obowigzany
przedstawia¢ go do badania technicznego”, natomiast ust. 2 mowi, ze: ,,Badania
techniczne dzieli si¢ na badania okresowe, badania dodatkowe oraz badania co do
zgodno$ci z warunkami technicznymi”. Analizujac wskazane przepisy, stosowna
wydaje si¢ konstatacja, ze mozna pod dyskusje podda¢ zastosowanie inspekcji
magnetooptycznej jako nowego rodzaju badan majacych na celu weryfikacje
zgodno$ci z warunkami technicznymi pojazdu. Wszakze w tym wiasnie celu pro-
ducenci pojazdéw umieszczaja na nich oraz ich elementach oznaczenia identyfi-
kacyjne. Omoéwienie technicznych aspektéw dziatania metody oraz mozliwosci
jej zastosowania w polskim systemie prawnym bedzie stanowi¢ przedmiot roz-
wazan w dalszej czgsci artykutu.

W celu optymalnego wykorzystania potencjatu metody pozyskane w wyniku
inspekcji magnetooptycznej VIN magnetogramy powinny zosta¢ zintegrowane
z baza danych o pojazdach, natomiast sama baza powinna zosta¢ udostepniona
stacjom kontroli pojazdow. Obecnie w Unii Europejskiej jest ona dostgpna bez
ograniczen wylacznie dla stuzb panstwowych (takich jak organy $cigania czy
straz graniczna) jako wspolna baza dla panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
(CBE’) oraz baza polska w formie Systemu Informatycznego Centralnej Ewi-
dencji Pojazdow i Kierowcow (CEPiK?®). Z CEPiK moga korzysta¢ nieodptatnie
organy aparatu panstwowego (takie jak policja, straz graniczna czy prokuratura).
Dane z bazy CEPiK sg udostgpniane nieodptatnie takze na wniosek osoby, ktorej
bezposrednio dotycza. Pozostale podmioty (osoby fizyczne, osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej) moga pozyskaé
dane na ich pisemny wniosek, jezeli tylko wykaza swoj uzasadniony interes. Poza
ustawg — Prawo o ruchu drogowym podstawa prawna tworzenia tego typu bazy’
w Polsce jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/82/UE z dnia
25 pazdziernika 2011 r. w sprawie ulatwien w zakresie transgranicznej wymiany
informacji dotyczacych przestepstw lub wykroczen zwigzanych z bezpieczen-
stwem ruchu drogowego'®.

*Dz.Urz. UE Lnr 127 22014 r., s. 134.

7 Zob. http://www.cepik.gov.pl/dla-podmiotow/cbe (dostep: 28.12.2020 r.).

8 Zob. https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/system-informatyczny-centralnej-ewidencji-
pojazdow-i-kierowcow-si-cepik- (dostep: 28.12.2020 r.).

° Ibidem.

10Dz Urz. UE L nr 288 z 2011 r,, s. 1.
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W USA najwazniejszym zroédlem informacji o samochodach jest utwo-
rzona przez rzad federalny agencja NMVTIS (ang. National Motor Vehicle Title
Information System), ktora w swojej bazie danych gromadzi dane pozyskane
ze stanowych departamentoéw pojazdéow zmotoryzowanych (ang. DMV Offices),
zlomowisk oraz towarzystw ubezpieczeniowych. W konteks$cie nabycia, czy tez
zbycia pojazdu pozyskane informacje o tytutach wtasnosci samochodow, wypad-
kach, czy tez o zeztomowaniu sg niezwykle istotne. Baza danych jest nastepnie
udostepniana profesjonalnym podmiotom zatwierdzonym przez NMVTIS, ktore
sprzedaja dane uzytkownikom koncowym!. W niniejszym artykule zostang
przedstawione glowne cechy charakterystyczne pojazdow, ktore powinny zostac
zawarte w takiej bazie danych.

Przy obecnym stanie wiedzy technicznej weryfikacja numeréw identyfi-
kacyjnych za pomocg ,,klasycznych” metod nieniszczacych nie jest mozliwa ze
wzgledu na ich zbyt mata doktadno$¢. Natomiast metody niszczace pociggaja
ze soba szkody materialne, a takze potencjalne roszczenia odszkodowawcze
w wypadku nieuzasadnionego ich zastosowania'?. Metoda inspekcji magnetoop-
tycznej pozwala na nieinwazyjng oraz szybka weryfikacje numerow identyfika-
cyjnych pojazdow, dlatego tez jej stosowanie na stacjach kontroli pojazdéw nie
niostoby ze sobg kosztéw wyptacania uzasadnionych roszczen odszkodowaw-
czych oraz dolegliwo$ci w postaci uziemienia pojazdu na dtugi czas (co mogtoby
by¢ odebrane negatywnie przez witascicieli pojazdow).

Niewatpliwie mozna podnies¢ argument, ze wprowadzenie tego typu badan
byloby w pewnej mierze godzeniem we wtasno$¢ prywatng obywateli, czy tez
naktadaniem kolejnego obcigzenia zaro6wno dla uczestnikow ruchu drogowego,
jak i mocno zbiurokratyzowanej administracji panstwowej oraz prywatnych sta-
cji kontroli pojazdéw. Dlatego tez w tym wypadku nalezy rozwazy¢ wspolna
dla prawa administracyjnego, konstytucyjnego oraz unijnego zasade proporcjo-
nalnosci. Nakazuje ona w tym wypadku organom panstwowym uzycie jedy-
nie takich srodkéw, ktore sg niezbedne do osiagnigcia konkretnego celu. Chcac
wiec osiggna¢ dany cel, nalezy podda¢ wnikliwej analizie poszczegolne czesci
sktadowe tej zasady. Stanowi ona, ze uzyte srodki muszg by¢ odpowiednie, nie-
zbgdne oraz proporcjonalne. Przeprowadzone badania® wskazujg, ze nie ma
mozliwosci zastosowania innej metody, ktora w tak skuteczny oraz nieinwa-
zyjny sposob pozwalataby na efektywna weryfikacj¢ numerow identyfikujacych
pojazdoéw, stad badanie takie bytoby odpowiednie oraz niezbegdne, jezeli jako cel
okreslimy przeciwdzialanie oraz zwalczanie przestgpczo$ci motoryzacyjnej za
pomoca regularnej oraz powszechnej weryfikacji numerdéw identyfikacyjnych

1 Zob. https://vehiclehistory.bja.ojp.gov/ (An official website of the United States govern-
ment, Department of Justice) (dostep: 28.12.2020 r.).

12 Dane pozyskane ze sprawozdania z projektu badawczego finansowanego przez Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju w obszarze tematycznym: ,,Na rzecz obronnos$ci kraju”...

3 Ibidem.
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poszczegolnych pojazddéw. Proporcjonalnosé sensu stricto oznacza rozwiazania,
ktore w najmniejszym stopniu ograniczajg realizacje innych intereséw podmio-
tow 1 ich prawa. Zbilansowanie wszystkich ,,za i1 przeciw” jest zadaniem ustawo-
dawcy, jednak mozliwo$¢ dotaczenia tego typu badan do obowigzkowych badan
technicznych zdaje si¢ by¢ rozsadna. Biorac pod uwagg ich nicinwazyjnos¢ oraz
szybkos¢, trudno dopatrywacé si¢ w niej dodatkowej ucigzliwosci dla wiascicieli
pojazdow, natomiast z prawnego punktu widzenia sama weryfikacja nume-
row identyfikacyjnych nie godzi w ich prywatnos¢ — jest jedynie sposobem na
potwierdzenie informacji zawartych w dowodzie rejestracyjnym danego pojazdu.

METODA INSPEKCJI MAGNETOOPTYCZNEJ A POLSKA
DOKTRYNA KRYMINALISTYCZNA

Efektem projektu zrealizowanego przez konsorcjum polskich placéwek
naukowych i1 dydaktycznych wspoélnie z przedsiebiorstwem przemystowym byto
opracowanie i wdrozenie procedury dla laboratoriéw kryminalistycznych policji,
opracowanie i wdrozenie do produkcji urzadzenia kontrolnego — magnetoskopu —
i walidacja stanowiska kontrolno-pomiarowego w celu weryfikacji i potwierdze-
nia poprawnosci uzyskanych wynikow testow kontrolnych.

Wdrozenie procedury zostato dokonane na podstawie nastepujacych przepi-
sOW:

— ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 30, z p6zn. zm.);

— zarzadzenia Nr 111 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 28 lutego 2012 r.
w sprawie uprawnien do wydawania opinii w policyjnych laboratoriach krymina-
listycznych (Dz.Urz. KGP z 2012 r., poz. 10);

— ,,Standardéw wyposazenia pracowni badan mechanoskopijnych w Labora-
toriach Kryminalistycznych KWP/KSP” Nr BJ-Z2-St-1.

Zastosowanie procedury zostalo ograniczone do grona wysoko wykwalifi-
kowanych ekspertow laboratoridéw kryminalistycznych, ktorych zadaniem jest
wykonywanie zleceni powierzonych przez sady i inne organy panstwowe odpo-
wiedzialne za przestrzeganie praworzadnosci co do zasady na etapie toczacego
si¢ juz postepowania wyjasniajacego lub sledztwa. Stosuje si¢ jg podczas badan
oznaczen identyfikacyjnych pojazdéw, maszyn roboczych oraz innych urzadzen
w przypadkach:

— identyfikacji pojazdow/maszyn roboczych;

— badania w przypadku podejrzenia przerobienia lub podrobienia numerow
identyfikacyjnych;
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— badania pozostalosci zniszczonego pojazdu (m.in. w wyniku wypadku dro-
gowego czy pozaru);

— niemozliwo$ci odczytania numerdw identyfikacyjnych w wyniku dziatania
czynnikoéw srodowiskowych (np. korozji).

Kolejnym efektem wyzej wymienionego projektu bylo opracowanie, przy
wspotpracy producenta z Politechnikg Kijowska, wdrozenie do produkcji
1 wprowadzenie na rynek magnetoskopu model 7505. Unikalno$¢ urzadzenia
polega na zastosowaniu automatycznej wizualizacji magnetooptycznej (ang.
Magnetic Optical Visualisation, MOV). Urzadzenie pozwala na kopiowanie
pola magnetycznego z badanego obszaru (pole numeryczne silnika, podwozia/
nadwozia lub innej czg¢sci pojazdu oznakowanej na powierzchni wykonanej
z metalu ferromagnetycznego lub nieferromagnetycznego), na posredni nosnik
magnetyczny (folia metalowa), bez konieczno$ci usuwania powtoki lakiernicze;j
badz warstwy rdzy.

Skopiowanie pola magnetycznego w calosci odzwierciedla zar6wno zmiany
plastyczne, jak i strukturalne metalu wykonane posrednio badz bezposrednio.
Urzadzenie pozwala w ciggu 40 sekund wykry¢ przypadek fatszerstwa, wyko-
nanego réoznymi metodami, na polu numerycznym nadwozia/podwozia, czy tez
silnika samochodowego. Zastosowana w urzadzeniu technologia nalezaca do
grupy wysokich technologii zostata poddana analizie porownawczej, przepro-
wadzonej w Centralnym Laboratorium Policji w Warszawie oraz w Laborato-
rium EUROPOL w Wiedniu, z innymi istniejacymi metodami kontroli takimi
jak wizualno-optyczne, magnetyczno-proszkowe, pradowo-wirowe, chemiczne
i elektrochemiczne. W efekcie uzyskata najwyzszg oceng.

Potaczenie takich cech, jak: unikalnos$¢ i skutecznos¢ metody, kontrola nie-
niszczaca, mozliwo$¢ wykonania badania, rejestracji i archiwizacji otrzymanej
informacji w jednym lekkim przenosnym urzadzeniu, mozliwo$¢ zastosowania
do celow operacyjnych i ekspercko-kryminalistycznych, spotkato si¢ z uznaniem
uzytecznos$ci urzadzenia przez funkcjonariuszy operacyjnych strazy granicznej
na drogowych przejsciach granicznych.

Rozwoj systeméw sensorowych, cyfrowych metod detekceji i analizy sygna-
16w oraz przewodowych i bezprzewodowych systemow przesytania informacji
stwarza mozliwo$¢ analizy behawioralnej opierajacej si¢ na opisanych oddziaty-
waniach. Wskazane jako cel niniejszego artykutu podejscie do zagadnienia upo-
wszechnienia stosowania inspekcji magnetooptycznej umozliwi:

— zwigkszenie bezpieczenstwa technicznego systemu transportowego oraz
samojezdnych maszyn roboczych;

—zwigkszenie efektywnosci przeciwdziatania przestgpczosci samochodowej;

— identyfikacje obszaréw kryminogennych;

— identyfikacje i lokalizacj¢ newralgicznych weztow zwigzanych z bezpie-
czenstwem uzytkowania wraz z otoczeniem obiektu technicznego;

— monitoring istniejacych i powstajacych zagrozen oraz stanu technicznego.
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Majac na uwadze przyspieszony rozwoj cywilizacyjny, rowniez w strefie
uzytkowania maszyn i pojazdéw powszechnie stosowana, tania i prosta w eks-
ploatacji inspekcja magnetooptyczna powinna w znacznym stopniu ograniczy¢
czestotliwo$¢ popetniania przestepstw, zwigkszy¢ ich wykrywalnos$¢, uproscic,
przyspieszy¢ i zmniejszy¢ koszt ich dowodzenia oraz dostarczy¢ informacji na
temat wplywu falszerstwa na bezpieczenstwo uzytkowania danego pojazdu lub
maszyny robocze;j.

Uwzgledniajac dodatkowo fakt rosnacej awersji spotecznej do blednych
decyzji ze strony organdw $cigania, zrozumiala staje si¢ celowos¢ badania i mini-
malizacji niepewnosci zwigzanej z oceng hipotetycznie sfalszowanego obiektu.
W mysl zasady ,,przewiduj i zapobiegaj”, rowniez wytypowana technologia wraz
z jej upowszechnieniem moze stanowi¢ znaczne utrudnienie dla potencjalnych
przestepcodw oraz w kazdej sytuacji umozliwia¢ szybka identyfikacj¢ fatszerstwa.

W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej™ przepisy sa konstruowane
w taki sposob, by uwzglednia¢ wieloaspektowos¢ harmonijnego rozwoju panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, w tym zwigzki gospodarki ze zdrowiem, bez-
pieczenstwem publicznym, ochrong srodowiska, ochrong praw pracownika oraz
zwigzang z tym konieczno$¢ modernizacji przemystu w celu poprawy efektywno-
$ci, jakosci 1 bezpieczenstwa. Zwraca si¢ uwage, ze bezpieczenstwo jest nie tylko
podstawa jakosci zycia, lecz takze podstawowym warunkiem osiagniecia przez
gospodarke oczekiwanego poziomu efektywnosci i konkurencyjnosci. Kazde
zaburzenie, przerwanie fancucha oddziatywania cztowiek — obiekt techniczny —
srodowisko ma okreslone konsekwencje. Godzi w bezpieczenstwo i dziatalnosé
przemystu czasami na obszarze kilku panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
ktorych gospodarka jest $cisle powigzana. Z tego punktu widzenia istotne zna-
czenie ma utrwalenie §wiadomosci, ze z kazdg dzialalnoscig cztowieka zwigzane
jest residualne ryzyko techniczne. Oznacza to koniecznos$¢ sprawowania procesu
zarzadzania systemem z uwzglednieniem ryzyka, zwlaszcza przy podejmowaniu
decyzji odnosnie do zagrozen ptynacych z domniemanego przestgpstwa krymi-
nalnego. Proponowane w niniejszym artykule rozwigzanie otwiera szerokie moz-
liwosci aplikacyjne inspekcji magnetooptyczne;j.

ASPEKTY TECHNICZNE METODY MAGNETYCZNEJ PAMIECI
METALU

Metoda inspekcji magnetooptycznej, stosowana obecnie miedzy innymi do
nieniszczacych badan kryminalistycznych autentycznosci pol numerycznych

14 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE L nr 202
z2016r.,s.47.
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pojazdow oraz wykrywania fatszerstw dokonywanych w tych polach numerycz-
nych, oparta jest na magnetycznej pamigci (ferromagnetycznych i nieferroma-
gnetycznych) metali (dalej: MPM)"®. Metoda ta ze wzgledu na jej stosunkowo
krotkie istnienie nie jest powszechnie znana, jednakze biorac pod uwagg jej efek-
tywnosci, skutecznos¢, niezawodno$¢ i brak koniecznosci stosowania technik
niszczacych na etapie badan przesiewowych oraz niezwykle krotki czas wykona-
nia analizy'®, zastuguje na szczegdlng uwage organéw panstwowych.

Stosowanie metody magnetooptycznej wykorzystuje szczatkowa, rozpro-
szong pamig¢ magnetyczng metalu. Mozliwe jest to dzieki dwom podstawowym
czynnikom. Sg to naturalne pole magnetyczne Ziemi oraz stosowanie przez ludzi
materialow ferromagnetycznych'’ (np. tabliczki znamionowe montowane w samo-
chodach w celu naniesienia numeru VIN). Material ferromagnetyczny jest to
metal, badz stop metali, wykazujacy wlasnosci ferromagnetyczne, tj. posiadajacy
obszary statego namagnesowania (tzw. domeny magnetyczne), ktore wytwarzaja
wokot siebie pole magnetyczne. Sposrod najczesciej stosowanych w produkeji
ferromagnetykow mozemy wymieni¢ zelazo, nikiel, kobalt, niektore stopy tychze
metali, czy tez metale ziem rzadkich'®.

Metoda MPM jest oparta na rejestracji i analizie rozktadu wtasnych magne-
tycznych pol rozproszonych (dalej: WMPR), powstajacych w produktach (m.in.
w tabliczkach znamionowych aut) w strefach koncentracji naprezen. W trakcie
badan metoda MPM wykorzystywane jest naturalne namagnesowanie, ktore
pojawia si¢ w postaci WMPR w trakcie zmian powstajgcych podczas eksploatacji
elementéw. Rozktad WMPR obrazuje trwata zmiang namagnesowania, a takze
strukturalng dziedziczno$¢ metalu, czy wyrobu, po ich wytworzeniu, a nastep-
nie schtodzeniu w polu magnetycznym Ziemi'®. Punkt Curie jest to oznaczenie
temperatury, powyzej ktorej dany material traci swoje wtasciwosci ferromagne-
tyczne (zmienia si¢ z ferromagnetyka w paramagnetyk). Ponizej punktu Curie
material zachowuje swoje wiasciwosci ferromagnetyczne®. Jest to niezwykle
istotna warto$¢, poniewaz w omawianej metodzie badan, w trakcie procesu
wytwarzania, podczas stygnigcia danego materiatu ponizej temperatury punktu

15 Z. Shougao, W. Ping, Y. Gui, W. Haitao, Metal Magnetic Memory Testing Technique for
Stress Measurement, 17th World Conference on Nondestructive Testing, 25-28 October 2008,
Shanghai, China, https:/www.ndt.net/article/wendt2008/papers/495.pdf (dostep: 28.12.2020 r.).

16 A. A. Dubov, Memoo maznumnoii namsamu mmaiia. ..

17 7. Wei-Chang, Magnetization of ferromagnetic materials in geomagnetic field by mechani-
cal strain. Principle of metal magnetic memory testing and diagnostic technique, 10th Asia-Pacif-
ic Conference on Non-Destructive Testing 17-21 September 2001, Brisbane, https://www.ndt.net/
apcendt2001/papers/4443/4443 htm.

18 Zob. http://ilf.fizyka.pw.edu.pl/podrecznik/3/3/10 (dostep: 28.12.2020 r.).

19 K. Borkowski, K. Cwik, K. Biskup, Pasywne metody magnetyczne — wstep do badar kry-
minalistycznych, 2016, www.cejsh.icm.edu.pl.

20 PWN, hasto: Curie temperatura, punkt Curie, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/Curie-
-temperatura;3888476.html (dostep: 28.12.2020 r.).
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Curie, w czasie krystalizacji w magnetycznym polu Ziemi, formuje si¢ unikalna
tekstura magnetyczna. Wtasciwosci struktury krystalicznej materiatu sprawiaja,
ze tam, gdzie koncentruje si¢ najwigcej defektow siatki krystalicznej oraz niejed-
norodnosci struktury, powstaja wezty umocowania $cianek domen. Podczas ana-
lizy powierzchni badanego elementu wyszukuje si¢ obszary widoczne w postaci
linii zmiany znaku sktadowej zwyczajnej dla jego indywidualnego pola magne-
tycznego. Badanie metodg MPM wykorzystuje naturalne namagnesowanie, ktore
ujawnia si¢ pod postacig magnetycznej pamigci metalu w trakcie formowania
si¢ faktycznych odksztalcen, co skutkuje powstawaniem zmian strukturalnych
w danym materiale’’. Znaki oraz symbole, ktorymi znakowane sa kluczowe ele-
menty w procesie ich produkcji, zapisuja si¢ wigc w ich pamigci magnetyczne;.
Pozniejsze proby zatarcia badz zmiany tych znakéw i symboli nie sg w stanie
wyeliminowac $ladu, ktory mozna odtworzy¢ dzieki metodzie MPM.

Metoda inspekcji magnetooptycznej znajduje szerokie zastosowanie jako nie-
niszczaca metoda badan zaréwno w przemysle, budownictwie cywilnym oraz
wojskowym, jak i w kryminalistyce??. Szerokie spektrum zastosowan tej metody
w niniejszym artykule zostalo zawe¢zone do mozliwosci badania numeréw iden-
tyfikacyjnych pojazdéw. W obrocie cywilnoprawnym dochodzi do manipulacji
oznakowaniem naniesionym przez producenta, zwtaszcza w przypadkach prob
zbycia pojazdu lub jego elementéw pochodzacych z kradziezy, czy tez checi
ukrycia jego historii lub zrédta pochodzenia. Jako ze znakowanie ma za zada-
nie identyfikacje danego pojazdu, dochodzi do nieustannych prob zacierania,
wytrawiania, przebijania badZ podmieniania catych p6l numerycznych. MPM
pozwala na stosunkowo szybkie odtworzenie tych znakow 1 symboli w ich pier-
wotnej formie dzigki wykorzystaniu zjawisk fizycznych lezacych u podstaw tej
metody. Metode MPM jako metode badan nieniszczacych wykorzystuje si¢ obec-
nie w Polsce (cho¢ poki co w ograniczonym stopniu) oraz w 21 innych krajach?.

Analizujac zagadnienie stosowania metody MPM w ujeciu kryminalistycz-
nym (przeciwdzialania oraz zwalczania przestepczosci), nalezy przede wszyst-
kim wzig¢ pod uwage cel, jaki ma by¢ osiagnigty dzigki stosowaniu tej lub innej
metody badawczej. Celem tym jest zebranie niepodwazalnych dowodoéw, ktore
umozliwig w trakcie trwania procesu karnego na wskazanie winnego w taki spo-
sob, by obrona nie mogta w zaden sposob wykazaé¢ braku wiarygodnosci przed-
stawionych dowodow. Poza celem istotne sg takze inne czynniki, ktore odgrywaja
role w trakcie Sledztwa. Sa to oczywiscie czas i koszt zdobycia takiego dowodu,
z czego koszt mozemy podzieli¢ na koszt finansowy oraz koszt wizerunkowy.

2V, T. Vlasov, A. A. Dubov, Physical bases of the metal magnetic memory method, Moskwa
2004.

22 ]J. Dybata, K. Nadulicz, Zastosowanie metody magnetycznej pamieci metalu w diagnostyce
obiektow technicznych, ,,Problemy Techniki Uzbrojenia” 2015, R. 44, z. 133, yadda.icm.edu.pl.

2 K. Borkowski, K. Cwik, K. Biskup, Pasywne metody magnetyczne...
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Koszt finansowy jest to zarowno jednostkowa cena wykonania badania, jak
i koszt stworzenia (badz funkcjonowania, jezeli juz istnieje) catego zaplecza tech-
nologiczno-technicznego (np. laboratorium). Kosztem wizerunkowym mozemy
natomiast okresli¢ catoksztatt negatywnych skutkéw, ktore powstaja po nicuda-
nej probie zdobycia dowodow. Jezeli w trakcie badania zastosowana metoda nie
spetni poktadanych w niej oczekiwan, tj. nie pozwoli na zebranie jednoznacz-
nego, obiektywnego i niepodwazalnego dowodu, to wptywa to negatywnie na
wizerunek organéw $cigania, ktorym nie udaje si¢ wykry¢ sprawcy badz tez
udowodni¢ mu wing¢ przed sadem. Jednoczesnie nalezy tez uwzglgdnic stopien
dolegliwosci danej metody dla obywatela. Przyktadowo, w wypadku wykazania
nieuzasadnionego zastosowania metody niszczacej na pojezdzie stuzby musza
liczy¢ si¢ z roszczeniem odszkodowawczym powstajagcym po stronie whasciciela
oraz jego oczywistym niezadowoleniem.

W praktyce badan kryminalistycznych do badania autentyczno$ci pol nume-
rycznych i umieszczonych na nich znakéw i symboli stosuje si¢ liczne i rozno-
rodne metody, w tym niszczace i nieniszczgce. Proba porownania tych metod
jest niezwykle ztozona nie tylko ze wzgledu jej subiektywnosci powodowanej
niewystarczajaco okreslonymi kryteriami niezbednej do pozyskania informacji,
lecz takze z powodu braku mozliwos$ci zestawienia ze sobg niektorych metrolo-
gicznych wlasciwos$ci urzadzen kontrolno-pomiarowych. Dobor kryteriow, waga
i zakres ich punktacji nie mogg si¢ opiera¢ na precyzyjnych podstawach technicz-
nych, jednakze — zdaniem ich tworcow — wilasnie tak dobrane kryteria okreslaja
realng efektywnos$¢ metody jej stosowania do rozwigzywania konkretnych zadan
w procesie badan kryminalistycznych.

Doktadne opisanie wszystkich istniejagcych metod badan cech identyfikacyj-
nych pol numerycznych pojazdéw wymagatoby stworzenia wielostronicowego
elaboratu technicznego, co nie jest przedmiotem niniejszego artykutu, jednakze
powotujac si¢ na informacje pozyskane w ramach wczes$niej wspomnianego
projektu badawczego®, metoda magnetooptyczna jest najbardziej efektywnym
i optacalnym sposobem oceny autentycznosci oznaczen identyfikacyjnych. Czyn-
nosci przeprowadzane w celu ujecia sprawcy muszg si¢ kierowaé przede wszyst-
kim efektywnoscia, tak wigc w $wietle dostgpnych informacji stosowanie metody
magnetooptycznej wydaje si¢ jak najbardziej uzasadnione. Duza zaleta tych
badan jest ich nieniszczacy charakter oraz wysoka operatywnos¢. Blad popet-
niony przez funkcjonariusza stuzb w postaci nieuzasadnionego zatrzymania oby-
watela 1 pojazdu, a nastgpnie poddanie pojazdu procedurze badan niszczacych
moze rodzi¢ negatywne konsekwencje ekonomiczne i wizerunkowe dla organow
reprezentujacych panstwo. Ponadto uzycie metody inspekcji magnetooptycznej
jest jedynym mozliwym badaniem, jakie mozna by przeprowadzi¢ w ramach

24 Dane pozyskane ze sprawozdania z projektu badawczego finansowanego przez Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju w obszarze tematycznym: ,,Na rzecz obronnos$ci kraju”...
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postulowanych we wczesniejszej czesci artykutu, powszechnych i regularnych
badan autentyczno$ci numerdéw identyfikacyjnych pojazdow.

Zastosowanie metody magnetooptycznej opisywanej w niniejszym opraco-
waniu® oparte jest na koncepcji wykorzystania Lokalnego Bieguna Wzbudze-
nia Polaryzacji (LBWP). Polega to na wzbudzeniu pola magnetycznego obiektu,
a nastgpnie zarejestrowanie jego struktury na no$niku magnetycznym. Skanowa-
nie obiektéw w celu wykrycia zmian w polu magnetycznym w warstwie przypo-
wierzchniowej badanego obiektu wymaga zastosowania odpowiednich urzadzen,
tj.. demagnetyzera, generatora HMF, wizualizatora magnetooptycznego oraz
komputera PC ze specjalistycznym oprogramowaniem.

Aby uzyska¢ wiarygodny zapis na no$niku magnetycznym, musi on zosta¢ naj-
pierw zdemagnetyzowany za pomocg demagnetyzera. Przez demagnetyzer prze-
suwamy weczesniej przygotowany no$nik magnetyczny w postaci tasmy — no$nika
informacji magnetycznej. Skanowanie rozpoczyna si¢ od przylozenia zdemagnety-
zowanej tasSmy w miejscu skanowania. Nastepnie po ta§mie przesuwa si¢ genera-
tor HMF, powodujac lokalne wzbudzenie pola magnetycznego obiektu i rejestracje
uzyskanego wyniku na ta§mie. Po namagnesowaniu tasma staje si¢ magnetogra-
mem, ktory podlega dalszej obrobce. Rezultat koncowy jest obrazowany w postaci
wynikéw na ekranie monitora. W kolejnym etapie obrobki magnetogramu wykorzy-
stuje sie wizualizator magnetooptyczny. Wizualizator magnetooptyczny pozwala
na odczyt i konwersj¢ zarejestrowanego na magnetogramie sygnatu. Magnetogram
umieszcza si¢ na mechanizmie przytrzymujacym, a nastgpnie ustawia si¢ kolejne
odcinki magnetogramu w zakresie pola widzenia czujnika optycznego.

Calkowity obraz magnetyczny skanowanej powierzchni jest uzyskiwany po
ztozeniu kolejnych kadréw obrazu z magnetogramu. Dzieki stosowaniu efektu
Faradaya nawet niewielkie zawirowania pola magnetycznego w badanym obiek-
cie sg przetwarzane za pomocg krysztatu rubinowego i specjalistycznego opro-
gramowania na sygnat optyczny, a nast¢pnie konwertowany w matrycy CMOS na
cyfrowy sygnat TV. Ostatnia cz¢$¢ obrobki i analizy jest wykonywana na kompu-
terze PC posiadajagcym oprogramowanie przeznaczone do skanowania obiektow
metodami magnetooptycznymi.

MOZLIWOSC WDROZENIE METODY INSPEKCJI
MAGNETOOPTYCZNEJ W POLSKIM SYSTEMIE PRAWNYM

Celem niniejszego artykutu bylo poddanie analizie zasadnosci i celowo-

.....

2 Opis zastosowania metody zostat utworzony na podstawie udostepnionych materiatow wy-
tacznie dla celow akademickich niniejszego opracowania.
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obowiazkowych przegladow technicznych pojazdow i samojezdnych maszyn
roboczych prowadzonych na stacjach kontroli pojazdow (okreslonych w rozdziale
3 ustawy — Prawo o ruchu drogowym) o potwierdzenie autentycznosci VIN pod-
wozia/nadwozia i silnika pojazdu przed jego rejestracja, przy zmianie wtasciciela
oraz przed wywozem za granice pojazdu uzywanego.

Przytoczona argumentacja zdaje si¢ potwierdzaé teze o skutecznosci oraz
niskim stopniu dolegliwosci (dla wiascicieli pojazdéw) metody inspekcji magne-
tooptycznej. Biorgc pod uwagg cele jej zastosowania, jakimi sg wzgledy bezpie-
czenstwa publicznego, ochrona obrotu cywilnoprawnego i przeciwdziatanie oraz
zwalczanie przestepczosci, wprowadzenie jej do obowigzujacego prawa pozosta-
watoby w zgodnosci z zasada proporcjonalnosci tego typu przepiséw. Aby usta-
wodawca mogt wziaé pod uwage wprowadzenie de lege ferenda metody inspekcji
magnetooptycznej do procedur badania pojazdéw, niezbedne bytoby takze udo-
stepnienie bazy CEPiK (badz tez stworzenie bazy informacji o numerach iden-
tyfikacyjnych pojazdow) profesjonalnym podmiotom okreslonym w ustawie
— Prawo o ruchu drogowym jako Stacje Kontroli Pojazdow.

Artykut 81 ust. 15 ustawy — Prawo o ruchu drogowym stanowi, ze: ,,Minister
wlasciwy do spraw transportu okresli, w drodze rozporzadzenia, zakres i sposob
przeprowadzenia badan technicznych oraz wzory dokumentoéw stosowanych przy
tych badaniach, uwzgledniajac w szczegdlnosci zakres warunkéw technicznych
pojazdéw podlegajacych badaniu”, tak wigc biorac pod uwage wyktadnie celo-
wosciowg wskazanego przepisu, zasadne wydaje si¢ stwierdzenie o mozliwos$ci
modyfikacji sposobu wykonywania badan technicznych (dodajac do nich inspek-
cj¢ magnetooptyczng) w drodze rozporzadzenia ministra. Ponadto postulowana
powszechno$¢ oraz obowiazkowos¢ tego typu badan moze zosta¢ uznana za kwe-
stie na tyle istotna, ze jej niepodwazalno$¢ wymaga potwierdzenie przy pomocy
autorytetu ustawodawcy, a co za tym idzie, ,,petnej” $ciezki legislacyjnej. Jedno-
czesnie nalezy wzig¢ pod uwage grupy interesoéw, ktore beda prowadzic¢ lobbing
majacy na celu zablokowanie tego typu rozwigzan. Przedmiotem niniejszego
artykutu nie jest doszukiwanie si¢ hipotetycznego sprzeciwu firm ubezpiecze-
niowych, czy innych legalnie dziatajacych podmiotéw prawa, jednak pewne jest,
ze wprowadzenie tego typu kontroli uderzytoby w zorganizowane grupy prze-
stepcze czerpiace zyski z szeroko pojetej przestgpczosci motoryzacyjne;.

By odpowiednio reagowac na wyzwania, jakie przed calym spoteczenstwem
stawia dzisiejszy $§wiat, w ktorym technologia rozwija si¢ szybciej niz kiedykol-
wiek w historii ludzkos$ci, kluczowa jest szybkos¢ oraz skutecznos¢ wprowadza-
nia nowych rozwigzan. Panstwo nie moze sobie pozwoli¢ na niewdrazanie, czy
tez opieszale stosowanie rozwigzah majacych na celu walke z przestepczoscia,
poniewaz przestepcow nie krepuja przepisy ani procedury. Metody ich dziatan
dostosowuja sie, ewoluuja i staja si¢ coraz grozniejsze zaréwno dla bezpieczen-
stwa obrotu cywilnoprawnego, jak i dla kazdego obywatela. Zjawisko magnetycz-
nej pamigci metalu, cho¢ znane nauce juz od konca XX w., dopiero stosunkowo
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od niedawna znalazto si¢ w obrebie zainteresowania oraz badan. W ich wyniku
powstata niezwykle skuteczna oraz prosta w zastosowaniu metoda inspekcji
magnetooptycznej*®. Pozwala ona na skuteczng walke z falszowaniem numerdéw
identyfikacyjnych pojazdow lub tez ich elementow, jako Ze przestepcy nie maja
sposobu na jej ,,oszukanie”. W §wietle artykutu nalezy wywies¢ zatem konkluzje,
ze jesli nawet wprowadzenie tego typu przepisOw nie jest pewne, to rozwazenie
mozliwo$ci zastosowania powszechnych i1 regularnych badan metoda inspekcji
magnetooptycznej, jako czesci obowiazkowych badan technicznych pojazdow,
jest jak najbardziej celowe.
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Abstract

This article aims to analyse Articles 5 and 6 of the draft ePrivacy Regulation
put forward by the European Commission, as key rules regulating the process-
ing of electronic communication data and metadata. The confidentiality of elec-
tronic communication is an important aspect of privacy and personal autonomy
protection. Still, disproportionate regulation may hurt economic growth, particu-
larly with regard to artificial intelligence (AI) solutions development. The article
begins by briefly describing a socio-economic context in which the future reg-
ulation of electronic communication confidentiality will function, then analyses
the implications of proposed norms for the protection of privacy and personal
autonomy, and their potential implications for economic development, for Al
solutions in particular. The article analyses which of the proposed versions of
Articles 5 and 6 meet the middle ground and ensure protection of privacy and
personal autonomy without at the same time hampering economic development
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and Al innovation. After analysing the proposed normative content of all three
versions of the ePrivacy Regulation draft, some afterthoughts are shared about
them and their potential impact. The goal is to find the proper balance between
privacy protection as an ultimate priority and maintaining economic development
and innovation as something that cannot be ignored and is a priority in its own
right, to an extent where it does not harm the essential content of the fundamental
right to privacy and personal autonomy.
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data
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prywatnos¢, autonomia osobista, GDPR, sztuczna inteligencja, rozporzadzenie
e-privacy, dane

1. INTRODUCTION?

This article aims to analyse Articles 5 and 6 of the draft ePrivacy Regulation
put forward by the European Commission, as key rules regulating the processing
of electronic communication data and metadata. Although the European Union
(EU) Member States withheld their acceptance of the European Commission
(Commission)’s draft and the new draft is still to be introduced*, the old draft
proposed by the Commission, along with the amendments made by the European
Parliament (Parliament) and the European Council (Council), gives us a valuable
and relevant view and context of how the issue of electronic communication con-
fidentiality will be further regulated. While the work on the ePrivacy Regulation
continues and its end is not yet in sight, the positions taken by all the involved
institutions give us an insight into how each of them envisions further data reg-
ulation. The confidentiality of electronic communication is an important aspect
of privacy and personal autonomy protection. At the same time, disproportionate

3 Twould like to thank Aleksander Milanowski for his editorial advice and help on this article.

4 A. Samuelson, Commission to present revamped ePrivacy proposal, EURACTIV.com 2019,
https://www.euractiv.com/section/data-protection/news/commission-to-present-revamped-epri-
vacy-proposal/ (visited 28 December 2020).
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regulation may hurt economic growth, particularly with regard to artificial intel-
ligence (AI) solutions development.

Privacy of communication is a value enshrined in and protected by Article 7
of the Charter on Fundamental Rights of the European Union (Charter)’, related
directly to the protection of privacy and correspondence guaranteed in Article 8
of the European Convention on Human Rights (ECHR)®. Articles 5 and 6 of the
draft ePrivacy Regulation, which are /ex specialis to the General Data Protection
Regulation (GDPRY’, are crucial general rules for the privacy and data protec-
tion. They would have a serious impact on economic growth, Al development in
particular. While the importance of confidentiality of electronic communication
for the protection of the fundamental rights seems to be clear®, the impact of its
normative enactment on innovation and development of the digital economy is not
clear enough so far. This article aims to point to the possible impact of these legal
norms and reflect on which proposed versions of Articles 5 and 6 of the ePrivacy
Regulation, establishing the rule of the confidentiality of electronic communica-
tion, regulate it in a way that protects fundamental rights enshrined in the Char-
ter and the ECHR, but also give regard to the overall economic interests of the
broader society and does not hamper the future development of Al solutions.

The article begins by briefly describing a socio-economic context in which
the future regulation of electronic communications confidentiality will function.
It then analyses how the proposals of the legacy draft of the ePrivacy Regulation,
as well as the Parliament’s and Council’s amendments, impact the Commission’s
initial version. Further, the article analyses the proposed norms’ implications for
the protection of privacy and personal autonomy, and their potential implications
for economic development, Al solutions in particular. The article analyses which
of the proposed versions meet the middle ground and ensure protection of privacy
and personal autonomy without at the same time hampering economic develop-
ment and Al innovation. After analysing the proposed normative content of all
the three versions of the ePrivacy Regulation draft, some afterthoughts about
them and their potential impact are shared. The goal is to find the proper balance
between privacy protection as an ultimate priority and maintaining economic
development and innovation as something that cannot be ignored and is a prior-
ity in its own right, to an extent where it does not harm the essential content of
the fundamental right to privacy and personal autonomy. It is possible to design
sound legal norms that will, at the same time, sufficiently protect the privacy

5 Article 7, Charter of the Fundamental Rights of the European Union.

¢ Article 8, European Convention on Human Rights.

7 Article 5, Proposal for a Regulation on Privacy and Electronic Communications, Europe-
an Commission 2017, https://ec.europa.cu/digital-single-market/en/proposal-eprivacy-regulation/
(visited 28 December 2020).

8 D. J. Solove, Understanding Privacy, Harvard University Press 2008, pp. 78—101.
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and personal autonomy, and allow economic development with Al solutions in
particular.

2. ELECTRONIC COMMUNICATION CONFIDENTIALITY:
SECURING BOTH PERSONAL AUTONOMY AND ECONOMIC
DEVELOPMENT

Data is the fuel of digital economy and a critical resource for its growth’.
The knowledge-based, post-industrial society' relies on it increasingly in the
development of services and industries!'. Data is also a sine qua non resource for
development of Al solutions like autonomous cars, search engines, virtual assis-
tants, and predictive algorithms'2. Algorithm-based AI analytical tools are trained
based on data input, through which they can learn and enhance themselves®.
Without falling into popular, exaggerated hype over Al solutions', we can say
that, as a matter of fact, they are important technologies which may boost pro-
ductivity and enable exploring new uncharted territories of sustainable economic
growth®. Gaining supremacy in Al solutions may be vital not only for maintain-
ing the economic competitiveness of the European Union but also for its defence
and security'®. Still, numerous social externalities may arise if unrestricted data
gathering is permitted. Loss of privacy, both at an individual and group level,
is a fact inherently connected with the /aissez-faire style approach to data gath-
ering, processing, and analysis'’. Unrestricted data gathering and accumulation

° J. Rifkin, The Zero Marginal Cost Society: The Internet of Things, The Collaborative Com-
mons, and The Eclipse of Capitalism, New York 2014, pp. 69—135; L. Floridi, The Fourth Revolu-
tion: How the Infosphere is Reshaping Human Reality, Oxford 2016, pp. 25-58.

0D, Bell, The Coming of Post-Industrial Society: A Venture in Social Forecasting, New York
1998.

UK. Schwab, The Fourth Industrial Revolution, World Economic Forum 2016, p. 31.

12'S. Russell, Human Compatible: Artificial Intelligence and the Problem of Control, Penguin
Publishing Group 2019, p. 34; A. Agrawal, J. Gans, A. Goldfarb, Prediction Machines: The Simple
Economics of Artificial Intelligence, Harvard Business Press 2018, p. 23.

3 Ibidem.

YL, Floridi, Charting Our AI Future, Project Syndicate 2017, https:/www.project-syndi-
cate.org/commentary/human-implications-of-artificial-intelligence-by-luciano-floridi-2017-01
(visited 28 December 2020).

5 A. Agrawal, J. Gans, A. Goldfarb, Prediction Machines..., p. 43.

16 Ch. Brose, The Kill Chain: Defending America in The Future of High-Tech Warfare,
Hachette Books 2020, p. 55.

7B. van der Sloot, Do Groups Have a Right to Protect Their Group Interest in Privacy
and Should They? Peeling the Onion of Rights and Interests Protected Under Article 8 ECHR,
(in:) L. Taylor, L. Floridi, B. van der Sloot (eds.), Group Privacy, Springer 2017, Philosophical
Studies Series, Vol. 126.
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also creates huge asymmetries of power and influence between social strata,
tearing apart trust and the social fabric'®. The complexity of the situation needs
to be acknowledged to enable a pragmatic and workable approach considering
the consequences of regulation of data processing, in this case the processing of
electronic communication data. There is a need to evaluate the appropriateness
of potential regulations with view to practical effects that they may have on over-
all individual and social welfare.

Privacy and personal autonomy are the key values at stake in the context of
a platform-based digital economy'. Autonomy can be conceptualized as a bundle
of rights, protected inter alia by Articles 8, 9, and 10 of the ECHR*. Personal
autonomy is defined here as the inviolable part of the most inner self, separated
from what is outside the individual, and which ought to be protected from harm-
ful intrusions. This sphere of internal thoughts, feelings, and affections, towards
which we can retreat and reflect on the environment and reality around us, is what
constitutes our self, and based on which, as agents capable of self-reflection, we
differentiate ourselves as individuals against our surroundings and our systemic
and environmental conditions?'. Contemporary data gathering, processing, and
analysis technologies create a situation in which it is possible to collect and infer
knowledge about individuals and the whole society with precision and in amounts
not comprehensible and possible before?>. This possibility creates numerous
opportunities to benefit overall human welfare®, but at the same time, it creates
considerable risks for privacy and personal autonomy. These risks are created by
asymmetries of knowledge between users and data holders like platforms and
data monopolies®*. Digital platforms can nudge and manipulate people into cer-
tain choices through predictive algorithms and an optimized online and offline
choice architecture, enabled by our communication devices and development of
the Internet of Everything®. Therefore, it is urgent to mitigate those risks and

18'S. Zuboff, The Age of Surveillance Capitalism: The Fight For a Human Future at the New
Frontier of Power, Profile Books 2019, pp. 27-62.

Y Ibidem; J. Cohen, Between Truth and Power: The Legal Constructions of Informational
Capitalism, Oxford 2019, p. 75.

20 Articles 8, 9, 10, European Convention on Human Rights.

2L M. Archer, Being Human: The Problem Of Agency, Cambridge 2001, pp. 22—40; H. G. Frank-
furt, Freedom of the Will and the Concept of a Person, “The Journal of Philosophy” 1971, Vol. 68,
No. 1, pp. 5-14; G. Dworkin, The Theory and Practice of Autonomy, Cambridge 1988, pp. 10-32.

22 L. Floridi, The Fourth Revolution..., pp. 25-58.

2 S. Russell, Human Compatible..., p. 42; A. Agrawal, J. Gans, A. Goldfarb, Prediction Ma-
chines..., p. 28.

24 A. Ezrachi, M. E. Stucke, Virtual Competition: The Promise and Perils of the Algorithm-
Driven Economy, Cambridge, Massachusetts 2016, pp. 3-22; N. Srnicek, Platform Capitalism
(Theory Redux), Polity 2016, p. 36.

2 D. Kahneman, Thinking, Fast and Slow, Farrar, Straus and Giroux 2011, pp. 39-89;
R. H. Thaler, C. R. Sunstein Nudge: Improving Decisions About Health, Wealth, and Happiness,
Penguin Books 2009, pp. 11-35; S. Zuboff, The Age of Surveillance Capitalism..., pp. 123—150.
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introduce smart regulations enabling economic growth and Al solutions devel-
opment while effectively protecting privacy and personal autonomy, both at the
group and individual levels. A future ePrivacy Regulation will be a part of this
effort.

So far, data as content of the electronic communication has served as an
important economic resource and input for training and development of numer-
ous Al solutions like search engines and smart e-mail replies. It gives Al solutions
a massive amount of knowledge about human behavior, its patterns, and corre-
lations. As the semantic capabilities of Al solutions so far are negligible, if any
at all*¢, it is the syntactic content of electronic communication data from which
knowledge about the users is inferred, which is valuable and makes it possible to
make inferences and predictions about users’ behavior. By connecting numerous
patterns and correlations, users’ psychological and behavioral profiles can be cre-
ated?’. With knowledge gained through ads and choice architecture and design,
deployed Al algorithms can market and offer products and services, nudging and
steering users into certain sets of behaviors optimal for their owners. This is the
core of the business model of numerous companies, especially digital platforms?.
The reader may reflect here on how often it has happened to them that they men-
tioned in correspondence or voice messages on a given platform something about
a particular product or their consumption needs, and after that, the advertisement
of that kind was displayed on the same platform, or even in a browser or on
another platform. Therefore, the general rule prohibiting the processing of elec-
tronic communication data must change, both for privacy protection and for the
availability of data for training the algorithms, as less accurate data will be pos-
sible to be gathered. However, not all data processing may be a privacy breach,
therefore there is a need for a regulation both protecting our privacy and at the
same time allowing the developing of better Al solutions, not necessarily focused
only on the sales maximization, but which can be beneficial to overall social
welfare®.

26 S. Russell, P. Norvig, Artificial Intelligence: A Modern Approach, 4" ed., Pearson 2020,
pp. 13—40.

27 M. Hildebrandt, S. Gutwirth, Profiling the European Citizen: Cross-Disciplinary Perspec-
tives, Springer 2008, pp. 1-10.

28 M. Hildebrandt, Smart Technologies and End(s) of Law, Elgar 2015, pp. 38-75.

2 “We could imagine the possibility of restricted access for purposes that do neither aim at
interfering with individuals’ privacy rights, nor have the effect of such interference. An example
is access with the rationale of delivering better services, such as machine learning applications or
personal assistance (like automated translations or voice to text applications). Of course, it should
be ensured that individuals’ rights are effectively protected, including effective remedies”. Centre
For Information Policy Leadership, The ePrivacy Regulation and the EU Charter of Fundamental
Rights, 9 November 2018, p. 11.
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3. REGULATING THE CONFIDENTIALITY OF ELECTRONIC
COMMUNICATION

The proposed ePrivacy Regulation is to be related to the GDPR on a lex spe-
cialis derogat legi generali basis®. The analysis here is confined to the norms
of the draft ePrivacy Regulation considered to be making the most significant
changes in the legal landscape of data and privacy protection and setting up the
general abstract rules of electronic data confidentiality. These rules will deter-
mine interpretation and application of other, more detailed rules of future ePri-
vacy Regulation and the current GDPR. Articles 5 and 6 of the draft ePrivacy
Regulation are posed to be the key norms in the legacy ePrivacy regulation draft,
by setting up general and abstract rules of electronic communication data con-
fidentiality and defining exemptions from them. Although the wording of the
proposed Articles 5 and 6 may change in the future draft, it is assumed that the
versions put forward and amended in the legacy draft cannot substantively differ
much from the future proposals, as the need for the confidentiality of electronic
communication puts certain logical and linguistic constraints on the possible for-
mulation of these norms. These logical and linguistic constraints make the analy-
sis and de lege ferenda postulates in this paper relevant for the purpose of further
reflections on the future ePrivacy Regulation.

Article 5 of the ePrivacy Regulation, proposed by the Commission, sets up
a general principle prohibiting access to electronic communication data by any-
one other than the parties communicating with each other’’. The amended version
of Article 5, proposed by the Parliament, makes the provision much more pre-
cise, enumerating possible ways of interference and adding that any interference,
except if done by the end-users, is prohibited®. The Parliament also amended
Article 5 to apply to data stored in the terminal equipment, which is important
because by virtue of this amendment the electronic communication can be duly

30 Article 5, Proposal for a Regulation on Privacy...

31 “Electronic communications data shall be confidential. Any interference with electronic
communications data, such as by listening, tapping, storing, monitoring, scanning or other kinds
of interception, surveillance or processing of electronic communications data, by persons other
than the end-users, shall be prohibited, except when permitted by this Regulation”. Article 5, Pro-
posal for a Regulation on Privacy...

32 “Electronic communications shall be confidential. Any interference, with electronic com-
munications, such as by listening, tapping, storing, monitoring, scanning or other kinds of inter-
ception, surveillance or any processing of electronic communications, by persons other than the
end-users, shall be prohibited”. Article 5, Report on the proposal for a regulation of the European
Parliament and of the Council concerning the respect for private life and the protection of personal
data in electronic communications and repealing Directive 2002/58/EC (Regulation on Privacy
and Electronic Communications), European Parliament 2017, https://www.europarl.europa.eu/do-
ceo/document/A-8-2017-0324 EN.html/ (visited 28 December 2020).
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protected in its full scope®*. While the Commission’s proposal stipulates a clear
principle of confidentiality of electronic communication data, it still does allow
certain exceptions, stipulated further in the Regulation. The Parliament’s pro-
posal seems much stricter, with the changed wording describing the confidenti-
ality principle as applicable to electronic communications in general**. The word
“data” is omitted, making the potential scope of application much broader and
eliminating possible disputes over lack of clarity as to what may be counted as
data, and what may not. In the Parliament’s amended version it is also automat-
ically clear that metadata are confidential, whereas the Commission’s version
stipulated separate legal norms for the regulation of metadata processing, pre-
cluding the assumption that its version also covers metadata. Although in its nor-
mative value the principle of confidentiality, proposed by the Commission, has
the same content, the wording used by the Parliament’s amendment sounds much
stricter, canceling the sentence about possible exemptions to be stipulated further,
although particular exemptions are still further listed in the Parliament’s version.
This stricter wording, without mentioning potential exemptions in one article,
does not change much de iure, but it does de facto, because of its strict framing.
It may change the actual and overall way of the law’s application, potentially
influencing a stricter interpretation on a case-by-case basis. This remark sup-
ports the pragmatic view of legal practice, according to which looking at potential
consequences of the application of the legal norm helps design them with these
consequences in mind™®.

While Article 5 of the draft ePrivacy Regulation states the general key rule,
Article 6 lists the exemptions and conditions to be fulfilled to make the electronic
communication data processing exonerated, permitted, or lawful, depending on
the version of the draft and amendments added by either the Parliament or the
Council. Article 6 is the crucial one for preservation of privacy, as it will ulti-
mately regulate what can and what cannot be done with electronic communication
data. It is also in Article 6 that we see the widest divergences between normative
positions taken by the Commission, the Parliament, and the Council, accordingly.
Each of these positions would probably mean something different for privacy and
personal autonomy protection on the one hand, and the economic development,
especially in the field of Al solutions development, on the other hand.

The Commission’s proposed legacy draft Article 6.1 enumerates the allowed
exceptions to Article 5. Electronic communication data may be processed when

(a) it is necessary to achieve the transmission of the communication, for the duration
necessary for that purpose; or (b) it is necessary to maintain or restore the security of
electronic communications networks and services, or detect technical faults and/or

3 Article 5, Report on the proposal for a regulation...
34 Ibidem.
3 0. W. Holmes, The Path of Law, “Harvard Law Review” 1897, 10-457, pp. 1-20.
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errors in the transmission of electronic communications, for the duration necessary
for that purpose®®.

In its reformulation of Article 6, the Parliament proposes that it is permitted
to process electronic communication data only if “it is technically necessary to
achieve the transmission of the communication, for the duration necessary for
that purpose™’. Article 6.1b, as amended by the Parliament, puts stricter condi-
tions on the processing, limiting it only to the situations, when it is

technically necessary to maintain or restore the availability, integrity, confidentiality,
and security of the respective electronic communications network or services, or to
detect technical faults and/or errors in the transmission of electronic communica-
tions, for the duration necessary for that purpose?.

Parliament’s version, however, broadens the subjective scope of the Article,
permitting access for the parties acting on behalf of the provider or the end-user®.
Therefore, the Parliament’s proposal puts stricter conditions on the processing,
detailing that the confidentiality principle does not apply if the knowledge about
content of communication is needed for the technical provision of the service. At
the same time, it broadens the scope of the principle, to allow third parties, acting
on behalf of the provider, as sub-contractors for example, to maintain security of
the connection. The Parliament’s version, in this case, seems to do justice to the
needs of the market, where sometimes it is necessary to provide access to third-
party contractors to secure, maintain or fix the technical and security issues in
the network.

The Council amendments substantially reformulate Parliament’s proposal,
listing a broad catalog of situations in which the processing of electronic com-
munication data is permitted. According to the Council, processing of electronic
communication should be permitted if

(a) it is necessary to achieve the transmission of the electronic communication; or
(b) it is necessary to maintain or restore the security of electronic communications
networks and services, or detect technical faults and/or errors and/or security risks
and/or attacks in the transmission of electronic communications; (c) it is necessary
to detect or prevent security risks or attacks on end-users’ terminal equipment (...)*.

3¢ Article 6, Proposal for a Regulation on Privacy...

37 Article 6, Report on the proposal for a regulation...
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40 Article 6, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council concern-
ing the respect for private life and the protection of personal data in electronic communications
and repealing Directive 2002/58/EC (Regulation on Privacy and Electronic Communications),
6543/20, The Council of the European Union, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
6543-2020-INIT/en/pdf/ (visited 28 December 2020).
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The formulation of the Article 6, in the Council’s version, by giving a catalog
of exemptions and because of using different wording, is less restrictive than the
previous versions of the Commission and the Parliament. The Council’s proposal
states that processing of data is permitted if it is necessary to achieve the con-
nection, without differentiating between whether it is a technical or any other
necessity. It also makes precise that it is also legal to interfere in communica-
tions’ content if there is a security risk for the relevant network and interference is
needed for its detection. Also in its added Article 6.2 and Article 6.3, the Council
postulates that

Electronic communications data shall only be permitted to be processed for the du-
ration necessary for the specified purpose or purposes according to Articles 6 to 6bc
and if the specified purpose or purposes cannot be fulfilled by processing informa-
tion that is made anonymous. (...) A third party acting on behalf of a provider of
electronic communications network or services may be permitted to process elec-
tronic communications data in accordance with Articles 6 to 6bc provided that the
conditions laid down in Article 28 of Regulation (EU) 2016/679 are met*..

This means that, in principle, regardless of the previously mentioned exemp-
tions, all lawful processing ought to be done firstly through the processing of
anonymized data. Not anonymized data can only be used when it is not other-
wise possible to achieve the purpose of the processing. Council’s amendment also
leaves the door for third party access, which the Parliament’s amendments also
permitted, but it does so with the clarification that these potential third-parties
also ought to be subject to the legal requirements stipulated for the data processor,
as understood and regulated in the GDPR.

Another exemption to the general prohibiting rule from Article 5 is the pos-
sible consent of the user. The EU lawmakers presented three visions of the extent
to which consent should waive the general prohibiting rule to process electronic
communication data laid down in Article 5. Regardless of numerous legal schol-
ars’ opinions that the consent is not a sufficient condition to secure privacy*, it
is still the standard applied in the GDPR and one that will probably be applied in
the ePrivacy Regulation. The failure of consent to protect privacy to the extent
needed, is assigned inter alia to information and power asymmetries between the
provider of the service or product and the user. The elusiveness of knowledge on
what the user is giving consent, as well as the use of tracking walls by providers

41 Article 6.3, Proposal for a Regulation of the European Parliament (...) 6543/20...

42 M. Nouwens, 1. Liccardi, M. Veale, D. Karger, L. Kagal, Dark Patterns after the GDPR:
Scraping Consent Pop-ups and Demonstrating their Influence, Proceedings of the 2020 CHI Con-
ference on Human Factors in Computing Systems (CHI ‘20), Association for Computing Machin-
ery, New York, pp. 1-13.
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are other factors limiting the relevance and effectiveness of consent as a tool to
protect privacy®. In the Commission’s proposal Article 6.3 states that

Providers of the electronic communications services may process electronic commu-
nications content only: (a) for the sole purpose of the provision of a specific service
to an end-user, if the end-user or end-users concerned have given their consent to the
processing of his or her electronic communications content and the provision of that
service cannot be fulfilled without the processing of such content; or (b) if all end-
-users concerned have given their consent to the processing of their electronic com-
munications content for one or more specified purposes that cannot be fulfilled by
processing information that is made anonymous, and the provider has consulted the
supervisory authority. Points (2) and (3) of Article 36 of Regulation (EU) 2016/679
shall apply to the consultation of the supervisory authority**.

The idea of consent proposed by the Commission is one of general protection
and confidentiality of electronic communication, regardless of the consent given
for processing. Consent can be given for the processing of data for a particular
purpose, or for the sake of upholding and providing the electronic communica-
tion service itself. In these cases, the prohibition is waived. The data can also be
processed if the user gave consent to the processing for the specific purpose of
providing a particular service, but only if the given service cannot be provided
with the processing of anonymized data. This means that even if the user con-
sents to the processing of data for a specified purpose, should it be feasible to
provide a given service without the processing of not anonymized data, the pro-
cessing is required to be anonymous. Furthermore, the Commission’s version of
the draft obliges the processing party to consult the relevant supervisory authority
before processing, to comply with the requirements stipulated in Article 36 of the
GDPR®. Parliament’s version specifies that the service to be provided, where the
electronic communication data is about to be processed, is the service that was
explicitly requested by the user. It also states that the consent of the user is only
applicable to their own data. Hence, for the processing of electronic communica-
tion data, the provider needs consent of both parties, that are taking part in com-
munication. The Parliament’s amendment also creates an exemption in Article
6.3a, adding that

#F. J. Zuiderveen Borgesius, S. Kruikemeier, S. C. Boerman, N. Helberger, Tracking Walls:
Take-it-or-Leave-it hoices, the GDPR, and the ePrivacy Regulation, 3(3) Eur. Data Prot. L. Rev.
353 (2017).

4 Article 6.3, Proposal for a Regulation on Privacy...

# Article 36, Regulation (EU) 2016/679 of The European Parliament And Of The Council of
27 April 2016 on the protection of natural persons with regard to the processing of personal data
and on the free movement of such data, and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection
Regulation), Official Journal of the European Union.

6 Article 6.3a, Report on the proposal for a regulation...
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3a. The provider of the electronic communications service may process electronic
communications data solely for the provision of an explicitly requested service, for
purely individual usage, only for the duration necessary for that purpose and without
the consent of all users only where such requested processing does not adversely
affect the fundamental rights and interests of another user or users*’.

Whereas the Commission’s wording was strict and plain in this regard, Parlia-
ment’s version creates a gate for provision of particular services, where only one
side of the communication consented. In principle, processing is possible even
without the consent of other end-users involved, as long as it does not infringe on
their fundamental rights.

The Council’s amendments permit to process the data under consent, even if
it is not the case that both parties gave it, as long as the processing does not affect
the fundamental rights of the part withholding consent, but only to the extent that
the processing of data is connected to a specified purpose for which it was gath-
ered*®. The Council amendment also does away with the obligation to first carry
out processing of anonymized data, if it is necessary for the service provision,
as the Commission’s and Parliament’s versions were proposing. If consent and
other legal requirements are met, the Council’s version permits non-anonymized
data procession. Its version also puts an obligation on the provider to carry out
risk assessment and consult the relevant supervisory authority before process-
ing, according to Article 36 of the GDPR. In general, the Council’s amendments
broaden the scope of possible consent, stating that consent is valid for the process-
ing the data related to specifically indicated service and for these specific pur-
poses that the data subject consented to. This is a much less restrictive approach,
where both Commission’s and Parliament’s proposals stipulated a narrow catalog
of situations where processing is permitted, surrounding it with precise condi-
tions to be fulfilled anyway, even should consent be given. With the Council’s
amendments, the requirements are less strict, with only the purpose-based limita-
tion of gathering as a guiding principle.

Metadata is a by-product created by the processing of data. Meta-data is no
less important because it can carry the information about matters like with whom
the electronic communication took place and when, where it happened, and what
the size of the file being sent is. Collection and analysis of metadata and metadata
patterns greatly enhance the possibility to create psychological and behavioral
profiles of users®, therefore regulation of its processing is no less important than
the regulation of data processing itself. According to Article 6.2, as proposed by
the Commission’s draft, the providers of electronic communications may process
metadata if

47 Ibidem.
8 Article 6a, Proposal for a Regulation of the European Parliament (...) 6543/20...
4 M. Hildebrandt, S. Gutwirth, Profiling the European Citizen..., pp. 1-10.
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(a) it is necessary to meet mandatory quality of service requirements pursuant to
[Directive establishing the European Electronic Communications Code] or Regula-
tion (EU) 2015/212011 for the duration necessary for that purpose; or (b) it is neces-
sary for billing, calculating interconnection payments, detecting or stopping frau-
dulent, or abusive use of, or subscription to, electronic communications services;
or (c) the end-user concerned has given his or her consent to the processing of his
or her communications metadata for one or more specified purposes, including for
the provision of specific services to such end-users, provided that the purpose or
purposes concerned could not be fulfilled by processing information that is made
anonymous™.

This proposal gives much broader permitted use of metadata than the content
of the communication itself. The meta-data can be processed if it is necessary for
the service provision, its quality, and its security. It is also permitted to process it
if the end-user consents. Still, metadata can only be processed only if the service
demanded cannot be provided by the processing of anonymized data or metadata.
Parliament’s wording of the same provisions keeps it more precise that data can
be processed, but only if it is strictly and technically necessary, leaving the same
other conditions for lawful processing’'. It also lifts the Commission’s require-
ment that the processing of metadata has to be tried out first on the anonymized
data and metadata®. However, the Parliament’s version requires the conducting
of risk assessment and notification of relevant supervisory authorities before pro-
cessing of the metadata, as required by the GDPR™,

The Council amendments do substantially change the conditions and the scope
proposed by other lawmakers. Its proposal adds the legitimate interest of network
or service provider, as a basis for permitted processing of metadata, as long as this
interest is not overridden by the fundamental rights of the end-user®*. Further, the
Council specifies that legitimate interest of the provider is overridden where the
metadata collected is being used to determine the nature and characteristics of
the end-user, or it is used for profiling the end-user®. The interest of the provider
is also overridden if the metadata consists of special categories of personal data,
as outlined in Article 9(1) of the GDPR*¢. The Council’s version also loosens the
strictness and the technical necessity condition of the version proposed by the Par-
liament, stating only that the processing is permitted if it is necessary for the pro-
vision of the service that the end-user chose through the contract”. The novelty
brought by the Council amendments concerning the processing of metadata is the

0 Article 6.2, Proposal for a Regulation on Privacy...

ST Article 6, Report on the proposal for a regulation...

32 Article 6.2c, ibidem.

33 Article 35, 36, Regulation (EU) 2016/679...

3 Article 6, Proposal for a Regulation of the European Parliament (...) 6543/20...
55 Ibidem.

¢ Article 9(1), Regulation (EU) 2016/679...

57 Article 6, Proposal for a Regulation of the European Parliament (...) 6543/20...
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prohibition of disclosing metadata by the provider to third parties, unless they
are anonymized and due regard has been given to the risk assessment and lawful
processing conditions as stated in the Articles 35 and 36 of the GDPR®. Still, the
Council’s proposals create a duty to inform the end-user of such disclosure and
give the user the right to object to this kind of processing of their metadata. There
should be proper technical conditions set up, so that the objection may be given
easily and effectively. The provider should further make sure that these processed
metadata are duly pseudonymized and encrypted®.

By analysing Articles 5 and 6 it can be seen that Parliament’s version gener-
ally supplements and complements the Commission’s version. The amendments
proposed by the Parliament to Articles 5 and 6 bring more detail and more poten-
tial interpretative strictness, but they do not change the substance and scope of
the rights and obligations. Whereas some minor differences may still be seen
between Commission’s and Parliament’s versions, the Council’s amendments are
reframing the scope and the content of rights and obligations deriving from Arti-
cles 5 and 6 of the draft. Commission’s and even more so Parliament’s drafts
create a strong rule of electronic data confidentiality, allowing a limited scope
of exemptions and limiting even the effectiveness of what can be done with the
electronic communication data even with the user’s consent in place. Conversely,
the Council puts forward the legitimate interest basis as a possibility for process-
ing, opening up a vast scope of opportunities for processing. Still, the Council’s
amendments seem to more strongly align the rule of confidentiality to the other
rules in the GDPR, the lex generalis to the future ePrivacy Regulation. Therefore,
even if the conditions for processing set up by the Council are less strict, its fram-
ing of Articles 5 and 6 promises a more coherent application of these provisions
through their strict alignment with the GDPR, also creating an explicit obligation
for the parties willing to process data to comply with the requirements of risk
assessment and supervisory authority notification as stipulated in Articles 35 and
36 of the GDPR. Whereas Commission and Parliament’s drafts limit the possi-
bility to process the electronic communication data and metadata to only what is
strictly necessary, the Council’s version allows interference of third party interest,
as long as it does not override the essence of fundamental rights, in this case,
rights derived from Article 7 and the Charter of Fundamental Rights®. Allowing
the processing of anonymized and pseudonymized metadata for scientific and
statistical purposes was also included in the Council’s proposal®. According to
the reports issued by the Council, the negotiations failed because the Member

38 Ibidem.
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States could not agree on the content and the scope of the exemptions from Article
5 to be included in Article 6. Progress reports are showing that the issue of adding
legitimate interest as a basis for data processing was the main cause of the failure
of the negotiations.

4. ARTICLES 5 AND 6 POTENTIAL IMPACT ON PERSONAL
AUTONOMY PROTECTION AND AI INNOVATION

General prohibition of interception and processing of electronic communica-
tion data, including data stored on the terminal equipment, will be an important
and necessary milestone for protection of privacy, and in consequence protection
of personal autonomy. The confidentiality of correspondence is connected to pri-
vacy security, especially in the context of the digital economy, where our commu-
nication content can be automatically intercepted and processed on a broad scale.
This general prohibitive rule is also important because it is in the content of our
communication that we tend to reveal to the outside world what we feel and think
about, also by that sharing the knowledge about ourselves. So far, the European
Union’s legal framework has not protected the content of electronic communi-
cation sufficiently enough and it has been possible to process the content of our
electronic communication and infer knowledge about us based on what we dis-
close in our electronic communications. While normally it seems to us that this
content is secure and protected from an outside look, it turns out that in the con-
temporary economic framework it is constantly subject to automated surveillance
and analysis by service providers and other third parties. From this perspective,
the Commission and Parliament’s amended versions seem to set up the strictest
regimes for the confidentiality of electronic communication, with a limited scope
of lawful exemptions.

At the same time, it is necessary to answer the question whether the proposed
prohibition in Article 5 and the exceptions to it in Article 6 are not too restrictive
and whether they will not hamper the European Union’s digital sector develop-
ment and competitiveness, Al solutions in particular. The ePrivacy regulation
draft, primarily through norms that are analysed in this paper, may create an
overall strict regime for electronic communication data processing and an over-
all impression of hostility toward any kind of data processing to an entity eager
to do so. These new rules, along with the GDPR, may create what can be called
a chilling effect on data-dependent Al solutions innovation. These are and clearly
still will be the arguments for relaxing the electronic communications confiden-

tions). Presidency discussion paper, 9243/20, The Council of the European Union, https:/data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-9243-2020-INIT/en/pdf/ (visited 28 December 2020).
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tiality regime, for example along the lines proposed in the amendments of the
Council. Its version does protect the electronic communication data, but broadens
the exemptions and aligns them more with data processing conditions from the
GDPR. Still, the principal question is whether any electronic communication data
ought to be permitted to be processed, regardless of whether there exists the pro-
cessor or third party’s legitimate interest. It is difficult, however, to imagine what
this legitimate interest could be unless it is an economic one. That would clearly
not qualify as more important than the protection of privacy and correspondence.
Still, the argument of overall economic growth and welfare, that the growth and
gains in productivity may become more and more dependent on Al solutions, may
be raised by opponents of such strict regulation. This big picture argument may be
legitimate, to some extent, as in the long run the privacy and personal autonomy
protection may turn out to be a luxury that the European Union will not be able
to afford further if in the future it will lose its economic and competitive edge. It
may be simply that the competition void in certain sectors, left by the EU, will be
filled by the competitors that do not care about privacy and personal autonomy
protection as much as we do, as it is actually happening®2. Therefore, proper reg-
ulation, which protects the privacy and personal autonomy in a smart way, at the
same time allowing Al innovation, is important.

Regardless, when focusing on Al solutions it is necessary to understand that
their effectiveness is dependent on the purpose for which they have been devel-
oped and dependent on data, that they have been trained on®. Therefore, limiting
access of algorithms to the data from the electronic communications may indeed
hamper Al solutions development, but perhaps only those which purpose is to
analyse and infer predictions about personal behavior of consumers, helping to
manipulate them into buying certain products and services. It is hardly imag-
inable that the prohibitions and exemptions from Articles 5 and 6 will hamper
development of, for example, industrially applicable Al solutions, as data from the
electronic communications might be irrelevant for the training of such Al. From
this perspective it may well be that it is not important that algorithms passively
process electronic communication data, if their purpose is not to profile and target
us, actively infringing on our privacy and personal autonomy. If we do not want
the Al solutions that will be efficient and effective in targeting individuals based
on their behavioral patterns, then maybe the smarter way is to prohibit the collec-
tion of data for this purpose and for training algorithms for this purpose, but allow
the collection of these data, if they are duly pseudonymized and anonymized, for
the purpose of training algorithms for other purposes that may be beneficial to
the society and economic growth. From this perspective, the Council’s proposal
seems to be the most rational one, as it upholds the general rule of confidentiality

2 S. Zuboff, The Age of Surveillance Capitalism..., pp. 27-62.
% S. Russell, P. Norvig, Artificial Intelligence..., pp. 13—40.
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of electronic communication data, while still allowing the broad scope of exemp-
tions, with a legitimate purpose, backed up by the risk assessment and notification
of supervisory authorities, as legal enablers of electronic communication data
gathering. These solutions may be seen as a balanced middle ground, because
no supervisory authority, seeing a filled in risk assessment, would allow for the
training of algorithms based on electronic communication data, aimed at target-
ing users with its producer’s services and products. At the same time, it is highly
likely that the same authority will accept the legitimate interests of the processor
and third party should it be a scientific purpose or other purpose, as long as it is
not one infringing on privacy and personal autonomy in a malicious way. That is
why it is even more regrettable that the Council’s proposals appeared only after
the Commission’s draft was scraped by it and the new process of reworking of
ePrivacy Regulation was announced because the negotiations failed®.

5. CONCLUSION

The general rule of electronic communication confidentiality is a sine qua
non condition for privacy and personal autonomy protection. Still, simply allow-
ing everything or prohibiting everything is not the way. The Council’s proposal
of Article 5 and 6 seem to be the closest to the smart regulation that will at the
same time protect electronic communication data, so the privacy and personal
autonomy, but as well will not excessively hamper economic growth, particularly
Al solutions development that might be beneficial for overall economic welfare,
while especially targeting development with the purpose of building behavioral
profiles of the users, predicting their behavior and targeting them with products
and services based on obtained information. It is to be seen however what ideas
the Commission will come up with in the new draft of the ePrivacy Regulation.
A more nuanced and smart approach, distinguishing between desirable and unde-
sirable use of data, as well as between potentially beneficial and harmful Al solu-
tions is needed, with protection of privacy and personal autonomy remaining the
priority.
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Przedmiotem artykutu jest problematyka zwigzana z ksztattowaniem nowych
tendencji w sferze unormowan organéw Unii Europejskiej w zakresie nabywania
i gospodarowania gruntami rolnymi. Zachodzace zmiany gospodarcze i klima-
tyczne! wymuszajg poszukiwania nowych rozwigzan prawnych w celu ochrony
rolnego charakteru gruntéw. To innowacyjne, ale prowadzone na nieruchomo-
$ciach rolnych rolnictwo ma sta¢ si¢ wyznacznikiem przysztej Wspolnej Poli-
tyki Rolnej po 2020 r. W tym celu nastepuja poszukiwania rozwigzan prawnych
zardwno na poziomie europejskim, jak i krajowym zmierzajace do zachowania
rolnego charakteru ziemi.

Celem artykutu jest ocena aktow prawnych przyjmowanych przez organy
Unii Europejskiej w zakresie tzw. prawa soft law?, ktore maja wplywac na ksztatt
obrotu nieruchomosciami rolnymi, chroni¢ zawod rolnika, a przede wszystkim
zachowac rolny charakter gruntu, a przez to przyczyni¢ si¢ do ochrony klimatu.
Wprowadzane akty prawne oddziatuja na sferg regulacji krajowych, stanowiac dla
nich pewien wyznacznik. Dostrzegalnym jednak problemem jest niejednolitos$¢
stanowisk Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego co do stosowanych
mechanizméw prawnych i mozliwosci oddziatywania na rynek nieruchomosci
rolnych. Jednoczesnie proponowane mechanizmy prawne do$¢ znacznie inge-
ruja w prawo wiasnosci nieruchomosci’. Nie jest to zjawiskiem nowym?, ale
w obecnym stanie prawnym do$¢ mocno eksponujagcym nadrz¢dng rolg interesu

! A. Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwo rolne wobec ochrony srodowiska w prawie pol-
skim i europejskim, (w:) P. Liwtiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa
rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 141-151; P. Litwi-
niuk, Program Rozwoju Obszaréow Wiejskich jako dokument programowy i zrodto prawa rolnego,
Warszawa 2018, rozwazania dotyczace kwestii ptatnosci rolno-srodowiskowych.

2 A. Jurcewicz, Soft law w prawie Wspolnot Europejskich, ,,Przeglad Legislacyjny” 1997,
nr 4, s. 31-44; J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dziatan implementacyjnych,
Warszawa 2012; idem, Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego w swietle postanowien Kon-
stytucji RP z 1997 r., ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2.

3 A. Stelmachowski, Tres¢ i wykonywanie prawa wilasnosci, (w:) T. Dybowski (red.), System
Prawa Prywatnego. Tom 3. Prawo rzeczowe, Warszawa 2007, s. 187-314.

* A. Jurcewicz, Wiasnos¢ w ujeciu prawa wspolnotowego — zarys, ,,Studia Turidica Agraria”
2005,t. V.
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publicznego w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi’. Wywazenie pomiedzy prze-
ciwdziataniem spekulacjom a prawem wtlasnosci staje si¢ do$¢ trudnym do zreali-
zowania wyzwaniem dla prawa europejskiego oraz krajowego.

Gltowna hipoteza artykutu jest potwierdzenie, ze akty prawne o charakterze
soft law wptywaja na stanowione prawo w panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. Juz dzi§ mozna zaobserwowac¢ istotny wptyw omawianych w artykule
dokumentéw Parlamentu Europejskiego czy Komisji Europejskiej i ich oddzia-
lywanie na regulacje w poszczegdlnych panstwach w sferze obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi.

Problematyka nabywania i gospodarowania gruntami rolnymi stanowi od
niedawna przedmiot zainteresowania organow Unii Europejskiej. Wywolany
on zostal procesem masowego wykupu i dzierzawienia ziemi powodujacego
nadmierng koncentracj¢ gruntdow nieznang w poprzednich dziesi¢cioleciach
panstwom czlonkowskim Unii Europejskiej. Proces ten nasilit si¢ po 2004 r.
i wystapit w nowych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej, takich jak:
Wegry, Stowacja, Lotwa, Litwa, Bulgaria, Rumunia oraz Polska. W krajach tych
w wyniku wprowadzonych zmian ustrojowych znaczna ilo$¢ gruntéw rolnych
bedacych dotychczas w zarzadzie publicznym zostata poddana procesom prywa-
tyzacji. Spowodowato to wystgpienie i utrzymywanie si¢ spekulacyjnej tenden-
cji na rynku ziemi, w szczego6lnosci w wielu nowych panstwach cztonkowskich.
Powodem tego byto przejmowanie ziemi (wykup lub dtugoterminowa dzierzawa)
przez podmioty gospodarcze, czgsto spoza obszaru rolnictwa.

Nalezy nadmieni¢, ze proces wykupu ziemi i jej koncentracji byt znany
wczesniej w krajach ,.trzeciego $wiata”. Wykupywanie ziemi nastgpowato przez
kapitat pochodzacy z innych bogatych panstw w celu gromadzenia bazy zywno-
$ciowo-surowcowej. Zjawisko to znane w literaturze pod nazwa ,.grabiezy ziemi”
(ang. land grabbing)® nieoczekiwanie pojawito si¢ w nowych krajach cztonkow-
skich Unii Europejskiej z obszaru Europy Srodkowo-Wschodniej.

Proces transgranicznego zawlaszczania ziemi w krajach pozaeuropejskich
dokonywany jest w celach produkcji zywnosci, pasz i biopaliw na rzecz panstw
bogatszych. Do gtownych inwestoréw obecnie nalezg: Malezja, USA, Wielka Bry-
tania, Singapur, Arabia Saudyjska, Holandia, Indie, Hongkong, Chiny i Argen-
tyna’. Problematyka transgraniczna zawlaszczania ziemi wzbudzita réwniez

3 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Tendencje rozwoju polskiego prawa rolnego w zwigz-
ku z nabyciem cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2009, t. VII,
s. 30—45.

¢ R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, ,,Studia Turidica Lubinen-
sia” 2017, t. XX VI, s. 147-156.

" Do panstw, w ktorych dokonano inwestycji transgranicznych, naleza: Indonezja, Ukraina,
Rosja, Papua Nowa Gwinea, Brazylia, Argentyna, Etiopia, Sudan Potudniowy, Maroko — poda-
jemy za: R. Pastuszko, Land grabbing..., s. 148 i n. Por. takze szeroki mi¢edzynarodowy kontekst
powyzszego problemu zawarty w monografii R. Pastuszko, Dostep do zasobu gruntow rolnych
w procesie globalizacji. Zagadnienia prawne, Lublin 2019, s. 68—109.
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zaniepokojenie organizacji miedzynarodowych. Komitet do spraw Swiatowego
Bezpieczenstwa Zywnosci (CFS) w dniu 12 maja 2012 r. wydal tzw. ,,dobro-
wolne” wytyczne w zakresie odpowiedzialnego zarzadzania tytutami prawnymi
do gruntow, towisk i lasow. Rowniez Organizacja Narodéw Zjednoczonych do
Spraw Wyzywienia i Rolnictwa (FAO) wydata w 2012 r. ,,dobrowolne” wytyczne
skierowane do panstw w celu zapewnienia odpowiedniego zarzadzania prawami
dotyczacymi wlasnosci gruntéw, lowisk i lasow w kontekscie krajowego bezpie-
czenstwa zywnosciowego.

Problem dotyczacy zawlaszczenia ziemi rolniczej charakterystyczny dla kra-
jow trzeciego $wiata” dostrzezono rowniez w czgsci krajow Unii Europejskiej
i wzbudzit on zaniepokojenie administracji unijnej®. Spekulacja gruntami stata
si¢ do$¢ dochodowym biznesem dla funduszy inwestycyjnych. Nie maja one na
celu utrzymania rolnego charakteru gruntéw, lecz przede wszystkim osiggniecie
szybkiego zysku, ktory umozliwi ponowne inwestycje. Lokata kapitalu w ziemig
stala si¢ jednym z wyznacznikow wspotczesnej gospodarki.

Pogodzenie swobody przeptywu kapitatu z ochrong gruntéw rolnych i ich
rolnego charakteru stato si¢ nie tylko glownym wyzwaniem dla polityki rolne;j,
lecz takze dla krajowego i unijnego prawodawstwa. Powstato pytanie, jak nie
ingerujac w swobodg¢ przyptywu kapitatu, czyli jeden z fundamentéw Unii Euro-
pejskiej, wprowadzi¢ ograniczenia w obrocie nieruchomosciami. Ograniczenie
to ingerowatoby w prawo wiasnosci, ktore co do zasady nie jest przedmiotem
wspolnotowej regulacji®.

21 stycznia 2015 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny stanowiacy
organ doradczy Rady i Komisji Unii Europejskiej wydat opini¢ ,,Masowy wykup
gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa
rodzinnego (opinia z inicjatywy wiasnej)”'’. Jest to jeden z pierwszych aktow
prawnych typu soft law uwzgledniajacy problematyke gospodarowania nierucho-
mosciami rolnymi i przyszto$ci europejskiego rolnictwa.

Parlament Europejski, uwzglgdniajac powyzsza dokumentacje, a takze skie-
rowang do niego petycj¢'!, wystosowal obszerng rezolucje w dniu 27 kwietnia
2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntéw rolnych w Unii Euro-

8 K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu wlasno-
Sciowego, ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017, t. XX VI, s. 94—114.

° P. Liwtiniuk, O wybranych problemach dotyczqcych zakresu wylgczen spod nowego rezi-
mu prawnego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017,
t. XX VI, s. 256-269.

0 Dz.Urz. UE C nr 242 z 2015 1., s. 3. Powyzsza opinia zbiegla si¢ z opracowanymi przez
Komisje Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego badaniami “Extent of Farmland
Grabbing in the UE” (Skala masowego wykupu gruntow rolnych w UE), s. 24 (PES 40.369).

11 Petycja nr 187/2015 w sprawie ochrony europejskich gruntéw rolnych i zarzadzania nimi
jako majatkiem wspolnym: apel organizacji spoteczenstwa obywatelskiego o sprawdzenie zrow-
nowazonej i sprawiedliwej unijnej polityki gruntowe;.
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pejskiej: jak utatwic¢ rolnikom dostep do gruntdéw rolnych!2. Rezolucja w pewnym
sensie korespondowala z niektérymi zmianami prawnymi w panstwach czlon-
kowskich, takich jak Polska czy Wegry. Okreslone w niej mechanizmy prawne
majg wyznacza¢ mozliwe instrumenty prawne, ktére majg ograniczy¢ spekulacje
gruntami, a jednoczes$nie zachowac jej rolny charakter. Rekomendowane w rezo-
lucji mechanizmy majg takze stuzy¢ poprawie klimatu i zachowaniu odpowied-
niego stopnia bioré6znorodno$ci na obszarach wiejskich.

W rezolucji Parlamentu problematyka nadmiernej koncentracji'® gruntow jest
powiazana z problematyka nadmiernego wykupu ziemi i przejmowania kontroli
nad zarzadzaniem nig przez nieliczng grupe¢ przedsigbiorcow, niekiedy niezwig-
zanych z dziatalno$cig wytwoércza lub gospodarcza w rolnictwie. Nabywanie tej
ziemi odbywa si¢ w celach spekulacji gruntami.

Parlament zwraca uwage, ze proces koncentracji oraz rozdysponowania ziemi,
zwlaszcza ze sfery wlasno$ci panstwowej, jest sprzeczny z europejskim modelem
zrownowazonego, wielofunkcyjnego rolnictwa, ktérego wazny element stanowi
gospodarstwo rodzinne. Przyczyny takiego procesu rozdysponowania sg wielo-
aspektowe. Dotycza one wzmozonego popytu na zywnos¢, pasze, komponenty
dla celow przemystowych produkowanych przez rolnictwo, w tym biopaliw, bio-
gazu itp. Kolejny podniesiony w rezolucji Parlamentu Unii Europejskiej czynnik
stanowi Wspolna Polityka Rolna, ktora sprzyja odtogowaniu gruntéw oraz zmia-
nie sposobu uzytkowania ziemi. Czynniki urbanizacyjne sprzyjaja takze zmianie
przeznaczenia gruntéw rolnych na nierolne. Brak ziemi pod nowe budownictwo
zmusza do siggania po grunty rolne, ktére tracg prawie nieodwracalnie swoje
znaczenie dla rolnictwa.

Dalszy czynnik dotyczy wykupywania gruntéw rolnych oraz dtugoterminowej
dzierzawy, ktore sprzyjaja nadto wystgpowaniu proceséw spekulacji. Powyzsze
czynniki, ktoérych intensywno$¢ nasilita si¢ zwtaszcza we wspomnianych powy-
zej nowych panstwach cztonkowskich przyjetych do Unii Europejskiej w 2004 r.,
doprowadzity do sytuacji, ze w panstwach tych wprowadzono dziatania ochronne
majace ograniczy¢ koncentracje gruntow i ich masowy wykup. Wprowadzony
system ochrony podczas nabywania gruntéow rolnych zostal poddany kontroli
przestrzegania prawa i jego zgodnosci z prawem Unii Europejskiej przez Komisje

12 Zob. https://oeil.secure.europarl.europa.cu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&refe-
rence=2016/2141(INT) (dostep: 1.04.2020 r.).

13 Wedtug bazy danych Land Matrix (www.landmatrix.org) od 2004 r. inwestorzy zagranicz-
ni nabyli prawa do wykorzystania lub kontrolowania ok. 68 000 ha w Bulgarii, 8000 ha na Litwie
184 000 ha w Rumunii. Stanowi to 1,3% catkowitej powierzchni gruntow ornych w Bulgarii, 2,3%
na Litwie, 0,4% w Rumunii. Natomiast w Stowacji, na Lotwie, Wegrzech, w Polsce obcokrajowcy
nabyli lub kontroluja 1% powierzchni gruntéow ornych. Por. takze dokument Parlamentu Euro-
pejskiego. Dyrektywa Generalna ds. Polityki Wewnetrznej. Zakres masowego wykupu gruntow
rolnych w UEC (Extent of Farmland Grabing in the EU, badania z 2015 r., s. 19-20, https:/www.
europarl.europa.cu/RegData/etudes/STUD/2015/540369/IPOL_STU(2015)540369 EN.pdf (do-
step: 1.04.2020 r.).
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Europejska. Wdrozona procedura badania prawa przez Komisje Europejska doty-
czyta uchybien w odniesieniu do nowo przyjetych panstw cztonkowskich.

Wspomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze Unia Europejska nie posiada kom-
petencji wylacznych ani dzielonych odnoszacych si¢ do regulacji obrotu wia-
snosciowego nieruchomosciami, w tym nieruchomosciami rolnymi. Jednakze
klauzule wytacznosci dotyczaca stanowienia prawa wlasnosci przez panstwa
cztonkowskie sformutowat art. 345 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE)*. Ot6z panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do respektowania okre-
slonych w Traktatach zasad: swobodnego przeptywu kapitatu i ptatnosci wyra-
zonej w art. 63 TFUE. Nalezy podkresli¢, ze prawo do zakupu, uzytkowania lub
zbycia nieruchomosci (gruntow rolnych) wchodzi w zakres stosowania zasady
swobodnego przeptywu kapitatu'®.

Druga zasada, ktorg sg zobowigzane respektowac kraje cztonkowskie m.in.
w obrocie nieruchomosciami, jest zasada swobody przedsiebiorczosci wyrazona
w art. 49 TFUE. Powolane powyzej zasady prawa unijnego w sposob niebudzacy
watpliwosci wptywaja na funkcjonowanie prawa krajowego dotyczacego wtasno-
$ci i obrotu nieruchomos$ciami, w tym rolnymi. Wskazuja one na koniecznos$¢
wywazenia proporcji w sferze regulacyjnej prawa krajowego, ktéra zobowigzana
jest uwzglednia¢ regulacje wiodacych zasad prawa unijnego. Obie zasady powo-
fane powyzej wskazujg wyraznie na zakaz wprowadzania wszelkich ograniczen
w odniesieniu do obywateli (0s6b prawnych lub 0s6b fizycznych) panstwa czton-
kowskiego oraz terytorium innego panstwa w zakresie prowadzenia dziatalnosci
na wlasny rachunek w rolnictwie.

Istotnym 1 nieodtgcznym elementem zwigzanym z zasadami prawa unijnego
jest przestrzeganie przez panstwa Unii Europejskiej zasady niedyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Zwigzane jest to z zakazem bezposred-
niej, jak réwniez posredniej, utajnionej formy dyskryminacji. Posrednig dyskry-
minacj¢ nalezy rozumie¢ jako stosowanie prawa krajowego, ktore doprowadza do
wystapienia nierownowaznego skutku prawnego.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci uksztattowat si¢ jedno-
znaczny poglad, ktory potwierdza na mocy powotywanego art. 345 TFUE kom-
petencje panstw cztonkowskich do ksztattowania zasad prawa wtasnosci. Jednak
tworzona legislacja w tym zakresie musi by¢ zgodna z wymogami prawa Unii
Europejskiej'®. Pod wptywem orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci ugrun-

4 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 r., s. 47 (wersja skonsolidowana). A. Jurcewicz, Traktatowe
podstawy unijnego prawa rolnego w Swietle orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, Warszawa 2012,
s. 1451in.

15 Znalazto to takze potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci. Por. przy-
ktadowo orzeczenia TS: sprawa C-370/05, Festersen, pkt 21-23, sprawa C-452/01, Ospelt, pkt 24.
Por. takze A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wiasnos¢ w ujeciu prawa polskiego i prawa UE, ,,Studia
Turidica Agraria” 2011, t. IX, s. 130—153.

16 Wyrok TS w sprawie C-302/97, Klaus Konle v Republik Osterreich, pkt 38, a takze sprawa
C-367/98, Komisja v Portugalia, pkt 48.
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towat si¢ takze poglad, ze odstepstwo w regulacji krajowej od zasady swobodnego
przeplywu kapitatu nie moze narusza¢ pewnych kryteriow. Ot6z nie moga one
mie¢ charakteru dyskryminacyjnego oraz muszg stuzy¢ interesowi publicznemu,
a takze musza uwzglednia¢ zasad¢ proporcjonalnosci oraz by¢ zgodne z prawami
podstawowymi, jak rowniez zasadami prawa Unii Europejskiej. Dotyczy to
takze zasady pewno$ci prawa i uzasadnionych oczekiwan'’. Brak uwzglednienia
powyzszych kryteridow przez legislacje panstw cztonkowskich bedzie powodo-
wac uznanie ich za sprzeczne z prawem Unii Europejskie;.

Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci dopuszcza w sprawach dotycza-
cych nabywania nieruchomosci uwzglednianie celow publicznych dla wprowa-
dzenia ograniczen dotyczacych obrotu gruntami rolnymi. Powyzsze cele musza
jednak by¢ spdjne z celami Wspoélnej Polityki Rolne;j's.

Ocena i mozliwo$¢ uzasadnienia dla wprowadzenia ograniczen dotyczacych
obrotu gruntami rolnymi z punktu widzenia wspomnianych zasad prawa euro-
pejskiego oraz orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci niewatpliwie przeszta
okreslong ewolucje”. Polegata ona na stopniowym akceptowaniu wprowadza-
nych ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi ze wzgledu na okreslone cele
polityki publicznej. W linii orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci wyodreb-
nily si¢ poglady, ktéore w ocenie Trybunatu w ptaszczyznie przedmiotowej sg
spojne z celami Wspodlnej Polityki Rolnej*.

Wprowadzenie w regulacjach prawa krajowego ograniczen jest akceptowane,
gdy dotyczy:

—zwiekszenia powierzchni gospodarstw rolnych; jednocze$nie maja one stu-
zy¢ produkcji rolnej, co z kolei ma przeciwdziata¢ spekulacji gruntami rolnymi;

—ochrony ludno$ci wiejskiej poprzez utrzymanie rozproszenia wilasnosci
gruntu;

— zachowania tradycyjnych form uprawy gruntow rolnych poprzez ochrone
nieruchomosci rolnych majacych na celu utrzymanie stalej populacji srodowisk
wiejskich;

— zachowania w regionach turystycznych tradycyjnej dziatalnosci rolniczej
sprzyjajacej ochronie populacji rolniczej;

— ochrony terytorium i integralnos$ci panstwa, w tym ochrony terendw o zna-
czeniu militarnym i ochrony tych intereséw przed narazeniem ich na powazne
zagrozenia.

7 Wyrok TS w sprawie C-17/03, VEMW, pkt 80.

18 Przeglad orzecznictwa oraz stanowisk doktryny prawa w tym zakresie zawiera monogra-
fia K. Marciniuka, Prawne instrumenty ingerencji wtadzy publicznej w obrot nieruchomosciami
rolnymi jako srodek ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 52—67.

Y Por. A. Jurcewicz, Wlasnosc..., s. 69-73. A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wlasnosé...,
s. 130-153.

20 Podajemy za: K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., s. 62—63, wraz z cytowanym obszer-
nym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci.
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Wspomniang rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r.
wezwano Komisje Europejska i kraje cztonkowskie do podjecia monitorowania
procesu nadmiernego przejmowania ziemi w drodze nabycia i dtugoterminowe;j
dzierzawy. Rezolucja wzywa do wzmozenia kontroli rozdysponowania zasobow
gruntéw, w tym zwlaszcza ze sfery publicznej z uwzglednieniem celu spotecz-
nego, ekonomicznego i srodowiskowego, a takze zapobiegania spekulacji i kon-
centracji gruntdw rolnych.

Parlament Europejski wnioskowat rowniez o wstrzymanie toczacych sie
postepowan przeciwko panstwom cztonkowskim w zwiazku z wprowadzeniem
nadmiernych prawnych regulacji ochronnych podczas nabywania i dzierzawie-
nia gruntéw rolnych do czasu ustalenia ostatecznych kryteriow obrotu nieru-
chomos$ciami. Dotyczyto to zwtaszcza nowo przyjetych krajow cztonkowskich,
ktére zdaniem Komisji Europejskiej uchybiaty zobowigzaniom traktatowym
wobec pozostalych panstw cztonkowskich. W 2015 r. Komisja Europejska
wszczeta bowiem postgpowanie przeciwko Bulgarii, Wegrom, Litwie, Lotwie
i Stowacji w zwiazku ze stwierdzeniem w tych krajach wysokiego poziomu
wprowadzonych systeméw ochronnych dotyczacych nabywania gruntéw rol-
nych. Zdaniem Komisji wprowadzone systemy prawne naruszaja zasad¢ swo-
bodnego przeptywu kapitatu, co powoduje dyskryminowanie pozostalych
krajow Unii Europejskie;.

Wymienione panstwa nie przedstawity dowodow mogacych rozwia¢ watpli-
wosci Komisji Europejskiej. W dniu 26 maja 2016 r. Komisja przeszta do dru-
giego, ostatniego etapu postepowania przed przekazaniem pozwu do Trybunatu
Sprawiedliwosci®!. Nalezy nadmieni¢, ze w 2015 r. Polska nie zostata objeta
przez Komisj¢ Europejska powyzsza procedurg i nie byla uczestnikiem postepo-
wania Komisji w sprawie obrotu nieruchomosciami rolnymi, ktére uchybialyby
zobowigzaniom wobec innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Nalezy
wskaza¢, ze Polska do poczatku 2019 r. nie byla formalnie posadzana o naru-
szenie zasady swobodnego przeptywu kapitatu dotyczacego gospodarowania
nieruchomosciami rolnymi, rowniez ze wzgledu na wynegocjowane traktatowe
okresy przejsciowe??. Uptyw okresow przejsciowych w 2016 r., a zwlaszcza zbie-
gajace sie z tym przyjecie w Polsce roéwniez w 2016 r. regulacji prawnej znacz-
nie ingerujacej w obrot nieruchomosci rolnych?, spowodowat zainteresowanie

2l Sygnatur¢ postgpowan zamieszcza w monografii K. Marciniuk, Prawne instrumenty...,
s. 58.

22 Niebezpieczenistwo wystapienia tego procesu w polskim systemie prawa sygnalizowano
jednak w literaturze przedmiotu. Por. P. Czechowski, Obrot ziemiq a swobodny przeptyw kapitatu,
»Studiu Turidica Agraria” 2017, t. X1, s. 39—48.

2 Dotyczy to zwlaszcza dokonanych zmian ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowa-
niu ustroju rolnego (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, z pézn. zm.) w drodze ustawy z dnia
14 kwietnia 2016 r. o wstrzymywaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 2016 r., poz. 585, z pdzn. zm.). Przedmiotowa
ustawa budzi wiele watpliwosci natury konstytucyjnej dotyczacych naruszenia zasad prawidtowe;j
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Komisji Europejskiej przestrzeganiem zasady swobodnego przeptywu kapitatu
w Polsce.

Na wystepujace potencjalnie zagrozenie zaliczenia Polski do krajéw narusza-
jacych zasady prawa unijnego zwracano uwagg takze w literaturze przedmiotu®.

Nie mégt by¢ wiec zaskoczeniem fakt, ze problem przepiséw w polskim syste-
mie prawnym ograniczajacych swobodny obroét nieruchomosciami rolnymi stano-
wit od pewnego czasu przedmiot nieformalnych konsultacji Komisji Europejskiej
z przedstawicielami polskiego rzadu. W dniu 12 marca 2019 r. w mediach ukazata
si¢ informacja, ze Komisja Europejska podczas wykorzystania systemu EU-Pilot
zwrocita si¢ do rzadu polskiego o przedstawienie wyjasnien w ciagu 10 tygo-
dni oraz udzielenia odpowiedzi na pytania dotyczace ustanowienia w krajowym
ustawodawstwie regulacji, ktore w odniesieniu do obrotu nieruchomosciami rol-
nymi moga by¢ sprzeczne z unijng zasada swobody przeptywu kapitatu (art. 63
ust. 1 TFUE) oraz moga powodowac¢ dyskryminacje innych obywateli panstw
Unii Europejskiej. Z informacji podanych w mediach wynika, ze w przedmioto-
wej sprawie argumentacja polskiego rzadu nie okazala si¢ dla Komisji Europej-
skiej przekonujaca. Komisja po zapoznaniu si¢ z odpowiedziag polskiego rzadu
W powyzsze] sprawie zapowiedziata wszczecie formalnego postgpowania o naru-
szenie unijnej zasady swobodnego przeptywu kapitatu®.

W powyzszym kontekscie udzielona odpowiedz Komisji Europejskiej na
rezolucje Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r., ktéra ukazata si¢
w dniu 18 pazdziernika 2017 r., zatytutowana ,,Komunikat wyjasniajacy w spra-
wie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii Europejskiej”?, bezposrednio doty-
czy rowniez Polski. Komisja Europejska ustosunkowata si¢ zarowno do rezolucji
Parlamentu, jak rowniez okreslita wytyczne odnos$nie do ustalenia zasad regula-
cji w krajach cztonkowskich obrotu gruntami rolnymi, ktére powinny by¢ zgodne
z obowiazujacym prawem Unii Europejskie;j.

Komisja Europejska, odpowiadajac na zalecenia, wezwania i wnioski skiero-
wane w obszernej rezolucji Parlamentu Europejskiego, sformutowata wytyczne
dotyczace gospodarki gruntami rolnymi. Powyzsze wytyczne uwzgledniajg
1 bazujg na obowigzujacym europejskim prawie wtornym (rozporzadzeniach,

legislacji oraz naruszenia konstytucyjnych zasad wolnosci majatkowej i wolnosci gospodarcze;j.
W dniu 16 lipca 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich ztozyt wniosek do Trybunatu Konsty-
tucyjnego dotyczacy niektdrych przepisow jako niekonstytucyjnych znowelizowanej z dniem
30 kwietnia 2016 r. ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (K 36/16). Por. K. Marciniuk, Prawne
instrumenty..., s. 347.

2 Por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Instrumenty prawne reglamentacji obrotu nierucho-
mosciami rolnymi w Polsce na tle regulacji panstw europejskich, ,,Studia Iuridica” 2018, t. XXII,
s. 90.

% E. Swietochowska, Sprzeczne z europejskim prawem?, ,,Gazeta Prawna” z 12.03.2019 .,
https:/www.gazetaprawna.pl.

26 Dz.Urz. UE Cnr350z 2017 ., s. 5.
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dyrektywach, decyzjach, zaleceniach, umowach miedzynarodowych)*’. Drugg
podstawa wyktadni prawa stanowi bogate orzecznictwo Trybunatu Sprawiedli-
woscli.

Komisja Europejska w swojej obszernej wypowiedzi ustosunkowata si¢ do
proponowanych przez Parlament rozwigzan, dokonujac tego w aspekcie zasady
swobodnego przeptywu kapitatu, zasady praw nabytych oraz zasady propor-
cjonalnosci. W szczegdlnosci Komisja odniosta si¢ do proponowanych mecha-
nizméw regulacji obrotu ziemia rolnicza, ktére sa stosowane w czesci krajow
Unii Europejskiej, objetych procedura badania przez Komisj¢ naruszenia przez te
panstwa podstawowych zasad prawa Unii Europejskie;.

Ocenie w szczeg6lnosci poddano wprowadzenie w celu kontroli obrotu nieru-
chomosciami takich instrumentdéw prawnych, jak: zezwolenia administracyjnego
na sprzedaz i dzierzawg, stosowanie przez panstwo prawa pierwokupu, zobowig-
zania dzierzawcy nieruchomosci rolnych do prowadzenia dziatalnosci rolnicze;j,
ograniczenia dotyczace osob prawnych w zakresie mozliwosci nabywania nie-
ruchomosci rolnych, okreslenia wielkosci putapéw obszarowych przy nabywa-
niu nieruchomosci, wprowadzenia indeksacji cen nieruchomosci, ustalenie przez
panstwo preferencji dla rolnikow w odniesieniu do oferowanej ziemi rolniczej
z zasobu wtasnosci publiczne;.

Bioragc pod uwage zgloszone w rezolucji Parlamentu wnioski, Komisja
podzielita zgloszone uwagi i opinie dotyczace konieczno$ci traktowania zaso-
bow gruntow rolnych jako wyjatkowego dobra. Komisja odniosta si¢ rowniez do
sygnalizowanych proceséw koncentracji ziemi oraz spekulacji, a takze do wpro-
wadzanych przez cz¢s¢ panstw cztonkowskich nieuzgadnianych z organami Unii
Europejskiej regulacji krajowego prawa gruntowego nadmiernie reglamentujg-
cego rynek ziemi. Prowadzi to do sprzecznosci z obowiagzywaniem podstawo-
wych zasad prawa Unii Europejskiej, zwlaszcza zasady swobodnego przeptywu
kapitatu i niedyskryminowania obywateli z innych panstw Unii Europejskie;j.
Komisja Europejska, potwierdzajac wlasciwos¢ panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej do regulowania rynku ziemi, w tym ziemig rolnicza, za niezgodne
z prawem Unii Europejskiej uznala:

— naktadanie na nabywce nieruchomosci rolnej obowigzku osobistego prowa-
dzenia gospodarstwa rolnego,

—wprowadzenie podczas nabycia nieruchomosci rolnej kryterium obowigzku
miejsca zamieszkania na terytorium nabycia nieruchomosci,

— wprowadzenie zakazu nabywania nieruchomos$ci rolnych przez osoby
prawne,

— stosowanie warunkow wzajemno$ci jako niezgodnego z prawem Unii Euro-
pejskie;j.

27 P. Czechowski, Pierwotne i wtérne zrodla prawa Unii Europejskiej w polskim porzgdku
prawnym, (w:) A. Jaroszynski, M. Mozdzen-Marcinkowski (red.), Podstawy prawa administracyj-
nego, Warszawa 2014, s. 63-72.
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Nalezy rowniez zwréci¢ uwage na nowe akcenty w stanowisku Komisji Euro-
pejskiej dopuszczajace stosowanie przez panstwa cztonkowskie w ramach prawa
krajowego niektorych mechanizméw prawnych reglamentacji dotyczacych rynku
ziemi rolniczej. Moze by¢ ona dokonana na podstawie obowiazujacego prawo-
dawstwa Unii Europejskiej oraz orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci. Doty-
czy to zwlaszcza stosowania nastgpujacych rozwigzan prawnych:

—uzaleznienia nastepnego nabycia nieruchomos$ci rolnych od zezwolenia
administracyjnego, przy zatozeniu wystapienia przestanki braku arbitralnosci
rozstrzygniecia, co mogloby narusza¢ zasad¢ pewnosci prawa®®,

—przyznania prawa pierwszenstwa rolnikom podczas nabywania nieruchomo-
scirolnych, przy spetlnieniu w tym zakresie zasady proporcjonalnosci do zatozonego
celu. Uwzglednia¢ to powinno réwniez brak dyskryminacji innych podmiotow?,

—mozliwo$¢ stosowania w obrocie kontroli cen zapobiegajacej wedtug obiek-
tywnych kryteriow cen spekulacyjnych na ziemi¢ rolna,

—dopuszcza si¢ rowniez stosowanie kryterium posiadania kwalifikacji rol-
nych podczas nabywania nieruchomosci rolnych,

— dopuszczone jest jako uzasadnione stosowanie norm obszarowych podczas
obrotu nieruchomog$ciami rolnymi, jak réwniez uprzywilejowanie nabywcow
lokalnych przy uwzglednieniu okreslonych celéw oraz zasady proporcjonalnosci®®.

28 W pkt 22 rezolucji ,,zacheca wszystkie panstwa cztonkowskie, aby korzystaly z takich in-
strumentow regulacji rynku gruntéw, ktore sg juz z powodzeniem stosowane w niektorych pan-
stwach cztonkowskich, zgodnie z postanowieniami Traktatow, takich jak panstwowe zezwolenia
na sprzedaz i dzierzawe ziemi, prawo pierwokupu, obowigzek prowadzenia przez dzierzawce
dziatalnosci rolniczej, ograniczenia prawa nabycia przez osoby prawne, ograniczenie liczby hek-
tarow ziemi, ktore mozna naby¢, preferencje dla rolnikéw, gromadzenie gruntow, indeksacja cen
na podstawie dochodu z dziatalnosci rolniczej itp.”.

¥ Przyktadowo w pkt 12 rezolucji. Parlament ,,wzywa panstwa cztonkowskie, aby w celu
osiagnigcia zalozen WPR przy nabywaniu i dzierzawie gruntéw rolnych przyznawaly pierwszen-
stwo drobnym i $rednim producentom lokalnym, nowym podmiotom i mtodym rolnikom, zapew-
niajac rowny dostep kobietom i m¢zezyznom, poniewaz posiadanie jak najwigkszej czesci upra-
wianej przez nich ziemi jest w interesie zrOwnowazonego i stabilnego rozwoju ich gospodarstw,
zwlaszcza w czasach, kiedy podmioty niebgdace rolnikami sg coraz bardziej zainteresowane
nabywaniem dziatek rolnych, bardzo czgsto w celach czysto spekulacyjnych; zachgca panstwa
cztonkowskie do promowania matych rodzinnych gospodarstw rolnych i zréwnowazonych metod
produkcji”. W komunikacie Komisji w zakresie kwalifikacji rolniczych wskazano, ze ,,W zwiazku
z tym nie mozna stwierdzi¢, ze dla skutecznego funkcjonowania sektora rolnego obowigzkowo
wymaga si¢ posiadania kwalifikacji zawodowych. W tym kontek$cie wymog posiadania okreslo-
nych kwalifikacji w celu zakupu gruntow wymaga szczegdlnego uzasadnienia w przepisach krajo-
wych; w przypadku braku takiego uzasadnienia wydawaloby si¢, ze wymog jest nieuzasadnionym
i nieproporcjonalnym ograniczeniem swobodnego przeptywu kapitatu. Aby wysnué¢ inny wnio-
sek, panstwa cztonkowskie musialyby wykaza¢, dlaczego wymaga si¢ okreslonych kwalifikacji
do zakupu gruntéw, podczas gdy zasadniczo dopuszcza si¢ prowadzenie dziatalno$ci rolniczej
bez jakiegokolwiek formalnego potwierdzenia kompetencji. Wnioski te nie podwazajg faktu, ze
pomyslne i zrownowazone rolnictwo wymaga odpowiedniego szkolenia zawodowego™.

30 Por. powotywany komunikat oraz K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., s. 66—67.
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Wyliczone powyzej elementy mozliwych instrumentéw prawnych sg tylko
przyktadem wynikajagcym wprost z rezolucji Parlamentu, a w niektorych aspek-
tach takze z komunikatu Komisji. Niektore panstwa, jak np. Polska czy Wegry,
stosuja w swoich regulacjach krajowych czes¢ proponowanych rozwigzan. Kon-
trola administracyjna obrotu nieruchomosciami rolnymi nie jest obca takze Fran-
cji, Hiszpanii czy Niemcom. Jest ona na razie do$¢ ograniczona.

Przedstawione w komunikacie stanowisko Komisji Europejskiej dotyczace
weztowych probleméw powstawania zasad prawnych dotyczacych obrotu nie-
ruchomo$ciami rolnymi majgcymi wptyw na ksztaltowanie struktury rolnej
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej wskazuje na nowe regulowanie
wzajemnych relacji oraz zwigzkéw pomigdzy prawnymi regulacjami krajo-
wymi a prawem Unii Europejskiej. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze organy
Unii Europejskiej, Parlament, a zwlaszcza Komisja rozpoczety analize problemu
koncentracji gruntow rolnych oraz proceséw wielkoobszarowego przejmowania
gruntow rolnych*',

Materializacj¢ powyzszych proceséw stanowi niewatpliwie rezolucja Parla-
mentu Europejskiego oraz komunikat Komisji Europejskiej. Zarowno rezolucja
Parlamentu, jak i komunikat Komisji stanowia tzw. mickkie prawo — soft law*.
Jak wskazuje europejska judykatura, akty typu soft law sa zaliczane do aktow
prawnych nienazwanych. Trybunat Sprawiedliwo$ci wskazat, iz nalezy brac je
pod uwage w procesie wyjasniania prawa wewnetrznego (krajowego) lub uzupet-
niania wigzacych postanowien prawa unijnego®.

Komunikat Komisji charakteryzuje si¢ jednoczesnie dodatkowymi elemen-
tami. Nie tworzy on wigzacych wzorcow normatywnych, lecz systematyzujac
znaczenie obowigzujacych norm traktatowych, komunikat prezentuje takze
wyktadnie Trybunalu Sprawiedliwos$ci, ktora stanowi podstawe interpretacji
prawa unijnego.

Zwazywszy na kompetencje Komisji okreslone w art. 258 TFUE, moze
ona wyda¢ uzasadniong opini¢ o uchybieniu przez panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej zobowigzaniom traktatowym. Komisja moze réwniez wezwac do
usuni¢cia naruszen, po uprzednim przedstawieniu przez panstwa cztonkowskie
stosownych wyjasnien. Jezeli panstwo czlonkowskie nie zastosuje si¢ do opinii
w terminie okreslonym przez Komisjg¢, moze ona wnies¢ sprawe do Trybunatu
Sprawiedliwosci**. Otwiera to droge sadowego wszczecia postepowania. Biorae
powyzsze kompetencje Komisji pod uwage, analizowany komunikat stanowi nie-
watpliwy sygnat dla panstw cztonkowskich o koniecznos$ci przestrzegania regut
dotyczacych zasad obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w sferze prawa krajowego.
Znaczenia nabiera rowniez jego zwiagzek z zasadami prawa unijnego.

31 Por. R. Pastuszko, Dostep do zasobu..., s. 213-244.

32 Analize soft law zawiera m.in. monografia: P. Litwiniuk, Program Rozwoju..., s. 151-154.
3 Podajemy za: P. Litwiniuk, Program Rozwoju...

3 Por. K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., s. 68.
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Trzeba wzig¢ jednoczes$nie pod uwage niejednolitos¢ przedstawianych w rezo-
lucji Parlamentu oraz komunikacie Komisji mozliwych do zastosowania instru-
mentoéw prawnych ingerujacych w obroét nieruchomosciami rolnymi. Powoduje
to nie tylko problemy interpretacyjne, lecz takze juz na tym poziomie wskazuje
na trudno$ci w znalezieniu mechanizméw prawnych, ktore godzityby swobodny
przeptyw kapitalu oraz prawo wtasnosci. Istnieje obawa, ze znalezienie takich
rozwigzan w prawie krajowym moze okaza¢ si¢ niewykonalne z uwagi na ztozo-
no$¢ regut prawa europejskiego.

Parlament Europejski w pkt 40 rezolucji wzywa ,,Komisje, aby wspdlnie
z panstwami cztonkowskimi i zainteresowanymi stronami opublikowata jasny
i kompleksowy katalog kryteridw, obejmujacy transakcje dotyczace gruntéw rol-
nych dokonywane na rynkach kapitatlowych, ktory zapewni rowne warunki dzia-
lania i wyjasni panstwom cztonkowskim ponad wszelka watpliwos$¢, jakie srodki
regulacji rynku gruntdw sa dopuszczalne, biorac pod uwage interes publiczny
i cztery podstawowe wolnosci Unii Europejskiej w celu utatwienia rolnikom
nabywania gruntéw wykorzystywanych w rolnictwie i lesnictwie; wzywa Komi-
sj¢ do rozwazenia wstrzymania toczacych si¢ postepowan, ktorych przedmiotem
jest sprawdzenie zgodnosci z prawem UE ustawowych regulacji panstw czton-
kowskich w zakresie obrotu ziemig rolng do czasu opublikowania powyzszych
kryteriow”. Brak takiej listy kryteridow — instrumentéw prawnych powoduje, ze
rezolucja i komunikat na razie pozostaja wykluczajagcymi si¢ mechanizmami
prawnymi.

Jednoczesnie mozna zaobserwowac, ze poszczegdlne panstwa Unii Europej-
skiej poszukujg mechanizmoéw prawnych, aby ochroni¢ rolny charakter gruntu.
Wiaze si¢ to z posrednim oddzialywaniem omawianych aktow prawnych na
regulacje krajowe. Ani rezolucja, ani komunikat nie maja roli normotworcze;j.
Podejmowane jednak tematy i wyznaczanie swoistego kierunku oczekiwanych
zmian stawia te akty prawne na do$¢ waznej pozycji ,,mickkiego” oddzialywania
na obrot nieruchomos$ciami rolnymi w Europie.
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FROM FORM TO FUNCTION: SOME REMARKS ON THE
CONTEMPORARY REINTERPRETATIONS OF THE WESLEY
NEWCOMB HOHFELD’S CONCEPTION OF SUBJECTIVE RIGHTS

Abstrakt

The paper aims at presenting Wesley Newcomb Hofeld’s conception of rights and
its possible implementations and developments. The Hohfeldian conception of jural
correlatives is analysed against the debate on the essence of rights. The Hohfeldian
theory could be applied as the point of departure for further research on claims and
entitlements in various settings. The paper discusses the recent concept of molecular
rights as functional correlatives. The theory of molecular rights is analysed from the
perspective of both will and interest theories or rights.
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SLOWA KLUCZOWE

prawa podmiotowe, uprawnienia, roszczenie, immunitet, wolnos¢, teoria woli,
teoria interesu

I. WIELOZNACZNOSC POJECIA ,PRAWO PODMIOTOWE”

Pojecie prawa podmiotowego jest uwiktane w wiele kwestii, ktore okazuja sie
by¢ notoryjnie sporne. Pojecie to jest wieloznaczne, czesto mylace czy wewngtrz-
nie niespojne. Jednoczesnie zaré6wno w jezyku potocznym, jak 1 w jezyku
prawniczym jest ono czg¢sto stosowane. Ponadto teoria praw podmiotowych
odgrywala istotng rol¢ w cywilistyce oraz w teorii prawa publicznego. Wystarczy
jednak zestawi¢ kilka klasycznych definicji, jak to zreszta zazwyczaj si¢ czyni,
aby ujawni¢ roznice w rozumieniu tego pojecia wystepujace nie tylko pomigdzy
przedstawicielami spdjnych, przeciwstawnych teorii prawa podmiotowego, lecz
takze zwolennikow jednej z nich. Dodatkowo istotnego znaczenia nabierajg takie
podziatly jak: prawo publiczne—prawo prywatne, wolnos¢—uprawnienie—kompe-
tencja, prawo.

W toku debaty dotyczacej praw podmiotowych ujawnily si¢ zasadniczo dwa
podstawowe zagadnienia. Po pierwsze, czym w zasadzie jest prawo podmiotowe?
Po drugie, czemu stuzy prawo podmiotowe, czy tez, jakie funkcje pelni prawo
podmiotowe? W odniesieniu do kwestii pierwszej, tj. problemu formy prawa pod-
miotowego, mozliwe do przyjecia sg trzy strategie.

Po pierwsze, punkt wyj$cia rozwazan bedzie stanowic ujecie prawa podmio-
towego jako jednolitego pojecia oznaczajacego zakres prawnie chronionej swo-
body (I. Kant).

Po drugie, za sprawg akceptowanej dzi§ powszechnie doglebnej analizy poje-
ciowej przeprowadzonej przez Wesleya Newcomba Hohfelda, wizja jednolitego
charakteru prawa podmiotowego zostata zanegowana i w przekonujacy sposob
zastgpiona koncepcja form prawa podmiotowego (legal incidents). Wreszcie,
w ostatnim czasie grupa filozofow prawa, takich jak J. Raz oraz N. MacCormick,
podjeta si¢ przywrocenia spojnego charakteru jednolitemu pojegciu prawa pod-
miotowego', modyfikujac ustalenia dokonane wczesniej przez W. N. Hohfelda,

'N. MacCormick, Rights in Legislation, (w:) P. Hacker, J. Raz (eds.), Law, Morality and So-
ciety: Essays in Honour of H. L. A Hart, Oxford 1977, s. 189-209; idem, Legal Right and Social
Democracy, Oxford 1982; J. Raz, The Morality of Freedom, Oxford 1986; idem, Rights and Indi-
vidual Well-Being, (w:) J. Raz (ed.), Ethics in the Public Domain: Essays in the Morality of Law
and Politics, Oxford 1994, s. 29-34; idem, The Value of Practice in Engaging Reason: On the
Theory of Value and Action, Oxford 1999.
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co z kolei spotkalo si¢ z odpowiedzig ze strony wspdlczesnych jego zwolennikow,
takich jak M. Kramer czy N. Simmonds?.

Wydaje sig, ze w toku tej debaty klasyfikacja W. N. Hohfelda zostata uznana
za punkt wyjscia dla dalszych rozwazan nad charakterem praw podmiotowych.
Stato si¢ tak ze wzgledu na fakt, Ze umozliwia ona rozwigzywanie problemow
prawnych niezaleznie od przyjetej koncepcji dotyczacej tego, czemu prawa pod-
miotowe stuzg, a nawet umozliwia sformutowanie nowych uzasadnien. Tym
samym w drugiej czesci artykutu zostanie przedstawiona interpretacja koncepcji
woli oraz interesu na podstawie klasyfikacji W. N. Hohfelda. Dodatkowo zosta-
nie takze wspomniana najbardziej udana w ostatnim czasie proba przezwycigze-
nia dychotomii woli i interesu, opierajgca si¢ na takim zastosowaniu klasyfikacji
W. N. Hohfelda, ktore umozliwiatoby uwzglednienie wielu funkcji realizowanych
przez rézne postacie (typy) Hohfeldianskich praw podmiotowych. Cel artykutu
stanowi proba udzielenia odpowiedzi na te zasadnicze pytania. Dos¢ powiedziec,
ze sama proba okreslenia istoty prawa podmiotowego oraz petnionych przez nie
funkcji nierzadko jest okreslana jako notoryjnie sporna. Jednoczes$nie dyskurs
dotyczacy praw podmiotowych, a takze czestotliwo$¢ postugiwania si¢ tym
terminem w pewien sposob wymuszaja na filozofach prawa podjecie kolejnych
badan nad, wydawatoby sie, nierozwigzalnymi problemami uwiklania praw pod-
miotowych w rézne koncepcje i podejscia filozoficzne. Czy oznacza to jednak,
Ze pojecie prawa podmiotowego przestato by¢ uzyteczne we wspotczesnym dys-
kursie prawnym?

Wydaje sig, ze w rzeczywistosci jest na odwrot, ze niezaleznie od gatezi czy
dyscypliny prawoznawstwa pojecie prawa podmiotowego pozostaje wcigz nie-
zastgpione, pomimo wielu préb jego zastgpienia. Z takimi probami zastgpienia
czy doprecyzowania terminu ,,prawo podmiotowe” mieli§my do czynienia takze
w polskiej teorii prawa’. Jednoczesnie zauwazalna jest zbiezno$¢ niektorych
podstawowych ustalen dokonanych przez W. N. Hofelda z jednej strony oraz pol-
skich autoréow z drugiej, mimo ze do bezposredniego oddziatywania jego teorii
na polskie prawoznawstwo w zasadzie nie doszto.

Autorem, ktory z pewnos$cig na temat prawa podmiotowego miat wiele do
powiedzenia, byt I. Kant. Prawo podmiotowe zgodnie z jego definicja zawarta
w Metafizyce moralnosci jest, po pierwsze, zrodtem niweczacego, peremptoryj-
nego roszczenia wzglgdem naruszen praw w tym sensie, Ze naruszenia prawa
podmiotowego nie sa zgodne z prawem, a zatem sg bezprawne. Po drugie, przy-
znanie prawa podmiotowego wylacza mozliwos¢ podnoszenia i wywazania
argumentow dotyczacych warto$ci czy wagi tego, co stanowi przedmiot ochrony

2 M. H. Kramer, (w:) M. H. Kramer, N. E. Simmonds, H. Steiner (eds.), Rights Without Trim-
ming in A Debate Over Rights: Philosophical Inquiries, Oxford 1998; N. F. Simmonds, Central
Issues in Jurisprudence. Justice, Law and Rights, London 2002.

3 Por. K. Opatek, Prawo podmiotowe. Studium z teorii prawa, Warszawa 1957; S. Wronkow-
ska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973.
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1 wchodzi w zakres danego prawa. W efekcie, po trzecie, sfera prawnie chroniona
w obszarze prawa podmiotowego jest chroniona przymusem, dla ktérego zastoso-
wania fakt naruszenia prawa podmiotowego stanowi wystarczajaca racje. Zasto-
sowanie przymusu wynika z koniecznosci ochrony réwnej wolno$ci wszystkich.
Tak rozumiane prawa podmiotowe przejawiaja si¢ w roéznej formie, jako prawem
chronione wolnosci przyznane uprawnionemu, nienaruszalne zakresy swobody
(wolnosci zewngetrznej), upowaznienia do ograniczenia czy rozporzadzenia pra-
wami, czy tez do korzystania z nich. Istnieja jednak granice w odniesieniu do
zastosowania tak rozumianego pojecia prawa podmiotowego. Zwiazek uprawnie-
nia z jego ochrona (roszczeniem) wydaje si¢ by¢ nierozerwalny w ramach tej kon-
cepcji. W praktyce oznacza to, ze kazdej prawnie chronionej wolnosci odpowiada
roszczenie o zaniechanie naruszen®. Jak w tym konteks$cie chronione ma by¢ np.
prawo do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej? Czy mozliwe jest wyznaczenie
obszaréw/zakresow prawnie chronionych zachowan ex ante?

W polskim prawoznawstwie, w szczegolnosci w teorii i filozofii prawa,
réowniez wskazywano na problem wewngtrznej niespdjnosci oraz notoryjnie
spornego charakteru pojecia prawa podmiotowego. Problematyce tej K. Opa-
fek poswiecit obszerng monografie Prawo podmiotowe. Studium z teorii prawa
(Warszawa 1957), wskazujac, ze pojegcie prawa podmiotowego powinno zostaé
zastgpione innymi, bardziej precyzyjnymi pojeciami prawnymi. Zauwazyl on,
ze: ,,te wszystkie niejasnosci winny jak si¢ zdaje przesadzic¢ o tym, by pozby¢ sie
terminu »prawo podmiotowe« z terenu nauki prawa. Mamy wszak terminy takie,
jak »uprawnienie«, jak »obowigzek prawny, jak »stosunek prawny«”. Nastep-
nie zagadnienie prawa podmiotowego z punktu widzenia teoretyczno-prawnego
przedstawita Stawomira Wronkowska w pracy Analiza pojecia prawa podmioto-
wego (Poznan 1973). Zwrécila ona uwage na to, ze termin ,,prawo podmiotowe”
jest terminem wieloznacznym zaré6wno w jezyku prawnym, jak i prawniczym.
W praktyce oznacza to, ze nie mozna dla prawa podmiotowego zaproponowac
zadowalajacej definicji sprawozdawcze;.

S. Wronkowska w wyzej wymienionej pracy stwierdza, ze wlasciwym podej-
sciem byloby raczej to, aby podjac ,,probe zaproponowania okreslonego sposobu
analizy poje¢ prawa w sensie podmiotowym przez odwotanie si¢ do odpowiednio

* 1. Kant, Metafizyczne elementy teorii prawa, (w:) Metafizyka moralnosci, Warszawa 2020,
(1797) § B: ,,quid sit iuris”? Pojecie prawa jako kryterium uniwersalne iustum et iniustum: ,,do-
tyczy, po pierwsze, tylko zewngtrznego, a mianowicie praktycznego stosunku pomiedzy jedng
osoba, o ile ich dziatania jako fakty moga powodowac (posrednio lub bezposrednio) wzajemny
wplyw jednej na druga; (...) po drugie nie oznacza ono stosunku pomi¢dzy wola (Willkiir) jednej
osoby i pragnieniem drugiej, lecz wylacznie migdzy wola jednej a takg sama wolg drugie;j. Po trze-
cie, w tym wzajemnym stosunku materia woli, tj. cel, ktory kazda strona zamierza osiagna¢ przy
pomocy przedmiotu swojej woli, jest obojetny (...) JesteSmy bowiem zainteresowani tylko forma
w stosunku obustronnej woli, o ile tylko ja si¢ rozwaza jako wolng, oraz tym, czy dziatanie jedne;j
sposrod dwu [stron] daje si¢ pogodzi¢ z wolnoscia drugiej w zgodnosci z prawem powszechnym”.

5 K. Opalek, Prawo podmiotowe..., s. 408.
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wybranych i uporzadkowanych poje¢ prostszych, takich jak »wolnos$é«, »upraw-
nienie«, »kompetencja«”. Podobna tendencja do wyjasniania tego pojecia poprzez
odniesienie do prostszych, elementarnych, ale bardziej precyzyjnych terminow
zauwazalna jest takze w polskiej doktrynie prawa cywilnego. Niezwykle traf-
nie ujmuje ten aspekt problematyki prawa podmiotowego Malgorzata Pyziak-
-Szafnicka, stwierdzajac: ,,Wlasnie to przekonanie, ze prawo podmiotowe nie jest
pojeciem samoistnym, a tylko swego rodzaju »nadbudowa« nad poszczegdlnymi
uprawnieniami przystugujacymi podmiotom w ramach stosunkow prawnych
wydaje si¢ najbardziej wyrazista, wspolna cecha definicji formutowanych przez
teoretykow prawa i cywilistow polskich™.

II. KONCEPCJA HOHFELDA JAKO PROBA DOPRECYZOWANIA
TERMINU ,,PRAWO PODMIOTOWE”

Na tle debaty o znaczeniu i uzytecznosci pojecia ,,prawo podmiotowe”
jako interesujaca jawi si¢ sformulowana w prawoznawstwie amerykanskim,
a nastgpnie powszechnie akceptowana proba analizy tego pojecia podjeta przez
W. N. Hohfelda. Wydaje sie, ze podzielat on przekonanie polskich cywilistow
teoretykow prawa, gdy juz w 1913 r. stwierdzat, iz problematyka prawa podmio-
towego jest znacznie bardziej ztozona, niz moze to wynikaé¢ z uwagi poswieco-
nej analizie roznych aspektow zwigzanych ze stosowaniem tego pojecia w celu
rozwigzania praktycznych probleméw prawnych. Prawo podmiotowe to jego
zdaniem ,,pojecie-kameleon”, zmieniajace znaczenie w zaleznosci od kontekstu
i sposobu analizowania poszczeg6lnych instytucji prawnych. Jest to pojecie pro-
ste opisujace niezwykle ztozone sytuacje prawne, co prowadzi do niejednoznacz-
nos$ci oraz niejasnosci wypowiedzi. Zaproponowana przez niego proba ujecia
problematyki prawa podmiotowego wykracza jednak daleko poza kwestie pre-
cyzji terminologicznej, cho¢ ta niewatpliwie stanowita punkt wyjscia zadania,
jakiego sie podjat.

Zaproponowana przez Hohfelda koncepcja praw podmiotowych umozliwia
zaréwno rozwigzywanie konkretnych problemoéw prawnych, jak i przyjecie szer-
$zego niz zazwyczaj proponowane przez zwolennikow teorii woli z jednej oraz
teorii interesu z drugiej strony uzasadnienia praw podmiotowych. Teoria ta spo-
tkata si¢ takze z krytyka, wyszla z niej jednak zwycigsko. Zasadnicze postulaty
Hohfelda nie zostaty obalone, a zaproponowana przez niego klasyfikacja praw
podmiotowych pozostata nadal uzytecznym narzedziem. Przy okazji debata
na temat teorii Hohfelda ujawnita wiele zwigzkow pomigdzy przyjmowanag

¢ M. Pyziak-Szafnicka, (w:) M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego. Tom 1. Prawo cy-
wilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2012, s. 792.
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koncepcja praw podmiotowych (monistyczna/pluralistyczna) oraz ich rolg w dys-
kursie prawniczym z jednej strony a podejsciem do roli sadow i innych organow
stosujacych prawo z drugiej. Stad tez wydaje si¢, ze pozostaje ona szczegodlnie
aktualna, gdy debata o prawach podmiotowych, ich tresci, zasiegu czy uzasad-
nieniu toczy si¢ w znacznej mierze, jak wskazywat na to Hohfeld i jego zwolen-
nicy, w obszarze dyskursu sgdowego stosowania prawa.

Wesley Newcomb Hohfeld (1879-1918) byt wybitnym amerykanskim filozo-
fem, teoretykiem prawa. Byt on absolwentem Uniwersytetu w Berkley, wyktadat
na Harvardzie, Stanford i Yale. Koncepcj¢ swa rozwinal w nielicznych pracach,
glownie o charakterze dydaktycznym, stanowigcych materiaty pomocnicze
do nauki prawa’. Teoria Hohfelda odnosi si¢ do konceptualizmu prawniczego,
nurtu w jurysprudencji zwigzanego z definicja poje¢ prawniczych. Zasadniczym
celem, jaki przyswiecat Hohfeldowi, byto uporzadkowanie prawniczej aparatury
pojeciowej, ustalenie znaczenia i wzajemnych relacji poje¢ prawnych. Zwrocit
on bowiem uwage na wieloznacznosc¢, niejednoznacznos¢ i nieostros¢ pojeciowa
podstawowych terminow stosowanych przez prawnikow. Stan taki powoduje
trudnosci komunikacyjne w procesie stosowania prawa. Nalezy zatem podjaé
prébe doprecyzowania znaczenia poje¢ prawnych tak, aby mozna je byto stoso-
wacé w sposob jednoznaczny, jednolity i konsekwentny.

Systematyka poje¢ Hohfelda stata si¢ podstawowa siatka pojeciowa dla jury-
sprudencji anglosaskiej. Nie zostala ona przyjeta w sposob bezkrytyczny, gdyz
analiza teorii Hohfelda wzbudzata takze argumenty krytyczne. Przyktadowo,
wskazywano na niejasno$¢ pojeciowg termindéw wywodzacych si¢ z jezyka
potocznego, zatem obcigzonych wieloznacznos$cig i niejasnoscig. Ponadto podkre-
slano, ze podziat dokonany przez Hohfelda nie ma charakteru wytacznego. Pod-
sumowujac znaczenie teorii Hohfelda w ramach konceptualizmu prawniczego,
nalezy podkresli¢ problematyke dotyczaca charakteru definicji poje¢ prawnych?®.
Istotne jest przy tym rozrdéznienie tzw. definicji nominalnych, stuzacych do infor-
mowania o znaczeniu danego stowa w okreslonym jezyku, oraz definicji realnych
okreslajgcych charakterystyke przedmiotéw okreslanych danym wyrazeniem,
przyshugujaca wszystkim i tylko tym wilasnie przedmiotom. Zamazanie owej
roéznicy migdzy definicja nominalng i realng moze doprowadzi¢ do utozsamienia

7 W. N. Hohfeld, The Nature of Stockholders’ Individual Liability for Corporation Debts, “Co-
lumbia Law Review” 1909, Vol. 9, p. 285; idem, The Individual Liability of Stockholders and the
Conflict of Laws, “Columbia Law Review” 1909, Vol. 9, p. 492; idem, The Relations Between Equity
and Law, “Michigan Law Review” 1913, Vol. 11, p. 537; idem, Some Fundamental Legal Concep-
tions as Applied in Judicial Reasoning, “Yale Law Journal” 1913, Vol. 23, p. 16; idem, The Need of
Remedial Legislation in the California Law of Trusts and Perpetuities, “California Law Review”
1913, Vol. 1, p. 305; idem, The Conflict of Equity and Law, “Yale Law Journal” 1917, Vol. 26, p. 767,
idem, Faulty Analysis in Easement and License Cases, “Yale Law Journal” 1917, Vol. 27, p. 66;
L. Fiorito, M. Vatiero, Beyond Legal Relations: Wesley Newcomb Hohfeld's Influence on American
Institutionalism, “Journal of Economics Issues” 2011, Vol. 45, issue 1, s. 199-222.

8 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Krakoéw 2000, s. 226.
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jednej 1 drugiej, zatem mozna uznaé, ze metajezykowe znaczenie definicji nomi-
nalnej stanowi rzeczywisto$¢. Dochodzi wowczas do bledu hipostazowania, czyli
traktowania nazw abstrakcyjnych zdefiniowanych nominalnie jako nazw rzeczy-
wistych, odnoszacych si¢ do konkretnych przedmiotow. W naukach prawniczych
trudno za$ wskaza¢ w sposob jednoznaczny na rzeczywisto$¢, do ktorej odnosza
si¢ pojecia prawnicze.

Prawnicy postuguja si¢ pojeciem prawa w réznym znaczeniu. Wieloznacz-
no$¢ terminu ,,prawo” moze by¢ zredukowana do czterech podstawowych
desygnatow. Po pierwsze, prawo w znaczeniu roszczenia (right, claim right),
w znaczeniu wolno$ci (swobody) (privilege, liberty), w znaczeniu mocy spraw-
czej (power) oraz w znaczeniu niezaleznosci (immunity). Kazdy z wyrdznionych
elementdéw stanowi aspekt relacji migdzy podmiotem a §wiatem zewnetrznym,
poniewaz wyrdznione $3 one poprzez sprecyzowanie zobowigzan cigzacych na
drugiej stronie stosunku prawnego.

Prawo w znaczeniu uprawnienia (right) zawiera w sobie takze proceduralne
prawo do skargi (c/aim) w przypadku jego naruszenia. Oznacza uprawnienie do
okreslonego $wiadczenia ze strony podmiotu zobowigzanego (duty). Roszczeniu
odpowiada zatem obowiazek (duty) drugiej strony stosunku prawnego.

X zawarl umowe zobowigzujacg Y do $wiadczenia na rzecz X. X posiada
nastepujace prawo:

X posiada roszczenie do Y o to, by ¢ <> Y posiada obowigzek X wobec ¢

Prawo w znaczeniu swobody (privilege) to pewien rodzaj wolno$ci uznanej
przez system prawny, wspierany przez pasywny brak uprawnienia (no-right)
innych podmiotéw. W tym kontekscie swoboda oznacza nie tyle faktyczna zdol-
nos¢ czy mozliwos$¢ podjecia okreslonego dziatania, ile raczej brak zobowigzania
(duty) do poniechania (niewykonania) danej czynnosci.

X ma prawo do zbierania grzybow w lesie. Prawo to jest wolnoscia:

X posiada wolno$¢ wzgledem ¢ < X nie ma obowigzku aby — ¢.

Kompetencja (power) to zdolno§¢ do wptywania wlasnym dzialaniem na
zmian¢ stosunkow prawnych innych podmiotow. Wykonywanie kompetencji
powoduje aktualizacje obowigzku danej osoby podlegajacej kompetencji, zatem
korelatem kompetencji jest podlegtos¢ (liability), rozumiana jako podleganie
kompetencji.

Kompetencja w rozumieniu Hohfelda uprawnia do zmiany sytuacji prawne;j:

X posiada kompetencje < X ma mozliwo$¢ zmiany wlasnej lub czyjejs sytu-
acji prawnej w ramach zbioru.

Immunitet (immunity) oznacza wolnos¢ od podleglosci, niepodleganie kom-
petencji innego podmiotu. Jej korelatem jest brak kompetencji, a co za tym idzie,
niezdolnos¢ (disability) innych podmiotéw do wpltywania na sytuacje prawna
danej osoby.

Y posiada immunitet <> X nie ma mozliwo$ci zmiany syfuacji prawnej Y
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Tak okreslone pojecia stanowig podstawowe elementy strukturalne systemu
prawa — ,,najnizsze wspolne mianowniki prawa” (lowest common denominators
of the law)’.

Hohfeld w swym artykule Some Fundamental Legal Conceptions as Applied
In Judicial Reasoning (‘“'Yale Law Journal” 1913, Vol. 23) nie definiuje ich w spo-
sob precyzyjny, ale omawia ich znaczenie na podstawie przyktadow z praktyki.
Wzajemne relacje migdzy poszczegdlnymi typami praw podmiotowych okreslit
on mianem przeciwienstw prawnych (jural opposites) oraz prawnych korelatow
(jural correlatives). Relacje wystepujace miedzy wyrdznionymi os§mioma podsta-
wowymi pojeciami prawnymi mozna przedstawi¢ w postaci tzw. tabeli Hohfelda:

Tabela 1. Korelaty prawne

roszczenie wolnos¢ kompetencja imunitet
right (claim-right) privilege (liberty) power immunity

obowigzek brak roszczenia podlegtosé niemozno$¢
duty no-right liability disability

Zrédlo: W. N. Hohfeld, (w:) W. W. Cook (ed.), Fundamental Legal Conceptions as Applied in
Judicial Reasoning, New Heaven 1919, s. 33.

Przeciwienstwa prawne (jural opposites) to pary termindéw stanowigce wza-
jemne opozycje. Nie sg to przeciwienstwa w sensie logicznym, lecz bardziej
dopetnienia, gdyz jeden element (np. right) z pary przeciwienstw wyznacza gra-
nice drugiego elementu (no-right). Z kolei korelaty prawne (jural correlatives) to
pary pojec¢ okreslajace wzajemnie sobie odpowiadajace, niejako uzupetniajace sie
sytuacje prawne podmiotéw bedacych stronami stosunku prawnego.

Tabela 2. Przeciwienstwa prawne

roszczenie wolnos¢ kompetencja imunitet
right (claim-right) privilege (liberty) power immunity
brak roszczenia obowigzek niemozno$¢ podlegtosc

no-right duty disability liability

Zrédlo: W. N. Hohfeld, (w:) W. W. Cook (ed.), Fundamental Legal Conceptions as Applied in
Judicial Reasoning, New Heaven 1919, s. 33.

Przyktadowo, prawo opcji moze by¢ analizowane w ramach wyrdznionej
siatki pojeciowej jako szczegodlny typ kombinacji podstawowych desygnatow:
roszczenia, wolnosci, kompetencji oraz immunitetow, a takze odpowiadajacych
im korelatow.

W tym kontekscie istotny jest relacyjny charakter wyrdznionych desygnatow
pojecia prawa, gdyz powinny one by¢ rozpatrywane w kontekscie relacji w ramach

® W. N. Hohfeld, (w:) W. W. Cook (ed.), Fundamental Legal Conceptions as Applied in Judi-
cial Reasoning, New Heaven 1919.
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stosunku prawnego. Roszczenie osoby A pozostaje niejako ,,skonkretyzowane”
jako roszczenie 4 wzgledem osoby B, w szczegdlnosci jako roszczenie A, ktorego
przedmiot stanowi okreslone zachowanie B, gdy B jest zobowigzany do spehie-
nia $wiadczenia wzglgdem A.

Z kolei wolno$¢ odnosi si¢ do autonomii dziatania 4, podczas gdy B pozo-
staje pasywny wzgledem dziatan podejmowanych przez 4. W tym przypadku
A nie jest zobowigzany wzgledem B do podjecia okreslonego dziatania, za$ B nie
przystuguje roszczenie do domagania si¢ podjecia okreslonego dziatania przez A.

Roszczenie A do niepodlegania przemocy jest powigzane z zobowigzaniem
B do niestosowania przemocy wzgledem A. Tego typu roszczenie stanowi para-
sol ochronny, wskazujac na swoistg granice ochrony wolno$ci w rozumieniu
Hohfelda.

W tym kontekscie jedng z najistotniejszych i skomplikowanych funkcji prawa
jest okreslenie form i zakresu tej ochrony. Jako przyktad mozna wskaza¢ swobode
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Jezeli zar6wno osoba X, jak i osoba Y
prowadzg aktywno$¢ gospodarczg wzajemnie konkurencyjng, kazda z nich bedzie
si¢ starala wzmocni¢ wlasng firme¢ kosztem intereséw konkurenta, takze kosztem
bankructwa tej drugiej firmy. W takiej sytuacji to wlasnie prawo okresla granice
pomigdzy uprawniong rywalizacjg a nieuprawnionym naciskiem (illegitimate inter-
ference) na konkurenta. W ramach uprawnionej rywalizacji istnieje zatem sfera
wolnej konkurencji, gdzie realizacja swobod przez X i ¥ moze prowadzi¢ do kon-
fliktu. W tym kontekscie nie jest prawidlowe stwierdzenie, ze jezeli X ma prawo do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, to automatycznie ¥ ma obowigzek nieinge-
rowania. Prawo do aktywnosci gospodarczej nalezy rozpatrywaé w kategorii swo-
body (wolnosci) gospodarczej, a nie w kontekScie roszczenia (right, claim-right),
ktoremu przyporzadkowane jest zobowigzanie Y do nieingerowania.

Kompetencja (power) oznacza zdolno$¢ do zmiany stosunkéw prawnych,
w szczegblnosci wptyw na ksztattowanie si¢ praw i obowiazkow. Przyktadowo,
mozna tu wskaza¢ mozliwo$¢ zawarcia umowy lub sporzadzenie testamentu.
Kompetencja nie jest powigzana z obowigzkiem (duty) drugiej strony, ale taczy
si¢ z jej podlegtoscia (liability) odnosnie do zmiany jej sytuacji prawnej przez
uprawnionego.

Sam za$ brak takiej podlegtosci w okreslonym przypadku wzgledem okre-
slonego podmiotu Y, czy tez wylaczenie mozliwosci zmiany jej sytuacji prawnej
w wyniku dziatan uprawnionego X mozna okresli¢ jako immunitet (immunity).

Analiza prawa w ujeciu Hohfelda nie ma charakteru ogolnego i abstrakcyj-
nego, ale bardziej zwigzana jest z okresleniem precyzyjnych terminéw definiujg-
cych skutki konkretnych norm, w ramach okreslonego stosunku prawnego. W tym
kontekscie teoria Hohfelda ma wyrazny wymiar praktyczny. Prawo podmiotowe

10 Tak N. F. Simmonds, Central Issues in Jurisprudence. Justice, Law and Rights, London
2002, s. 279.
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w czterech wyodrebnionych postaciach (uprawnienie, swoboda, moc, niezalez-
no$¢) ma jednostkowe, partykularne znaczenie. Stosowanie pojecia ,,prawo”
zgodnie z wyodrebnionymi znaczeniami przyczynia si¢ bowiem do uproszczenia
jezyka dyskursu prawnego oraz uporzadkowania argumentacji prawnicze;j.

Koncepcje Hohfelda dotyczaca praw podmiotowych mozna przyrownac do
rozumienia pojecia prawa w teorii I. Kanta!!. Kant uznal, Ze poj¢cie prawa nie jest
pojeciem jednorodnym oraz ze cechuje si¢ ono stopniem wewngtrznego skom-
plikowania. Posiadanie prawa jest bowiem zwiazane ze zroéznicowanymi kon-
sekwencjami: przyktadowo, umozliwia podejmowanie dziatan zmierzajacych do
realizacji uprawnienia, ma charakter niewzruszalny, przyznaje dodatkowe kom-
petencje (np. uprawnienie do zrzeczenia sig).

W tym kontekscie cickawym zagadnieniem jest analiza sprawy Quinn
v. Leathem. Zgodnie z teorig Hohfelda swoboda prowadzenia dziatalnos$ci gospo-
darczej przez Leathema nie oznacza catkowitej ochrony przed ingerencja ze strony
innych podmiotéw — w przeciwnym bowiem razie nie bytaby mozliwa konkuren-
cja w handlu. Istotnym pytaniem jest zatem, czy swoboda Leathema powinna by¢
chroniona przez roszczenie (claim-right) przeciwko takiej ingerencji, jakg organi-
zowal Quinn. OdpowiedzZ na to pytanie nie zalezy wprost od rozumienia pojecia
prawa, ale bardziej od szerszego kontekstu rozumienia sprawiedliwosci i polityki
spolecznej. W tym kontekscie terminologia Hohfelda stuzy do zidentyfikowania
problemu, jak réwniez do okreslenia skutkow rozstrzygnigcia sprawy — do pod-
jecia decyzji, w jaki sposob rozstrzygna¢ dany problem, pojecie prawa nie stuzy.

Powyzsze rozumienie teorii Hohfelda powoduje, Ze nie jest ona ,,lubiana”
przez prawnikdéw. Wskazuje ona bowiem, ze rozstrzygnigcie innowacyjnych
spraw zalezy nie tyle od jakos$ci rozumowania prawniczego, ile bardziej od przy-
jetej polityki czy sposobu rozumienia dobra wspolnego (common good) i gdzie
decyzje przyjmowane sa nie w gronie ekspertow, lecz w sposéb otwarty i demo-
kratyczny. Kwestie te sg szczegdlnie widoczne w odniesieniu do praw cztowieka,
ktore sa sformulowane w sposob stosunkowo szeroki w migdzynarodowych
aktach prawnych, a ich szczegotowe implikacje sa wywodzone w drodze rozu-
mowan prawniczych — cho¢ zgodnie z ujeciem Hohfelda ich doprecyzowanie
wymaga bardziej decyzji natury polityczne;.

I1I. KONCEPCJA HOHFELDA JAKO PUNKT WYJSCIA DLA
NOWYCH UJEC FORMY I FUNKCJI PRAW PODMIOTOWYCH

Z powyzszych wzgleddw teoria Hohfelda pod koniec XX w. napotkata na kry-
tyke wskazujaca, ze pojgcie prawa ma charakter wewngtrznie ztozony. Zgodnie

' Por. N. F. Simmonds, Central Issues..., s. 275-276.
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ze stanowiskiem takich krytykow jak Joseph Raz czy Neil MacCormick idea
powiazania (korelacji) praw podmiotowych i budowania funkcjonalnie powiaza-
nych oraz zréznicowanych kompleksow praw podmiotowych (nazwanych przez
N. Simmondsa ,,prawami molekularnymi”) jest nieprecyzyjna i zaburza fakt, ze
obowiazki (duties) sg ustanowione w celu ochrony praw'?.

Stad tez pierwotna wewngtrzna ztozonos¢ praw podmiotowych lepigj
uwzglednia, zdaniem niektorych autorow, fakt, ze w tym kontekscie istnienie
prawa stanowi przyczyng legitymizujgca nalozenie obowiazku. W ujeciu J. Raza
i N. MacCormicka prawa podmiotowe moga by¢ chronione takze w rézny spo-
sob, stanowigc uzasadnienie istnienia takich kategorii jak wolno$¢, kompetencja,
immunitet. Uwazaja oni, ze teoria Hohfelda jest btedna, gdyz sposob rozumie-
nia pojecia prawa nie powinien odnosi¢ si¢ do wyodrgbnionych przez Hohfleda
znaczen.

Zdaniem J. Raza i N. MacCormicka prawo podmiotowe w istocie rzeczy
oznacza splot istotnych intereséw, ktore moga w sprzyjajacych okoliczno$ciach
by¢ chronione w odpowiedni sposob, niekiedy takze w odniesieniu do kategorii
wyodregbnionych przez Hohfelda (stanowisko to jest niekiedy oznaczane w litera-
turze jako ,,dynamiczne” w odroznieniu do ,,statycznej” wizji Hohfelda). Pojgcia
roszczenia, wolnosci, kompetencji czy immunitetu nie odnoszg si¢ do praw pod-
miotowych, a jedynie, jak ma to miejsce w przypadku klasycznej, kantowskiej
teorii prawa podmiotowego, stanowia rdézne przejawy czy aspekty prawa pod-
miotowego.

J. Raz zwrocit w szczeg6lnosci uwage na to, ze prawo podmiotowe nie obej-
muje upowaznien, kompetencji (permissibilities) czy $rodkow ochrony przed
jego naruszeniami (inviolabilities), a jedynie, ze posiadanie prawa podmioto-
wego, fakt, ze prawo podmiotowe przystuguje X stanowi racje, ktora potencjalnie
moze by¢ zestawiona i wywazona wzgledem innych racji, odnosnie do tego, zeby
dane dziatanie czy zaniechanie byto uwazane za wtasciwe, dozwolone. Sytuacja,
w ktorej okreslone prawo podmiotowe przejawia si¢ jako dozwolenie, kompeten-
cja albo zakaz dokonywania naruszen wynikaja z faktu, ze pewne racje na rzecz
przyjecia okreslonych konsekwencji zostaty w okreslony sposéb wywazone.

J. Raz wskazuje zatem na to, ze postulowana przez Hohfelda relacja pomig-
dzy roszczeniem a odpowiadajacym mu skorelowanym obowiazkiem, stanowigca
najczestsza forme czy typ prawa podmiotowego wystepujacy w kazdym syste-
mie prawa, nie ma charakteru absolutnego czy logicznego, jak zdaje si¢ zaktadac¢
Hohfeld. Tym samym teza o korelacji jest fatlszywa, gdyz w rzeczywistosci ma
ona charakter funkcjonalny, nie za$ logiczny. Sprz¢zenie roszczenia z odpowia-
dajacym mu obowigzkiem wynika bowiem z tego, ze obowiazki sa naktadane na
Y w celu ochrony prawa podmiotowego X — tym samym, zdaniem J. Raza, istnie-

12.J. Raz, The Morality..., rozdz. VII; N. MacCormick, Legal Rights and Social Democracy,
Oxford 1982, rozdz. VIII.



68 MARIUSZ JERZY GOLECKI

nie prawa podmiotowego stanowi dopiero racj¢ — wtasciwy powod natozenia okre-
slonego obowigzku. Nie zachodzi w tym przypadku jednak zaden automatyzm.

Nie jest tak, ze roszczeniu odpowiada obowigzek, a raczej prawo podmiotowe
stanowi podstawe¢ natozenia obowigzku i w tym okreslonym aspekcie rzeczy-
wiscie odpowiada pojeciu roszczenia. To, Ze jest ono roszczeniem sprzezonym
z obowigzkiem, jest jednak wtorne w stosunku do uznania, ze jako prawo pod-
miotowe powinno by¢ w okreslony (r6zny) sposoéb chronione. W tym sensie poj¢-
cie prawa podmiotowego, zdaniem J. Raza, powinno by¢ rozumiane wtasnie jako
uprzednia racja do jego ochrony, przejawiajacej si¢ w rozny sposob. Jednoczesnie
jednak prawo podmiotowe X jako racja natozenia obowigzku na Y nie jest nieza-
wodne — moga bowiem istnie¢ inne racje na rzecz nienaktadania tego obowigzku,
a prawo podmiotowe moze by¢ chronione w inny sposob, np. poprzez przyznanie
kompetencji albo wolnosci, albo tez przez ustanowienie niemoznosci wzgledem
pewnych dziatan ¥ wobec X, a tym samym przyznanie kompetencji X.

Mozliwe zatem jest postugiwanie si¢ pojgciem prawa podmiotowego jako
nie-dookreslonym w rozumieniu Hohfelda i w pewien sposob uprzednim wobec
wprowadzonych przez niego typoéw praw podmiotowych. Jest to szczegdlnie
przydatne w sytuacji, gdy rozwazenie racji za i przeciw przyznaniu konkretnych
srodkéw ochrony praw prowadzi do zmiany charakteru tej ochrony. Zdaniem kry-
tykow Hohfelda jego klasyfikacja w zasadzie uniemozliwia wyjasnienie zmiany
charakteru praw podmiotowych, w tym sensie ma ona statyczny charakter, pod-
czas gdy ujecie, zgodnie z ktorym prawo podmiotowe stanowi dopiero racje na
rzecz natozenia okreslonego obowigzku, ma charakter dynamiczny.

Prawa podmiotowe stanowig racje uzasadniajgce dopiero utworzenie, przy-
znanie czy wykreowanie praw okreslonych typoéw praw podmiotowych, czy tez
raczej ich przejawow. Czym zatem jest prawo podmiotowe w ujeciu prezento-
wanym przez J. Raza i N. MacCormicka? Odpowiedz na to pytanie wymaga
odniesienia si¢ do funkcji, jakie prawo podmiotowe petni wzgledem podmiotu,
ktoremu przystuguje. Prawo podmiotowe jest racja ochronng ze wzgledu na to,
Ze jest ono interesem wywazanym oraz prawnie chronionym przez poszczegolne
srodki prawne, ktoérymi sg swoiste modalnosci (sposoby) ochrony prawa podmio-
towego. Tym samym, odnoszac te dyskusje do polskiej nomenklatury — zdaniem
Raza i MacCormicka — roszczenie, kompetencja, wolno$¢ 1 immunitet sa raczej
uprawnieniami niz prawami podmiotowymi. Stad mozliwe jest teoretycznie
przywrocenie integralnego pojecia prawa podmiotowego, ktore jawi si¢ zarazem
jako wewnetrznie zroznicowane wzgledem obowigzkdéw natozonych na inne pod-
mioty w celu jego ochrony.

Okazuje si¢ jednak, ze cena takiej integralnosci pojecia prawa podmiotowego
staje si¢ ich niekonkluzywny charakter. Prawa podmiotowe nie maja statych
korelatow, ale tez sposob ich ochrony zalezy od rezultatow procesu wywazania
racji. Nie sg one w sposob konieczny powigzane z konsekwencjami wobec innych
podmiotdéw (np. w postaci obowigzku Y wzgledem X). Posiadanie prawa podmio-
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towego nie oznacza automatycznie ustanowienia czy natozenia skorelowanych
z nim obowiazkow, wolnosci czy kompetencji. Posiadanie prawa podmiotowego
stanowi dostateczng, ale niewystarczajaca racje dla przyznania obowiazkéw
majacych na celu jego ochrong. W tym ujgciu prawo podmiotowe wyraza jedynie
wazny interes jednostki, stanowigc podstawe do rozwazenia sposobu i stopnia
jego ochrony, nie zawiera jednak konkretnych, precyzyjnie ustalonych konsek-
wencji prawnych.

Zwolennicy wspofczesnej wersji teorii praw podmiotowych W. N. Hohfelda
zauwazaja, ze w rzeczywistosci klasyfikacja Hohfelda umozliwia takze analize
aspektu dynamicznego oraz ztozonego charakteru wielu praw podmiotowych.
Wymaga to poszerzenia zakresu analizy i uwzglednienia poza wskazanymi przez
Hohfelda formami praw podmiotowych takze petnionej przez nie funkcji. W spo-
sob nieunikniony problem ten wigze si¢ ze sporem toczonym pomiedzy reprezen-
tantami dwoch teorii praw podmiotowych, teorii woli oraz teorii interesu. Wydaje
sig, ze koncepcja Hohfelda jest wobec obydwu tych teorii neutralna w tym sensie,
ze obydwie one dadza si¢ wyjasni¢ poprzez odniesienie do relacji zachodzacych
miedzy typami praw podmiotowych wskazanych przez Hohfelda.

Jak zauwaza N. Simmonds, koncepcja Hohfelda w zasadzie nie daje odpo-
wiedzi na pytanie o charakter relacji pomigdzy poszczegdlnymi prawami pod-
miotowymi: roszczeniami, wolnosciami, kompetencjami oraz immunitetami. Na
pytanie, co sprawia, ze wszystkie te typy praw sa prawami, mozliwe sg rdézne
odpowiedzi. Zdaniem zwolennikéw teorii woli, wszystkie te prawa chronig
pewne wybory czy tez mozliwos¢ dokonania wyboru zgodnie z wolg uprawnio-
nego. Oznacza to, ze obowigzek stanowi korelat roszczenia tylko w przypadku,
gdy powstanie takiego obowigzku odpowiada jakiemu$ aktowi woli uprawnio-
nego. Oznacza to, ze kazde prawo podmiotowe zawiera kompetencje w odnie-
sieniu do roszczenia przystugujacego uprawnionemu (power over a claim right).
Tymczasem zgodnie z zatozeniami teorii interesu wszystkie Hohfeldianskie typy
praw podmiotowych stuza ochronie interesow. Sg zatem ukierunkowane na przy-
sparzanie korzysci uprawnionym podmiotom. Zgodnie z tym uj¢ciem roszczenie
X stuzy ochronie okreslonego interesu poprzez natozenie obowigzku na Y. Prawa
sa zatem tymi prawami, ktore podlegaja ochronie ze wzgledu na korzys¢, jaka
potencjalnie przysparzaja uprawnionemu. Prowadzi to do spostrzezenia, zgod-
nie z ktorym koncepcja Hohfelda moze stanowi¢ punkt wyjscia dla opracowania
hybrydowej koncepcji praw podmiotowych, uwzgledniajacej w znacznej mierze
postulaty zaréwno teorii woli, jak i teorii interesu. Teorie mieszane, hybrydowe
czy wielofunkcyjne opierajg si¢ bowiem na zatozeniu, ze powigzanie typow praw
w zlozony kompleks uprawnien moze realizowaé rozne funkcje®. Jak zauwaza
Leff Wenar, prawo podmiotowe albo kompleks praw podmiotowych w rozumie-
niu Hohfelda jest wlasciwym prawem, jesli realizuje jedng z szes$ciu funkcji:

13 L. Wenar, The Nature of Rights, “Philosophy & Public Affairs” 2005, Vol. 33, s. 293-252.
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— wylaczenie (exemption) — kompetencje albo wolnosci;

— dyskrecjonalno$¢ (discretion) — kompetencje albo wolno$ci;
— autoryzacj¢ (authorization) — kompetencje albo wolnosci;

— ochrong (protection) — immunitet albo roszczenie;

— postanowienie (provision) — immunitet albo roszczenie;

— wykonanie (performance) — immunitet albo roszczenie.

Tabela 3. Kompleksowe prawo podmiotowe w ujeciu teorii wielofunkcyjnej L. Wenara

KOMPETENCJA IMMUNITET
mozliwo$¢
uruchomienia/zniweczy¢ przeciwko innym osobom, prawa wtorne odnoszqce si¢
roszczenie ktore probowatyby zniweczy¢ do praw pierwotnych
roszczenie
WOLNOSC ROSZCZENIE
od bycia by¢ obrazanym przeciwko temu, kto obraza prawa pierwotne
Prawa wylaczenia, dyskrecjonal- | Prawa ochrony, postanowienia Funkcja i typ prawa
nosci albo autoryzacji albo wykonania
X ma prawo do phi X ma prawo, aby Y phi

Zrédlo: L. Wenar, The Nature of Rights, “Philosophy & Public Affairs” 2005, Vol. 33, s. 233.

Prawa w tym ujeciu stanowig w istocie rzeczy funkcjonalnie powigzane kom-
pleksy wyréznionych przez Hohfelda typow praw podmiotowych. Poszczegdlne
typy praw moga pozostawa¢ w zwiazkach funkcjonalnych, co wiecej, zakres
oraz forma ich ochrony mogg si¢ zmienia¢. Niemniej jednak zakres i charakter
tej ochrony nie pozostaje juz w koniecznym, logicznym zwigzku, nie wynika
z samego pojegcia prawa podmiotowego, a jedynie z decyzji opartej na wielu
roznorakich przestankach odnoszacych si¢ do zasad sprawiedliwosci, interesu
publicznego, koncepcji wspotpracy czy tez innych racji na rzecz danego roz-
strzygnigcia, przyjetego w danym systemie prawnym. Pojgcie funkcjonalnego
zwigzku typow praw podmiotowych umozliwia takze wyjasnienie, dlaczego spo-
sob ich ochrony albo kompozycja powiazanych ze sobg praw podmiotowych r6z-
nego typu sg zrelatywizowane do czasu oraz systemu prawnego. Wydaje sig, ze
sam Hohfeld byt §wiadom tego typu relatywizacji, skoro okreslal wyodrgbnione
przez siebie pojecia praw podmiotowych jako najmniejsze wspdlne mianowniki
kazdego systemu prawnego, pojecia o charakterze prostym, umozliwiajace ana-
liz¢ ztozonych instytucji prawnych. Autorzy nawigzujacy do tej koncepcji zwra-
caja uwage na rozroéznienie pomigdzy prawami podmiotowymi o charakterze
pierwotnym i wtornym. Z jednej strony prawa pierwotne dotycza dziatan X lub
zakazu dziatan wobec X, ich przedmiotem sg zachowania o charakterze psycho-
fizycznym. Z drugiej strony prawa wtorne przyznaja kompetencje albo wyla-
czaja taka kompetencje odnosnie do zmiany sytuacji prawnej danego podmiotu.
Na takim wlasnie rozroznieniu opiera swoj podziat na reguly pierwotne, przy-
znajace wlasnie prawa pierwotne oraz reguty wtorne, statuujace wtdrne prawa
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podmiotowe, H. L. A Hart. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na zaproponowane
przez Davida Lyonsa rozroéznienie pomigedzy prawami czynnymi i biernymi'.
Lyons zauwazyl, ze wolnos¢ oraz kompetencja uprawniaja do okreslonego dzia-
fania uprawnionego. Maja one forme: A ma prawo do phi. Jednoczesnie zwrocit
on uwagg na to, Ze roszczenie oraz immunitet majg charakter bierny w tym sen-
sie, ze odnoszg si¢ do zachowania innych 0sob, nie za$ uprawnionego, przyjmujac
forme¢: A ma prawo, aby B phi.

Wydaje sie, ze dyskusja dotyczaca istoty uprawnien oraz analizy pojecia form
praw podmiotowych bedzie prowadzona wtasnie pod katem tego, w jaki sposob
sa one powigzane ze soba, uwzgledniajac np. kompetencje pierwotne i wtdrne,
dalej zas wskazujac takze na istnienie praw jedno- i dwustronnych, za pomoca
ktorych mozna wyjasni¢ chociazby charakter dyskrecjonalnosci'®. Mozna nawet
postawi¢ teze¢, ze caty porzadek konstytucyjny wspotczesnego panstwa mozna
probowacé przedstawi¢ jako konglomerat Hofeldowskich praw podmiotowych
powiazanych ze sobg funkcjonalnie, a takze hierarchicznie'.

Punkt wyjscia analizy Hohfelda stanowita konstatacja, ze dogmatyka prawa
nie dysponuje klasyfikacjg praw podmiotowych. Na czym miataby polega¢ jed-
nak specyfika takiej klasyfikacji? Wszak wielu prawnikow, zarowno dogmaty-
kéw, jak i teoretykow prawa, od dawna wskazywalo na kompleksowy charakter
praw podmiotowych, podkreslajac, ze w rzeczywistosci stanowia one pojecia
ztozone, odnoszace si¢ do kompleksow czy wigzek praw ztozonych z mniejszych
elementéw, odpowiadajacych konkretnym uprawnieniom skonkretyzowanym
w odniesieniu do niekiedy bardzo ztozonych stanow faktycznych. W szczegol-
nosci takie podejscie wydaje si¢ by¢ typowe dla polskiej nauki prawa zarowno
w odniesieniu do refleksji teoretyczno-prawnej, jak i cywilistycznej. Co zatem
wyroznia klasyfikacje Hohfelda? Wydaje sie, ze jej powodzenie wynika nie tyle
z nazwania pewnych typéw praw podmiotowych, co raczej ze wskazania roz-
nic pomig¢dzy réznymi postaciami uprawnien. Wszak Hohfeld nie wydawat sig
by¢ specjalnie przywigzany do prezentowanej nomenklatury, a jego rozwazania
znamionuje pewna chwiejno$¢ terminologiczna, gdy w sposob zamienny postu-
guje sic takimi terminami jak right-claim (roszczenie-skarga), privilege-liberty
(wolno$¢-swoboda) itp. Nie o nazwy wszak chodzi, ale raczej o uchwycenie for-
malnych zaleznosci pomigdzy tym, co okresla on jako prawa podmiotowe. Stad
tez, w przeciwienstwie do innych koncepcji prawa podmiotowego, klasyfikacja
Hohfelda jest czym$ wigcej niz typologia. Odnosi si¢ ona bowiem zarazem do

“D. Lyons, Rights, Claimants and Beneficiaries in Rights, (w:) D. Lyons (ed.), Rights, Wel-
fare, and Mill’s Moral Theory, Oxford 1994, s. 23—46.

5 M. H. Kramer, H. Steiner, Theories of Rights: Is There a Third Way?, “Oxford Journal of
Legal Studies” 2007, Vol. 27, issue 2, s. 281-310.

16 1. Wenar, The Analysis of Rights, (w:) M. Kramer, C. Grant, B. Colburn, A. Hatzistavrou
(eds.), The Legacy of H. L. A. Hart, Oxford 2008, s. 251-73; idem, Rights and What We Owe to
Each Other, “Journal of Moral Philosophy” 2013, Vol. 10, s. 375-99.



72 MARIUSZ JERZY GOLECKI

wielu réznych aspektéw praw podmiotowych. W tym konteks$cie istotne jest roz-
roznienie praw podmiotowych ze wzgledu na forme i funkcje prawa.

Zdaniem Hohfelda, pojecie prawa nie ma charakteru wewnetrznie zréznico-
wanego w powyzszym znaczeniu, raczej owa wieloznacznos$¢ wynika z nieja-
snosci jezykowej, zwigzanej z rozumieniem pojgcia prawa. Jego teoria dostarcza
bardzo precyzyjnego jezyka dla wskazania konsekwencji trwalych i jednoznacz-
nych standardow prawnych (oraz moralnych). W ten sposob Hohfeld z jednej
strony rozprawia si¢ z iluzja wewnetrznego skomplikowania pojecia prawa, z dru-
giej jednak wskazuje, ze pojecie to nie jest instrumentem przydatnym do doko-
nania rozstrzygni¢¢ migdzy roznymi sferami odniesien pozostajacych wzglgdem
siebie w relacji konfliktowe;.
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The article explores the issues of circus performances involving animals based on the
legal regulations in force in Poland. It contains a short history of the circus and outlines
the development of legal institutions regulating its activity according to the legislation of
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its inaccuracies, and provides examples of ineffective law enforcement. It also presents
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arguments in favor of changing the existing regulations, and formulates de lege ferenda
postulates.



NIEHUMANITARNOSC PRZEPISOW W ZAKRESIE DZIALALNOSCI... 75

KEYWORDS

animal rights, circus, influence of public opinion on the law, animal welfare

SEOWA KLUCZOWE

prawa zwierzat, cyrk, wptyw opinii publicznej na prawo, dobrostan zwierzat

W ciggu ostatnich lat postawa polskiego spoteczenstwa wobec wykorzysty-
wania i eksploatacji zwierzat ulegta dynamicznej zmianie. Badania naukowe
pozwalaja nam na blizsze poznanie procesoéw, jakie zachodza w psychice
poszczegolnych gatunkdw, dzigki czemu coraz czesciej postrzegamy zwierzeta
jako istoty myslace, a przede wszystkim zdolne do odczuwania emocji takich jak
strach, stres czy bol. Coraz wigcej osob traktuje je jako istoty posiadajace swoje
wiasne prawa i status moralny'.

Rosnaca liczba organizacji oraz ruchow spotecznych walczacych o dobro-
stan zwierzat przyczynia si¢ nie tylko do szerzenia $wiadomosci spotecznej w tej
dziedzinie, lecz przede wszystkim pozwala na wywieranie coraz mocniejszego
wplywu na wprowadzanie zmian w zakresie prawa stanowionego. Na przykta-
dzie dziatalnosci cyrkowej z udzialem zwierzat mozna jednoznacznie stwierdzic,
ze opinia publiczna wywiera silny nacisk na ustawodawcg nie tylko w Polsce, ale
takze na Swiecie, powodujac wprowadzanie w prawnych porzadkach krajowych
zakazow dotyczacych wykorzystywania zwierzat w cyrkach.

Gdy spojrzymy na histori¢, sztuka cyrkowa z udziatem dzikich zwierzat
mogtaby wydawaé si¢ czyms$ nierozerwalnym. W starozytno$ci jedna z popu-
larniejszych rozrywek byty organizowane na rzymskich arenach pokazy polega-
jace na walce 1 zabijaniu dzikich zwierzat. Zwierzeta sprowadzano z rozmaitych
stron $wiata — im bardziej egzotyczne gatunki udato si¢ zdoby¢, tym wigksza
publika pojawiala si¢ na Forum Romanum. Martwe, zwierzgce ciata gesto Scie-
lity si¢ pod nogami gladiatoréw wyszkolonych do walk, cho¢ i oni czesto nie
uchodzili z zyciem?. W $redniowieczu z kolei powszechnym zjawiskiem byty
widowiska uliczne, ktére mozna byto oglada¢ przy okazji jarmarkéw miejskich.
Importowanie dzikich zwierzat z zagranicy stato si¢ zbyt kosztowne, zatem arty-
$ci rezygnowali z tego rodzaju ,,dodatkow” i starali si¢ skupia¢ uwage widzow na
sobie. Pokazy z udziatem zwierzat staly si¢ wowczas rozrywka klas wyzszych.
W XVIII w. Philip Astley, ktorego okresla si¢ mianem ,,0jca nowoczesnego
cyrku”, spopularyzowal tresure zwierzat domowych takich jak $§winie, psy czy

' D. DeGrazia, Prawa zwierzqt. Bardzo krotkie wprowadzenie, Krakow 2014, s. 27.
2 R. Hughes, Rzym, Warszawa 2013.
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ptactwo’. Szybko jednak okazalo sie, ze nie jest to wystarczajace, by zaspokoi¢
rozmaite gusta widzéw 1 dziatalno$¢ swoja rozpoczeli poskramiacze dzikich
zwierzat, a sama idea ukazania podrzedno$ci zwierzat wobec cztowieka stata sie
glownym punktem cyrkowego show.

W 1903 r. treser Frank C. Bostock wydat ksiazke, w ktorej opisat techniki,
jakich uzywat, by podporzadkowac sobie swoich podopiecznych, podkreslajac
wielokrotnie, ze tresura w praktyce jest narzucenie zwierzeciu takich zacho-
wan, ktore sg sprzeczne z jego naturg*. Cho¢ od wydania ksigzki uptyng¢to juz
sporo czasu, to opisane w niej metody wydaja si¢ by¢ dos¢ aktualne. Bostock
wprost stanowit o przeznaczeniu kijow, pretow czy batow stuzacych do zadawa-
nia niepostusznym zwierzgtom bolu, a ktoére po dzi§ dzien mozemy zaobserwo-
waé w rekach treseréw podczas widowisk cyrkowych’. Niewiele pdzniej swoje
doswiadczenia opisywat rowniez Albert Court, ktéry wowczas zostat okrzyk-
nigty mianem ,,delikatnego tresera”, cho¢ i w jego ksiazce mozemy odnalez¢
wiele krwawych i brutalnych opiséw ukazujacych postepy w przygotowaniu do
wystepow na arenie dzikich kotow i niedzwiedzi®.

Od lat 70. XX w. mozemy zaobserwowac¢ fundamentalne zmiany, ktére upo-
wszechnity si¢ dzigki ruchom walczacym o prawa zwierzat, sprzeciwiajacym si¢
niechumanitarnej tresurze i wykorzystywaniu zwierzat w celach rozrywkowych,
ktore z czasem zyskiwaty coraz to wieksza przychylnos¢ w spoleczenstwie. Ewo-
lucja kultury oraz rozw¢j techniki, dzieki ktorej zyskaliSmy dostep do rozmaitych
rozrywek, wplynety na zmniejszenie przyzwolenia spoteczenstwa na dziatalnos¢
cyrkowg z udziatem zwierzat. Presja ze strony obywateli napedzana przez akty-
wistow 1 organizacje walczacych o prawa zwierzat i ich dobrostan pozwolita na
to, by idea cyrku bez zwierzat przelozyla si¢ takze na prawo stanowione.

Pierwszym aktem prawnym uchwalonym w celu przeciwdziatania okrucien-
stwu wobec zwierzat na arenach cyrkowych, a takze temu obecnemu za kuli-
sami, byla ustawa 4040, ktora zostata opublikowana 1 lipca 2009 r. Dziatania
aktywistki Anity Serrano Revollo, ktora uczestniczyta w tworzeniu projektu
ustawy, umozliwity jego przeglosowanie przez boliwijski Kongres. Pierwszy
artykut wspomnianej ustawy jasno okresla cel jej wprowadzenia, ktorym jest
wyeliminowanie wykorzystywania zarowno zwierzat dzikich, jak i domowych
w pokazach cyrkowych na terenie calego kraju, oraz definiuje taka praktyke jako
akt okrucienstwa wobec zwierzat’. Wprowadzono takze odpowiednie sankcje

3 T. Franc, Kilka uwag o ochronie zwierzqt wykorzystywanych w cyrkach, ,,Przeglad Praw-
no-Ekonomiczny” 2019, nr 1(46), s. 257-258.

*F. C. Bostock, The training of wild animals, The Century Co., New York 1903, https://
www.gutenberg.org/files/61589/61589-h/61589-h.htm?fbclid=IwAR1VcSFON1bWdMOhbLmHD-
fUbXK8aOLX6EoINFcI7FLW WONN2z3hjXKrlV3s (dostep: 13.08.2020 r.).

M. Bielak, Tresura w cyrkach, 2018, http://animalus.eu/tresura-w-cyrkach/ (dostep:
28.12.2020 r.).

% A. Court, Wild Circus Animals, London 1954.

7 Boliwia LEY No 4040 del 17 Junio 2009, ,,Gaceta Oficial de Bolivia” No 0039.
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pieni¢zne za ztamanie zakazu, umozliwiono urz¢dnikom konfiskate zwierzat
oraz pozniejsze ich przetransportowanie do bezpiecznych sanktuariow. Przed-
stawicieli poszczegolnych szczebli wladzy zobowiazano natomiast do przestrze-
gania, a takze upowszechniania ustawy. W $lad za Boliwig poszto Peru, gdzie
w 2011 r. prezydent Alan Garcia podpisat podobng ustawe w nastgpstwie dtugo-
letniej kampanii prowadzonej przez Animal Defenders International zakonczonej
dochodzeniem w sprawie cierpienia zwierzat cyrkowych. Ustawa ta swym zakre-
sem przedmiotowym obejmowala jedynie dzikie zwierzeta.

Wraz z narastajacymi obawami co do etyki wykorzystywania zwierzat
w celach rozrywkowych, takze poszczegdlne panstwa europejskie kolejno rozpo-
czety wprowadzanie ograniczen prawnych dotyczacych udziatu wszystkich Iub
tylko dzikich zwierzat w cyrkach w swoich porzadkach krajowych. Absolutnym
pionierem w tej kwestii jest Austria, ktora jako pierwsza wsrod panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, bo z poczatkiem 2005 r., zakazata udziatu dzikich
zwierzat w cyrkach. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze Federalna ustawa o ochronie
zwierzat (TSchG)? bardzo kompleksowo reguluje warunki i wymogi, jakie musi
spelni¢ wlasciciel zarowno zwierzgcia przetrzymywanego w domu, jak i zwierzat
wykorzystywanych w rolnictwie. W art. 13 TSchG wprowadzono og6lng zasade
stanowiaca, ze ,,zwierzeta mozna trzymac tylko wtedy, gdy na podstawie ich
genotypu i fenotypu (...) oraz zgodnie z uznanym stanem wiedzy naukowej trzy-
manie ich w niewoli nie wplynie negatywnie na ich dobrostan”. Nastepne artykutly
sa poswigcone obowiazkom naktadanym na wiascicieli, ktorzy powinni zapew-
ni¢ zwierzgciu odpowiednia przestrzen, swobode poruszania si¢, schronienie
przed niedogodnymi warunkami atmosferycznymi, a takze opiecke weterynaryjng
1 wyzywienie wlasciwe ze wzgledu na gatunek, wiek i stopien rozwoju zwierze-
cia. Opiekunowie za§ powinni by¢ odpowiednio wykwalifikowani, posiada¢ nie-
zbedna wiedz¢ oraz umiejetnosci zawodowe. Jak juz wspomniatam wyzej, art. 27
TSchG zakazuje udziatu dzikich zwierzat w wystgpach cyrkowych, natomiast
zwierzgta domowe przetrzymywane na potrzeby cyrku powinny mie¢ zapew-
nione takie same warunki, jak zwierzeta bedace pod opieka prywatnych wia-
scicieli. Federalny Minister Zdrowia i Kobiet na podstawie ustawy moze wydaé
specjalne zezwolenie dotyczace przetrzymywania i udziatu zwierzat w cyrkach,
po wczesniejszym spetnieniu wymagan zawartych w przytoczonym akcie praw-
nym oraz wydanych na jej podstawie rozporzadzen, zapewnieniu odpowiedniej
opieki weterynaryjnej oraz wykazaniu przez wnioskodawce, ze jest on w stanie
zapewni¢ odpowiednie kwatery zimowe dla zwierzat. Zagraniczne cyrki sg obo-
wigzane przedstawi¢ porownywalne potwierdzenia ze swojego kraju, by moc
prowadzi¢ dziatalno$¢ na terenie Austrii.

8 Bundesgesetz iiber den Schutz der Tiere (Tierschutzgesetz — TSchG), Federalny Dzien-
nik  Ustaw [ nr 118/2004, https:/www.ris.bka.gv.at/Dokumente/Erv/ERV 2004 1 118/
ERV 2004 1 118.pdf (dostep: 3.08.2020 r.).
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Grecja jako drugi kraj w Europie, po Bosni i Hercegowinie, zakazata udziatu
w przedstawieniach cyrkowych zarowno zwierzat dzikich, jak i domowych.
Ustawa nr 4039, ktora weszla w zycie w lutym 2012 r., przewiduje zakaz wyko-
rzystywania jakichkolwiek gatunkéw zwierzat w kazdego rodzaju spektaklach,
pokazach rozrywkowych czy imprezach artystycznych’. Grecki parlament przy-
jat ustawe na skutek kampanii zatytutowanej ,,Grecja: kraj wolny od zwierzat
cyrkowych”, prowadzonej od 2007 r. przez organizacje ARCTUROS, zakonczo-
nej petycja obywatelskg sprzeciwiajaca si¢ warunkom szkolenia zwierzat wyko-
rzystywanych w pokazach cyrkowych'’. W §lad za Grecja poszedt Cypr, gdzie
zakaz wykorzystywania wszystkich gatunkow zwierzat w programach cyrko-
wych uprawomocnit si¢ po wielu latach staran organizacji prozwierzecych i eko-
logicznych.

Wickszo$¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wprowadzito juz ogra-
niczenia prawne dotyczace wykorzystywania dzikich badz wszystkich zwierzat
w pokazach cyrkowych. Jednak cyrki z panstw, ktore pozostaty bierne wobec
tego tematu, moga dalej przemieszczac si¢ pomigdzy poszczegolnymi krajami
Unii Europejskiej oraz przeprowadza¢ wystepy ze zwierzetami tam, gdzie nie
zostaty one zakazane. Kwesti¢ t¢ regulujg przepisy rozporzadzenia Komisji
(WE) nr 1739/2005 z dnia 21 pazdziernika 2005 r. ustanawiajacego wymogi
dotyczace zwierzat w odniesieniu do przemieszczania zwierzat cyrkowych
pomigdzy Panstwami Cztonkowskimi''. Na podstawie rozporzadzenia cyrki, by
moc przemieszczac si¢ migdzy panstwami Unii Europejskiej, powinny dokonac
odpowiedniej rejestracji obejmujacej samo przedsiebiorstwo cyrkowe, zwierzeta
wystepujace w cyrku oraz wystepy goscinne. Zgodnie z art. 7 wlasciwy organ
wydaje paszporty dla kazdego zwierzgcia wystepujacego na arenie badz paszport
zbiorowy dla ptakow czy gryzoni, a przedsigbiorca cyrkowy jest zobowigzany do
ich nalezytej aktualizacji. Jednak na arenie migdzynarodowej od kilku lat mozna
réwniez zaobserwowac wzrastajacy sprzeciw wobec wykorzystywania zwierzat
w pokazach rozrywkowych. Europejska Federacja Lekarzy Weterynarii (FVE)
zrzeszajaca na dzien dzisiejszy 40 krajow europejskich, ktorej celem jest promo-
wanie zdrowia i dobrostanu zwierzat, w czerwcu 2015 r. zalecita wszelkim orga-
nom europejskim i krajowym, by zakazaly one wykorzystywania dzikich ssakow
w cyrkach wedrownych. Na poparcie tej prosby wskazano, ze cyrki nie maja
mozliwosci spetnic¢ fizjologicznych, psychicznych i spotecznych potrzeb zwierzat

 Law No. 4039/2012, Government Gazette A 15, For home pets and stray pets and to pro-
tect animals from exploitation or use for profit, https:/digihome.cu/law-number-40392012-gov-
ernment-gazette-a-15-for-home-pets-and-stray-pets-and-to-protect-animals-from-exploitation-or-
use-for-profit/ (dostep: 14.08.2020 r.).

0 Zob. Circus Without Animals, https:/www.arcturos.gr/en/activities/circus-without-ani-
mals/ (dostep: 15.08.2020 r.).

"' Dz.Urz. UE L nr 279 z 2005 r., s. 47; dalej: rozporzadzenie 1739/2005.
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w nich przebywajacych!?. Dopoki jednak zakaz wykorzystywania w wystepach
cyrkowych wszystkich zwierzat nie zostanie wprowadzony na terenie catej Unii
Europejskiej, poszczegdlne panstwa cztonkowskie, ktore wprawdzie takie regu-
lacje wcielity w zycie w swoich porzadkach krajowych, beda zmuszone umozli-
wia¢ przemieszczanie si¢ cyrkow wedrownych z innych panstw po terytorium
swojego kraju. W rezultacie tylko skoordynowane i stanowcze podejscie Unii
Europejskiej moze wplyna¢ na poprawe dobrostanu zwierzat i zagwarantowac
kres tego rodzaju rozrywki.

Na dzien dzisiejszy w Polsce swoja dziatalno§¢ prowadzi kilkanascie cyr-
koéw wykorzystujacych w swoich spektaklach zwierzeta — zarowno dzikie, jak
idomowe. Mimo ze w opinii publicznej obserwuje si¢ wzrastajacy sprzeciw wobec
tresowania i wystgpowania zwierzat w cyrkach'>, to wciaz jesteSmy daleko w tyle
za krajami, ktore bezwzglednie zakazaty udziatu zwierzat w tego typu pokazach
rozrywkowych. Gtéwnym aktem regulujacym sytuacje zwierzat w Rzeczypo-
spolitej Polskiej jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat', gdzie
w art. 17 ust. 1 czytamy, ze: ,,Do tresury i pokazow dla celow widowiskowo-roz-
rywkowych moga by¢ wykorzystywane tylko zwierzgta urodzone i wychowane
w niewoli i tylko takie, ktorym moga by¢ zapewnione warunki egzystencji sto-
sowne do potrzeb danego gatunku”. Ustepy 2 i 3 stanowig, ze tresura zwierzat
wykorzystywanych do wspomnianych celow nie powinna powodowac cierpienia
ani zwieksza¢ ich agresywnosci, a ust. 4 wprowadza zakaz zmuszania zwierzat
do wykonywania takich czynnosci, ktore powodowatyby u nich bdl badz bytyby
sprzeczne z ich naturg. Art. 15 ust. 2 uv.0.z. stanowi o obowigzku natozonym na
organizatora wystepu, w ktorym biorg udziat zwierzeta, polegajacym na przygo-
towaniu scenariusza, ktory nast¢pnie powinien zosta¢ zatwierdzony przez Gtow-
nego Lekarza Weterynarii. Jednak w prawie weterynaryjnym brak jest definicji
legalnej pojecia ,,wystep”. Przyjmuje sie, ze jest to taki pokaz umiejetnosci zwie-
rzgcia, ktory nie jest sprzeczny z jego naturg (art. 17 ust. 4), ale wykracza poza
jego codzienne zachowanie'. We wspomnianej ustawie brak jest takze definicji
cyrku, cho¢ niewatpliwie powyzsze przepisy odnosza si¢ wlasnie do tego rodzaju
dziatalno$ci. Art. 4 u.0.z. wprowadza natomiast definicje legalng menazerii
objazdowej, ktora jest rozumiana jako: ,,przedsiebiorca wykonujacy dziatalnos¢
w zakresie organizowania obwoznych wystaw zwierzat”, a ktora na podstawie
art. 17 ust. 5 u.0.z. jest zakazana.

12 Federation of Veterinarians of Europe, FVE/013/pos/007, “FVE postion on the use
od animals in travelling circuses”, 2015, https:/fve.org/cms/wp-content/uploads/FVE-posi-
tion-on-the-travelling-circuses_adopted.pdf (dostep: 15.08.2020 r.).

13 CBOS, Komunikat z badan nr 112/2018, Postawy wobec zwierzqt, wrzesien 2018, https:/
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2018/K 112 18.PDF (dostep: 15.08.2020 r.). Swoj sprzeciw wobec
takich praktyk wyrazito w 2013 r. 51% badanych, natomiast w 2018 r. az 74% byto przeciwnych.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 638; dalej: u.0.z.

15 Zob. Glowny Inspektor Weterynarii, Wystepy Zwierzqt, https://www.wetgiw.gov.pl/nad-
zor-weterynaryjny/wystepy-zwierzat (dostep: 13.08.2020 r.).
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Ustawodawca w sposob nickonsekwentny reguluje sytuacje zwigzang
z wykorzystywaniem zwierzat w dwoch wspomnianych rodzajach dzialalno-
sci. Dziatalno$¢ menazerii objazdowych jest wprost zabroniona w ustawie,
a samo pojecie zostato przez ustawodawce zdefiniowane. Dzialalno$¢ cyrkowa
jest w ustawie dopuszczona na mocy art. 18 ust. 1 stanowigcym, ze: ,,zwierzeta
wykorzystywane do celow rozrywkowych (...) moga by¢ przetrzymywane, hodo-
wane i prezentowane jedynie w stadninach, cyrkach lub bazach cyrkowych (...)
pod nadzorem Inspekcji Weterynaryjnej”, przy czym na prézno w ustawie szu-
ka¢ definicji cyrku. Rozporzadzenie 1739/2005, ktore ustanawia wymogi doty-
czace zdrowia zwierzat cyrkowych przemieszczajacych si¢ pomigdzy panstwami
cztonkowskimi, w art. 2 ust. 1 stanowi, ze cyrkiem jest zaktad, ktory organizuje
wedrowne pokazy badz przedstawienia z udziatem jednego lub wigcej zwierzat.
Cho¢ definicja ta zostata wprowadzona jedynie na potrzeby ww. rozporzadzenia,
to jak uznat Sad Rejonowy w Zawierciu w wyroku z dnia 5 wrzesnia 2019 r.:
,»w doktrynie wskazuje si¢ jednak, ze z uwagi na przynaleznos¢ porzadku praw-
nego Unii Europejskiej do naszego systemu prawnego nalezy (...) stosowac defi-
nicj¢ zawarta w art. 2 pkt 1 Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1739/2005 (...).
Positkujgc si¢ zatem wskazang definicjg, mozna zauwazy¢, ze obie te dziatalnosci
sg do siebie podobne, zwlaszcza jesli chodzi o cel, w ktorym wykorzystywane sa
zwierzeta. Z punktu widzenia adresata przyjety sposob uregulowania tej materii
w polskim porzadku prawnym wydaje si¢ bardzo niespdjny. Wprawdzie mozna
si¢ zgodzi¢ z ratio legis przemawiajacym za zakazaniem dzialalno$ci menaze-
rii objazdowych, gdyz niewatpliwie ciggly transport zwierzat naraza je na stres
i niewlasciwe warunki bytowe, jednak zwazywszy na fakt, ze zwierzeta wyko-
rzystywane w cyrkach narazone sg doktadnie na te same czynniki, a dodatkowo
poddawane sa ciaglej tresurze i wystepom przed publika, powinny sktoni¢ usta-
wodawce do poddania dziatalno$ci cyrkowej podobnym ograniczeniom. Nalezy
przy tym zwrdci¢ uwage na fakt, iz w praktyce czes¢ cyrkow przewozi nie tylko
zwierzeta wykorzystywane w czasie spektaklu, ktore sa objete scenariuszem
zatwierdzanym przez Glownego Inspektora Weterynarii, lecz takze zwierzeta
wystawiane jako eksponaty poza kulisami, ktére za dodatkowg optata moga byc
przez widzow podziwiane czy gltaskane w czasie przerwy pomigdzy wystgpami'’.
Wskazane spostrzezenie jest zatem kolejnym argumentem przemawiajagcym za
uznaniem obydwu wymienionych wyzej dziatalno$ci za rodzajowo podobne.

W odniesieniu do art. 18 u.0.z. w praktyce pojawia si¢ jeszcze jeden pro-
blematyczny aspekt, ktory dotyczy przetrzymywania badz hodowania zwierzat

1 Wyrok Sadu Rejonowego w Zawierciu z dnia 5 wrzesnia 2019 r., IT W 1161/18, LEX
nr 3033429.

7 Fundacja Viva, Raport: Cyrki ze zwierzetami w Polsce, wydany na podstawie materiatdw
zebranych przez aktywistow Fundacji Miedzynarodowy Ruch Na Rzecz Zwierzat Viva podczas
sledztw w cyrkach wystepujacych w Polsce w okresie marzec—czerwiec 2016 r., s. 52, https://
www.cyrkbezzwierzat.pl/wp-content/uploads/2016/04/raport-cyrki.pdf (dostep: 28.12.2020 r.).
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uznanych jako gatunki niebezpieczne przez podmioty prywatne, ktore usprawie-
dliwiaja si¢ faktem prowadzenia dziatalnosci cyrkowej. Wprawdzie przetrzy-
mywanie zwierzat gatunkoéw niebezpiecznych jest wprost zabronione w art. 73
ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody', a wykaz tychze
gatunkow okresla rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 3 sierpnia 2011 r.
w sprawie gatunkéw zwierzat niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi®, jed-
nak przez wprowadzenie w art. 73 ust. 2 u.0.p. wyjatkow od tego zakazu coraz
czesciej sadownictwo zmaga si¢ z probami jego obchodzenia. Zgodnie bowiem
z brzmieniem ust. 2 zakazem nie s3 objete ,,ogrody zoologiczne, cyrki i placowki
naukowe prowadzace badania nad zwierzgtami (...)”. Majac powyzsze na uwa-
dze, by moc legalnie posiada¢ zwierze niebezpieczne, mozna otworzy¢ wilasng
dziatalno$¢ gospodarczg oraz uzyskaé decyzj¢ powiatowego lekarza weterynarii,
1 cho¢ oczywiscie wprowadzenie wyjatkéw od zakazu do porzadku prawnego
nie miato na celu stworzenia mozliwosci posiadania przez kazdego obywatela
zwierzat egzotycznych czy niebezpiecznych, a takie ,,posiadanie jako cyrk™ jest
opatrzone wieloma obostrzeniami, to media co jaki$ czas informujg o takich
przypadkach.

Jako potwierdzenie powyzszych rozwazan mozna przytoczyé wydarze-
nia z ostatnich miesiecy, ktore odbity si¢ gtodnym echem w prasie oraz social
mediach. Na podstawie materialow zgromadzonych w sprawie, ktora toczyla sie
m.in. przed Sadem Rejonowym w Zawierciu, ustalono, ze pewien mezczyzna
nabyt z czeskiej hodowli pume, ktora nastgpnie przetrzymywat w swoim domu
oraz wokot posesji. Przed zakupem zwierzgcia mezezyzna zglosit fakt rozpo-
czecia dziatalno$ci gospodarczej, ktora swym zakresem miata obejmowac takze
dziatalno$¢ grup cyrkowych, a zwierzg zostalo wpisane do rejestru zwierzat
egzotycznych prowadzonego przez Starostwo Powiatowe w Jedrzejowie, gdzie
jako cel posiadania zwierzecia rowniez wskazano dziatalnos¢ cyrkowa. W sierp-
niu 2018 r. Powiatowy Lekarz Weterynarii przeprowadzil kontrole dziatalno$ci
mezezyzny, w wyniku ktorej ustalono, ze mg¢zczyzna nie prowadzi dziatalnosci
cyrkowej pod wskazanym w rejestracji adresem. Wprawdzie puma, jako zwierze
zaliczane do kategorii zwierzat niebezpiecznych dla zycia i zdrowia ludzi zgod-
nie z zatgcznikami do rozporzadzenia Rady (WE) nr 338/97 z dnia 9 grudnia
1996 r. w sprawie ochrony gatunkow dzikiej fauny i flory®, poczatkowo zostata
uwzgledniona w rejestrze zwierzat egzotycznych, ale me¢zczyzna nast¢pnie zmie-
nit miejsce zamieszkania, nie zglaszajac faktu przetrzymywania zwierzecia do
starosty wlasciwego ze wzglgdu na nowe miejsce zamieszkania. Ponadto wyko-
rzystywat zwierz¢ w sposob sprzeczny z regulacjami dotyczacymi prowadzenia
dziatalnos$ci cyrkowej. Sad uznat mezczyzne za winnego popetnienia wykrocze-
nia polegajacego na prezentowaniu zwierzecia z kategorii zwierzat niebezpiecz-

8 Dz.U. z 2016 1., poz. 2134, z p6zn. zm.; dalej: u.o.p.
¥ Dz.U. nr 173, poz. 1037.
2 DzUrz. UELnr61 z1997r.,s. 1.
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nych dla zycia i zdrowia ludzi poza miejscem wyznaczonym do organizowania
takich prezentacji oraz w sposob niegwarantujacy bezpieczenstwa osob przeby-
wajacych w otoczeniu pumy?'. W ocenie sadu celem nabycia pumy nie bylo pro-
wadzenie dziatalnosci cyrkowej, a che¢ posiadania zwierzecia niebezpiecznego,
niespotykanego, ktore wzbudzato spore zainteresowanie wsrdd spoteczenstwa.
Mezczyzna wielokrotnie wraz z puma uczestniczyl w wydarzeniach o charak-
terze charytatywnym, sesjach zdjeciowych, warsztatach dla dzieci, czy po pro-
stu spacerowatl ze zwierzeciem ubranym w szelki i smycz, ktore z oczywistych
wzgledow nie stanowily odpowiednich gwarancji bezpieczenstwa. Majac na
uwadze fakt, ze mezczyzna nie prowadzil dziatalnosci cyrkowej oraz uwzgled-
niajac bezpieczenstwo zarowno zwierzecia, jak i osob, w ktorych towarzystwie
zwierzg przebywalo, sad zadecydowatl o orzeczeniu przepadku pumy na rzecz
Skarbu Panstwa??, a po uprawomocnieniu si¢ wyroku opieke nad nig przejat
ogrod zoologiczny.

Przypadek opisany powyzej jest glosna, lecz nie jedyna proba wykorzystania
przepiséw dotyczacych prowadzenia dziatalnosci cyrkowych do legitymizowania
posiadania zwierzat niebezpiecznych, czego przyktadem moze by¢ takze wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie. W wyroku WSA w Kra-
kowie z dnia 5 kwietnia 2017 r. orzeczono o odmowie nadania weterynaryjnego
numeru identyfikacyjnego dziatalno$ci nadzorowanej, w ktoérym sad uznat, ze
podmiot deklarujacy che¢ rozpoczecia dziatalnosci cyrkowej w rzeczywistosci
nie ma zamiaru jej prowadzi¢, ale ,,pragnie jedynie korzysta¢ z przywileju zasto-
sowania wylaczenia, o ktorym mowa w art. 73 ust. 2 u.o.p., celem nabywania
i zbywania gatunkéw objetych ochrong gatunkowa oraz zwierzat niebezpiecz-
nych dla cztowieka”?.

W tym miejscu nalezy takze zwrdci¢ uwage na zaniedbania w nadzorze nad
przestrzeganiem przepisow dotyczacych warunkow utrzymywania zwierzat cyr-
kowych. Aktem prawnym regulujagcym te kwesti¢ jest rozporzadzenie Ministra
Srodowiska z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie minimalnych warunkéw utrzy-
mywania poszczeg6élnych gatunkow zwierzat wykorzystywanych do celéow roz-
rywkowych, widowiskowych, filmowych, sportowych i specjalnych?, wydane
na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 17 ust. 8 uv.0.z., a organem
sprawujacym nadzor nad sposobem utrzymywania zwierzat i zapewnienia im
dobrostanu na podstawie wspomnianego rozporzadzenia jest powiatowy lekarz
weterynarii, ktérego obowigzkiem jest przeprowadzenie kontroli w miejscu
przebywania cyrku, z ktdrej nastepnie kazdorazowo jest sporzadzany protokot

2l Wykroczenie z art. 37 ust. 1 w zw. z art. 18 ust. 1 i 2 u.0.z.

22 Wyrok Sadu Rejonowego w Zawierciu z dnia 5 wrze$nia 2019 r., IT W 1161/18, LEX
nr 3033429.

2 Wyrok Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 5 kwietnia 2017 r., I SA/Kr 59/17, LEX
nr 2291474,

2 Dz.U. nr 16, poz. 166.
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obejmujacy stan zdrowia zwierzat, miejsce ich utrzymywania, warunki w jakich
zwierzgta przebywaja, a takze informacje o tym, czy zwierzetom zostata zapew-
niona odpowiednia opieka weterynaryjna. Niestety, jak wskazuja orzecznictwo
oraz raporty organizacji walczacych o prawa zwierzat, przepisy te nie sg prze-
strzegane przez wiascicieli bedacych w posiadaniu zwierzat wykorzystywanych
do wystepow cyrkowych.

Z opisu stanu faktycznego zaistnialego w sprawie zakonczonej wyrokiem
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 kwietnia 2018 r.%
wynika, ze Prokuratura Rejonowa na podstawie tre$ci opinii bieglego sadowego
z zakresu psychologii zwierzat wniosta o wydanie decyzji o odebraniu zwierzat,
w nastepstwie czego wojt gminy na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 3 u.0.z. orzekt
o czasowym odebraniu zwierzat wlascicielce cyrku oraz o przekazaniu ich pod
opieke ogrodu zoologicznego. Organ uznat t¢ decyzje za zasadng ze wzgledu na
niewlasciwe warunki przetrzymywania zwierzat, ktore nie spetniaty wymogow
wprowadzonych ww. rozporzadzeniem. Wskazano, ze niedzwiedz brunatny prze-
bywat na zbyt matym wybiegu, ktory nie pozwalat mu na zaspokojenie minimal-
nych potrzeb fizycznych oraz psychicznych, ponadto stwierdzono u niego brak
ktow, pazurow, poranione tapy oraz deformacj¢ konczyn, ktora uniemozliwiata
mu prawidtowe poruszanie si¢. Mimo powyzszego zwierze byto wykorzystywane
do wystepow przed publicznoscia, cho¢ z pewnoscia wigzato si¢ to z jego duzym
cierpieniem. Kolejno wskazano, ze gady bedace wlasnoscig cyrku byty przetrzy-
mywane w naczepie transportowej, gdzie nie miaty dostgpu do $wiatla dzien-
nego. W tym samym pomieszczeniu utrzymywane byty gatunki gadéw o réznych
potrzebach klimatycznych, a takze mate ssaki, co stanowito ztamanie przepisow
zabraniajacych utrzymywania w bezposrednim sgsiedztwie gatunkéw tworzacych
uktad drapieznik—ofiara. Zétwie byly umieszczone w plastikowym pojemniku
o zbyt malej powierzchni, wypetnionym niewielkg iloscia wody, na skutek czego
zwierzeta nie mialy mozliwosci ani wyjscia na suchy lad, ani tez spetnienia ich
naturalnej potrzeby, jaka jest ptywanie w wodzie. W podobnych warunkach byt
takze przetrzymywany krokodyl nilowy, ktory byt pozbawiony nawet mozliwo-
$ci pelnego rozprostowania ciala ze wzgledu na wymiary pojemnika. W skardze
skierowanej do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego wtascicielka zwierzat
cyrkowych wniosta o uchylenie decyzji o odebraniu zwierzat, podkreslajac, iz
kontrole weterynaryjne przeprowadzane w roznych miejscowosciach i kazdora-
ZOWO przez innego powiatowego lekarza weterynarii nie wykazaty zadnych uchy-
bien ani tym bardziej niewtasciwego traktowania zwierzat. Niepokojacy jest fakt,
ze w protokole kontroli wykonywanej na pi¢¢ dni przed odebraniem zwierzat
réwniez nie uwzgledniono nieprawidtowych warunkow przetrzymywania zwie-
rzat ani stanu ich zdrowia zgodnego z prawda. Niemozliwa jest bowiem w mojej

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 kwietnia 2018 r.,
II SA/G1 1163/17, LEX nr 2502489.
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ocenie, a takze ocenie sadu tak szybka zmiana warunkéw bytowych zwierzat
oraz tak nagle pogorszenie si¢ ich zdrowia. Sad oddalit skarge i utrzymat w mocy
decyzje wojta gminy dotyczaca odebrania zwierzat cyrkowych, wskazujac, ze
»sytuacja, w jakiej zwierzeta si¢ znajdowaty nie odpowiadala podstawowym
standardom, wyznaczonym gltéwnie ze wzgledu na ochrong zdrowia zwierzat,
okreslonym w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 20 stycznia 2004 r.
w sprawie minimalnych warunkéw utrzymywania poszczegdlnych gatunkow
zwierzat wykorzystywanych do celow rozrywkowych, widowiskowych, filmo-
wych, sportowych i specjalnych”. Sad swoja ocen¢ opart na zebranych w sprawie
dowodach, w tym na protokotach sporzadzanych przez lekarzy weterynarii, ktore
jak sam wskazal, ,,nie zawsze sa wiarygodne ze wzgledu na czas oraz miejsce
i sposob przeprowadzania kontroli (...)".

Innym przyktadem na zaniedbania ze strony organéw odpowiedzialnych za
przeprowadzanie kontroli jest sytuacja opisana w raporcie Fundacji Miedzyna-
rodowy Ruch Na Rzecz Zwierzat Viva®, w ktorej jeden z polskich cyrkéw roz-
stawil namiot oraz przyczepy ze zwierzgtami w sasiedztwie czteropasmowej,
ruchliwej ulicy w Krakowie. Wybieg wielbtadow nie byt odpowiednio zabezpie-
czony, a dodatkowo znajdowat si¢ w odlegtosci kilku metréw od drogi®’, pomimo
wyraznego sprzeciwu wobec takich praktyk wyrazonego w art. 3 ust. 1 12 wyzej
wspomnianego rozporzadzenia, ktory stanowi, Zze w miejscu utrzymywania zwie-
rzat nalezy zapewni¢ im ochrong przed zewngtrznymi czynnikami stresogen-
nymi oraz ze nie moga one przebywac w ,,sasiedztwie drog o duzym nat¢zeniu
ruchu kotowego lub pieszego, obiektow przemystowych lub gospodarczych (...)".
W posiadaniu cyrku znajdowaty si¢ takze zwierzgta gospodarskie nieposiadajgce
kolczykow wymaganych przepisami ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. o syste-
mie identyfikacji i rejestracji zwierzat®®, a dokonane wezesniej liczne kontrole nie
doprowadzily do wykonania obowigzku zwigzanego ze znakowaniem zwierzat.
Na skutek tych i podobnych zaniedban w nadzorze zwierzgta wykorzystywane
w pokazach cyrkowych nie mogg liczy¢ na skuteczng ochrone prawna.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 8 przedmiotowego rozporzadze-
nia, w sprawach w nim nieuregulowanych majg zastosowanie przepisy rozporza-
dzenia Ministra Srodowiska z dnia 16 kwietnia 2003 r. w sprawie szczegétowych
warunkow dla chowu i hodowli poszczegdlnych grup zwierzat w ogrodach zoo-
logicznych?, co budzi watpliwosci natury praktycznej. Prozno szukaé¢ w pierw-
szym wskazanym rozporzadzeniu skonkretyzowanych wymogéw dotyczacych
wielko$ci wybiegu dla poszczegolnych gatunkéw zwierzat oraz tego, jakie nie-
zbgdne elementy powinien on zawiera¢ — zgodnie z odestaniem nalezatloby zatem

%6 Fundacja Viva, Raport: Cyrki ze zwierzetami w Polsce..., s. 48-50.

27 Zdjecia wskazujace na prawdziwo$¢ opisanej sytuacji znajduja si¢ na stronach 48-49
wspomnianego raportu.

28 Tekst jedn. Dz.U. 2019 r., poz. 1149.

¥ Dz.U. nr 99, poz. 916.
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kierowa¢ si¢ wymogami wskazanymi w zataczniku do rozporzadzenia Ministra
Srodowiska z dnia 20 grudnia 2004 r. w sprawie warunkow hodowli i utrzymy-
wania poszczegolnych grup gatunkéw zwierzat w ogrodzie zoologicznym*. Na
przyktad, ston afrykanski utrzymywany w ogrodzie zoologicznym powinien
mie¢ zapewniony wybieg zewnetrzny o wymiarach 150-200 m? (zaleznie od
plci zwierzgcia), 30—50 m? pomieszczenia wewnetrznego, a takze powinien miec¢
zapewniony basen badz sadzawke btotng, natomiast tygrys wymaga wybiegu
o powierzchni 50 m? oraz zainstalowania urzgdzen do wspinania si¢. Nie trudno
zauwazyC brak praktycznej mozliwosci dostosowania przemieszczajacych sie
przedsigbiorstw cyrkowych do tak sformutowanych wytycznych. W konsekwen-
cji zwierzeta tego samego gatunku wykorzystywane w cyrkach i utrzymywane
w ogrodach zoologicznych podlegaja de facto zréznicowaniu pod wzgledem
minimalnych warunkéw przestrzennych, koniecznych do zapewnienia im prawi-
dtowego funkcjonowania. Trudno zatem zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze cyrki
zapewniaja dobrostan zwierzat bedacych w ich posiadaniu, skoro nie sa w stanie
spelni¢ wymagan przewidzianych odpowiednimi przepisami prawa.

Powyzsze przyktady — od braku definicji legalnej cyrku, przez wykorzysty-
wanie przepisow dotyczacych dziatalnosci cyrkowej, do nabywania zwierzat nie-
bezpiecznych i1 zaniedbania w nadzorze weterynaryjnym, po niekonsekwentnie
sformutowane regulacje dotyczace przetrzymywania zwierzat wykorzystywa-
nych w cyrkach — pokazuja skale zlekcewazenia dotyczaca legislacji na szczeblu
ogolnokrajowym. Nalezy jednak zauwazy¢ pozytywne dziatania podejmowane
w tym zakresie przez wladze lokalne. Pomimo stwierdzenia w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych niezgodnosci z prawem zarzadzenia, ktore odgoérnie
zakazuje organizowania przedstawien cyrkowych zudziatem zwierzat na terenach
stanowigcych mienie lub pozostajacych w zarzadzie danej gminy jako ogranicza-
jace swobode dziatalnos$ci gospodarczej?!, to istniejg instrumenty prawne pozwa-
lajace skutecznie ograniczy¢ dziatalno$¢ cyrkowg. Zgodnie z orzecznictwem nie
funkcjonujg bowiem przepisy prawa materialnego stanowigce podstawe poten-
cjalnych roszczen o najem nieruchomosci nalezacej do gminy, jak rowniez zaden
przepis nie naktada na gminy obowiazku wynajecia gruntu z przeznaczeniem
na okreslong dziatalnos$¢, czy tez w precyzyjnie okreslonym celu — w tym takze
organizacji przedstawienia cyrkowego z udziatem zwierzat®>. Ponadto ogranicze-
nia swobody dziatalnosci gospodarczej nie stanowi uchwala rady gminy wzy-
wajaca do niewynajmowania nieruchomosci gminnych na tego rodzaju pokazy,
niec ma ona bowiem charakteru aktu prawa miejscowego, a stanowi jedynie

3 Dz.U. nr 5, poz. 32.

31 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 pazdziernika
2016 r., II SA/Wr 372/16, LEX nr 2176046; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 pazdziernika
2016 r., IT SA/Wr 391/16, LEX nr 2228351.

32 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 stycznia
2019 r., IT SA/Gd 868/18, LEX nr 2611554.
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niewigzacy wyraz sprzeciwu organu® — co moze jednak wptywac na ostateczne
decyzje podejmowane w konkretnych stanach faktycznych podczas ubiegania si¢
0 wynajem terenu gminnego w celu rozstawienia namiotu i przyczep cyrkowych.

Nalezy zauwazy¢, ze inicjatywy wiadz lokalnych majace na celu ogranicze-
nie wystepow cyrkéw wykorzystujacych zwierzeta spotykaja si¢ z pozytywnym
odbiorem spotecznym. Badanie przeprowadzone na reprezentatywnej probie
500 mieszkancow przez Pracowni¢ Badan SOMA w Toruniu wykazaty, ze okoto
71% respondentow opowiada si¢ przeciwko udostepnianiu terendw miejskich
wlascicielom cyrkow ze zwierzetami. Przeciwnicy takich pokazéw, argumen-
tujac swoja decyzje, wskazywali przede wszystkim na niewlasciwe traktowanie
zwierzat w cyrkach i wyrazali sprzeciw wobec ich tresowania, jak rowniez uzna-
wali obecnos¢ wydarzen cyrkowych za majacg negatywny wpltyw na wizerunek
miasta, a sam cyrk za przestarzatg form¢ rozrywki. Zwrocili oni takze uwagge
na potencjalne problemy zwiazane z zapewnieniem bezpieczenstwa widzom. Co
wiecej, brak akceptacji dla organizacji cyrkow ze zwierzetami byt wiekszy wsrod
ludzi majacych wiedz¢ o podjetych w innych miastach decyzjach o niewynaj-
mowaniu ich organizatorom miejskich terendw**, co pokazuje istotnos¢ dziatan
podejmowanych nawet w sferze symbolicznej, takich jak wspomniana wyzej
uchwata rady gminy wzywajaca do niewynajmowania nieruchomosci gminnych
na tego rodzaju pokazy.

W dziejach szeroko pojmowanej rozrywki pokazy z udzialem zwierzat
zajmuja znamienite miejsce. Od poczatku istnienia naszej cywilizacji cztowiek
chciat udowodni¢ swojg dominacj¢ nad zwierzetami, zmuszajgc je do walk na
arenie, wykonywania sztuczek i bycia ulegtymi podczas dtugotrwalej tresury.
Jednak z biegiem lat mozna zaobserwowac¢ daleko idgce zmiany w mysli spo-
lecznej. Zwierzeta staja si¢ czesto towarzyszami, czlonkami rodziny, a niewat-
pliwie zaczynaja by¢ postrzegane jako istoty zywe, odczuwajace bdl i cierpienie
podobnie do ludzi*. Silne naciski ze strony spoleczenstwa zaczynaja odnajdy-
wa¢ odzwierciedlenie w przepisach prawa stanowionego. Niestety osoby zawo-
dowo zwigzane z tresurg dzikich zwierzat, czy te bedace wlascicielami cyrkow
wcigz zaparcie stoja na stanowisku jakoby obecno$¢ zwierzat w wystepach

3 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 6 lipca 2016 r.,
IIT SA/Ld 422/16, LEX nr 2089589; postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
4 stycznia 2017 r., | OSK 2778/16, LEX nr 2256023.

4 Badanie wykonane w dniach 18-22 lutego 2016 r. przez Pracowni¢ Badan SOMA w To-
runiu na probie reprezentatywnej 500 mieszkancéw w ramach konsultacji spotecznych dla
Urzedu Miasta Torunia. Zob. Miasto Torun, Raport: Cyrk, ze zwierzetami czy bez?, Konsulta-
cje spoteczne w sprawie udostgpniania terenow gminnych wilascicielom cyrkéow organizujacym
wystepy z udzialem zwierzat, 2016, https:/www.konsultacje.torun.pl/sites/default/files/pictures/
ks cyrk 2016 _raport.pdf (dostep: 14.08.2020 r.).

35 Z. Snelewska-Stempien, Bestia na arenie cyrkowej — zjawisko nowego cyrku jako przy-
ktad zmian w relacjach pomiedzy cztowiekiem a zwierzeciem, ,,Edukacja Humanistyczna” 2013,
nr 2(29).
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cyrkowych byla nieroztagcznym elementem sztuki cyrkowej, podkreslajac
walory rozrywkowe i edukacyjne tego zalozenia. Nietrudno si¢ dziwi¢ takim
praktykom, skoro dla wigkszosci z tych osob dziatalno$¢ cyrkowa jest jedynym
zrodtem dochodow.

Odmienne zdanie odnosnie do waloréw edukacyjnych wyrazit w uchwale
z dnia 27 marca 2015 r. Komitet Psychologii Polskiej Akademii Nauk*, w ktorej
wprost zostato wyrazone poparcie dla dziatan podejmowanych w celu wyelimino-
wania obecno$ci zwierzat w dziatalnosci cyrkoéw. W uzasadnieniu uchwaty, poza
kwestiami niehumanitarnych sposobow tresury czy przetrzymywania zwierzat,
wskazano, ze ,,spektakle cyrkowe z udzialem zwierzat sg pozbawione walorow
edukacyjnych, a takze potencjalnie szkodliwe dla procesu wychowania mtodych
ludzi”. Powotano si¢ na fakt, ze dzieci podczas spektaklu obserwujg nienaturalne
zachowania zwierzat, do ktérych sa one zmuszane, a nastepnie ogladaja je na
ciasnych wybiegach lub w klatkach, co moze w konsekwencji przyczynia¢ si¢ do
utwierdzania w nich przekonania, ze nie ma niczego niewlasciwego w takim trak-
towaniu zwierzat. Ukierunkowanie nauki dziecka na rozwijanie w nim poszano-
wania §rodowiska naturalnego jest takze jednym z zobowigzan, ktérych podjeto
si¢ panstwo polskie jako sygnatariusz Konwencji o prawach dziecka ONZ?’.
Ponadto cho¢ prowadzone badania i obserwacje zwierzat stuzg przede wszyst-
kim zaspokojeniu intereséw czlowieka, to powinny one si¢ skupia¢ rowniez na
aspekcie poznawczym w zakresie odpowiedniej o nie dbatosci. Powinno zwazaé
si¢ na to, czego one potrzebuja, i uczy¢, w jaki sposob te potrzeby zaspokajac, tak
aby moc wspolnie koegzystowac — szczegdlnie w dobie wzmozonej $wiadomosci
dotyczacej ochrony srodowiska.

Cyrk z udziatem tresowanych zwierzat traktowany jako rozrywka istnieje
jedynie przez wzglad na nas. Argument, ze taka dziatalno$¢ jest potrzebna ze
wzgledu na jej cele rozrywkowe nie wydaje si¢ wystarczajaco istotny, by uzasad-
nia¢ ich cierpienie i karygodne warunki przetrzymywania®®. W czasie trwania
wystepow zwierzeta sa zmuszane do wykonywania sztuczek czesto przy uzy-
ciu ostro zakonczonych hakéw czy pejczy. Nienaturalne pozy, jakie przyjmujg
na arenie, przekladaja si¢ na zaburzenia motoryczne, czeste urazy, co dla czesci
zwierzat konczy si¢ kalectwem badz z braku odpowiedniej opieki weterynaryjnej
nawet $miercig. Nalezy w tym miejscu przytoczy¢ stowa brytyjskiego zoologa
Desmonda Johna Morrisa, ktore wydaja si¢ by¢ wspodlczesnie jeszcze bardziej
aktualne niz trzy dekady temu, kiedy to zostaty opublikowane. We wstepie

3 Uchwata Komitetu Psychologii PAN z dnia 27 marca 2015 r. w sprawie poparcia dziatan
podejmowanych w celu ograniczenia wykorzystywania zwierzat w dziatalnosci rozrywkowej pro-
wadzonej w cyrkach. Zob. https://www.cyrkbezzwierzat.pl/wp-content/uploads/2016/04/Uchwa-
%C5%82a%20Komitetu%20Psychologii%20PAN.pdf (dostep: 7.08.2020 r.).

37 Art. 29 lit. e Konwencji o prawach dziecka przyjetej przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow
Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz.U. z 1991 r., nr 120, poz. 526).

¥ D. DeGarzia, Prawa zwierzgt..., s. 128—130.
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do ksiazki dotyczacej wykorzystywania zwierzat w rozrywce napisat, ze:
,Uwazanie za zabawne ogladanie dzikich zwierzat zmuszanych do zachowy-
wania si¢ jak niezdarny cztowiek albo pasjonowanie si¢ obserwowaniem groz-
nych zwierzat zredukowanych do stuzalczych tchoérzy przez strzelajacego batem
tresera jest prymitywne i §redniowieczne. Wywodzi si¢ ze starej idei, mowig-
cej o tym, ze jestesmy jako ludzie czyms$ nadrzednym wobec innych gatunkow
i mamy prawo nad nimi dominowac¢”*. Dzi$, dzieki bardzo rozwinietej technolo-
gii mamy dostep do praktycznie nieskonczonej ilosci warto$ciowych rozrywek,
materiatéw edukacyjnych oraz programoéw przyrodniczych, ktore w bezpieczny
dla zwierzat sposob ukazujg bogactwo ich $wiata.

Z duzym prawdopodobienstwem osoby, ktore ogladaja poczynania zwierzat
na arenie z uSmiechem na twarzy, nie zdajg sobie sprawy z tego, jak wyglada tre-
sura zwierzat oraz warunki, w jakich one zyja. Hatas, $wiatta, stres, b6l i strach to
czynniki, ktore na co dzien im towarzysza. W ciasnych klatkach przemieszczaja
si¢ co kilka dni przez wieksza czes¢ roku miedzy miastami tylko po to, by przez
chwilg by¢ uciecha dla publiki, cho¢ pewne jest, ze nie wptywa to pozytywnie na
ich dobrostan. Spoteczenstwo musi sobie zda¢ sprawe z tego, ze zwierzeta jako
istoty podobne do cztowieka sg zdolne do odbierania bodzcow z otoczenia® i nie-
wiasciwe jest traktowanie ich wylacznie w sposéb przedmiotowy. Zwierzeta na
wolnosci zyja w ztozonych strukturach spotecznych, maja naturalnych wrogow
i nie sa przystosowane do tego, by permanentnie thumi¢ w sobie instynkty, zatem
ich wykorzystywanie w cyrkach nie tylko jest problemem dla ich behawioralnych
i fizycznych potrzeb, lecz takze kwestia bezpieczenstwa publicznego. Zwierzeta,
ktore kierujg si¢ instynktem, potrafig by¢ nieprzewidywalne i1 niebezpieczne dla
cztowieka. W cyrkach dzialajacych na terenie Unii Europejskiej w ciggu ostat-
nich dwudziestu lat odnotowano ponad 300 wypadkow z udzialem prawie sied-
miuset dzikich zwierzat*, czemu trudno si¢ dziwi¢ ze wzgledu na to, ze bedacy
na terenie miasta przez kilka dni cyrk nie ma mozliwosci wybudowania odpo-
wiednich zabezpieczen.

Amerykanski prawnik i obronca zwierzat Gary Francione zarzuca aktual-
nemu prawodawstwu brak jednoznacznego okreslenia statusu zwierzat, co pro-
wadzi do ich praktycznie bezgranicznej eksploatacji na wielu ptaszczyznach.
Dla stworzenia i zachowania odpowiedniego poziomu zwierzgcego dobrostanu
niezbedna jest rewolucja ludzkiej natury, ktora by¢ moze bedzie miata szanse

¥ D. Morris, Wstep, (w:) W. Johnson, The Rose-Tinted Menagerie, London 1990.

40 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 marca 2019 r., I OSK 1066/17, LEX
nr 2657280.

# Eurogrup for Animals, Wild animals in EU circuses — problems, risks and solutions, 2017,
https:/www.aap-primadomus.org/uploads/inline-files/171011%20E4A-Circus_Report-final.pdf
(dostep: 17.08.2020 r.).



NIEHUMANITARNOSC PRZEPISOW W ZAKRESIE DZIALALNOSCI... 89

przerodzi¢ si¢ w stosowne regulacje prawne, ktére znacznie ulepsza ustawy
o prawach zwierzat*.

W maju 2020 r. do pierwszego czytania w komisjach sejmowych zostat skiero-
wany poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zwierzat®, na skutek
ktorego w art. 17 po ustepie pierwszym miatby zosta¢ dodany ust. 1a zabraniajacy
wykorzystywania w celach widowiskowych zwierzat wolno zyjacych, z wyjat-
kiem ogrodéow zoologicznych lub podobnych miejsc stuzacych do obserwacji
zwierzat. Projekt nowelizacji ustawy wprowadza réwniez zakaz ,,organizowania
i prowadzenia wystepow cyrkowych zudzialem zwierzat lub podobnych pokazéw,
zwigzanych z wykorzystywaniem zwierzat w celach rozrywkowych”. W uzasad-
nieniu wskazano, ze cyrki nie sg w stanie zapewni¢ zwierzetom warunkéw odpo-
wiednich do zaspokojenia ich potrzeb, wytkni¢to rowniez fakt niedostatecznej
opieki weterynaryjnej dla zwierzat cyrkowych, ktore w zwigzku z ciggltym trans-
portem i tresura dotyka wiele schorzen, a takze podniesiono brutalno$¢ narzedzi
wykorzystywanych do ukladania zwierzat. Zwrdocono takze uwage, na nagminne
tamanie rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 20 grudnia 2004 r. w spra-
wie warunkow hodowli i utrzymywania poszczegdlnych grup gatunkow zwie-
rzat w ogrodzie zoologicznym oraz rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia
3 sierpnia 2011 r. w sprawie gatunkoéw zwierzat niebezpiecznych dla zycia i zdro-
wia ludzi.

Wspomniany projekt zakladajacy wprowadzenie zakazu wykorzystywa-
nia wszystkich gatunkéw zwierzat w dzialalnosci cyrkowej, bez watpienia daje
nadzieje na ukrécenie tej formy rozrywki i znaczng poprawe dobrostanu zwie-
rzat. Cho¢ brak jest pewnosci, ze nie zostanie on odrzucony ani ze zostanie on
przyjety w przedstawionym brzmieniu, to z pewnoscig jest on swoista odpowie-
dzig na naciski spoteczne od pewnego czasu wyrazane w tej kwestii. Prawo zwie-
rzat zdaje si¢ by¢ dziedzing coraz czgsciej wplatang zarowno w mysl spoteczna,
jak 1 w prace legislacyjne na $wiecie oraz w Polsce, co stanowi idealne warunki
i podtoze do stworzenia solidnego aktu prawnego zawierajacego konstrukcje,
ktore sg w stanie zagwarantowac rzeczywisty dobrobyt zwierzat.
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REJESTRY DZIALALNOSCI NA RYNKU
SPOZYWCZYM — UWAGI POROWNAWCZE
I DE LEGE FERENDA

FOOD MARKET BUSINESS REGISTERS: COMPARATIVE
AND DE LEGE FERENDA CONSIDERATIONS

Abstract

At present in Poland there exist many registers of business activities on the food
market (their number varying depending on the adopted criterion of classification).
Therefore, it is obvious that many problems of both practical and theoretical nature may
be encountered in this regulatory area.

For the purposes of the article an analysis of regulations of the registers was carried
out. Selected key legal problems of these regulations were discussed, including the
following aspects: classification of registers of food market business activities; conceptual
problems related to the functioning of registers of operators, business activities, and
establishments; the way of formulating registration obligations and exemptions from
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them; sanctions related to registration obligations and the scope and availability of
information collected in the registers.

Finally, de lege ferenda comments were offered as to developing of a single, central,
electronic register of (agro)food market business activities (Agro-Food Register).

KEYWORDS

food law, public registers, official food control, food business registration, food
business operator

SELOWA KLUCZOWE

prawo zywnos$ciowe, rejestry publiczne, urzedowa kontrola Zzywnosci, rejestracja
dziatalnosci na rynku spozywczym, podmiot prowadzacy przedsigbiorstwo
SpozZywcze

1. WPROWADZENIE

,»W polskim systemie rejestrow gospodarczych nadal wskaza¢ mozna na funk-
cjonowanie licznych, formalnie niezaleznych od siebie zdecentralizowanych reje-
strow oraz ewidencji, tworzonych na podstawie odrebnych podstaw prawnych
i tworzonych przez rézne organy (...)"!. Ta uwaga jak najbardziej znajduje zastoso-
wanie do rejestrow (ewidencji i wykazow) réznych dziatalno$ci na rynku spozyw-
czym, ktorych w Polsce jest przynajmniej kilkanascie. Sg one tworzone przez rézne
organy administracji publicznej na podstawie odmiennych przepiséw oraz stuza
wielu celom. W wigkszo$ci nie sg one prowadzone w formie elektronicznej i dostep
do nich jest utrudniony. Jest zatem oczywiste, ze w tym obszarze regulacyjnym
mozna spotka¢ wiele probleméw natury zaré6wno praktycznej, jak i teoretyczne;.

Jak si¢ okazuje, nie ma opracowan, ktore kompleksowo omawialyby wszyst-
kie rejestry dziatalno$ci na rynku spozywczym w Polsce. Niewiele jest rowniez
prac poswigconych regulacjom poszczegdlnych rejestrow. Dlatego przeprowa-
dzona w ramach niniejszego artykutu analiza poréwnawcza mi¢dzy réznymi
rejestracjami nie rosci sobie pretensji do zupetnosci. Zamieszone w dalszej czesci
artykulu uwagi sa przyczynkarskie i maja za zadanie zwroci¢ uwagg na obecny
(raczej niepozadany) stan regulacji, zachgci¢ do dalszych badan w tym temacie
oraz przedstawi¢ wstepna wizjg¢ autoréw, jak mozna ten system usprawnic (uwagi
de lege ferenda).

' B. Jezynska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008, s. 225.
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Blizszej analizie zostang poddane nastepujace aspekty: klasyfikacja reje-
strow dziatalno$ci na rynku spozywczym; problemy terminologiczne zwigzane
z funkcjonowaniem rejestrow podmiotow, dziatalnosci i zaktadow; sposob for-
mutowania obowigzkow rejestrowych i zwolnien z nich; sankcje zwigzane z obo-
wigzkami rejestrowymi oraz zakres i dostgpno$¢ informacji z rejestrow. Sa to
w naszej ocenie weztowe aspekty regulacji tychze rejestrow.

Czesciowo scaleniu kilku istniejacych rejestréw ma shuzyé procedowana
zmiana ustawy o jako$ci handlowej. Zaproponowane w niej zmiany wydaja si¢
by¢ niewystarczajace w odniesieniu do catosci systemow rejestrow w Polsce.
Dlatego na zakonczenie zostang przedstawione uwagi de lege ferenda w sprawie
utworzenia jednego, centralnego, elektronicznego rejestru dziatalnosci na rynku
(rolno-)spozywczym.

2. KRYTERIA WYODREBNIENIA REJESTROW

2.1. UWAGI OGOLNE

Obecnie w polskim prawie istnieje kilkanascie lub kilkadziesiat rejestrow dzia-
falnosci na rynku spozywczym. Brak jest opracowan naukowych okreslajacych
ich liczb¢. Ani Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ani inny urzad nie opubli-
kowaty dotychczas w jednym miejscu (np. na stronie internetowej) opracowania
zbierajacego informacje o tych rejestrach. Ich doktadna liczba bedzie zalezata od
przyjetego kryterium ich wyodregbnienia®. Z tych przyczyn proba zebrania i skata-

2 Oficjalne nazwy rejestrow podajemy w cudzystowie. Zaliczajg sie do nich m.in.:

1) ,rejestr zaktadow podlegajacych urzgdowej kontroli organéw Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej” [wlasciwie kilkaset rejestrow, gdyz sa one tworzone na poziomie powiatu — dalej: rejestr za-
ktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r.
0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2021)]; dalej: u.b.z.z.;

2) ewidencja zgloszen dzialalno$ci gospodarczej w zakresie produkcji, sktadowania, kon-
fekcjonowania i obrotu artykutami rolno-spozywczymi, ktéra zwana jest rowniez jako ,,rejestr
zgloszen dzialalnos$ci gospodarczej w zakresie produkcji, sktadowania, konfekcjonowania i ob-
rotu artykutami rolno-spozywczymi” oraz ,,rejestr przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnosc
gospodarcza w zakresie produkcji, sktadowania, konfekcjonowania i obrotu artykutami rolno-
-spozywezymi” (jest ich 16, gdyz sg tworzone przez inspektorow wojewoddzkich) — dalej: rejestr
dziatalnosci IJHARS, dzialajacy na podstawie ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakos$ci han-
dlowej artykutéw rolno-spozywczych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2178, z pdézn. zm.); dalej:
ustawa o jako$ci handlowej;

3) ,,rejestr podmiotow wykonujacych dziatalnos¢ w zakresie wyrobu i przetwarzania alkoholu
etylowego”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 2 marca 2001 r. o wyrobie alkoholu etylowego
oraz wytwarzaniu wyrobow tytoniowych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2352);

4) ,rejestr dziatalnosci w zakresie wyrobu lub rozlewu napojow spirytusowych”, dziatajacy
na podstawie ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o wyrobie napojow spirytusowych oraz o re-
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logowania wszystkich rejestréw w Polsce, ktore dotyczg dziatalno$ci na rynku spo-
zywczym, wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia kryteriow ich wyodrgbnienia.

Na poczatku warto rowniez wyjasni¢ pewna kwestie terminologiczna. Mozna
sie spotka¢ z r6znymi terminami na oznaczenie rejestrow. Chyba najczesciej spo-
tykanym terminem (w przepisach prawnych oraz w terminologii stosowanej przez
organy administracji) jest ,,rejestr”. Czasem mozna si¢ rowniez zetknac¢ z ,,ewiden-
cjg” lub ,,wykazem”. Przepisy jednak nie definiujg tych poje¢, a na podstawie ich
rozumienia na poziomie jezykowym trudno dostrzec jakakolwiek istotna roznice
migdzy nimi’. Rozréznienie tych poje¢ nie ma wige w naszej ocenie wystarczaja-

jestracji i ochronie oznaczen geograficznych napojoéw spirytusowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1419);

5) ,.rejestr przedsigbiorcow wykonujacych dziatalno$¢ w zakresie wyrobu lub rozlewu wyro-
bow winiarskich”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o wyrobie i rozlewie wy-
robow winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji rynku wina (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1891);

6) ,.,rejestr handlowcow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie obrotu owocami lub warzy-
wami objetymi normami jakosci handlowej”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 19 grudnia
2003 r. 0 organizacji rynkow owocow i warzyw oraz rynku chmielu (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 935, z pdzn. zm.);

7) ,.rejestr grup producentdw rolnych”, dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o grupach producentoéw rolnych i ich zwiazkach oraz o zmianie innych ustaw (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r., poz. 1026);

8) ,,ewidencja producentow”, dziatajaca na podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o kra-
jowym systemie ewidencji producentow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow
o przyznanie ptatnosci (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1206, z pdzn. zm.);

9) rejestry zezwolen na obrét hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci do 18%
alkoholu, dzialajace na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2277, z pdzn. zm.);

10) rejestry zezwolen na uprawe maku i konopi wioknistych, dzialajace na podstawie usta-
wy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2050,
z pbzn. zm.);

11) ,,rejestr przedsigbiorcow dokonujacych obrotu materialem siewnym”, dziatajacy na pod-
stawie ustawy z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 568,
z pozn. zm.); dalej: ustawa o przeciwdziataniu narkomanii;

12) ,,rejestr przedsigbiorcéw skupujacych produkty rybne”, dziatajacy na podstawie ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o0 organizacji rynku rybnego (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1489, z p6zn.
zm.);

13) rejestry w obszarze rolnictwa ekologicznego, dziatajace na podstawie ustawy z dnia
25 czerwca 2009 r. o rolnictwie ekologicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1324, z pdzn. zm.);

14) ,rejestr podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ nadzorowang”, dzialajacy na podstawie
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1421, z p6zn. zm.);

15) ,,wykaz zaktadow zatwierdzonych zgodnie z art. 13 rozporzadzenia nr 183/2005”, dziata-
jacy na podstawie ustawy z dnia 22 lipca 2006 r. o paszach (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 269,
z pozn. zm.).

3 Por. definicje terminow ,,rejestr”, ,,ewidencja” i ,,wykaz” podane w internetowym Sfowniku
Jjezyka polskiego PWN: https://sjp.pwn.pl/szukaj/rejestr.html, https:/sjp.pwn.pl/szukaj/ewidencja.
html, https://sjp.pwn.pl/szukaj/wykaz.html. B. Jezynska w ramach kategorii prawnej gromadzenia
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cego uzasadnienia. Dlatego tez w dalszej cz¢sci artykutu uzywamy konsekwentnie
terminu ,,rejestr”. Sa to jednak w kazdym przypadku rejestry publiczne, rozumiane
jako urzgdowe zbiory informacji o osobach, rzeczach lub prawach®.

Nalezy takze podnies¢, ze niniejszy artykut nie dotyczy rejestrow produktow
(rejestrow produktowych). Na rynku spozywczym istnieje przynajmniej kilka
takich rejestrow jak np. ,,rejestr produktow objetych powiadomieniem o pierw-
szym wprowadzeniu do obrotu” oraz ,,wykaz wod uznanych jako naturalne wody
mineralne”, ktére sa prowadzone przez Glownego Inspektora Sanitarnego, czy
»lista produktow tradycyjnych” prowadzona przez urzedy marszatkowskie. Jest
to zagadnienie pokrewne, rowniez wymagajace przekrojowej analizy, ale nie-
zwigzane bezposrednio z przedmiotem artykutu.

W artykule odnosimy si¢ do rejestrow dziatalno$ci tworzonych przez polska
administracj¢ (niezaleznie od tego, czy obowigzek prowadzenia takiego rejestru
wynika z przepisow prawa polskiego czy unijnego). Dlatego poza zakresem ana-
lizy pozostawiamy m.in. unijny system TRACES (TRAde Control and Expert
System) do kontroli i powiadamiania o przemieszczeniach zwierzat zywych
i produktéw pochodzenia zwierzecego, a takze zywnosci ekologicznej, czy tez
system elektroniczny LORI do rejestracji importerow ubiegajacych si¢ o pozwo-
lenia na przywo6z w ramach unijnych kontyngentéw taryfowych.

Przechodzac do zagadnienia kryteriow wyodrebnienia rejestréw, proponu-
jemy przyjecie ponizszych kryteriow. Oczywiscie, kierujac si¢ przestankami
teoretycznoprawnymi lub praktycznymi, mozna przyja¢ ich znacznie wigcej —
ponizej podane sg, w naszej ocenie, wystarczajace do przedstawienia wybranych
aspektow omawianej regulacji.

2.2. KRYTERIUM PRZEDMIOTU DZIALALNOSCI

Przez rejestry dziatalno$ci zywno$ciowej mozna rozumie¢ przede wszyst-
kim wszystkie rejestry odnoszace si¢ do dziatalnosci, ktdérej przedmiotem
(np. produkcji, sktadowania czy sprzedazy detalicznej) jest zywnos¢é w rozumie-
niu prawa zywno$ciowego® (dalej: rejestry dziatalnoSci stricte zywno$ciowej).

okreslonych informacji przez wtadze publiczne w celu ich pdzniejszego ujawnienia zainteresowa-
nym oraz upowaznionym podmiotom zalicza rowniez ksiggi, wykazy, spisy, listy i wskazuje row-
niez, ze wlasciwie brak jest mozliwosci wysunigcia kryteridw roznicujacych rejestr od ewidencji;
B. Jezynska, Producent rolny..., s. 255.

4 O rejestrach publicznych zob. T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warsza-
wa 2005, s. 22-31.

3 Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
28 stycznia 2002 r. ustanawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa Zywnosciowego, powo-
tujacego Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajacego procedury w za-
kresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.Urz. UE L nr 31 z 2002 r., s. 1-24, z pdzn. zm.); dale;:
rozporzadzenie nr 178/2002:
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Przyjmujac jednak szersze podejscie, z perspektywy catego tancucha spozyw-
czego (food chain) mozna jednak mowic o rejestrach, ktore dotycza ,,wszystkich
aspektoéw tancucha produkcji zywnosci poczawszy od produkcji podstawowej
i produkcji pasz, az do sprzedazy lub dostawy zywnosci do konsumenta™. Beda
zatem tu si¢ wlicza¢ dziatalnosci dotyczace nawet posrednio zywnosci (rejestry
dziatalno$ci zblizonych/pokrewnych), np. rejestry dotyczace pasz’ czy produkcji
rolnej®.

Drugie, szersze podejscie wydaje si¢ bardziej uzasadnione, totez przyjmu-
jemy je w niniejszym artykule.

2.3. KRYTERIUM FUNKCJI SYSTEMOWEJ REJESTRU

Rejestry moga petni¢ wiele funkcji, obok podstawowej ewidencyjnej, row-
niez funkcj¢ ochronng, informacyjng czy selekcyjng’. W tym miejscu chodzi
raczej o funkcje w ramach danego obszaru regulacji i polityk prowadzonych
przez panstwo.

Zasadniczg czg$¢ rejestrow na rynku spozywczym stanowig rejestry wynika-
jace z wykonywania urzedowej kontroli Zzywnos$ci'®. Moga one dotyczy¢ kwestii
zwigzanych z bezpieczenstwem (np. rejestr zaktadow Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej) oraz z jako$cig handlowa zywnosci (np. rejestr dziatalnosci [JHJAS czy
rejestr podmiotéw w zakresie zywnosci ekologicznej).

Ponadto istnieje wiele rejestrow tworzonych w ramach reglamentacji
dzialalnos$ci gospodarczej (zwigzanych gltdwnie z wytwarzaniem i sprzedazg
napojow alkoholowych, np. rejestr dziatalnosci w zakresie wyrobu lub rozlewu
napojow spirytusowych czy rejestry podmiotow posiadajacych zezwolenia na

2(...) »zywnosé« (lub »érodek spozywcezy«) oznacza jakiekolwiek substancje lub produk-
ty, przetworzone, czesciowo przetworzone lub nieprzetworzone, przeznaczone do spozycia
przez ludzi lub, ktérych spozycia przez ludzi mozna si¢ spodziewac.

»Srodek spozywczy« obejmuje napoje, gume do Zucia i wszelkie substancje, tacznie z woda,
$wiadomie dodane do zywnos$ci podczas jej wytwarzania, przygotowania lub obrobki. Definicja
ta obejmuje wode zgodng z normami okreslonymi zgodnie z art. 6 dyrektywy 98/83/WE i bez
uszczerbku dla wymogow dyrektyw 80/778/EWG i 98/83/WE.

»Srodek spozywczy« nie obejmuje: a) pasz; b) zwierzat zywych, chyba ze maja byé one
wprowadzone na rynek do spozycia przez ludzi; c¢) roslin przed dokonaniem zbioréw; d) pro-
duktoéw leczniczych w rozumieniu dyrektyw Rady 65/65/EWG 1 92/73/EWG; e) kosmetykow w ro-
zumieniu dyrektywy Rady 76/768/EWG; f) tytoniu i wyrobow tytoniowych w rozumieniu dyrek-
tywy Rady 89/622/EWG; g) narkotykow lub substancji psychotropowych w rozumieniu Jedynej
konwencji o srodkach odurzajacych z 1961 r. oraz Konwencji o substancjach psychotropowych
z 1971 r.; h) pozostatosci i kontaminantow”.

¢ Motyw 12 do rozporzadzenia nr 178/2002.

" Np. ,,wykaz zaktadow zatwierdzonych zgodnie z art. 13 rozporzadzenia nr 183/2005”.

8 Np. ,,ewidencja producentow”.

° B. Jezyniska, Producent rolny..., s. 227-231.

10 W rozumieniu art. 2 rozporzadzenia nr 2017/625.
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obrét hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci do 18%, prowa-
dzone przez marszatkow wojewodztw).

Dodatkowo istnieja rejestry rolne stuzace gldwnie do stosowania zasad poli-
tyki rolnej (gtéwnie Wspolna Polityka Rolna — WPR), rybactwa i rybotowstwa
(np. rejestr producentdéw rolnych Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa — KOWR,
rejestr grup producenckich, rejestr przedsigbiorcow dokonujacych obrotu mate-
riatem siewnym, czy istniejacy dawniej rowniez rejestr limitow produkcyjnych
mleka — tzw. kwoty mleczne, czy tez rejestr dziatalnosci certyfikowanej — eko-
logiczne;j).

Mozna jeszcze wskazac na rejestry powigzane bezposrednio z polityka zdro-
wotng panstwa (np. rejestry zezwolen na uprawe maku i konopi wtdknistych pro-
wadzone przez wlasciwych miejscowo wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast
na podstawie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii).

Wskazane kryterium ma przede wszystkim znaczenie w kontekscie ustalenia,
w ramach jakiej regulacji mozna odnalez¢ rejestry dziatalnosci na rynku spozyw-
czym.

2.4. KRYTERIUM POWSZECHNOSCI REJESTRU

Mozna réwniez wyr6znic rejestry dotyczace ogolnej dziatalnosci (niezwia-
zane bezposrednio z kategorig wprowadzanego do obrotu produktu)!! oraz reje-
stry produktowe (dotyczace okreslonej kategorii produktow). Do pierwszej grupy
mozna zaliczy¢ chociazby rejestr zaktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
czy rejestr dziatalnosci THARS. Do drugiej natomiast takie rejestry jak ,,rejestr
przedsigbiorcéw wykonujacych dziatalnos¢ w zakresie wyrobu lub rozlewu wyro-
boéw winiarskich” czy ,,rejestr handlowcow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie
obrotu owocami lub warzywami objetymi normami jakosci handlowe;j”.

Wskazane kryterium ma przede wszystkim znaczenie praktyczne dla przed-
sigbiorcéw podejmujacych dziatalno$¢ na rynku rolno-spozywezym, gdyz pomaga
ustali¢, do jakich rejestrow powinna zosta¢ wpisana planowana dziatalnos¢.

2.5. KRYTERIUM TRYBU WPISU DO REJESTRU

Istniejg rozne tryby wpisu do rejestrow. W niektorych przypadkach wpis
jest dokonywany po weryfikacji formalnej i materialnej ztozonego wniosku (np.
rejestr dziatalno$ci ITHARS, ,,rejestr dziatalno$ci w zakresie wyrobu lub rozlewu
napojow spirytusowych”). Natomiast w ramach regulacji wybranych rejestrow

' Mozna by je rowniez okreslac jako ,,ewidencje o charakterze powszechnym”, por. B. Jezyn-
ska, Reglamentacja krajowej produkcji rolnej i rejestry produkcji limitowanej, (w:) P. Czechowski
(red.), Prawo rolne, Warszawa 2015, s. 66.
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moze istnie¢ konieczno$¢ wydania zezwolenia ze strony organu administracji
przed dokonaniem wpisu, co jest istotnym aspektem decyzji biznesowej podczas
podejmowania okreslonej dziatalnosci (np. zatwierdzenia zaktadu w ramach reje-
stru zaktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej). Niekiedy zatwierdzenie takie
jest obligatoryjne, np. przy zezwoleniach na sprzedaz napojéw alkoholowych!?
czy przy rejestrach zaktadow zatwierdzanych przez Inspekcje Weterynaryjna na
podstawie rozporzadzenia nr 853/2004).

Wskazane kryterium ma przede wszystkim znaczenie praktyczne dla przed-
sigbiorcow podejmujacych dziatalnos¢ na rynku rolno-spozywczym, gdyz
pomaga ustali¢, jakie doktadnie obowiazki rejestrowe w ramach danego rejestru
dotyczg planowanej dziatalnosci.

3. REJESTRY PODMIOTOW, DZIALALNOSCI I ZAKLADOW

Niedbata legislacja (w tym, w zakresie stosowanej terminologii) niejednokrot-
nie utrudnia ustalenie przedmiotu wpisu do rejestru. Niejednoznacznosci wyni-
kaja przede wszystkim z tego, ze mamy do czynienia z terminologia wywodzaca
si¢ z r6znych regulacji. Co wigcej, wystepuja one nie tylko pomi¢dzy regulacjami
rejestrow prawa Zywnosciowego a innymi rejestrami, ale rowniez w ramach regu-
lacji samego prawa zywnosciowego (i implementacji jego unijnej terminologii do
prawa krajowego). Na podstawie przeprowadzonej analizy stwierdzamy, ze obec-
nie w Polsce mozna mowic o: 1) rejestrach podmiotdw, 2) rejestrach dziatalnosci
oraz 3) rejestrach zaktadow.

Do rejestrow podmiotow z cata pewnoscia nalezy zaliczy¢ rejestry odno-
szace si¢ do ,,podmiotow prowadzacych przedsiebiorstwa spozywcze” (food
business operator)®® oraz ,,podmiotéw dziatajagcych na rynku pasz”* w rozu-
mieniu rozporzadzenia nr 178/2002. W tej kategorii mamy np. rejestr handlow-
cOw owocami i warzywami, ,rejestr podmiotow prowadzacych dziatalnos¢

12 Por. przepisy ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2277, z p6zn. zm.).

13 Art. 3 pkt 3 rozporzadzenia nr 178/2002: ,,»podmiot prowadzacy przedsigbiorstwo spozyw-
cze« oznacza osoby fizyczne lub prawne odpowiedzialne za spetnienie wymogow prawa zywno-
Sciowego w przedsigbiorstwie spozywczym pozostajagcym pod ich kontrolg”. Wezesniej — przed
sprostowaniem rozporzadzenia nr 178/2002 — termin ten zostal przettumaczony jako ,,podmiot
dziatajacy na rynku spozywczym”. Wyczerpujaco o pojgciach ,,podmiot prowadzacy przedsie-
biorstwo spozywcze” oraz ,,zakltad” zob. P. Wojciechowski, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski,
System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017, s. 216-234.

4 Art. 3 pkt 6 rozporzadzenia nr 178/2002: ,,»podmiot dziatajacy na rynku pasz« oznacza
osoby fizyczne lub prawne odpowiedzialne za spelnienie wymogdéw prawa zywnoSciowego
w przedsigbiorstwie paszowym pozostajacym pod ich kontrolg”.
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nadzorowang”", ,,ewidencje producentéw” Agencji Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa (ARiMR)'® czy ,rejestr podmiotow wykonujacych dziatal-
no$¢ w zakresie wyrobu i przetwarzania alkoholu etylowego”.

W znacznej czgsci rejestrow mamy jednak do czynienia z rejestrami ,,dziatal-
nosci” w nazwie. Przyktadowo bedzie to rejestr dziatalnosci [THARS, czyli ewi-
dencja zgloszen dzialalnos$ci gospodarczej w zakresie produkcji, sktadowania,
konfekcjonowania i obrotu artykutami rolno-spozywczymi. Jako inny przyktad
mozna przywolac ,rejestr dzialalno$ci w zakresie wyrobu lub rozlewu napojow
spirytusowych” (chociaz przywotany wyzej rejestr alkoholu etylowego jest reje-
strem ,,podmiotow”).

Termin ,,dziatalno$¢” uzywany w nazwach rejestréw moze mie¢ rézne zna-
czenie w zaleznosci od rodzaju rejestru. Moze on odnosi¢ si¢ do dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawa przedsie-
biorcow!” — tak tez bedzie w przypadku rejestru dziatalnosci w zakresie wyrobu
lub rozlewu napojow spirytusowych (jest to rejestr regulowanej dziatalnosci
gospodarczej). Ten sam termin moze jednak odnosi¢ si¢ do dziatalno$ci niebe-
dacej dziatalnoscia gospodarcza. Na przyktad, wpisowi do rejestru dziatalnosci
IJHARS podlega ,,dziatalno$¢ nicewidencjonowana” w rozumieniu przepisow
Prawa przedsigbiorcow!®.

Nawigzujac do powyzszego, z teoretycznego punktu widzenia trudno usta-
li¢ jakiekolwiek istotne rdznice pomigdzy rejestrami ,,podmiotow” a rejestrami
»dziatalnosci”. Dlatego przyjmujac podejscie praktyczne, mozna przyjac, ze
odnosza si¢ one do tego samego (czyli podmiotéw prowadzacych okreslong
dziatalno$¢ na rynku spozywczym). Sytuacja jest bardziej skomplikowana, gdy
moéwimy o rejestrach zaktadow.

W rozumieniu unijnego prawa zywnosciowego zaktad (establishment) bedzie
jednostka (unif) przedsigbiorstwa spozywczego i jest ono uzywane glownie
w kontek$cie zatwierdzenia zaktadow w ramach nadzoru nad bezpieczenstwem
zywnosci’. Definiuje si¢ go jako ,,[jlednostke gospodarczg, ktora charaktery-

15 Dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz
zwalczaniu chordb zakaznych zwierzat (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1421, z pézn. zm.).

16 Dziatajaca na podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji
producentow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskdw o przyznanie ptatnosci
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1206, z p6zn. zm.).

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1292, z p6zn. zm.; dalej: Prawo przedsiebiorcow.

18 Zob. https://www.gov.pl/web/ijhars/zgloszenie-dzialalnosci (dostep: 28.12.2020 r.). Wy-
nika to rowniez z systemowych zatozen rozporzadzenia nr 178/2002, w §wietle ktorego przed-
sigbiorstwo spozywcze moze réwniez prowadzi¢ dziatalno$¢ non profit: ,,przedsigbiorstwo spo-
zywcze oznacza przedsiebiorstwo publiczne lub prywatne, typu non-profit lub nie, prowadzace
jakakolwiek dziatalno$¢ zwiazana z jakimkolwiek etapem produkcji, przetwarzania i dystrybucji
zywnosci” (art. 3 pkt 2).

19 Zatwierdzenie jest tutaj kompetencja nadzorcza organu urzgdowej kontroli zywnosci, zob.
P. Wojciechowski, Wspolnotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008, s. 192.
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zuje si¢ istnieniem okreslonych aktywow (najczesciej budynek lub zespo6t budyn-
kow, $rodek transportu), ktore sg wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej w tancuchu zywnosciowym”?°. Do przyktadowych rejestrow zakta-
dow mozna zaliczy¢ te nadzorowane przez Panstwowa Inspekcje Sanitarng czy
Inspekcje Weterynaryjna.

W przypadku rejestru Panstwowej Inspekcji Sanitarnej przedmiot wpisu do
rejestru, czyli ,,zaktad” zostal zdefiniowany jako ,,przedsi¢biorstwo spozywcze
w rozumieniu art. 3 pkt 2 rozporzadzenia nr 178/2002”*!. Jest to oczywisty btad
legislacyjny w polskiej ustawie, gdyz wpis do rejestru zaktadow dotyczy zaktadu
W pOwyZszym rozumieniu®,

Z kolei niektore rejestry prowadzone przez Inspekcje Weterynaryjng w obsza-
rze produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego dotycza ,,przedsicbiorstw”
lub ,,zaktadow”, z tym ze w rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu Europe;j-
skiego 1 Rady (WE) nr 1069/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. okreslajacego
przepisy sanitarne dotyczace produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego,
nieprzeznaczonych do spozycia przez ludzi, i uchylajgcego rozporzadzenie (WE)
nr 1774/2002 (rozporzadzenie o produktach ubocznych pochodzenia zwierzece-
20)%, te terminy uzywane sg zamiennie i mozna traktowac je jako rownowazne*.

Powyzsze rozwigzania w zakresie terminologii zakltadéw — przyjmowane
przez polskiego i unijnego ustawodawce — utrudniajg stosowanie przez przedsig-
biorcéw cigzacych na nich obowiazkow rejestrowych.

4. FORMULOWANIE OBOWIAZKOW REJESTROWYCH
I ZWOLNIENIA Z NICH

Kwestia formutowania obowigzkow rejestrowych oraz zwolnien z nich jest
obszarem regulacji rejestrow dziatalnosci na rynku spozywczym, ktore tworza

20 Tak P. Wojciechowski, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa..., s. 232.

2 Art. 3 ust. 3 pkt 54 u.b.z.Z.

22 Jak wskazuje si¢ w pisSmiennictwie: ,,[w] praktyce w przypadku poje¢ »przedsigbiorstwo«
i »zaktad« moze to prowadzi¢ do powaznych komplikacji zwigzanych z interpretacjg przepisow
odnoszacych si¢ do rejestracji i zatwierdzania zaktadow, bowiem w mysl przepiséw rozporza-
dzenia nr 852/2004, ale rowniez rozporzadzenia nr 882/2004, w ich angielskiej wersji jezykowe;j,
zatwierdzeniu i rejestracji podlegac¢ powinny poszczegolne jednostki przedsicbiorstw sektora spo-
zywczego nazywane zakladami, nie za$ same przedsigbiorstwa. Komentowana ustawa [0 bez-
pieczenstwie zywnosci] natomiast mowi o zatwierdzaniu zaktadéw rozumianych jako przedsie-
biorstwa”, F. Opoka, (w:) A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenstwo zywnosci i Zywienia.
Komentarz, Warszawa 2013, art. 61.

2 Dz.Urz. UE L nr 300 z 2009 r., s. 1-33.

2 Art. 3 pkt 13: ,,»przedsigbiorstwo« lub »zaktad« oznacza kazde miejsce, w ktorym prowa-
dzone sa czynnosci zwiazane z produktami ubocznymi pochodzenia zwierzecego lub produktami
pochodnymi, inne niz statki rybackie”.
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najwigcej problemoéw dla przedsigbiorcéw. Dodatkowa trudnos$¢ polega na tym,
ze w przypadku niektorych rejestrow wymagane jest zatwierdzenie organu®.
Petna analiza w tym zakresie wymagataby szerszego omdéwienia wielu regulacji
(i niewatpliwie wystgpujacych w nich luk, ktore potrzebowatyby jeszcze bardziej
poglebionej analizy), dlatego ponizej skupimy si¢ na kilku przyktadach, ktore
pomoga zilustrowac te problematyke.

W przypadku rejestru zaktadéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jednym
z praktycznych probleméw — zreszta zglaszanych od lat — jest regulacja samej
procedury rejestracyjnej zaktadow, a szczegdlnie zmiana w zarejestrowanych
i zatwierdzonych juz zaktadach?. Problematyczne jest w tym przypadku ,,w jaki
sposob nalezy przekazywac wlasciwemu organowi informacje o modyfikacjach
[zatwierdzonego zaktadu]”, gdyz ,,proces wykladni przepisow krajowych i unij-
nych nie pozwala odtworzy¢ jasnych i precyzyjnych norm prawnych w tym
zakresie”?’. Aby ustali¢, jakie rozwigzanie byloby mozliwe w tym przypadku,
w $wietle szczatkowych przepisow konieczne bylo przeprowadzenie rozbudowa-
nej analizy prawnej®.

Pozostajac w problematyce aktualizacji wpisow do rejestrow, podobny pro-
blem — z uwagi na szczatkowos$¢ regulacji — pojawia si¢ roOwniez w regulacji
innych rejestrow. Przykladowo, zgodnie z wymogami rejestru napojow spirytu-
sowych we wniosku o wpis do rejestru podaje si¢ ,,rodzaj i zakres dziatalnosci
gospodarczej, ktora bedzie wykonywana”?, w tym w praktyce zaktadany limit
produkcji i rozlewu tychze napojow. W rejestrze najczesciej jest to odzwiercie-
dlane przez podanie okreslonego limitu na wyrdb z dopiskiem ,,Wpis w zakresie
wyrobu obejmuje rozlew”, co mozna rozumie¢ w ten sposob, ze limit dotyczy
produkowanych i rozlewanych napojow. Nie do konca oczywista (bo nieuregulo-
wana) jest sytuacja, gdy np. rozlewane sg napoje, ktore nie zostaty przez ten sam
podmiot wytworzone. W tym konteks$cie mozna tez zwrdci¢ uwage na fakt, ze
w przypadku wielu rejestrow brakuje oficjalnych urzedowych wytycznych czy
przewodnikéw dotyczgcych procedur rejestrowych, ktore stanowityby znaczne
utatwienie dla przedsi¢biorcow.

Problemy moga réwniez wynika¢ z nienadgzania regulacji rejestrowych
w stosunku do powstawania nowych form prowadzenia dziatalno$ci na rynku

2 Np. rejestr zaktadow Panstwowej Inspekcji Sanitarne;j.

26 1., M. Sokotowski, Procedura dokonywania zmian w rejestrze zakladow zZywnosciowych —
aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 1 (14), s. 244.

27 Ibidem.

28 Skala probleméw w zakresie zmiany lub rozszerzenia zatwierdzenia zaktadu ro$nie, gdy
dochodzi watpliwo$¢, czy z uwagi na klasyfikacje prawng produktu wcigz jest wtasciwa Panstwo-
wa Inspekcja Sanitarna czy juz moze Inspekcja Weterynaryjna. Zdarzajacy si¢ brak koordynacji
miedzy tymi inspekcjami jest juz osobnym zagadnieniem.

2 Art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy o wyrobie napojow spirytusowych.



102 PATRYK KALINOWSKI, MALGORZATA KORZYCKA

spozywczym. Obecnie rozwija sie np. trend tzw. cloud kitchen®®. W przypadku
»kuchni w chmurze” model biznesowy zaktada udostgpnienie uzytkownikom
w peini wyposazonej kuchni restauracyjnej, czasami nawet wraz z kucharzami
i odpowiednim zespolem. Zadaniem kuchni nie jest jednak przygotowywanie
jedzenia dla ludzi, ktérzy przyszli do lokalu, lecz zbieranie zamowien przez Inter-
net i odpowiednio szybkie ich przygotowanie zgodnie z zamowieniem. W ramach
cloud kitchen na terenie jednej kuchni dziatalno$¢ gospodarcza — przygotowanie
positkéw — moze by¢ prowadzona jednoczesnie przez kilka 0oséb (podmiotéw bez
jasno wyznaczonych obszaréw lokalu, za ktore kazda z nich odpowiada). Poza
podzielno$cig miejsca mozna takze moéwi¢ o podzielnosci czasu, tj. gdy rozne
podmioty przygotowuja positki w réznych przedziatach czasowych w ciggu dnia
w tym samym miejscu. Powstaje pytanie: kto, w jakich sytuacjach i w jakim
czasie ma obowigzek wpisu do rejestru i uzyskania zatwierdzenia. Na obecng
chwile brak jest oficjalnego stanowiska inspekcji, jak nalezy zatwierdzac¢ takie
dziatalnosci.

Z kolei inny kazus dotyczy katalogu zwolnien z obowigzku rejestrowego.
W przypadku rejestru [JHARS na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy o jakosci han-
dlowej przyjeto (jakby si¢ wydawato zamkniety) katalog wylaczen z obowigzku
rejestrowego. Podlegajg mu trzy rodzaje podmiotéw?!. Jak sie jednak okazuje —
co jest bardzo nieoczywiste — katalog wytaczen stosowany w praktyce organow
IJHARS jest szerszy i obejmuje kolejne trzy przypadki (niewymienione w tym
przepisie). Informacje o tych wylaczeniach znajdziemy na stronie rzagdowej*? oraz
uzywanym przez IJHARS wzorze wniosku o wpis do rejestru. Te dodatkowe
wylaczenia odwotujg si¢ do zakresu stosowania ustawy, na podstawie ktorej
funkcjonuje ten rejestr®. Niemniej jednak taka technika legislacyjna moze budzié
wiele zastrzezen.

30 Zob. https://gastrowiedza.pl/ciekawostki-gastronomiczne/cloud-kitchen-co-warto-wiedziec-
o-nowym-modelu-biznesowym (dostep: 28.12.2020 r.).

31 Zaliczaja si¢ do nich:

—rolnicy, w rozumieniu przepisow o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, w zakresie prowa-
dzonej dziatalnos$ci rolniczej, z wylaczeniem dziatalno$ci polegajacej na znakowaniu i pakowaniu
jaj;

— producenci i przedsigbiorcy wyrabiajacy wino z winogron pozyskanych z upraw winorosli
potozonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

— podmioty podejmujace dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie obrotu detalicznego artykutami
rolno-spozywczymi.

32 Tj. podmioty:

— produkujace zywno$¢ dla siebie i sprzedajace jg konsumentom w gospodarstwie;

— handlujace $wiezymi owocami i warzywami, ktore sg objete normami Unii Europejskie;j;

— zajmujace si¢ materialem siewnym roslin rolniczych, ogrodniczych i zielarskich oraz pa-
szami.

3 Art. 2 ustawy o jakosci handlowej stanowi, ze przepisy ustawy nie dotycza:

1) artykutow rolno-spozywczych wytwarzanych na wlasny uzytek;
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5. SANKCJE ZWIAZANE Z OBOWIAZKAMI REJESTROWYMI

W r6znych rejestrach stosowane sg rozmaite sankcje zwigzane z narusze-
niami obowigzkoéw rejestrowych, co jest spowodowane wieloscia regulacji doty-
czacych rejestréw oraz w jakiej$ mierze zasztosciami historycznymi.

Jesli chodzi o sankcjonowane naruszenia przepiséw, to sg one stosowane
w zwigzku z:

— prowadzeniem dziatalnos$ci bez uzyskania wpisu do rejestru lub zatwier-
dzenia (gdy np. wniosek taki nie zostal ztozony);

— prowadzeniem dziatalnos$ci w przypadku odmowy wpisania do rejestru,
decyzji o wykresleniu z niego lub czasowym zawieszeniu zatwierdzenia (gdy
np. organ nie wydat zgody na rozpoczgcie dziatalnosci lub cofnagt wezesniejsza
zgode™);

— prowadzeniem dziatalnos$ci w zakresie niezgodnym z wpisem do rejestru
lub zatwierdzeniem.

Sankcje te mozna najogolniej podzieli¢ na sankcje karne (wynikajace z przy-
jetej odpowiedzialnosci karnej) i administracyjne (w przypadku odpowiedzial-
nos$ci administracyjne;j).

W ramach sankcji karnych w regulacjach roéznych rejestréw wystepuja
gtéwnie: grzywna, ograniczenie oraz pozbawienie wolnosci. W praktyce kary
ograniczenia lub pozbawienia wolno$ci sg bardzo rzadko stosowane, przez co
podstawowa sankcja karng pozostaje grzywna. Uwzgledniajac jednak fakt, ze
czesto stosowane sg rowniez administracyjne kary pieni¢zne, rownolegte utrzy-
mywanie sankcji w postaci grzywny nalezy uzna¢ jako zbedne dublowanie sank-
¢cji*. Dodatkowo w regulacjach dotyczacych niektorych rejestrow przewidziany
jest m.in. przepadek napojow alkoholowych oraz orzeczenie zakazu prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej polegajacej na sprzedazy lub podawaniu napojow alko-
holowych?.

Warto zwrdci¢ uwage na mozliwe sankcje w przypadku nieztozenia wniosku
o wpis do rejestru Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Co do zasady w takim przy-
padku, zgodnie z art. 103 ust. 1 pkt 4, znajduje zastosowanie administracyjna

2) materiatu siewnego roslin rolniczych, ogrodniczych i zielarskich w rozumieniu przepisow
0 nasiennictwie;

3) wymagan zdrowotnych, sanitarnych, weterynaryjnych i fitosanitarnych dotyczacych arty-
kutéw rolno-spozywcezych okreslonych w odrebnych przepisach;

4) jakosci handlowej owocow i warzyw w zakresie uregulowanym w przepisach Unii Euro-
pejskiej.

3 Czyli zastosowat prewencyjne $rodki nadzoru; szerzej: P. Wojciechowski, Model odpowie-
dzialnosci administracyjnej w prawie zywnosciowym, Warszawa 2016, s. 194.

3 Na problem dublowania tych dwdch rodzajow dziatalno$ci zwraca uwage P. Wojciechow-
ski, Model odpowiedzialnosci..., s. 539.

3 Art. 43 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.
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kara pieni¢zna. Jednak zgodnie z art. 98 u.b.z.z. w przypadku prowadzenia dzia-
falno$ci gospodarczej w zakresie sprzedazy zywnosci ,,na odlegtos¢” (sprzedazy
wysytkowej), w tym sprzedazy przez Internet, bez spetnienia tego samego obo-
wiazku rejestrowego, bedzie mogta by¢ zastosowana sankcja karna ograniczenia
albo pozbawienia wolno$ci nawet do 3 lat. Jakie sg przyczyny takiej penalizacji
sprzedazy zywnosci przez Internet bez dopetnienia obowiazkow rejestrowych,
trudno powiedzie¢. Komentatorzy tego przepisu ustawy nie wypowiadajg si¢ na
ten temat®’. Nie odnosi si¢ do tego rowniez uzasadnienie do uchwalonej jeszcze
w 2006 r. ustawy o bezpieczenstwie zywnos$ci i zywienia®.

Podobny przypadek maksymalnej kary pozbawienia wolnos$ci do lat 3 w kon-
tekscie niedopetnienia obowigzkow rejestrowych wystepuje chociazby w regu-
lacji wytwarzania alkoholu etylowego bez uzyskania wymaganego wpisu do
rejestru®. O ile sprzedaz przez Internet jest relatywnie nowoscig, o tyle wspo-
mniany okres 3 lat pozbawienia wolno$ci ma bardzo dtuga ciaglos¢ historyczno-
-prawng. Sankcja pozbawienia wolnosci (nawet do 5 lat) funkcjonowata bowiem
w prawie socjalistycznym w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, poczynajac od
stalinowskiego dekretu z 1953 r.*°. Co wigcej, byta to kontynuacja ochrony pan-
stwowego monopolu spirytusowego i zwigzanych z nim drakonskich ograniczen
dziatalnos$ci gospodarczej doby II Rzeczypospolitej Polskiej (w ktorej istniata
jednak maksymalna kara w wymiarze ,,jedynie” 2 lat pozbawienia wolnosci*').
Z kolei w przypadku wprowadzania do obrotu wyroboéw winiarskich (bez uzy-
skania wpisu do rejestru) maksymalna sankcja karna to 2 lata pozbawienia wol-
nosci* — czyli tak jak dla napojow spirytusowych®. Warto przy tym zaznaczy¢,
ze nawet w uzasadnieniu projektowanej nowej ustawy o wyrobach winiarskich
nie odniesiono si¢ do powodow utrzymania takich sankcji karnych (ani ich wyso-
kosci).

Przechodzac do kar administracyjnych, katalog stosowanych rozwigzan jest
znacznie szerszy niz w sankcjach karnych*. Mozna tu spotka¢ m.in.:

—administracyjne kary pieni¢zne (ale nie tak rozpowszechnione jak grzywny);

37 M. Syska, (w:) A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenstwo Zywnosci i Zywienia. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, art. 98.

% Rzadowy projekt ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia, Druk nr 573, uzasadnie-
nie, https://orka.sejm.gov.pl/DrukiSka.nsf/wgdruku/573 (dostep: 28.12.2020 r.).

¥ Art. 14 ustawy o wyrobie alkoholu etylowego oraz wytwarzaniu wyrobow tytoniowych.

40 Dekret z dnia 24 czerwca 1953 r. o wyrobie i przerobie spirytusu (Dz.U. nr 34, poz. 143),
art. 3—6.

4l Ustawa z dnia 31 lipca 1924 r. o monopolu spirytusowym (Dz.U. nr 78, poz. 756) i akty ja
zastepujace.

42 Art. 81 ust. 2 ustawy o wyrobie i rozlewie wyrobow winiarskich.

4 Art. 44 ust. 2 ustawy o wyrobie napojow spirytusowych.

4 W zakresie sankcji stosowanych w ramach urzedowej kontroli zywno$ci ma on w zasadzie
charakter otwarty.
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—,.karne” wykreslenie z rejestru (czasami dodatkowo z okresami braku moz-
liwo$ci ponownego wpisania);

— cofnigcie zezwolenia (dla dziatalnosci regulowanej) — szczegodlnie czesto
jest to wykorzystywane w przypadku prowadzenia dziatalnosci w zakresie sprze-
dazy napojow alkoholowych przez Internet®;

— cofnigcie mozliwosci wprowadzania do obrotu okreslonych produktow (np.
ekologicznych).

Przynajmniej w zakresie urzedowej kontroli zywno$ci model odpowiedzial-
nosci administracyjnej nabiera coraz wigkszego znaczenia w stosunku do odpo-
wiedzialno$ci karnej (np. przejawia si¢ to w czestszym stosowaniu w przepisach
administracyjnych kar pienigznych zamiast grzywien)*. Wydaje si¢, ze ten trend
regulacyjny wystepuje réwniez — przynajmniej w ograniczonym zakresie —
w przypadku pozostatych rejestrow dziatalnosci na rynku spozywczym.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze juz w ramach samej urzedowej kontroli
zywnos$ci za podobnego rodzaju naruszenia przepisOw prawa zZywnosciowego
w poszczegbdlnych ustawach przewiduje si¢ rozne rodzaje odpowiedzialnosci
i bardzo zréznicowane sankcje, co nie znajduje zadnego racjonalnego uzasad-
nienia?’. Traktujac tgcznie system rejestrow dziatalnosci na rynku spozywczym,
stykamy si¢ z sankcjami jeszcze bardziej niespojnymi i w duzej mierze nieade-
kwatnymi do sankcjonowanych naruszen obowigzkow rejestrowych.

6. DOSTEPNOSC I ZAKRES INFORMACJI GROMADZONYCH
W REJESTRACH

Chociaz zdecydowana wigkszo$¢ obecnych rejestrow dziatalnosci na rynku
spozywczym jest prowadzona w formie jawnej, to gromadzone w nich dane
sg raczej trudno dostgpne dla 0sdb z zewnatrz. Niektore rejestry nie sg nawet
dostepne w Internecie w formie elektronicznej (w formacie tabel w pliku Excel
czy pliku PDF)*. Do chlubnych wyjatkow w tym zakresie mozna zaliczy¢ reje-
stry prowadzone przez Gléwnego Lekarza Weterynarii — rejestry pozostajace
W jego gestii sg zgromadzone w jednej zaktadce na stronie internetowej urzedu®.

4 O problematyce sprzedazy napojow alkoholowych przez Internet zob. L. M. Sokotowski,
Prawne aspekty sprzedazy na odlegtos¢ napojow alkoholowych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020,
nr 2 (27), s. 87-99.

46 Zob. P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., s. 540.

47 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci..., s. 551.

* Np. rejestr zaktadow Panstwowej Inspekeji Sanitarnej, rejestr dziatalnosci ITHARS.

4 Zob. https://www.wetgiw.gov.pl/publikacje/listy-zakladow-i-rejestry-glownego-lekarza-
weterynarii-
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Niska dostepnos$¢ gromadzonych informacji jest widoczna chociazby w kon-
tek$cie obrotu gospodarczego z udziatem podmiotéw zagranicznych (z perspek-
tywy takiego przedsigbiorcy ustalenie, czy dany polski podmiot legalnie dziata
na polskim rynku spozywczym lub czy dany zaktad posiada odpowiednie upraw-
nienia eksportowe jest bardzo utrudnione — réwniez z uwagi na to, ze informacje
o rejestrach sg co do zasady publikowane przez urzedy jedynie w jezyku polskim).

Jesli chodzi o zakres gromadzonych informacji, to wiele obecnych rejestrow
wykazuje si¢ znaczaca zbieznoscia. Z zasady gromadzone sa:

— publiczne dane z Krajowego Rejestru Sadowego (KRS) lub Centralnej Ewi-
dencji 1 Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej (CEIDG) typu: nazwa lub firma,
siedziba, adres oraz numer identyfikacji podatkowej (NIP) przedsigbiorcys;

— dane dotyczace okreSlenia rodzaju i zakresu dziatalno$ci, ktora bedzie
wykonywana (w tym, kategorii produktow, ktorych bedzie dotyczyta);

— dane dotyczace wskazania miejsca wykonywania dziatalnosci.

Gloéwnie w przypadku dodatkowych obowiazkéw informacyjnych katalog
gromadzonych danych bywa szerszy, np. w ramach rejestru handlowcow owo-
cami i warzywami gromadzone sg informacje o ilosci wprowadzanych do obrotu
owocow lub warzyw objetych normami handlowymi Unii Europejskiej, czy
zamiarze wywozu $wiezych owocow i warzyw do krajow trzecich®.

7. PROJEKT UTWORZENIA CENTRALNEGO REJESTRU
PRZEDSIEBIORSTW

Obecny stan rozdrobnienia rejestréw podmiotéw prowadzacych przedsigbior-
stwa spozywcze (przynajmniej w obszarze jakosci handlowej ZzywnoS$ci) zostat
niedawno dostrzezony przez wtadze panstwowe. Opublikowany w grudniu 2020 .
projekt zmiany ustawy o jakosci handlowej’! przewiduje powstanie ,,centralnego
rejestru podmiotow dziatajagcych na rynku artykulow rolno-spozywezych”,

Rejestr ten ma by¢ prowadzony przez Gtownego Inspektora IJHARS
w formie elektronicznej, a wpisy do niego majg by¢ dokonywane przez organy
Inspekcji. Przewidziana jest konsolidacja dotychczasowych rejestrow w pionie
jakosci handlowej artykulow rolno-spozywczych, co jest niewatpliwym kro-
kiem naprzod i moze rzeczywiscie usprawni¢ prowadzenie urzedowej kontroli

50 Zob. https://stat.gov.pl/metainformacje/repozytorium-standardow-informacyjnych/infor-
macje-o-systemach-informacyjnych/systemy-informacyjne-objete-rsi/41,pojecie.html (dostep:
28.12.2020 r.).

I Projekt z 22 wrze$nia 2020 r. Ustawa z dnia (...) o zmianie ustawy o jakosci handlo-
wej artykutow rolno-spozywczych oraz niektorych innych ustaw, https:/legislacja.gov.pl/pro-
jekt/12340104/katalog/12736146#12736146 (dostep: 28.12.2020 r.).

52 Projektowany nowy art. 12a ustawy o jako$ci handlowe;j.
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zywnosci. Do nowego rejestru maja by¢ bowiem wigczone: rejestr dziatalnosci
IJHARS, rejestr producentéw ekologicznych, rejestr producentéw produktow
rolnych i srodkéw spozywczych posiadajacych chroniong nazwe pochodzenia,
chronione oznaczenie geograficzne lub bedacych gwarantowang tradycyjna spe-
cjalno$cig ze specyfikacjg oraz rejestr producentéw, umow i dostaw chmielu®,
rejestr handlowcow owocami lub warzywami, rejestr producentéw wina oraz
»innych podmiotow kontrolowanych lub nadzorowanych przez organy Inspek-
cji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych na podstawie odrebnych
przepisow, w szczegolnosci w ramach obrotu detalicznego lub rolniczego handlu
detalicznego”.

Projekt ten idzie jednak znacznie dalej niz zespolenie kilku rejestrow, gdyz
do rejestru miatyby trafia¢ m.in. wszystkie informacje o kontrolach przeprowa-
dzanych przez IJHARS, wydawanych przez nie decyzjach, naktadanych karach,
skargach na przedsigbiorcow, czy nawet peltnomocnikach podmiotow kontrolo-
wanych lub nadzorowanych. Zgodnie z projektowanym art. 12a ust. 6 ,,Infor-
macje zawarte w centralnym rejestrze [majg stuzy¢] do celow statystycznych
i sprawozdawczych oraz przeprowadzania analizy ryzyka na rynku artykutow
rolnospozywczych i typowania podmiotow do prowadzenia kontroli, jak rowniez
w celu oceny dotychczasowej dziatalnosci podmiotéw dziatajacych na rynku
rolnospozywczym”. Zakres gromadzonych danych bylby zatem bardzo szeroki
w odniesieniu do dotychczasowego ,,standardowego” rejestru i ma to — zgod-
nie z uzasadnieniem do projektu ustawy — ,,stuzy¢ prawidlowej analizie ryzyka
przeprowadzanej przez ITHARS”. Taki cel niewatpliwie jest zasadny w $wietle
rozporzadzenia nr 2017/625%, lecz gromadzenie danych, chociazby petnomoc-
nikéw przedsigbiorcow w postgpowaniach urzedowej kontroli zywnos$ci, moze
wydawac si¢ watpliwe. Ponadto projekt zaktada réwniez ujawnianie informacji
zawartych w rejestrze innym organom publicznym (co nie budzi wiekszych wat-
pliwosci) oraz ,,podmiotom, ktore maja interes prawny w uzyskaniu informacji’

3 Dzialajace na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o rejestracji i ochronie nazw
i oznaczen produktéw rolnych i srodkéw spozywcezych oraz o produktach tradycyjnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 915, z pézn. zm.).

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 .
w sprawie kontroli urzgdowych i innych czynnosci urzgdowych przeprowadzanych w celu zapew-
nienia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrosta-
nu zwierzat, zdrowia roslin i sSrodkow ochrony roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (WE) nr 999/2001, (WE) nr 396/2005, (WE) nr 1069/2009, (WE) nr 1107/2009,
(UE) nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE) 2016/2031, rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE, 1999/74/WE, 2007/43/WE,
2008/119/WE i 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady 89/608/EWG, 89/662/EWG, 90/425/EWG,
91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE i 97/78/WE oraz decyzj¢ Rady 92/438/EWG (rozporzadzenie
w sprawie kontroli urzedowych) (Dz.Urz. UE L nr 95z 2017 r, s. 1).

3 Zgodnie z projektowanym art. 12a ust. 7 ustawy o jakosci handlowe;j.
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(co jest tu zastanawiajace, gdyz rodzi si¢ pytanie, czy informacje te beda mogty
by¢ ujawniane podmiotom prowadzgcym konkurencyjng dziatalno$¢)*™.

Oceniajac procedowany powyzszy projekt w kontek$cie wczes$niejszych
uwag o innych rejestrach, niewatpliwie koncept konsolidacji kilku rejestrow oraz
przyjecie dla niego formy elektronicznej jest dobrym pomystem. Trzeba przy tym
zauwazyc, ze nawet jesli zostanie on zrealizowany w praktyce, to w Polsce wcigz
pozostanie przynajmniej kilkanascie innych rejestrow dziatalnosci na rynku spo-
ZywCzym.

Z kolei koncepcja tak znaczacego rozszerzenia zakresu gromadzonych i prze-
twarzanych danych oraz trybu dostepu do nich moze prowadzi¢ do wytyczenia
trendu gromadzenia coraz to wickszej ilosci informacji przez panstwo w ramach
rejestrow zywnosciowych. Zasadne sg w tym kontekscie obawy o wykorzystaniu
nowego rejestru jako narzedzia (zbyt) silnej ingerencji organow panstwa w dzia-
falno$¢ gospodarcza. Ponadto spora czgs¢ danych, ktore maja by¢ gromadzone
(szczegolnie tych dotyczacych stwierdzonych naruszen), ma charakter wrazliwy
dla przedsigbiorcow, a ich ewentualny wyciek z rejestru prowadzitby do strat
wizerunkowych®. Dlatego z duzym sceptycyzmem nalezy podejs¢ do tego dru-
giego kierunku projektowanych zmian. Nie mozna nawet wykluczy¢, ze wejscie
w zycie projektu w obecnym ksztalcie okazatoby si¢ klasycznym przyktadem
interwencjonizmu panstwa wyrzadzajacego wigcej szkod niz przynoszacego
korzysci, czyli jatrogenii w rozumieniu teorii antykruchos$ci Nassima Taleba®.

8. UWAGI DE LEGE FERENDA

W $wietle poczynionych uwag trudno oceni¢ funkcjonujacy obecnie w Pol-
sce system rejestrow podmiotow dziatajacych na rynku spozywcezym inaczej niz
krytycznie. Obecne regulacje sg niespojne oraz systemowo nieprzemyslane. Taki
stan rzeczy jest w naszej ocenie bardzo niekorzystny w wielu plaszczyznach.

Po pierwsze, stanowi on biurokratyczne obcigzenie dla przedsigbiorcow.
Rozproszone, niejasne i niejednolite przepisy wprowadzaja m.in. niepewnos¢ co
do wymaganych w danej sytuacji obowigzkow rejestrowych oraz zwigzanych
z nimi sankcji. Niejednokrotnie w praktyce przedsiebiorcy gubig si¢ w tych prze-

% Zob. A. Szymecka-Wesotowska, IJHARS — nowe kompetencje w ramach urzedowej kon-
troli Zywnosci, https://www.prawo-zywnosciowe.pl/2021/03/05/ijhars-nowe-kompetencje-w-
ramach-urzedowej-kontroli-zywnosci/ (dostep: 28.12.2020 r.).

57 Wyciek mogtby dotyczy¢ np. decyzji nieostatecznej, co do ktorej zostata wniesiona skarga
do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

8 Por. N. Taleb, Antykruchosé. Jak zy¢ w swiecie, ktérego nie rozumiemy, Poznan 2020.
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pisach i nie sg §wiadomi natozonych obowigzkdéw, co niekorzystnie §wiadczy
o regulacjach.

Po drugie, przedsigbiorcy oraz spoteczenstwo maja utrudniony dostep do
informacji w zakresie tego, kto legalnie dziala na rynku spozywczym oraz czy
posiada odpowiednie zezwolenia w zakresie swojej dziatalnosci.

Po trzecie, rozproszenie systemow rejestrow utrudnia prowadzenie spraw-
nego nadzoru nad rynkiem w ramach urzedowej kontroli zywnosci oraz wyko-
nywanie innych obowigzkoéw przez organy panstwowe. Dziata ono na niekorzys$¢
samego panstwa, prowadzac do powielania tych samych czynnos$ci przez rézne
urze¢dy, marnotrawienia sit i sSrodkdow na utrzymywanie zupetnie nieskoordyno-
wanych ze sobg rejestrow, ktore w wiekszosci nie majg charakteru rejestru cen-
tralnego (jednego na caly kraj), ani nie sg dostepne w postaci elektronicznej®.

Procedowany obecnie projekt utworzenia centralnego rejestru tgczacego
kilka rejestréw dotyczacych jakosci handlowej artykulow rolno-spozywczych
nie rozwigze zarysowanych problemow calego systemu rejestrow dziatalnosci na
rynku spozywczym w Polsce.

W zwigzku z powyzszymi uwagami do obecnych i projektowanych regulacji
w zakresie rejestrow wysuwamy postulat utworzenia jednego centralnego reje-
stru dla wszystkich rodzajow dziatalnos$ci na rynku spozywezym, ktérego wpro-
wadzenie miatoby stuzy¢ zapewnieniu wigkszej pewno$ci prawa oraz zaufania
przedsiebiorcow do panstwa. Ponadto bytby to krok w strong zwiekszenia bezpie-
czenstwa zywnosciowego kraju®.

Do zalozen takiego rejestru mozna zaliczy¢ nastgpujace kwestie:

— rejestr obejmowalby wszystkie rejestry dziatalnosci na rynku spozywezym
w Polsce (w przedstawionym szerokim rozumieniu);

— bylby to rejestr podmiotow dziatajacych na rynku spozywczym, a w okre-
slonych przypadkach — gdy jest to konieczne — réwniez rejestr zaktadow (prowa-
dzonych przez te podmioty);

— w ramach rejestru kazdemu wpisanemu podmiotowi bylby nadawany Iden-
tyfikacyjny Numer Rolno-Spozywczy (INRS), a w okreslonych przypadkach
— gdy jest to obecnie konieczne — numery bylyby nadawane na poszczegdlne
zaktady;

— proponowana nazwa rejestru: Rejestr Rolno-Spozywcezy (RRS);

— rejestr bytby prowadzony w formie elektronicznej (portal);

% Mozna przy tym stwierdzi¢, Ze jest to sytuacja analogiczna do niespdjnosci w obrebie in-
strumentow (optat) do siebie podobnych ustalanych i pobieranych przez te same organy urzedowej
kontroli zywnosci, por. A. Serlikowska, Oplaty i inne naleznosci ustalane lub pobierane przez
organy urzedowej kontroli Zywnosci, Warszawa 2020, s. 284.

% Na marginesie mozna roéwniez dodaé, ze utworzenie takiego centralnego rejestru mogtoby
by¢ rowniez krokiem w kierunku utworzenia w przysztosci jednej skonsolidowanej inspekc;ji rol-
no-zywnosciowej, ktora mogtaby przeja¢ zarzadzanie tym rejestrem. Natomiast przy wprowadza-
niu samego rejestru mozna by doprowadzi¢ do ,,odchudzenia” zakresu dziatalnosci regulowanej
przez panstwo.
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— organem prowadzacym rejestr bylby Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi;

— dostep do rejestru moglyby mie¢ organy, ktére dotychczasowo prowadza
wlasne rejestry. Stworzenie takiego rejestru nie oznaczaloby automatycznie
reformy organdéw urzedowej kontroli Zywnos$ci i zmiany podziatu ich kompe-
tencji, co pozwolitoby unikng¢ ,,oporu materii” aparatu biurokratycznego, ktory
pojawia si¢ przy kazdej podejmowanej w Polsce probie konsolidacji organow
i utworzenia jednej ,,superinspekcji”®;

— w ramach rejestru bylyby zebrane informacje dotyczace wszystkich regu-
lacji zwiazanych z podejmowaniem dziatalnosci dotyczacej zywnosci (z uzyciem
algorytmow umozliwiajacych dokladne okreslenie, jakie obowigzki rejestracyjne
znajduja zastosowanie dla danej dziatalnosci);

— dostep do rejestru miatyby rowniez podmioty dziatajace na rynku spozyw-
czym (przy uzyciu indywidualnego konta mogtyby sktada¢ wnioski w zakresie
udzielania wpisow i ich aktualizacji — przynajmniej w zakresie og6lnych reje-
strow). Dodatkowo podmioty mogtyby pobra¢ w dowolnym momencie za§wiad-
czenie o zakresie uzyskanego wpisu;

— dostep do rejestru miatby kazdy zainteresowany podmiot (np. przedsie-
biorca lub konsument) — mozliwe bytoby proste sprawdzenie, czy dany podmiot
jest wpisany do rejestru oraz w jakim zakresie (szczego6lnie bytoby to istotne
w przypadku weryfikacji partnera biznesowego oraz posiadanych uprawnien
eksportowych);

— rejestr bylby uregulowany w ramach przeznaczonej mu ustawy (okresla-
laby ona przynajmniej: funkcje rejestru, zagadnienia zwigzane z prowadzeniem
rejestru, dostepem do niego organéw oraz podmiotow dziatajacych na rynku spo-
zywezym; rodzaj 1 zakres gromadzonych informacji, kwestie zwigzanie z iden-
tyfikacja wpisanych podmiotéow i zaktaddéw, sankcje zwigzane z naruszeniem
obowiazkoéw rejestrowych).

REFERENCES

Jabtonski M., Kozminski K., Reforma systemu urzedowej kontroli zywnosci — trudnosci
w procesie legislacyjnym, (w:) M. Korzycka, P. Wojciechowski (red.), Urzedowa
kontrola ZywnoSci: teoria i praktyka, Warszawa 2018

Jezynska B., Producent rolny jako przedsiebiorca, Lublin 2008

Jezynska B., Reglamentacja krajowej produkcji rolnej i rejestry produkcji limitowanej,
(w:) P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2015

Korzycka M., Wojciechowski P., System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017

1 O problemach w reformie systemu urzedowej kontroli zywnosci zob. M. Jabtonski, K. Koz-
minski, Reforma systemu urzedowej kontroli Zywnosci — trudnosci w procesie legislacyjnym, (w:)
M. Korzycka, P. Wojciechowski (red.), Urzedowa kontrola Zywnosci: teoria i praktyka, Warszawa
2018.



REJESTRY DZIALALNOSCI NA RYNKU SPOZYWCZYM... 111

Serlikowska A., Oplaty i inne naleznosci ustalane lub pobierane przez organy urzedowej
kontroli Zywnosci, Warszawa 2020

Sokotowski L. M., Procedura dokonywania zmian w rejestrze zaktadow zywnosciowych
— aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego™ 2014, nr 1 (14)

Sokotowski L. M., Prawne aspekty sprzedazy na odlegltos¢ napojow alkoholowych,
,»Przeglad Prawa Rolnego” 2020, nr 2 (27)

Stawecki T., Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005

Syska M., (w:) A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenstwo zywnosci i Zywienia.
Komentarz, Warszawa 2013

Taleb N., Antykruchos¢. Jak zy¢ w swiecie, ktorego nie rozumiemy, Poznan 2020

Wojciechowski P., Model odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie zywnosciowym,
Warszawa 2016

Wojciechowski P., Wspolnotowy model urzedowej kontroli Zywnosci, Warszawa 2008



STUDIA IURIDICA LXXXVI

Studia Iuridica 86

ISSN 0137-4346; e-ISSN 2544-3135

Creative Commons: Uznanie Autorstwa (CC BY) 3.0 Polska
http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/

DOIL: https://doi.org/10.31338/2544-3135.51.2020-86.7

Krzysztof Kozminski

Uniwersytet Warszawski, Polska
e-mail: k.kozminski@wpia.uw.edu.pl
ORCID: 0000-0002-4126-9992

JEZYK PRAWNY II RZECZYPOSPOLITEJ!

LEGAL LANGUAGE OF THE SECOND POLISH REPUBLIC

Abstrakt

The article presents the challenges and difficulties faced by lawyers of the Second
Polish Republic in the field of lawmaking. The experience of many years of partitions, the
influence of foreign legal traditions, and the vocabulary adopted from foreign law were
a problem in the process of preparing legislative projects. Actions taken by lawyers and
linguists allowed to standardize the Polish legal language. As a result, the terminology
and legislative techniques from one hundred years ago are still used today.
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legal language, legislation, codification, legal dictionary, legislative technique

' Artykut niniejszy powstal w zwigzku z prowadzonymi przez autora badaniami nad polska
technikg prawodawczg okresu dwudziestolecia migdzywojennego, ktorych poktosiem jest ksigz-
ka: K. Kozminski, Technika prawodawcza II Rzeczypospolitej, Warszawa 2019.



JEZYK PRAWNY II RZECZYPOSPOLITEJ 113

SELOWA KLUCZOWE

jezyk prawny, legislacja, kodyfikacja, stownik prawniczy, technika prawodawcza

1. POLSKI JEZYK PRAWNY STO LAT TEMU

Rozwazania poswiecone jezykowi prawnemu okresu II Rzeczypospolitej
Polskiej (lata 1918-1939) nalezy rozpocza¢ od istotnej uwagi wprowadzajace;j,
zgodnie z ktorg wyrdznienie ,,jezyka prawnego” (rozumianego jako jezyk pra-
wodawcy, jezyk przepiséw prawa, przeciwstawionego ,,jezykowi prawniczemu”)
jest oczywiscie dzielem doktryny prawa pdzniejszej niz czasy dwudziestolecia
mi¢dzywojennego i w publikacjach z okresu miedzywojnia nie byto stosowane
w kontekscie, jaki nadat mu — juz po I wojnie $wiatowej — Bronistaw Wroblewski
w ksiazce Jezyk prawny i prawniczy*.

Na wstepie trzeba réwniez podkresli¢, ze rozwazania poswigcone jezykowi
prawnemu II Rzeczypospolitej moga stanowi¢ interesujace zagadnienie nie tylko
z punktu widzenia historyka, lecz takze teoretyka prawa, skoncentrowanego
raczej na definicji, statusie, specyfice, sposobie powstawania jezyka prawnego
oraz jego relacji do tzw. jezyka powszechnego. W tym kontekscie trzeba zwlasz-
cza zwroci¢ uwage na kwestie ksztattowania si¢ tego jezyka, jego ,,tworzenia”,
»kucia”, ,wykuwania”, ,,budowania”, ,,ustalania” lub ,,projektowania”. Doswiad-
czenia z okresu migdzywojennej Polski wydaja si¢ cenng lekcja z tego powodu, iz
wspotczesnie akcentuje si¢ zwiazek jezyka prawnego z jezykiem naturalnym?,
powstajacego w sposob zywiolowy, ktérego reguty tworza si¢ spontanicz-
nie i podlegaja statym zmianom (w tym sensie jezyk prawny nie jest jezykiem
sztucznym, ktdorego ,,reguty sa stworzone przed jego uzyciem (...) nie podlegaja
spontanicznej ewolucji, lecz sg sztywne™):

»poniewaz jezyk prawny ksztaltowat si¢ jako specyficzna odmiana jezyka natural-
nego, dominujg w nim elementy jezyka naturalnego. Natomiast charakterystyczne
cechy jezyka sztucznego w jezyku prawnym to istnienie swoistego stownictwa oraz
specyficznych regul semantycznych, rzadzacych przypisywaniem szczego6lnego zna-

czenia wyrazeniom tego jezyka™.

2 B. Wréblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakow 1948.

3 Cho¢ nieraz jezyk prawny traktowany jest jako tzw. jezyk mieszany — taczacy w sobie ce-
chy jezyka naturalnego i sztucznego. Tak np.: O. Nawrot, Wprowadzenie do logiki dla prawnikow,
Warszawa 2012, s. 22. Zob. tez: T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny z perspektywy socjolingwi-
stycznej, Krakow 1986, s. 35 i n.

* M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 90.

> M. Dabrowska-Kardas, Analiza dyrektywalna przepisow czesci ogolnej kodeksu karnego,
Warszawa 2012, s. 29.



114 KRZYSZTOF KOZMINSKI

Celem niniejszego artykutu nie jest dyskredytowanie dotychczasowych usta-
len na temat relacji pomigdzy jezykiem prawnym, jezykiem sztucznym i jezy-
kiem naturalnym, lecz zaakcentowanie specyficznych warunkow, w ktorych
jezyk prawny dwudziestolecia si¢ ksztaltowat, a zwlaszcza okolicznosci istnienia
kilku ,,méw prawniczych” w momencie odzyskania niepodlegtosci, co zdeter-
minowato ,,0odgorne” prace w gronie prawnikow, politykow i jezykoznawcow
nad jego ujednoliceniem. Co wigcej, istnieje taczno$¢ pomiedzy dokonaniami
na polu techniki legislacyjnej, w tym takze reformy jezyka prawnego, z okresu
IT Rzeczypospolitej, a przyjmowang wspotczesnie technika prawodawcza — wiele
wypracowanych wowczas rozwigzan zachowato aktualno$¢, a dzisiejsze poszu-
kiwania zrodet okreslonych zwrotow, pojec¢ i metod stosowanych przez legislato-
réw musi prowadzi¢ do okresu miedzywojennego.

2.,,SPADEK” PO ZABORCACH

Sytuacje z pierwszych lat odrodzonej Rzeczypospolitej obrazowo prezentuje
ocena Leonarda Gornickiego:

,»przez lata niewoli wytworzyly si¢ bowiem odrgbne, dzielnicowe mowy prawnicze,
odregbny jezyk, zarowno co do terminologii, jak i stylu. Nasi legislatorzy niejedno-
krotnie nie potrafili si¢ ze sobg porozumie¢, nie tylko dlatego, ze odregbna kultu-
ra prawna narzucala odmienne rozumienie pewnych poje¢, ale i dostownie mowili
réznymi jezykami. Trzeba bylo dlugiego czasu, zeby wyeliminowac z polszczyzny
nadmiar germanizméw, rusycyzmow, latynizmow i obcg jezykowi polskiemu sktad-
nig. (...) Warto zauwazy¢, ze wiele z nich akceptujemy dzisiaj w petni, bez zadnych
podejrzen’™.

Cytowana wypowiedz znajduje potwierdzenie w tresci publikacji z omawia-
nego okresu.

Stanistaw Posner zwracatl uwage na ,,zatrucie” polskiego jezyka prawnego,
ktore dokonato si¢ za sprawa, trwajacej ponad sto lat, ekspansji obcych tradycji
prawnych:

»hiewola wypaczyla tradycje jezykowa polska. Zgermanizowata, migdzy innemi, je-
zyk nasz prawniczy, moze nawet jezyk w ogole. Tak samo i zrusyfikowata ten jezyk
(...). Radykalne leczenie jest tu wskazane. W uniwersytetach nalezy zwraca¢ na te
sprawy uwage zasadniczg. Tak samo w momencie egzaminow urzgdniczych. Mi-
nisterstwo sprawiedliwo$ci, Ministerstwa o§wiecenia publicznego, Prezydjum rady
ministrow powotane sg, aby si¢ zajac ta sprawa (...). Nie mozna tu zwlekac¢ ani godzi-

¢ L. Gornicki, Prawo jako czynnik integracji panstwa w latach Il Rzeczypospolitej, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2011, CCCXIII, s. 144-145.
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ny. Trzeba calg silg pary wziac si¢ do reformy stownictwa prawniczego™’ (w cytatach
z okresu dwudziestolecia migdzywojennego zachowano pisowni¢ oryginalng).

Z ostrym sprzeciwem spotykaly si¢ akty normatywne i projekty legislacyjne
przepisow, ktorych autorzy — $wiadomie albo nieswiadomie — postugiwali si¢
rusycyzmami i germanizmami. Warto odnotowa¢, iz kwestii jezyka prawnego
kilka waznych artykutéw poswigcil — znany zwlaszcza jako wybitny przed-
stawiciel nauki prawa karnego oraz polityk sanacyjny, zaangazowany w prace
konstytucyjne — Wactaw Makowski. Ow profesor Uniwersytetu Warszawskiego
przewrazliwiony byl przede wszystkim na punkcie zwrotow niemieckich:

»niewatpliwie wplywy jezyka tacinskiego, a nawet rosyjskiego nie byty tak roz-
ktadowo szkodliwe dla jezyka polskiego, jak wptywy niemieckie, a to dlatego, ze
sktadnia niemiecka i budowa zdan jest zasadniczo rézna, nawet bieg mysli, sposob
rozumowania lub przedstawienia rzeczy jest zasadniczo inny; zdania niemieckie sg
rozwlekte, dtugie, obcigzone myslami pobocznemi, wobec czego doslowne trzyma-
nie si¢ oryginatu tworzy w jezyku polskim kombinacje nie do zniesienia™®.

Opor budzity jednak nie tylko nawyki jezykowe przejete z jezyka niemiec-
kiego 1 rosyjskiego. Akcentowano rowniez negatywne skutki oddzialywania
francuskiej tradycji prawnej, a nawet niepozadane aspekty postugiwania si¢
tacing i rzymskimi konstrukcjami jurydycznymi: ,,oprocz praktyki pod panowa-
niem zaborcow, przyczyniata si¢ do tego nauka i teoria prawa, wzorowana na pra-
wie rzymskiem, francuskiem i niemieckiem, ktorg to droga przejeliSmy masowo
wyrazownictwo, okreslenia i wyglosy obce™.

Uzasadnieniem troski o ,,czysto$¢” jezyka bylo nie tylko pragmatyczne daze-
nie do zapewnienia maksymalnej zrozumialosci przez adresatow regut okreslo-
nych przez prawodawce (a w konsekwencji jak najpetniejsza realizacja ich praw
1 obowiazkow), lecz takze przekonanie o zwigzku formy obowigzujacego prawa
z psyche narodu:

»kazdy Polak, o ile nie jest do gruntu wynarodowiony, cierpi wskutek uzywania
w stosunkach prawnych mowy obcej, czyli mowy nieodpowiadajacej psychice pol-
skiej (...) w kazdym jezyku mysli jego wyztobig sobie inne koryto. W jezyku francu-
skim zdania uloza si¢ w formie prostej, jasnej, nie pozbawionej subtelnego jakiegos
dowcipu; w formie patetycznej, przy udziale wielkiej ilosci superlatywoéw potocza
si¢ frazesy wloskie; okresy przewlekte, nieznosnie pedantyczne, o szufladkowej bu-
dowie zdan nasung si¢ pod pidro piszacemu po niemiecku. Przy pisaniu w jezyku

7 S. Posner, O jezyku ustaw i urzedow, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1925, nr 14, s. 215.

8 W. Makowski, Jezyk prawniczo-sqdowy w Polsce odrodzonej, ,,Gazeta Sadowa Warszaw-
ska” 1922, nr 9, s. 77.

® B. Wisznicki, W sprawie polskiego jezyka prawniczego, ,,Glos Sadownictwa” 1929, nr 1,
s. 18.
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obcym od razu kazdy poczuje, ze jezyk naktada wigzy nie tylko na forme, ale i na
mys$l, na psyche piszacego™.

Podobny poglad prezentowat Adam Zatley, wyrazajac obawe zwigzang
z postugiwaniem si¢ wyrazeniami obcymi, zwlaszcza germanskimi, ktore sg
przejawem ekspansji kulturowej czynnika obcego: ,,najniebezpieczniejsze sa
wyrazenia niemieckie, bo nacisk tej mowy na jezyk nasz zawsze byt znaczny, bo
daje naszym zachodnim, nader zaborczym sasiadom powdd do twierdzen, ze oni
sa tworcami naszej kultury, ze im wszystko zawdzigczamy™!!.

Z drugiej jednak strony podkreslenia wymaga, iz sceptycznie odnoszono si¢
do idei ,,powrotu” do prawa Rzeczypospolitej przedrozbiorowej, rozumianego
zaro6wno jako przywrocenie mocy obowiazujacej dawnych aktow normatyw-
nych, jak i ksztaltowania nowych kodeksow z uwzglednieniem dawnej termino-
logii. Jako przyktad postuzy¢ tu moze opinia Jakoba Glassa, jednego z najbardziej
aktywnych uczestnikow debaty o stanowieniu prawa w dwudziestoleciu mig-
dzywojennym, ktéry jednoznacznie krytycznie oceniat dorobek prawny Polski
przedrozbiorowej:

»halezy nam przede wszystkiem dokona¢ obrachunku $cistego z przesztoscia. Jaki
dobytek w zakresie jezyka prawniczego przekazata nam Polska niepodlegta? Co
z dobytku tego uczynita Polska porozbiorowa? Jezeli si¢ zwrocimy do Polski nie-
podleglej, tatwo si¢ przekonamy, ze dorobek naukowy, jaki stamtad zaczerpna¢ mo-
zemy, nie jest tak znakomity, jak tego po rozleglem panstwie z cata sieciag organow
sadowych i1 z wyrobionemi od stuleci formami parlamentarnemi mielibysmy prawo
si¢ spodziewac (...) materjat jezykowy, jaki moglibySmy zaczerpna¢ z pomnikéw
prawa dawnej Rzeczypospolitej, nie jest tak obfity, jakbySmy a priori mogli przy-

puszczaé™'?,

Zgodzi¢ trzeba si¢ zatem z ocena, iz ambicjg polskich prawnikow z okresu
dwudziestolecia miedzywojennego byto stworzenie polskiej terminologii jezyka
prawnego, zgodnej z duchem epoki'*.

Niezaleznie od problemu postugiwania si¢ przez polskich prawnikéw rusy-
cyzmami i germanizmami, kolejnym wyzwaniem bylo utrzymywanie si¢ na
terenie Rzeczypospolitej dawnego prawa ustanowionego przez zaborcow, skut-
kujacego stanem ,,mozaiki prawnej”* (w niektorych dziedzinach prawa, np. na

0], Glass, O jezyku prawniczym polskim, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1922, nr 29-30,
s. 250.

W A. Zatley, Nasz jezyk prawniczy, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1922, nr 22, s. 198.

12, Glass, O jezyku prawniczym..., s. 250.

B E. Rusak, Anglicyzmy w polskim jezyku prawnym w swietle zasad techniki prawodawczej,
(W) A. Mroz, A. Niewiadomski, M. Pawelec (red.), Prawo, jezyk, etyka, Warszawa 2010, s. 217.

4 Cho¢ I wojna $wiatowa przyniosta niepodlegtos¢ licznym narodom europejskim (a zatem
przed koniecznoscia stworzenia wlasnego ustawodawstwa staneto wiele panstw na kontynencie),
Franciszek Ksawery Fierich akcentowal specyfike sytuacji, w ktorej znalezli si¢ polscy prawni-
cy w pierwszych latach wolnej Rzeczypospolitej: ,,gdy Francja, Wtochy, Czechostowacja, Jugo-



JEZYK PRAWNY II RZECZYPOSPOLITEJ 117

gruncie prawa cywilnego, na obszarze w ramach polskich granic obowigzywato
wczesniej nawet do pigciu réznych ustawodawstw — austriacki kodeks cywilny
(ABGB) na potudniu, prawo wegierskie na niewielkim obszarze potudniowym,
niemiecki kodeks (BGB) na ziemiach zachodnich, francuski kodeks cywilny
w centralnej Polsce, a takze przedrewolucyjne prawo rosyjskie skodyfikowane
w ramach Zwodu Praw"), a takze przywigzaniem prawnikow z réznych dzielnic
(wyksztatconych na uniwersytetach, pozostajacych pod wptywem odmiennych
tradycji prawnych i uczacych znajomos$ci zaborczych systemow prawnych'®) do
innych konstrukeji jurydycznych oraz stownictwa prawniczego. Stan ten utrzy-
mywal si¢ dtugo, jeszcze przez wiele lat I Rzeczypospolitej, praktycznie do
konca lat dwudziestych ubieglego stulecia silne odrebnosci jezykowe i lokalne
przyzwyczajenia w nazywaniu instytucji prawnych odgrywaty istotng role
w pracach legislacyjnych.

Ow ,,spadek” po zaborcach nie ograniczat si¢ zatem wylacznie do ustanowio-
nych przez nich przepiséw i orzecznictwa, ktore mogly by¢ — w drodze jednora-
zowej decyzji polskich organow wiadzy publicznej — uchylone, a obejmowat mysli
i stownictwo 0sob zaangazowanych w proces tworzenia i stosowania prawa. Tak
np. na terenie dawnej Galicji rozpowszechnione bylo stowo ,,zastgpca”, ewentu-
alnie ,,zastepca procesowy”, stosowane zamiennie wzgledem tytutu adwokata'’.
Problem ,,zanieczyszczenia” polskiego jezyka prawnego rusycyzmami ujawnit si¢
ze szczegdlna intensywnoscia na Kresach Rzeczypospolitej do tego stopnia, ze
Jakob Glass przestrzegal: ,,bez wprowadzenia na kresach ustawodawstwa b. Kro-
lestwa Kongresowego nie uda nam si¢ oczysci¢ naszego jezyka sadowego od licz-
nych naleciato$ci rosyjskich™®. Zdarzato si¢, ze — mimo wprowadzania aktow
normatywnych, jednolicie normujacych dang materi¢ na terytorium calego kraju

stawia, Rumunja w przewazajacej czgsci tylko rozciggnety istniejace ustawodawstwa na nowe
terytorja lub reformowaty dotychczasowe ustawodawstwo pod wpltywem ustaw obowigzujacych
w nowych terytorjach, Polska stangta wobec faktu nie tylko braku ustawodawstwa wlasnego, lecz
(...) ustawodawstw zaborczych Panstw trzech, czterech, a nawet pieciu”. Sprawozdanie Prezy-
denta Komisji Kodyfikacyjnej, prof. dr. Ksaw. Fr Fiericha, na posiedzeniu potgczonych Komisyj
prawniczych Sejmu i Senatu Rzplitej w dn. 31 stycznia 1924, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1924,
nr 7, s. 36.

5'W. Dajczak, The Polish Way to a unified law of contract — local curiosity or contribution
to the European debate today?, (w:) C. Bar, A. Wudarski (eds.), Deutschland und Polen in der
europdischen Rechtsgemeinschaft, Miinchen 2012, s. 15.

16 Trafnie ujat to poset Stefan Dobrzanski, podnoszac w trakcie debaty parlamentarnej:
,»Nasze uniwersytety byly badz zgota obcojezycznemi i obcokrajowemi, badz tez, pozostawaty
pod przemoznym wptywem obcej mysli prawniczej, ktorej byly nieraz wyrazong zle w polskim
jezyku ekspozytura”; [Poset Stefan Dobrzanski], Komisja Kodyfikacyna w Parlamencie Polskim,
,»Gazeta Sagdowa Warszawska” 1928, nr 52, s. 833.

7W. Modrzewski, Zastgpca czy adwokat?, ,Gazeta Sadowa Warszawska” 1922, nr 36,
s. 108-109.

8. Glass, Problemat ustawodawstwa cywilnego w wojewddztwach wschodnich, ,,Gazeta
Sadowa Warszawska”, 1924, nr 24, s. 360.
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— jeszcze w latach trzydziestych dawaly o sobie zna¢ odmienne przyzwyczajenia
W nazywaniu instytucji prawnych podczas stosowania obowiazujacych przepi-
sOW". Zaangazowani w prace legislacyjne oraz dyskusje autorzy mieli $wiado-
mos¢ istnienia nawykow 1 przyzwyczajen uksztattowanych w czasach zaborow:
,»roznice dzielnicowe pod wzgledem poje¢ i urzadzen prawnych sg do$¢ znaczne.
Jezeli zatem autorowie projektu uwazali za stosowne zerwac z pewnem i przy-
zwyczajeniami ludnosci, to nalezato wstepujace w ich miejsce urzadzenia i prze-
pisy oprze¢ na silnych pod wzglgdem teoretycznym i praktycznym podstawach”?.

Podsumowujac dotychczasowe uwagi — do najpowazniejszych wyzwan sto-
jacych przed polskimi prawnikami po okresie zaborow nalezaty nast¢pujace,
powigzane ze sobg wzajemnie, zjawiska:

— obowigzujace przepisy ,,odziedziczone” po zaborach (sposrdd ktorych wiele
utrzymato si¢ do konca II Rzeczypospolitej);

— stan ,,mozaiki prawnej” (partykularyzm prawny utrudniajacy zatatwianie
spraw przekraczajacych obszar jednej dzielnicy, poniewaz wymagato to uwzgled-
nienia odmiennych rozwigzan przewidywanych przez rézne systemy prawne);

— wychowanie prawnikéw w odmiennych tradycjach prawnych i przywig-
zanie do doswiadczen zdobytych w trakcie praktykowania w ramach roéznych
zaborczych systemow prawnych;

— brak jednolitej techniki prawodawczej (brak jednolitych regut konstrukc;ji
aktow normatywnych, co zaowocowato réznorodnymi metodami formutowania
tytutdow ustaw i rozporzadzen, przepisOw merytorycznych, o wejsciu w zycie,
r6znym brzmieniem przepisow odsylajacych itp.);

— rywalizacja réznych ,,méw prawniczych”;

— ,,zanieczyszczenie” jezyka prawnego i prawniczego przez germanizmy
i rusycyzmy (oraz inne zagraniczne wplywy).

Nie sposdb tu odnies¢ sie szerzej do wszystkich wymienionych wyzej watkow.
Skupi¢ trzeba si¢ na: fenomenie ,,wykuwania” polskiego jezyka prawnego, wspot-
pracy srodowiska prawniczego z jezykoznawcami oraz owocach tych staran.

3. REFORMA JEZYKA

Pojecie ,,wykuwania” jezyka zostalo zaczerpnigte bezposrednio z polskiej
literatury doby dwudziestolecia migdzywojennego. Tak na przyktad Bronistaw
Wisznicki pisat o koniecznosci ,,kucia wyrazow™:

Y H. Fruchs, Uwagi dzielnicowo-poréwnawcze o hipotece sqdowej, ,,Glos Prawa” 1933, nr 3,
s. 141.
20 J. Nowotny, Projekt ustawy postgpowania karnego, ,,Gtos Prawa” 1925, nr 1-2, s. 2.
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,haniebny rosyjsko-polski i niemiecko-polski styl (...) ustapi z czasem pigknej pol-
szczyznie pod wplywem polskiej szkotly, lecz tworzenie specjalnego prawniczego
wyrazownictwa wymaga powagi i wysitku (...) w pracy tej nie obejdzie si¢ i bez
kucia nowych wyrazdw, ktore sg nader pozadane, o ile nie przecza zasadom jezyko-

znawstwa i trafnie sg zastosowane do wyrazanego pojecia”™?!.

Sugerowano nawet, ze unifikacja prawa powinna by¢ poprzedzona ujednoli-
ceniem jezyka prawnego — zanim legislatorzy przystapia do pracy nad nowymi
projektami, powinny zosta¢ najpierw ustalone kanony jezykowe oraz stownic-
two wykorzystywane pozniej podczas konstruowania przepisow?2. Stato si¢ jed-
nak inaczej: 6w proces ,,wykuwania” jezyka prawnego przebiegal na przestrzeni
wielu lat 1 obejmowat nast¢pujace dziatania:

— sygnalizowanie btedow jezykowych w publikacjach prawniczych;

— oficjalne zbiory bledow jezykowych;

— prace nad stownikiem prawniczym;

— wspoltprace prawnikow z jezykoznawcami;

— zaangazowanie redakcji czasopism prawniczych;

— przygotowanie i publikacje pierwszych polskich zbiorow techniki prawo-
dawczej (1929 r. 1 1939 1.).

Liczne publikacje prawnicze, ktorych autorzy krytykowali jezykowa strong
projektow oraz obowiazujacych juz aktow normatywnych, uswiadamialy czy-
telnikom skalg¢ problemu, stanowity impuls do podj¢cia krokow zaradczych oraz
dostarczaty przyktadow poprawnej pisowni i zestawienie stow lepiej odpowia-
dajacych polskiemu stylowi. Jozef Siemienski narzekat na btedy jezykowe i nie-
chlujstwo redakcji tekstu noweli sierpniowej w publikacji o wymownym tytule
Jak praw nie pisac....

,»pisato si¢ i méwito sporo o wadliwosci naszych ustaw pod wzgledem jezykowym.
Nawolywania pozostawaty bez skutku. Przyczyny sa rozmaite. Jedna — Zze z zadnego
braku nie jest tak trudno zdac¢ sobie sprawe, jak z utomnosci we wladaniu jezykiem
ojczystym. Ludzie nie widza wlasciwosci lokalnych swojej mowy — wihasciwosci
niedopuszczalnych w ustawodawstwie — ani naleciatosci obcych w stownictwie,
a zwlaszcza w stylu i w redakcji”®.

Stanistaw Posner, omawiajac dorobek parlamentu pierwszej kadencji (lata
1922-1927), podsumowat: ,,jezyk tych ustaw byt zty, a czesto zgota nie polski”?*.
Jednak, jak zasygnalizowano wyzej, nie ograniczano si¢ jedynie do krytyki,
prezentujac rowniez konstruktywne tresci w postaci gotowych rozwigzan: alter-

2 B. Wisznicki, W sprawie polskiego jezyka. .., s. 18.

2 A. Parczewski, Uwagi nad kodyfikacjqg prawa cywilnego w Polsce, ,,Rocznik Prawniczy
Wilenski” 1925, nr 1, s. 58.

3 ]. Siemienski, Jak praw nie pisa¢ (z powodu ustawy o zmianie konstytucji z dnia 2.VIII.1926 1.),
Warszawa 1926, s. 12.

24 S. Posner, Sejm i Senat jako warsztaty pracy prawodawczej, ,,Gazeta Sadowa Warszawska”
1927, nr 51, s. 713.
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natywnego brzmienia niepoprawnych przepisow oraz prawidtowych poje¢ blisko-
znacznych, ktére powinny zastapi¢ zwroty niemieckie, rusycyzmy lub po prostu
wyrazy nieadekwatnie dobrane. Wystarczy podac kilka przyktadoéw: Franciszek
Nowodworski, komentujac projekt ustawy czekowej, stawiatl projektodawcy
zarzut barbaryzowania jezyka poprzez ,,szpikowanie” przepisOw wyrazami
obcymi, a stosowane do dnia dzisiejszego pojecia ,.trasat”, ,,indos”, ,,korporacja”,
»konto”, ,,suma regresowa” i ,,kolizja ustaw” porownywal do chwastéw dege-
nerujacych polski jezyk prawny, w ktorym slowa te maja swoje odpowiedniki
(trasat — platnik, indos — nadpis, korporacja — zrzeszenie, stowarzyszenie, konto —
rachunek, regres — poszukiwanie zwrotne, kolizja ustaw — zbieg ustaw)>. Henryk
Konic zauwazyt, ze nazwa ,,spedycja”’, bedaca dostownym tlumaczeniem nie-
mieckiego spedition, powinna by¢ zostgpiona przez nazwe ,,ekspedycja”, ponie-
waz pojecie to zostalo przyjete w przektadzie kodeksu handlowego francuskiego
i jest zgodne z terminologia spotykana w stosunkach handlowych przewaznej
czesci panstwa’t. Adam Zatley postulowat zastapienie obcego stowa ,,licytacja”
pojeciami ,,przetarg” lub ,,ogloszenie”?”, a Karol Kowalski pictnowat wejscie do
jezyka polskiego prawa takich stow, jak np. ,,akces”, ,,aprobata”, ,,dyferencja”,
»depozycje”, ,,konsens”, ,,pakt”, ,,konwencja”, ,,ratyfikacja”, rowniez podajac ich
polskie odpowiedniki?.

Poza nieoficjalnymi spisami btedow jezykowych (zestawieniami prezentowa-
nymi w ksigzkach oraz prasie), rozpowszechniane byly rowniez spisy oficjalne
— publikowane w dziennikach urzedowych. Tytutem przyktadu: w numerze 10.
Dziennika Urzedowego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z dnia 30 czerwca
1932 r. zamieszczono na stronie 332 (16) przedruk ze spisu nr 1 Komisji Jezyka
Urzedowego Towarzystwa poprawnosci jezyka polskiego, zgodnie z ktérym sfor-
mulowaniem niewtasciwym jest wyrazenie ,,Ustawa obowiazuje z dniem 1-go
kwietnia” (zamiast niego powinno by¢ ,,..od 1-go kwietnia”), nie powinno si¢
mowic¢ ,,Termin zapadtosci kuponu” (a ,,Termin platnosci kuponu”), a zamiast
0 ,,zawislej sprawie” — powinno si¢ mowic¢ o sprawie ,,wszczetej”. Oficjalne spisy
btedow jezykowych publikowano nie tylko z mysla o legislatorach i jezyku praw-
nym, lecz rdwniez w trosce o poprawno$¢ polszczyzny, ktorg poshugiwatly sig
organy stosujace prawo oraz zaangazowani w procesy profesjonalni pelnomoc-
nicy. W tym celu na przyktad Minister Sprawiedliwo$ci wydat okolniki w sprawie
poprawnosci jezyka urzedowego z dnia 3 lutego 1932 r., Nr 1642/Red./32%, oraz

2 F. Nowodworski, Z powodu projektu ustawy czekowej, ,,Gazeta Sadowa Warszawska”
1924, nr 20, s. 292-299.

26 H. Konic, Uwagi do Projektu Kodeksu Handlowego, ,,Gazeta Sagdowa Warszawska” 1933,
nr 33, s. 517.

2T A. Zatley, Nasz jezyk prawniczy..., s. 198.

8 K. Kowalski, Nasze sqdownictwo a cele Towarzystwa poprawnosci jezyka polskiego,
,»Czasopismo Sedziowskie” 1933, nr 2, s. 54—60.

» Dz.Urz. z 1932 r., nr 3.
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z dnia 16 grudnia 1932 r., Nr 1674/11.A./32* — sygnalizowano w nich koniecz-
no$¢ podejmowania staran na rzecz czystosci jezykowej w procesie stosowania
prawa oraz wystrzegania si¢ uzywania wyrazéw pochodzenia obcego. Publiko-
wane w dziennikach urzedowych uwagi jezykowe odgrywaty sporg role w pro-
cesie reformy i ujednolicania polskiego jezyka prawnego i prawniczego nie tylko
ze wzgledu na merytoryczne przygotowanie osob je redagujacych oraz autorytet
organu ogtaszajacego, lecz rowniez sposéb rozpowszechniania (rozsylane urze-
dowo do wszystkich instytucji publicznych, a takze drukowane przez wydawnic-
twa komercyjne i oglaszane w prasie).

Powszechne bylo utyskiwanie na brak stownika prawniczego. Zaangazo-
wanym w debate na temat jezyka prawnego autorom towarzyszylto poczucie, ze
taki stownik pozwolitby nie tylko popularyzowaé wiedz¢ na temat poprawnej
polszczyzny, ale wrecz ,,0dgornie” i autorytatywnie ustali¢ pojecia wspolne dla
prawnikéw z réznych obszaréw Rzeczypospolitej. Dokladnie w ten sposéb ttu-
maczyt koniecznos$¢ przyspieszenia prac nad stownikiem terminologii prawni-
czej Juliusz Rencki:

»pojecia prawnicze domagajg si¢ ustalenia w drodze umownej. Rezultatem takiej
metody — powinien by¢ wilasnie stownik; stad takze jego znaczenie. Jezyk, ustalony
zapomoca stownika, da si¢ niewatpliwie w krotkim czasie narzuci¢ wszystkim, kto-
rych bedzie obchodzit (...). Nie obejdzie si¢ bez narzedzia ulepszonego nikt, kto nie
zechce pozostaé w tyle” .

Cho¢ prace nad stownikiem nie przyniosty oczekiwanych rezultatow, uka-
zywaly si¢ materialy z tych prac, a sama debata nad nim przyniosta pozytywny
efekt w postaci licznych konferencji, wystapien, artykutéw i innych publikacji.

Materjaty do polskiego stownika prawniczego zebrat 1 opublikowat Bolestaw
Slaski®2. Wydaje sig, ze najwigksze nadzieje na wydanie prawniczego stownika
jezyka polskiego dawata inicjatywa podjeta po $mierci Franciszka Nowodwor-
skiego — powolana zostata Fundacja im. Nowodworskiego, do ktorej celow statu-
towych wpisano m.in. wydanie takiego stownika*. Niestety efekt tych staran byt

30Dz Urz. z 1933 r., nr 1.

31 J. Rencki, Jeszcze o jezyku prawniczym, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1925, nr 19, s. 303.

32 B. Slaski, Materjaly do polskiego stownika prawniczego, Kepno 1931.

3 Jako zadanie Fundacji, statut przewiduje popieranie tworczosci naukowej w dziedzinie
nauk prawnych i spotecznych, oraz trosk¢ o czystos¢ i rozwoj jezyka ojczystego w tej dziedzinie,
a przede wszystkiem opracowanie i wydanie polskiego stownika prawniczego i uzupetnianie
nastepnie tego wydawnictwa w miare potrzeby (...). Z uwagi na rozporzadzalne $rodki pieni¢zne
Komitet postanowit dziatalno$¢ Fundacji w pierwszym okresie jej istnienia ograniczy¢ do prac
nad wydaniem polskiego stownika prawniczego, ustalajac ze wydawnictwo ma mie¢ charakter
wlasnie stownika jezykowego, nie za$ encyklopedji. Prace przygotowawcze rozpoczeto od utozenia
alfabetycznego spisu wyrazow, ktore powinny by¢ uwzglednione w stowniku; spis zostat juz
sporzadzony i zawiera okoto 15.000 wyrazow. Dla ostatecznego ustalenia typu, zorganizowania
wspotpracownictwa i wogdle kierownictwa redakcyjnego podejmowanego wydawnictwa Komitet
Fundacji powotat Komisj¢ Redakcyjna, ktora rozpoczeta dziatalnos¢ w roku 1932 i ktorej prace sa
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niesatysfakcjonujacy, przez caty okres Il Rzeczypospolitej nie udato si¢ opraco-
wac tekstu stownika prawniczego.

4. WSPOLPRACA PRAWNIKOW I JEZYKOZNAWCOW

Podkresli¢ trzeba, ze istotng role — zarowno w toczacej si¢ publicznie deba-
cie na temat jezyka prawnego, jak i pracach legislacyjnych — odgrywali jezy-
koznawcy niebgdacy prawnikami. Ci drudzy zreszta, odczuwajac potrzebe
wsparcia prac prawodawczych przez specjalistow od poprawnej polszczyzny,
postulowali wspdlprace obu srodowisk. Roman Hausner proponowat, by w pro-
cesie prawodawczym uczestniczyl ,,osobny czynnik kompetentny”, czuwajacy
nad stylistyka aktu (najlepiej w formie wyodrebnionej jednostki w ramach kaz-
dego urzedu zaangazowanego w prace legislacyjne)**. Zdaniem tego autora naj-
lepiej sprawdzitoby si¢ tu eksperckie ,,grono mieszane”, tj. ztozone z lingwistow
oraz prawnikow — legislatorow®. Jan Jozef Bossowski podzielal twierdzenie
o koniecznosci zaangazowania jezykoznawcow w proces oceny projektow, lecz
widziat to inaczej: powinny zajmowac si¢ tym osrodki uniwersyteckie, ktore
oddeleguja do takiej pracy interdyscyplinarne zespoty, sktadajace si¢ z prawni-
kow oraz jezykoznawcow:

W tym zespole moznaby stwierdzi¢, jakie wyrazenia prawnicze sg jezykowo wa-
dliwe, jakie sa luki stownictwa prawniczego (...) i jak nalezy zastapi¢ wyrazenia
wadliwe 1 zapeti¢ luki, siegajac niekiedy do sadowego jezyka przedrozbiorowego
lub tworzac nieuniknione neologizmy. Po zebraniu materjatéw w osrodkach uniwer-
syteckich bylby czas na akcje ogo6lng i wzajemne udostepnienie materjatow. Wspot-
praca towarzystw prawniczych, magistratury i palestry jest bardzo pozadana™®.

Rowniez Stanistaw Posner apelowat, by projekty ustaw poddawac obligatoryj-
nej procedurze badania przez j¢zykoznawcow, a najbardziej pozadanymi do pracy
w roli recenzentéw projektow bytyby osoby o dwojakim wyksztatceniu — prawni-
czym i polonistycznym, ewentualnie jezykoznawcy niebgdacy prawnikami.

W 1929 r. powotano Towarzystwo Poprawnosci Jezyka Polskiego®’, ktore
utworzyto Komisje jezyka urzedowego i prawniczego, majacg pracowacé nad
oczyszczaniem z btedow i1 barbaryzmow jezyka urzedowego — nawigzata ona

w toku”. Komitet Fundacji im. Fr. Nowodworskiego: sprawozdanie od 2 lipca 1929 r. do 31 marca
1933 r., ,,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1934, s. 845.

3 R. Hausner, O trybie przygotowywania obowiqgzujqcych przepiséw, ,,Gazeta Administracji
i Policji Panstwowej” 1932, nr 1, s. 4.

3 R. Hausner, O trybie przygotowywania obowigzujgcych przepisow, Warszawa 1932, s. 24.

3¢ J. Bossowski, W sprawie jezyka prawniczego, ,,Gtos Prawa” 1935, nr 7-8, s. 458—459.

37 K. Kowalski, Nasze sgdownictwo... s. 54 in.
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kontakt z Komisja Kodyfikacyjng oraz podj¢ta aktywne kroki w celu rozpo-
wszechnienia przygotowanych wynikow swojej pracy drukiem?®. Wsrod jezyko-
znawcow wyrozniali si¢ tez m.in. Kazimierz Nitsch (prezes Polskiej Akademii
Umiejetnoscei, jeden z zatozycieli Towarzystwa Mitosnikow Jezyka Polskiego),
Jan Rozwadowski oraz Adam Antoni Krynski. Ostatni z wymienionych sugero-
wat zmiany jezykowe m.in. w projektach przepisow normujacych ustrdj sadow-
nictwa®, procedury administracyjnej*’, gminy miejskiej*, krytykowat jezyk
urzgdowy i publicystyczny za przejmowanie obcego stylu i stownictwa (zwtasz-
cza niemieckiego)*, a takze odpowiadat na pytania czytelnikow ,,Gazety Admi-
nistracji i Policji Panstwowej™. W publikacji Jak nie nalezy mowic i pisa¢ po
polsku thumaczyt:

,»jasno$¢ i poprawnos¢ jezyka musza stanowi¢ takze nieodtaczne znamiona wszel-
kich rozporzadzen i ustaw rzadowych, w jezyku polskim ogtaszanych. Jakikolwiek
przepis, dla szerszych warstw przeznaczony, wszelkie prawa panstwowe powinny
by¢ —rzecz prosta — jasno stowami wyrazone, by je mogta rozumie¢ doktadnie kazda
jednostka wsrdd spoteczenstwa, dla ktorego zostaty ustanowione. Wzglad zas, ze pra-
wa polskie uchwala Sejm polski w stolicy Rzeczypospolitej, juz sam przez si¢ prze-
mawia dos$¢ silnie za konieczno$cig w nich poprawnego jezyka, jako szaty zewnetrz-
nej, ktoraby i powadze prawa i godnosci Sejmu ustawodawczego odpowiadata™.

Problematyce czystosci i poprawnosci jezyka polskiego poswiecono liczne
publikacje ksiazkowe, czasopisma (m.in. ,,Jezyk Polski”, ,,Polonista”, ,,Poradnik
Jezykowy”), ktérych fragmenty, recenzje i zalecenia publikowano w czasopi-
smach prawniczych lub promowano przez korporacje prawnicze (m.in. Zwig-
zek Adwokatow Polskich wspierat publikacje opinii Komisji Jezykowej przy
Polskim Towarzystwie Prawniczem we Lwowie)*. Ponadto — jak pokazywato
do$wiadczenie procesu legislacyjnego — udzial jezykoznawcow w postgpowaniu
prawodawczym pozwalat eliminowa¢ ewidentne bledy jezykowe i nadawac lep-
sze brzmienie przepisom. Anonimowy autor na tamach ,,Palestry” relacjonowat
przebieg prac parlamentarnych, ktorych owocem byla ustawa z dnia 19 grudnia

¥ [b.d.], Poprawnos¢ jezyka polskiego, ,,Czasopismo Adwokatow Polskich” 1932, nr 7-9,
s. 18.

¥ A. Krynski, Uwagi o jezyku projektu ustawy o sqdach zwyczajnych, ,,Gazeta Administracji
i Policji Panstwowej” 1924, nr 11, s. 7 i n.

40 A. Krynski, Uwagi nad jezykiem ,, Projektu rozporzqdzenia Prezydenta Rzplitej o postgpo-
waniu administracyjnem”, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1926, nr 26, s. 6.

A, Krynski, Uwagi o jezyku projektu ustawy o gminie miejskiej, ,,Gazeta Administracyj-
na” 1924, nr 16.

2 A. Krynski, Jezyk ojczysty i cudzoziemskie przymieszki, ,Zycie Urzednicze” 1925, nr 2,
s. 111 in.; A. Krynski, Dzisiejszy jezyk polski urzedowy, ,,Przeglad Humanistyczny” 1925, nr 2-3.

B A. Krynski, O poprawnosé jezyka, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1923,
nr 20, s. 325.

* A. Krynski, Jak nie nalezy mowié i pisaé po polsku, cz. 2, Warszawa 1931, s. 11-12.

# [b.d.], Poprawnos¢ jezyka polskiego...,s. 17 in.
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1924 r. o zbywaniu majatkéw nieruchomych, przejetych na wiasnos¢ Panstwa
jako dobra bezdziedziczne*® w nastepujacy sposob:

»Komisja skarbowa uznala, iz wywody filologiczne senatu sg stuszne i proponuje
przyjecie tych poprawek. I sejm uchwalit przyja¢ poprawki senatu... jak drobna na
pozor sprawa, a jednak jak donioste ma ona dla nas znaczenie! Bo oto widzimy, ze
z jednej strony senat czuwa rzetelnie nad czystoscia jezyka prawniczego: nie skapi
obszernych i glebokich wywodow filologicznych, azeby wyrwac z naszej gleby cho¢
dwa chwasty jezykowe (...). Przeciez mamy filologdw o uznanej powadze i o szero-
kim pogladzie, wiec wystuchanie opinji filologicznej jest zawsze mozliwe™.

Wage jezyka przepisow prawnych w koncu dostrzezono, wydajac pierw-
sze polskie zbiory normujgce technike prawodawcza: okolnik Ministra Spraw
Wewngtrznych nr 99 z dnia 2 maja 1929 r. w sprawie zbioru zasad i form tech-
nicznego opracowywania ustaw i rozporzadzen*®, zarzgdzenie nr 55-63/4 Pre-
zesa Rady Ministrow z dnia 13 maja 1939 r. ,,Zasady techniki prawodawczej™.
Zbior z 1929 r. przewidywal, ze tekst przepisow powinien by¢ zrozumiaty i krotki
(w miar¢ mozliwo$ci w jednym przepisie zamieszczac jedno zdanie), nalezy pamie-
ta¢ o unikaniu dtugich i zawitych wypowiedzi. Jezyk aktow powinien by¢ prosty,
poprawny, jasny. Trzeba pamie¢ta¢ o konsekwencji terminologicznej (,,uzytego raz
terminu dla oddania pewnego pojecia, stosunku lub t. p. nalezy w danym akcie
uzywac¢ konsekwentnie, by nie dopuszcza¢ do réznolitej interpretacji odnosnych
postanowien”), wystrzegac si¢ stosowania w tekscie aktow normatywnych wyra-
z6w obcych, a zdania nalezy uktada¢ w stronie czynnej, unikajac strony bierne;.

Do zbioru z 1939 r. dodano Zatacznik nr 1 przedstawiajacy ,,Spis wyrazen
niewlasciwych”, ktore (jak tlumaczyt autor) zostaly zaczerpnigte ,,w znacznej
czesci ze spisow bledow jezykowych, opracowanych przez Towarzystwo Krze-
wienia Poprawnosci i Kultury Jezyka”. I tak, dzigki lekturze Zalgcznika nr 1
czytelnik mogt si¢ dowiedzie¢, ze — zgodnie z kanonami poprawnej polszczyzny
jezyka prawnego i prawniczego Il Rzeczypospolitej — wyrazeniem niewlasciwym
jest np. ,,anulowanie (rozporzadzenia, dokumenty)”, a wyrazeniem poprawnym:
,uniewaznienie, zniesienie, skasowanie, uchylenie”. Zamiast stowa ,,aneks”, legi-
slator powinien zastosowaé pojecie ,,zatgcznik”, a prawidlowym zamiennikiem
dla terminu ,,fiskalny” — jest stowo ,,skarbowy”. Autor zbioru z 1939 r. sugerowat
tez, by ,,interpretacje” zastapi¢ ,,wyktadnig”, ,,judykature” — ,,orzecznictwem”,
a sformutowanie ,,na zasadzie przepisow” — zwrotem ,,na podstawie przepisow”,
a takze niepoprawnym wyrazeniem jest ,,przyrownac z czym” (a ,,przyrownac do
czego”), nie powinno si¢ moéwic ,,ponad 24 godzin” (a ,,dtuzej niz 24 godziny”),

4 Dz.U. z 1925, nr 2, poz. 13.

X, Jezyk w ustawodawstwie, ,,Palestra” 1925, nr 5, s. 810.

8 Dz.Urz. MSW nr 7, poz. 147.

4 Zasady techniki prawodawczej (obowigzujace w zakresie prac prawodawczych Rzadu sto-
sownie do zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 maja 1939 r. nr 55-63/4), Warszawa
1939.
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zamiast ,,0dby¢ narade przy udziale” — powinno by¢ ,,odby¢ narade z udziatem”.
Lacznie w Zalaczniku nr 1 zawarto ponad sto wyrazen niewlasciwych, a do kaz-
dego z nich odpowiednik, ktory byt wyrazeniem prawidlowym pod wzgledem
jezykowym.

Efektywna wspotpraca prawnikéw i jezykoznawcow byta mozliwa dzieki
m.in. wsparciu ze strony czasopism prawniczych, ktore udostgpniaty swe tamy dla
opinii na temat jezyka prawnego, a takze organizacji spotecznych zaangazowa-
nych w reforme polskiej legislacji. Warto cho¢by wspomnie¢ o powotaniu Komi-
tetu Opiniodawczego przy redakcji czasopisma prawniczego ,,Glos Prawa”, jako
»samopomocowej stuzby prawnej”, ktorego zadaniem bylo sporzadzania opinii
prawnych udostepnianych nastepnie czytelnikom. Stanowity one cenny materiat
pozwalajacy dokonywaé poprawek w projektach bedgcych przedmiotem postepo-
wania legislacyjnego, a takze jako wskazdwka interpretacyjna na etapie stosowa-
nia obowiazujacych przepisow. W sktad Komiteu Opiniodawczego weszto wielu
wybitnych prawnikow, m.in. Maurycy Allerhand, Zygmunt Fenichel, Stanistaw
Golab, Jerzy Stefan Langrod, Zygmunt Nagorski, a ich wspolpraca pozwolita nie
tylko dostrzec prawne mankamenty projektow, ale rowniez sugerowac lepsze ich
ujecie od strony redakcyjno-jezykowe;.

Trzeba podkresli¢, ze w Komitecie znalezli si¢ przedstawiciele wielu osrod-
kéw akademickich oraz praktycy reprezentujacy obszar wszystkich dawnych
terenow zaborczych.

5. POLSKI (UJEDNOLICONY) JEZYK PRAWNY

Ostatni z podniesionych wyzej watkow jest istotny 1 wielce wymowny: cho¢
przyzwyczajenia dzielnicowe byly wcigz silne wsroéd prawnikéw doby 11 Rzeczy-
pospolitej i rdzne style konstruowania przepiséw (w tym takze style jezyka praw-
nego) ,,rywalizowaty” w procesie przygotowywania projektow aktéw — dazono
do wypracowania kompromisu pomiedzy roszczeniami prawnikow wyksztatco-
nych na r6znych mowach dzielnicowych.

W tym miejscu warto odda¢ glos Prezydentowi Komisji Kodyfikacyjne;j,
profesorowi Ksaweremu Fierichowi, ktory podkreslat konieczno$¢ ujednolicenia
jezyka polskich prawnikow, uwzgledniajac przyzwyczajenia jurystow z réznych
terendow Rzeczypospolitej, natomiast jako pozbawiong racji traktowat idee¢ narzu-
cania jezyka jednej dzielnicy drugiej:

»jezeli w dwu dzielnicach jezyk sadowy moze nosi¢ na sobie $lady germanizmow,

to w trzeciej jest on zeszpecony licznymi rusycyzmami, z ta jeno na swoja nieko-

rzy$¢ roznica, iz dzielnica ta nie tylko nie zdaje sobie z tego sprawy, ale uwazajac
siebie za cala Polske, a w kazdym razie za jedyna dziedziczke wszystkiej tradycji
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staropolskiej, i, co zatem idzie gltgboko przeswiadczona o niedoscigtej swojej dosko-
natosci, nie znosi zadnych uwag od »mtodszej swej braci«. Przyszly nasz jezyk sa-
dowy polski nie moze by¢ przez jedng dzielnice¢ narzucony drugiej, ale musi polegac,
jak to zwykle w praktyce bywa, na kompromisie wzajemnym’®°.

Cho¢ procesy unifikacji i kodyfikacji prawa nie zostaty w okresie II Rzeczy-
pospolitej zakonczone, a liczne obowigzujace woéwczas akty normatywne utracity
swa prawng doniosto$¢ wraz z wybuchem kolejnej wojny swiatowej i postepuja-
cymi od lat czterdziestych zmianami politycznymi — dwudziestolecie mi¢dzywo-
jenne to czas wytgzonej pracy na rzecz wyksztatcenia nowoczesnego, zdolnego
wyrazi¢ skomplikowane instytucje prawne, polskiego jezyka prawnego. Pracy,
w ktora zaangazowane byly liczne Srodowiska: grupa zawodowa prawnikow
1 jezykoznawcow, przedstawiciele swiata polityki i mediow, zaréwno praktycy,
jak i1 akademicy. Brali w niej udzial reprezentanci wszystkich terenow wchodza-
cych w sktad 6wczesnej Rzeczypospolitej — ze wschodu i1 zachodu, wychowani
zardbwno na niemieckich konstrukcjach prawniczych, jak i przyzwyczajeni do
instytucji obowigzujacych na terenie zaboru rosyjskiego, absolwenci uniwersyte-
tow w Warszawie, we Lwowie, w Krakowie i Poznaniu. Mimo ze nowe przepisy
nie byly wolne od mankamentéw redakcyjnych, a niektore z btedow jezykowych
popetnianych w dwudziestoleciu migdzywojennym powtarzaja si¢ we wspotcze-
$nie obowiazujacych polskich ustawach i rozporzadzeniach — proces ,,wykuwania
si¢ polskiego jezyka prawnego” trzeba uznac za skutecznie przeprowadzony.
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NIEKTORE PROBLEMY TOZSAMOSCI CZYNU
CIAGLEGO (ART. 12 § 1 K.K.). UWAGI NA MARGINESIE
WYROKU SADU APELACYJNEGO W WARSZAWIE
Z 4 WRZESNIA 2019 R. (IT AKA 53/19)!

SOME PROBLEMS OF UNITY OF CONTINUING ACT
(ART. 12 § 1 CC): REMARKS ON THE JUDGMENT OF COURT
OF APPEAL IN WARSAW OF 4 SEPTEMBER 2019 (I AKA 53/19)

Abstract

The article explores the issue of unity of a continuous act referred to in Art. 12
para 1 of the Criminal Code. The author considers whether and (if so) to what extent it is
permissible for the adjudicating court to transform separate, concurrent offenses (as listed
in the indictment) into one — supplemented by an element of continuity — continuous act of
Art. 12 para 1 CC. According to the thesis advanced in the article, such a transformation
should be considered admissible as long as the attributed offence does not encompass
any additional behavior not expressly listed in the indictment, occurring chronologically
before the first behavior of the indictment, after the last one, or between them.

"' LEX nr 2747705.
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SELOWA KLUCZOWE

czyn ciagly, tozsamos$¢ czynu, zbieg przestepstw

Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze czyn ciggly z art. 12 § 1 k.k. stanowi nie-
ustanny (zeby nie powiedzie¢: ciagly) problem w praktyce wymiaru sprawiedli-
wosci? — w szczegolnosci tam, gdzie prawo materialne harmonijnie (przynajmniej
w zalozeniu) przeplata si¢ z problemami o charakterze procesowym. Wiele juz
napisano o szczeg6lnych komplikacjach, ktore powstaja, gdy charakterystyczna
dla instytucji z art. 12 § 1 k.k. ciagto$¢ skonfrontujemy z zagadnieniem powagi
rzeczy osadzonej’. Relatywnie nieduzo wypowiedzi judykatury i przedstawi-
cieli doktryny dotyczy natomiast zderzenia tozsamosci czynu ciaglego z upraw-
nieniem sadu do zmodyfikowania granic skladajgcego si¢ z kilku zachowan
czynu zarzucanego skarga oskarzyciela oraz przeksztalcenia realnego zbiegu
przestepstw w jeden czyn ciagly. Z tego wlasnie wzgledu warto poleci¢ uwa-
dze wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 4 wrze$nia 2019 r., I1 AKa 53/19,
oraz sformulowany w nim zakres uprawnienia sagdu do modyfikacji opisu czynu
zarzucanego w sytuacji, w ktorej prokurator zarzuca oskarzonemu dopuszcze-
nie si¢ wielu zachowan niespietych jednak klamra ciggltosci. Zdradzi¢ mozna od
razu, ze wyrazony w omawianym orzeczeniu poglad trudno uznac za trafny.

Sad Apelacyjny w Warszawie utrzymat w mocy wyrok Sadu Okregowego
w Warszawie, na podstawie ktorego oskarzony zostat uznany za winnego czynu,
ktory miat polega¢ na tym, ze — syntetycznie ujmujac jego istot¢ — w okresie od
8 marca 2012 r. do 13 lipca 2012 r. wprowadzit wiele podmiotéw gospodarczych
w blad co do wyptacalnosci reprezentowanej przez siebie spotki oraz rzeczy-

2 Por. A. Wojtaszczyk, W. Zontek, Czy art. 12 k.k. jest cigglym problemem?, ,,Czasopismo
Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2007, z. 2, s. 111 in.

3 Zob. M. Rogalski, Res iudicata a przestepstwo ciggle, ,,Studia Prawnicze” 2001, nr 2, s. 43
i n.; P. Kardas, Res iudicata a konstrukcja czynu cigglego, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych” 2007, z. 2, s. 53 in.; A. Wojtaszczyk, W. Zontek, Czy art. 12 k.k....,s. 111 in.; J. Giezek,
O powadze rzeczy osqdzonej w ramach konstrukcji czynu cigglego. Uwagi na marginesie uchwaty
Sqdu Najwyzszego z 15 czerwca 2007 r., ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2008,
z. 1,s.81in.; S. Zéttek, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 5 stycznia 2011 r., sygn. V KK
64/10, ,,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 10, s. 176 i n.; A. Sakowicz, Kilka uwag na temat powagi
rzeczy osqdzonej w ramach konstrukcji czynu ciggtego, (w:) P. Kardas, T. Sroka, W. Wrobel (red.),
Panstwo prawa i prawo karne. Ksiega Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 11, Warszawa
2012,s. 1725 in.
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wistego zamiaru i mozliwosci zaplaty za wystawione faktury VAT, jak rowniez
zaniechat dokonania zaptaty za dostarczony towar, wyrzadzajac tym podmiotom
szkod¢ w tacznej wysokosci 1 189 980,14 zt. Czyn ten zostal zakwalifikowany
z art. 286 § 1 k.k. w zw. z art. 294 § 1 k.k. w zw. z art. 12 k k. Jako szczegdl-
nie istotny z perspektywy omawianego zagadnienia jawi si¢ przy tym fakt, ze
w akcie oskarzenia sformutowano zarzuty popetnienia pigciu osobnych czynow,
stanowigcych pozostajagce w zbiegu realnym oszustwa, dokonanych na szkode
réznych pokrzywdzonych w nastepujacych datach (korespondujacych z konkret-
nymi zarzutami):

1) od 29 marca 2012 r. do 30 czerwca 2012 r.;

2) 25 maja 2012 r., 30 maja 2012 r. 1 12 czerwca 2012 r,;

3) 18 maja 2012 r., 22 maja 2012 r. i 25 maja 2012 r,;

4) od 16 maja 2012 r. do 15 czerwca 2012 r.;

5) od 9 marca 2012 r. do kwietnia 2012 r.

Sad pierwszej instancji dokonat daleko idgcej modyfikacji opisu czynu, ktory
zostat przypisany oskarzonemu, w relacji do czynow, ktore byty przedmiotem
stawianych mu zarzutow. Pomijajac w tym miejscu modyfikacje dotyczace cho-
ciazby przedmiotu wprowadzenia w blad czy tez wspotdziatania oskarzonego
z innymi osobami, trzeba przede wszystkim podkresli¢ dwie zasadnicze zmiany.
Po pierwsze, sad a quo uzupelnit opis tego, co w czesci dyspozytywnej zostato
oskarzonemu przypisane o znami¢ ciggltosci wynikajace z art. 12 (obecnie 12
§ 1) kk., przyjmujac, ze w istocie kompleks zachowan oskarzonego stanowit
jeden czyn ciagly, dodajac przy tym — jak si¢ zdaje, legitymizujac wprowadzona
zmiang — iz modyfikacja zostala dokonana ,,w ramach czynéw zarzucanych mu
w akcie oskarzenia”. Po drugie — co nie mniej istotne — mimo obje¢cia aktem
oskarzenia pojedynczych i odseparowanych od siebie zachowan postrzeganych
przez oskarzyciela jako odrebne czyny popelnione w konkretnych datach (ewen-
tualnie w pewnych zamknigtych okresach), sad a quo, rozpoznajac merytorycznie
sprawe, z urzedu uzupetnit przedmiot rozpoznania. Analiza tresci uzasadnienia
oraz przytoczonych w orzeczeniu zarzutow apelacji obroncow wskazuje bowiem
na to, ze skazaniem objeto réwniez zachowania popelnione na szkode dwdch nie-
wystepujacych w zarzutach spolek, zarazem wydatnie zwiekszajac kwote wyrza-
dzonej przez oskarzonego szkody. Granice czynu okreslone wyrokiem sadu
pierwszej instancji rozciagajg si¢ bowiem od 8 marca 2012 r. do 13 lipca 2012 r.,
za$ z istoty czynu cigglego* wynika, ze caly ten przedziat ,,pokryty” jest jedno-
licie czynem kwalifikowanym z art. 286 § 1 w zw. z art. 294 § 1 w zw. z art. 12
§ 1 k.k. Obaj obroncy oskarzonego podniesli w sporzadzonych przez siebie ape-
lacjach zarzuty wskazujace na wystapienie negatywnej przestanki procesowej,
a zarazem naruszenie zasady skargowos$ci poprzez objecie skazaniem zachowan

4 Teza, zgodnie z ktdorg konstrukcyjne wlasciwosci czynu cigglego wymuszajg zatozenie
o jednolitym ,,pokryciu” catego ,,odcinka” rozciggajacego si¢ migdzy pierwszym a ostatnim z za-
rzucanych zachowan (czynéw), poddana zostanie skrotowej analizie w dalszej czgsci opracowania.
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nieobjetych skarga uprawnionego oskarzyciela. Sad odwotawczy — ustosunkowu-
jac sie do tego zagadnienia — uznat jednak, ze ,,[n]iezaleznie (...) od tego, ze czyn-
nosci przypisane W. S. (1) na szkodg spotek akcyjnych (...) cechujg si¢ wyzszym
stopniem szkodliwosci spotecznej, niz dziatania ujgte w akcie oskarzenia jako
odrgbne przestepstwa oszustwa — obowiazkiem sadu bylo uwzglednienie tych
zachowan jako elementéw czynu ciaglego w zwigzku z jednoznacznym ustale-
niem, iz stanowig one elementy tego czynu z racji wypelnienia warunkéw zawar-
tych w przepisie art. 12 kodeksu karnego”. Uwagi te zostaly za§ poprzedzone
korespondujacym z nimi spostrzezeniem, zgodnie z ktoérym ,,(...) nie odpowiada
prawdzie konkluzja zawarta w $rodku odwotawczym, ze warunkiem przypi-
sania oskarzonemu dziatan, nieobjetych skargg publiczng jest sformutowanie
w akcie oskarzenia zarzutu popelnienia przestgpstwa w postaci czynu ciaglego
(...). Obronca nie dostrzega, ze w sytuacji, w ktorej charakterystyka zachowan
oskarzonego wykazuje, iz maja one posta¢ czynu ciagtego, opisanego w art. 12
k.k., obowiazkiem sadu jest uznanie ich za jeden czyn zabroniony — z wyjatkiem
zawartym w powyzszym przepisie. Powinnos$¢ ta, jako wymog prawa material-
nego nie budzi zadnych watpliwosci”.

Nietrudno zatem zauwazy¢, ze istota omawianego zagadnienia ogranicza
si¢ do stwierdzenia, czy doszto do przekroczenia granic zasady skargowosci,
a zatem — konkretyzujac stawiane tutaj pytanie — wymaga rozstrzygniecia, czy
sad jest uprawniony do zmodyfikowania zarzutow stawianych oskarzonemu pod
wzgledem strukturalnym (przeksztatcajac wiele osobnych czyndéw w jeden czyn
ciagly), ale i zakresowym — obejmujac trescia wyroku skazujacego takie ele-
menty, ktore w skardze oskarzycielskiej si¢ nie znalazty.

Przed przejsciem do rozwazan szczegdtowych dotyczacych dopuszezalnosci
dokonanej zmiany, a zatem — w istocie — zagadnienia tozsamo$ci czynu ciaglego,
nalezy przede wszystkim uwypukli¢ ré6znice zachodzace miedzy czynem zarzu-
conym (czynami zarzuconymi) a czynem finalnie przypisanym oskarzonemu.
Pierwsza rdznicg jest niewatpliwie czgsciowy brak tozsamosci pokrzywdzonego.
Sad pierwszej instancji objat bowiem czynem przypisanym réwniez zachowa-
nia realizujgce znamiona oszustw popetnionych na szkodg spoétek niepojawiajg-
cych si¢ w stawianych oskarzonemu zarzutach. Wydawac by si¢ mogto, ze wobec
zarzucenia oskarzonemu przestepstw godzacych w mienie — ktore niewatpliwie
dobra osobistego nie stanowi — zagadnienie tozsamos$ci pokrzywdzonego przy
rozwazaniu niektorych konsekwencji zwigzanych z zastosowaniem konstrukcji
czynu ciagglego nie ma zadnego znaczenia. Nalezy jednak odnotowaé stanowisko
A. Marka, ktéry rozpatrujac zagadnienie czynu ciggltego w kontekscie zasady
ne bis in idem (cho¢ uwagi te mozna odnie$¢ odpowiednio rowniez do zasady
skargowosci), stwierdza: ,,Prawidlowe stosowanie omawianej zasady wymaga
Scistego przestrzegania kryteriow tozsamosci czynu, osagdzonego i nowoujawnio-
nego, ktora wyznacza nie tylko tozsamo$¢ osoby sprawcy i dobra, w ktére czyn
godzi, lecz takze tozsamos$¢ osoby pokrzywdzonego (...). Nalezy zatem uznaé, ze
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zasada ne bis in idem nie moze si¢ rozcigga¢ na nowo ujawnione czyny godzace
w dobra osoby, ktora w procesie zakonczonym prawomocnym wyrokiem nie
korzystata w ogole ze statusu pokrzywdzonego™.

Niewatpliwie jednak wicksza doniostoscig charakteryzuje si¢ kryterium
o charakterze temporalnym. Ot6z nalezy zwroci¢ uwagg, ze — porzadkujac daty
zarzucanych oskarzonemu czynéw — aktem oskarzenia objeto zachowania, ktore
mialy miejsce w 2012 r. w odcinkach:

—od 29 marca do 30 czerwca (pkt I aktu oskarzenia);

—od 16 maja do 15 czerwca (pkt I'V aktu oskarzenia);

—od 9 marca do kwietnia (pkt V aktu oskarzenia);

oraz w konkretnych dniach:

—25 maja, 30 maja i 12 czerwca (pkt II aktu oskarzenia);

— 18 maja, 22 maja i 25 maja (pkt III aktu oskarzenia).

Co nie mniej istotne, kazdy z zarzutow obejmowal odrebny czyn, przy czym
prokurator nawet w odniesieniu do tych zarzutow, ktore miaty by¢ rozciggnigte
w czasie, nie uzyl konstrukcji czynu cigglego przewidzianej w art. 12 § 1 k.k.
Nasuwa si¢ przeto pytanie, czy wobec takiego ujecia zarzutu sad byt uprawniony
do jego uzupetnienia o znamig¢ cigglosci — niezaleznie nawet od tego, czy spo-
wodowatoby to uprawnienie (i obowigzek) badania odmiennych, niezarzuco-
nych przez oskarzyciela zachowan. Do tego pytania przyjdzie jeszcze powrdcic.
W tym miejscu nalezy za$ przede wszystkim zaznaczy¢, ze czyn prawomocnie
przypisany oskarzonemu obejmuje jednolity juz okres rozciagajacy si¢ miedzy
8 marca a 13 lipca 2012 r. Doszto zatem do rozbudowania czynu przypisanego
W poréwnaniu z czynem zarzucanym na dwoch ptaszczyznach:

— horyzontalnej — z uwagi na rozszerzenie zakresu czasowego zdarzenia
historycznego (zdarzen historycznych) objetego aktem oskarzenia, o dodatkowe
fragmenty czy ,,0odcinki” — i to zar6wno przed pierwszym z zarzucanych zacho-
wan, po ostatnim z nich, jak i — z uwagi na niewystepujaca w akcie oskarzenia
konstrukcje czynu cigglego — pomigdzy nimi;

— wertykalnej — oskarzonemu zarzucono bowiem jednoczesne dopuszcze-
nie si¢ przestepstw oszustwa na szkodg¢ pigciu pokrzywdzonych, podczas gdy

> A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 143. Zob. tez A. Marek, J. Lachow-
ski, Niektore problemy wynikajgce z ,,jednoczynowosci” przestgpstwa ciggtego, ,,Prokuratura
i Prawo” 2004, nr 11-12, s. 19-20, gdzie autorzy doprecyzowuja: ,,Na gruncie przepisu art. 12 k.k.
w zdaniu drugim ustawodawca poczynit zastrzezenie, ze warunkiem uznania wielosci zachowan
za jeden czyn ciagly, w przypadku zamachu na dobra osobiste, jest tozsamos¢ pokrzywdzonego.
Brak takiego zastrzezenia co do zachowan godzacych w inne dobra bynajmniej nie oznacza, ze
w takim wypadku przestanka tozsamosci pokrzywdzonego nie ma znaczenia. Wniosek przeciwny
wyplywa bowiem z samej istoty zasady ne bis in idem. Dlatego tez podkreslanie, ze tozsamos¢
pokrzywdzonego jest przestanka uznania wielosci zachowan godzacych w dobra osobiste za jeden
czyn ciagly, jest po prostu zbedna”. Inna sprawa, ze ostatnie zdanie przytoczonej wypowiedzi
moze stuzy¢ — w $wietle aksjomatu o racjonalnosci jezykowej prawodawcy — jako argument za
tezg przeciwnag.
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w wyniku modyfikacji dokonanej przez sad pierwszej instancji —a zaaprobowane;j
przez sad odwotawczy — zarzucany mu czyn objal réwniez réwnolegte, niewyste-
pujace expressis verbis w zarzucie pokrzywdzenie ,,dodatkowych” spotek.

Tego rodzaju dwuplaszczyznowe rozbudowanie czynu przypisanego w sto-
sunku do czynu zarzucanego nasuwa pytanie o granice przedmiotu rozpoznania
przez sad zachowan stanowigcych — w ujgciu zaproponowanym przez prokura-
tora — wiele odrgbnych czyndw, a w szczegdlnosci mozliwosci przeksztatcenia
ich w jeden czyn ciagly oraz ewentualnej modyfikacji jego granic w stosunku do
zachowan zarzuconych, w tym swoistego ,,wypelniania luk” miedzy poszczegol-
nymi, zarzucanymi zachowaniami.

Probujac na tak zadane pytanie udzieli¢ mozliwie kompleksowej odpowie-
dzi, trzeba jeszcze raz zaznaczy¢, ze wigkszo$¢ sformutowanych dotychczas
wypowiedzi przedstawicieli doktryny i judykatury dotyczyta zasady powagi rze-
czy osadzonej (res iudicata) konfrontowanej z zagadnieniem tozsamosci czynu
ciagglego. Wydaje si¢ jednak, ze nic nie stoi na przeszkodzie odpowiedniemu
odniesieniu sformutowanych na tej kanwie wnioskow do zagadnienia tozsamo-
$ci czynu cigglego. Rdzen problemu jest bowiem zasadniczo ten sam — jest nim
dopuszczalno$¢ uzupetniania i rozszerzania zachowan sktadajgcych si¢ na czyn
ciggly opisany w wyroku skazujacym, a niebedgcych dotychczas przedmiotem
wyraznie sformutowanego zarzutu. W tym za$ zakresie — porownujac tre$¢ aktu
oskarzenia z trescig wyroku — mozna sobie wyobrazi¢ przynajmniej kilka sytu-
acji. Ot6z moze si¢ zdarzy¢ tak, ze:

1) akt oskarzenia obejmuje czyn ciggly i wyrok skazujacy rowniez obejmuje
jeden czyn ciagty;

2) akt oskarzenia obejmuje czyn ciggly, zas wyrok skazujacy obejmuje poje-
dyncze, odrgbne czyny;

3) akt oskarzenia obejmuje odrgbne przestepstwa (a zatem pojedyncze, wyod-
rebnione czyny) i wyrok skazujacy rowniez obejmuje pojedyncze, odrgbne czyny;

4) akt oskarzenia obejmuje odrgbne przestgpstwa, zas§ wyrok skazujacy obej-
muje jeden czyn ciagty.

Wickszych watpliwosci nie budza sytuacje ujete w pkt 1 1 3, w ktérych
przedmiot orzeczenia jest zasadniczo zbiezny z tym, co skarga oskarzycielska
objat prokurator, cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze mozliwe jest dokonywanie przez sad
modyfikacji migdzy innymi w zakresie charakterystyki (w tym dat) poszcze-
golnych zachowan wskazanych juz w akcie oskarzenia. Nalezy jednak zwrocié
uwagg na konsekwencje dostrzegane w piSmiennictwie przez A. Wojtaszczyka
1 W. Zontka. Przyja¢ bowiem mozna — syntetycznie przedstawiajac poglad sfor-
mulowany przez tych autoréw — ze konstrukcja czynu ciagtego w istocie nie tyle
pozwala na ,wypetnienie” wszystkiego, co znajduje si¢ pomiedzy pierwszym
a ostatnim z zarzuconych zachowan, ile pozwala jedynie na potaczenie w jeden
czyn zabroniony kilku odrebnych zachowan spetniajacych kryteria, o ktérych
mowa w art. 12 k.k. Uzywajac pordwnania geometrycznego: ,,czyn ciaggly to
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narzedzie pozwalajgce na »pozbieranie« rozrzuconych na prostej odcinkow i zto-
zenie ich w jeden odcinek o dtugosci odpowiadajacej sumie ich poszczegodlnych
dtugosci. Dodac¢ nalezy: ujawnionych i opisanych odcinkow™. Ocenie podlegaja
wigc — w ujeciu A. Wojtaszezyka i W. Zontka — poszczegdlne zachowania, trak-
towane sztucznie jako nierozerwalna catos¢, a nie cata przestrzen miedzy pierw-
szym a ostatnim z zachowan objetych skarga oskarzyciela. Musiatoby to zatem
oznacza¢, ze nawet w przypadku zarzucenia oskarzonemu czynu inkorporuja-
cego znamie ciagtosci, ocenie podlegaja poszczegdlne, wymienione w zarzucie
zachowania, ,,polaczone” w jeden czyn zabroniony — i nic wiecej. Nawet zatem
jesli przedmiotem zarzutu jest czyn ciagty, to — z jednej strony — sad nie mogtby
go uzupetiac o jakiekolwiek dodatkowe zachowania; jednak z drugiej strony,
powaga rzeczy osadzonej nie obejmowataby nic innego niz te konkretne zacho-
wania, ktore zostaly zarzucone i — ewentualnie — przypisane’. Zaznaczmy jed-
nak, ze poglad ten nie jest powszechnie akceptowany.

Nie ulega watpliwos$ci, ze sad moze skaza¢ oskarzonego za przestgpstwa
stanowigce odrgbne czyny wowczas, gdy prokurator zarzucat popekienie jed-
nego — cho¢ z istoty rzeczy sktadajacego si¢ z wielu zachowan — czynu ciaglego
(sytuacja druga). Zaleznie od przyjetego pogladu, taka sytuacja moze bowiem
oznacza¢ badz to jedynie niewlgczenie w opis znamienia cigglosci (przedmiot
oceny w postaci poszczegdlnych zachowan pozostawatby jednak taki sam),
badz to w istocie ograniczenie przedmiotu rozpoznania, poprzez wylaczenie
z niej wszelkich przestrzeni pomigdzy owymi zachowaniami (jesliby przyjac,
ze do takiej wtasnie modyfikacji dochodzi wobec przyjecia kwalifikacji prawnej
uwzgledniajacej art. 12 § 1 k.k.). Niezaleznie od tego, ktére ze stanowisk uznali-
by$my za trafne, skazanie za odrebne czyny wowczas, gdy oskarzyciel zarzucat
podejrzanemu popetnienie czynu ciggltego — w sytuacji, w ktorej sad zadnego
»dodatkowego” zachowania do przedmiotu swojego rozpoznania by nie dodat —
nie stanowitoby wyjscia poza granice oskarzenia.

Najwieksze watpliwosci moze budzi¢ sytuacja czwarta, w ktorej oskarzonemu
zarzucono popelnienie kilku odrgbnych czynow pozostajacych w zbiegu real-
nym, za§ w ocenie sagdu zachowania te nalezy spig¢ klamrg ciggto$ci wystowiong
wart. 12 § 1 k.k. W takich za$ wlasnie realiach zapadt omawiany wyrok. Przygla-
dajac sie zatem tej sytuacji nieco blizej, w pierwszej kolejnosci nalezy si¢ odwotaé
do szczegodlnie istotnej (cho¢ w kilku innych aspektach do$¢ mocno — i, dodajmy,
trafnie — krytykowanej®) uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 15 czerwca 2007 r.°.
Ot6z na marginesie zagadnienia powagi rzeczy osadzonej w zakresie zachowan
sktadajacych si¢ na czyn ciggly Sad Najwyzszy stwierdzit, ze w sytuacji, w ktorej

¢ A. Wojtaszczyk, W. Zontek, Czy art. 12 k.k....,s. 113-114.

7 Zob. ibidem, s. 116—117.

8 Zob. w szczegolnosci J. Giezek, O powadze rzeczy osqdzonej..., s. 81 i n.; P. Kardas, Res
iudicata...,s. 53 in.

®TKZP 15/07, OSNKW 2007, nr 7-8, poz. 55.
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sad, stojac przed koniecznos$cia osgdzenia wiecej niz jednego czynu, dostrzeze,
ze wszystkie lub czes¢ z nich podlegaja potaczeniu prawnym wezlem jednos$ci
z art. 12 k.k. (obecnie art. 12 § 1 k.k.), potaczenie takie dopuszczalne jest wytacz-
nie w stosunku do tych zachowan, ktore byty przedmiotem zarzutu. ,,Oznacza to,
ze nie wolno sadowi ani »rozbudowac« czynu ciagtego o zachowania niemiesz-
czace si¢ w granicach czasowych, okreslonych przez oskarzyciela jako granice
przestepnej dziatalnosci oskarzonego, ani tez uwzgledni¢ w przyjetej konstrukeji
czynu ciagltego zachowan, wprawdzie mieszczacych si¢ w owych granicach cza-
sowych, ale niebedacych przedmiotem zarzutu”. W mysl zatem pogladu wyrazo-
nego w uchwale, w sytuacji, w ktorej oskarzonemu zarzuca si¢ wigcej niz jeden
czyn, za$ sad dochodzi do wniosku, ze wszystkie z zarzutéw nalezy spia¢ klamra
ciggtosci, skazanie za czyn ciagly jest mozliwe, jednak przy zastrzezeniu dwoch
warunkow negatywnych:

— po pierwsze, przeksztaltcajac odrebnie zarzucane czyny w jeden czyn cia-
gly, sad nie moze wyj$¢ poza czasowe granice oskarzenia, a zatem poza gra-
nice wyznaczone pierwszym i ostatnim zarzucanym czynem'’, ktéore mozna by
nazwaé zachowaniami granicznymi;

— po drugie, zakazane jest rowniez — juz ,,wewnatrz” tych granic czy pomig-
dzy zachowaniami granicznymi — rozbudowywanie czynu ciagltego o zachowa-
nia niezarzucone wczesniej jako odrebne czyny.

Podobnego rodzaju rozumowanie mozna odnalez¢ migdzy innymi w tresci
wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 26 sierpnia 2015 r.!'. Orzecze-
nie to warto przytoczy¢ w szerszym nieco zakresie, jako zblizone co do istoty
do realiow sprawy, w ktorej zapadl omawiany wyrok: ,,»uzupelnienie« czynu
cigglego przypisanego w wyroku o zachowania niezarzucone w akcie oskarzenia
jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy oskarzyciel juz w akcie oskarzenia zarzucit
sprawcy dzialanie w warunkach czynu ciagglego z art. 12 k.k. — wynika to z mate-
rialnoprawnego charakteru tej instytucji prawa karnego (...). W takim ukladzie
proceduralnym chodzi bowiem o korekte opisu czynu zarzucanego w skar-
dze, jako ciagty, co nie prowadzi do wyjscia poza granice skargi oskarzyciela.
W sytuacji przeciwnej, gdy oskarzyciel (...) zarzucil sprawcy popetnienie prze-
stepstw jednostkowych, odrebnych niedopuszczalne jest »rozbudowanie« czynu
przypisanego jako ciagly o zachowania nieobj¢te aktem oskarzenia. (...) [G]dy
Sad, stojac przed koniecznoscia osadzenia wigcej niz jednego czynu, uzna, ze
podlegaja one potaczeniu prawnym weztem jednosci z art. 12 k.k. moze to uczy-
ni¢ jedynie w odniesieniu do tych zachowan (...), ktore byty przedmiotem skargi
— aktu oskarzenia. Sagdowi nie wolno wdowczas »rozbudowacé« czynu cigglego,
ktory ksztattuje dopiero w wyroku o zachowania, nawet mieszczace si¢ w gra-
nicach czasowych czynu ciaglego, ale niebedace przedmiotem zarzutu (aktu

10 Por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 sierpnia 2018 r., [II KK 389/18, LEX nr 2539905.
I AKa 218/15, LEX nr 1797202.
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oskarzenia). Taki sposéb procedowania stanowi wyj$cie poza granice skargi
uprawnionego oskarzyciela, a w konsekwencji prowadzi do przypisania oskarzo-
nemu czynu (czynoéw), o ktére nie byl oskarzony”.

Aprobujac konkluzje obu orzeczen co do niemozliwo$ci objecia czynem
ciggtym ksztaltowanym przez sad zachowan niezarzucanych w akcie oskarze-
nia jako odrebne czyny, nalezatoby si¢ rowniez zastanowi¢ nad tym, czy swo-
iste przeksztalcenie ,,rozcztonkowanego™ realnego zbiegu przestepstw z aktu
oskarzenia w ,,jednolity” — bowiem obejmujacy réwniez przestrzenie migdzy
poszczegdlnymi zachowaniami — czyn ciagly, jest w ogole dopuszczalne. Mozna
by bowiem sensownie argumentowac, ze zmiana kwalifikacji prawnej polega-
jaca na zastgpieniu konstrukcji ciggu przestgpstw konstrukeja czynu ciagglego
— mieszczacego si¢ co prawda w tych samych ramach czasowych, lecz jednak
rozleglejszego, poniewaz je bez wyjatku wypetniajacego — oznacza wyjscie poza
granice aktu oskarzenia'?>. Stwierdzenie takie oznacza bowiem przyjecie zato-
zenia — cho¢by nawet miato ono posta¢ pewnej fikcji — ze sad bada przestrze-
nie wypelniajace czas miedzy poszczegdlnymi zachowaniami sktadajacymi sig
na czyn ciagly, a zatem — jesli oskarzonemu zarzucono popelnienie odrebnych
czynow — te fragmenty aktywnosci oskarzonego, ktorych prokurator nie zbadat
ani by¢ moze nawet zbada¢ nie chciat. Badanie przeprowadzane przez sad ma
wowczas — uzywajac okreslenia J. Giezka'® — charakter ,,liniowy”, w przeciwien-
stwie do dokonanego przez prokuratora — a w kontekscie zasady skargowosci
nalezatoby réwniez przyjac, ze przezen pozadanego — badania ,,punktowego”,
znajdujacego odzwierciedlenie w akcie oskarzenia. Innymi stowy, trudno oprze¢
si¢ wrazeniu, ze badanie przestrzeni migdzy zarzuconymi odrebnie czynami sta-
nowi swoiste wyreczenie prokuratora, a by¢ moze nawet — formalnie rzecz ujmu-
jac — orzekanie w takim zakresie, ktorego prokurator w ogole nie chciat uczynic
przedmiotem rozpoznania. W mysl przytoczonego pogladu nalezatoby przyjac,
ze sformutowanie zarzutu w postaci realnego zbiegu przest¢pstw uruchamia po
stronie sagdu uprawnienie (powinno$¢) do ,,punktowego” badania dziatalnosci
sprawcy, podczas gdy sformutowanie zarzutu w postaci czynu cigglego urucha-
mia juz uprawnienie (a nawet powinno$¢) do badania ,,liniowego”, obejmujacego
caty wycinek continuum zachowania sprawcy rozciagajacy sie miedzy zachowa-
niami granicznymi'*. Mozna by si¢ wszelako zastanawia¢, czy nie jest to jednak
teza zbyt daleko idaca i niezasadnie ograniczajaca przedmiot rozpoznania sadu.
Uzupelnienie zachowan oskarzonego o znamig¢ cigglosci — a nie o jakiekolwiek
inne zachowania, znajdujace si¢ przed pierwszym z zarzucanych czyndéw, po
ostatnim z nich lub w koncu pomig¢dzy nimi — w istocie nie obejmuje bowiem

12.J. Giezek, O powadze rzeczy osqdzonej..., s. 107. Uwaga ta staje si¢ szczegolnie istotna
wobec wprowadzenia do systemu prawnego art. 57b k.k.

3 Ibidem.

4 Zob. ibidem.
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zadnego nowego zdarzenia faktycznego, a jedynie kreuje pewng fikcje w postaci
cigglosci taczacej zachowania wcze$niej zarzucone.

Zblizona konkluzje mozna wyprowadzi¢ réwniez z przywolywanej wcze-
$niej uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 15 czerwca 2007 r. Réznica polega na
udzieleniu odmiennej odpowiedzi na pytanie, czy owe ,,punktowo” zbadane
zachowania mozna — jak przyjmuje Sad Najwyzszy — spig¢ klamrg cigglosci, czy
tez tego rodzaju przeksztatcenie nie jest dopuszczalne. Nie ma jednak watpli-
wosci co do tego, ze sad nie jest uprawniony ani do temporalnego rozszerzenia
granic rozpoznania sprawy na okresy przed pierwszym zarzuconym zachowa-
niem granicznym oraz po zachowaniu ostatnim, ani do dodania do opisu czynu
ciggtego jakichkolwiek nowych, wczesniej niezarzuconych zachowan. Rzecz
bowiem w tym, ze — jak wskazuje P. Kardas — ,,w sytuacji opisania w skardze
uprawnionego oskarzyciela wielu czynow jako samodzielnych i odrgbnych pod-
staw wartosciowania, pozostajacych w realnym zbiegu lub pozostajacych w ciggu
przestepstw, sad ma mozliwo$¢ przyjecia czynu ciagtego, jednak z tym ograni-
czeniem, ze 6w czyn obejmowac bedzie jedynie te zachowania, ktore zostaty
opisane w skardze (...). Ograniczenie w zakresie mozliwosci orzekania przez sad
zwigzane jest w tym przypadku (...) z nieokreslong w skardze uprawnionego
oskarzyciela przestrzenia wystepujaca pomigdzy wskazanymi w niej poszcze-
gblnymi »czynami«. W tej wlasnie przestrzeni, z uwagi na zasade skargowosci,
brak jest formalnego elementu, ktoéry uniemozliwia objgcie zakresem orzecze-
nia zachowan niewskazanych w skardze jako przedmiot zarzutu”". Sad — wobec
zarzucenia odrebnych czyndéw — nie ma przeto mozliwosci prawnokarnej oceny
przestrzeni migdzy zarzucanymi czynami's.

Wychodzac zatem z zalozenia, ze do wyjscia poza granice aktu oskarzenia
w przypadku zarzucenia oskarzonemu przestepstw pozostajacych w realnym
zbiegu dochodzi w wyzej wymienionych sytuacjach, mozna zaproponowac sfor-
mutowanie swoistego testu, ktory sprowadzatby si¢ do udzielenia odpowiedzi na
pytanie: czy czyn przypisany oskarzonemu jako czyn ciagly moze obejmowac
réowniez jakie$ zachowania niewskazane w akcie oskarzenia jako odrgbne prze-
stepstwa? Jesliby uzna¢, ze tego rodzaju przeksztalcenie w ogole jest dopusz-
czalne, to niewatpliwie udzielenie odpowiedzi pozytywnej na tak postawione
pytanie musiatoby — w konteks$cie wczesniejszych rozwazan — oznacza¢ wykro-
czenie poza granice oskarzenia. Wykroczenie takie miatoby miejsce w dwu kate-
goriach sytuacji faktycznych, ktére pokrywajg si¢ z wczes$niej wyznaczonymi
granicami tozsamosci czynu w przypadku czynu ciagglego, a zatem:

— po pierwsze — wobec przekroczenia temporalnych ram rozpoznania wyzna-
czanych zachowaniami granicznymi (z ktoérych pierwsze stanowi czyn otwiera-
jacy, a ostatnie czyn zamykajacy realny zbieg przestgpstw), przeksztatcanymi

15 P. Kardas, Res iudicata..., s. 36—87.
16 Ibidem, s. 88.
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w zachowania wyznaczajgce granice czynu ciggltego. Bylaby to zatem sytu-
acja, w ktorej oskarzonemu przypisuje si¢ — w ramach czynu ciaglego — jakie$
dodatkowe zachowania popetnione przed pierwszym z odrebnych czynow zarzu-
canych przez prokuratora lub po ostatnim z nich;

— po drugie — wobec dodania jakiego$ nowego zachowania (nowych zacho-
wan) wewnatrz ,,odcinka” migdzy pierwszym a ostatnim zachowaniem wyzna-
czajacym granice czynu cigglego, ktore to nowe zachowanie nie zostato objete
aktem oskarzenia jako odrgbny czyn sktadajacy si¢ na zarzucany przez oskarzy-
ciela realny zbieg przestepstw.

Odnoszac te uwagi do tresci omawianego orzeczenia, nietrudno zauwazyc,
ze odpowiedz na pytanie, czy sad meriti uzupetnit przedmiot oskarzenia o jakie-
kolwiek dodatkowe zachowania, musi by¢ pozytywna. Co wigcej — byto to uzu-
petnienie dotyczace obu zarysowanych plaszczyzn. Roznica migdzy czynem
zarzucanym (czynami zarzucanymi) a czynem przypisanym dotyczy bowiem:

— momentu poczatkowego pierwszego z zachowan, ktory w akcie oskarzenia
okreslony zostat na 9 marca 2012 r., w wyroku skazujagcym za$§ — na 8 marca
2012 1.,

— momentu koncowego ostatniego z zachowan, ktdre zgodnie z aktem oskar-
zenia miatoby mie¢ miejsce 30 czerwca 2012 r., zgodnie za$ z trescig wyroku
skazujacego — 13 lipca 2012 r.,

— dodatkowych zachowan popelnionych na szkode ,,nowych” pokrzywdzo-
nych, ktore w akcie oskarzenia w ogoéle nie zostaty opisane.

Probujac podsumowac dotychczasowe rozwazania zwigzla rekapitulacja, trzeba
stwierdzi¢, ze teza o niemozliwos$ci przeksztatcenia przez sad osobno zarzucanych
czyndw pozostajagcych w realnym zbiegu w jeden czyn ciggly wydaje si¢ zbyt
daleko idaca. Jesli jednak do przeksztalcenia takiego juz dochodzi, to orzekajacy
w sprawie sad nie jest upowazniony do ,,dodania” do zachowan objetych aktem
oskarzenia ,,nowych”, expressis verbis niewymienionych w skardze oskarzyciel-
skiej zachowan (stanowigcych w istocie odrgbne zdarzenia faktyczne), ani — tym
bardziej — do rozszerzenia nowo uksztattowanego, jednolitego czynu ciagltego poza
granice wyznaczone chronologicznie pierwszym oraz ostatnim zachowaniem obje-
tym zarzutami stawianymi przez oskarzyciela. Z tego tez wzgledu orzeczenie Sadu
Apelacyjnego w Warszawie nalezy oceni¢ — rzecz jasna w omawianym zakresie —
krytycznie. Uzupetnienie tego rodzaju byloby natomiast mozliwe wowczas, gdyby
juz w akcie oskarzenia zarzucano popelnienie czynu ciaglego.
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UMOWY O UDZIELANIE SWIADCZEN
OPIEKI ZDROWOTNEJ ZAWIERANE PRZEZ
NARODOWY FUNDUSZ ZDROWIA (LECZENIE
W RAMACH UBEZPIECZENIA ZDROWOTNEGO)
A LECZENIE NA ZASADACH KOMERCYJNYCH.
IMPLIKACJE PRAWNE I PRAKTYCZNE

AGREEMENTS FOR THE PROVISION OF HEALTHCARE
SERVICES CONCLUDED BY THE NATIONAL HEALTH
FUND (TREATMENT UNDER HEALTH INSURANCE)
VERSUS TREATMENT ON A COMMERCIAL BASIS: LEGAL
AND PRACTICAL IMPLICATIONS

Abstract

The aim of this study is to identify the legal characteristics of contracts for the health
care services provided by a public payer, i.e. the National Health Fund (NFZ) as part
of treatment covered by universal health insurance, as compared to those provided by
the health care providers with public or private legal status. This issue is discussed in
relation to the legal conditions for the treatment of patients on a commercial basis in
those institutions (private or public) which have contracts for the provision of healthcare
services under the general health insurance (so-called contracts). The discussion is
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presented based on author’s own observations, resulting both from his scientific studies
in the field of medical law and his work in various entities operating in the health care
system.

KEYWORDS

agreements for the provision of healthcare services (contracts), health insurance,
National Health Fund, public healthcare providers, private healthcare providers

SELOWA KLUCZOWE

umowy o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej (kontrakty), ubezpieczenie
zdrowotne, Narodowy Fundusz Zdrowia, podmioty lecznicze publiczne, pod-
mioty lecznicze prywatne

WPROWADZENIE

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie charakterystyki przepisow praw-
nych odnoszacych si¢ do zawierania uméw o udzielanie swiadczen opieki zdro-
wotnej przez ptatnika publicznego, jakim jest Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ)
w ramach leczenia objetego ubezpieczeniem zdrowotnym ze $wiadczeniodaw-
cami o publicznym lub prywatnym statusie prawnym. Zagadnienie to prezen-
towane jest w odniesieniu do prawnych uwarunkowan leczenia pacjentdéw na
zasadach komercyjnych w takich placéwkach (prywatnych lub publicznych),
posiadajacych umowy o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej w ramach ubez-
pieczenia zdrowotnego (tzw. kontrakty).

Nalezy przy tym odnotowaé, ze dorobek doktryny i judykatury prawa
medycznego jest w tym zakresie stosunkowo skromny. Podobnie, niewielki jest
zasob dostepnych wynikow badan empirycznych, ktdrych przedmiotem bylo pre-
zentowane zagadnienie.

Omawiana problematyka zostala przedstawiona na podstawie obserwa-
cji wlasnych autora, wynikajacych z jego pracy naukowej (w obszarze prawa
medycznego) oraz doswiadczen zawodowych (praca w roznych podmiotach
funkcjonujacych w systemie ochrony zdrowia).
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PRZEPISY PRAWNE ODNOSZACE SIE DO ZAWIERANIA UMOW
O UDZIELANIE SWIADCZEN OPIEKI ZDROWOTNEJ

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na przepisy prawne odnoszace si¢ do
zawierania umow o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej w publicznym syste-
mie ochrony zdrowia, nazywanych potocznie ,,kontraktami”. Przy czym legalna
definicja $wiadczenia opieki zdrowotnej znajduje si¢ w art. 5 pkt 34 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych'.

Zgodnie z tym przepisem $§wiadczeniem jest sui generis triada $wiadczen,
tj.. $wiadczenie zdrowotne, $wiadczenie zdrowotne rzeczowe i $wiadczenie
towarzyszace. Swiadczeniem zdrowotnym — a wigc istota (przedmiotem cywil-
noprawnego $wiadczenia) w procesie udzielania ustugi medycznej, jest — na
podstawie art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci
leczniczej’, kazde dziatanie stuzace zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu lub
poprawie zdrowia oraz inne dziatanie medyczne wynikajace z procesu leczenia
lub przepisow odrebnych regulujacych zasady ich wykonywania. Swiadczenia
zdrowotne ,,technicznie” ujmowane (rozbijane) sa przez NFZ jako procedury
medyczne (stuzace rozliczeniom finansowym). Z kolei $wiadczenie zdrowotne
rzeczowe to — na podstawie art. 5 pkt 37 ustawy o $wiadczeniach — zwigzane
z procesem leczenia leki, srodki spozywcze specjalnego przeznaczenia zywienio-
wego (np. dla niemowlat lub 0so6b dotknigtych chorobami metabolicznymi) oraz
wyroby medyczne (np. protezy). Swiadczenia towarzyszace to w szczegdlnosci
zakwaterowanie i wyzywienie oraz ustugi transportu sanitarnego (art. 5 pkt 38
ustawy o $wiadczeniach)®.

Z punktu widzenia niniejszej pracy najistotniejsze jest przyjecie przez usta-
wodawce, ze w polskim systemie ochrony zdrowia przedmiotem finansowania
publicznego sa $wiadczenia opieki zdrowotnej, udzielane na podstawie umow
zawieranych przez platnika publicznego odpowiedzialnego za zapewnienie
udzielania i (w konsekwencji) finansowanie tych swiadczen (NFZ). Istotg tych
swiadczen jest cywilnoprawne ,,$wiadczenie zdrowotne”.

Podmiotem udzielajgcym $§wiadczen opieki zdrowotnej na gruncie ww.
ustawy leczniczej jest ,,podmiot wykonujacy dziatalnos¢ lecznicza”, tj. w pierw-
szej kolejnosci ,,podmiot leczniczy niebedacy przedsigbiorcg” (za ktory mozemy
uzna¢ kazdy podmiot o statusie publicznym) lub podmiot leczniczy bedacy
przedsiebiorca, tj. podmiot o statusie niepublicznym (prywatnym). Ustawowa
definicje¢ pierwszego ze wskazanych podmiotow wskazuje art. 2 ust. 1 pkt 4 tej

! Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1373, z pdzn. zm.; dalej: ustawa o $wiadczeniach.

2Dz.U. 22020 r., poz. 295, z p6zn. zm.; dalej: ustawa lecznicza.

3 Szerzej: A. Pietraszewska-Macheta (red.), Ustawa o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze srodkow publicznych. Komentarz, LEX/el. 2018.
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ustawy (odsytajac do regulacji art. 4 ust. 1 pkt 2, 31 7). Zgodnie z tym przepisem
do kategorii tej naleza przede wszystkim — dominujgce w publicznym systemie
zdrowotnym — samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (SP ZOZ) oraz
(panstwowa) jednostka budzetowa i jednostka wojskowa — w zakresie, w jakim
wykonuja dziatalnosé¢ leczniczg. W przypadku przedsiebiorcéw bedziemy mieli
do czynienia z wszelkimi dopuszczanymi przez prawo formami prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 6 marca
2018 r. — Prawo przedsigbiorcow*.

Analizujac konsekwencje ustrojowe takiej regulacji, nalezy wskazaé na wazny
(komentowany w judykaturze) wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 lipca 2014 r.5,
zgodnie z ktoérym ,,to, ze SP ZOZ-y moga prowadzi¢ dziatalno$¢ lecznicza pole-
gajaca takze na typowo »gospodarczym« $wiadczeniu odplatnych prywatnych
ustug leczniczych, poza lub obok §wiadczen finansowanych ze srodkow publicz-
nych NFZ, a w konsekwencji »jurysdykcyjne« przyznanie im podmiotowos$ci
prawnej w sferze cywilnego obrotu gospodarczego, nie oznacza, ze w aktualnym
stanie prawnym SPZOZ-y sg przedsigbiorcami w rozumieniu ustawy z 2004 r.
o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, poniewaz taki status prawny wykluczajg
(negatywnie) przepisy »ustrojowej« ustawy o dziatalnosci leczniczej”. Z uwagi na
podtrzymanie przez obecnie obowigzujaca, ww. ustawe — Prawo przedsigbiorcow
definicji ,,przedsiebiorcy” (sformutowanej poprzednio w ustawie z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®) orzeczenie to zachowuje swoja
aktualno$¢ (w obecnej regulacji zrezygnowano z przymiotu wykonywania dzia-
alno$ci gospodarczej ,,we wlasnym imieniu”).

Dokonujac dalszej analizy ustawy leczniczej, nalezy wskazac na ograniczong
delegacj¢ ustawowg do okreslania zasad odptatnosci w regulaminie organiza-
cyjnym podmiotu wykonujacego dziatalno$¢ lecznicza — legalne jest (jedynie)
pobieranie optat za udostgpnianie dokumentacji medycznej i przechowywanie
zwlok (art. 24 ust. 1 pkt 9—12 ustawy leczniczej). Nalezy przy tym odnotowac, ze
ustrojowe przesadzenie materii (spraw) mieszczacej sie¢ w obszarze dziatalno$ci
podmiotu leczniczego powinno nastgpowac w jego statucie.

W kontekscie tych przepisow nalezy wskaza¢ na wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 28 wrzesnia 2018 r.” odnoszacy si¢ do wybranego
aspektu pobierania optat przez podmioty lecznicze. Zgodnie z tym orzeczeniem
wprowadzenie do regulaminu organizacyjnego zapisow dotyczacych pobierania
od pacjentow dodatkowych optat za uzywanie wyposazenia podmiotu udzie-
lajgcego $wiadczen zdrowotnych nie ma oparcia w przepisach prawa i stanowi

* Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1292, z p6zn. zm.

STITUK 192/13, LEX nr 1498822.

¢ Dz.U. z 2017 r., poz. 2168, z p6zn. zm. Ustawa ta utracita moc z dniem 30 sierpnia 2018 r.

711 OSK 1342/18, LEX nr 2572826. Jak juz sygnalizowano wyzej, stosunkowo skromny jest
dorobek orzecznictwa sadowego oraz doktryny w poruszanym w pracy zakresie.
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naruszenie praw pacjentdow podejmowane w celu osiggni¢cia korzysci majatko-
wej — jest to tzw. praktyka naruszajgca zbiorowe prawa pacjentow®.

Mozliwos$¢ udzielania $wiadczen za cze$ciowag lub catkowita odptatnoscia
przez podmiot leczniczy niebedacy przedsigbiorcg dopuszcza przy tym art. 44
ustawy leczniczej. Jest to przepis, ktory daje takim podmiotom mozliwos¢ pobie-
rania optat (i ewentualnego ich dochodzenia na drodze sadowej), w przypadku
nieposiadania przez pacjenta statusu osoby ubezpieczonej (a wigc uprawnionej do
$wiadczen opieki zdrowotne;j)’.

Dalej, w przypadku podmiotu leczniczego niebedacego przedsigbiorca optaty
za $wiadczenia zdrowotne powinny opierac si¢ na rzeczywistych kosztach udzie-
lenia $§wiadczenia zdrowotnego (art. 45 ust. 1 ustawy leczniczej). Nalezy przy
tym wskazaé, ze w obecnym stanie prawnym nie ma podstaw do prowadzenia
,,oficjalnego” (publicznie dostepnego) rachunku kosztow w podmiotach leczni-
czych'®.

Podmiot leczniczy niebedacy przedsigbiorca ma natomiast szerokie mozli-
wosci udzielania $wiadczen zdrowotnych na zasadach komercyjnych w ramach
umow zawieranych z zaktadami ubezpieczen (art. 55 ust. 2 ustawy leczniczej),
prowadzacymi ubezpieczenia zdrowotne.

Odnoszac rozwazania do ustawy o $wiadczeniach, nalezy wskazaé, ze
w przypadku prowadzenia postepowania w przedmiocie zawarcia umow o udzie-
lanie $wiadczen opieki zdrowotnej NFZ ma do dyspozycji sensu stricto tryb kon-
kursowy (konkurs ofert) oraz tryb pozakonkursowy (rokowania adresowane do
wybranych, zapraszanych podmiotow). Nalezy jednak wskazac, ze wprowadzona
od 1 pazdziernika 2017 r. tzw. sie¢ szpitali (system podstawowego szpitalnego
zabezpieczenia Swiadczen opieki zdrowotnej) zaktada de facto petne , kontrakto-
wanie” podmiotow publicznych''. Z kolei na mocy regulacji wewnetrznych NFZ,
na podstawie zawieranych tzw. kontraktow wyprowadzany jest zakaz udzielania
$wiadczen tozsamych, tj. o tym samym rodzaju i zakresie (np. rodzaj: leczenie
szpitalne, zakres: okulistyka, $wiadczenie: zabieg w zakresie usunigcia za¢my)

8 Sg one okre$lone w art. 59—-67 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 849, z pdzn. zm.).

® Mozna wskaza¢ na przykladowe, najnowsze wyroki wydawane w takich sprawach:
Sadu Rejonowego dla Lodzi-Widzewa w Lodzi z dnia 12 pazdziernika 2018 r., I C 111/18, LEX
nr 2583289, oraz Sadu Rejonowego Szczecin-Prawobrzeze i Zachod w Szczecinie z dnia 22 lutego
2016 r., I1I C 983/14, LEX nr 2250977.

10°0d 1 stycznia 1999 r. (do 1 lipca 2011 r., tj. daty wejécia w zycie ww. ustawy leczniczej)
obowigzywato w tym zakresie rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 22
grudnia 1998 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunku kosztow w publicznych zaktadach opieki
zdrowotnej (Dz.U. Nr 164, poz. 1194).

' Tzw. sie¢ szpitali zostata wprowadzona na podstawie ustawy z dnia 23 marca 2017 r.
0 zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkoéw publicznych
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 844). Podstawg finansowania $wiadczen opie-
ki zdrowotnej dla placowek medycznych wchodzacych w sktad ,,sieci szpitali” jest ryczatt.
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na zasadach odptatnosci przez ubezpieczonych. Nalezy wskaza¢, ze realizacja
kontraktu opiera si¢ na harmonogramie udzielania $wiadczen i planie rzeczowo-
-finansowym (okreslajagcym m.in. limity $wiadczen i warunki dokonywania ptat-
nosci za dane okresy)".

Ustawa o $wiadczeniach (art. 18) zaktada przy tym oficjalne wspotptace-
nie pacjentow w wybranych rodzajach swiadczen opieki zdrowotnej, takich jak
swiadczenia w zaktadach opiekunczo-leczniczych, zaktadach pielegnacyjno-
-opiekunczych i zaktadach rehabilitacji leczniczej. Wspodtptacenie to obejmuje
koszty wyzywienia i zakwaterowania (czyli koszty mieszczace sie¢ w ww. defini-
cji $wiadczen towarzyszacych)®.

W tym miejscu mozna wskaza¢ na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2009 r."4, zgodnie z ktorym ,,zaden prze-
pis ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej nie przyznaje §wiadczeniobiorcom
prawa do zadania zwrotu $Srodkéw poniesionych na opieke zdrowotna poza syste-
mem okre$lonym w ustawie”. Nalezy réwniez przywota¢ wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 listopada 2007 r.>. W orzeczeniu
tym sad uchylit decyzje Prezesa NFZ w sprawie niewyrazenia zgody na wyko-
nanie zabiegu operacyjnego w niepublicznym podmiocie leczniczym za peina
odptatnoscia, wskazujac, ze ,,zaden z przepisow ustawy zdrowotnej nie daje
mozliwo$ci dokonania refundacji poniesionych przez §wiadczeniobiorce kosztow
za udzielone mu §wiadczenie medyczne, a jedynym podmiotem uprawnionym
do wystapienia do organu NFZ z zadaniem wynagrodzenia za $wiadczenie jest
$wiadczeniodawca”.

PRAWNE UWARUNKOWANIA LECZENIA NA ZASADACH
KOMERCYJNYCH

Wskazujgc na uwarunkowania prawne leczenia na zasadach komercyjnych
w placéwkach prywatnych, nalezy wskazaé, ze mozliwosci takiego leczenia
determinuje zawarty kontrakt na poszczegélne rodzaje i zakresy $wiadczen,
a w szczegolnosci okreslone w takiej umowie limity $wiadczen. Wyjatkiem

120 tej kwestii traktuja przepisy rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 8 wrze$nia 2015 r.
w sprawie ogolnych warunkow umow o udzielanie §wiadczen opieki zdrowotnej (tekst jedn. Dz.U.
z 2020 r., poz. 320, z p6ézn. zm.) oraz szczeg6towe warunki umoéw w danym rodzaju okreslane
droga zarzadzen Prezesa NFZ.

13 Szerzej: W. Kotowski, B. Kurzepa, Komentarz do niektorych przepiséw ustawy o swiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych, (w:) Wykroczenia pozakodek-
sowe. Komentarz, LEX/el. 2008.

4 VII SA/Wa 232/09, LEX nr 533323.

15 VII SA/Wa 1369/07, LEX nr 496332.
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w tym wzgledzie sg jedynie swiadczenia nielimitowane (np. porody, swiadcze-
nia z zakresu kardiologii interwencyjnej i leczenia chordob nowotworowych).
Udzielanie przez takie placowki $wiadczen na zasadach komercyjnych (za peing
odplatnos$cig) ograniczone jest tylko ich mozliwosciami organizacyjno-technicz-
nymi (potencjatem). W tej perspektywie nalezy wskaza¢ na obserwowang sze-
roka dostepnos¢ do swiadczen zdrowotnych za pelng odplatnosciag w spotkach
prawa handlowego prowadzacych ,,publiczne” podmioty lecznicze, tj. podmioty,
ktorych podmiotem tworzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego. Dodat-
kowo nalezy odnotowaé swobodny przeplyw pacjentow leczacych si¢ na zasa-
dach komercyjnych i pacjentéow leczacych si¢ w ramach ubezpieczenia w takich
placowkach. Jedynym kryterium warunkujacym leczenie w tym wzgledzie (,,na
NFZ” lub ,,prywatnie”) staje si¢ gotowos¢ do ptacenia przez pacjentow.

Analizujac prawne uwarunkowania leczenia pacjentdw na zasadach komer-
cyjnych w placowkach publicznych posiadajacych kontrakty, nalezy wskazac, ze
zawarcie z platnikiem publicznym kontraktu na poszczegolne rodzaje i zakresy
$wiadczen wigze si¢ z ograniczeniem mozliwosci ,,tozsamego” leczenia w tej pla-
cowce, do wypetnienia okre$lonego w takiej umowie limitu §wiadczen zdrowot-
nych (wyjatkiem w tym wzgledzie sa rowniez ww. §wiadczenia nielimitowane).

Przez politykow zdrowotnych przywotywany jest przy tym stosunkowo czgsto
czynnik pozanormatywny, niezdefiniowany prawnie, jakim jest tzw. misja placo-
wek publicznych (zwlaszcza szpitali), zgodnie z ktorg placowki takie powinny
zawsze udziela¢ $wiadczen zdrowotnych pacjentom, bez wzgledu na sytuacje
finansowa tych placéwek, jak réwniez posiadanie przez pacjentéw tytutu praw-
nego do $wiadczen.

Warto przy tym zauwazyc¢, ze polskie ustawodawstwo w art. 6 ustawy z dnia
28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe'® wprowadza zakaz ogloszenia (przynaj-
mniej formalnego) upadlosci podmiotdéw leczniczych, jakimi sag SP ZOZ. Ustawa
lecznicza wprowadza jednak mozliwos$¢ prowadzenia potencjalnego postgpowa-
nia likwidacyjnego lub przeksztatceniowego SP ZOZ. Charakterystyka obowig-
zujacej w tym zakresie regulacji prawnej przekraczataby jednak przyjete ramy
niniejszej pracy’.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1228, z pézn. zm. Zgodnie z regulacjg tej ustawy nie
mozna rowniez ogtosi¢ upadtosci jednostek samorzadu terytorialnego (ktore sa w przewazajace;j
cze$ci podmiotami tworzacymi SP ZOZ w naszym kraju).

W tym wzgledzie nalezy wskaza¢ na stosunkowo niedawny i wazny wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019 r. (K 4/17, OTK-A 2019, poz. 67). W wyroku tym, na
kanwie sprawy zainicjowanej przez Samorzad Wojewdodztwa Mazowieckiego, Trybunat uznal, ze
art. 59 ust. 2 w zwiazku z art. 55 ust. 1 pkt 6 i art. 61 ustawy leczniczej, ktory zobowiazuje jednost-
ke samorzadu terytorialnego, bedaca podmiotem tworzacym SP ZOZ, do pokrycia straty netto
stanowigcej ekonomiczny skutek wprowadzania przepisow powszechnie obowigzujacych, ktore
wywotuja obligatoryjne skutki finansowe dla dziatania takiego zaktadu, jest niezgodny z art. 167
ust. 4 w zwiazku z art. 166 ust. 2, art. 68 ust. 2 i art. 2 Konstytucji RP oraz nie jest niezgodny
z art. 166 ust. 1 Konstytucji.
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Placowki publiczne maja przy tym stosunkowo szerokie mozliwosci dofinan-
sowania swojej dziatalno$ci przez ich podmioty tworzace. Dotyczy to zarowno
bezposredniego finansowania gwarantowanych $wiadczen opieki zdrowotnej
(art. 9a ustawy o $wiadczeniach), jak i modernizacji infrastruktury oraz zakupu
aparatury i sprzetu medycznego ze sSrodkow wtasnych lub zewnetrznych (europe;j-
skich). Na marginesie warto odnotowac istotny problem sposobu wykorzystania
infrastruktury technicznej (w tym aparatury i sprzetu medycznego), modernizo-
wanej lub pozyskiwanej ze srodkow unijnych — w tzw. okresie trwatosci projektu,
najczesciej pigcioletnim, publiczny podmiot leczniczy nie moze pozyskiwac
dochodéw z wykorzystaniem takiej infrastruktury.

Na sposéb dziatania placowek publicznych bedzie mial jednak réwniez
wplyw ograniczony ich potencjal techniczny determinowany przez narastajace
zjawisko ograniczonej dostepnosci, zwlaszcza wysoko wykwalifikowanego, per-
sonelu medycznego (m.in. brak mozliwosci catodobowego udzielania procedur
zabiegowych).

PODSUMOWANIE. IMPLIKACJE PRAWNE I PRAKTYCZNE

Reasumujac, nalezy wskaza¢ na brak w obowiazujacym ustawodawstwie
regulacji prawnej w zakresie zawierania umow o leczenie na warunkach komer-
cyjnych w placowkach publicznych. W konsekwencji nalezy odnotowaé brak
wyraznej prawnej regulacji odnoszacej si¢ do jednoznacznego oddzielenia zasad
udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej w placéwkach prywatnych na zasadach
komercyjnych i w ramach ubezpieczenia zdrowotnego.

Z tych wzgledéow nalezy odnotowac uprzywilejowana pozycje konkuren-
cyjng placowek prywatnych wzgledem placowek publicznych na rynku ustug
medycznych. Placowki prywatne moga szybciej zrealizowa¢ konkretng potrzebe
zdrowotna, z ktérg zglasza si¢ pacjent, proponujac mu leczenie w ramach ubez-
pieczenia (w przypadku posiadania kontraktu z NFZ i niewyczerpania limitu
swiadczen) lub leczenie na warunkach komercyjnych. Oznacza to, ze placowki
prywatne maja wicksza mozliwos$¢ oferowania kompleksowej opieki medycznej,
zapewniajac takze cigglos¢ $wiadczenia ustug medycznych, w przypadku lecze-
nia pacjentéw za odptatnoscia. Taki sposob dziatania par excellence wpisuje si¢
w priorytety systemu ochrony zdrowia. Leczenie na warunkach komercyjnych
podczas posiadania kontraktu z NFZ poszerza w znacznym stopniu oferte takich
placowek, zapewnia takze dodatkowe ich finansowanie.

Na marginesie nalezy wskaza¢ na potencjalny konflikt prawny, ktory moze
powstawac na tle stosowania art. 15 ustawy leczniczej. Zgodnie z tym przepisem
(zaden) podmiot leczniczy nie moze odmowi¢ udzielenia $wiadczenia zdrowot-
nego osobie, ktora potrzebuje natychmiastowego udzielenia takiego Swiadczenia
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ze wzgledu na zagrozenie zycia lub zdrowia (tzw. stan nagly, do ktoérego odnosi
si¢ rowniez art. 19 ustawy zdrowotnej).

Na tle stosowania tego przepisu pojawiaja si¢ kontrowersje, ktore sa rozstrzy-
gane przez orzecznictwo sagdowe (spory sadowe pomiedzy NFZ a podmiotami
leczniczymi). Tytutem przykladu mozna wskaza¢ na stosunkowo nowe orzecze-
nie Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 11 grudnia 2018 .. W wyroku tym sad
uznal, ze nie kazde §wiadczenie zdrowotne udzielane w stanach naglych powinno
by¢ optacane ponad ustalony w umowie limit finansowania, gdyz podwazaloby to
sens przeznaczenia okreslonych srodkéw w ramach umowy na finansowanie wia-
$nie takich §wiadczen ,,(...) dopiero w razie kazdorazowego wyczerpania kwoty
okreslonej w umowie, $wiadczenia wykonane w ramach przymusu ustawowego
powinny by¢ finansowane przez NFZ ponad okreslony w umowie limit”.

W praktyce sprowadza si¢ to do rozliczania $wiadczen zdrowotnych udzie-
lanych ,,w trybie ratowania zycia” dla 0oso6b nieubezpieczonych (i osob bedacych
pod wplywem uzywek) w ramach ryczaltéw finansowych (okreslanych w kon-
traktach zawieranych przez NFZ na dziatalno$¢ szpitalnych oddziatéw ratunko-
wych i izb przyje¢)”®. Wobec kontrowersji prawnych podejmowane sg rowniez
proby legalnego wprowadzania do systemu (powszechnego) ubezpieczenia zdro-
wotnego instrumentéw prawnych zakladajacych ponoszenie odptatnosci za nie-
uzasadnione $wiadczenia zdrowotne (jak np. nieuzasadnione wezwanie zespotu
ratownictwa medycznego).

Konstatujac, nalezy rowniez wskaza¢ na deklarowang (niestety czesto fik-
cyjng) szeroka dostepnos¢ do §wiadczen opieki zdrowotnej oferowanych w ramach
ubezpieczenia zdrowotnego. Legalnie gwarantowany jest peten zakres §wiadczen
opieki zdrowotnej w poszczeg6lnych ich rodzajach, wskazywany przez ustawo-
dawstwo: ustawa zdrowotna i rozporzadzenia wykonawcze do ustawy, wskazu-
jace na $wiadczenia gwarantowane z zakresu ubezpieczenia (tzw. rozporzadzenia
koszykowe o zakresie $wiadczen). Zakres $wiadczen w ramach ubezpieczenia
jest per se limitowany mozliwosciami finansowania $wiadczen NFZ (wspomnia-
nymi wyzej limitami §wiadczen okre§lanymi przez ptatnika publicznego).

Dostepnos¢ do §wiadczen opieki zdrowotnej uzalezniana jest takze koniecz-
noscig legalnego i samodzielnego finansowania przez pacjenta dodatkowych
ustug medycznych w ramach podejmowanego leczenia. Dotyczy to w szczegdl-
nosci $wiadczen z zakresu diagnostyki obrazowej i laboratoryjnej, a takze ustug
,okotomedycznych” (wzmiankowane ustugi hotelowe zwigzane ze standardem
obstugi i pobytu pacjenta). I tak, normatywng podstawe do wprowadzania takich
dziatan stanowi, niedawno dodany, art. 33b ustawy zdrowotne;.

8V ACa 1346/17, LEX nr 2637228.

¥ Mozna doda¢, ze dawna regulacja ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki
zdrowotnej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 14, poz. 89, z pézn. zm.) dopuszczata mozliwos¢ obcia-
zenia kosztami leczenia osob, ktorym udzielono $wiadczen zdrowotnych, a ktore znajdowaty si¢
w stanie nietrzezwosci (art. 30 tej ustawy).
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Majac na uwadze standard leczenia pacjenta, nalezy odnotowac czesto (niski)
standard jakosci $wiadczen zdrowotnych w systemie publicznym, determinowany
przede wszystkim sytuacja ekonomiczna placowek publicznych. Normatywny
kierunek takich dzialan jest przy tym wyznaczany, jakkolwiek w skromnym
zakresie, rozporzadzeniami Ministra Zdrowia do ustawy leczniczej wprowa-
dzajacymi tzw. standardy organizacyjne opieki zdrowotnej (art. 22 ust. 4b—4c
ustawy leczniczej)*.

Wspominany juz wyzej tzw. koszyk swiadczen gwarantowanych, wskazujac
zakres przedmiotowy ubezpieczenia zdrowotnego, nie jest jednoczesnie poprze-
dzony w pelnym zakresie catkowita wyceng takich $wiadczen. Powinna by¢ ona
oparta na realnych, usrednionych kosztach ich udzielania zaréwno w placowkach
prywatnych, jak i publicznych. Odnoszace si¢ do tego zagadnienia regulacje
ustawowe (art. 31a—31lc ustawy zdrowotnej) nie sg stosowane w petnym zakre-
sie (wskazywany brak normatywnych, ujednoliconych zasad tworzenia rachunku
kosztow).

W procesie zawierania uméw o udzielanie §wiadczen opieki zdrowotnej
powinny dominowa¢ zasady uczciwej konkurencji i rownego traktowania swiad-
czeniodawcow. Na rynku ustug medycznych obowigzuje ponadto zakaz reklamy
swiadczen zdrowotnych (art. 13 pkt 1 i art. 14 ust. 1 ustawy leczniczej). Kon-
trowersje w stosowaniu tych przepisOw sa omawiane przez judykature prawa
medycznego?'.

Dokonujac ostatecznej konstatacji, nalezy podkresli¢, ze na konieczno$¢ nor-
matywnego uj¢cia zasad wnoszenia optat za leczenie komercyjne (poza ubez-
pieczeniem zdrowotnym), w szczegolnosci w placowkach publicznych, wskazuja
takze (historyczne) proby legalnego zawierania uméw na leczenie poprzez
sktadanie pisemnych deklaracji pacjentow (w przedmiocie rezygnacji z lecze-
nia w ramach ubezpieczenia) oraz funkcjonowanie podmiotow trzecich (funda-
cji i stowarzyszen dzialajacych przy podmiotach leczniczych, na ktorych rzecz
pacjenci wnosili — w réznych formach — oplaty za leczenie).

Obserwowane wysokie zaawansowanie techniczne procedur medycznych
1 ich rosngca kosztochlonno$¢ sg zjawiskami nieuchronnymi. I dlatego tak nie-
zbedna jest weryfikacja zakresu ubezpieczenia w oparciu o mozliwosci finan-
sowania $wiadczen przez platnika (NFZ) i dopuszczenie legalnego wnoszenia
oplat za leczenie, poza systemem powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.
Sygnalizowany dylemat wpisuje si¢ ponadto w dyskusje o niezbednym, dodatko-
wym i legalnym finansowaniu lub dofinansowaniu §wiadczen opieki zdrowotne;.
Dla takiej trudnej decyzji politykow zdrowotnych wymagany jest jednak poli-

2 Dotycza one takich dziedzin medycyny jak: anestezjologia i intensywna terapia, lecze-
nia w izolatoriach (choréb zakaznych), radiologia i diagnostyka obrazowa, opieka okotoporodowa
oraz patomorfologia.

2l Por. M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, LEX/el. 2019, i F. Grze-
gorezyk (red.), Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, LEX/el. 2013.
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tyczny konsensus na etapie tworzenia prawa (proces ustawodawczy) i ustalenie,
ze prezentowane w pracy zagadnienie korzystnie wplynie na sytuacje placo-
wek ochrony zdrowia i pacjentow w systemie ochrony zdrowia. Nalezy wyra-
zi¢ nadziej¢, ze transformacja systemu ochrony zdrowia w naszym kraju nie jest
jeszcze procesem zakonczonym, a politycy zajmujacy si¢ problematykg zdrowia
nadadza wlasciwy wymiar pojeciu warunkow leczenia, tj. dostgpnosci do swiad-
czen udzielanych w tym systemie.
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THE TREATY MAKING CAPACITY OF THE HOLY SEE

Abstract

The Holy See is a specific (sui generis) subject of the international law. The
acknowledgement of the international legal personality is related to the possession of legal
capacity and the capacity of legal international proceedings. The Holy See is regarded
as a sovereign subject of international law, which has its own rights and obligations
concerning international relations. It has the right to send and receive the minister
resident (ius legationis), to participate in conferences and to be member of international
organizations (ius foederum), as well as the treaty making capacity (ius tractatuum). One
of the principal formal contexts in which the question of international legal personality
arises is the capacity to make treaties and agreements valid on the international legal
plane. The ius tractatuum possessed by the Holy See is not only based on theoretical
consideration of international law principles, but has also been amply attested to by the
actual practice of states over a very long period.

' Artykut prezentuje poglady autora dotyczace kwestii podmiotowosci prawnomigdzynaro-
dowej i prawa zawierania umoéw migdzynarodowych przez Stolicg Apostolska. Artykut nie przed-
stawia stanowiska Ministerstwa Spraw Zagranicznych w tej sprawie.
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SEOWA KLUCZOWE

Stolica Apostolska, podmiotowos¢ prawnomi¢dzynarodowa, umowa mi¢dzyna-
rodowa, konkordat, prawo zawierania umow mi¢dzynarodowych

Kwestia podmiotowosci prawnomigdzynarodowej wywotuje wiele kontro-
wersji, zwlaszcza w zakresie ustalenia, jakie podmioty sg uznawane za podmioty
prawa migdzynarodowego. W praktyce panstw i w nauce prawa miedzynarodo-
wego dominuje poglad, ze Stolica Apostolska jest podmiotem prawa mi¢dzyna-
rodowego. Wyjasnienie, jaki status prawny ma Stolica Apostolska nie jest tylko
kwestig teoretyczna, gdyz w trakcie konferencji migdzynarodowych oraz podczas
negocjacji i podpisywania umow mi¢dzynarodowych zdarzaja si¢ proby kwestio-
nowania pozycji Stolicy Apostolskiej. W artykule poddano analizie, jakie prawa
i obowiazki oraz jaka zdolno$¢ zaciggania zobowigzan miedzynarodowych ma
Stolica Apostolska w $wietle prawa migdzynarodowego.

Jednym z istotnych atrybutéw podmiotowosci migdzynarodowej jest posia-
danie zdolnosci traktatowej, tj. prawa do zawierania uméw miedzynarodowych
(ius tractatuum). Ustalenie, jaka zdolnos¢ traktatowa ma Stolica Apostolska,
jaka jest jej podstawa prawna i w jaki sposob jest ona wykorzystywana zar6wno
w relacjach dwustronnych, jak i w relacjach wielostronnych, jest gtdéwnym przed-
miotem rozwazan w tym artykule.

STOLICA APOSTOLSKA JAKO SZCZEGOLNY (SUI GENERIS)
PODMIOT PRAWA MIEDZYNARODOWEGO

Podmiotem prawa mie¢dzynarodowego jest ten, kto posiada prawa i obo-
wigzki w sferze stosunkéw migdzynarodowych oraz zdolnos¢ do nabywania
praw i obowigzkéw miedzynarodowych. W praktyce panstw i w nauce prawa
migdzynarodowego przyjmuje si¢, ze posiadanie jedynie praw i obowiazkdéw mig-
dzynarodowych nie jest wystarczajace, niezb¢dna jest zdolnos¢ do zaciggania
zobowigzan?. Uznaje si¢, ze podmiotami prawa migdzynarodowego sa panstwa

2 R. Bierzanek, J. Simonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 1985, s. 121.
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1 organizacje miedzynarodowe miedzyrzadowe, a takze ruchy walczace o niepod-
legtos¢, powstancy i strony wojujace’. Konwencja wiedenska o prawie traktatow,
sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r.%, majaca zastosowanie do traktatow
miedzy panstwami, potwierdza posrednio, ze istniejg inne podmioty prawa mig-
dzynarodowego niz panstwa. W art. 3 wskazuje sie, ze ,,Konwencji nie stosuje si¢
do porozumien mi¢dzynarodowych, zawartych miedzy panstwami a innymi pod-
miotami prawa migdzynarodowego lub mi¢dzy innymi takimi podmiotami prawa
migdzynarodowego”. W nauce prawa miedzynarodowego uwaza si¢, ze uzyte
sformutowanie ,,inne podmioty prawa miedzynarodowego” odnosi si¢ zwlaszcza
do organizacji migdzynarodowych, ale takze do Stolicy Apostolskie;j.

Konwencja o prawach i obowiazkach panstw, podpisana w Montevideo dnia
26 grudnia 1933 r. wskazata trzy eclementy sktadajace si¢ na panstwo: teryto-
rium, ludno$¢ i wladze panstwowa’. Komisja Arbitrazowa do spraw Jugostawii
(Komisja Badintera) potwierdzila, ze panstwo jest spotecznoscia ztozona z tery-
torium i ludnos$ci, poddang zorganizowanej wiadzy panstwowej. Jednakze, aby
taki organizm moégt funkcjonowac¢ w stosunkach migdzynarodowych, powinien
by¢ uznany przez innych uczestnikow spotecznosci migdzynarodowe;j.

Stolica Apostolska nie spetnia wszystkich wymogow uznania za panstwo, nie
ma bowiem wiasnego terytorium ani statej ludnosci. Nie moze by¢ ona uznana
jako organizacja miedzynarodowa, nie naleza do niej inne panstwa. Stolica Apo-
stolska jest podmiotem prawa mi¢dzynarodowego sui gemeris. Jej szczeg6dlny
charakter jest przede wszystkim zwigzany z misjg Ko$ciota katolickiego na
$wiecie, ktéry ma swoja specyficzng organizacje niepochodzaca z woli panstw,
majaca charakter suwerenny. Coraz czgsciej wskazuje sie¢, ze czynnikiem decydu-
jacym o podmiotowosci Stolicy Apostolskiej jest posiadanie przez nig suweren-
nosci duchowej i doczesnej®. W przeciwienstwie do panstw, ktorym przyznaje si¢

3 W nauce prawa miedzynarodowego wskazuje sie, ze ruchy walczace o niepodlegtosé, po-
wstancy, strony wojujace moga by¢ w okreslonych okolicznosciach traktowane jako posiadaja-
ce podmiotowos¢ migdzynarodowa. W pewnym zakresie podmiotem prawa mi¢dzynarodowego
moze by¢ nawet jednostka, ktora jednakze nie posiada prawa do zawierania umoéw migdzynaro-
dowych.

4 Konwencja wiedenska o prawie traktatow, sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r.,
weszla w zycie 27 stycznia 1980 r., Dz.U. z 1990 r., nr 74, poz. 439. Obecnie 116 panstw, w tym
Polska i Stolica Apostolska (od 1977 r.), jest strong tej Konwencji.

> Konwencja o prawach i obowigzkach panstw zostata podpisana przez 19 sygnatariuszy i ra-
tyfikowana przez 16 panstw amerykanskich. Weszta ona w zycie 26 grudnia 1934 r., www.https://
ww.ilsa.org/jessupl5SMontevideo%20Convention.pdf (dostep: 12.12.2020 r.). Mimo ze Konwencja
ma charakter regionalny, stanowi ona punkt odniesienia w prawie miedzynarodowym do okresle-
nia warunkow uznania danego podmiotu za panstwo. Jako warunek uznania za panstwo Konwen-
cja wymienia takze zdolno$¢ do utrzymywania stosunkéow z innymi panstwami niezaleznie od
woli innych podmiotéw prawa mi¢dzynarodowego. Jednakze ta cecha jest raczej konsekwencja
podmiotowosci prawnomig¢dzynarodowej, a nie jej przestanka.

¢ J. Krukowski, Podstawowe problemy prawa konkordatowego, ,,Studia Prawnicze” 1996,
nr 1-4,s. 114
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podmiotowos¢ prawnomigdzynarodowa z uwagi na spetnienie trzech wymaga-
nych przestanek, podmiotowos¢ Stolicy Apostolskiej jest uznawana ze wzgledu
na zwierzchnos¢ papieska wobec Kosciota katolickiego i jego wiernych na catym
$wiecie oraz jej suwerennos¢ duchowsa. Stolica Apostolska reprezentuje wspol-
note religijng o charakterze uniwersalnym, ktora wspotpracuje z innymi czlon-
kami spoteczno$ci migdzynarodowej na wielu forach miedzynarodowych. W XI
1 XII Raporcie przekazanym w 1983 r. Komitetowi ONZ do spraw Eliminacji
Dyskryminacji Rasowej Stolica Apostolska tak okreslita swojg pozycje: ,,Stolica
Apostolska, posiadajac swoja nadzwyczajna nature wsrdd cztonkow spotecznosei
miedzynarodowej i bedac suwerennym podmiotem prawa mi¢dzynarodowego,
peini misje o charakterze wybitnie religijnym i moralnym, niosac uniwersalne
przestanie i dziatajac z niewielkiego obszaru (...)”".

Wedtug prawa kanonicznego Stolica Apostolska oznacza Biskupa Rzymu
i Kurig Rzymska, tj. zespot urzedow powotanych do kierowania Kos$ciotem
powszechnym oraz jego misja na catym $wiecie®. Aby zrozumie¢ istote tej insty-
tucji, nalezy pokrotce przywota¢ zdarzenia historyczne, ktére miaty wptyw na
jej obecny ksztatt. W praktyce panstw przez wieki Panstwo Koscielne korzy-
stalo z migdzynarodowej podmiotowos$ci prawnej. W 1870 r. po upadku Panstwa
Koscielnego i wlaczeniu jego terytorium do zjednoczonych Wtoch Stolica Apo-
stolska zostata pozbawiona podstawy terytorialnej. Papiez utrzymat jednak swoja
suwerennos¢ zarowno w sferze duchowej, jak i honorowej, mimo braku suweren-
nosci terytorialnej lub prawnej’. Przyjeta wtedy teoria suwerennosci duchowe;j
przewidywata, ze Kos$ciot katolicki jest instytucja historycznie starszg niz pan-
stwa, a Stolica Apostolska jest jedynym uprawnionym podmiotem do sprawowa-
nia wladzy w sensie religijnym nad wiernymi Ko$ciota katolickiego'®. Wytworzyta
sig¢ wowczas praktyka miedzynarodowa, wedtug ktorej Stolica Apostolska byta
traktowana jako podmiot prawa miedzynarodowego, pomimo braku suweren-
nosci terytorialnej. Panstwa uznawaty prawo Stolicy Apostolskiej do wysytania
i przyjmowania przedstawicieli dyplomatycznych (ius legationis), zawierania
umoéw miedzynarodowych (ius contractuum), $wiadczenia mediacji w sporach
mie¢dzy panstwami. Traktaty Lateranskie miedzy Stolicg Apostolskg a Wlochami

7 XTI i XII Raport Stolicy Apostolskiej dla Komitetu ONZ do spraw Eliminacji Dyskrymi-
nacji Rasowej, CERD/C/226/Add.6 (1983), Summary Record, 991 posiedzenie Komitetu ONZ do
spraw Eliminacji Dyskryminacji Rasowej, UN Doc. CERD/C/SR.991 (1983).

8 Zgodnie z Kanonem 361: ,,Przez Stolice Apostolska lub Stolice Swietg rozumie si¢ w ni-
niejszym kodeksie nie tylko Biskupa Rzymskiego, lecz takze, o ile nie wynika co innego z natury
rzeczy lub kontekstu, Sekretariat Stanu, Rad¢ Publiczna Spraw Kosciota, jak rowniez inne insty-
tucje Kurii Rzymskiej”, Kodeks Prawa Kanonicznego (Codex Iuris Canonici Auctoritate Joannis
Pauli PP.II), promulgowany 27 stycznia 1983 (kanon.1983.12.4).

°J. Czaja, Prawnomigdzynarodowy status Watykanu, Warszawa 1983, s. 57.

10 Teoria suwerenno$ci duchowej zostata rozwinieta w kilku encyklikach papieza Leona XIII.
Miata ona na celu zapewnienie Stolicy Apostolskiej warunkéw do petnienia misji duchowej — nie-
zalezno$ci od innych panstw i samostanowienia w sprawach wewnetrznych.
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podpisane w dniu 11 lutego 1929 r.!! stworzyly wyrazng podstawe prawng funk-
cjonowania Stolicy Apostolskiej. Zgodnie z art. 2 Traktatu Lateranskiego: ,,Wto-
chy uznaja suwerennos¢ Stolicy Apostolskiej w sprawach mi¢dzynarodowych
jako wlasciwy atrybut pozostajacy w zgodzie z jej tradycjami i wymogami jej
misji wobec $wiata”. Utworzone na podstawie Traktatu Lateranskiego Panstwo
Miasto Watykan jest podmiotem prawa mig¢dzynarodowego, gdyz posiada ele-
menty konstytutywne panstwa: terytorium, ludno$¢, wladzg panstwowsg. Jego
gléwnym celem jest zapewnienie wlasciwych warunkéw funkcjonowania Stolicy
Apostolskiej. W praktyce migdzynarodowej Panstwo Miasto Watykan jest uzna-
wane za panstwo. Realizuje ono w ograniczonym zakresie atrybuty wynikajace
z podmiotowosci prawnomigdzynarodowej'?. Oba podmioty taczy wspolny organ
— osoba Papieza — Biskupa Rzymu. Traktat Lateranski wyraznie wskazuje na
suwerenng wtadze Stolicy Apostolskiej nad Panstwem Miastem Watykan. Zgod-
nie z art. 3 tego Traktatu: ,,Wlochy uznajg petng wtasnos¢, wytaczne zwierzch-
nictwo 1 suwerenng wladze i jurysdykcje Stolicy Apostolskiej nad Watykanem
teraz utworzonym (...)".

W nauce prawa migdzynarodowego wyksztalcity si¢ dwie koncepcje okresla-
jace charakter relacji migdzy Stolicg Apostolskg a Panstwem Miastem Watykan.
Wedtug teorii monistycznej istnieje jedynie jedna instytucja posiadajgca podmio-
towos¢ prawnomiedzynarodowa. Wedtug teorii dualistycznej istnieja dwa odrgbne
podmioty prawa mi¢dzynarodowego. P. Bogacki wskazuje, ze Stolica Apostolska
jest ,tytulariuszem zaréwno Ko$ciola katolickiego, jak tez Panstwa Watykan-
skiego jako ich wspdlny nadrzedny organ [przy czym)] raz wystepuje jako tytula-
riusz podmiotowos$ci Kosciota, a raz jako tytulariusz Panstwa Miasta Watykanu™'.
Wedtug W. Géralczyka i S. Sawickiego oba podmioty ,,sa ze soba nierozerwalnie
zwigzane m.in. osoba papieza (...) oraz faktem, ze Watykan jest tylko narzedziem
i gwarantem swobody wykonywania obowiazkéw przez Stolice Apostolska™.
Traktaty Lateranskie przyznajace Stolicy Apostolskiej suwerenno$¢ w sprawach
miedzynarodowych i ustanawiajgce Panstwo Miasto Watykan za podmiot prawa
mig¢dzynarodowego sg umowami dwustronnymi wigzgcymi ich strony, ale zasady
tam zawarte sg powszechnie akceptowane w praktyce miedzynarodowej przez

I Pierwszy Traktat ustanowit Panstwo Miasto Watykan (Stato Della Citta del Vaticano) znaj-
dujace si¢ pod suwerenng wladza Stolicy Apostolskiej oraz uznal suwerennos$¢ i niezaleznos¢
Stolicy Apostolskiej, drugi Traktat jest konkordatem, a trzeci Traktat jest Konwencja finansowa.
Traktaty Lateranskie weszly w zycie 7 czerwca 1929 r.

12 Panstwo Miasto Watykan zawiera umowy miedzynarodowe glownie z Wtochami, uczest-
niczy w konferencjach migdzynarodowych, jest cztonkiem niektérych organizacji migdzyna-
rodowych, w tym Swiatowego Zwiazku Pocztowego (UPU), Migdzynarodowego Zwigzku Te-
lekomunikacyjnego (ITU), Migdzynarodowej Organizacji Telekomunikacji Satelitarnej (ITSO),
Europejskiej Organizacji Lacznosci Satelitarnej (EUTELSAT).

13 P. Bogacki, Stolica Apostolska jako podmiot prawa migedzynarodowego, Warszawa 2009,
s. 55-56.

4'W. Goralczyk, S. Sawicki, Prawo migdzynarodowe w zarysie, Warszawa 2015, s. 135.
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spotecznos¢ migdzynarodowa. Mozna wigc mowi¢ o dwoch podmiotach prawa
migdzynarodowego: Stolicy Apostolskiej i Panstwie Miescie Watykan.

Kwestig spornag jest podstawa prawna podmiotowo$ci prawnomigdzynarodo-
wej Stolicy Apostolskiej. Wydaje si¢, ze podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa
Stolicy Apostolskiej opiera si¢ przede wszystkim na jej wyjatkowej roli duchowej
ijest instrumentem stuzacym do realizacji celow Kosciota katolickiego. R. Araujo
zauwaza, ze ,,powszechnie rozumie si¢, ze podmiotowos¢ prawnomig¢dzynaro-
dowa wynika z jej religijnego, moralnego i duchowego autorytetu i misji w $wiecie,
w przeciwienstwie do spraw czysto doczesnych™. Taki charakter podmiotowosci
Stolicy Apostolskiej wynika z Traktatow Lateranskich zawartych w 1929 r. mie-
dzy Stolica Apostolska a Wiochami, w ktorych wskazuje si¢ na potrzebg zapew-
nienia Stolicy Apostolskiej catkowitej niezalezno$ci dla wiasciwej realizacji jej
misji duchowej na §wiecie. Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa Stolicy Apo-
stolskiej moze by¢ uzasadniona tez tym, ze jest ona uznawana przez inne podmioty
za pelnoprawny podmiot mi¢dzynarodowy. J. Crawford uwaza, ze ,,uznanie wielu
panstw jest waznym dowodem potwierdzajacym podmiotowos¢ prawnomigdzy-
narodowa Stolicy Apostolskiej tak, ze dzi$ nie mozna temu zaprzeczy¢™®.

W tym kontekscie warto przytoczy¢ orzeczenie Wioskiego Sadu Kasacyj-
nego w sprawie Pieciukiewicz v. Watykan dotyczace wyptaty wynagrodzenia
z tytutu pracy w charakterze ttumaczki i prezenterki w rosyjskiej sekcji Radia
Watykanskiego. W tej sprawie sad uznal immunitet jurysdykcyjny Stolicy Apo-
stolskiej. Wedlug sadu immunitet jurysdykcyjny Stolicy Apostolskiej opiera si¢
na ogodlnych zasadach prawa migdzynarodowego oraz na postanowieniach Trak-
tatu Lateranskiego z 1929 r., ktory wskazuje na suwerenno$¢ Stolicy Apostolskiej
w stosunkach mi¢dzynarodowych w odniesieniu do wymogéw wykonywania
przez Stolice Apostolska jej ,,misji w $wiecie™"”.

ATRYBUTY PODMIOTOWOSCI PRAWNOMIEDZYNARODOWEJ
STOLICY APOSTOLSKIEJ

Z podmiotowosci prawnomiedzynarodowej wynika prawo do zawierania
umow mi¢dzynarodowych (ius tractatuum), prawo do wysylania i przyjmowania

5 R. Araujo, J. Lucal, Papal Diplomacy and the Quest for Peace. The Vatican and interna-
tional organizations from the early years to the League of Nations [Dyplomacja papieska i po-
szukiwanie pokoju. Watykan i organizacje miedzynarodowe od wczesnych lat do Ligi Narodow],
Ave Maria Florida 2004, s. 4-5.

6], Crawford, The Creation of States in International Law [Utworzenie panstw w prawie
migdzynarodowym], Oxford 1979, s. 158—159.

7W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2004,
s. 217-218.
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przedstawicieli dyplomatycznych (ius legtionis), prawo do udzialu w konferen-
cjach miedzynarodowych i w organizacjach miedzynarodowych oraz prawo
udziatu w rozwigzywaniu sporow mi¢dzynarodowych.

W $wietle prawa migdzynarodowego kazdy podmiot prawa migdzynaro-
dowego ma prawo do zawierania umow migdzynarodowych. Prawo Stolicy
Apostolskiej do zawierania umow miedzynarodowych nie zostato okreslone
w Traktatach Lateranskich ani w innej umowie mi¢dzynarodowej. Stolica Apo-
stolska, angazujac si¢ we wspotprace migdzynarodowa w wielu obszarach, czgsto
korzysta z tego prawa. Zawiera zarowno umowy dwustronne regulujgce sytuacje
prawng Kos$ciota katolickiego w innych panstwach (konkordaty), jak i umowy,
porozumienia niemajace charakteru religijnego. Posiadanie takiego uprawnienia
przez Stolice Apostolskg zostalo potwierdzone w praktyce migdzynarodowej.
Bardziej szczegotowe przedstawienie aktywnosci Stolicy Apostolskiej w tym
zakresie bedzie miato miejsce w dalszej czesci tego artykutu.

Podmiotowo$¢ prawnomig¢dzynarodowa Stolicy Apostolskiej wyraza si¢
takze w korzystaniu z prawa legacji. Obecnie Stolica Apostolska utrzymuje sto-
sunki dyplomatyczne ze 180 panstwami, w tym z Polska (od dnia 17 lipca 1989 r.).
Stolica Apostolska wysyta swoich przedstawicieli dyplomatycznych i przyjmuje
przedstawicieli panstw obcych na zasadzie wzajemnosci, chociaz sg wyjatki od
tej zasady'®.

Stolica Apostolska bierze takze udzial w waznych konferencjach migdzy-
narodowych, m.in. uczestniczyla w konferencjach dotyczacych prawa dyplo-
matycznego, prawa konsularnego, prawa dotyczacego traktatow, prawa morza,
zagadnien ludnos$ci i rozwoju oraz praw kobiet.

Stolica Apostolska stale wspotpracuje z wieloma organizacjami mi¢dzynaro-
dowymi. Wspoltpraca ta przybrata r6zne formy. W niektorych organizacjach mie-
dzynarodowych jest ona stalym cztonkiem lub stalym obserwatorem, w innych
organizacjach biorg udzial jej specjalni przedstawiciele. Stolica Apostolska jest
stalym obserwatorem przy ONZY. Przyjmuje si¢, ze Stolica Apostolska jest
cztonkiem organizacji mi¢dzynarodowych ze wzgledu na swojg misj¢ duchowa.
W sprawach doczesnych lub technicznych w pracach organizacji miedzynaro-
dowych uczestniczy Panstwo Miasto Watykan. W praktyce trudno jest jednak
rozdzieli¢ sprawy religijne od spraw doczesnych. Jako zasad¢ przyjmuje sig, ze
Stolica Apostolska zawiera umowy mig¢dzynarodowe i bierze udziat w pracach

18 Stolica Apostolska utrzymuje rowniez stosunki dyplomatyczne z Unia Europejska, Zako-
nem Maltanskim i Palestyng. Wickszosc¢ przedstawicielstw dyplomatycznych Stolicy Apostolskiej
zostato ustanowionych na szczeblu nuncjatur. Przedstawiciele Monako, Palestyny i Zakonu Mal-
tanskiego sg akredytowani przy Stolicy Apostolskiej bez wzajemnosci.

W 1964 r. Papiez Pawet VI powotat Statego Obserwatora Stolicy Apostolskiej przy ONZ
w Nowym Jorku, a w 1967 r. Stalego Obserwatora przy Biurze ONZ w Genewie. Stolica Apo-
stolska jest takze obserwatorem w organizacjach wyspecjalizowanych ONZ, w Radzie Europy
i w Organizacji Panstw Amerykanskich.
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organizacji migdzynarodowych, chyba ze wyraznie zaznaczono, ze dang umowa
jest zwigzane Panstwo Miasto Watykan®.

Stolica Apostolska wnosi tez istotny wktad w rozwigzywanie sporow mie-
dzynarodowych, w tym w drodze mediacji lub arbitrazu migdzy stronami sporu.
W kilku sprawach starania mediacyjne Stolicy Apostolskiej dotyczgce rozwiagza-
nia sporéw mi¢dzy panstwami okazaty si¢ skuteczne.

Stolica Apostolska angazuje si¢ we wspotprace migdzynarodowa w réznych
dziedzinach, jej dziatania nie sg ograniczone tylko do sfery religijnej. Korzysta
z praw przystugujacych podmiotowi prawa miedzynarodowego w sferze stosun-
kow miedzynarodowych.

ZDOLNOSC DO ZAWIERANIA UMOW MIEDZYNARODOWYCH
W PRAWIE MIEDZYNARODOWYM

Jednym z podstawowych atrybutow podmiotowosci miedzynarodowej jest
posiadanie zdolno$ci do zawierania umow mi¢dzynarodowych. Tego uprawnienia
nie nalezy jednak traktowac jako elementu stanowigcego o podmiotowosci praw-
nomigdzynarodowej. Posiadanie prawa do zawierania uméw miedzynarodowych
potwierdza istnienie podmiotowosci prawnomiedzynarodowej danego podmiotu.
Stronami umow miedzynarodowych moga by¢ podmioty prawa miedzynarodo-
wego: panstwa, organizacje migdzynarodowe, a takze ruchy narodowowyzwo-
lencze, strony wojujace, powstancy. Jednostki, ktore w waskim zakresie posiadaja
podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa, nie korzystajg z prawa do zawierania
umoéw miedzynarodowych.

Kwestia zdolno$ci traktatowej panstw i organizacji migedzynarodowych
zostala uregulowana odpowiednio w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow,
sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. i w Konwencji wiedenskiej mig-
dzy panstwami a organizacjami mi¢dzynarodowymi oraz mi¢dzy organizacjami
miedzynarodowymi, sporzadzonej w Wiedniu dnia 21 marca 1986 r.2'. Obie
Konwencje nie odnosza si¢ do sytuacji, gdy umowe miedzynarodowa zawarto

20 Stolica Apostolska jest cztonkiem Migdzynarodowej Agencji Energii Atomowej (IAEA),
Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europe (OESCE), Konferencji Narodow Zjednoczo-
nych ds. Handlu i Rozwoju (UNCTAD), Migdzynarodowego Instytutu Unifikacji Prawa Prywat-
nego (UNIDROIT), Organizacji Wtasnosci Intelektualnej (WIPO), Organizacji ds. Zakazu Broni
Chemicznej (OPCW), Organizacji ds. Traktatu o catkowitym zakazie prob jadrowych (CTBTO)
i w Migdzynarodowym Komitecie Medycyny Wojskowej (ICMM).

2l Konwencja wiedenska o prawie traktatow miedzy panstwami a organizacjami mi¢dzynaro-
dowymi oraz migdzy organizacjami mi¢dzynarodowymi, sporzadzona w Wiedniu dnia 21 marca
1986 r. Konwencja nie weszta jeszcze w zycie. Polska nie podpisata i nie ratyfikowata tej Kon-
wencji.
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z pogwatceniem ograniczen zdolno$ci traktatowej strony. Jak twierdzi M. Fran-
kowska, do tych sytuacji ,,odnosi si¢ prawo zwyczajowe, zgodnie z ktéorym

umowy takie sg niewazne z mocy prawa’?*.

ZDOLNOSC STOLICY APOSTOLSKIEJ DO ZAWIERANIA
UMOW MIEDZYNARODOWYCH W SWIETLE KONWENCJI
WIEDENSKIEJ O PRAWIE TRAKTATOW

Konwencja wiedenska o prawie traktatow nie kodyfikuje calego prawa trak-
tatowego. Zgodnie z art. 3 tej Konwencji jej postanowienia sg wigzace dla panstw
stron, natomiast nie stosuje si¢ ich do porozumien zawartych miedzy panstwami
a innymi podmiotami prawa mi¢dzynarodowego oraz mi¢dzy tymi innymi pod-
miotami. W praktyce migdzynarodowej moc wigzgca umow tego rodzaju jest
uznawana.

J. Sozanski zauwaza, ze zdolno$¢ traktatowa innych podmiotéw niz panstwa
i organizacje mi¢dzynarodowe zalezna jest od charakteru konkretnego pod-
miotu®®. Sposrdd innych podmiotéw takie prawo przystuguje Stolicy Apostol-
skiej. J. Czaja wskazuje, ze ,,Konwencja ma zastosowanie do umow zawieranych
przez Stolice Apostolska, ktore sa typem umowy miedzy panstwem a podmiotem
prawa miedzynarodowego wtedy, gdy podlegaja one jakiejkolwiek normie prawa
mi¢dzynarodowego, istniejacej niezaleznie od Konwencji, potwierdzonej (sfor-
mutowanej) w Konwencji”?*. Mozna wigc stwierdzi¢ podmiotowo$¢ innego pod-
miotu niz panstwo, jesli ta podmiotowos¢ bedzie wynikac z innego zrddta prawa
mi¢dzynarodowego, np. ze zwyczaju. Udzial Stolicy Apostolskiej w konferencji
migdzynarodowej przygotowujacej Konwencje wiedenska o prawie traktatow byt
oparty na zwyczaju wskazujacym na jej zdolnos¢ do zawierania umow miedzy-
narodowych.

W trakcie prac nad opracowaniem Konwencji o prawie traktatow Komisja
Prawa Miedzynarodowego potwierdzita, ze Stolica Apostolska jest podmiotem
prawa mi¢dzynarodowego uprawnionym do zawierania umow mi¢dzynarodo-
wych. Komisja Prawa Miedzynarodowego stwierdzita, iz ,,zasadg prawa miedzy-
narodowego jest, ze podmioty inne niz panstwa moga posiada¢ podmiotowos¢
prawnomiedzynarodowa i zdolno$¢ do zawierania umow migdzynarodowych.
Stolica Apostolska posiadata prawo do zawierania uméw miedzynarodo-
wych nawet wtedy, gdy nie wykonywata zwierzchnictwa terytorialnego przed
zawarciem Traktatu Lateranskiego z 1929 roku. Obecnie, gdy istnieje Panstwo

22 M. Frankowska, Prawo traktatow, Warszawa 2007, s. 56.
2 ]. Sozanski, Wspolczesne prawo traktatow, Warszawa 2005 | s. 23.
24 ]. Czaja, Prawnomigdzynarodowy..., s. 128.
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Watykanskie pod zwierzchnictwem terytorialnym Stolicy Apostolskiej, umowy
sa zawierane nie ze wzgledu na zwierzchnictwo terytorialne nad Panstwem
Watykanskim, ale w imieniu Stolicy Apostolskiej, ktora istnieje niezaleznie od
tego Panstwa”?.

Majac na uwadze art. 3 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow oraz
stanowisko Komisji Prawa Migdzynarodowego przedstawione w trakcie prac
przygotowawczych do tej Konwencji, nalezy przyjac, ze podmiotowos¢ Stolicy
Apostolskiej zostata potwierdzona przez panujacy zwyczaj jeszcze przed pod-
pisaniem i ratyfikacja tej Konwencji. To oznacza, ze wymieniony wyzej arty-
kut Konwencji znajduje zastosowanie wobec Stolicy Apostolskiej jako podmiotu
prawa miedzynarodowego. Prawo Stolicy Apostolskiej do zawierania uméw mig-
dzynarodowych nie budzi watpliwosci.

UMOWY MIEDZYNARODOWE ZAWIERANE
PRZEZ STOLICE APOSTOLSKA

Praktyka w zakresie zawierania umow mi¢dzynarodowych oraz udziatu Sto-
licy Apostolskiej w pracach organizacji miedzynarodowych jest zréznicowana.
Jest to zwigzane z podwdjna rola, w jakiej moze wystepowac Papiez w stosun-
kach miedzynarodowych: jako glowa Kosciota katolickiego i jako przywodca
Panstwa Miasta Watykan?*. Umowy migdzynarodowe moga by¢ zawierane przez
Stolice Apostolska lub przez Panstwo Miasto Watykan. W sprawach politycz-
nych i duchowych strong uméw miedzynarodowych jest zazwyczaj Stolica Apo-
stolska, m.in. jest strong Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych,
sporzadzonej w Wiedniu dnia 18 kwietnia 1961 r.”7, Konwencji wiedenskiej o sto-
sunkach konsularnych, sporzadzonej w Wiedniu dnia 24 kwietnia 1983 r.**, Kon-
wencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, sporzadzonej w Montego Bay
dnia 10 grudnia 1982 r.%, Konwencji o zakazie stosowania tortur oraz innego

» Komentarz do art. 2 projektu Konwencji o prawie traktatow, Raport Komisji Prawa Mig-
dzynarodowego z 11. sesji z dnia 26 czerwea 1959 r., UN Doc. A/CN.4/SER.A/1959/Add.1, “Year-
book of International Law Commission” 1959, Vol. 11, § 7, s. 96.

26 A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 102.

27 Konwencja wiedenska o stosunkach dyplomatycznych, sporzadzona w Wiedniu dnia
18 kwietnia 1961 r., weszla w zycie dnia 24 kwietnia 1964 r., Dz.U. z 1965 r., nr 37, poz. 232.
Obecnie 192 panstwa, w tym Polska, sg stronami tej Konwencji.

28 Konwencja wiedenska o stosunkach konsularnych, sporzadzona w Wiedniu dnia 24 kwiet-
nia 1983 r., weszta w zycie dnia 19 marca 1967 r., Dz.U. z 1982 r., nr 13, poz. 98. Obecnie 180
panstw, w tym Polska, jest strong tej Konwencji.

% Konwencja Narodow Zjednoczonych o prawie morza, sporzadzona w Montego Bay dnia
10 grudnia 1982 r., weszta w zycie dnia 16 listopada 1994 r., Dz.U. 2 2002 r., nr 59, poz. 543. Obec-
nie 168 panstw, w tym Polska, jest strong tej Konwencji.
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okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania*’, Konwencji
o prawach dziecka®'. Natomiast w sprawach podatkowych i celnych, dotyczacych
facznos$ci, w sprawach terytorialnych lub w innych sprawach podobnego rodzaju
strong umow mi¢dzynarodowych jest zazwyczaj Panstwo Miasto Watykan.

W trakcie prac przygotowawczych do Konwencji wiedenskiej o prawie trak-
tatow Komisja Prawa Migdzynarodowego, definiujac pojecie ,traktat”, stwier-
dzila, ze ,,pojecie »traktat« uzywane w projekcie artykuldw obejmuje tylko
umowy miedzynarodowe zawarte migdzy dwoma i wigksza liczbg panstw lub
innymi podmiotami prawa migedzynarodowego. To wyrazenie »inne podmioty
prawa migdzynarodowego« odnosi si¢ do traktatow zawartych z:

(a) organizacjami mi¢dzynarodowymi,

(b) Stolicg Apostolska, ktora zawiera traktaty na takiej samej zasadzie jak
panstwa i

(c) innymi podmiotami miedzynarodowymi takimi jak powstancy, ktore
w niektorych okoliczno$ciach mogg zawierac traktaty”.

W trakcie dalszych prac nad projektem tej Konwencji Komisja Prawa
Migdzynarodowego poczynita podobng uwage: ,wyrazenie »inne podmioty
prawa miedzynarodowego« przede wszystkim obejmuje organizacje migdzy-
narodowe, w celu usuniecia wszelkich watpliwosci Stolice Apostolska 1 inne
szczegblne podmioty, jak powstancy, ktore sa uznawane za podmioty prawa
miedzynarodowego™2.

Stolica Apostolska posiada wigc zdolnos¢ traktatowa podobna do zdolnosci
traktatowej panstw i w zwigzku z tym moze zawiera¢ kazdg umowe miedzyna-
rodowa, tak jak panstwa. Z panstwami sa zawierane umowy w sferze religijne;j,
zwane konkordatami oraz inne umowy o tresci pozareligijnej. Przybieraja one
rézne nazwy: umowy zasadniczej, traktatu, uktadu, porozumienia, konwenc;ji,
porozumienia, modus vivendi.

Stolica Apostolska bierze takze udziat w negocjowaniu, podpisaniu i raty-
fikowaniu wielu miedzynarodowych umoéw wielostronnych, ktore reguluja
rézne obszary wspotpracy migdzynarodowej. Aktywnos¢ Stolicy Apostolskiej
w zakresie zawierania umow mi¢dzynarodowych nie ogranicza si¢ wigc tylko do
sfery religijne;j.

30 Konwencja o zakazie stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub poniza-
jacego traktowania albo karania, przyjeta przez Zgromadzenie Ogoélne Narodow Zjednoczonych
dnia 10 grudnia 1984 r., weszta w zycie 26 czerwca 1987 r., Dz.U. z 1989 r., nr 63, poz. 378. Obec-
nie 171 panstw, w tym Polska, jest strong tej Konwencji.

31 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Og6olne Narodow Zjednoczo-
nych dnia 20 listopada 1989 r., weszta w zycie 2 wrzesnia 1990 r., Dz.U. z 1991 r., nr 120, poz. 526.
Obecnie 196 panstw, w tym Polska, jest strong tej Konwencji.

32 Komentarz do art. 3 projektu Konwencji o prawie traktatow, Raport Komisji Prawa Mie-
dzynarodowego z 11. sesji z dnia 26 czerwca 1959 r., UN Doc. A/CN.4/SER.A/1959/Add.1, “Year-
book of International Law Commission” 1959, Vol. 11, § 2, s. 96.
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KONKORDAT JAKO UMOWA MIEDZYNARODOWA
W SFERZE RELIGIJNEJ

Konkordat jest zawierany przez dwa suwerenne i niezalezne podmioty prawa
migdzynarodowego na zasadzie rownosci stron w duchu wzajemnej wspolpracy.
Jedng strong umowy jest Stolica Apostolska jako zwierzchnik Kosciota katolic-
kiego na $wiecie, a drugg strong — panstwo zainteresowane wspotpraca®. Stolica
Apostolska nie zawarta konkordatu ze wszystkimi panstwami, z ktérymi utrzy-
muje stosunki dyplomatyczne. Wedtug P. Bogackiego do tej pory zostato podpi-
sanych i ratyfikowanych ponad 400 konkordatow?.

Nazwa ,,konkordat” jest zwykle stosowana do uméw dwustronnych zawiera-
nych przez Stolice Apostolskg w sprawach religijnych i w sprawach zwigzanych
z funkcjonowaniem Kosciota katolickiego w danym panstwie. W przeszto$ci
umowa tego rodzaju nie zawsze byla okreslana jako konkordat. Przybierata ona
rézne nazwy w zalezno$ci od okolicznos$ci lub celu umowy oraz woli stron, np.
uktad, konwencja, traktat, pakt, modus vivendi.

Zgodnie z art. 2 ust. la Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow ,,traktatem
jest miedzynarodowe porozumienie miedzy panstwami, zawarte w formie pisem-
nej i regulowane przez prawo migdzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest ujete
w jednym dokumencie czy w dwoch lub wigcej dokumentach, i bez wzgledu
na jego szczegodlng nazwe”. Umowy miedzynarodowe moga mie¢ rézne nazwy,
przyjmowane zgodnie z ich charakterem i tradycja. Przyjecie okreslonej nazwy
przez strony umowy miedzynarodowej nie wptywa na jej charakter prawny.

Konkordat zwykle reguluje formy wyznawania religii, sprawy finansowe
i ekonomiczne, sprawy wilasnosciowe, nauke religii, skutki cywilne matzenstw
zawieranych wedlug prawa kanonicznego, subsydia panstwowe dla Kosciola,
prawo papieza do mianowania biskupow i inne sprawy zwiazane z relacjami
miedzy Kosciolem a wtadza panstwowa. Zakres praw przyznanych Kosciotowi
i sposob uregulowania relacji dwustronnych w konkordatach rézni sig.

W nauce prawa migdzynarodowego obserwuje si¢ rozne podejscia doty-
czace zakresu zagadnien regulowanych przez konkordat i oceny jego charakteru.
Wedtug jednego pogladu kwestie duchowe/koscielne nie powinny by¢ regulo-
wane w umowie miedzynarodowej, lecz w porozumieniu niemajacym charak-
teru wigzacego. W odrdznieniu od porozumienia niewiazacego prawnie, umowa

3 H. Kock, Die volkerrliche Stellung des Heiligen Stuhls Dargestellt an seinen Beziehu-
ngen zu Staaten und internationalen Organisationen [Miejsce Stolicy Apostolskiej w praw-
ie migdzynarodowym. Relacje z panstwami i organizacjami migdzynarodowymi], Berlin 1975,
s. 316-318. H. Kock zauwaza, ze Stolica Apostolska zawarta takze konkordat z Organizacjag Wy-
zwolenia Palestyny w 2000 r., a pozniej z ,,Pafnistwem Palestyna” w 2015 r.

3 C. Ryngaert, The legal status of the Holy See, “Goettingen Journal of International Law”
2011, Vol. 3, s. 845.

3 P. Bogacki, Stolica Apostolska..., s. 120.
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mi¢dzynarodowa zawiera zwykle réoznego rodzaju zobowigzania oraz reguluje
kwestie polityczne i ekonomiczne miedzy cztonkami spotecznosci miedzynaro-
dowej. Wedtug innego pogladu zagadnienia regulowane przez konkordat powinny
by¢ przedmiotem umowy mi¢dzynarodowej. Takie podejscie jest zgodne z prak-
tyka miedzynarodowg. Zazwyczaj konkordat odnosi si¢ nie tylko do kwestii
religijnych, lecz takze politycznych, kulturalnych i edukacyjnych istotnych dla
stron umowy. Dla ustalenia charakteru tego dokumentu nie ma znaczenia, ze
konkordat reguluje sprawy zwiazane z funkcjonowaniem Kos$ciota katolickiego
w danym panstwie oraz inne powigzane z tym zagadnienia. Konkordat jest zgod-
nym oswiadczeniem woli stron umowy jako podmiotéow prawa mi¢dzynarodo-
wego, jego materia jest regulowana przez prawo migdzynarodowe. Konkordat,
jak kazda umowa mie¢dzynarodowa, jest negocjowany, podpisywany, ratyfiko-
wany, a w razie potrzeby zmieniany zgodnie z wolg stron i powszechnie przyjeta
procedura traktatowa. W wigkszo$ci panstw, w tym we Wtoszech, w Niemczech,
Austrii, Polsce i Kolumbii konkordaty stanowia czes$¢ krajowego porzadku praw-
nego lub zostaty wydane akty prawne w celu ich wykonania. Twierdzenie, ze
konkordat jest porozumieniem niewigzacym prawnie, nie znajduje uzasadnienia
w praktyce panstw’®. Kwestia charakteru prawnego konkordatu byta niejedno-
krotnie przedmiotem orzeczen sadéw krajowych. Tytutem przykladu mozna
przytoczy¢ orzeczenie w sprawie Biskup w Pinsku v Sidlik’ dotyczace najmu
nieruchomosci nalezacej do Kosciota katolickiego. Konkordat pomigedzy Sto-
lica Apostolska a Rzeczapospolita Polska, podpisany w Rzymie dnia 10 lutego
1925 1.8, potwierdzil prawo Kosciota do wlasnosci nieruchomosci, ale przyzna-
wal panstwu prawo wywlaszczenia nieruchomos$ci na cele publiczne. Powdd
twierdzit, ze akt prawny dotyczacy najmu nieruchomosci nie ma zastosowania do
nieruchomosci Kosciota. W orzeczeniu Sad Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej
uznat konkordat za umowe miedzynarodowa, wskazujac, ze ,,reguluje on wytacz-
nie stosunki mi¢dzy Panistwem Polskim a Ko$ciolem katolickim, a nie relacje na
podstawie prawa prywatnego”. Konkordat nie jest wtasciwy do oceny kwestii
ochrony praw najemcow, ktora zostata uregulowana w akcie prawa krajowego.
Pod wzgledem formy konkordat nie odbiega od innych uméw mi¢dzynarodo-
wych z wyjatkiem niewielkich odrebnosci, ktore nie majg wptywu na jego charak-
ter prawny: jedng ze stron zawsze bedzie Stolica Apostolska; umowa ta reguluje
prawa i obowiazki, ktore nie moga by¢ natozone na panstwa trzecie (ze wzgledu
na jego dwustronny charakter); ponadto konkordat, inaczej niz w przypadku

3¢ T. Maluwa, The treaty-making capacity of the Holy See in theory and practice: A study
of the ius tractum of a non state entity, “Comparative and International Law Journal of Southern
Africa” 1987, Vol. XX, s. 173.

37 “Annual Digest of Public International Law cases” (1933-1934), s. 401.

3 Konkordat pomiedzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska, podpisany w Rzymie
dnia 10 lutego 1925 r., wszedt w zycie dnia 2 sierpnia 1925 r., Dz.U. nr 72, poz. 501.
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innych umoéw migdzynarodowych, nie jest rejestrowany przez Sekretarza Gene-
ralnego ONZ*.

Zgodnie z intencja stron konkordat, podobnie jak inne umowy miedzyna-
rodowe, tworzy state i dtugotrwate relacje migdzy stronami oparte na zasa-
dzie réwnosci. Obie strony konkordatu uznaja go za umowe migdzynarodowsa
i zobowigzuja si¢ do wykonania jego postanowien zgodnie z zasadg dobrej wiary
1 zasada respektowania uméw miedzynarodowych. Konkordat wywotuje, tak jak
inne umowy migdzynarodowe, skutki prawne dla obu stron umowy. Powyzsze
ustalenia potwierdzaja, ze konkordat jest niewatpliwie umowa miedzynarodowa.

Prawo do zawierania umow migdzynarodowych Stolicy Apostolskiej ma wigc
nie tylko uzasadnienie teoretyczne w prawie migdzynarodowym, ale wynika
takze z dtugoletniej praktyki miedzynarodowe;.

PODSUMOWANIE

Stolica Apostolska jest szczegdlnym (sui generis) podmiotem prawa miedzy-
narodowego, powszechnie uznanym przez spoleczno$¢ miedzynarodowa. Nie
jest ani panstwem, ani organizacja miedzynarodowa. Jej podmiotowos¢ prawno-
migdzynarodowa nie wigze sig¢, tak jak w przypadku panstw, z przymiotem tery-
torialnos$ci, lecz jest wynikiem praktyki panstw i powszechnego uznania przez
spoleczno$¢ miedzynarodowg zwierzchno$ci papieza nad wiernymi Ko$ciota
katolickiego na catym $wiecie. Stolica Apostolska posiada swdj odrebny status
prawny w §wietle prawa migdzynarodowego, powszechnie przyjety w praktyce
mig¢dzynarodowej. Jest aktywnym i petnoprawnym uczestnikiem spolecznosci
mie¢dzynarodowej pelnigcym istotng role we wspotczesnym $wiecie.

Stolica Apostolska ma atrybuty przystugujace podmiotowi prawa migdzy-
narodowego w sferze stosunkow miedzynarodowych: korzysta z prawa legacji,
z prawa do zawierania umow mi¢dzynarodowych, prawa do udziatu w konferen-
cjach migdzynarodowych i w organizacjach migdzynarodowych, bierze udziat
W rozwigzywaniu sporow migdzynarodowych.

Nie ulega watpliwosci, ze Stolica Apostolska posiada zdolno$¢ do zawierania
uméw miedzynarodowych (ius tractatum) na podobnych zasadach jak panstwa
i z tego uprawnienia czesto korzysta. Stolica Apostolska wykorzystuje swoja

¥ Jedynie konkordat migdzy Stolica Apostolska a Lotwa zostat zarejestrowany w Lidze Na-
rodow w 1923 r. Zgodnie z art. 102 Karty Narodow Zjednoczonych, podpisanej w San Francisco
dnia 26 czerwca 1945 r., Sekretarz Generalny ONZ rejestruje umowy miedzynarodowe cztonkow
Organizacji. Karta Narodéw Zjednoczonych weszta w zycie dnia 24 pazdziernika 1945 r., Dz.U.
z 1947 r., nr 23, poz. 90, z p6zn. zm. Obecnie 193 panstwa, w tym Polska, sg stronami Karty Na-
rodéw Zjednoczonych.
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zdolnos¢ traktatows nie tylko do zawierania uméw miedzynarodowych odnosza-
cych sie do sfery religijnej (konkordaty), lecz takze w szerokim zakresie bierze
udziat w negocjowaniu i podpisaniu wielostronnych uméw migdzynarodowych.
Uczestniczy rowniez w konferencjach migdzynarodowych i w pracach organiza-
cji miedzynarodowych, wystepujac w zaleznosci od sytuacji we wtasnym imieniu
(zwhaszcza w odniesieniu do kwestii duchowych i politycznych) lub jako Panstwo
Watykan (zwlaszcza w sprawach materialnych i terytorialnych). Zdolno$¢ trakta-
towa Stolicy Apostolskiej oparta jest zarowno na teoretycznych podstawach, jak
réwniez jest potwierdzona praktyka panstw trwajacg od bardzo dtugiego czasu.

Charakterystycznym przejawem zdolnosci traktatowej Stolicy Apostolskiej
jest zawieranie konkordatow, czyli umow dwustronnych o tresci religijnej z pan-
stwami na caltym $wiecie. Konkordat zazwyczaj reguluje catoksztalt stosunkéw
migdzy Stolicg Apostolska a danym panstwem, w tym kwestie religijne, ale row-
niez kwestie polityczne, edukacyjne i kulturalne. Pod wzgledem formy konkor-
dat nie odbiega od innych uméw miedzynarodowych z wyjatkiem niewielkich
odrebnosci wskazanych wyzej, ktore nie majg jednak wptywu na jego charakter
prawny.

Stolica Apostolska, dysponujgc podmiotowosciag migdzynarodowa, w tym
zwlaszcza prawem do zawierania umow migdzynarodowych, bierze aktywny
udziat we wspodlpracy miedzynarodowej, promuje wartosci oparte na doktry-
nie chrzescijanskiej, poszanowanie podstawowych praw cztowieka oraz wspiera
dzialania na rzecz utrzymania pokoju i bezpieczenstwa mi¢dzynarodowego.
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SELOWA KLUCZOWE

wyktadnia doktrynalna, sad wartos$ciujacy, niejasnosci semantyczne, niejasnosci
syntaktyczne, walidacja, analogia legis

Artykutl przedstawia probe strukturalnego odwzorowania wybranych rozu-
mowan obserwowanych w procesie wyktadni doktrynalnej i co do zasady traktuje
przedmiot z perspektywy deskryptywnej, przedstawiajacej sposob i preferencije
podejmowania decyzji przez osob¢ prowadzaca wyktadnig'. Jako punkt wyjscia
przyjeto, ze prawodawce i adresata taczy proces komunikacyjny, w ramach kto-
rego legislator przekazuje adresatowi informacje o dotyczacej go normie praw-
nej, za$ przepis prawny jest jednokierunkowo skierowanym komunikatem od
prawodawcy do adresata (tj. podmiotu, ktéremu mozemy przypisa¢ zachowanie
zgodne albo niezgodne z normg). Celem prawodawcy jest przekazanie adresatowi
informacji adekwatnej do jego zamierzen i zarazem $cislej.

Wyktadnia jest prowadzona przez kompetentnego odbiorce komunikatu
o normie zakodowanej w tek$cie prawnym, tj. odbiorcg wyposazonego w nie-
zbedne kwalifikacje intelektualne, znajacego system prawa i wyposazonego
w relewantng wiedze¢ obejmujaca wylacznie zdania prawdziwe. Odbiorca
zaktada, ze system prawny jest wytworem podmiotu konsekwentnie kierujacego
si¢ okreslong spdjng wiedza i okreslonym systemem ocen, za$ postepowanie przy
redakcji tekstu prawnego jest racjonalne w plaszczyznie semantycznej i syn-
taktycznej?. Odbiorca komunikatu dokonuje w procesie wyktadni odtworzenia
z przepisu/przepisow® zakodowanej normy. Opisany wyzej proces odkodowania
normy prawnej z tekstu prawnego okreslany jest jako wyktadnia derywacyjna.
Celem wyktadni doktrynalnej jest wystowienie w jezyku norm normy praw-
nej generalnej, odpowiadajacej wzorcowi zakodowanemu w tek$cie prawnym.
W procesie wyktadni sensu stricto obowiazuje reguta ekwiwalentno$ci informa-
cji zakodowanej z odtworzona.

W niniejszym artykule rozwazania ograniczono do wyktadni doktrynalne;j,
niezwigzanej z sytuacja, w ktorej jest stosowana badana norma‘. Celem takiej
wykladni jest odkodowanie i petna ekspozycja abstrakcyjnej normy general-

! Por. na temat relacji perspektyw opisowej i normatywnej: K. Pleszka, Wykiadnia roz-
szerzajqca, Warszawa 2010, s. 3639, tez T. Spyra, Granice wyktadni prawa, Warszawa 20006,
s. 19-21.

2 Por. L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, Warsza-
wa 1973, s. 53-54.

3 Okreslenie przepisu odwotuje si¢ do systematyki wewnetrznej aktu normatywnego jako
podstawowego kryterium wyroéznienia elementu morfologicznego.

* Nie odnosimy si¢ do sytuacyjnej wyktadni operatywnej — por. L. Leszczynski, Wykladnia
operatywna (podstawowe wlasciwosci), ,,Panstwo i Prawo” 2009, z. 6, s. 11 i n.
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nej, skierowanej do catej klasy adresatow okreslonych w zakresie zastosowania
iujmujacej petny zakres zachowan okreslonych w zakresie normowania. Powstaje
pytanie, czy i w jakim zakresie w wyktadni doktrynalnej wystepuja sady war-
tosciujagce, a w jakim zakresie jest ona obiektywnym sadem o tresci normy
zakodowanej w teks$cie prawnym (oznacza to sytuacj¢, w ktorej z tego samego,
okreslonego tekstu prawnego mozna odtworzy¢ w drodze wyktadni tylko jedna,
zawsze takg sama norm¢ postepowania). W niniejszym artykule podjeto probe
wyspecyfikowania takich sadow.

Prowadzacy wyktadni¢ doktrynalng ma do czynienia z tekstem sformuto-
wanym w jezyku prawnym, sktadajacym si¢ ze zdan normatywnych, z ktorych
zbudowane sa przepisy prawne. Zdania te sa pozbawione wartosci logicz-
nej 1 petnig wylacznie funkcje performatywna. Z kolei norma prawna jest to
wyrazenie jezyka norm otrzymane w drodze procesu wyktadni (interpretacii,
dekodowania z przepiséw prawnych)’. Rzutuje to na trudnosci w jednoznacz-
nym okresleniu stownictwa i semantyki jezyka norm prawnych, zwlaszcza ze
w odroznieniu od jezyka przepisow prawnych nie dysponujemy zadnymi zbio-
rami tekstow sformutowanych w jezyku norm prawnych®. Jezyk norm prawnych
jest wprawdzie wtorny w stosunku do jezyka przepiséw prawnych, jednak jego
wlasciwosci zalezg dodatkowo od innych czynnikow, w szczegdlnosci zwig-
zanych z przyjeta metodologia wykladni, wzglednie z zastosowaniem, innej
niz wyktadnia, drogi uzyskania normy prawnej (np. wnioskowan prawniczych).
Powoduje to, iz przyporzadkowanie tekstow w obu omawianych jezykach nie
jest jednoznaczne, zwlaszcza w sytuacji, gdy interpretator nie ogranicza si¢
tylko do wyktadni opartej na analizie semantycznych i syntaktycznych wlasno-
Sci tekstow w jezyku prawnym i w jezyku norm’. Jednocze$nie nalezy odnoto-
wac, ze jezyk prawny, ktorym postuguje si¢ legislator, nie jest jednoznacznym

5 Wedtug Z. Ziembinskiego, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 45. Ina-
czej na ten temat np: J. Smiatowski, W. Lang, A. Delorme, Z zagadnier nauki o normie prawnej,
Warszawa 1961, s. 12—13 (okreslone znaczenie zwrotéw prawnych zawartych w obowigzujacych
aktach normatywnych); K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, § 2
(norma to reguta zachowania skonstruowana z elementéw zawartych w przepisach prawnych);
F. Studnicki, O dogmatyce prawa, ,,Pafistwo i Prawo” 1957, z. 7-8 (przepis prawny to napis,
a norma to znaczenie tego napisu); C. Znamierowski, Podstawowe pojecia teorii prawa, Poznan
1934 (norma jest zdaniem w sensie logicznym o okreslonej budowie) itd. Niektorzy teoretycy
kwestionuja celowos¢ odroznienia przepisu prawnego od normy prawnej, traktujac te pojecia jako
synonimy — tak J. Nowacki, Przepis prawny a norma prawna, Katowice 1988, s. 103.

¢ Blizej o stosunku jezyka tekstow prawnych do jezyka norm prawnych Z. Ziembinski, Pro-
blemy podstawowe..., s. 81 1 n., por. tez na temat jezyka norm L. Nowak, Proba..., rozdz. I-111.

7 Klaryfikacyjno$¢ moze by¢ traktowana jako wstepny etap szerszej wykladni derywacyj-
nej — na ten temat M. Zielinski, M. Zirk-Sadowski, Klaryfikacyjnos¢ w i derywacyjnos¢ w inte-
growaniu polskich teorii wyktadni prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011,
z.2,s.991n.
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kodem semantycznym i jest obcigzony wieloma niejednoznaczno$ciami przejg-
tymi z jezyka ogdlnego®.

Z warto$ciowaniem mamy do czynienia w sytuacji, gdy rozwazajac jakis$
zbior Z ztozony z wigcej niz jednego elementu (np. zbidr znaczen jakiego$ okre-
$lenia), podejmujemy decyzj¢ o wyroznieniu jednego z tych elementéw kosztem
pozostatych. Element taki jest wyrdzniany tylko dlatego, ze spetnia uznane przez
decydujgcego kryterium okreslajace trafnos¢ metody wybierania’. Sad warto-
Sciujacy zawiera ocene konkretnego elementu ze zbioru Z ze wzgledu na przy-
jete przez decydujacego kryterium. Jest to wypowiedz wyrazajaca przemyslang
akceptacje (lub potepienie) czegokolwiek przez kogokolwiek'®. Wedtug E. Nagela
sady wartosciujace moga odwotywac si¢ do roznorodnych punktéw odniesienia,
w szczegolnosci do subiektywnego przeczucia ,,obiektywnej” wartosci czegos,
do imperatywu moralnego lub innego subiektywnie rozumianego nakazu. Sad
warto$ciujacy nie wynika z uznanych sadéw opisowych (zdan w sensie logicz-
nym), wytgcznie przedstawia stosunek formutujacego taki sad do rzeczywistosci.
Autor sagdu wyraza w nim swoja opini¢ i przypisuje przedmiotowi pewng wartosc,
a nie niezalezng od autora, obiektywna i tatwo weryfikowalng charakterystyke.
Sady warto$ciujace nie podlegaja ocenie w kategoriach prawdy albo fatszu, gdyz
wyrazajg wylacznie przekonanie, mogg jedynie podlega¢ ocenie w kategoriach
odpowiedniosci, trafnosci lub doktadnos$ci sadu'.

Opisane ujg¢cie sadu warto$ciujacego stanowi opozycje w stosunku do poje-
cia sadu opisowego stwierdzajacego cos$ o rzeczywistosci i bedacego najczesciej
zdaniem w sensie logicznym.

8 Podejmowano proby metodologiczne okre$lenia wyraznego jezyka opisu semantycznego
(jako czesci jezyka etnicznego) polegajacego na przekladzie wyrazenia jezyka przepisow praw-
nych na wyrazenie jezyka opisu semantycznego. Nie doprowadzito to do uzyskania realnej moz-
liwosci algorytmicznego uzyskiwania wyrazen jezyka norm prawnych — na ten temat T. Gizbert-
-Studnicki, Wieloznacznos¢ leksykalna w interpretacji prawniczej, Krakow 1978, r. LV.2.

° Na temat kryterium: P. Graff, O procesie wartosciowania i wartosciach estetycznych, War-
szawa 1970, s. 94-98.

10 Tak: E. Nagel, Preference, evaluation and reflective choice, (w:) S. Hook (ed.), Human
Values and Economic Policy, New York 1967, s. 76. Podobne stanowisko prezentuje G. L. Steven-
son. Inaczej sady warto$ciujace rozumiejg R. Carnap i A. J. Ayer (jako ekspresje emocji). O relacji
pojeé ,,wartosciowanie” i ,,ocenianie” por. G. Zuk, Edukacja aksjologiczna. Zarys problematyki,
Lublin 2016, s. 52—-55. Nalezy odnotowac, ze nieliczni uwazajg ,,warto$ciowany” za synonim ,,0ce-
niany” (np. J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Wroctaw 1972, s. 44), co dzisiaj wydaje si¢
stanowiskiem anachronicznym.

" Trafnie stwierdzit Sad Najwyzszy, ze sady wartosciujace nie podlegajg weryfikacji w dro-
dze dowodu prawdy (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 22 czerwca 2004 r., VK70/04,
OSNKW 2004, nr 9, poz. 86); moga podlega¢ weryfikacji jedynie wedtug racjonalnego kryterium
dostatecznych podstaw faktycznych (zob. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 8 listopada 2011 r.,
SND 1/11, LEX nr 1288774).
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Interpretacja zawsze jest prowadzona w okreslonym czasie i odnosi si¢ do
znaczenia, jakie przepis ma w tzw. momencie interpretacyjnym'? . Wiedza inter-
pretatora w momencie dokonywania interpretacji jest stala, tworzy ja zbior zdan
w sensie logicznym, ktore interpretator subiektywnie uwaza za prawdziwe. Wie-
dza ta w momencie wykladni moze r6zni¢ si¢ u poszczegolnych interpretatorow,
co moze relatywizowac rezultaty przeprowadzanych przez nich wyktadni tego
samego tekstu prawnego.

Bez ram w postaci teorii i prawnej (prawniczej) siatki terminologicz-
nej nie jest mozliwe ustalenie relacji pomiedzy pojeciami. Ramy teoretyczne
maja charakter aprioryczny w stosunku do wyktadni przepisu — wyktadnia jest
dokonywana na gruncie wiedzy posiadanej przez interpretatora i jest w tym
sensie ,,obcigzona” teoretycznie. Na wiedze te sktadaja si¢ w pierwszej kolej-
nosci zdania analityczne, tj. takie, ktorych wartos¢ logiczna zalezy od znacze-
nia uzytych poje¢, wiedza o stosunkach zakresowych poje¢, a takze znajomos¢
poprawnych i niezawodnych metod wnioskowania. Na wiedze interpretatora
sktadajg si¢ rowniez uznane przez niego zdania syntetyczne (w tym dotyczace
orzecznictwa), ktorych wartos¢ logiczna podlega empirycznej weryfikacji. Nie-
ktore z tych zdan syntetycznych sa wyrazami prawidlowosci (praw ogoélnych),
inne odnoszg si¢ do zasad, ktérymi kierowal si¢ prawodawca, orzecznictwa
dotyczacego interpretowanego tekstu prawnego, wreszcie kontekstu spoteczno-
-politycznego dokonywanej wyktadni. Sg to w szczego6lnosci zdania opisujace
zasadnicze wilasnosci tekstow stanowionych przez racjonalnego prawodawce,
a takze zdania opisujace zalozenia interpretacyjne majace zastosowanie do
tych tekstow'®. Bez wiedzy nie jest mozliwe dokonanie trafnego opisu zjawiska
prawnego, a w szczegolnosci poprawnego wyznaczania kryteriow w ramach
wnioskowan warto$ciujacych.

Wystepujace w wykladni doktrynalnej sady warto$ciujagce mozna pogrupo-
wac ze wzgledu na rodzaj przedmiotu oceny na sady tyczace: niejasnosci seman-
tycznych tekstu prawnego, niejasno$ci syntaktycznych tego tekstu, problemow
walidacyjnych, problemow zapehiania luki w drodze stosowania analogii legis.
Jest to wstepna, by¢ moze niepelna propozycja typologii takich sagdéw wystepu-
jacych na etapie doktrynalnym. Pominieto oparte na warto§ciowaniu wnioskowa-
nia wystepujace dopiero na etapie ustalania normy indywidualnej, tj. w ramach
wykladni operatywne;.

A. Niejasnosci semantyczne. W zdaniach normatywnych wystepuja okre-
slenia homonimiczne, wymagajace konkretyzacji kontekstowej. Wieloznacznosé¢
(homonimia) jest mozliwa do usunig¢cia poprzez analizg blizszego (przepis) i dal-
szego (akt normatywny, system prawa) kontekstu, w ktorym wieloznaczne wyra-
zenie zostalo uzyte. W procesie ustalania zastosowanego znaczenia homonimu

12 Por. M. Zieliniski, Wykladnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2012, s. 319.
B Por. A. Chodun, Aspekty jezykowe derywacyjnej koncepcji wykladni prawa, Szczecin
2018, s. 166—169.
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w pierwszej kolejnos$ci badamy, czy jest on w zakresie zastosowania definicji
legalnej. Gdy brak jest takiej definicji w tek§cie prawnym (i nie jesteSmy zwigzani
cudza decyzjg interpretacyjna), rozwazamy jego potencjalne znaczenia w jezyku
og6lnym, co wymaga si¢gni¢cia do stownikoéw jezyka ogdlnego. W jezyku ogol-
nym (powszechnym) wigkszo$¢ stéw ma kilka znaczen homonimicznych, co
stawia zadanie wybrania relewantnego znaczenia stownikowego uzytego w roz-
patrywanym tekscie prawnym. Z reguty w procesie wyboru znaczenia homonimu
niezbedne jest odniesienie si¢ do przedmiotu regulacji tekstu prawnego zawieraja-
cego homonim (w tym kontekstu najblizszego i dalszego)'*. W takiej sytuacji czg-
sto wystepuje konieczno$¢ warto$ciowania, tj. podjecie decyzji wyboru jednego
ze znaczen. Nastepuje to przy zastosowaniu kryterium maksymalizacji liczby
wspolnych cech desygnatow poszczegoélnych znaczen homonimu i cech charak-
teryzujacych przedmiot (cel) regulacji. I tak np. rozwazajac znaczenie homonimu
,wolontariusz” uzytego w art. 21 ustawy o dziatalno$ci leczniczej's, nieposiada-
jacego w tym akcie definicji legalnej, mamy np. w Uniwersalnym stowniku jezyka
polskiego PWN'® do wyboru jedno z trzech znaczen: 1) ,,0soba pracujaca gdzie$
dobrowolnie, bez wynagrodzenia, zwykle w instytucjach pomocy spotecznej”,
2) ,,lekarz — praktykant pracujacy bez wynagrodzenia w celu zaznajomienia si¢
z zawodem”, 3) ,,ochotnik w wojsku”. Zwazywszy na kontekst jezykowy: szerszy,
ktorym jest przedmiot regulacji (dziatalnos¢ lecznicza), oraz bliski, ktérym jest
tre$¢ art. 21 (regulacja udzielania $wiadczen zdrowotnych w ramach wolonta-
riatu), oczywisty jest wybor znaczenia oznaczonego w pkt 2. Wyboru dokonano
przez poréwnanie tresci znaczen homonimu z cechami (deskryptorami) regulacji
i wykorzystanie kryterium blisko$ci znaczeniowe;.

W zdaniach normatywnych, poza pojeciami realnymi odnoszacymi si¢ do
jakich$ elementéw otaczajacej rzeczywistosci, wystepuja rowniez tzw. zwroty
niedookreslone wymagajace kwalifikowania wielkosci, niebgdace klauzulami
generalnymi'’. Naleza one do grupy tzw. oceniajacych pojg¢ prawnych'®, abstrak-
cyjnych terminow uzytych w kontek$cie wymagajacym wartosciowania, ktorymi
postuzenie si¢ zaktada przyjecie odpowiedniego kryterium i ktorych definicyj-
nymi odpowiednikami nie moga by¢ pojecia majace empiryczne desygnaty,
bowiem popetniliby$my wtedy blad przesunigcia kategorialnego. Sa to najczesciej

4 Wieloznaczno$¢ nazwy moze by¢ traktowana szerzej, jezeli wyjdziemy poza wylaczng
analize¢ struktur jezykowych i rozpatrujemy wieloznacznos¢ na poziomie uzycia jezyka, tj. na
plaszczyznie socjolingwistycznej. Por. M. Zirk-Sadowski, Wyrazenia wieloznaczne a oceny w je-
zyku prawnym, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1981, t. XXVII, s. 65 i n.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2190, z pozn. zm.

16 Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2004.

7 Przyjmujemy znaczenie ,,zwrotu niedookreslonego” za: A. Chodun, A. Gomutowicz,
A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administra-
cyjnym, Warszawa 2013, s. 31-38.

8 W nomenklaturze J. Wroblewskiego — por. K. Opalek, J. Wrdblewski, Zagadnienia...,
s. 66-77.
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zlozenia, ktorych argumentami sg nazwy abstrakcyjne (np. szkodliwosé, zwloka,
powody, wysokos¢, obawa). Sa one potaczone z modyfikatorami, ktore w jakims$
zakresie zmieniaja znaczenie i zakres argumentow, zaliczaja do jakiej$ katego-
rii, ograniczajg denotacje. Niestandardowe rozumienie argumentu, odmienne od
stownikowego, musi zosta¢ zapisane przy uzyciu modyfikatora.

Wymagajacymi warto$ciowania sg modyfikatory dopasowania odwotujgce
si¢ do podobienstwa (hotele lub inne podobne zaktady, $wiadczenia o podobnym
charakterze), wskazujace podobienstwo do czegos$ jako wymagana dodatkowa
wlasnos¢ desygnatow. Ustalenie podobienstwa obiektow tej samej kategorii onto-
logicznej jest podstawa wnioskowania w trybie analogii, tzn. okreslenia istotnych
cech zbieznych i ustalenia kryterium zaliczania obiektow do grupy podobnych.
Zestawianym obiektom przystuguja pewne wspodlne charakterystyki, mimo ze ist-
nieja wlasnosci je réznicujace (inaczej bytyby to obiekty identyczne). Obiekty sa
podobne w sytuacji, gdy konwergencja ich charakterystyk odpowiada zatozeniom
przyjetym przez dokonujgcego wyktadni (np. aksjologicznym) nakazujacym ich
jednakowe traktowanie pod pewnym wzgledem. W takim ujeciu podobienstwo
jest wlasnoscig intuicyjng i stopniowalng'. Stwierdzenie podobienstwa wymaga
ustalenia arbitralnego kryterium umozliwiajacego uznanie okreslonych wtasno-
$ci roznigcych obiekty za nieistotne, co pozwala w rezultacie na stwierdzenie
relacji podobienstwa.

W omawianych ztozeniach cz¢sto wystepuja modyfikatory nat¢zenia, ktore
wskazuja na mniejszy, wzglednie na wigkszy stopien nat¢zenia jakiej$ wiasno-
$ci lub ograniczaja zakres zmienno$ci wlasnosci desygnatéw argumentu (np.
znaczna szkodliwosé, niewspotmierna wysokosé, niewielka ilos¢, znaczna zmien-
nos¢, ciezka choroba, znaczny stopien niepetnosprawnosci). Modyfikator taki
wymaga okres$lenia kryterium stanowigcego prog przedmiotowej wlasnosci, od
ktorego uznaje sig, ze dany obiekt znajduje si¢ nad tym progiem (np. modyfika-
tory: znaczny, bardzo, niezwykle, wiele), czy tez znajduje si¢ pod tym progiem
(np. niezbyt, zaledwie, nieznacznie). Z kolei ustalenie takiego progu (progéw)
jest niezbedne dla jednoznacznego wyznaczenia zakresu zastosowania normy
generalnej i ma miejsce na etapie wykladni doktrynalnej. Ustalenie, ze w sta-
nach faktycznych objetych zakresem zastosowania relewantnej normy natezenie
przedmiotowej powinno si¢ znajdowaé w wytyczonym przedziale, jest rezulta-
tem warto$ciowania i oceny interpretatora (jesli nie jest on zwigzany obcg decy-
zja interpretacyjng, np. Sadu Najwyzszego).

Odrebnym zjawiskiem jezykowym wymagajacym wartosciowania jest nie-
uzasadnione uzycie wyrazen synonimicznych w jednym akcie normatywnym
wymagajace stwierdzenia, czy dotycza one rézniacych sie desygnatéw (zgod-
nie z zasada poprawnej legislacji), czy tez blednie zostaty one uzyte w funk-
cji czysto synonimicznej (np. niezdefiniowane pojecia: oddzial, klasa w prawie

¥ Por. K. Szymanek, Argument z podobienstwa, Katowice 2008, s. 60—66.
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oswiatowym?’, czy sprzedaz, wprowadzenie do obrotu, wprowadzenie do obrotu
handlowego w ustawie o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tyto-
niu i wyrobow tytoniowych?). W przywotanych przyktadach warto$ciowaniu
podlega poziom wspoizbieznosci cech semantycznych desygnatow zestawianych
wyrazen, co w szczegolnosci wymaga analizy ich uzy¢ w kontekscie najbliz-
szym (przepis) i szerszym (caty akt prawny). Nast¢pnie jest ustalane kryterium
minimalne wspélzbieznosci, ktorego spetnienie pozwala uznaé rozpatrywane
wyrazenia za jednostki synonimiczne kontekstowo?, i podjecie decyzji o ich
réwnoznacznosci w interpretowanym akcie normatywnym.

B. Niejednoznaczno$ci syntaktyczne. Sg one przyczyna trudnosci na pozio-
mie klaryfikacyjnym w procesie ustalania jasnych i jednoznacznych norm praw-
nych. Usunigcie niejednoznacznosci sktadniowej wymaga odwotania si¢ do
wiedzy interpretatora dotyczacej przedmiotu i celu regulacji, w szczegdlnosci do
umiejetnosci odréznienia poprawnych zdan normatywnych od zdan odbiegaja-
cych od normy jezyka prawnego lub normy jezyka ogdlnego.

Do bledow typu syntaktycznego wystepujacych w jezyku prawnym zali-
czamy w szczeg6lnosci niepoprawne uzycie spojnikow, interpunkcji, a takze
niedopowiedzenia. Obserwujemy dwa rodzaje syntaktycznych bledow jezyko-
wych wystepujacych w zdaniach normatywnych: btad, ktory moze by¢ usuniety
wylacznie w drodze nowelizacji®*, a takze blad jezykowy, ktory moze by¢ usu-
nigty w procesie tzw. wyktadni naprawcze;.

Naprawa btedu podlegajacego naprawie wymaga od prowadzgcego wyktad-
ni¢ myslenia konwergencyjnego, tj. wyszukania jednego, poprawnego i konkret-
nego rozwigzania®*, Naprawa dewiacji jezykowej przez interpretatora wymaga
znajomosci zasad poprawnej legislacji, znajomosci zasad jezyka prawnego,
a takze znajomosci ratio legis aktu normatywnego zawierajacego wypowiedz,
jak tez przyjecia zatozenia o racjonalnosci prawodawcy. Przy wykorzystaniu tej
wiedzy oraz tzw. intuicji jezykowej w zakresie jezyka prawnego prowadzacy
wykladni¢ buduje relewantne — do obarczonego bledem — zdanie o strukturze

%0 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 910,
Z pozn. zm.).

2l Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tyto-
niu i wyrobow tytoniowych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2182, z p6zn. zm.).

22 W jezyku naturalnym bardzo rzadko obserwujemy synonimy formalne (w sensie logicz-
nym), moéwimy raczej o stopniowalne;j i relatywnej bliskosci znaczeniowej. Por. D. Filar, Synoni-
mia leksykalna w leksykologii i leksykografii polskiej, ,,Studia Leksykalne. Roczniki Humani-
styczne” 2010, nr 6, s. 41-56.

23 7 taka sytuacja mamy do czynienia w przypadku btedu legislacyjnego dajacego w rezulta-
cie jednoznaczny jezykowo tekst, rozny jednak od intencji prawodawcy (np. w wyniku btednego
uzycia interpunkcji). Np. w przypadku btednego zamieszczenia przecinka w tekécie prawnym —
zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, SK 38/2001, LEX nr 364054.

24 Na temat funkcji naprawczej wykladni: A. Chodun, Aspekty jezykowe..., s. 149 i n. Autorka
podaje tez kilka przyktadow wyktadni naprawcze;.
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poprawnej i zdanie to poddaje wyktadni. Procedure usuniecia bledu w trakcie
wyktadni naprawczej mozna wyjasni¢, odwolujac si¢ do teorii generatywnej gra-
matyki transformacyjnej N. Chomskiego, zgodnie z ktorg zdania maja strukture
powierzchniowa (frazeologiczng) oraz tzw. strukture gleboka (tre$¢). Jedna struk-
tura gleboka moze by¢ wyrazona przez rozne pod wzgledem formy struktury
powierzchniowe®. Stosownie do tych pogladéw zdanie normatywne obcigzone
bledem formalnym (struktura powierzchniowa) jest interpretowane pod wzgle-
dem stosunkow dajacych si¢ bezposrednio w nim zaobserwowac (np. morfe-
moéw, fraz, wyrazow) w drodze poréwnania tego zdania z poprawnym jezykowo
adekwatnym zdaniem, sformutowanym przez uzytkownika jezyka prawnego
z wykorzystaniem jego kompetencji jezykowej*® (tj. przez prawnika prowadza-
cego wykladni¢). Rezultatem tego porownania jest stwierdzenie analogii zdania
z bledem do zdania o strukturze poprawnej. Ustalenie tej analogii jest mozliwe
dzieki dostrzezeniu podobienstwa relacji tworzacych strukture gleboka zdania
obcigzonego dewiacja do struktury glebokiej sformutowanego przez interpre-
tatora zdania poprawnego syntaktycznie. Stwierdzenie analogii (tj. zestawienie
dwu struktur) nastepuje przy zastosowaniu arbitralnego kryterium nieistotnej
roéznicy relacji 1 pozwala w rezultacie na zastgpienie w bazie interpretacyjnej
normy zdania z btgdem zdaniem pozbawionym bledu jezykowego.

Przyktadem postepowania moze by¢ interpretacja przepisu art. 47 § 7 Kodeksu
wykroczen?” charakteryzujgcego si¢ btednym uzyciem spojnikow wspotrzed-
nych: Rzeczg ruchomgq lub przedmiotem jest takze polski albo obcy pienigdz lub
inny Srodek platniczy oraz dokument uprawniajqcy do otrzymania sumy pienigz-
nej albo zawierajgcy obowigzek wyplaty kapitatu, odsetek, udziatu w zyskach
albo stwierdzenie uczestnictwa w spotce. Pomijajac dyskusyjne rozréznienie rze-
czy ruchomej i przedmiotu (nie istnieje rzecz ruchoma niebedgca przedmiotem?®)
i uzycie spojnika przytaczajacego jest takze (do czego przytacza? — wystarczy
stwierdzenie przynaleznosci jest), powyzsze zdanie ztozone nie pozwala na jed-
noznaczne wskazanie argumentow poszczegélnych spojnikow i swiadczy o nie-
znajomo$¢ legislatora co do zasad uzycia spdjnikow wspotrzednych?. Poprawna
jest redakcja z uzyciem wylacznie ciggu przecinkow i spojnika alternatywy zwy-
ktej: Rzeczg ruchomgq jest polski pienigdz, obcy pienigdz, inny srodek ptatniczy,
dokument uprawniajqgcy do otrzymania sumy pienigznej, dokument zawierajgcy

% Por. N. Chomsky, Syntactic Structures, Berlin—-New York 2002, https://doubleoperative.
files.wordpress.com/2009/12/chomsky-syntactic-structures2ed.pdf (dostep: 3.01.2020 r.).

26 W ujeciu N. Chomskiego — por. na ten temat A. Zurek, Model kompetencji jezykowej Noama
Chomskyego, ,,Rozprawy Komisji Jezykowej” 2000, t. 32, s. 49—56, i powolana tam literatura.

27 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 821,
z pozn. zm.).

28 Zgodnie z Uniwersalnym stownikiem jezyka polskiego PWN ,,przedmiot” jest to ,,rzecz po-
strzegana zmystami jako odrgbny element rzeczywistos$ci, realny, materialny element otaczajace-
go $wiata, wytwor pracy ludzkiej”.

¥ Por. A. Malinowski, Bledy formalne tekstow prawnych, Warszawa 2020, rozdz. TV.
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obowigzek wyplaty kapitatu, odsetek, udziatu w zyskach lub stwierdzenie uczest-
nictwa w spoice. Takie tez pozbawione btgdow syntaktycznych zdanie staje si¢
przedmiotem wyktadni.

Jak wida¢ z przytoczonego przyktadu, niejednoznacznos¢ sktadniowa nie-
jednokrotnie si¢ wigze z ignorancja prawodawcy w zakresie uzycia spdjnikow
wspotrzednych, ktorych nieprawidtowe uzycie daje czgsto tekst niejednoznaczny
lub nawet niezrozumiaty dla wyksztatconego prawnika*.

C. Problemy walidacyjne. Wnioskowania warto$ciujace wystepuja w wyktadni
doktrynalnej rowniez w plaszczyznie walidacyjnej 1 maja miejsce po uzyskaniu
jezykowego projektu normy prawnej. Celem ich jest sprawdzenie kilku rodzajow
zgodnosci, od ktorych zalezy obowigzywanie normy.

Odnos$nie do miejsca przepisu w systematyce zewngtrznej przyjmuje sie, ze
postepowanie legislatora jest poprawne zaré6wno w zakresie rozdzielenia tresci
pomigdzy aktami normatywnymi (kazdy powinien regulowa¢ dana dziedzing
spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormowania istotnych fragmen-
tow tej dziedziny), jak i w zakresie rozdzielenia tre§ci wewnatrz okreslonego aktu
normatywnego, w opatrzonych tytutami jednostkach systematyzacyjnych tego
aktu’!. Systematyka (zewnetrzna i wewnetrzna) rygorystycznie okresla relacje
zachodzace pomigdzy wyodrgbnionymi w niej jednostkami systematyzacyjnymi,
jak tez relacje pomiedzy wystepujacymi w nich pojgciami, a w konsekwencji
okresla relacje zachodzace pomigdzy normami zakodowanymi w poszczegol-
nych jednostkach systematyzacyjnych. Konsekwencja wymienionych zatozen
jest przyjmowane w derywacyjnym procesie wyktadni prawa stwierdzenie, ze
umiejscowienie przez legislatora jakiegos$ przepisu w okre§lonym miejscu sys-
temu prawa ma status komunikatu. Komunikat ten jest skierowany do prowadzg-
cych wyktadnie (zaréwno doktrynalna, jak i operatywna).

W wyktadni doktrynalnej w pierwszej kolejno$ci ma miejsce stwierdzenie
niesprzeczno$ci®? danej normy z innymi w ramach systemu prawa. W przypadku
podejrzenia, iz wyinterpretowana norma prawna pozostaje w sprzeczno$ci lub
jest przeciwna innej normie systemu, moze mie¢ zastosowanie reguta meryto-
ryczna (lex specialis derogat legi generali), co wymaga ustalenia relacji dwu norm
majacych czesciowo wspolny zakres zastosowania®. Okreslenie ,,0g0Iniejsza”
w odniesieniu do regulacji jest pod wzglgdem leksykalnym tzw. subiektywnym

30 Obszernie na ten temat: M. Zeifert, Gramatyka przepisu jako przestanka decyzji interpre-
tacyjnej, Katowice 2019, s. 173-206.

31 Por. A. Malinowski, Systematyka wewnetrzna ustawy, Warszawa 2007, s. 21-26. Zatozenia
o roznych racjonalnosciach prawodawcy (w tym przypadku racjonalnosci metodologicznej) sa
warunkiem stosowania wielu metod wyktadni, w tym wyktadni systemowej — por. L. Leszczyn-
ski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakoéw 2001, pkt 2.2.

32 Na temat niesprzecznosci por. W. Lang, J. Wrdblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa
i prawa, Warszawa 1979, s. 360-365.

3 Por. K. Ziemski, Rola i miejsce reguf kolizyjnych w procesie dekodowania tekstu prawne-
go, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1978, z. 2, s. 9.
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przymiotnikiem relatywnym, za$ stwierdzenie takiej ,,0g6lnosci” wymaga przy-
jecia kryterium uznania normy za bardziej ogolna, uznania go za stuszne i sfor-
mulowania wypowiedzi oceniajacej. Wymaga stwierdzenia, ktéra z regulacji
obejmuje catoksztalt czego$, a ktoéra ma charakter szczegotowy, dotyczy tylko
czescei adresatow 1 zawiera regulacje tylko wyodrebnionego sktadnika zachowan
bedacych przedmiotem regulacji. Ustalenie relacji zakreséw regulacji aktow nor-
matywnych moze by¢ dokonane na podstawie kryterium odwotujgcego si¢ do
zakresOw zastosowania ujetych w aktach norm i opartego na liczebnos$ci adre-
satow regulacji (bardziej ogolny jest skierowany do szerszego kregu odbiorcow,
szczegotowy — do wezszego) lub tez na podstawie kryterium odwotujacego si¢
do szczegbtowosci zakresow normowania wymagajacego analizy, ktory z aktow
wskazuje zasadniczy kierunek jakiego$ dziatania, a ktory zawiera regulacje bar-
dziej drobiazgowe, a dotyczace tej samej dziedziny**. Ustalenie relacji ogdlna-
-szczegofowa nie zawsze jest jednoznaczne, o czym $wiadczg dosy¢ liczne
orzeczenia sgdowe®.

Problemow interpretacyjnych nie wywotuje hierarchiczna reguta kolizyjna,
realizujgca paremig lex superior derogat legi interiori, wymagajaca ustalenia
rangi obu kolizyjnych norm. Ustalenie to ma charakter deskryptywny, niewyma-
gajacy wartosciowania, gdyz ranga normy wynika z rangi aktu normatywnego,
w ktorym zostata zakodowana, za$ hierarchia aktow normatywnych jest oczy-
wista i jednoznacznie wyznaczona przez akt najwyzszej rangi (tj. Konstytucje).

Podobnie deskryptywne jest kryterium temporalne (lex posterior derogat
priori), gdyz odnosi si¢ ono do obiektywnych cech porownywanych tekstow,
wymaga jedynie zestawienia dwoch dat 1 wskazanie pdzniejsze;.

Inna grupa wnioskowan zwigzanych z walidacja wymaga odwolania si¢ do
wiedzy o empirycznych procesach stosowania prawa. Ma to w szczegoélno$ci
miejsce w sytuacji stwierdzania utraty mocy na skutek dtugotrwatego niesto-
sowania, gdy pomimo powstawania sytuacji objetych zakresem zastosowania,
przepis wyslawiajacy norme nie jest stosowany przez organy panstwa, na skutek
czego wystepuje powszechne przeswiadczenie, ze nie obowiazuje (desuetudo).
W przypadku desuetudo, behawioralnego kryterium wywotujacego wiele wat-
pliwos$ci zaréwno teoretycznoprawnych, jak i praktycznych, formalnie obowia-
zujacy tekst prawny nie jest stosowany i ten brak stosowania skutkuje utrata
mocy*®. Uznanie desuetudo ma charakter kontekstowy, wymaga obiektywnego

3 Por. L. Morawski, Zasady wykladni prawa, Torun 2006, s. 237-239.

35 Por. np. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 pazdziernika 1994 r., K2/94,
OTK 1994, nr 2, poz. 36, dotyczace relacji pomigdzy ustawa budzetowa a prawem o ustroju sadow
powszechnych.

3¢ Por. M. Zielifiski, Z. Ziembinski, Uzasadnianie twierdzen, ocen i norm w prawoznawstwie,
Warszawa 1988, s. 181-183, tez S. Bogucki, 1. Bogucka, O derogacji i pojeciach pokrewnych,
»Panstwo i Prawo” 1992, z. 6, s. 80 i n.; M. Krolikowski, Desuetudo wymaga spojnej praktyki
niestosowania norm, 17 czerwca 2015 r., www.gazetaprawna. pl.
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opisu rzeczywistosci oraz (arbitralnego) przyjecia kryterium odwotujacego sie
do empirycznego okresu niestosowania przepisu (jako spelniajacego kryterium
desuetudo).

Do wnioskowan warto$ciujacych zwigzanych z walidacjg nalezg tez wyste-
pujace podczas badania zgodno$ci normy z zasadami systemu prawa, ktérym
W systemie prawa przypisywana jest wlasno$¢ hierarchicznej nadrzednosci®’.
Najczesciej wigze si¢ to z wyprowadzaniem takich zasad z przepisow o ran-
dze konstytucyjnej lub przepisow kodyfikacyjnych (np. zasada ochrony wolno-
$ci cztowieka, zasada wolnosci gospodarczej, zasada swobody umow, zasada
ochrony praw stusznie nabytych).

D. Stosowanie analogii legis. Prowadzacy wyktadnie doktrynalng dba o spdj-
no$¢ systemu prawa, zatem nie prowadzi wyktadni w sposob prowadzacy do
sprzecznosci z juz obowigzujacg norma systemu ani tez w sposob prowadzacy do
powstania luk o charakterze aksjologicznym®. W przypadku stwierdzenia luki
prowadzacy wykladni¢ ocenia jako stan negatywny, ze norma okresla jedynie
negatywne konsekwencje danego faktu, wobec czego wnioskuje o wypetnienie
w drodze analogii legis tej regulacji w sposob, aby fakt pociggat za sobg rowniez
konsekwencje pozytywne®. Jezeli potraktujemy rozumowanie w trybie analogii
legis jako wnioskowanie intra legem, to uprawnione jest stwierdzenie, ze stanowi
ona aspekt wyktadni doktrynalnej wykorzystujacy procesy wartosciowania*. Po
stwierdzeniu wystgpowania luki ma miejsce wybor pomiedzy wnioskowaniem
w trybie a contrario a wnioskowaniem w trybie analogia legis.

Analogia oznacza rodzaj podobienstwa pomigdzy dwoma dziedzinami
sprowadzajacego si¢ do odpowiednio$ci relacji konstytuujacych poréwnywane
obiekty. Warunkiem stwierdzenia analogii jest identyfikacja relacji zachodza-
cych, z jednej strony, miedzy elementami stanow faktycznych ujetych w zakre-
sie zastosowania wyinterpretowanej normy, a z drugiej — miedzy odpowiednimi
elementami stanow faktycznych nalezacych do klasy, na ktérg ma by¢ rozsze-
rzony zakres zastosowania normy. Jezeli okreslona relacja zostaje zidentyfiko-
wana w stanach objetych zakresem zastosowania normy, to powinna by¢ rowniez

37 Por. L. Leszczynski, Zasady prawa — zalozenia podstawowe, ,,Studia Turidica Lublinen-
sia” 2016, t. XXV, s. 11-16. Tez L. Morawski, Zasady..., s. 115 i n.; G. Maron, Zasady prawa.
Pojmowanie i typologie a rola w wykiadni prawa i orzecznictwie konstytucyjnym, Poznan 2011;
S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie (od dogmatyki do
teorii), Torun 2014; S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1974.

3 Por. Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikow, Warszawa 1990, s. 196—198.

¥ Por. K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia..., s. 108—111.

40 Pozostaje kwestig otwarta, czy wnioskujac w takim trybie tworzymy nowa normg, tylko
podobna do wzorca (w takim przypadku analogia legis miesci si¢ poza wyktadnig doktrynalng),
czy w drodze tego rozumowania rozszerzamy zakres zastosowania interpretowanej normy, co
miesci si¢ w zakresie wyktadni tzw. rozszerzajacej. Por. K. Pteszka, Wyktadnia..., s. 181-188, tez
T. Spyra, Granice..., s. 76—77; M. Zielinski, Wyktadnia..., s. 233-234.
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zidentyfikowana odpowiadajaca jej relacja zachodzaca w obrebie standow z klasy
rozszerzenia (rowniez wtedy, gdy niektore cztony relacji w klasie rozszerzanej
sg jedynie hipotetycznie zaktadane). Porownanie relacji (,wazenie relacji’™')
stanowi podstawe do wydania sadu wartosciujacego o istotnym podobienstwie
(odpowiedniosci) stanéw ujetych w zakresie zastosowania 1 stanéw faktycznych
z klasy rozszerzenia, tj. do przedstawienia istotnych wspdlnych cech tych stanow
(tzw. czesciowej tozsamos$ci®?) i uznanie roznic za nieistotne. Stanowi to pod-
stawe do wyboru wnioskowania w trybie analogii legis. Do opisu tego wniosko-
wania uzywana jest najczesciej jakas mutacja trybu zblizonego do tzw. sylogizmu
prawniczego®. Stwierdzenie analogii wymaga ugruntowanej wiedzy empirycz-
nej o relewantnej klasie sytuacji dajacej podstawe do uogolnienia indukcyjnego,
a takze metodologicznego przygotowania do sformutowania trafnej analogii.

& ok ok

Problem dostosowania odkodowanego juz wzorca postgpowania (normy gene-
ralnej) do konkretnego rozpatrywanego stanu faktycznego (tj. ustalenie normy
indywidualnej) jest zagadnieniem wymagajacym rozwigzania dopiero w proce-
sie stosowania prawa. Na etapie wykladni operatywnej nastepuje koniecznosé
wyostrzania poje¢ nieostrych, co ma miejsce podczas wiaczania do zakresu
zastosowania normy konkretnego, rozpatrywanego stanu faktycznego. Doprecy-
zowanie znaczenia poj¢cia nieostrego zdecydowanie nie miesci si¢ w zakresie
pojecia wyktadni doktrynalnej, nicostro§¢ bowiem moze mie¢ na celu pozosta-
wienie luzu decyzyjnego w procesie stosowania prawa. Nawet wtedy, gdy nie-
ostro$¢ pojecia jest wynikiem niedopatrzenia legislacyjnego, usuniecie jej moze
nastgpi¢ dopiero w procesie ustalania normy indywidualne;.

Nie wszystkie zasady prawa podlegajg tez analizie w trakcie badania walida-
cyjnego — w szczegdlnosci wywodzace si¢ z klauzuli panstwa prawnego zasady
dotyczace tworzenia i stosowania prawa (np. zasada proporcjonalnosci) maja
zasadnicze uzycie w trakcie wykladni operatywnej, a nie wyktadni doktrynal-
nej**. Podobna sytuacja jest podczas odwotania do postulatu interpretacji zgodnej
z normami prawa miedzynarodowego lub unijnego.

4l Na temat ,,wazenia relacji” A. Biela, Analogia w nauce, Warszawa 1989, s. 124-129.

2 Por. J. Nowacki, Analogia legis: zagadnienia teoretycznoprawne, Warszawa 1964, s. 11-13.

4 Por. np. U. Klug, Juristische Logik, Berlin, 1982, s. 121 i n. Podobnie analogia legis przed-
stawia R. Alexy, 4 theory of legal argumentation: The theory of rational discourse as theory
of legal justification, Oxford—Clarendon 1989, s. 281; A. Malinowski, Kilka uwag o formalizacji
wnioskowan w trybie analogia legis i a contrario, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spo-
tecznej” 2017, nr 2(15), s. 26-37; S. Lewandowski, Retoryczne i logiczne podstawy argumentacji
prawniczej, Warszawa 2015, s. 238-244. Nalezy odnotowac, ze formutowane sg inne koncepcje
analogii legis sprowadzajace zagadnienie do wazenia zidentyfikowanych zasad prawnych — tak:
B. Brozek, Rationality and discourse. Towards a normative model of applying law, Warszawa
2007, s. 147 in.

4 L. Leszczynski, Zasady prawa..., s. 13.
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Nie miesci si¢ w zakresie wykladni doktrynalnej wnioskowanie majace na
celu zapelnienie luki contra legem. W takiej sytuacji prowadzacy wyktadnie
ocenia jako negatywny stan®, ze norma okresla jedynie pozytywng regulacj¢
i postuluje zastgpienie jej inng regulacja*®. Proces taki polega na subiektywnym
stwierdzeniu wadliwos$ci regulacji i tworzeniu nowej normy.

Poza wyktadniag doktrynalng lokuja si¢ réwniez wnioskowania ukierunko-
wane na wypelnienie luki prawnej oparte na zalozeniu konsekwencji ocen prawo-
dawcy, takie jak analogia iuris, a contrario, a fortiori, czy wnioskowania z celu
na srodki.
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Abstract

This analysis of freedom of religious worship is associated with a special situation
in the world and in Poland caused by the SARS-CoV-2 virus. Restrictions introduced
by the Government in Poland enter the constitutional sphere of religious liberty. Under
international law and the 1997 Constitution of Poland, the freedom of manifestation of
religion may be restricted only by statute and only if it is necessary to protect national
security, public order, health, morality or the freedom and rights of others.
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SLOWA KLUCZOWE

konstytucja, prawo miedzynarodowe, wolnos¢ sumienia i1 religii, wolno$¢
uprawiania kultu

1. WPROWADZENIE

Analiza tytutowej wolnos$ci uprawiania kultu religijnego wiaze si¢ ze szcze-
g0lna sytuacja panujaca na swiecie i w Polsce wywotana wirusem SARS-CoV2.
Wprowadzone przez wladz¢ wykonawcza ograniczenia uprawiania kultu, modli-
twy 1 uczestniczenia w obrzedach w koSciotach, cerkwiach, zborach i innych
przeznaczonych do tego miejscach spotkaly si¢ z protestami wielu wiernych
i zaowocowaly, m.in. wnioskami kierowanymi do Rzecznika Praw Obywatel-
skich (RPO). Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wysta-
pieniem stanu epidemii' wprowadzilo czasowe ograniczenia w sprawowaniu
kultu religijnego w miejscach publicznych. W trakcie sprawowania kultu religij-
nego, w tym czynnosci lub obrzedow religijnych, na danym terenie lub w danym
obiekcie mogto przebywac tacznie w okresie od 20 marca do 24 marca 2020 r.
i w okresie od 12 kwietnia do odwotania nie wigcej niz 50 osob, wliczajac w to
uczestnikow i osoby sprawujace kult religijny lub osoby zatrudnione przez zaktad
pogrzebowy w przypadku pogrzebu; natomiast w okresie od 1 kwietnia 2020 r.
do 11 kwietnia 2020 r. — 5 uczestnikow, oprocz oséb sprawujacych kult religijny
lub 0s6b zatrudnionych przez zaktad pogrzebowy w przypadku pogrzebu.

Jak mozemy przeczytac na oficjalnej stronie Rzecznika Praw Obywatelskich:
,»We wnioskach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich obywatele pod-
nosza rowniez zarzut nieproporcjonalnosci tego ograniczenia, w kontekscie
innych wprowadzanych ograniczen. Watpliwosci budzi wprowadzenie limitu
obecnosci 5 0s6b w pomieszczeniach sprawowania kultu religijnego w sytuaciji,
gdy wiecej 0sob moze przebywac np. w sklepach czy $rodkach transportu’?.

Krytyka dotknela takze hierarchéw Kosciota katolickiego. W czasie trwania
Wielkiego Postu we wszystkich diecezjach w Polsce odwolano nabozenstwa, co
jest sytuacja bezprecedensowa®. Wiernym zostata udzielona dyspensa od obo-
wigzku uczestnictwa we mszy $wigtej w niedziele i Swigta i jednoczes$nie popro-

' Dz.U. 2 2020 r., poz. 566, z p6zn. zm.

2 Zob. https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Pismo0%20d0%20Prezesa%20Rady%20Mi-
nistr%C3%B3w.%203.04.2020.pdf (dostep: 30.04.2020 r.).

3 W niektorych panstwach bezterminowo zawieszono mozliwos¢ sprawowania mszy §wie-
tych dla wiernych, spowiadania i odprawiania innych nabozenstw.



WOLNOSC UPRAWIANIA KULTU RELIGIJNEGO W POLSCE... 185

szono, aby uczestniczyli w mszach transmitowanych online. Przewodniczacy
Konferencji Episkopatu Polski Arcybiskup Stanistaw Gadecki zalecit, aby nie
uzywac¢ wody znajdujacej si¢ w kropielnicach i informowa¢ wiernych o mozli-
wosci przyjmowania komunii §wigtej na reke oraz w sposob duchowy (poprzez
wzbudzenie w sobie takiej intencji). Rzecznik Konferencji Episkopatu Polski
ks. Pawet Rytel-Andrianik zaznaczyt, ze: ,,Kosciot w Polsce od poczatku epide-
mii, w trosce o zdrowie i zycie calego spoteczenstwa, dostosowuje si¢ do ograni-
czen sanitarnych™. W reakcji na pojawiajgce si¢ gtosy kontestujace wprowadzone
przez Kosciot ograniczenia w publicznym sprawowaniu liturgii wielu kaptanow
studzilo nastroje. Dr hab. o. Szczepan Praskiewicz OCD, relator Kongregacji
Spraw Kanonizacyjnych w Rzymie, ttumaczyl, ze: ,,Nalezy przyjac¢ ograniczenia
w duchu wiary i z mito$ci do bliznich, w imi¢ Ewangelii, by nikogo nie naraza¢
na zarazenie si¢ chorobg™.

W dniu 15 kwietnia 2020 r. Arcybiskup Stanistaw Gadecki, przewodniczacy
Konferencji Episkopatu Polski, w liScie do Premiera Mateusza Morawieckiego
zaapelowatl o bardziej spdjne, proporcjonalne i sprawiedliwe kryterium ograni-
czania dopuszczalnej liczby wiernych w ko$ciotach. Jednoczesnie podkreslit,
ze: ,,Kosciot katolicki w Polsce z szacunkiem przyjmuje dziatania panstwa pol-
skiego, ktérych celem jest ochrona zdrowia i zycia Polakéw w sytuacji pande-
mii”. Skutkiem apelu byto wprowadzenie od 20 kwietnia 2020 r. rozwigzania,
zgodnie z ktérym w trakcie sprawowania kultu religijnego w kosciotach moze
przebywac — 1 osoba na 15 m?.

Prawo do wolnosci uprawiania kultu religijnego odgrywa szczegolnie istotng
rolg w Polsce, ktorej zdecydowana wigkszo$¢ mieszkancodw, w przeciwienstwie do
innych panstw Unii Europejskiej’, uznaje si¢ za osoby wierzace. Wedtug danych
zawartych w Malym Roczniku Statystycznym Polski 2019 opublikowanym przez
Glowny Urzad Statystyczny za 2018 r.* do Kosciota rzymskokatolickiego nalezy
w Polsce 32 910 865 wiernych, prawostawnych jest 507 196, a protestantow
61 217°. Z kolei z danych przedstawionych na poczatku 2020 r. przez Instytut

4 Zob. https://episkopat.pl/rzecznik-episkopatu-parafie-informuja-ile-osob-moze-uczestniczyc
-w-mszach-sw-i-nabozenstwach/ (dostgp: 30.04.2020 r.).

3 Zob. https://www.niedziela.pl/artykul/51219/0-Praskiewicz-przyjmijmy-ograniczenia-w
(dostep: 05.05.2020 r.).

¢ Zob. https://www.dorzeczy.pl/kraj/136547/abp-gadecki-napisal-do-premiera-chodzi-o-
liczbe-wiernych-w-kosciele.html (dost¢p: 30.04.2020 r.).

7 Wedtug danych Eurobarometru z 2010 r. Polska z 79% mieszkancow deklarujacych wiarg
w Boga znajduje si¢ na czwartym miejscu (ex aequo z Grecja). Najwigcej osob deklarujacych
wiar¢ w Boga mieszka na Malcie (90%), w Rumunii (90%) i na Cyprze (ponad 80%), najmniej zas
w Estonii, Szwecji (18%) i Czechach (16%).

8 Zob. https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/roczniki-statystyczne/
maly-rocznik-statystyczny-polski-2019,1,21.html (dostep: 20.04.2020 r.).

® W tym samym czasie stan ludno$ci wynosit 38 411 tys. osob.
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Statystyki Kos$ciota Katolickiego (ISKK) za 2018 r."” wynika, ze 38,2% wiernych
zobowigzanych bierze udzial w niedzielnych mszach (dominicantes)", a 17,3%
z nich przystepuje do komunii $wigtej (communicantes)'.

2. PRAWO DO WOLNOSCI RELIGII I UPRAWIANIA KULTU
RELIGIJNEGO W POLSCE - RYS HISTORYCZNY

Cho¢, w $wietle przytoczonych statystyk, przewazajaca cze$¢ obywateli pol-
skich deklaruje przynaleznos$¢ do Kosciota rzymskokatolickiego, to warto zazna-
czy¢, ze: ,,Polskie spoteczenstwo ma wyjatkowa historie wolnosci religijnej”'?,
a wprowadzone obostrzenia dotknety wyznawcow roznych religii. Jak stusznie
zauwazyt J. Tazbir, przez wieki Polska byla ,,panstwem bez stosow”'*. Niewiele
0s0b by¢ moze pamieta, ze pierwszym dokumentem w Europie gwarantujgcym
wolnos$¢ religii byta konfederacja warszawska — uchwala przyjeta 28 stycznia
1573 1. na sejmie konwokacyjnym w Warszawie, zapewniajgca swobode wyzna-
nia szlachcie w Rzeczypospolitej i wieczysty pokoj migdzy wyznaniami (pax
inter dissidentes in religione)”. Jej postanowienia potwierdzono w Artykutach
henrykowskich oraz wprowadzono do konstytucji sejmowych, w ten sposob
nadajac im moc obowigzujacego prawa'®. W 2003 r. uchwala zostata wpisana na

10 Zob. http://iskk.pl/images/stories/Instytut/dokumenty/Annuarium_Statisticum 2020 07.01.
pdf (20.04.2020).

' Wskaznik dominicantes oblicza si¢ dla kazdej parafii jako odsetek wiernych uczeszcza-
jacych na niedzielng msz¢ $w., w odniesieniu do ogolnej liczby zobowigzanych wedtug wzoru:
D =Uc/Zo * 100. Ustalenie liczby zobowigzanych do udziatu w mszy $w. dokonuje si¢ globalnie,
przyjmujac, ze od uczestnictwa w mszy §w. powinny by¢ zwolnione dzieci do lat siedmiu, chorzy,
ludzie starsi o ograniczonych mozliwosciach poruszania si¢. Na podstawie analizy struktury de-
mograficznej przecigtnej parafii wiejskiej i miejskiej stwierdzono, ze jest to 18% populacji, co jed-
nocze$nie oznacza, iz zobowigzani do uczg¢szczania w niedzielnej mszy $w. stanowig 82% wier-
nych (http://iskk.pl/badania/religijnosc/47-uncategorised/63-dominicantes, dostep: 20.04.2020 r.).

12 Wérod osob uczestniczacych w niedzielnej mszy $w. zawsze jest grupa wiernych, ktorzy
przystepuja rowniez do komunii §w., daje to mozliwos$¢ ustalenia drugiego wskaznika religijnosci:
jest to liczba tych wiernych odniesiona do liczby zobowigzanych, co wyrazone w odsetkach daje
wskaznik communicantes.

13 Wprowadzenie do Raportu statystycznego dotyczacego wolnosci religijnej w Polsce, War-
szawa 2019, http://iskk.pl/images/stories/Instytut/dokumenty/01-16_Raport-2019 prev_czyste.pdf
(dostep: 20.04.2020 r.).

4], Tazbir, Panstwo bez stosow. Szkice z dziejow tolerancji w Polsce w XVI i XVII w., War-
szawa 1967.

15 Zapewniata innowiercom réwne traktowanie z katolikami i opieke pafstwa. Zabraniata
wladzom s$wieckim wspierania przedstawicieli Kos$ciola katolickiego w przesladowaniach
religijnych.

16J, Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa
2005, s. 209-210.
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liste UNESCO (ang. United Nations Educational, Scientific and Cultural Organi-
zation) Pamig¢ $wiata (ang. Memory of the World International Register)".

Wolnos¢ religii potwierdzata takze Konstytucja 3 maja z 1791 r., ktora co
prawda w art. I zdaniu pierwszym podkreslata, ze: ,,Religia narodowa panujaca
jestibedzie wiara $wigta rzymska katolicka ze wszystkimi jej prawami; przejscie
od wiary panujgcej jakiegokolwiek wyznania jest zabronione pod karami apo-
stazji”, ale juz w zdaniu nastepnym stwierdzata: ,,Ze za$ taz sama wiara $wicta
przykazuje nam kochac¢ bliznich naszych, przeto wszystkim ludziom jakiegokol-
wiek badZz wyznania pokdj w wierze i opieke rzadowa winnismy. I dlatego wszel-
kich obrzadkow i religii wolnos$¢ w krajach polskich, podtug ustaw krajowych,
warujemy’’®, Takze Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego, oktrojowana 22 lipca
1807 r. przez Napoleona Bonaparte, w art. 1 — podobnie jak Konstytucja 3 maja
z 1791 r. — ustanawiata religie rzymskokatolickg ,,religia stanu”, ale stanowita tez
w art. 2, ze ,,wszelka cze$¢ religijna jest wolna i publiczna™”.

Z kolei Konstytucja z dnia 17 marca 1921 r.*° méwita o wolnosci sumienia
i wyznania. W art. 111 zdaniu drugim stwierdzata, ze: ,,Wszyscy mieszkancy
Panstwa Polskiego maja prawo wolnego wyznawania zarowno publicznie jak
prywatnie swej wiary 1 wykonywania przepisow swej religii lub obrzadku, o ile
to nie sprzeciwia si¢ porzgdkowi publicznemu ani obyczajnosci publicznej?!.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia 1935 1.2 w art. 5 ust. 2
stwierdzata krotko, ze ,,panstwo zapewnia obywatelom mozno$¢ rozwoju ich war-
tosci osobistych oraz wolno$¢ sumienia, stowa i zrzeszen”. Rownie lakonicznie
problematyke te potraktowano w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j
z dnia 22 lipca 1952 r., ktorej art. 82 zawieral gwarancje rozdziatu Kosciota od
panstwa oraz wolnos$ci sumienia i wyznania dla wszystkich obywateli, a takze
zakaz przymusu do obrzadkéw i czynnosci religijnych?.

Wolnos¢ religii byla i jest takze zagwarantowana w porzadkach konstytu-
cyjnych innych panstw?!. Na szczegdlng uwage zastuguje Konstytucja Stanow

17 Jest to migdzynarodowy projekt zapoczatkowany w 1992 r., ktorego celem jest podejmowa-
nie dziatan stuzacych zachowaniu, ratowaniu i udost¢pnianiu dokumentow: rekopisow, drukow,
inskrypcji, dokumentoéw audiowizualnych (nagran i filméw) itp., o Swiatowym znaczeniu histo-
rycznym lub cywilizacyjnym.

18 Zob. https://www.infor.pl/prawo/konstytucja/teksty-polskich-konstytucji/76731, Konstytu-
cja-3-Maja-z-1791-roku.html (doste¢p: 20.04.2020 r.).

1 Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. I, s. [I-XLIIL.

2 Dz.U. nr 44, poz. 267.

21 Zob. https://www.infor.pl/prawo/konstytucja/teksty-polskich-konstytucji/76621, Konstytu-
cja-marcowa-z-1921-roku.html (dostep: 20.04.2020 r.).

2 Dz.U. nr 30, poz. 227.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 1976 1., nr 7, poz. 36; w tek$cie pierwotnym opublikowanym w Dz.U.
7 1952 r., nr 33, poz. 232 byt to art. 70.

24 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2008, s. 126—127; J. Szymanek, Wolnos¢ sumienia i wyznania w Konstytu-
¢ji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 2, s. 39-40. Np. w art. 4 Niemieckiej Ustawy Zasadniczej
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Zjednoczonych Ameryki z 1787 r. i Pierwsza Poprawka do niej — uchwalona przez
Kongres 25 sierpnia 1789 r.25, zgodnie z ktdrg: ,,Zadna ustawa Kongresu nie moze
wprowadzi¢ religii ani zabroni¢ swobodnego praktykowania jej (...)"*. Wolnos¢
religii zostata tam wymieniona przed wolnoscig stowa lub prasy i prawem do
spokojnych zgromadzen.

3. PRAWO DO WOLNOSCI UPRAWIANIA KULTU RELIGIJNEGO
W SWIETLE PRAWA MIEDZYNARODOWEGO

Wolno$¢ uprawiania kultu religijnego jest jednym z elementéw sktadowych

wolno$ci wyznania zwanej rowniez ,,wolno$cig sumienia i wyznania”?, ,,wol-
noscig religii”, ,,wolnoscig sumienia i religii”?, ,wolno$cig wierzen”, czy tez po
prostu ,,wolnos$cig kultu”, ktora nalezy do jednej z najstarszych i podstawowych
wolnosci 1 praw cztowieka o charakterze osobistym. Jak zauwazyl G. Jellinek
w swojej stynnej pracy Deklaracja praw czlowieka i obywatela® (niem. Die
Erkidrung der Menschen — und Biirgerrechte: ein Beitrag zur modernen Ver-
fassungsgeschichte®®) — prawa cztowieka rozwinety sie z idei wolno$ci sumienia

i religii®'. Autor stwierdza, ze ,,w teoriach filozofow i jurystow spotykamy prawo

(Grundgesetzt) z dnia 23 maja 1949 r., w rozdziale zatytutowanym Prawa zasadnicze, w art. 4 czy-
tamy: 1. Wolno$¢ wyznania, sumienia, przekonan religijnych i $wiatopogladow jest nienaruszal-
na. 2. Zapewnia si¢ swobodne wykonywanie praktyk religijnych (Konstytucja Niemiec, przektad
S. Bozyk, Warszawa 1993).

3 Zostata ratyfikowana 15 grudnia 1791 r.

26 Zob. https://www.info r.pl/prawo/konstytucja/zagraniczne-akty-prawne/76868, Konstytu-
cja-Stanow-Zjednoczonych-Ameryki.html (dostep: 1.05.2020 r.).

27 Wolnos$¢ sumienia i wyznania, czy tez sumienia i religii byta traktowana jako jedna wol-
no$¢ w poczatkach swojego rozwoju, kiedy uwazano, ze o sumieniu jednostki decyduja jej prze-
konania religijne. Obecnie przyjmuje si¢, ze wolnos$¢ sumienia ma charkter szerszy niz wolnos¢
religii, ktora stanowi jedna z form realizacji wolnosci sumienia.

28 W doktrynie pojawiaja sie poglady, ze wymienne stosowanie pojeé¢ ,,wolno$¢ wyznania”
i ,,wolno$¢ religii” nie jest wlasciwe, poniewaz z semantycznego punktu widzenia zakres pojgcia
,,wolno$¢ religii” jest wezszy od ,,wolnosci wyznania” [K. Pyclik, Wolnos¢ sumienia i wyznania
w Rzeczypospolitej Polskiej (zatozenia filozoficznoprawne), (w:) B. Banaszak, A. Preisner (red.),
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 457].

2], Jellinek, Deklaracja praw czlowieka i obywatela, Warszawa 1905, https://upload.wi-
kimedia.org/wikipedia/commons/1/1f/Jerzy Jellinek - Deklaracja praw cz%C5%82owicka i
obywatela.pdf (dostep: 20.04.2020 r.).

30 G. Jellinek, Die Erklirung der Menschen- und Biirgerrechte: ein Beitrag zur modernen
Verfassungsgeschichte, Duncker & Humblot 1895, reprint VDM, Miiller 2006, passim.

31 G. Jellinek stwierdza: ,,Wraz z nabytem prze$wiadczeniem, ze istnieje prawo sumienia,
od panstwa niezawiste, znaleziono punkt oparcia dla wyodrgbnienia nieodtacznych praw osobi-
stych. Ucisk, wywierany przez wtadz¢ panujaca na swobodne poruszenie jednostki, budzi mysl,
ze kierunkom tego ucisku odpowiada odrgbne prawo cztowieka. W ten sposob obok domagania si¢
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swobody myslenia, wierzenia i wolno$ci sumienia, jako pierwsze indywidualne
prawo wolno$ci”™ i dodaje, ze: ,,Wiemy dzi$, ze prawa wolnosci sg natury nie
pozytywnej, lecz negatywnej, ze oparte sa na zadaniu od panstwa nie dziatal-
nosci, lecz jej zaniechania™. W literaturze przedmiotu czgsto tez pojawia sig
stwierdzenie, ze wolnos¢ religii, jako jedno z podstawowych praw i wolnosci
cztowieka znajduje swoje umocowanie w prawie mi¢dzynarodowym oraz krajo-
wym, a jej realizacja jest miernikiem poziomu demokracji w panstwie®*.

W $wietle utrwalonego orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlo-
wieka wolnos¢ sumienia i wyznania, w rozumieniu Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.*%, stanowi ,,jeden z fundamentow
pluralistycznego spoteczenstwa demokratycznego™. Zdaniem polskiego Trybu-
natu Konstytucyjnego ,,wolnos$¢ sumienia i religii jest nie tylko ,,wolnoscig jed-
nostki o charakterze osobistym, lecz rowniez zasadg ustrojowa, co odpowiednio
zwieksza wage tej wolnosci”™.

Obecnie wolno$¢ religii (w polskiej literaturze przedmiotu autorzy czgsto
postuguja si¢ pojeciem ,,wolno$¢ wyznania”) zagwarantowana jest w wielu doku-
mentach i umowach migdzynarodowych sktadajacych si¢ na migdzynarodowa
ochron¢ praw czlowieka. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 r.
w art. 18 stwierdza, ze: ,,Kazda osoba ma prawo do wolnosci mysli, sumienia
i religii; prawo to obejmuje wolno$¢ zmiany swej religii lub przekonan, jak row-
niez wolno$¢ manifestowania swej religii lub przekonan, indywidualnie lub
wspolnie z innymi, publicznie lub prywatnie, poprzez nauczanie, praktyki reli-
gijne, sprawowanie kultu i rytualow”*. Prawo to zostato potwierdzone i rozwi-
nicte m.in. w Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych

wolnosci religijnej powstaje zadanie wolnosci druku, stowa, zwigzkow, zebran, emigracji, prawa
petycji, zabezpieczenia przed samowolnem uwigzieniem, kara, podatkami itd.; zadanie udziatu
jednostek w zyciu panstwowem celem zabezpieczenia wszystkich tych urzadzen, jak rowniez wy-
maganie, aby ustrdj panstwowy byt zwiazkiem ludzi wolnych i rownych” (J. Jellinek, Deklara-
ga...,s. 77-78).

2 Ibidem, s. 74.

3 Ibidem, s. 46.

3 A. Lopatka, Prawo do wolnosci mysli, sumienia i religii, Warszawa 1995, s. 50; K. Warcha-
towski, Prawo do wolnosci mysli, sumienia i wyznania w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, Lublin 2004, s. 1; M. Hucal, Wolnos¢ sumienia i wyznania w orzecznic-
twie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Warszawa 2012, s. 130.

3 Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284, http:/prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=W-
DU19930610284 (dostep: 20.04.2020 r.).

3¢ Wyrok z 13 grudnia 2001 r., Metropolitan Church of Bessarabia i inni przeciwko Moldawii,
skarga nr 45701/99; https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22fulltext%22:[%2245701/99%22],%22sor-
t%22:[%22EMPTY %22],%22documentcollectionid2%22:[%22GRANDCHAMBE-
R%22.%22CHAMBER%22].%22itemid%22:[%22001-59985%22]} (dostep: 1.05.2020 r.).

37 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2014 r., K 52/13, OTK-A 2014, nr 11, poz. 118.

3 Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego ONZ 217 A (III) przyjeta i proklamowana dnia 10
grudnia 1948 r.

¥ Tekst: http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (dostep: 20.04.2020 r.).
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z 1966 1.*, ktory w art. 18 ust. 1 przyznaje kazdemu prawo do wolnosci mysli,
sumienia i wyznania i wyjasnia, ze: ,,Prawo to obejmuje wolnos¢ (...) do uze-
wngtrzniania indywidualnie czy wspoélnie z innymi, publicznie lub prywatnie,
swej religii lub przekonan przez uprawianie kultu, uczestniczenie w obrzedach,
praktykowanie i nauczanie”, za§ w ust. 3 zawiera niezwykle istotne wskazanie,
ze: ,,Wolnos$¢ uzewnetrzniania wyznania lub przekonan moze podlegaé jedynie
takim ograniczeniom, ktoére sg przewidziane przez ustawe i sa konieczne dla
ochrony bezpieczenstwa publicznego, porzadku, zdrowia lub moralnosci publicz-
nej albo podstawowych praw i wolno$ci innych osob™. W art. 18 ust. 3 zostaly
wprost ujete istotne przestanki mozliwosci ograniczenia sprawowania kultu:
przestanka o charakterze formalnym — wolno$¢ uzewnetrzniania wyznania lub
przekonan moze podlega¢ jedynie takim ograniczeniom, ktore sa przewidziane
przez ustawe; oraz przestanki o charakterze materialnym — wolno$¢ uzewnetrz-
niania wyznania lub przekonan moze podlega¢ jedynie takim ograniczeniom,
ktore sa konieczne do ochrony bezpieczenstwa publicznego, porzadku, zdro-
wia lub moralnosci publicznej albo podstawowych praw i wolno$ci innych osob.
Tak pojmowana wolno$¢ wyznania i jej ograniczenia znalazly rowniez wyraz
w art. 14 Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogolne
Narodow Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r.%2.

Na gruncie prawa europejskiego najbardziej rozbudowane uregulowania
dotyczace wolnosci sumienia i wyznania, identyczne z rozwigzaniami przyje-
tymi w Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 .,
zawarte sg w art. 9 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci z 1950 r.**. Natomiast nieco bardziej lakonicznie problematyke te traktuje
Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktéra w art. 10 potwierdza prawo
kazdego do wolno$ci mysli, sumienia i religii i wyjasnia, ze prawo to obejmuje
m.in. ,,wolno$¢ uzewngtrzniania, indywidualnie lub wspolnie z innymi, publicz-
nie lub prywatnie, swej religii lub przekonan poprzez uprawianie kultu, naucza-
nie, praktykowanie i uczestniczenie w obrzgdach™.

Konkordat zawarty 28 lipca 1993 r. migdzy Stolica Apostolska a Rzecza-
pospolitg Polska® w art. 5 potwierdza prawo do wolnosci religijnej i naktada
na Panstwo obowiazek zapewnienia Kos$ciotowi katolickiemu, bez wzglgdu na

¥ DzU. z 1977 r., nr 38, poz. 167, http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU-
19770380167/T/D19770167L.pdf (dostep: 20.04.2020 r.). Otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
16 grudnia 1966 r. Wszedt w zycie dnia 23 marca 1976 r., Polska ratyfikowata go w 1977 r.

4 Zob.  http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19770380167/T/D19770167L.
pdf (dostep: 20.04.2020 r.).

2 Dz.U. z 1991 r., nr 120, poz. 526.

“ Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284, http:/prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=W-
DU19930610284 (dostep: 20.04.2020 r.).

“Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:12016P/TXT&from=FR (dost¢p: 20.04.2020 r.).

“ Dz.U. 21998 1., nr 51, poz. 318. Konkordat wszedl w zycie 25 kwietnia 1998 r.
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obrzadek, swobodne i publiczne petnienie jego misji, tacznie z wykonywaniem
jurysdykcji oraz zarzagdzaniem i administrowaniem jego sprawami na podstawie
prawa kanonicznego, a w art. 8§ zapewnia wolnos$¢ sprawowania kultu, ktérego
organizowanie nalezy do wtadzy koscielnej zgodnie z przepisami prawa kano-
nicznego i z zachowaniem odpowiednich przepisow prawa polskiego. Pewne
ograniczenie tej wolnosci jest zawarte w ust. 5 tego artykutu. Uprawnia wladze
publiczng do podj¢cia niezbednych dziatan w miejscach przeznaczonych przez
wlasciwa wiadze koscielng do sprawowania kultu takze bez uprzedniego powia-
damiania wladzy kos$cielnej, jesli jest to konieczne do ochrony zycia, zdrowia lub
mienia.

4. PRAWO DO WOLNOSCI UPRAWIANIA KULTU RELIGIJNEGO
W POLSCE W SWIETLE KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITEJ
POLSKIEJ Z 1997 R. ORAZ JEGO OGRANICZENIA

Adam Bodnar w liscie skierowanym do Premiera Mateusza Morawieckiego
stusznie stwierdzit, ze: ,,RPO rozumie wprowadzanie ograniczen swobody prze-
mieszczania si¢ i kontaktow spotecznych. Niemniej po raz kolejny podkresla, ze
ograniczenia te — szczego6lnie z uwagi na obecng trudng sytuacje — musza by¢
wprowadzone z poszanowaniem konstytucyjnych standardéw ochrony podstawo-
wych praw i wolno$ci’™¢. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Rzecznikiem Praw Obywatelskich,
ze przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. ,,wkraczaja
w konstytucyjng sfer¢ wolnosci religii (...). A wolno$¢ uzewngtrzniania reli-
gii moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy jest to
konieczne do ochrony bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, zdrowia,
moralnosci lub wolnosci i praw innych os6b™’. Wynika to z art. 31 ust. 3, ktory
dotyczy ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw*®
i wprost z art. 53 ust. 5 Konstytucji z 1997 r.*, w ktorym czytamy, ze: ,,Wolno$¢
uzewngtrzniania religii moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko

46 Zob. https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rozporzadzenie-rzadu-z-31-marca-
krytyczna-ocena-rpo%C2%A0 (dostep: 20.04.2020 r.).

4 Ibidem.

48 Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ usta-
nawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
ipraw”.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.



192 KATARZYNA MYSZONA-KOSTRZEWA

wtedy, gdy jest to konieczne do ochrony bezpieczenstwa panstwa, porzadku
publicznego, zdrowia, moralno$ci lub wolnos$ci i praw innych o0séb (...)".

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 grudnia 2014 r. stwierdzil, ze:
»Ze wzgledu na wysokg rangg wolnosci religii (wyznania) art. 53 ust. 5 Konsty-
tucji stawia dalej idgce wymagania niz art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji
(...)™". Zauwazyt tez, ze geneza i ksztalt klauzuli limitacyjnej w art. 53 ust. 5
Konstytucji RP sg wyraznie inspirowane art. 9 ust. 2 Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r. i stwierdzil, ze: ,,Art. 9 ust. 2
odzwierciedla intencje tworcow Konwencji, aby okreslenie przestanek ingeren-
cji w wolno$¢ uzewnetrzniania wyznania mialo charakter szczegolny, uwzgled-
niajacy range i specyfike gwarantowanej wolnosci, w celu zapewnienia jak
najszerszych ram jej urzeczywistniania (...). Analogiczny cel przy$wiecat regu-
lacji art. 53 ust. 5 Konstytucji”. Z kolei w wyroku z dnia 7 pazdziernika 2015 r.!
Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze: ,,W europejskich porzadkach konstytu-
cyjnych podobnie okresla si¢ takze przestanki ograniczenia zakresu wolnosci
sumienia i wyznania. Sg to bezpieczenstwo i porzadek publiczny, ochrona zdro-
wia, moralno$ci publicznej oraz praw i wolnosci innych osob. Ewentualne ograni-
czenia wynika¢ muszg jednak z samej Konstytucji, stanowigc swoiste remedium
na kolizj¢ z innymi prawami konstytucyjnymi”.

W konsekwencji zaden organ wladzy wykonawczej, w tym Rada Ministrow,
nie moze okresla¢ granic wolnosci uzewnetrzniania religii. Trzeba tez zaznaczyc¢,
ze z wolnosci sumienia 1 wyznania korzystaja nie tylko obywatele polscy, lecz
takze cudzoziemcy i bezpanstwowcy. Maja oni prawo do tej wolnosci na rownych
zasadach.

Trybunal Konstytucyjny we wspomnianym wcze$niej wyroku z dnia 7 paz-
dziernika 2015 r. zauwazyl, ze: ,,Ochrong wolno$ci sumienia i wyznania mozna
uzna¢ za klasyczny i wzglednie jednolicie ujety element wspotczesnych porzad-
kow konstytucyjnych”. W Preambule do Konstytucji RP wymieniono wierzacych
w Boga, ktory jest zrédtem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pickna. Zgodnie
z art. 30 Konstytucji RP obowigzek witadz publicznych poszanowania wolno-
$ci religii jest $cisle zwigzany z ochrong przyrodzonej i niezbywalnej godnosci
cztowieka stanowigcej zrodto wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 5 marca 2003 r. stwierdzit, ze: ,,Godnos¢ czlo-
wieka jest wartoscig transcendentng’™?, a wedtug L. Garlickiego: ,,Stanowi aksjo-
logiczng podstawe i przestanke catego porzadku konstytucyjnego™.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2014 r., K 52/13, OTK-A 2014, nr 11,
poz. 118.

Sl Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2015 r., K 12/14, OTK-A 2015,
nr 9, poz. 143.

2K 7/01, OTK-A 2003, nr 3.

3 L. Garlicki, Komentarz do art. 30, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 2-3.
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Wolnos¢ religijna zagwarantowana jest takze w kilku innych artykutach
Konstytucji RP*, z ktorych kluczowe znaczenie ma art. 53 (jeden z najbardziej
rozbudowanych artykutow Konstytucji). Czytamy w nim m.in. ze: ,,1. Kazdemu
zapewnia si¢ wolno$¢ sumienia i religii. 2. Wolno$¢ religii obejmuje wolnos¢
wyznawania lub przyjmowania religii wedtug wtasnego wyboru oraz uzewngtrz-
niania indywidualnie lub z innymi, publicznie Iub prywatnie, swojej religii
przez uprawianie kultu, modlitwe, uczestniczenie w obrzedach, praktykowanie
i nauczanie. Wolnos$¢ religii obejmuje takze posiadanie §wigtyn i innych miejsc
kultu w zaleznos$ci od potrzeb ludzi wierzacych oraz prawo oséb do korzysta-
nia z pomocy religijnej tam, gdzie si¢ znajduja (...)”. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 10 grudnia 2014 r. stwierdzil, ze ,,z art. 53 ust. 1 i 2 Konstytu-
cji wynika zakaz podejmowania dziatan, w tym natury prawnej, ktoére w sposob
nieuprawniony ingerowalyby (utrudniatyby) w wyznawanie okreslonej religii.
Poszanowanie wolno$ci wyrazania przekonan religijnych jest niezbedne do efek-
tywnego zagwarantowania wolnosci religii”™.

Niezwykle istotne uregulowanie podkreslajace range wolnosci religii zawiera
takze art. 233 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stwierdza ze wolnosci tej nie moze
ogranicza¢ ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci i praw czlowieka
1 obywatela w czasie stanu wojennego i wyjatkowego.

Prawo do wolnosci religii potwierdza ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwaran-
cjach wolnosci sumienia i wyznania®, ktora w art. 2 pkt 2 stwierdza, ze korzy-
stajac z wolno$ci sumienia i wyznania, obywatele moga w szczegolnosci: zgodnie
z zasadami swojego wyznania uczestniczy¢ w czynnosciach i obrzedach religij-
nych oraz wypetnia¢ obowigzki religijne i obchodzi¢ §wieta religijne.

5. PODSUMOWANIE

Wolnos¢ uprawiania kultu religijnego jest czescia szerszego zakresu przed-
miotowego prawa do wolnos$ci sumienia i wyznania zagwarantowanego w Kon-
stytucji RP. Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze ,,spoleczenstwo polskie
przywiazuje duza wage do religii oraz wolnosci jej uzewngtrzniania”, i uznat,
ze ,,wolno$¢ religii jest nie tylko gwarantowana konstytucyjnie i konwen-
cyjnie, lecz jest takze jedng z podstawowych warto$ci moralnych w polskim

3 W art. 25 Konstytucji RP czytamy, ze: ,,Wtadze publiczne w Rzeczypospolitej Polskiej
zachowuja bezstronno$¢ w sprawach przekonan religijnych, $wiatopogladowych i filozoficznych,
zapewniajac swobod¢ ich wyrazania w zyciu publicznym”.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2014 r., K 52/13, OTK-A 2014, nr 11,
poz. 118.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1153.
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spoteczenstwie’. Ograniczenie wolnosci uzewnetrzniania religii (wyznania),
ktore zostato wprowadzone w Polsce na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, naka-
z6w 1 zakazoéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii nie spetnia przestanki
formalnej wyrazonej w art. 53 ust. 5 Konstytucji RP, w art. 18 ust. 3 Migdzy-
narodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r i art. 9 ust. 2
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.,
albowiem nie zostato ustanowione w drodze ustawy. Istotny jest takze wymog
koniecznos$ci tego ograniczenia do ochrony co najmniej jednej z pigciu kategorii
interesu publicznego: bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, zdrowia,
moralnos$ci lub wolnos$ci 1 praw innych oséb (zasada proporcjonalnosci). Trybu-
nat Konstytucyjny stwierdzil, ze: ,,Wymog ten w podstawowych zatozeniach jest
tak samo rozumiany przez art. 53 ust. 5 Konstytucji i art. 9 ust. 2 Konwencji,
jak przez art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji” i w omawianym przypadku
zostat spetniony w zwiazku z istniejacym zagrozeniem epidemiologicznym.

Jak wspomniano powyzej, watpliwosci, ktore pojawity si¢ wsréd wiernych
w zwigzku z pandemig koronawirusa, dotyczyly dziatan wtadz nie tylko pan-
stwowych, lecz takze koscielnych. Warto w tym miejscu przytoczy¢ spostrze-
zenie G. Gorskiego, ktory stwierdzil, ze: ,,0d poczatku swego istnienia Ko$ciot
uwazal plagi nawiedzajace ludzkos¢, w tym epidemie chordéb zakaznych, za
kary zestane przez Boga. Dlatego zalecal nabozenstwa i modlitwy przebtagalno-
-pokutne™®. Dziennikarz, odnoszac przesztos¢ do aktualnych okolicznosci i sta-
nowiska Kosciota katolickiego wobec koronawirusa, zaznaczyt, ze: ,,Podczas
obecnej epidemii koronawirusa dostojnicy Kosciota nie odwotujg si¢ jednak do
takiej interpretacji zarazy, jaka prezentowali chrzescijanie przez dwa tysigce
lat. Mentalno§¢ wspolczesnego czlowieka wzdraga sie bowiem przed mysla,
ze mitosierny Bog moze zesta¢ karg, w dodatku tak straszliwa, ze pociagajaca
za sobg $mier¢ wielu ludzi. W efekcie nie maja teologicznego wyjasnienia dla
dziejacych si¢ wydarzen. Czy sa w stanie przedstawi¢ jednak inne wytlumacze-
nie?”¥, Jak stusznie zauwazyt ks. dr Jan Dohnalik: ,,Wiele pytan i watpliwosci
dotyczacych praktyk religijnych ma zwigzek z przykazaniami koscielnymi, czyli
z tymi wskazaniami prawa ko$cielnego, ktore ksztaltuja nasze zycie liturgiczne,
sakramentalne i wspolnotowe. Warto wiec wyjasni¢ ich znaczenie, ale tez granice
ich obowigzywania w szczegdlnym czasie epidemii”™®.

57 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2014 r., K 52/13, OTK-A 2014, nr 11,
poz. 118.

¥ G. Gorski, Kosciol w czasach zarazy, https://www.wsieciprawdy.pl/sieci-kosciol-w-cza-
sach-zarazy-pnews-4336.html (dostgp: 25.04.2020 r.). Dziennikarz opisat m.in. okolicznosci zara-
zy w 590 r., ktora nawiedzita Rzym, a jej pierwszq ofiarg byt papiez Pelagiusz II. Jego nastgpca
sw. Grzegorz Wielki nakazat odprawienie specjalnego nabozenstwa ekspiacyjnego.

% Ibidem.

¢ J. Dohnalik, Przykazania koscielne w czasie kwarantanny, https:/kosciol.wiara.pl/
doc/6245845.Przykazania-Koscielne-w-czasie-narodowej-kwarantanny (dostep: 25.04.2020 r.).
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LOKALIZACJA INSTALACJI
ODNAWIALNYCH ZRODEL ENERGII
— ASPEKTY PRAWNE

LOCATION OF RENEWABLE ENERGY INSTALLATIONS:
LEGAL ASPECTS

Abstract

The article analyses in detail legal regulations governing the location of wind and
photovoltaic farms. It also describes the basic planning instruments adopted in Poland.
The analysis includes the principles adopted in the so-called “Distance Law”, i.e. the
principle of investment location based on the local spatial development plan, and the
principle of minimum distance of a wind tourbine from residential buildings. Next, the
decisions permitting the location of PV farm were described —the decision on development
conditions and the decision on the location of a public purpose investment. The article
identifies legal and factual problems related to the adoption of legal regulations and offers
potential solutions.
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SELOWA KLUCZOWE

planowanie przestrzenne, elektrownie wiatrowe, farmy fotowoltaiczne

1. WSTEP

Postepujace na Ziemi zmiany klimatu wymagaja podjecia zdecydowanych
dziatan majacych na celu przeciwdziatanie ich negatywnym skutkom dla funk-
cjonowania i zycia na naszej planecie. Jednym z wielu mozliwych tego typu
dziatan jest oparcie pozyskiwania energii na zroédtach odnawialnych. Do zrodet
tych mozna zaliczy¢ energie promieniowania stonecznego, spadku wody, wiatru,
zasobow geotermalnych czy biogazu i biomasy. Zgodnie z danymi z Gtéwnego
Urzedu Statystycznego (GUS), udzial energii ze zrédel odnawialnych (OZE)
w koncowym zuzyciu energii brutto w 2019 r. wynosit w Polsce 12,18%'. Staty-
styki GUS pokazuja, ze energia pozyskiwana ze zrodet odnawialnych pochodzi
W przewazajacym stopniu z biopaliw statych (65,56%), energii wiatru (13,72%)
i biopaliw ciektych (10,36%). Jednoczesnie podnosi si¢ takze, ze rynek fotowol-
taiki rozwija si¢ najszybciej ze wszystkich sektorow OZE w Polsce. Jak poka-
zuja dane, taczna moc zainstalowana w zrodtach fotowoltaicznych na koniec
2019 r. wynosita prawie 1500 MW, a juz na poczatku pazdziernika 2020 r. byto
to 2682,7 MW2. Ze wzgledu na ogromne znaczenie inwestycji OZE oraz silnego
rozwoju tej branzy w Polsce warto przyjrze¢ si¢ przepisom prawnym, ktore regu-
luja powyzsze kwestie. Nalezy podkresli¢, ze proces inwestycyjny polegajacy na
budowie instalacji OZE jest ztozony i wielostopniowy. Wymaga on znajomosci
wielu aktéw prawnych oraz biezacej obserwacji wprowadzanych w nich zmian.
Proces ten mozna podzieli¢ na 7 etapéw: zabezpieczenie przez inwestora prawa
do gruntu, uzyskanie decyzji o §rodowiskowych uwarunkowaniach, okreslenie
lokalizacji planowanej inwestycji, przylaczenie instalacji do sieci, jej budowa,
ewentualne zabezpieczenie finansowego wsparcia produkcji energii elektrycznej
1 uzyskanie koncesji na wytwarzanie energii elektrycznej z odnawialnego zrodla
energii. Z uwagi na obszerno$¢ tej problematyki niniejsza publikacja zostanie
ograniczona do kwestii lokalizacyjnych planowanych inwestycji, a szczegdtowej
analizie zostang poddane jedynie inwestycje OZE pozyskujace energi¢ z promie-
niowania stonecznego i wiatru w farmach wiatrowych i fotowoltaicznych.

! Energia ze zrédel odnawialnych w 2019 r., Informacje sygnalne Glownego Urzedu Staty-
stycznego z dnia 16 listopada 2020 r.
2 Zob. https://twitte r.com/pse_pl/status/1316283749550751745.
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2. PLANOWANIE PRZESTRZENNE W POLSCE - PODSTAWOWE
INSTRUMENTY PLANISTYCZNE

W pierwszej kolejno$ci nalezy wskazaé, ze lokalizacja wszelkich inwestycji
nalezy do zakresu gat¢zi materialnego prawa administracyjnego, tj. prawa plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Zasady ksztattowania polityki prze-
strzennej zostaly w polskim systemie prawnym uregulowane w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?. Ustawa ta
przewiduje oparcie dziatan zwigzanych z planowaniem przestrzennym na dwoch
zasadach — tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju (art. 1 ust. 1 ustawy
planistycznej). Realizacji tych zasad ma stuzy¢ m.in. uchwalanie okreslonych
aktoéw planistycznych przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy admi-
nistracji rzgdowe;.

Polski system planowania i zagospodarowania przestrzennego jest podzie-
lony pod wzgledem terytorialnym. Mozna zatem wyr6zni¢ planowanie prze-
strzenne na poziomie gminnym, wojewodzkim i panstwowym (przesadza o tym
m.in. tres¢ art. 3 ustawy planistycznej). Najistotniejszym i najmocniej wptywaja-
cym na spoleczenstwo wydaje si¢ by¢ poziom gminny. W doktrynie podnosi si¢
takze, ze uchwalanie okreslonych aktoéw planistycznych stanowi wyraz wladztwa
planistycznego gminy*.

Podstawowym aktem planistycznym uchwalanym przez organy gminy jest
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktory ustala przeznaczenie
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu (art. 4 ust. 1 ustawy plani-
stycznej). Postanowienia planu miejscowego nie mogg jednak naruszac ustalen
innego aktu planistycznego, tj. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy (art. 20 ust. 1 ustawy planistycznej). Studium
jestuchwalane w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych
zasad zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 1 ustawy planistycznej).
Plan miejscowy oraz studium sg aktami o charakterze generalnym, jednakze
ustalenie lokalizacji danej inwestycji jest takze mozliwe za pomocg decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Decyzje taka wydaje si¢
w sytuacji, gdy dla danego terenu nie zostat uchwalony plan miejscowy (art. 4
ust. 2 ustawy planistycznej).

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 293, z p6zn. zm.; dalej: ustawa planistczna.
* A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, (w:) M. Wierzbowski (red.), Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2019, art. 3.
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3. BUDOWA ELEKTROWNI WIATROWYCH A PLANOWANIE
PRZESTRZENNE

Mimo istnienia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
polski ustawodawca kwestie zwigzane z lokalizacja elektrowni wiatrowych ure-
gulowal w ustawie z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych (tzw. ustawa odleglosciowa)’. Jak wskazujg autorzy uzasadnienia
projektu®, celem uchwalenia tego aktu bylo sformutowanie precyzyjnych ram
prawnych dla lokalizacji, budowy i eksploatacji elektrowni wiatrowych. Warto
przy tym zaznaczy¢, ze spod rezimu tej ustawy zostaly wylaczone morskie farmy
wiatrowe, czyli tzw. inwestycje offshore (art. 1 ust. 2 ustawy odlegtosciowej). Co
réwniez istotne, po raz pierwszy w polskim porzadku prawnym zostato zdefi-
niowane samo pojecie elektrowni wiatrowej (art. 2 pkt 1 ustawy odlegtosciowej).

Najwazniejszg osig tej regulacji jest wprowadzenie dwoch zasad, na podsta-
wie ktorych ma si¢ odbywac¢ ustalanie lokalizacji elektrowni wiatrowych. Sa to:
zasada lokalizacji elektrowni wiatrowej wylacznie w oparciu o miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ustawy odleglo$ciowej) oraz zasada
minimalnej odleglosci elektrowni wiatrowej od zabudowy mieszkalnej (art. 4
ustawy odleglosciowej). Wprowadzenie wymienionych wyzej zasad niesie ze
sobg wiele skutkéw natury prawnej i faktycznej i z tego tez powodu warto poddaé
je bardziej szczegdtowej analizie.

3.1. ZASADA LOKALIZACJI ELEKTROWNI WIATROWEJ
NA PODSTAWIE PLANU MIEJSCOWEGO

W doktrynie oraz orzecznictwie panuje zgodny poglad, ze wprowadzenie
zasady lokalizacji elektrowni wiatrowej na podstawie planu miejscowego ozna-
cza, ze w przypadku braku tego dokumentu, nie jest mozliwa lokalizacja takiej
inwestycji w oparciu o decyzj¢ o warunkach zabudowy’. Wskazuje sie ponadto,
ze takie rozwigzanie nie stanowi novum w polskim ustawodawstwie. Obowigzek
lokalizacji inwestycji wytacznie na podstawie planu miejscowego istnieje bowiem
réowniez w stosunku do obiektow handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 ., poz. 981, z pdzn. zm.; dalej: ustawa odleglosciowa.

¢ Poselski projekt ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych z dnia 19 lutego
2016 r., Druk sejmowy VIII kadencji nr 315, http:/www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=315
(dostep: 28.12.2020 r.).

7 Zob. M. Przybylska, Prawne uwarunkowania lokalizacji elektrowni wiatrowych — uwagi
de lege lata po wejsciu w Zycie ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2017, nr 11, s. 23-32. W tej kwestii jednoznacznie wypowiedziat si¢ takze
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 marca 2018 r., II OSK 2305/17.
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2000 m? (art. 10 ust. 3b ustawy planistycznej)®. Autorzy uzasadnienia projektu
wskazali, ze celem wprowadzenia tej zasady jest zapewnienie prawdziwie trans-
parentnej i jawnej procedury lokalizacji inwestycji wiatrowych oraz udziatu
w niej spotecznosci lokalnej. Ponadto wlasciciele wszystkich nieruchomosci
objetych planem miejscowym maja tym samym prawo do skorzystania z prawa
zaskarzenia tego aktu prawnego do sadu administracyjnego (taka mozliwos¢
przewiduje bowiem art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym®). Zasada lokalizacyjna miata zatem zakonczy¢ niekontrolowane wznoszenie
elektrowni wiatrowych na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, a przez to
nieuwzglednianie w tym procesie woli i uzasadnionych interesow mieszkancow.
Nie budzi bowiem watpliwosci fakt, ze inwestycja w postaci budowy elektrowni
wiatrowej znaczaco wptywa nie tylko na dany teren pod wzgledem $rodowisko-
wym, lecz takze na funkcjonowanie i codzienne zycie jego mieszkancow. Przy-
jecie zasady lokalizacji elektrowni wiatrowych na podstawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nalezy zatem oceni¢ zdecydowanie pozytyw-
nie. W polskim systemie planowania przestrzennego to wlasnie plan miejscowy
zostal przewidziany jako podstawowy instrument planistyczny, ktory w najlep-
szy i najbardziej efektywny sposob zapewni realizacj¢ dwoch wspomnianych juz
wyzej nadrzednych zasad, na ktorych powinna si¢ opiera¢ polityka przestrzenna
panstwa, tj. zasady tadu przestrzennego oraz zasady zrdéwnowazonego rozwoju
(art. 4 ust. 1 ustawy planistycznej). Nie bez powodu takze ustawodawca podkre-
slit range miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego poprzez stwier-
dzenie, ze jest on aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy planistycznej),
a co za tym idzie — zrodlem prawa powszechnie obowigzujacego (wedtug kata-
logu zawartego w art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1.%). Mimo ze zasada lokalizacji elektrowni wiatrowej na podstawie planu
miejscowego jest dobrym i korzystnym rozwigzaniem, nie oznacza to, ze jej
realizacja jest wolna od problemoéw natury prawnej i faktycznej, ktére wystepuja
nie tylko po stronie inwestora, ale takze po stronie spotecznos$ci lokalnych. Warto
jednak podkresli¢, ze trudnosci te s3 w pewnym sensie uniwersalne i powszech-
nie wystepujg w polskim systemie planowania przestrzennego'’.

Bezsporne jest, ze prowadzenie inwestycji i budowa elektrowni wiatrowej
na podstawie decyzji o warunkach zabudowy byty dla inwestora duzo korzyst-
niejsze niz podejmowanie dziatan w kierunku uchwalenia badZ zmiany planu
miejscowego. Wynika to przede wszystkim z dtugosci i zlozonosci procedury

8 M. Makowski, Ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych. Komentarz, War-
szawa 2018.

° Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.

0 Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

' Zob. Informacja o wynikach kontroli z dnia 10 marca 2017 r., System gospodarowania
przestrzenia gminy jako dobrem publicznym, Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Infrastruk-
tury, https://www.nik.gov.pl/plik/id,13209,vp,15626.pdf (dostep: 8.12.2020 r.).
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sporzadzania tego aktu planistycznego. Organy gminy odpowiedzialne za pro-
cedurg jego uchwalenia bardzo czesto nie maja ku temu odpowiedniej motywa-
cji, gdyz nie jest ono obligatoryjne. Przesadza o tym tres¢ art. 14 ust. 7 ustawy
planistycznej. Wskazuje on, ze plan miejscowy uchwala si¢ obowigzkowo tylko
wtedy, gdy wymagaja tego przepisy odrgbne (warto na marginesie wskazac, ze
przepiséw ustawy odleglosciowej w zakresie elektrowni wiatrowych nie mozna
traktowaé jako takich wilasnie przepiséw odrebnych, wskazuje si¢ bowiem, ze
czym innym jest sytuacja, w ktorej przepisy odrgbne przewiduja obowigzek
sporzadzenia planu miejscowego, a czym innym sytuacja, w ktorej przepisy
szczegolne przewiduja mozliwos¢ lokalizacji inwestycji wytgcznie na podstawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'?). Co wigcej, sama proce-
dura jest bardzo ztozona i dtugotrwata, wymaga bowiem podjgcia wielu dziatan
polegajacych m.in. na uzgadnianiu projektu planu czy uzyskaniu niezbednych
opinii od wielu podmiotéw, wymienionych w art. 17 ustawy planistycznej. Inte-
resy spotecznosci lokalnych takze czesto nie sa w pelni zabezpieczane z uwagi
na duza trudno$¢ w zapewnieniu nalezytej i efektywnej partycypacji spotecznej
w procesie planistycznym. Jest to jednak odrgbny problem, dlatego nie bedzie on
przedmiotem szczegotowej analizy'®.

Podnosi si¢ takze, ze gminy nie majg interesu ekonomicznego w uchwala-
niu plandw miejscowych. Zgodnie bowiem z art. 21 ust. 1 ustawy planistyczne;j,
koszty sporzadzenia planu miejscowego obcigzaja wiasnie ich budzet. Wszystkie
te uwarunkowania sprawiajg, ze w Polsce nie do$¢ czesto uchwala si¢ plany miej-
scowe, za$ caly proces inwestycyjny w gminach opiera si¢ gtdéwnie na wydawa-
niu decyzji o warunkach zabudowy. Twierdzenia te znajduja odzwierciedlenie
W statystyce, poniewaz jak podaje GUS, udzial powierzchni kraju objetej obec-
nie obowigzujagcymi miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
wynosi jedynie 31,2%'". Wydaje si¢ zatem, ze mimo stusznosci wprowadzenia
zasady lokalizacji elektrowni wiatrowej na podstawie planu miejscowego, warto
bytoby zintensyfikowa¢ dzialania zmierzajace do zwiekszenia liczby uchwala-
nych planow miejscowych oraz zapewnienia w procedurze ich uchwalania realnej
partycypacji spotecznej. Dopiero wtedy regulacja przyjeta w ustawie odleglo-
Sciowej rzeczywiscie bedzie realizowata cel, dla ktérego zostata pierwotnie
wprowadzona.

2 M. Przybylska, Prawne uwarunkowania...

13 Z tego powodu warto sie¢ zapozna¢ z dostepna literaturg traktujacg o tym problemie, m.in.:
J. Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja spoteczna w tworzeniu prawa na przyktadzie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 32—42;
L. Damurski, Dyskusja (nie)publiczna. Problem dostepnosci dokumentow planistycznych na po-
ziomie gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 38—50.

4 Zob. https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica (dostep: 8.12.2020 r.).
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3.2. ZASADA ODLEGELOSCIOWA

Jakkolwiek wprowadzenie zasady lokalizacji elektrowni wiatrowej na pod-
stawie planu miejscowego nie stanowi utatwienia dla inwestorow, nie sprawia
ona jednak, ze realizacja danej inwestycji staje si¢ niemozliwa. Bez watpienia
wymaga jednak podjecia wigkszego wysitku organizacyjnego, negocjacyjnego,
a takze finansowego. Zdecydowanie wickszym utrudnieniem w realizacji tego
typu inwestycji jest druga z wprowadzonych zasad, tj. zasada minimalnej odle-
glosci elektrowni od zabudowan mieszkalnych. Jak juz zostalo wspomniane,
zasada ta zostata uregulowana w art. 4 ustawy odleglosciowej. Stanowi ona, ze
odleglos¢, w ktorej moga by¢ lokalizowane i budowane elektrownie wiatrowe oraz
budynki mieszkalne lub budynki o funkcji mieszanej, w tym mieszkalnej, musi
by¢ rowna lub wigksza od dziesigciokrotnos$ci wysokosci elektrowni wiatrowej
(tzw. zasada 10H). Odleglos¢ ta jest mierzona od poziomu gruntu do najwyzszego
punktu elektrowni, wliczajac w to elementy techniczne, w szczegoélnosci wirnik
wraz z topatami. W dalszej czeSci przepis ten wskazuje, ze zasada minimalnej
odleglosci jest rowniez wymagana przy lokalizacji i budowie elektrowni wiatro-
wej w sasiedztwie niektorych form ochrony przyrody oraz lesnych kompleksow
promocyjnych. Podnosi si¢, ze w praktyce zakaz lokalizacji elektrowni wiatro-
wych moze rozciggaé si¢ na powierzchnig kota o promieniu 2 kilometréw z uwagi
na fakt, ze catkowita wysoko$¢ najwyzszych, dost¢pnych obecnie na rynku turbin
oscyluje migdzy 150 a 200 m". Autorzy uzasadnienia projektu ustawy odleglo-
sciowej wskazali, ze sztywna zasada minimalnej odleglosci zostata wprowadzona
ze wzgledu na ochron¢ bezpieczenstwa, zdrowia i zycia ludzi, a takze z uwagi
na oddziatywanie elektrowni wiatrowych na krajobraz. Kilka lat obowigzywania
ustawy odleglosciowej pokazato, Ze regulacje w niej przyjete (a przede wszystkim
omawiana zasada minimalnej odlegtosci), jakkolwiek skutecznie zlikwidowaty
problem chaotycznej lokalizacji elektrowni wiatrowych, jednoczesnie zdecydo-
wanie ograniczyly powstawanie tego typu instalacji.

Warto przede wszystkim zwrdci¢ uwage na kwestie zwigzane z ochrong
bezpieczenstwa, zdrowia i zycia ludzkiego. Autorzy uzasadnienia projektu w tej
materii zwracali uwage na kilka czynnikdéw. Powolujac si¢ na opini¢ prof. dr.
hab. Grzegorza Pojmanskiego, wskazali, ze dziesieciokrotno$¢ wysokosci jest
maksymalng odlegloscia, w jakiej moga spada¢ fragmenty oblodzenia odpa-
dajace od topat wirnika oraz urwane fragmenty topat. W uzasadnieniu zostaly
takze wymienione inne immisje generowane przez elektrownie wiatrowe, takie
jak: hatas i infradzwigki, promieniowanie elektromagnetyczne, drgania, efekt
migotania cienia i refleksow §wiatta. Nie budzi watpliwosci fakt, ze tego typu
oddzialywania, przekraczajace dopuszczalne normy, sg niezwykle ucigzliwe
i niebezpieczne dla codziennego funkcjonowania ludzi. Jednakze wprowadze-

15 M. Makowski, Ustawa o inwestycjach...
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nie opisanej wyzej zasady doprowadzilo do wstrzymania rozwoju tego sektora
branzy odnawialnych zrodet energii'®. Wynika to przede wszystkim ze struktury
zagospodarowania przestrzennego charakteryzujacej si¢ ,,rozlaniem” zabudowy.
W efekcie, jak wskazuje Polskie Stowarzyszenie Energetyki Wiatrowej, zasada
odlegtosciowa wytaczyta z mozliwosci lokalizacji elektrowni wiatrowych nawet
99% powierzchni Polski'. Znalezienie bowiem obszaru, ktory znajdowatby si¢
w odpowiedniej odlegtosci od zabudowy mieszkalnej i form ochrony przyrody,
a takze mial warunki wietrzne, umozliwiajace zyskowna prace elektrowni wia-
trowej, jest bardzo problematyczne, a wlasciwie wregcz nierealne. W branzy pod-
nosi sie takze to, ze odleglos¢ od zabudowan zdefiniowana w sztywny sposob
nie oddaje warunkow indywidualnej lokalizacji, bo w przypadku konkretnego
miejsca moze si¢ ona okazac zbyt duza albo zbyt mata'®.

Warto zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy istniejg mechanizmy i instytucje
prawne, ktore pozwolityby na ustalenie lokalizacji elektrowni wiatrowych w bar-
dziej elastyczny i przystajacy do konkretnych warunkoéw sposob. W pewnym sensie
na taki mechanizm wskazali juz sami autorzy ustawy odleglosciowej. Podkreslali
oni bowiem istotnos¢ i rolg oceny oddziatywania przedsiewzigcia na Srodowisko,
instrumentu prawnego przewidzianego w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko". Zgodnie
z definicja zawarta w tej ustawie (art. 3 ust. 1 pkt 8) ocena oddziatywania przedsie-
wziecia na srodowisko to postgpowanie obejmujgce przede wszystkim weryfikacje
raportu o oddziatywaniu przedsigwzigcia na srodowisko, uzyskanie wymaganych
przez ustawe opinii i uzgodnien i zapewnienie mozliwo$ci udzialu spoteczenstwa
W tym postgpowaniu. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z pogladem M. Makowskiego,
zgodnie z ktorym ,.sztywne przyjecie wielokrotnosci wysokos$ci turbiny jako
kwantyfikatora dopuszczalnej odleglosci lokalizacji elektrowni wiatrowych, bez
uwzglednienia jej faktycznych oddziatywan, stawia pod znakiem zapytania sens
przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodowisko dla tego typu przedsig-
wzigc, skoro intencjg ustawodawcy bylo catkowite wyeliminowanie jakichkolwiek
oddziatywan na przedmioty ochrony, jakimi sg ludzie oraz formy ochrony przy-
rody, w tym te obj¢te ochrong w ramach Natura 20007

Jednakze z uwagi na istotno$¢ podejmowania inwestycji w postaci budowy
elektrowni wiatrowych oraz potrzebe rozwoju sektora odnawialnych Zrodet

16 7rodto: dane tabelaryczne Urzedu Regulacji Energetyki.

7Zob.  https://www.gramwzielone.pl/energia-wiatrowa/103694/rzad-zaproponuje-budowe-
elektrowni-wiatrowych-w-odleglosci-min-500-m-od-domow (dostep: 28.12.2020 r.).

8 Wypowiedz Pani Magdaleny Klery-Nowopolskiej, ekspert Polskiego Stowarzyszenia
Energetyki Wiatrowej, https://www.prawo.pl/samorzad/ustawa-wiatrakowa-resort-rozwoju-
zapowiada-nowelizacje-w-2020,497249.html (dostep: 28.12.2020 r.).

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 283, z p6zn. zm.

20 M. Makowski, Ustawa o inwestycjach...



204 JULIA NIEDZIELA

energii, w tym takze energetyki wiatrowej, spowodowang unijng polityka klima-
tyczng, na poziomie rzagdowym zaczeto podejmowac dziatania zmierzajace do
rewizji dotychczasowych przepisow i nowelizacji ustawy odlegtosciowej?'. Wska-
zana wyzej unijna polityka klimatyczna wyraza si¢ przede wszystkim w pracach
nad Europejskim Zielonym tadem, czyli planem dziatania na rzecz szeroko
pojetej, zrownowazonej gospodarki Unii Europejskiej?. Jego gtéwnym celem
jest osiggniecie zerowego poziomu emisji gazow cieplarnianych netto do 2050 r.
(czyli osiagniecie tzw. neutralnosci klimatycznej). Jednym z obszaréw dziatan
Europejskiego Zielonego Ladu jest czysta energia, ktéra moze by¢ zapewniona
dzigki rozwojowi sektora energii opartego w duzej mierze na zrodtach odnawial-
nych. Zwigkszenie zatem skali inwestycji w OZE, w tym w elektrownie wiatrowe
na skutek zliberalizowania zasady 10H, ma donioste znaczenie w walce ze zmia-
nami klimatu.

Zgodnie z propozycja Ministerstwa Rozwoju, odpowiedzialnego za prace nad
zmiang niniejszej ustawy, turbiny wiatrowe mogtyby by¢ lokowane tylko na pod-
stawie planu miejscowego, w dalszym ciaggu w oparciu o zasad¢ 10H, jednakze
zwigkszona bylaby rola wynikow prognozy oddziatywania przedsigwziecia na
srodowisko oraz istniejagcych w polskim porzadku prawnym norm ustalajacych
m.in. maksymalne dopuszczalne poziomy hatasu oraz nat¢zenie promieniowania
elektromagnetycznego. Na podstawie tej prognozy gmina mogtaby przyja¢ inna
minimalna odlegtos$¢ elektrowni od budynkow mieszkalnych, jednakze w zad-
nym wypadku nie mniej niz 500 metrow®. Postulowane rozwiazanie nalezy
oceni¢ pozytywnie. Zachowuje ono bowiem korzystna regulacj¢ dotyczaca loka-
lizacji elektrowni wiatrowych na podstawie planu miejscowego, a takze tagodzi
skutki restrykcyjnej zasady odlegtosciowej. Zwickszenie roli raportu oddziaty-
wania przedsiewziecia na srodowisko prowadzi réwniez do zapewnienia postulo-
wanej przez branze indywidualizacji oceny poszczegolnych inwestycji. Zgodnie
z wezesniejszymi zapowiedziami uchwalenie nowelizacji tej ustawy miato zakon-
czy¢ si¢ do konca 2020 r. Departament Innowacji Ministerstwa Rozwoju ogtlosit
nawet przetarg na wykonanie ustugi doradczo-konsultacyjnej w zakresie okre-
slania stopnia oddziatywan elektrowni wiatrowych na ludzi oraz warunkoéw ich
lokowania w sasiedztwie zabudowy mieszkaniowej**. Na ten moment jednak pro-
jekt nowej ustawy nadal nie trafit pod obrady Sejmu.

21 Zob. https://300gospodarka.pl/300klimat/emilewicz-ustawa-odleglosciowa-wiatraki-
farmy-wiatrowe (dostep: 28.12.2020 r.).

22 Zob. https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal pl (dostep:
28.12.2020 1.).

2 Wypowiedz Przemystawa Hofmana, wicedyrektora Departamentu Gospodarki Niskoemi-
syjnej Ministerstwa Rozwoju podczas konferencji Polskiego Stowarzyszenia Energetyki Wiatro-
wej w Serocku, https:/biznesalert.pl/mr-hofman-ustawa-odleglosciowa-psew-2020-energetyka/
(dostep: 28.12.2020 r.).

24 Ekspertyza ma zawiera¢ m.in. analiz¢ mozliwych rodzajéw oddziatywan powodowanych
przez funkcjonowanie elektrowni wiatrowych na zdrowie cztowieka, uwzgledniajac prawdopo-
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W doktrynie wskazuje si¢ takze, ze normatywne przyjecie zasady odlegto-
Sciowej jest odpowiedzig ustawodawcy na zgtaszane przez organizacje spoteczne
niebezpieczenstwa o charakterze estetycznym zwiazane z funkcjonowaniem elek-
trowni wiatrowej®. Jeszcze przed wprowadzeniem ustawy odleglosciowej pod-
noszono, ze inwestycje wiatrowe zaklocajg harmonie, burza malownicza wizje
krajobrazu, wprowadzaja silne bodzce wizualne i stuchowe, a takze nadaja kra-
jobrazowi charakter industrialny?. Nalezy jednak si¢ zgodzi¢ z pogladem wyra-
zonym przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia
22 listopada 2012 r., I1 SA/Sz 938/12, ze zaburzenie poczucia estetyki w ogole nie
podlega ochronie prawnej przez przepisy prawa materialnego”’. Wydaje sig, ze za
takim pogladem przemawia rowniez wykladnia normy zawartej w art. 1 ust. 2
pkt 2 ustawy planistycznej. Przepis ten stanowi, ze w planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza walory architektoniczne i krajo-
brazowe. W doktrynie?® podnosi sig, ze w celu poprawnego zrozumienia tresci tej
normy nalezy si¢ odnies¢ do ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przy-
rody”® i zawartej w niej definicji legalnej pojecia ,,ochrona krajobrazowa” (art. 5
pkt 8). Wedtug tej definicji ochrong krajobrazowa jest zachowanie cech charakte-
rystycznych danego krajobrazu, czego nie mozna jednak utozsami¢ z indywidu-
alnymi i subiektywnymi odczuciami estetycznymi réznych oséb.

4. BUDOWA INSTALACJI FOTOWOLTAICZNYCH
A PLANOWANIE PRZESTRZENNE

Lokalizacja instalacji fotowoltaicznych jest znacznie mniej skomplikowanym
procesem od lokalizacji elektrowni wiatrowych. Nie istnieje bowiem w przy-
padku tego rodzaju inwestycji zadna ustawa szczeg6lna, ktora odmiennie regulo-
walaby te kwestig, zatem zastosowanie w tym przypadku znajdg ogdlne przepisy
ustawy planistycznej. Co do zasady, lokalizacja farmy fotowoltaicznej bedzie

dobienstwo faktycznego ich wystgpienia oraz zakres dolegliwosci dla zdrowia ludzkiego, a takze
rekomendacj¢ minimalnej odlegtosci elektrowni lub metodyke jej wyznaczania, https:/www.gov.
pl/web/rozwoj-praca-technologia/oddzialywanie-elektrowni-wiatrowych?fbclid=IwAR1Kh2544
wzljNU-7uiCJKJLeluk9tfE47XwpRGNobVIJc8hyAwGY WdPmNtQ (dostep: 28.12.2020 r.).

3 M. Przybylska, Zasada odleglosciowa w procesie inwestycyjnym elektrowni wiatrowej
i zabudowy mieszkaniowej a dziatania organow samorzgdowych, ,,Pafistwo i Prawo” 2018, z. 4,
s. 100—-113.

26 B. Bozetka, Pozyskiwanie energii wietrznej a zmiany krajobrazu. Konsekwencje dla funk-
¢ji rekreacyjnej, (w:) A. Richling (red.), Krajobraz rekreacyjny — ksztattowanie, wykorzystanie,
transformacja, t. 2’7, Warszawa—Biata Podlaska 2011, s. 49-58.

7 LEX nr 1582404.

2 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, (w:) M. Wierzbowski (red.), Ustawa...

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 55, z pdzn. zm.
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mozliwa na podstawie postanowien miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Jednakze, jak juz zostalo wyzej wskazane, zgodnie z art. 4 ust. 2
oraz art. 59 ust. 1 ustawy planistycznej, w przypadku braku planu miejscowego
okreslenie sposobu zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje
w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (przy czym
przepis rozroéznia dwa rodzaje takich decyzji: decyzj¢ o lokalizacji inwestycji
celu publicznego oraz decyzje o warunkach zabudowy). Opisane wyzej problemy
polskiego systemu planowania przestrzennego pozwalaja na stwierdzenie, ze
w przewazajacym stopniu lokalizacja instalacji fotowoltaicznych bedzie si¢ opie-
ra¢ na decyzji o warunkach zabudowy.

4.1. DECYZJA O WARUNKACH ZABUDOWY

Warunki, jakie powinien spetni¢ inwestor, aby uzyskac decyzje o warunkach
zabudowy, zostaly wymienione w art. 61 ust. 1 ustawy planistycznej. Z punktu
widzenia inwestoréw najtrudniejszym do spetnienia byl tzw. warunek dobrego
sasiedztwa, zwany takze zasada podobienstwa (art. 61 ust. 1 pkt 1). Przestanka
ta przewiduje, ze uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe, jezeli
co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej,
jest zabudowana w sposdb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych
nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskazni-
kow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow
i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywnos$ci wykorzystania terenu. Warunek dobrego sasiedztwa zostal wprowa-
dzony z uwagi na potrzebe¢ zachowania tadu przestrzennego (czyli, jak juz zostato
wskazane, jednej z podstawowych zasad planowania i zagospodarowania prze-
strzennego)*®. Trudno$¢ w spetnieniu tego warunku wynikata przede wszyst-
kim z faktu, zZe, jak czgsto zarzucano planowanym inwestycjom, nie kontynuuja
one dominujacej funkcji zabudowy wystepujacej na danym obszarze. Orzecz-
nictwo bylo w tym zakresie niejednolite’. Niektore sady — jak przyktadowo
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 19 stycznia
2016 r., I SA/Bd 1132/15% — twierdzity, ze jezeli w sgsiedztwie dziatki inwesty-
cyjnej znajdowaly si¢ wylacznie dziatki uzytkowane na cele rolne, zamierzona
inwestycja nie spelniata wymogu dobrego sgsiedztwa. Pojawiaty si¢ jednak takze
orzeczenia, w ktorych sad stwierdzat, ze kontynuacja funkcji nie oznacza nakazu
mechanicznego powielania istniejacej zabudowy, a w przypadku inwestycji foto-
woltaicznych trudno doszukiwac si¢ odniesienia do istniejgcej zabudowy (wyrok

3% A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, (w:) M. Wierzbowski (red.), Ustawa...

SUF. Nawrot, Budowa instalacji odnawialnych Zrodel energii a planowanie przestrzenne,
,,Prawne Problemy Gornictwa i Ochrony Srodowiska” 2017, nr 1.

2 LEX nr 2022160.
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 czerwca 2016 .,
1T SA/Po 176/16%).

Z uwagi na trudnosci w spelnieniu wymogu dobrego sasiedztwa oraz nie-
jednolitego orzecznictwa inwestorzy zaczeli powotywac si¢ na wyjatek z art. 61
ust. 3 ustawy planistycznej, twierdzac, ze planowang przez nich inwestycje
mozna zaliczy¢ do urzadzen infrastruktury technicznej. Urzadzenia te, obok linii
kolejowych i obiektow liniowych, nie byty zobligowane do spetnienia wymogu
dobrego sasiedztwa. Traktowanie instalacji fotowoltaicznych jako urzadzen
infrastruktury technicznej byto szeroko komentowane zaréwno w doktrynie, jak
i orzecznictwie. Zwolennicy stosowania tego wyjatku odnosili si¢ m.in. do defi-
nicji zawartej w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami**, zgodnie z ktorg przez budowe urzadzen infrastruktury tech-
nicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemig, na ziemi albo
nad ziemig przewodow lub urzadzen wodociagowych, kanalizacyjnych, cieptow-
niczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. Na uwage zastuguje
przytoczenie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 wrzesnia
2017 r., I OSK 158/16%, w ktorym stwierdzit on, ze ,,przy dokonywaniu wyktadni
pojecia »urzadzenie elektryczne«, konieczne jest zastosowanie wyktadni funk-
cjonalnej 1 dynamicznej (...) uwzgledniajgcej okolicznos¢, ze nastepuje ewolu-
cja techniczna i technologiczna urzadzen elektrycznych i coraz wigkszy procent
energii jest wytwarzany ze zrodet odnawialnych™®. Przeciwnicy powyzszego
podejscia twierdzili natomiast, ze wyktadnia pojecia urzadzen infrastruktury
technicznej nie moze opiera¢ si¢ na wykorzystywaniu wprost poje¢ funkcjonu-
jacych w systemie prawa, ale poza przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym®” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia
2018 r., IT OSK 794/16%®). Podnosili oni takze, ze stosowanie tego wyjatku unie-
mozliwialoby realizacje podstawowego celu, dla ktérego zostal skonstruowany
wymog dobrego sasiedztwa, czyli zachowanie tadu przestrzennego®. Z uwagi na
niejednolito$¢ w pogladach doktryny i orzecznictwa polski ustawodawca posta-
nowil wyeliminowa¢ wszelkie watpliwo$ci interpretacyjne 1 znowelizowat wspo-
mniany juz wyzej art. 61 ust. 3 ustawy planistycznej. W ustawie z dnia 19 lipca
2019 . 0 zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii oraz niektorych innych

3 Zob. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0B44D225FE.

3 Dz.U. 22020 r., poz. 1990, z pdzn. zm.

3 Zob. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CC70034A2A.

3 Podobnie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 wrzesnia 2017 r., II OSK
64/16, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 czerwca 2017 r., I OSK 2637/15.

37 Podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 8 wrze-
$nia 2014 r., II SA/Wr 411/14, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku
z dnia 5 lutego 2015 r., I SA/Bk 1097/14.

3 Zob. http:/www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-osk-794-16/warunki_zabudowy terenu_pla-
nowanie przestrzenne zagospodarowanie/38f8d65.html.

¥ F. Nawrot, Budowa instalacji...
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ustaw?’, tre$¢ ustepu 3 art. 61 rozszerzono, dodajac do niego instalacje odnawial-
nego zrodla energii w rozumieniu przepiséw ustawy o odnawialnych zrédtach
energii. Ustawodawca tym samym dokonal pewnego rodzaju kompromisu mig-
dzy dwoma sprzecznymi pogladami na t¢ kwestie. W uzasadnieniu projektu®
zaznaczyl, ze urzadzenia wytwarzajace energi¢ z odnawialnych zrédet nie stano-
wig urzadzen infrastruktury technicznej, jednak ze wzgledu na potrzeby procesu
inwestycyjnego w branzy OZE przezywajacej dynamiczny rozwoj, rozszerzyt
katalog urzadzen zwolnionych z konieczno$ci spetnienia warunku dobrego
sasiedztwa.

4.2. DECYZJA O USTALENIU LOKALIZACJI INWESTYCJI CELU
PUBLICZNEGO

Pozostajac w temacie lokalizacji instalacji fotowoltaicznych, warto byloby
wspomnie¢ o drugim rodzaju decyzji, na podstawie ktorej, wedtug niektorych,
mozliwa jest realizacja takiej inwestycji, czyli decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Definicje inwestycji celu publicznego zawiera art. 2
pkt 5 ustawy planistycznej. Stanowi on, ze przez inwestycje celu publicznego
nalezy rozumie¢ dziatania o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym, a takze kra-
jowym oraz metropolitalnym, bez wzglgdu na status podmiotu podejmujacego te
dziatania oraz zrodta ich finansowania. Dzialania te maja realizowac cele wymie-
nione w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Z reguty uzyskanie decy-
zji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego jest tatwiejsze niz decyzji
o warunkach zabudowy, dlatego tez inwestorzy probuja powolywac sie na nie-
ktore cele publiczne zawarte we wspomnianej wyzej ustawie. Z reguty powotuja
si¢ oni na art. 6 pkt 2, ktory stanowi, ze celem publicznym jest budowa i utrzymy-
wanie ciggow drenazowych, przewoddw i urzadzen stuzacych do przesylania lub
dystrybucji ptynow, pary, gazow i energii elektrycznej, a takze innych obiektow
i urzgdzen niezbednych do korzystania z tych przewodow i urzadzen*?. Pojawiaty
si¢ takze pomysty powolywania si¢ na ust. 4 tego artykutu, ktory mowi, ze celem
publicznym jest m.in. budowa i utrzymywanie obiektow i urzadzen stuzacych
ochronie $§rodowiska. W judykaturze panuje jednak zgodny poglad stanowiacy,
ze budowa instalacji fotowoltaicznej (ale takze innych instalacji odnawialnych
zrodet energii) nie jest inwestycja celu publicznego. Warto w tym miejscu zwro-
ci¢ uwage na tezy wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 listopada

“Dz.U. 22019 1., poz. 1524.

# Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych Zrodta energii oraz niektorych
innych ustaw z dnia 9 lipca 2019 r., Druk sejmowy VIII kadencji nr 3656, https:/www.sejm.gov.
pl/Sejm8.nst/druk.xsp?nr=3656 (dostep: 5.03.2020 r.).

#2 Zob. https://www.gramwzielone.pl/energia-sloneczna/11028/farma-fotowoltaiczna-inwe-
stycja-celu-publicznego (dostep: 5.03.2020 r.).
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2010 r., IT OSK 1412/09%, ktory dotyczy wprawdzie elektrowni wiatrowych, ale
uzasadnione jest takze odniesienie jego tresci do innych OZE. Naczelny Sad
Administracyjny wskazal po pierwsze, ze art. 6 pkt 4 ustawy o gospodarce nieru-
chomos$ciami odnosi si¢ do problematyki objetej prawem wodnym regulujagcym
ochrong przed powodzig oraz utrzymanie urzadzen melioracji wodnych beda-
cych wlasnos$cig Skarbu Panstwa lub wlasnoscig samorzgdowsa. Nie mozna zatem
powotywac¢ si¢ na sformutowanie ,,budowa i utrzymywanie obiektow i urzadzen
stuzacych ochronie $rodowiska” w oderwaniu od dalszej czesci tego przepisu.
W kwestii za$§ art. 6 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami Naczelny
Sad Administracyjny podkreslit istotno$¢ warunku ,,niezbednosci do korzysta-
nia” i stwierdzit, ze sam fakt wytwarzania energii w elektrowni (celem jej p6z-
niejszego przekazania do sieci przesylowych) nie powinien by¢ interpretowany
jako wskazujacy na te¢ niezbednosé. Wydaje si¢ zatem, ze dobrym postulatem
bytoby dokonanie przez ustawodawce podobnego zabiegu, jaki uczynit w przy-
padku problemu rozumienia pojecia urzadzen infrastruktury technicznej. Warto
byloby zatem doprecyzowac albo cele publiczne z art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, albo tez przepisy o wydawaniu decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego.

5. PODSUMOWANIE

Nie ulega watpliwosci, ze walka ze zmianami klimatu staje si¢ obecnie prio-
rytetem dla wielu panstw na $wiecie (szczeg6lnie jest to jednak zauwazalne
w polityce klimatycznej Unii Europejskiej). Jak juz zostato podkreslone, sku-
tecznym dziataniem, ktore ma tym zmianom zapobiega¢ jest m.in. rozwijanie
i budowa instalacji pozyskujacych energie ze zrodet odnawialnych. Realizacja
inwestycji polegajacych na budowie takich instalacji powinna zatem by¢ rozsad-
nie uregulowana, tak aby pogodzi¢ interesy wszystkich podmiotéw zaangazo-
wanych w ten proces oraz na ktorych proces ten oddziatuje (inwestorow, organy
panstwowe 1 spotecznosci lokalne). Nalezy wigc odpowiedzie¢ na pytanie, czy
obecnie obowigzujagce w polskim systemie prawnym przepisy pozwalaja ten
wlasnie cel urzeczywistni¢. Odpowiedz na to pytanie jest jednak uzalezniona od
rodzaju instalacji OZE, ktéra ma zosta¢ zrealizowana.

Analiza powyzszych regulacji prawnych pokazuje, ze o ile blednym rozwig-
zaniem bylo wprowadzenie tak restrykcyjnych przepiséw zwiazanych z lokali-
zacja elektrowni wiatrowych (poprzez przede wszystkim przyjecie zasady 10H),
o tyle zauwazalny jest pozytywny wplyw zmian otoczenia regulacyjnego doty-
czacego lokalizacji farm fotowoltaicznych. Jak pokazujg statystyki, realizacja

$ LEX nr 746520.
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inwestycji polegajacych na budowie elektrowni wiatrowych zostata praktycznie
catkowicie zablokowana, natomiast branza fotowoltaiczna przezywa obecnie bar-
dzo dynamiczny rozwoj.

Powyzsza analiza pokazuje takze, ze polski ustawodawca dysponuje juz
odpowiednimi narzedziami i instytucjami prawnymi, ktére mogtyby by¢ wyko-
rzystane podczas realizacji inwestycji polegajacych na budowie elektrowni wia-
trowych (w tym zakresie nalezy podkresli¢ istotng role¢ raportu oddziatywania na
srodowisko). W zwiazku z tym, wydaje si¢, ze powinien on kontynuowac rozpo-
czete prace nad nowelizacja ustawy odleglosciowej, ktora postulujag praktycznie
wszystkie zainteresowane grupy — inwestorzy, gminy oraz przedstawiciele $ro-
dowisk naukowych.

Warto réwniez dodaé, ze potrzebg nowelizacji przepisow ustawy odlegtoscio-
wej wzmocnita takze obecna sytuacja zwigzana z wybuchem pandemii wirusa
COVID-19. Wskazuje si¢ bowiem, ze nowelizacja tej ustawy moze okazac si¢
jedna z tzw. ustaw antykryzysowych wspomagajacych odbudowe gospodarki po
pandemii**.
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POSTEPOWANIE PRZED NACZELNYM SADEM
APTEKARSKIM W SPRAWIE NARUSZENIA ZASAD
ETYKI ZAWODOWEJ FARMACEUTY

PROCEEDINGS BEFORE THE SUPREME PHARMACEUTICAL
COURT CONCERNING INFRINGEMENT OF THE RULES
OF PROFESSIONAL ETHICS OF A PHARMACIST

Abstract

Members of the pharmacists’ self-government can be held liable before pharmaceutical
courts for conduct breaching the rules of professional ethics and deontology, and
infringing legal regulations concerning the practice of the pharmacist’s profession. Thus,
the basis of professional responsibility of pharmacists is generally similar to the rules of
professional liability of doctors, nurses, and midwives. Nevertheless, certain significant
differences can be noticed in the course of the proceedings. Such a difference occurs
in the proceedings before the Supreme Pharmaceutical Court. The professional group
of pharmacists cannot be indifferent to punishable acts because this would imply tacit
consent to breach of legal provisions regulating the professional practice and the rules of
professional ethics and deontology set forth in the Code of Ethics of the Polish Pharmacist.
Therefore, it is crucial that pharmacists, who practise a profession of public trust, should
take care of the appropriate status of their occupation in order to conduct properly their
mission of serving the society.
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1. WSTEP

O odpowiedzialno$ci zawodowe] farmaceutéw stanowi ustawa z dnia
19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich', Kodeks Etyki Aptekarza Rzeczypo-
spolitej Polskiej* oraz rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 31 marca 2003 r.
W sprawie postepowania w sprawach odpowiedzialnosci zawodowej farmaceu-
tow’. Cztonkowie samorzadu aptekarskiego podlegaja odpowiedzialnosci zawo-
dowej przed sadami aptekarskimi za postgpowanie sprzeczne z zasadami etyki
i deontologii zawodowej oraz przepisami prawnymi dotyczacymi wykonywania
zawodu farmaceuty.

Do najwazniejszych obowigzkow zawartych w Kodeksie Etyki Aptekarza*
naleza: udzielanie jednako troskliwej fachowej pomocy wszystkim zwracajacym
si¢ osobom niezaleznie od wieku, plci czy rasy oraz uzywanie wiedzy i umie-
jetnosci dla przekazywania pacjentowi odpowiednich w jego dolegliwo$ciach
srodkow leczniczych, dbajac przy tym o przekazanie mu rzetelnej, pelnej i zro-
zumialej informacji o produktach leczniczych i wyrobach medycznych.

Nadto nalezy zwroci¢ uwage na art. 14 Kodeksu Etyki Aptekarza, zgodnie
z ktorym w wypadku wystapienia pomytki w trakcie wydawania leku, kazdy
farmaceuta obligatoryjnie zobowigzany jest podja¢ wszelkie dziatania majace na
celu po pierwsze zapobiezenie jej skutkom, a po drugie usunigcie tych skutkow
w sytuacji, gdy one wystgpia. Takie rozwigzanie niewatpliwie w praktyce stoi
na strazy minimalizowania liczby popetnianych bledow aptekarskich, niemnie;j
jednak zasadne de lege ferenda bytoby postulowanie zmiany przedmiotowego

! Ustawa z dnia 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich (tekst jedn. Dz.U. 2019 1., poz. 1419,
z poézn. zm.); dalej: u.i.a.

2 Uchwata nr V1/25/2012 z dnia 22 stycznia 2012 r. VI Krajowego Zjazdu Aptekarzy, https:/
www.nia.org.pl/kodeks-etyki/ (dostep: 14.05.2020 r.); dalej: Kodeks Etyki Aptekarza.

3 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 31 marca 2003 r. w sprawie postgpowania
w sprawach odpowiedzialnosci zawodowej farmaceutow (Dz.U. nr 65, poz. 612).

* A. Grychtol, Rola kodeksu etyki aptekarza RP w ksztaltowaniu etosu farmaceuty/apteka-
rza, ,,Prace Naukowe Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2015, s. 347-357.



214 JOLANTA PACIAN

art. 14, powtarzajac za A. Zimmermann®, poprzez wprowadzenie obowigzku
naprawienia pomytki merytorycznej, ktéra wystapi w czasie sprawowania sze-
roko rozumianej opieki farmaceutyczne;.

W przedmiotowej ustawie ustawodawca okreslit rowniez role i zadania samo-
rzadu aptekarskiego. 4 contrario gtdéwna funkcja samorzadu zawodowego farma-
ceutow® jest reprezentowanie zawodu farmaceuty i obrona jego intereséw, a takze
troska o zachowanie godno$ci i niezaleznos$ci zawodu. Samorzad aptekarski
sktada si¢ z Naczelnej Izby Aptekarskiej oraz 20 okregowych izb aptekarskich,
ktore zrzeszaja wszystkich czynnych zawodowo farmaceutow’.

2. WYKONYWANIE CZYNNOSCI ZAWODOWYCH PRZEZ
FARMACEUTOW W KONTEKSCIE PRZESTRZEGANIA ZASAD
ETYKI ZAWODOWEJ

Odnoszac si¢ do art. 7 ust. 1 u.i.a., nalezy stwierdzi¢, ze zadaniem samorzadu
aptekarskiego jest w szczegolnosci reprezentowanie zawodu farmaceuty i obrona
jego interesow, troska o zachowanie godnosci i niezaleznosci zawodu, kodyfiko-
wanie, krzewienie i strzezenie zasad etyki i deontologii zawodowej, integracja
srodowiska zawodowego oraz sprawowanie pieczy i nadzoru nad wykonywaniem
zawodu.

Ponadto wszyscy cztonkowie samorzadu sg zobligowani do przestrzegania
zasad etyki i deontologii zawodowej, godnego zachowywania si¢ i sumiennego
wykonywania swoich obowigzkow zawodowych, do zachowania w tajemnicy
wiadomosci dotyczacych zdrowia pacjenta, ktore uzyskali w zwigzku z wyko-
nywaniem zawodu. Farmaceuta wykonuje swoj zawod zgodnie z ustawa o izbach
aptekarskich.

Do czynnosci zawodowych farmaceuty® nalezy: udzielanie ustug farmaceu-
tycznych polegajacych w szczegolnosci na wydawaniu produktow leczniczych
i wyrobow medycznych bedacych przedmiotem obrotu w aptekach — art. 2a ust. 1
pkt 3 u.i.a., sporzadzanie lekow recepturowych i lekéw aptecznych w aptekach
— art. 2a ust. 1 pkt 4, udzielanie informacji i porad dotyczacych dziatania i sto-
sowania produktéw leczniczych i wyrobow medycznych bedacych przedmiotem

5 Zob. A. Zimmermann, Apteka jako osrodek swiadczqcy opieke farmaceutyczng (zagadnie-
nia prawne), Warszawa 2010, s. 192.

¢ J. Pacian, Przewinienie zawodowe farmaceuty. Uwagi w kontekscie zawodu farmaceuty
i statusu samorzqdu zawodowego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Praw-
nicza. Prawo” 2018, nr 23, s. 66—80.

7 Zob. D. Biadun, Samorzqd zawodowy farmaceutow (samorzqd aptekarski), LEX/el. 2017.

8 Zob. K. Zak, L. Zak, Odpowiedzialnos¢ majqtkowa farmaceuty w swietle polskiego prawa,
»Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2013, z. 124, s. 133.
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obrotu w aptekach i hurtowniach farmaceutycznych — art. 2 ust. 1 pkt 6, oraz
sprawowanie opieki farmaceutycznej — art. 2a ust. 1 pkt 7. Zasadne jest zatem
twierdzenie M. Ozoga, ze ,.farmaceuta to cztonek personelu apteki, ktoremu
(pomijajac petnienie funkcji kierownika apteki) przystuguje jako osobie wyko-
nujacej zawod farmaceuty petnia uprawnien do swiadczenia w aptece ustug far-
maceutycznych™’.

Analizujac status zawodu farmaceuty, nalezy zwréci¢ uwage na wymogi for-
malne, jakie musza by¢ spelnione, aby farmaceuta uzyskat prawo wykonywania
zawodu 1 mogt swoj zawdd wykonywaé. Odnoszac si¢ do obowigzujacych przepi-
sow, zgodnie z art. 4 ust. 1 u.i.a. okrggowa rada aptekarska wtasciwa ze wzgledu
na miejsce przysztego wykonywania zawodu farmaceuty przyznaje prawo wyko-
nywania zawodu po spelnieniu nast¢pujacych warunkow:

— posiadania odpowiedniego dokumentu potwierdzajacego posiadanie kwa-
lifikacji do wykonywania zawodu farmaceuty (wyksztatcenie i praktyka zawo-
dowa),

— posiadania stanu zdrowia pozwalajacego na wykonywanie zawodu farma-
ceuty potwierdzonego nastgpnie orzeczeniem lekarskim,

— posiadania pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych,

— wykazywania nienagannej postawy etycznej i dawania rekojmi prawidto-
wego wykonywania zawodu oraz braku skazania za umyslne przestepstwo prze-
ciwko zyciu lub zdrowiu,

— korzystania z petni praw publicznych.

Wszystkie te wymogi muszg by¢ tacznie obligatoryjnie spetnione, po uprzed-
nim przedtozeniu przez ubiegajacego si¢ o to prawo stosownych wymaganych
dokumentéw. Teza ta znajduje potwierdzenie w wyroku z dnia 27 listopada
1998 r., w ktérym Naczelny Sad Administracyjny orzekt, ze ,,spetnienie wska-
zanych przestanek skutkuje uzyskaniem prawa wykonywania zawodu ex lege,
a czynnos¢ organow samorzadowych sprowadza si¢ do wydania stosownego
zaswiadczenia. W przypadku niespetnienia ktoregos z warunkow, prawo takie
nie powstaje”'?. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z wyrokiem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 1998 r. regulacja ta odnosi
sie wylacznie do osob posiadajacych obywatelstwo polskie'’. Dobrze si¢ stalo,
ze Naczelny Sad Administracyjny w przedmiotowym wyroku zasadnie zawe-
zit zakres przedmiotowy tego uregulowania prawnego tylko do obywateli pol-
skich, szczegolnie z uwagi na ro6znorodno$¢ przepiséw prawnych obowiazujacych

® M. Ozbg, System handlu produktem leczniczym i produktami pokrewnymi. Problematyka
prawna, LEX/el. 20009.

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 listopada 1998 r., I SA 508/98, LEX
nr 45655.

"Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listpada 1998 r., I SA 809/98, LEX
nr 45654.
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w innych krajach i moggce wystgpi¢ trudnos$ci w dostosowaniu ich do tresci art. 4
ust. 1 u.i.a.

Podstawy odpowiedzialnosci zawodowej farmaceutow sa wiec co do
zasady zblizone do zasad odpowiedzialnosci zawodowej lekarzy oraz pielegnia-
rek 1 potoznych. Niemniej jednak mozna wyr6zni¢ pewne istotne odrebnosci
w zakresie przebiegu samego postepowania. Roznica taka wystepuje w zakresie
postepowania przed Naczelnym Sgdem Aptekarskim.

3. NACZELNY SAD APTEKARSKI JAKO SAD KORPORACYJNY

Naczelny Sad Aptekarski orzeka w I instancji w sktadzie trzyosobowym
w sprawach odpowiedzialnosci zawodowej farmaceutéw, o ktérych mowa
w art. 50 ust. 3 pkt 2 u.i.a., oraz w Il instancji w sktadzie pigcioosobowym w spra-
wach odwotan od orzeczen wydanych przez ten sad w I instancji oraz od orzeczen
okregowych sadow aptekarskich. W sktadzie orzekajacym sadu aptekarskiego
moze uczestniczy¢ ponadto bez prawa glosu jeden z cztonkéw sadu aptekar-
skiego w charakterze sedziego rezerwowego. W razie ponownego rozpoznawania
sprawy w skladzie orzekajacym sadu aptekarskiego nie moga uczestniczy¢ czton-
kowie sadu aptekarskiego, ktorzy poprzednio orzekali w tej sprawie. Okregowe
sady aptekarskie orzekaja we wszystkich sprawach jako I instancja, z zastrzeze-
niem ust. 3 pkt 2, z tym ze w sprawach odpowiedzialnosci zawodowej cztonkow
okregowej rady aptekarskiej i okregowej komisji rewizyjnej orzeka okregowy sad
aptekarski wyznaczony przez Naczelny Sad Aptekarski'?.

Nadto Naczelny Sad Aptekarski sktada Naczelnej Radzie Aptekarskiej okre-
sowe informacje o stanie spraw z zakresu odpowiedzialnos$ci zawodowej oraz
sprawozdania z dziatalnosci Krajowemu Zjazdowi Aptekarzy. Poza tym Prze-
wodniczagcemu Naczelnego Sadu Aptekarskiego przystuguje prawo udziatu
w posiedzeniach Naczelnej Rady Aptekarskiej i jej Prezydium. Przyznanie
przez ustawodawce tak szerokich kompetencji Naczelnemu Sadowi Aptekar-
skiemu jest jak najbardziej uzasadnione, poniewaz jako wyzsza instancja musi
czuwaé nad prawidlowym przebiegiem postgpowania w przedmiocie odpowie-
dzialnosci zawodowej. Po otrzymaniu wniosku o ukaranie przewodniczacy sadu
aptekarskiego kieruje sprawe do rozpoznania na rozprawie i wydaje stosowne
zarzadzenia przygotowujace rozprawe, chyba ze uzna, iz zachodza podstawy do
umorzenia postepowania lub jego zawieszenia albo ze nalezy uzupetni¢ postepo-
wanie wyjasniajace, w takim przypadku kieruje sprawe na posiedzenie niejawne.

12Zob. A. Zimmermann, L. Wengler, L. Pawlowski, Prawne aspekty funkcjonowania sa-
morzqdu aptekarskiego w Polsce — wybrane zagadnienia, ,,Prawo w Farmacji” 2009, t. 65, nr 2,
s. 109-110.
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W powyzszym kontek$cie nalezy wskazaé, ze praktycznie wniosek o uka-
ranie dorecza si¢ razem z wezwaniem na rozprawe. Niemniej jednak nalezy
zauwazy¢, ze migdzy terminem doreczenia wniosku a terminem rozprawy musi
uptynaé przynajmniej 14 dni. Niedochowanie tego terminu skutkuje odroczeniem
rozprawy. Obwiniony farmaceuta ma mozliwo$¢ zlozenia odpowiedzi na wnio-
sek o ukaranie. Dlatego tez nalezy w postgpowaniu w przedmiocie odpowiedzial-
nosci zawodowej wykorzystywac art. 338 § 2 k.p.k. Zgodnie z nim oskarzony ma
prawo wniesienia, w terminie 7 dni od dorgczenia mu aktu oskarzenia, pisemnej
odpowiedzi na akt oskarzenia, o czym nalezy go pouczy¢. Takie rozwigzanie
sprzyja niewatpliwie dochodzeniu do prawdy materialnej. Warto podkresli¢, ze
nie jest to obowigzek, a jedynie prawo, z ktoérego obwiniony moze skorzystac,
ale nie jest zobligowany do podjgcia takiego dziatania?>. Odmienne stanowisko
zajmuje jednak R. A. Stefanski'*. Nadto termin 7-dniowy nie ma charakteru pre-
kluzyjnego, co oznacza, ze niedochowanie tego terminu, nie skutkuje brakiem
uprawnienia po stronie obwinionego do zlozenia pisma procesowego zawieraja-
cego jego stanowisko.

4. ANALIZA PRZEBIEGU ROZPRAWY PRZED NACZELNYM
SADEM APTEKARSKIM ZA NARUSZENIE ZASAD ETYKI
ZAWODOWEJ

Zgodnie z art. 348 k.p.k. rozprawa powinna by¢ przeprowadzona bez zbed-
nej zwloki, czyli inaczej — w rozsadnym terminie'®, czy tez bez zwloki, ktorej
nie da sie¢ usprawiedliwi¢'. Jak stusznie podkreslit Europejski Trybunat Praw
Cztowieka (ETPC), ,,panstwo nie moze powolywac si¢ na wilasng niewydol-
no$¢ organizacyjna w celu usprawiedliwienia zachowan standard ten naruszaja-
cych”". Natomiast w wyroku z dnia 26 pazdziernika 2000 r. w sprawie Kudla
v Polska ETPC orzekl, ,,ze skarga stuzaca do zwalczania przestepczos$ci poste-
powania w wewnetrznym systemie prawnym musi by¢ dostepna’®. Europejski
Trybunal Praw Cztowieka za priorytet uznal wigc dyrektywe dotyczaca sposobu

13 Zob. T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 856.

4 R. A. Stefanski, (w:) J. Bartoszewski [et al.], Kodeks postgpowania karnego, t. 11, Warsza-
wa 2004, s. 563.

15 Zob. P. Hofmanski, Europejska Konwencja Praw Czlowieka i jej znaczenie dla prawa kar-
nego, Biatystok 1993, s. 261.

16 M. E. Nowicki, Wokol Konwencji Europejskiej, Warszawa 1992, s. 48.

7 Wyrok ETPC z dnia 10 grudnia 1982 r. w sprawie Fotii i in. v Wlochom, A tom 42 oraz
wyrok ETPC z dnia 10 lipca 1984 r. w sprawie Guincho v Portugalii, A tom 81.

18 Wyrok ETPC z dnia 26 pazdziernika 2000 r. w sprawie Kudla v Polska, skarga nr 30210/96,
LEX nr 42804.
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procedowania na rozprawie'. Nalezy zauwazy¢, ze w Polsce dopiero ustawa
z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze za naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki*® stanowita pod-
stawg do implementacji stanowiska ETPC?.

Rozprawa odbywa si¢ ustnie. Przewodniczacy kieruje rozprawa i czuwa nad
jej prawidlowym przebiegiem, baczac, aby zostaty wyjasnione wszystkie istotne
okolicznosci sprawy. Jak podkresla K. Ceglarska-Pitat, przewodniczacy powinien
dazy¢ do tego, aby rozstrzygniecie sprawy?? nastgpito na pierwszej rozprawie
gtéwnej. Przewodniczacy umozliwia stronom wypowiedzenie si¢ co do kazdej
kwestii podlegajacej rozstrzygnieciu. Jezeli w jakiejkolwiek kwestii jedna ze
stron zabiera glos, prawo glosu przystuguje rowniez wszystkim innym stronom.
Obroncy oskarzonego i oskarzonemu przystuguje ostatni glos. O przychylnym
zalatwieniu wniosku dowodowego strony, ktéremu inna strona nie sprzeciwita
si¢, rozstrzyga ostatecznie przewodniczacy; w innych wypadkach sad wydaje
postanowienie. Dowody na poparcie oskarzenia powinny by¢ w miar¢ moznos$ci
przeprowadzone przed dowodami stuzgcymi do obrony.

W kontekscie powyzszego uprawnione jest twierdzenie, ze po swobodnym
wypowiedzeniu si¢ osoby przestuchiwanej pytania na wezwanie przewodnicza-
cego mogg jej zadawac¢ w nastepujacym porzadku: oskarzyciel publiczny, oskar-
zyciel positkowy, pelnomocnik oskarzyciela positkowego, oskarzyciel prywatny,
petnomocnik oskarzyciela prywatnego, biegty, obronca, oskarzony, cztonkowie
sktadu orzekajacego. Strona, na ktoérej wniosek $wiadek zostal dopuszczony,
zadaje pytania przed pozostatymi stronami. W razie potrzeby cztonkowie sktadu
orzekajacego moga zadawa¢ dodatkowe pytania poza kolejnoscig. W przypadku
dopuszczenia dowodu z urzedu pytania jako pierwsi zadajg cztonkowie sktadu
orzekajacego. Przewodniczacy uchyla pytania lub gdy z innych powodow uznaje
je za niestosowne. Podczas przestuchania $wiadka nie powinni by¢ obecni
swiadkowie, ktorzy jeszcze nie zostali przestuchani. Przewodniczacy powinien
przedsiebra¢ $rodki zapobiegajace porozumiewaniu si¢ 0sob przestuchanych
z osobami, ktore jeszcze nie zostaty przestuchane. Przewodniczacy wydaje wszel-
kie zarzadzenia niezb¢dne do utrzymania na sali sadowej spokoju i porzadku.
Od zarzadzen przewodniczacego wydanych na rozprawie gtownej przystuguje

¥ Zob. B. Gronkowska, Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Kudla
przeciwko Polsce, ,,Prokuratura i Prawo” 2001, nr 1, s. 119,

20 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania spra-
Wy W postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i po-
stepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 75, z p6zn. zm.).

2 D. Szumito-Kulczycka, Skarga na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w po-
stgpowaniu sqgdowym bez nieuzasadnionej zwloki — znaczenie i zakres zastosowania w sprawach
karnych, (w:) S. Walto$, J. Czapska (red.), Zagubiona szybkos¢ procesu karnego. Jak jq przywro-
ci¢?, Warszawa 2005, s. 232.

22 K. Ceglarska-Pitat, Pojecie i cechy charakterystyczne odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
w prawie polskim, ,,Studia Prawnicze” 2015, z. 2 (202), s. 100—104.
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odwotanie do sktadu orzekajacego, chyba ze sad orzeka jednoosobowo. Oskar-
zony ma prawo bra¢ udziat w rozprawie. Przewodniczacy lub sad moga uznaé
jego obecnos¢ za obowiazkowa.

Konstatujgc, analiza zarowno literatury przedmiotu, jak i przywotanego
orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze zgodnie z art. 375 k.p.k., jezeli oskarzony
pomimo upomnienia go przez przewodniczacego zachowuje si¢ nadal w sposob
zaklocajacy porzadek rozprawy lub godzacy w powage sadu, przewodniczacy
moze wydali¢ go na pewien czas z sali rozprawy. Zezwalajac oskarzonemu na
powro6t, przewodniczacy niezwlocznie informuje go o przebiegu rozprawy w cza-
sie jego nieobecnosci oraz umozliwia mu zlozenie wyjasnien co do przeprowa-
dzonych w czasie jego nicobecnosci dowodow. Istotne jest, ze nie okreslono
maksymalnie czasu, na ile obwiniony moze przebywaé poza salg rozpraw. Nie-
mniej jednak zawsze zmierza si¢ do tego, aby byt to czas jak najkrotszy.

Zgodnie za$ z art. 376 k.p.k., jezeli oskarzony, ktérego obecnos¢ na rozprawie
jest obowiazkowa, zlozyt juz wyjasnienia i opuscilt sale rozprawy bez zezwole-
nia przewodniczacego, sad moze prowadzi¢ rozprawe w dalszym ciggu pomimo
nieobecnosci oskarzonego. Jak stusznie zauwaza R. Gigtkowski, sagd*® zarzadza
zatrzymanie i przymusowe doprowadzenie oskarzonego, jezeli uznaje jego obec-
nos$¢ za niezbgdng. Na postanowienie w przedmiocie zatrzymania i przymuso-
wego doprowadzenia przystuguje zazalenie do innego réwnorzednego skladu
tego sadu. Jak twierdzi A. Murzynowski, to rozwigzanie stosuje si¢ odpowiednio,
jezeli oskarzony, ktorego obecnos¢ na rozprawie jest obowigzkowa, po ztozeniu
wyjasnien, zawiadomiony o terminie rozprawy odroczonej lub przerwanej nie
stawit si¢ na te rozprawe bez usprawiedliwienia®*.

Analiza pogladow doktryny oraz utrwalonego stanowiska orzecznictwa
sktania do sformutowania, ze zgodnie z art. 384 k.p.k. po sprawdzeniu obecno-
$ci przewodniczacy zarzadza opuszczenie sali rozpraw przez swiadkow. Biegli
pozostaja na sali, jezeli przewodniczacy nie zarzadzi inaczej. Pokrzywdzony ma
prawo wzig¢ udzialt w rozprawie, jezeli si¢ stawi, i pozostac na sali, cho¢by miat
sktada¢ zeznania jako swiadek. W tym wypadku sad przestuchuje go w pierw-
szej kolejnosci. Uznajac to za celowe, sad moze zobowigzaé pokrzywdzonego do
obecnosci na rozprawie lub jej czes$ci. Charakterystyczne jest uregulowanie sta-
tusu pokrzywdzonego w taki sposob, ze nawet gdy bedzie sktadac¢ zeznania jako
swiadek, moze pozosta¢ na sali rozpraw. Zatem udziat pokrzywdzonego w roz-
prawie jest nie tylko jego prawem, lecz takze w przypadku wyraznego postano-
wienia sadu jego obowigzkiem. Jest to szczegolnie wazne z uwagi na koniecznos¢
wszechstronnego wyjasnienia wszystkich okolicznos$ci sprawy.

Kontynuujac dalsza analize, nalezy zwroci¢ uwagg, ze na posiedzeniu nie-
jawnym sad aptekarski wydaje postanowienie o: umorzeniu postgpowania,

2 R. Gietkowski, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Gdansk 2013, s. 17-21.
2 A. Murzynowski, Podstawowe zasady rzetelnego procesu a problem zroznicowania form
postgpowania w sprawach o przestegpstwa, ,,Prokuratura i Prawo” 2001, nr 1, s. 19.
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zawieszeniu postgpowania, przekazaniu sprawy rzecznikowi odpowiedzialno-
$ci zawodowej w celu uzupetnienia postgpowania wyjasniajacego w terminie
nie dtuzszym niz 3 miesigce, skierowaniu sprawy do rozpoznania na rozprawie,
ktore dorgcza si¢ stronom, ich obroncom i pelnomocnikom. Na te postanowienia,
stronom przystuguje zazalenie. Jezeli wniosek o ukaranie odpowiada warunkom
formalnym, a sprawe skierowano do rozpoznania na rozprawie, przewodniczacy
sadu aptekarskiego zarzadza dorgczenie jego odpisu obwinionemu oraz obroncy,
jesli zostal on ustanowiony. Na rozprawe wzywa si¢ i zawiadamia o jej terminie
obwinionego, pokrzywdzonego, obroncg i rzecznika odpowiedzialnosci zawodo-
wej. Pomiedzy terminem dorgczenia obwinionemu wniosku o ukaranie a termi-
nem rozprawy powinno uptyng¢ co najmniej 14 dni. Wprowadzenie 14-dniowego
terminu jest niezbg¢dne, aby strony mogly si¢ zapozna¢ z materiatem dowodo-
wym i zarzutami.

Wyznaczajac granice dalszych rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze obwiniony
ma prawo wylaczy¢ jednego wskazanego przez siebie czlonka sktadu orzekaja-
cego. Wniosek o wylaczenie moze by¢ zlozony w terminie 7 dni od dnia otrzy-
mania zawiadomienia o terminie rozprawy. Jezeli przyczyna wylaczenia doszla
p6zniej do wiadomosci strony, termin ten liczy si¢ od chwili dowiedzenia si¢
o tej przyczynie. Jezeli po wystaniu zawiadomienia o terminie rozprawy nastg-
pita zmiana sktadu sadu, termin biegnie od chwili dowiedzenia si¢ przez wnio-
skodawce o tym fakcie. Wniosek mozna zlozy¢ najpdzniej do chwili rozpoczgcia
rozprawy. Przewodniczacy sktadu orzekajacego sadu aptekarskiego kieruje roz-
prawa i czuwa nad jej prawidlowym przebiegiem?. Sad jest obowigzany dazy¢
do wszechstronnego zbadania wszystkich istotnych okolicznosci sprawy. W tym
celu moze dopuszczaé z urzedu wszelkie dowody, jezeli uzna, ze sg potrzebne do
uzupetnienia materiatu. Sad aptekarski moze wzywac i przestuchiwa¢ swiadkow
i biegtych. Swiadkowie zamieszkali poza obszarem dziatania danej izby moga
by¢ przestuchiwani w trybie pomocy prawnej przez wilasciwy miejscowo sad
aptekarski.

Dokonujac dalszej oceny, nalezy zauwazy¢, ze jezeli $wiadek nie moze stawic
si¢ z powodu przeszkody zbyt trudnej do usunigcia, sad aptekarski zleca jego
przestuchanie cztonkowi wyznaczonemu ze swego skladu. Strony maja prawo
bra¢ udzial w tej czynnosci. Zwolnienie swiadka lub bieglego od przyrzeczenia
zalezy od uznania sadu. Na zadanie strony $wiadek lub biegly sa obowigzani zto-
zy¢ przyrzeczenie. Rozprawe rozpoczyna odczytanie wniosku o ukaranie przez
rzecznika odpowiedzialno$ci zawodowej, po czym przewodniczacy sktadu orze-
kajacego sadu aptekarskiego zwraca si¢ do obwinionego o zlozenie wyjasnien,
pouczajac go o prawie odmowy ztozenia wyjasnien i odmowy udzielenia odpo-
wiedzi na pytania. Nastepnie sktad orzekajacy przestuchuje §wiadkow i biegtych,

2 A. Piecuch, M. Makarewicz-Wujec, M. Koztowska-Wojciechowska, Stosunki zawodowe
miedzy farmaceutq (aptekarzem) a lekarzem, ,,Farmacja Polska” 2014, t. 70, nr 7, s. 353-354.
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ocenia dokumenty lub przeprowadza inne dowody. Materialy sprawy za zgoda
stron moga by¢ bez odczytania uznane za materiat dowodowy. Sad aptekarski
moze z waznych powodow zarzadzi¢ przerwe w rozprawie na okres nie dluzszy
niz 21 dni.

Przeprowadzona analiza zdaje si¢ uzasadnia¢ twierdzenie, ze sad odracza
rozpraw¢ w razie: niestawiennictwa rzecznika odpowiedzialnosci zawodowe;j,
usprawiedliwionego niestawiennictwa obwinionego, niestawiennictwa obwi-
nionego, ktoérego obecnos$¢ na rozprawie uznat za konieczng, niestawiennictwa
obwinionego, ktoremu wezwanie nie zostato dor¢czone. Ponadto sad aptekarski
moze odroczy¢ rozpraw¢ w razie niestawiennictwa swiadka lub bieglego albo
z innej waznej przyczyny. Jezeli na podstawie okolicznosci, ktore zostaty ujaw-
nione dopiero w toku rozprawy, rzecznik odpowiedzialnosci zawodowej zarzucit
obwinionemu inne przewinienie zawodowe oprocz objetego wnioskiem o ukara-
nie, sad aptekarski odracza rozprawe, chyba ze za zgoda stron rozpozna sprawe
na tej samej rozprawie w zakresie rozszerzonym o nowe zarzuty. Po zakoncze-
niu postgpowania dowodowego rozprawe koncza przemoéwienia stron, obroncow
i pelnomocnikow, przy czym ostatni glos przystuguje obwinionemu farmaceucie.
Po wystuchaniu stron przewodniczacy sktadu orzekajacego sadu aptekarskiego
zamyka rozprawg i sad aptekarski niezwlocznie przystgpuje do narady. Przebieg
narady i glosowania nad orzeczeniem jest tajny.

Przechodzac do dalszej analizy, nalezy jednoznacznie wskaza¢, ze sad apte-
karski orzeka na podstawie materiatu dowodowego ujawnionego w toku roz-
prawy**. Wymierza on kare, bioragc pod uwage stopien winy, naruszenie zasad
etyki 1 deontologii zawodowej, naruszenie przepisOw o wykonywaniu zawodu
farmaceuty, skutki czynu oraz zachowanie si¢ obwinionego przed popetnieniem
przewinienia zawodowego i po jego popelnieniu. W razie jednoczesnego ukara-
nia za kilka przewinien zawodowych sad aptekarski wymierza kary za poszcze-
golne przewinienia, a nastgpnie wymierza jedng kare tgczng za wszystkie czyny.
Przy orzekaniu kary tacznej: w przypadku orzeczenia kar upomnienia i nagany
wymierza si¢ kare taczng nagany, kara zawieszenia prawa wykonywania zawodu
nie wyltgcza orzeczenia kary upomnienia i nagany, przy orzeczeniu za kilka
przewinien kar zawieszenia prawa wykonywania zawodu kara taczna nie moze
przekroczy¢ 3 lat, przy orzeczonych za kilka przewinien karach rodzajowo réz-
nych i kary pozbawienia prawa wykonywania zawodu wymierza si¢ kar¢ taczng
pozbawienia prawa wykonywania zawodu. Po zamknigciu rozprawy i odbyciu
narady przewodniczacy oglasza stronom orzeczenie podpisane przez cztonkow
sktadu orzekajacego sadu aptekarskiego, przytaczajac ustnie najwazniejsze jego
motywy. W sprawach szczegolnie skomplikowanych sad aptekarski moze odro-
czy¢ ogloszenie orzeczenia na czas nieprzekraczajacy 7 dni. Orzeczenie sadu

26 Zob. A. Wlodarczyk, W. Opoka, B. Muszyfiska, Prawna odpowiedzialnos¢ zawodowa far-
maceutow, ,,Farmacja Polska” 2018, t. 74, nr 5, s. 3.
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aptekarskiego uprawomocnia si¢ po uptywie terminu przewidzianego do ztozenia
srodka odwotawczego.

Poczynione wcze$niej ustalenia prowadza do wniosku, ze sad aptekarski
z urzedu uzasadnia na piSmie rozstrzygnigcia, od ktorych przystuguje srodek
odwotawczy. Uzasadnienie powinno by¢ sporzadzone na pisSmie w ciggu 14 dni
od dnia wydania rozstrzygnigcia. Odpisy orzeczen i postanowien wraz z uza-
sadnieniem i1 pouczeniem o $rodkach odwotawczych i terminie ich wniesienia
dorecza sig¢ stronom, a jezeli ustanowiono obronce lub pelnomocnika, odpisy te
dorecza si¢ rowniez obroncy lub petnomocnikowi. Z przebiegu rozprawy spo-
rzadza si¢ protokol, ktory podpisuje przewodniczacy. Naczelny Sad Aptekarski
wszczyna postepowanie odwotawcze po otrzymaniu odwotania od orzeczenia
sadu I instancji wraz z cato$cig materiatu sprawy.

Jak zaznacza T. Gardocka, Naczelny Sad Aptekarski, dziatajac w II instancji,
rozpoznaje sprawg¢ w granicach odwotania?’. Niezaleznie od granic odwotania
sad II instancji bierze z urzedu pod rozwagg razace naruszenie prawa oraz istotng
odmiennos¢ oceny co do naruszenia zasad etyki i deontologii zawodowej. Trudno
jednak zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze wydanie orzeczenia na niekorzy$¢ obwi-
nionego farmaceuty moze nastapic tylko wtedy, gdy wniesiono odwotanie na jego
niekorzys¢, 1 tylko w granicach odwotania. Niezaleznie bowiem od granic odwo-
ania orzeczenie podlega zmianie na korzy$¢ obwinionego albo uchyleniu, jezeli
jest ono oczywiscie niesprawiedliwe.

W postgpowaniu odwotawczym stosuje si¢ odpowiednio przepisy o postepo-
waniu przed sadem I instancji. Po rozpoznaniu $rodka odwotawczego, jak pod-
kresla J. Paskiewicz, Naczelny Sad Aptekarski®® orzeka o utrzymaniu w mocy,
zmianie albo uchyleniu zaskarzonego orzeczenia w catosci lub w czesci. Jezeli
pozwalaja na to zebrane dowody, Naczelny Sad Aptekarski zmienia zaskarzone
orzeczenie, orzekajac odmiennie co do istoty, albo uchyla je w catosci lub cze-
$ci 1 umarza postgpowanie w odpowiednim zakresie. Powyzsza analiz¢ nalezy
oceni¢ pozytywnie ze wzgledu na to, ze Naczelny Sad Aptekarski w innych
przypadkach uchyla orzeczenie i przekazuje sprawg do ponownego rozpoznania
sadowi aptekarskiemu I instancji. Kary upomnienia, nagany oraz zawieszenia
prawa wykonywania zawodu pociagaja za soba utrate prawa wybieralnosci do
organow izb aptekarskich do czasu usunigcia z rejestru wzmianki o ukaraniu.
W razie prawomocnego ukarania karg wymieniong w art. 46 ust. 1 pkt 314 u.i.a.
stosunek pracy farmaceuty wygasa z mocy prawa. Zatem stosunek pracy wygasa
ex lege. Co wigcej, ochrona farmaceuty na gruncie prawa pracy jest ograniczona,
bowiem do wygasnigcia stosunku pracy nie stosuje si¢ przepisow o powszechnej

27 T. Gardocka, Dokgd zmierza polskie prawo medyczne i farmaceutyczne, ,,Oncology in
Clinical Practice” 2011 — wydanie specjalne, s. 12—13.

28 ]. Paskiewicz, Problematyka odpowiedzialnosci zawodowej personelu medycznego — wy-
brane aspekty, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza. Prawo” 2018,
nr 23, s. 80-94.
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1 szczegblnej ochronie stosunku pracy. Nalezy podkresli¢, ze uprawomocnie-
nie si¢ kary zawieszenia czy pozbawienia prawa wykonywania zawodu zawsze
skutkuje ustaniem stosunku pracy. Obowiazki, jakie obciazaja w tym przypadku
pracodawce, polegaja na, po pierwsze, deklaratoryjnym stwierdzeniu wygasnig-
cia stosunku pracy, po drugie — poinformowaniu ukaranego pracownika, a po
trzecie — na wydaniu $wiadectwa pracy. Przepisy ustawy o izbach aptekarskich
przewiduja jednak uniewinnienie ukaranego farmaceuty albo umorzenie takiego
postgpowania w wyniku wniesionej kasacji lub wznowionego postgpowania®.
Natomiast brak jest w tej ustawie uregulowania, ktore umozliwialoby ponowne
zatrudnienie farmaceuty, ktory zostal uniewinniony lub wowczas, gdy poste-
powanie zostatlo umorzone. Dlatego tez nalezatoby postulowac de lege ferenda
zmiang obowigzujacych przepisow prawnych w tym zakresie z uwagi przede
wszystkim na fakt, ze obecnie farmaceuci mogg w takich przypadkach dochodzi¢
jedynie odszkodowania od Okregowej Izby Aptekarskiej.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze niemniej jednak w prak-
tyce wygasnigcie to pocigga za soba skutki, jakie przepisy prawa wiaza z roz-
wigzaniem umowy o prac¢ bez wypowiedzenia z winy pracownika. 4 contrario
kara pozbawienia prawa wykonywania zawodu farmaceuty powoduje skreslenie
z listy cztonkow okregowej izby aptekarskiej bez prawa ubiegania si¢ o ponowne
uzyskanie prawa wykonywania zawodu przez okres dziesieciu lat od daty upra-
womocnienia si¢ orzeczenia o karze pozbawienia prawa wykonywania zawodu.

Postgpowanie w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodowej o ten sam czyn
toczy si¢ niezaleznie od postgpowania karnego lub postgpowania dyscyplinar-
nego wszczgtego w jednostce organizacyjnej, w ktorej przepisy szczegdlne prze-
widujg takie postgpowanie. Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z tezg, ze moze jednak
by¢ ono zawieszone do czasu ukonczenia postgpowania karnego. Jezeli bowiem
w postgpowaniu w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodowej swiadek lub bie-
gly nie stawit si¢ na rozprawe bez usprawiedliwienia albo bezpodstawnie odma-
wia zeznan, sad aptekarski moze zwrdcic sie do sadu rejonowego wlasciwego ze
wzgledu na miejsce zamieszkania osoby wezwanej o przestuchanie jej w cha-
rakterze $wiadka Iub biegtego na okolicznos$ci wskazane przez sad aptekarski.
O terminie przestuchania sad rejonowy zawiadamia strony, a protokot przestu-
chania przesyta sadowi aptekarskiemu. Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio, jezeli
swiadek lub bieglty nie stawil si¢ bez usprawiedliwienia na wezwanie rzecznika
odpowiedzialnosci zawodowej albo bezpodstawnie odmawia zlozenia przed nim
zeznan.

Powracajac do dalszych rozwazan, nalezy podkresli¢, ze postepowania
w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodowej*® nie wszczyna si¢, a wszczgte

2 P. Pomianowski, T. Lewinski, W. Kruszynski, Orzecznictwo organéw dyscyplinarnych
w wybranych zawodach zaufania publicznego, Warszawa 2016, s. 43—46.

30¥.. Puchala, I. Sottyszewski, Samorzqd Aptekarski w systemie ochrony zdrowia publiczne-
go, “Journal of Modern Science” 2018, nr 4, s. 257-275.
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umarza, jezeli zaszta okolicznos$¢, ktora wedhug Kodeksu postgpowania karnego
wylacza $ciganie. W razie $§mierci obwinionego przed ukonczeniem postepowa-
nia, toczy si¢ ono nadal, jezeli zazada tego — w terminie dwumiesigcznym od
dnia zgonu obwinionego — jego matzonek, krewny w linii prostej, brat lub siostra.
Nie mozna wszczaé postepowania w przedmiocie odpowiedzialno$ci zawodo-
wej’!, jezeli od chwili popetnienia czynu uptynety trzy lata. Jezeli czyn zawiera
znamiona przestepstwa, przedawnienie odpowiedzialnosci zawodowej nastepuje
nie wczesniej niz przedawnienie karne. Karalno$¢ przewinienia ustaje, jezeli od
czasu jego popelnienia uptyneto pigé lat. Oskarzycielem w postgpowaniu doty-
czagcym odpowiedzialno$ci zawodowej jest rzecznik odpowiedzialnos$ci zawo-
dowej. Natomiast nalezy podkresli¢, Zze stronami w postepowaniu dotyczgcym
odpowiedzialnosci zawodowej sg rzecznik odpowiedzialnosci zawodowej, obwi-
niony oraz pokrzywdzony. Okrggowy rzecznik odpowiedzialnos$ci zawodowe;j
prowadzi postgpowanie wyjasniajace w sprawach odpowiedzialno$ci zawodowe;j
cztonkéw tej izby aptekarskiej, ktorej jest organem. Naczelny Rzecznik Odpo-
wiedzialno$ci Zawodowej prowadzi postgpowanie wyjasniajace w sprawach
odpowiedzialnosci zawodowej.

Stosujac wnioskowanie a maiori ad minus, nalezy stwierdzi¢, ze farmaceu-
cie, ktorego dotyczy postgpowanie, oraz obwinionemu farmaceucie przystuguje
prawo odmowy zfozenia wyjasnien oraz prawo odmowy udzielenia odpowiedzi
na pytania. Farmaceucie, ktorego dotyczy postepowanie, nalezy umozliwi¢ zto-
zenie wszystkich wyjasnien, ktére uwaza on za istotne dla sprawy. Farmaceuta,
ktorego dotyczy postepowanie, ma prawo w toku postepowania wyjasniajacego
zglasza¢ wnioski dotyczace przestuchania $wiadkéw, powolania biegltych oraz
przeprowadzenia innych dowodow.

5. ZAKONCZENIE

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze rozprawa przed Naczelnym Sadem
Aptekarskim konczy postgpowanie w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodo-
wej farmaceutow. Celem 1 istota postepowania wykonawczego jest zas§ wymie-
rzenie farmaceucie kary za naruszenie zasad etyki zawodowej lub przepisow
zwigzanych z wykonywanym zawodem. Srodowisko zawodowe farmaceutow
nie moze pozostawac obojetne na karalne czyny, bowiem dawatoby to nieme
przyzwolenie na tamanie przepisow okreslajacych wykonywanie zawodu oraz
nakres$lonych w Kodeksie Etyki Aptekarza Rzeczypospolitej Polskiej zasad etyki

31 A. Rabiega, Rola samorzgdow zawodowych w sprawowaniu pieczy nad nalezytym wykony-
waniem zawodow medycznych, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2008, nr 77, s. 49—67.
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i deontologii zawodowej*. Dlatego niezwykle wazne jest postulowanie de lege
ferenda, by ustawodawca wzial pod uwage te wszystkie przestanki, tak aby far-
maceuci wypetniajacy zawod zaufania publicznego dbali o wtasciwa range swo-
jego zawodu, aby prawidlowo wypelnia¢ misj¢ stuzenia spoteczenstwu.
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SLOWA KLUCZOWE

Konstytucja, panstwowy dtug publiczny, finanse publiczne, deficyt budzetowy,
swoboda dzialalnosci gospodarczej, parlament

1. Przepis art. 216 ust. 5 Konstytucji RP!, ustanawiajgcy zakaz zaciggania
pozyczek lub udzielania gwarancji i porgczen finansowych, w nastepstwie kto-
rych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto, wzbudza zainteresowanie zwlaszcza w sytuacji trudnosci
w funkcjonowaniu gospodarki spowodowanych konsekwencjami pandemii. Znaj-
dujaca odzwierciedlenie w tym przepisie aprobata rownowagi budzetowej niejed-
nokrotnie juz tracila swoje znaczenie ,,w zaleznosci od zatozonych celéw, metod
i priorytetow polityki gospodarczej”, zwigzanych z przeciwdziataniem skutkom
kryzysow ekonomicznych i zniszczen wojennych. Pozytywna ocena rownowagi
budzetowej jest zatem powigzana z takim stanem funkcjonowania gospodarki,
w ktorym nie wystepuja ponadprzecigtne zaktocenia przewyzszajace skalg oraz
intensywnoscia zwykle konsekwencje wynikajagce z cyklu koniunkturalnego.
Zalecenie zachowania rownowagi budzetowej ma wi¢c takg moc, jak postano-
wienia Konstytucji RP, za pomocg ktérych nie mozna w bezposredni sposob
zmienia¢ rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej na lepsza niz ta, ktora jest kon-
sekwencja procesow rynkowych i zjawisk zwiagzanych z globalizacjg. Okreslajac
sens zakazu sformutowanego w art. 216 ust. 5, nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze
Konstytucja RP nie legitymizuje zadnej teorii ekonomicznej, a jej postanowienia
nie ksztattujg bezposrednio rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, poniewaz
ludzie nie maja zdolnosci tworzenia Swiata za pomoca stow?.

Konstytucja RP nie przestaje obowigzywaé takze w warunkach pandemii,
aczkolwiek zadne z postanowien ustawy zasadniczej nie powinno by¢ rozumiane
w taki sposob, aby pozbawic¢ znaczenia jej pozostate postanowienia. Przepisy
Konstytucji RP dotyczace finansow publicznych nie mogg by¢ interpretowane
1 stosowane w oderwaniu od jej pozostatych postanowien w sposob, ktory prowa-
dzitby do pozbawienia panstwa zdolnosci funkcjonowania.

2. Celem art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie jest sparalizowanie panstwa w sytu-
acji kryzysu. Przepis ten nie moze by¢ rozumiany jako kreujacy dekonstrukcje
funkcji panstwa zwigzanych z urzeczywistnieniem wolnosci 1 praw ekonomicz-
nych, socjalnych i kulturalnych. Jego celem jest przeciwdziatanie powstawaniu

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

2 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1V, Warszawa 2005, s. 4.

3 Por. R. Piotrowski, Opinia prawna na temat znaczenia normy konstytucyjnej zawartej
w art. 216 ust. 5, Warszawa 2020, wykorzystana w niniejszym opracowaniu.
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nadmiernego deficytu budzetowego. Jednak osiggniecie tego celu ma stuzy¢ eli-
minacji ,,zagrozenia dla funkcjonowania panstwa i jego rownowagi gospodarczej
i spotecznej w przysztosci™, nie za$ stwarzaniu tego rodzaju zagrozenia. Owszem,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze z art. 216 Konstytucji RP nie wynika ,,zakaz
podejmowania dziatan »oszczedno$ciowych«, wyprzedzajacych przekroczenie
konstytucyjnego limitu zadtuzenia (...), ani zakaz podjecia tychze dziatan przed
przekroczeniem kolejnych progdw ostroznosciowych™. Jednak nieskuteczno$¢ tych
dziatan nie moze by¢ przestanka interpretacji przedmiotowego przepisu w oderwa-
niu od zasadniczego celu Rzeczypospolitej, jakim jest dobro wspoélne jej obywa-
teli. Przepis art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie moze by¢ réwniez interpretowany
antykonstytucyjnie — w ten sposob, aby jego ewentualne respektowanie (podwyz-
szanie podatkdw, zwolnienia pracownikow sfery budzetowej) powodowato skutki
wymierne jedynie dla ekonomicznie najstabszej czesci spoteczenstwa. Godzitoby
to bowiem zaréwno w zasade rownosci, jak i zasade sprawiedliwosci spotecznej®.
3. W mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP to rozwigzanie przeciwdziatajgce ,,nadmiernemu zadtuzaniu pan-
stwa, zapobiegajace powiekszaniu si¢ deficytu w kolejnych latach budzetowych
i zwigkszajace gospodarczag wiarygodnos¢ Polski na arenie migdzynarodowe;.
Ustanowiony zakaz adresowany jest do wladz publicznych wiadnych zaciggac
pozyczki lub udziela¢ gwarancji i poreczen, w szczegdlnosci do Rady Ministrow
i Narodowego Banku Polskiego, a posrednio do parlamentu, ktéry nie moze
uchwala¢ ustaw skutkujacych obcigzeniem panstwa dtugiem publicznym prze-
kraczajacym ten konstytucyjny limit zadtuzenia”’. Wedtug Trybunatu Konsty-
tucyjnego przekroczenie pewnego putapu zadtuzenia, powodujace, ze ,,panstwo
jest zobowigzane ponosi¢ coraz wicksze wydatki z tytutu odsetek od pozycza-
nych kwot, oznacza duze ryzyko i pogarsza jego gospodarcze perspektywy. Zbyt
wysoki poziom dtugu publicznego determinuje spowolnienie rozwoju panstwa,
prowadzac do stagnacji, a niekiedy nawet do recesji. Celem zapobiezenia tym
niekorzystnym zjawiskom, bedacym skutkiem nadmiernego zadtuzenia, ustrojo-
dawca okreslit konstytucyjny limit zadtuzenia, a dla uniknigcia zagrozenia jego
przekroczeniem, ustawodawca ustanowit dodatkowo dwa tzw. progi ostrozno-
sciowe, ktorych przekroczenie wymusza uruchomienie przez wladze panstwa sto-
sownych procedur. Za pierwszy prog ustawodawca uznat stan, w ktérym wartos¢
relacji kwoty dtugu publicznego do PKB przekracza 50% (dalej: I prog ostrozno-
sciowy), za drugi za$ — stan, gdy warto$¢ tej relacji przekracza 55% (dalej: 11 prog

ostroznosciowy)”s.

4 Tak M. Mazurkiewicz, Komentarz do art. 216, (w:) J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospo-
litej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 1998, s. 318.

5 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12.

¢ Por. R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 15 in.

7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12.

8 Ibidem.
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W mysl pogladu Trybunatu Konstytucyjnego stan gospodarki panstwa, ,,rzu-
tujacy zaré6wno na jego sytuacje wewnetrzng, jak i na pozycje miedzynarodowa,
mierzony jest réznymi metodami, z ktérych najczesciej stosowana, i — jak wska-
zuje art. 216 ust. 5 Konstytucji — uznang przez ustrojodawce, jest ustalanie rela-
cji dtugu publicznego (wieloletnich zobowigzan sektora finanséw publicznych,
powiekszanych o deficyt budzetowy z kolejnych lat) do poziomu PKB (gcznej
warto$ci dobr 1 ustug wytworzonych na terenie danego kraju w ciggu roku). Pro-
porcja ta pozwala okresli¢ — w odniesieniu do PKB — poziom wydatkow panstwa
na obstuge jego zobowigzan (miedzy innymi z tytutu kredytow, wykupu papie-
réow wartosciowych i zobowigzan wymagalnych), a takze obrazuje mozliwos¢
(albo jej zagrozenie) pokrycia biezacych wydatkow. Jakkolwiek przyjmuje sie, ze
dtug publiczny w relacji do PKB powinien by¢ mozliwie niski, to jednak nie ist-
nieje wspodlna dla wszystkich panstw »granica bezpieczenstwa«, bo maja na nig
wplyw liczne czynniki, migdzy innymi struktura PKB, poziom rozwoju gospo-
darczego pafistwa, czy sytuacja gospodarcza w regionie i na $wiecie™.

4. Okreslenie w Konstytucji RP granicy wysokosci dtugu publicznego, nie-
przekraczalnej nawet z upowaznienia ustawy, postrzegano w doktrynie jako
rozwigzanie niemajace ,,precedensu w konstytucjonalizmie panstw demokra-
tycznych™'®, oznaczajace podjecie ryzyka, jakie ,,wigze si¢ z kazdym nowator-
stwem”!. Podkreslono, ze we wspolczesnej gospodarce deficyt budzetowy jest
zjawiskiem niemal powszechnym'?>. Wskazywano, ze skoro regulacje unijne
w tym zakresie wigzg Polske, majac pierwszenstwo przed ustawami, to nie ma
potrzeby wprowadzania tego rodzaju regulacji na poziomie konstytucyjnym®.
Ostrzegano, ze moga powstac sytuacje nadzwyczajne, usprawiedliwiajace naru-
szenie konstytucyjnego pulapu'*. Watpliwosci wyrazali takze uczestnicy prac
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego'®, w ktorej przewazyta jed-
nak opinia zwolennikow wprowadzenia limitu'®. Wskazywano na naruszanie
tej reguty przez panstwa cztonkowskie Unii bez zadnych dla nich konsekwen-
cji, co uzasadnia pytanie ,,czy polski ustrojodawca konstytucyjny nie wykazat

° Ibidem.

10 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 17.

' Por. M. Mazurkiewicz, Konstytucyjne problemy deficytu budzetowego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) R. Sylwestrzak (red.), Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2003, s. 17.

12 Por. C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004, s. 113.

3 Tak S. Gebethner, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, 1996,
nr XXXI, s. 29.

4 Tak A. Gwizdz, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, 1996,
nr XXXIII, s. 4.

15 Por. przyktadowo M. Borowski, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego, 1996, nr XXXI,s. 251 n.

16 Por. przyktadowo J. Ciemniewski, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego, 1996, nr XXXI, s. 26 i n.
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zbednej nadgorliwo$ci transformujac przepis prawa wspolnotowego w prawo
krajowe i to rangi konstytucyjnej, »migkkiemu« zaleceniu nadajac réwnocze-
$nie rygorystyczng posta¢ bezwzglednie obowigzujacego konstytucyjnego zaka-
zu”". W doktrynie podkreslono rowniez potrzebg zrelatywizowania w drodze
wyktadni ustalonych w Konstytucji RP granic dtugu publicznego'®.

Postulat relatywizacji ustalonych w Konstytucji RP granic dtugu publicz-
nego nie znalazt zastosowania'®. W doktrynie podkreslono, ze zakaz ustanowiony
w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie ma charakteru absolutnego. Wskazuje na to
sposob sformutowania przepisu, ktory odsyta do regulacji ustawowej. Ponadto
konstytucyjny prog ,,moze by¢ przekroczony w imi¢ jakiej$ nagtej koniecznosci,
np. zagrozenia egzystencji panstwa jako wspolnego dobra najwyzszej wartosci
(...). Sytuacje takg mozemy nazwac stanem wyzszej konieczno$ci panstwowe;j”?°,
W razie spadku produktu krajowego brutto rzad powinien podja¢ dziatania
zmierzajace do zmniejszania dlugu publicznego, a w szczegdlnosci ograniczania
wydatkoéw budzetowych i zwigkszania dochodéw budzetu. Dziatania te znajda
odzwierciedlenie w ustawie budzetowej. Nie moga one jednak godzi¢ w zasady
i wartosci konstytucyjne. Nie mogg tez zniszczy¢ panstwa w imig¢ jednego z prze-
piséw konstytucyjnych. Konstytucja RP nie moze by¢ rozumiana w ten sposob
— nie jest przeciez ,,paktem samobojcoéw”?!. Ostatecznie o zakresie podejmowa-
nych dziatan decyduja wyborcy i ich potrzeby. Na tym tez zapewne polega stan
wyzszej konieczno$ci panstwowe;.

Pojecie ,,konieczno$ci panstwowej”, wzglednie ,,wyzszej koniecznosci kon-
stytucyjnej” wymaga bardzo ostroznego stosowania. Nalezy je rozumie¢ jako
odnoszace si¢ do dopuszczenia jednorazowego odstepstwa od konkretnego prze-
pisu konstytucyjnego, majacego techniczny charakter. Przepis ten nie znajdzie
zastosowania w rezultacie procesu wazenia warto$ci w procesie stosowania
Konstytucji RP, na skutek uznania, ze dobro chronione — a wigc sytuacja spo-
leczno-gospodarcza obywateli — znaczy wiecej anizeli dobro poswigcane, a wigc
respektowanie konstytucyjnej granicy dtugu publicznego. Na podkreslenie zastu-
guje w tym kontekscie poglad Trybunatu Konstytucyjnego zwracajacego uwage
na ,,istniejace w aktualnej Konstytucji restrykcje finansowe, wyrazone zwtasz-
cza przez art. 216 ust. 5 i art. 220, wskazujace dowodnie, iz dobrem szczegolnie
chronionym przez Konstytucje jest nie tylko rownowaga finanséw publicznych,
lecz 1 suwerenno$¢ polityczna wtadzy ustawodawczej oraz odpowiednio Rzadu

17 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 19.

8 Tak P. Winczorek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a prawo wspdlnotowe, ,,Pafstwo
i Prawo” 2004, z. 11, s. 13 in.

9 Tak R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 12.

20 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 21. Por.
takze M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 216, (w:) P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 632.

2l Por. R. Jackson: zdanie odrebne w sprawie Tempranillo v Chicago, 337 U, S, 1 (1949). Por.
takze R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 12.
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w okreslaniu wydatkéw budzetowych. Moznos¢ podejmowania decyzji politycz-
nych, co do hierarchii i wysokosci tych wydatkow jest niezbywalnym atrybutem
tych wtadz. Nie oznacza to jednak, ze wladza ta jest nieograniczona. Z zasady
bowiem panstwa prawnego wynika tak, jak i uprzednio wynikato, iz ustawa
budzetowa winna odzwierciedla¢ — w miar¢ mozliwosci finansowych panstwa
— zobowigzania cigzace na tym panstwie, a wynikajace z odrebnych ustaw. Tego
wymaga poszanowanie prawa przez wtadze publiczne w celu zapewnienia zaufa-
nia obywateli do wilasnego panstwa. (...) sposrod konkurencyjnych wartosci,
konstytucyjnie chronionych, tzn. zachowania rownowagi finansowej panstwa
oraz wladzy politycznej demokratycznie wytonionych struktur (art. 2, art. 216
ust. 5, art. 219 ust. 1 i art. 220 Konstytucji) z jednej strony, za§ wymagan panstwa
prawnego, co do odzwierciedlenia w ustawie