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Abstract: The amendment to the Act of 5 August 2015 on free legal aid, adopted on 5 August
2025, introduces broader possibilities for providing services through means of remote com-
munication and sets the maximum limit of state budget expenditures for the implementation
of the Act in the years 2026-2035. The article presents an analysis of the introduced changes
and raises legislative concerns regarding the adopted act. The amendment does not resolve
key problems related to the functioning of the system, such as its inefficiency. A system
originally intended to support low-income individuals is becoming increasingly open and
underfunded, while the asset declarations submitted by its beneficiaries are largely illusory.
The costs of implementing remote service tools were shifted onto aid providers, districts,
and non-governmental organizations. The study applies the formal-dogmatic method and
the historical-legal method.

Keywords: free legal aid, free civic counseling, non-governmental organization, district

Abstrakt: Nowelizacja ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej,
uchwalona dnia 5 sierpnia 2025 r., wprowadza szersza mozliwo$¢ $wiadczenia ustug za
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posrednictwem $rodkéw porozumiewania si¢ na odleglo$¢ oraz ustala maksymalny limit
wydatkéw budzetu panstwa na realizacje ustawy w latach 2026-2035. W artykule zostala
przeprowadzona analiza wprowadzonych zmian oraz zgloszone zostaly uwagi natury legisla-
cyjnej do uchwalonego aktu. Nowelizacja nie rozwigzuje kluczowych probleméw zwigzanych
z funkcjonowaniem systemu, np. jego nieefektywnosci. System, ktdrego celem byla pomoc
osobom ubogim, staje sie coraz bardziej otwarty i niedofinansowany, a skladane przez
jego beneficjentéw oé$wiadczenia majatkowe majg charakter iluzoryczny. Koszty wdrozenia
narzedzi do obstugi zdalnej zostaly przerzucone na osoby $wiadczace pomoc, powiaty i or-
ganizacje pozarzadowe. W opracowaniu postuzono si¢ metodg formalno-dogmatyczna oraz
historyczno-prawna.

Stowa kluczowe: nieodptatna pomoc prawna, nieodplatne poradnictwo obywatelskie, orga-
nizacja pozarzgdowa, powiat

1. Wprowadzenie

W ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nie-
odptatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej (dalej: u.n.p.p.)
nowelizacja z dnia 5 sierpnia 2025 r. dokonano zmian polegajacych w gléwnej
mierze na wprowadzeniu mozliwosci udzielania nieodplatnej pomocy prawnej
i $wiadczenia nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego za posrednictwem
$rodkéw porozumiewania si¢ na odleglos¢ w szerszym zakresie niz dotychczas
oraz ustaleniu finansowania u.n.p.p. w latach 2026-2035. W artykule zostanie
przeprowadzona analiza wprowadzonych zmian oraz zostang przedstawione
zastrzezenia natury legislacyjnej do uchwalonego aktu. Niniejsze opracowanie
nie zawiera omoéwienia wszystkich nowych rozwigzan. Uwaga zostata skoncen-
trowana na tych, ktére wydaja si¢ najistotniejsze z punktu widzenia praktyki
funkcjonowania systemu nieodptatnej pomocy.

2. Tlo nowelizacji

Problematyka nowelizacji koncentrowala sie zasadniczo na zwigkszeniu do-
stepnosci nieodplatnej pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywatel-
skiego. Projektodawcy zakladali osiggniecie niniejszego celu poprzez wprowadze-
nie powszechnej mozliwosci korzystania z pomocy za posrednictwem $rodkow
porozumiewania si¢ na odlegtos$¢ oraz zniesienie obowigzku sktadania o§wiadczen
przez osoby uprawnione, ze nie s3 w stanie ponies¢ kosztéw odplatnej pomocy
prawnej. W uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy wskazywano, ze ,,Koniecz-
nos¢ skladania takiego o$wiadczenia stanowi czgsto trudng do przezwycigzenia
barier¢ psychiczng dla oséb, ktérych sytuacja finansowa nie pozwala na korzy-
stanie z odplatnej pomocy prawnej, a ktére mimo to odczuwajg dyskomfort przy
skladaniu przedmiotowych oswiadczen. Odformalizowanie procedury ubiegania
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sie o nieodptatng pomoc powinno jednocze$nie przetozy¢ sie na wiekszg liczbe
udzielanych porad” W odniesieniu do $§wiadczenia pomocy zdalnie zwracano
uwage, ze wybor formy, w jakiej pomoc zostanie udzielona, bedzie nalezal do
beneficjental. W u.n.p.p. sprzed nowelizacji takie rozwigzanie przewidziane
bylto jedynie w odniesieniu do oséb ze znaczng niepelnosprawnos$cig ruchowas,
niemogacych przyby¢ do punktu osobiscie, 0s6b doswiadczajacych trudnosci
w komunikowaniu sie (art. 8 ust. 8 u.n.p.p.), a takze w stosunku do wszystkich
0s6b uprawnionych w przypadku obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego,
stanu epidemii albo wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (uchylony nowelizacjg
art. 28a u.n.p.p.).

Projekt nowelizacji poddany zostal krytyce przez Rade Dzialalnosci Pozytku
Publicznego, ktéra wskazywata na brak mechanizmu weryfikacji, ze dana osoba
nie jest w stanie ponie$¢ kosztow odplatnej pomocy prawnej, brak zapewnienia
odpowiednich warunkéw technicznych $wiadczenia pomocy za posrednictwem
$rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢ oraz na niski poziom planowanego
finansowania systemu. W opinii Rady wymaga on gtebokiej reformy, a zapropo-
nowane regulacje nie rozwigzuja jego strukturalnych probleméw (uchwata nr 69
Rady Dzialalnosci Pozytku Publicznego z dnia 27 maja 2025 roku w sprawie
projektu ustawy o zmianie ustawy o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodptat-
nym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej).

Projekt nowelizacji wywotal sprzeciw $rodowisk zaangazowanych w reali-
zacje systemu nieodplatnej pomocy. Naczelna Rada Adwokacka, Krajowa Izba
Radcéw Prawnych, Zwigzek Powiatéw Polskich oraz organizacje pozarzadowe
w czerwcu 2025 r. wystosowaly do Prezesa Rady Ministréw petycje, w ktorej
zwrdcono sie z apelem m.in. o ,wstrzymanie prac legislacyjnych nad (...) no-
welizacja lub ograniczenie jej wylacznie do zapewnienia ciggtosci finansowania”
oraz zwolanie »okraglego stolu« majacego na celu ,wypracowanie propozycji
nowych rozwigzan ustawowych sprzyjajacych ustabilizowaniu systemu nieod-
platnej pomocy, a takze dostosowanie go do faktycznych potrzeb i oczekiwan
spotecznych (...)”%. Pod petycja ztozyto podpis ponad 850 o0sdb. Sygnatariusze
petycji zglosili do projektu podobne zastrzezenia jak Rada Dziatalnosci Pozytku
Publicznego.

Kluczowym problemem u.n.p.p. jest niska efektywnos$¢ systemu nieodpfat-
nej pomocy. Podczas posiedzenia Komisji Sprawiedliwo$ci i Praw Czlowieka,
na ktéorym odbywalo sie I czytanie projektu ustawy, sekretarz stanu w Mini-

! Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o nieodplatnej pomocy prawne;j,
nieodptatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej, druk nr 1202, https://www.sejm.gov.
pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1202. Dostep: 21.08.2025.

2 https://www.adwokatura.pl/z-zycia-nra/wspolny-apel-do-premiera-rp-stop-wyrywkowym-
zmianom-w-systemie-nieodplatnej-pomocy-prawnej/. Dostep: 21.08.2025.
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sterstwie Sprawiedliwosci Arkadiusz Myrcha wskazywal, ze ,Dzisiaj system
nieodplatnej pomocy prawnej jest wydolny do udzielania okoto politora miliona
porad prawnych, a efektywno$¢ tego systemu to jest ponizej 500 tys. porad
prawnych, czyli mamy w tej chwili w systemie zapas na milion porad praw-
nych rocznie (...)" A. Myrcha podkredlil, ze szukano ,,rozwigzan, ktdre roéwniez
proponowalo poprzednie kierownictwo resortu, czyli zniesienie o$wiadczen
i teleporady” (Pelny zapis z przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci
i Praw Czlowieka (nr 74) z dnia 23 czerwca 2025 r.: 15). Na nieefektywnos¢
systemu i jego niewykorzystany potencjal zwracala uwage rowniez Najwyzsza
Izba Kontroli, wskazujac m.in., ze ,,Dopuszczenie mozliwosci udzielania porad
zdalnie mogloby przyczyni¢ si¢ do zniesienia rejonizacji punktoéw, zmniejszenia
obcigzenia najbardziej obleganych punktow, a docigzenia pracg tych najmniej
efektywnych” (Informacja o wynikach kontroli. Udzielanie nieodptatnej pomo-
cy prawnej, nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego oraz edukacja prawna,
KAP.430.03.2024, Nr ewid. 20/2024/P/23/007/KAP: 22). W tym miejscu nalezy
odnotowad, ze rozbieznosci w skali wykonanych ustug pomiedzy poszczegolnym
punktami i powiatami sg bardzo duze. Przykladowo w wojewodztwie opolskim
w 2023 r. liczba ustug zrealizowanych w ramach nieodplatnej pomocy wahata
sie od 57 (Kietrz) do 614 (Opole), a $rednia liczba udzielonych $wiadczen
w punkcie oscylowata w granicach od 187,6 w powiecie opolskim do 424,33
w powiecie brzeskim (Daniluk 2024a: 124-126). Na powyzszy problem zwrécil
réwniez uwage Minister Sprawiedliwosci w ocenie z realizacji zadan z zakresu
nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego oraz
edukacji prawnej za rok 2024 (Ocena Ministra Sprawiedliwosci 2024: 59-60).

3. Tres¢ nowelizacji

Zgodnie ze znowelizowanym brzmieniem art. 4 ust. 2 u.n.p.p. ,Osoba upraw-
niona, przed uzyskaniem nieodptatnej pomocy prawnej lub nieodptatnego po-
radnictwa obywatelskiego, skltada o$wiadczenie, ze nie jest w stanie ponies¢
kosztow odplatnej pomocy prawnej. Osoba korzystajaca z nieodptatnej pomocy
prawnej lub nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego w zakresie prowadzonej
dzialalnosci gospodarczej dodatkowo sklada oswiadczenie o niezatrudnianiu
innych oséb w ciagu ostatniego roku. Oswiadczenie sklada si¢ osobie udziela-
jacej nieodptatnej pomocy prawnej lub $wiadczacej nieodptatne poradnictwo
obywatelskie w formie:

1) pisemnej — w przypadku korzystania z pomocy w punkcie albo

2) ustnej — w przypadku korzystania z pomocy za posrednictwem $rodkow
porozumiewania si¢ na odleglos¢”.

Tres$¢ przepisu jest tozsama z jego brzmieniem sprzed nowelizacji za wyjat-
kiem ostatniego zdania, w ktérym rozrézniono sposdb sktadania o$wiadczenia



Nowelizacja ustawy o nieodplatnej pomocy prawne;... 13

ze wzgledu na forme, w jakiej udzielana jest pomoc. Zgodnie z art. 4 ust. 2
pkt 2 u.n.p.p. w przypadku korzystania z pomocy za posrednictwem srodkéw
porozumiewania si¢ na odlegltos¢ oswiadczenie sklada si¢ w formie ustnej.
Brakuje mozliwosci zlozenia o$wiadczenia w formie dokumentowej. Srodkiem
porozumiewania si¢ na odleglos¢ jest np. poczta elektroniczna. W przypadku
korzystania z pomocy w formie mailowej osoba uprawniona nie bedzie mogta
zlozy¢ ww. oswiadczenia w takiej samej formie, w jakiej ma uzyska¢ pomoc.

Dodany do art. 5 ust. 4a u.n.p.p. stanowi, ze adwokat lub radca prawny
w okreslonych sytuacjach przewidzianych w tym przepisie ,moze uzaleznié
udzielenie porady od osobistego stawiennictwa osoby uprawnionej w punkcie
pomocy prawnej lub zarekomendowaé osobiste stawiennictwo w punkcie naj-
blizszym miejsca zamieszkania osoby uprawnionej”. Nowelizacja nie przewiduje
jednak, ze w takiej samej sytuacji, jak adwokat i radca prawny, moga znalez¢
sie rdwniez inni wykonawcy - tj. doradca podatkowy, osoba, o ktdrej mowa
w art. 11 ust. 3 pkt 2 u.n.p.p. (magister prawa z trzyletnim doswiadczeniem),
doradca obywatelski, a zwlaszcza aplikant adwokacki i aplikant radcowski, ktorzy
beda de iure pozbawieni takiej mozliwo$ci. Watlg podstawg prawng dla wykonaw-
cOw wspolpracujacych z organizacjami pozarzagdowymi i niebedacymi radcami
prawnymi i adwokatami moze by¢ art. 10 ust. 11 w.n.p.p., zgodnie z ktérym
~Organizacja pozarzadowa zapewnia udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej
lub $wiadczenie nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego na zasadach okre-
Slonych w art. 5 ust. 2-5 (...)"% Art. 5 ust. 4a u.n.p.p. explicite stanowi jednak
o radcach prawnych i adwokatach. Wydaje si¢, Ze nie mozna go interpretowac
rozszerzajaco, aby obejmowal swoim zakresem réwniez innych wykonawcéow,
w szczegolnosci aplikantow zawodow prawniczych. Ustep 4a wpisuje sie w inne
regulacje zawarte w art. 5 u.n.p.p., ktére wzmacniajg pozycje profesjonalnych
prawnikéw, powodujac, ze maja oni wigksze uprawnienia niz pozostali wy-
konawcy. Przykladowo art. 5 ust. 3 u.n.p.p. umozliwia adwokatom i radcom
prawnym odmowe udzielenia nieodptatnej pomocy prawnej z waznych powodow.
W odniesieniu do pozostalych wykonawcéw nie ma analogicznych regulacji.
Argumentacje te wzmacnia wyktadnia historyczno-prawna. Artykul 11 ust. 10
u.n.p.p. w pierwotnym brzmieniu odnosit si¢ jedynie do art. 5 ust. 2 w.n.p.p.,
zgodnie z ktérym ,Przed udzieleniem nieodptatnej pomocy prawnej mozna
zazada¢ od osoby uprawnionej okazania dokumentu stwierdzajacego tozsamosc¢”.
Nie zawieral on odestania do art. 5 ust. 3 un.p.p. W zwiazku z powyzszym
w ustawie nalezaloby wyraznie uregulowaé, ze przepisy art. 5 ust. 3-5 u.n.p.p.
odnoszg si¢ do wszystkich wykonawcow, nie tylko do adwokatéw i radcoéw
prawnych. Przepis art. 11 ust. 10 u.n.p.p. wydaje si¢ niewystarczajacy w tym
zakresie.

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze uzyte w art. 5 ust. 4a u.n.p.p. sformulo-
wanie ,,udzielenie porady” jest nieprecyzyjne, gdyz u.n.p.p. nie zawiera definicji
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»porady”. Powinno si¢ raczej uzy¢ zwrotu ,udzielenie nieodptatnej pomocy
prawnej”. Termin ,,porada” pojawia si¢ w u.n.p.p. w kontekscie nieodptatnego
poradnictwa obywatelskiego oraz w art. 7a ust. 3 i w art. 11 ust. 6b u.n.p.p,,
z czego przynajmniej w przypadku tej pierwszej regulacji wydaje sie, ze jest
to blad legislacyjny, gdyz uzyto w nim sformulowania ,nieodptatnej porady
prawnej” zamiast ,,nieodplatnej pomocy prawnej”. Ponadto w tresci art. 5 ust. 4a
u.n.p.p. wystepuje okreslenie ,,punkt pomocy prawnej”. W tym znaczeniu u.n.p.p.
postuguje si¢ pojeciem ,,punkt” lub ,,punkt nieodptatnej pomocy prawnej”. Pod-
stawowa zasada techniki legislacyjnej wymaga, »by dla nazwania tych samych
zjawisk uzywa¢ tych samych pojec« (Zawlocki 2007: 5).

Nie negujac relewantnosci $wiadczenia pomocy za posrednictwem srodkow
porozumiewania si¢ na odleglo$¢, nalezy zwrdci¢ uwage, ze nowelizacja u.n.p.p.
zostala wprowadzona bez réwnoczesnego ustanowienia jednolitych w skali kraju
standardow technicznych (obejmujgcych np. bezpieczny sprzet, odpowiednie
oprogramowanie, stabilne tacza internetowe), procedur bezpieczenstwa (ochrona
danych, przeciwdzialanie wystgpieniu konfliktu interes6w), a takze mechanizméw
umozliwiajacych weryfikacje tozsamosci beneficjenta. Brak zapewnienia dodat-
kowych $rodkéw finansowych powoduje, ze koszty wprowadzenia nowelizacji
zostaly przerzucone na osoby $wiadczace pomoc, organizacje pozarzadowe
i jednostki samorzadu terytorialnego (uchwala nr 69 Rady Dziatalnosci Pozytku
Publicznego z dnia 27 maja 2025 roku w sprawie projektu ustawy o zmianie
ustawy o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie obywatel-
skim oraz edukacji prawnej; Zawislak, Katuzny 2024: 10-12).

W odniesieniu do o$wiadczen oséb uprawnionych, okreslonych w art. 4 ust. 2
u.n.p.p., w literaturze wskazywano juz na niezgodnos¢ istniejacych rozwigzan
z konstytucyjng zasadg réwnosci (Przywora 2019: 388; Araszkiewicz, Florczak,
Grabowski, Winczorek 2021: 94). Zgloszone uwagi zachowujg swoja aktualnos$¢.
Ustawodawca wyznaczyl krag oséb uprawnionych, przyjmujac jako podstawowe
kryterium brak mozliwosci poniesienia kosztéw odptatnej pomocy prawnej,
co w praktyce sprowadza si¢ do wyodrebnienia beneficjentéw ze wzgledu na
trudng sytuacje majgtkowa. Na plaszczyZnie teoretycznej przyjete rozwigzanie
mozna uznaé za uzasadnione. W praktyce jednak dostep do swiadczen uzyskujg
zaréwno osoby ubogie, jak i osoby bardzo dobrze sytuowane. Wynika to z faktu,
ze ocena niemoznos$ci poniesienia kosztow ma charakter wylgcznie subiektywny
i nie zostala oparta na zadnych obiektywnych przestankach. Ustawodawca nie
okreslit bowiem Zadnych kryteriéw majatkowych, ktére w sposéb jednoznaczny
determinowatyby prawo do korzystania z systemu nieodptatnej pomocy (Da-
niluk 2023: 236-237). Z konstytucyjnej zasady réwnosci wynika, ze ,wszystkie
podmioty prawa chrakteryzujace si¢ dang cechg istotna (relewantng) w réwnym
stopniu, maja by¢ traktowane réwno” (Banaszak 2012: 226). Osoby uprawnione
takiej wspolnej cechy nie posiadaja (Daniluk 2022: 143).
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Zgodnie ze zmienionym brzmieniem art. 11 ust. 4 u.n.p.p. w przypadku,
gdy pomoc $wiadczona jest przez osobe z wyzszym wyksztalceniem prawni-
czym i odpowiednim do$wiadczeniem, ,,0soba uprawniona, przed uzyskaniem
nieodplatnej pomocy prawnej sktada oswiadczenie, ze jest $wiadoma uzyskania
nieodplatnej pomocy prawnej od osoby niebedacej adwokatem, radcg prawnym
albo doradca podatkowym” Wzdr oswiadczenia zostal zawarty w zalaczniku nr 2
do u.n.p.p. Jak wskazuje Mateusz Kaczocha, ,Ratio legis takiego rozwigzania
polega na tym, zeby beneficjent nieodptatnej pomocy prawnej mial »pelng«
$wiadomo$¢, ze porady prawnej bedzie udzielal mu prawnik nieposiadajacy
uprawnien adwokata, radcy prawnego badz doradcy podatkowego” (Kaczocha
2016: komentarz do art. 11). W art. 11 ust. 4 u.n.p.p. w brzmieniu sprzed nowe-
lizacji mowa byla o ,,pisemnym o$wiadczeniu”. W wyniku nowelizacji skreslono
wyraz ,,pisemnie”. Z tresci przepisu nie wynika, ze zlozenie ww. o§wiadczenia jest
fakultatywne, aczkolwiek we wzorze o$wiadczenia zostala zawarta informacja, ze
jego zlozenie jest dobrowolne. Wykonawca powinien zatem przedlozy¢ osobie
uprawnionej ww. o$wiadczenie i to ona decyduje o jego ewentualnym ztozeniu.
Trzeba jednak odnotowa¢, ze w literaturze pojawiajg si¢ rowniez opinie, ze sfor-
mulowanie ,,osoba uprawniona, przed uzyskaniem nieodplatnej pomocy prawne;j
sktada pisemne o$wiadczenie” stawia pod znakiem zapytania dobrowolnos¢ tej
czynnosci (Wegner i Wrdblewski 2021: 13). W zwigzku ze znowelizowanym
brzmieniem art. 11 ust. 5 u.n.p.p., zgodnie z ktérym do ww. o$wiadczenia sto-
suje sie¢ odpowiednio m.in. art. 4 ust. 2 zdanie trzecie, nalezy skonstatowa¢, ze
w przypadku korzystania z pomocy za posrednictwem $rodkéw porozumiewania
sie na odlegltos¢ osoba uprawniona sklada je w formie ustnej. Ze wzgledu na
rozbudowang tres¢ wzoru o$wiadczenia z prawdopodobienstwem graniczagcym
z pewnoscig mozna stwierdzi¢, ze w przypadku $wiadczenia pomocy zdalnie
nie beda one odbierane z przyczyn technicznych. W niektérych wypadkach
wypowiedzenie tresci o$wiadczenia moze trwaé dluzej niz sama ustuga. Bar-
dziej racjonalne wydaje si¢ uchylenie art. 11 ust. 4 u.n.p.p. niz pozostawienie
w obrocie prawnym przepisu, ktdry w praktyce nie bedzie przestrzegany, tym
bardziej ze ustawodawca nie wymaga przedkladania osobom uprawnionym tego
typu o$wiadczen przez osoby §wiadczgce nieodplatne poradnictwo obywatelskie,
ktére réwniez moga udziela¢ porad prawnych.

Od dtuzszego czasu w srodowiskach zaangazowanych w realizacje u.n.p.p.
pojawiajg sie glosy o niedostatecznych $rodkach finansowych przeznaczanych
na organizacje systemu nieodplatnej pomocy, w szczegdlnosci zbyt niskich
wynagrodzeniach wykonawcéw (Daniluk 2024b: 100; Zawislak, Katuzny 2024:
16). Z tego wzgledu nalezy oceni¢ krytycznie przyjete w nowelizacji maksy-
malne limity wydatkéw na funkcjonowanie u.n.p.p. w najblizszych 10 latach
(2026-2035). Trzeba odnotowa¢, ze zaplanowany na rok 2026 (112 302 706
z) 1 2027 (115 222 576 z1) limit wydatkéw jest nizszy niz ten na rok 2025
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(116 024 519 zI). Nowelizacja zaklada zwiekszenie co roku kwoty maksymalnej
o ok. 2,5%. Podstawe ustalenia wysokosci dotacji na realizacje zadan z zakresu
nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego oraz
edukacji prawnej stanowi kwota bazowa, ktdrej wzrost w latach 2016-2025 nalezy
uznaé za symboliczny (ok. 18,52%) w poréwnaniu do inflacji, ktéra w okresie
od stycznia 2016 r. do maja 2023 r. wyniosta 41,8% (Grebla-Tarasek, Sekuta,
Skobel 2023: 4) czy wzrostu minimalnego wynagrodzenia w latach 2016-2025
o ok. 152,22%. Trafnie zauwaza Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego, ze
»Utrzymywanie tak niskiego poziomu finansowania zagraza stabilnosci, ciaglto-
$ci i jako$ci $wiadczonej pomocy” (uchwala nr 69 Rady Dzialalnosci Pozytku
Publicznego z dnia 27 maja 2025 roku w sprawie projektu ustawy o zmianie
ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie obywatel-
skim oraz edukacji prawnej).

4. Proponowane kierunki zmian

Rozwigzaniem problemu nieefektywnosci i niedofinansowania systemu mo-
glaby by¢ zmiana algorytmu podzialu punktéw nieodplatnej pomocy prawnej
i nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego, ktory jest niedostosowany do liczby
mieszkancow powiatéw (Izdebski 2024: 128). Kryterium demograficzne powinno
zosta¢ zastgpione kryterium liczby udzielonych $wiadczen. W celu okreslenia
liczby punktéow na obszarze danego powiatu, mozna zastosowaé mechanizm
oparty na jednolitej normie poradniczej. Liczbe punktéw wyznaczaloby sie po-
przez podzielenie facznej liczby $wiadczen udzielonych w systemie w okreslonym
przedziale czasu przez optymalng liczbe $wiadczen przypadajacych na jeden
punkt, czyli przez jednolita norme poradnicza. Pozwoliloby to okresli¢ ogolng
liczbe punktow w skali kraju. Nastepnie w analogiczny sposéb mozna byloby
rozdzieli¢ punkty na wojewddztwa i w dalszej kolejnosci na poszczegolne po-
wiaty. Liczba punktow przypadajacych na dany powiat wynikataby z podzielenia
catkowitej liczby udzielonych tam $wiadczen przez jednolita norme poradniczg.
Tak skonstruowany system zapewnialby bardziej rownomierny i sprawiedliwy
dostep do ustug, poniewaz liczba punktéw wynikataby z rzeczywistych po-
trzeb spotecznych. Jednocze$nie ograniczone zostaloby wystepowanie dyzurow,
w trakcie ktdrych nie zglaszajg si¢ klienci (szerzej Daniluk 2025a: 284-287).

Likwidacja czesci punktow pozwolitaby przekierowa¢ przeznaczone na funk-
cjonowanie systemu $rodki na dzialalno$¢ pozostalych punktéw. Wykonawcy
otrzymywaliby wynagrodzenie za faktycznie wykonang prace, a nie w gltéwnej
mierze za gotowo$¢ do jej $wiadczenia. Obecnie obcigzenie punktow w skali
kraju jest bardzo nierdéwnomierne, a wynagrodzenie wykonawcdow jest niezalezne
od liczby udzielonych $wiadczen. Zmiana wskaznika ustalania liczby punktéw
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pozwolitaby zniwelowaé zrdznicowanie w liczbie wykonywanych ustug w po-
szczegblnych punktach.

W $rodowisku organizacji pozarzadowych stusznie postuluje sie odejscie
od skladania przez beneficjentéw o$wiadczen majatkowych na rzecz weryfika-
¢ji uprawnien na podstawie numeru PESEL - na przyklad w odniesieniu do
okreslonego kryterium dochodowego. Weryfikacja klientéw po numerze PESEL
pozwolitaby réwniez ograniczy¢ liczbe 0sdb naduzywajacych systemu, co w jesz-
cze wigkszym stopniu sie poglebi po wprowadzeniu powszechnej mozliwosci
uzyskania pomocy za posrednictwem $rodkéw porozumiewania si¢ na odleglos¢
(Zawislak, Katuzny 2024: 9).

5. Zakonczenie

Ustawa z 5 sierpnia 2025 r. o zmianie nieodplatnej pomocy prawnej, nie-
odplatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej nie rozwiazu-
je w zasadzie zadnych probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
nieodplatnej pomocy. Jej uchwalenie wynikalo z koniecznosci zapewnienia
finasowania u.n.p.p. na kolejne 10 lat. Projektodawcy zakladajg zwigckszenie
frekwencji w punktach, a co za tym idzie podniesienie ich efektywnosci. Moz-
liwosci punktéw sg obecnie wykorzystywane w ok. 30%. Zmiana istniejacego
stanu rzeczy wymaga jednak kompleksowej reformy systemu nieodplatnej po-
mocy, np. poprzez zmiang algorytmu podzialu punktéw, zmniejszenie ich liczby
oraz zapewnienie wlasciwej lokalizacji i odpowiedniego wyposazenia. Koszty
nowelizacji, zapewnienie srodkéw technicznych pozwalajacych na $wiadczenie
pomocy zdalnie zostaly przerzucone na wykonawcéw, powiaty i organizacje
pozarzadowe. Ratio legis u.n.p.p. stanowilo zapewnienie dostepu do przedss-
dowej nieodplatnej pomocy prawnej osobom, ktérych nie sta¢ na poniesienie
kosztow odplatnej pomocy prawnej. Tymczasem dostep do systemu staje si¢
coraz bardziej nieograniczony, a skladane przez beneficjentéw oswiadczenia
maja charakter iluzoryczny i pozwalajg jedynie zachowa¢ pozory, ze z pomocy
korzystaja osoby, ktdrych nie sta¢ na odptatng pomoc prawng. Prawdopodobnie
mozliwos¢ korzystania ze §wiadczen za pomocg srodkéw porozumiewania si¢ na
odleglos¢ podniesie frekwencje w punktach, ktdre ciesza si¢ zainteresowaniem
beneficjentéw. W punktach, w ktorych swiadczy si¢ niewiele ustug, taki stan nie
ulegnie znaczaco zmianie. Mozliwo$ci rOwnomiernej rejestracji zgloszen osob
uprawnionych na wizyte istniejg tylko na poziomie poszczegdlnych powiatow,
gdyz to w ich strukturach prowadzi si¢ ww. rejestracje. Trzeba odnotowac, ze
znaczgce roznice w liczbie udzielanych $§wiadczen wystepuja nie tylko pomiedzy
poszczegolnymi punktami, ale réwniez pomiedzy powiatami. Nalezy réwniez
zwrdci¢ uwage na fakt, ze wielu beneficjentow, ktdrzy skorzystaliby z pomocy
w punkcie, umoéwi si¢ na kontakt za posrednictwem $rodkéw porozumiewania
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sie na odleglo$¢, a wiec prawdopodobnie spadnie liczba wizyt stacjonarnych.
Biorac pod uwage przyjety limit wydatkéw na lata 2026-2035, nalezy spodziewac
sie dalszego pogtebiania kryzysu systemu nieodplatnej pomocy i probleméw
w zapewnieniu cigglosci funkcjonowania punktéow w normatywnym modelu
okreslonym w art. 8 ust. 3 u.n.p.p. (Daniluk 2025b: 132).

Wykaz skrétow

un.p.p. - Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym
poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej.
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Abstract: This article discusses the prohibition of discrimination by association in the case
law of the Court of Justice of the European Union (CJEU), focusing on its origins and legal
foundations. The author points out that while the prohibition of discrimination in EU law
traditionally applies to individuals possessing a given protected characteristic, such as dis-
ability or ethnic origin, the CJEU’s case law — starting with the Coleman judgment - has
extended protection to individuals who do not possess these characteristics themselves but
are in close relationships with individuals who do.

The author’s underlying argument is that the development of a jurisprudential concept
concerning the prohibition of discrimination by association is fundamentally necessary.
The aim is to prevent and combat this form of discrimination, which has not yet been ad-
dressed in EU anti-discrimination legislation. The article focuses on presenting the various
forms of this discrimination: direct and indirect and formulates research questions regard-
ing the scope of the application of this concept by national courts ad casum. The analysis
was carried out based on the dogmatic-legal method and led the author to the conclusion
that the interpretation of the prohibition of discrimination by association should serve to
ensure the actual protection of equality, responding to evolving social and legal needs, and
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the instruments used for this purpose - especially those developed in the case law of the
CJEU - should, as far as possible, minimize doubts related to their application in specific
factual situations in order to increase their preventive value.

Keywords: prohibition of discrimination, discrimination by association, criterion, effective
protection, bond between individuals

Abstrakt: Artykul podejmuje temat zakazu dyskryminacji przez asocjacje (wiez) w orzecznic-
twie Trybunaltu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), koncentrujac si¢ na jego genezie
oraz podstawach prawnych. Autorka wskazuje, ze cho¢ zakaz dyskryminacji w prawie UE
odnosi sie tradycyjnie do oséb posiadajacych dana ceche chroniona, takg jak niepelnospraw-
nos¢ czy pochodzenie etniczne, to orzecznictwo TSUE - poczawszy od wyroku w sprawie
Coleman - rozszerzyto ochrong réwniez na osoby, ktore same nie posiadajg tych cech, ale
pozostaja w bliskiej relacji z osobami je posiadajacymi.

U podstaw rozwazan w artykule stoi teza, ze rozwoj koncepcji orzeczniczej dotyczacej
zakazu dyskryminacji przez asocjacje jest ze wszech miar zasady i konieczny. Celem jest
bowiem zapobieganie i zwalczanie tej dyskryminacji, ktdrej posta¢ nie zostala dotychczas
ujeta w antydyskryminacyjnych przepisach UE. W artykule najwiecej uwagi poswiecono
przedstawieniu réznych form tej dyskryminacji: bezposrednia i posrednia, a takze sformu-
fowano pytania badawcze dotyczace zakresu podmiotowego stosowania tej koncepcji przez
sady krajowe ad casum. Analiza zostala przeprowadzona na podstawie metody dogmatycz-
no-prawnej i doprowadzita autorke do konkluzji, ze interpretacja zakazu dyskryminacji
przez asocjacje powinna stuzy¢ zapewnieniu rzeczywistej ochrony réwnosci, odpowiadajac
na ewoluujace potrzeby spoleczne i prawne, za$ instrumenty temu stuzace - zwlaszcza te,
ktore rozwijane sa w orzecznictwie TSUE - powinny w miare mozliwoéci jak najbardziej
minimalizowa¢ watpliwo$ci zwigzane z ich stosowaniem w konkretnych stanach faktycznych,
aby podnies¢ ich walor prewencyjny.

Stowa kluczowe: zakaz dyskryminacji, dyskryminacja przez asocjacje, kryterium, skuteczna
ochrona, wiez miedzy jednostkami

1. Wstep

Prowadzac rozwazania w obszarze obowigzywania i stosowania przepisow
gwarantujacych rowne traktowanie i zakaz dyskryminacji, wciaz bardzo czesto
natrafia si¢ na ten sam podstawowy problem, jakim jest zdefiniowanie kluczo-
wych poje¢ oraz ustalenie zakresu stosowania poszczegélnych instrumentéw
ochronnych. Polskie przepisy antydyskryminacyjne w znakomitej wigkszosci
znajduja swdj rodowoéd w prawie unijnym, a przede wszystkim w unijnych
dyrektywach, do implementacji ktérych Polska jest zobowigzana na mocy trak-
tatow. Rodzaje zabronionej dyskryminacji zostaly wiec najpierw nazwane przez
unijnego prawodawce, a nastepnie implementowane do prawa wewnetrznego
panstw cztonkowskich w sposéb, ktéry krajowemu prawodawcy wydawal sie
najbardziej wlasciwy w kontekscie zapewnienia skutecznosci standardom unijnym,
ale tez ktory odpowiada charakterystyce krajowego systemu prawnego. Wiek-
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szo$¢ przepisow zakazujacych dyskryminacji znalazta swoje miejsce w ustawie
z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (dalej: k.p.) i ustawie z dnia 3 grudnia
2010 r. o wdrozeniu niektdrych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego
traktowania (dalej: u. wdroz.), co nie oznacza, ze przepisy te wyczerpuja katalog
konstrukeji prawnych gwarantujacych rzeczywista ochrong przed dyskryminacja.
Nalezy zauwazy¢, ze dyrektywy unijne przewiduja, ze docelowo powinien obo-
wigzywa¢ zakaz ,wszelkiej” czy ,jakiejkolwiek” dyskryminacji w regulowanych
przez nie dziedzinach zycial. Postugiwanie sie tak niedookreslonym pojeciem
przez akt prawny ma na celu pozostawienie marginesu regulacyjnego na przyszle,
niezdefiniowane w momencie projektowania i uchwalania tego aktu, zdarzenia
prawne. Zabieg tego typu z pewnoscig obniza stopienn kompletnosci regulacji,
lecz z drugiej strony pozwala ja dostosowaé — na przestrzeni pewnej nieznanej
perspektywy czasu - do zmieniajgcego sie otoczenia spoleczno-gospodarczego
i pozwala reagowa¢ na nowe zjawiska o charakterze dyskryminacyjnym?. W ten
sposob unijny prawodawca wyszedl naprzeciw nieznanym wyzwaniom, przewi-
dujac potrzebe rekonfiguracji wczesniej przyjetych koncepcji.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze zauwazalna powsciagliwo$¢ prawodawcy
unijnego (ale takze wielu prawodawcéw krajowych) w zakresie nowelizowania
antydyskryminacyjnych aktéw prawnych i wlaczania w ich zakres regulacyjny
wszelkich nowych typéw zdarzen o charakterze dyskryminacyjnym, nie powinna
by¢ przedmiotem bezrefleksyjnej krytyki. Nie mozna bowiem tracic¢ z pola widze-
nia, Ze w ujeciu spotecznym za dyskryminacje¢ nie uznaje si¢ sumy odosobnionych
aktow, ale zjawisko systemowe, zauwazalne i powtarzalne na dluzszym odcinku
czasu. Ponadto dyskryminacja jako zjawisko spoteczne charakteryzuje si¢ tym,
ze gdy zostanie zapoczatkowane, wykazuje nasilajaca si¢ tendencj¢ (Winiarska,
Klaus [red.] 2011, 9-40). Poczatkiem dyskryminacyjnego tancucha jest utarte
i powielone spoteczne przekonanie, ze pewne jednostki charakteryzuj sie takimi
cechami, ktére wyrézniaja je na tle wielu innych lub na tle calej spotecznosci, co
nastgpnie prowadzi do ich gorszego traktowania powodujgcego marginalizacje
i czesto do wykluczenia spolecznego. Dopiero w nastepnej kolejnosci stanowi

! Stanowig o tym tresci preambul oraz poszczegdlne przepisy, np. art. 2 ust. 1 dyrektywy Rady
2000/43 z dnia 29 czerwca 2000 r., wprowadzajacej w zycie zasade réwnego traktowania oséb bez
wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne, Dz.U.2000, L 180, s. 22 (dalej: dyrektywa 2000/43);
motyw 6, 12 czy art. 2 ust. 1 dyrektywy Rady 2000/78 z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajacej
ogélne warunki ramowe rownego traktowana w zakresie zatrudnienia i pracy, Dz.U. 2000, L. 303,
s. 16 (dalej: Dyrektywa 2000/78).

2 W tym miejscu nalezy zaznaczyé¢, ze taki wlasnie mechanizm, tylko w kontekscie zakazanego
kryterium dyskryminacji, zostal zastosowany przez TSUE w wyroku z dnia 30 kwietnia 1996 r., P
przeciwko S i Cornwall County Council. Dostep: b28.11.2025. ECLI:EU:C:1996:170, gdy orzekl, ze zakaz
dyskryminacji ze wzgledu na ple¢ dotyczy réwniez osoby, ktdra zmienila ple¢, czyli osoby transplciowej.
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sie przepisy antydyskryminacyjne, ktére sg jednymi z najwazniejszych narzedzi
stuzacych zapobieganiu, zwalczaniu i minimalizowaniu skutkéow takich wykluczen.

2. Ewolucja zakazu dyskryminacji ze wzgledu na wiez
w orzecznictwie TSUE

Dyskryminacja ze wzgledu na wiez (Maliszewska-Nienartowicz, Szczerba
[red.] 2021: 94 i 95) czy dyskryminacja przez asocjacje (Maliszewska-Nienar-
towicz [red.] 2020: 192 i 193; Zaccaroni [red.] 2017: 169) to najczestsze okre-
$lenia dla omawianej problematyki. Jednak ta sama forma dyskryminacji bywa
okreslana jako ,dyskryminacja przeniesiona’, ,odruchowa’, ,przez powigzanie’,
»przez napromieniowanie” etc. Wszystkie przywolane przyklady lgczy jeden
najistotniejszy element, tj. dochodzi do pewnego rodzaju rekonfiguracji pojecia
dyskryminacji i rozszerzenia go na podmioty (zwigzania z podmiotami), ktdre
do tej pory nie byly brane pod uwage jako ofiary dyskryminacji, a ktére doznaly
pejoratywnego traktowania z uwagi na wiez, jaka tgczy je z innym podmiotem.

Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiez nalezy uzna¢ za kluczowy krok
w kierunku wzmocnienia walki z dyskryminacja przez wyrazne stwierdzenie,
ze osoby, ktdre nie nalezg do grupy wrazliwej, wyrdznionej z uwagi na kon-
kretne kryterium (posiadanie pewnej cechy chronionej), ale ktére pozostajac
w zwigzku z taka osobg, moga doswiadcza¢ niekorzystnego traktowania z tego
powodu. Tego rodzaju traktowanie nalezy zalicza¢ do zdarzen dyskryminu-
jacych, ktérym - co do zasady - nalezy takze zapobiega¢. Dyskryminacja ze
wzgledu na wiez jest zatem modelem dyskryminujacego dziatania wywolanego
reakcjg na zabronione kryterium, ktére dotyka dany podmiot, mimo Ze nie
jest on bezpo$rednio (automatycznie) tgczony z tym kryterium. W ogdlnym
zarysie — nieréwne traktowanie przybiera posta¢ dyskryminacji ze wzgledu
na wi¢z, gdy A dyskryminuje B (traktuje B w mniej korzystny sposéb niz
traktuje lub traktowalby C) z uwagi na ceche, ktdrg posiada D. Najistotniejsze
w tym modelu dyskryminacji jest wystepowanie ,transferu” dyskryminacji,
czyli dyskryminowany jest podmiot, ktéry osobiscie nie posiada danej cechy,
lecz jest traktowany tak, jakby taka ceche posiadal, z uwagi na to, ze pozostaje
w $cistym zwigzku z osobg charakteryzujaca si¢ dana cechg / danym kryterium.
Innymi stowy, A dyskryminuje B, poniewaz B wykazuje ,wi¢z” z D. Przyczyna
tej dyskryminacji jest zatem cecha podmiotu D, lecz skutki mniej korzystnego
traktowania dotycza sytuacji, w ktorej znalazt si¢ podmiot B. Wlasnie tego typu
»transfer” dyskryminacji jest istota dyskryminacji przez asocjacje. ,,Iransfer”
dyskryminacji nastepuje z jednego podmiotu na drugi, mimo ze dyskryminacja
moze dotyka¢ takze ten pierwszy podmiot.

Wystapienie omawianej formy dyskryminacji oraz konieczno$¢ objecia ochro-
ng podmioty, ktére w ten sposdb doswiadczaja dyskryminacji, potwierdzil TS
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w skladzie wielkiej izby w wyroku w sprawie Coleman. Powyzsze orzeczenie
zapadlo w zwigzku z pozwem ztozonym przez panig Coleman przeciwko swoje-
mu pracodawcy - kancelarii prawnej. W postepowaniu przed sgdem krajowym
S. Coleman podnosita, Ze po powrocie z urlopu macierzynskiego pracodawca
odmowit jej powrotu na stanowisko pracy jakie zajmowata dotychczas, podczas
gdy rodzicom dzieci, ktére nie byly niepelnosprawne, zezwolono na powr6t
na to samo stanowisko; odmoéwiono réwniez przyznania jej takiej samej ela-
styczno$ci czasu pracy oraz takich samych warunkéw pracy, z jakich korzystali
inni pracownicy, bedacy rodzicami dzieci, ktore nie byly niepelnosprawne.
Pani Coleman byta okreslana jako ,leniwa’, gdy wystepowata o dni wolne od
pracy w celu sprawowania opieki nad dzieckiem, podczas gdy rodzice dzieci,
ktére nie byly niepelnosprawne, uzyskiwali zgode na dni wolne w celu opieki
nad dzie¢mi. Ponadto czyniono obrazliwe komentarze wobec niej i jej dziecka,
przy czym tego rodzaju komentarze nie byly wygltaszane pod adresem innych
pracownikow, ktérzy mieli dzieci.

Odpowiadajac na pytanie prejudycjalne sagdu krajowego, TSUE stwierdzil,
ze zakaz dyskryminacji bezposredniej ze wzgledu na niepetnosprawnos¢ nie
ogranicza si¢ tylko do osob, ktdre sg niepelnosprawne. Tym samym, jezeli pra-
codawca traktuje pracownika, ktory nie jest niepelnosprawny, mniej korzystnie
niz innego pracownika w poréwnywalnej sytuacji, i gdy wykazano, ze mniej
korzystne traktowanie tego pracownika zwigzane jest z niepelnosprawnoscia
jego dziecka, ktoremu zapewnia on zasadniczg opieke stosowng do potrzeb, to
takie traktowanie jest sprzeczne z zakazem dyskryminacji bezposredniej, o ktorej
mowa w art. 2 ust. 2 lit a) dyrektywy 2000/78. Wyrok pozostawal w zgodzie ze
stanowiskiem rzecznika generalnego Maduro, w ocenie ktorego ,,gdy kto$ jest
obiektem dyskryminacji ze wzgledu na ktdrgkolwiek z cech wymienionych w
art. 1 dyrektywy, sam moze skorzysta¢ z ochrony, jaka daje dyrektywa, nawet
jezeli sam tej wlasciwosci nie posiada. Nie jest konieczne, by kto$, kto jest
obiektem dyskryminacji, musial by¢ Zle traktowany z uwagi na »swoja niepetno-
sprawno$¢«. Wystarczy, by byt on zle traktowany z uwagi na niepetlnosprawnos¢.
W ten sposoéb mozna by¢ stosownie do dyrektywy ofiarg niezgodnej z prawem
dyskryminacji ze wzgledu na niepelnosprawnos¢, nie bedac samemu osobg
niepelnosprawng; wazne jest, by owa niepelnosprawno$¢ - w tym przypadku
niepelnosprawnos¢ syna S. Coleman - wykorzystana byla jako powdd do mniej
przychylnego jego traktowania”.

Implementujac wyrok C-303/08, Employment Appeal Tribunal uznal, ze
mimo iz dyrektywa 2000/78 nie moze by¢ bezposrednio stosowana miedzy
stronami sporu, jak réwniez przepisy ustaw krajowych nie zakazujg wprost tego
rodzaju dyskryminacji, to jednak stosujac Disability Discrimination Act 1995,
nalezy tak interpretowaé wlasciwe przepisy, aby wilaczy¢ ten typ dyskryminacji
w zakres regulacyjny aktu, bez uszczerbku dla jego litery, tj. w taki sposdb,
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aby pozostawal w zgodzie z dyrektywa, ktora tej dyskryminacji zabrania - co
zostato potwierdzone w orzeczeniu Trybunatu®.

W orzeczeniu w sprawie Coleman Trybunal nie wypowiedzial si¢ w kwestii
mozliwosci wystapienia dyskryminacji przez asocjacje w formie posredniej.
Ten rodzaj dyskryminacji ujawnil si¢ jednak wyraznie w orzeczeniu w sprawie
CHEZ. Neutralnym kryterium (praktyka), ktdre jednoczes$nie prowadzito do nie-
uprawnionego réznicowania w traktowaniu grupy os6b chronionych przez zakaz
dyskryminacji, byto dzialanie firmy CHEZ, ktéra zamontowala liczniki energii
elektrycznej w dzielnicy zamieszkiwanej przez Romoéw na wysokosci powyzej
6 m, podczas gdy w innych dzielnicach liczniki byly montowane na wysokosci
1,70 cm nad ziemig. Skarzaca tg praktyke pani Nikolowa — prowadzaca w tej
dzielnicy sklep spozywczy, ktdra nie miala pochodzenia romskiego - podkreslita,
ze z uwagi na miejsce prowadzenia dzialalnosci zostala potraktowana gorzej
niz mieszkancy innych dzielnic, ktdre nie byly zamieszkalte przez mieszkancoéw
pochodzenia romskiego. W ramach udzielonej odpowiedzi TSUE nie odnidst si¢
bezposrednio do pojecia dyskryminacji przez asocjacje?, ale uczynita to rzecz-

3 Na marginesie rozwazan warto zauwazy¢, ze do dnia wydania przez TSUE wyroku w sprawie
Coleman dyskryminacja przez asocjacje byla zaledwie kojarzona jako koncepcja amerykanskiego prawa
antydyskryminacyjnego i dotyczyta w przewazajacych przypadkach kryterium rasy. W sprawie Hol-
comb v. Tona Coll,, 521 F.2d 130 (2d Cir. 2008), byly asystent trenera koszykowki twierdzil, ze zostat
zwolniony, poniewaz jego malzonka byla Afroamerykanka. Sad Apelacyjny w Nowym Jorku zgodzit
sie, ze zarzut ten byl wystarczajacy, aby stwierdzi¢, ze doszto do dyskryminacji przez asocjacje, ktorg
nalezy penalizowa¢ na podstawie Tytutu VII Ustawy o Prawach Obywatelskich z 1964 r. Sad stwierdzit,
ze ,w przypadku, gdy pracownik jest poddawany niekorzystnemu traktowaniu, poniewaz pracodawca
nie akceptuje zwiazkéw miedzyrasowych, pracownik doswiadcza dyskryminacji ze wzgledu na rase”.

W Europie dyskryminacja przez asocjacje jako koncepcja krajowego prawa antydyskryminacyjnego
zaczela pojawial sie w Wielkiej Brytanii od lat 70. Jej geneza jest wynikiem licznych kolizji wystepu-
jacych miedzy postanowieniami zawartymi w Sex Discrimination Act z 1975 r. i Race Relations Act
z 1976 r., ktéry nastepnie zostal zastapiony przez Disability Discrimination Act z 1995 r., Employment
Equality (Sexual Orientation) Regulations z 2003, Employment Equality (Religion or Belief) Regulations
z 2003 r. i Employment Equality (Age) Regulations z 2006 r. Przyjecie tych regulacji spowodowalo, ze
obowigzujace przepisy byly tak niespdjne i fragmentaryczne, ze sady krajowe zmuszone byly orzeka¢
na podstawie niezamierzonych subtelnych réznic w literze tych przepiséw i dokonywa¢ subsumcji
dla stanow faktycznych nieprzewidzianych przez prawodawce. Przykladem jest sprawa Race Relations
Board v. Applin (1793, QB 815), w ktdrej przyjeto, ze A dopuszcza si¢ dyskryminacji B ze wzgledu
na kolor skory, ras¢ czy pochodzenie etniczne podmiotu C.

4 TS zaznaczyl jedynie, ze dyskryminacja ze wzgledu na pochodzenie etniczne w rozumieniu
dyrektywy 2000/43, nalezy interpretowac w ten sposob, ze w okolicznosciach takich, w ktérych w dziel-
nicy miasta zasadniczo zamieszkalej przez mieszkancéw romskiego pochodzenia ,wszystkie liczniki
energii elektrycznej s3 umieszczone na stupach stanowigcych cze$¢ napowietrznej sieci elektroenerge-
tycznej na wysokosci od szeéciu do siedmiu metréw, podczas gdy w innych dzielnicach takie liczniki
sa umieszczone na wysokosci mniejszej niz dwa metry, wspominane pojecie stosuje si¢ niezaleznie
od tego, czy $rodek zbiorowy dotyczy oséb o okreslonym pochodzeniu etnicznym lub oséb, ktdre
cho¢ nie majg takiego pochodzenia, s3 w raz z nimi poddane mniej przychylnemu traktowaniu lub
znajduja sie w szczegolnie niekorzystnej sytuacji, ktére to traktowanie lub ktdra to sytuacja wynikaja
z zastosowania tego $rodka’”.
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nik Kokott w swojej opinii do sprawy, w ktdrej zaznaczyla, ze dyskryminacja
ta moze mie¢ miejsce nie tylko wowczas, gdy wystepuje Scista osobista relacja
z podmiotem posiadajagcym dana ceche, lecz takze jesli srodek ma ogdlny ko-
lektywny charakter, a przez to oddzialuje nie tylko na osoby chronione przez
konkretny zakaz dyskryminacji, lecz takze - przez wywieranie skutku ubocz-
nego — réwniez na inne osoby. Z opinii rzecznik wynika wyraznie, ze chodzi
o osoby, ktore znalazty sie w zasiegu oddzialywania tego srodka.

Poglebiong refleksje na temat posredniej dyskryminacji przez asocjacje
TSUE zawart w najnowszym wyroku z 11 wrze$nia 2025 r., C-38/24. Sprawa
dotyczyla pracownicy G.L., ktéra pracowala na stanowisku ,operatora stacji”
sprawujac nadzor i kontrole nad stacjg metra. Wielokrotnie prosita pracodawce
o0 przeniesienie jej na stanowisko pracy ze stalymi godzinami pracy, a nawet na
stanowisko wymagajace nizszych kwalifikacji, dzieki czemu miataby mozliwos¢
sprawowania opieki nad swoim maloletnim synem, ktory jest w znacznym stopniu
niepelnosprawny i musi uczestniczy¢ w programie leczenia w godzinach popo-
tudniowych. Pracodawca cze$ciowo zgodzit si¢ na zmiany, ale nie wprowadzit
ich w sposdb staly. Powddka wniosta o zobowigzanie pracodawcy do perma-
nentnego przeniesienia jej na stanowisko pracy ze stalymi godzinami pracy na
pierwszej zmianie i o zobowigzanie pracodawcy do przyjecia planu dzialania
w celu wyeliminowania dyskryminacji, ktérej doswiadczyla oraz o naprawie-
nie poniesionej szkody. W odpowiedzi na zadane przez wloski sad kasacyjny
pytanie prejudycjalne Trybunal orzekt w zasadzie w catosci po mysli powodki
uznajac, ze zakaz dyskryminacji posredniej ze wzgledu na niepelnosprawnos¢
ma zastosowanie do pracownika, ktory cho¢ sam nie jest osobg niepelnospraw-
ng, to doswiadcza takiej dyskryminacji z uwagi na pomoc swojemu dziecku
z niepelnosprawnoscig, zapewniajagc mu niezbedng opieke stosowng do jego
stanu. Ponadto stwierdzil, ze w celu zapewnienia przestrzegania zasady rownosci
pracownikow i zakazu dyskryminacji posredniej pracodawca jest zobowigzany
do przyjecia racjonalnych usprawnien w odniesieniu do pracownika, ktéry
cho¢ sam nie jest osobg niepelnosprawng, to do$wiadcza takiej dyskryminacji
ze wzgledu na pomoc jakiej udziela swojemu dziecku z niepelnosprawnoscia,
zapewniajac mu niezbedng opieke stosowna do jego stanu, pod warunkiem,
ze takie usprawnienia nie nakladajg na tego pracodawce nieproporcjonalnie
wysokich obcigzen?®.

Powyzszy wyrok jest niejako uzupelnieniem stanowiska wyrazonego w spra-
wie Coleman i potwierdza zalozenie sadu krajowego, ze dyskryminacja przez
asocjacje, mimo ze ze swej natury nie oddzialuje bezposrednio przez zabronione
kryterium, to moze wystepowaé w formie bezposredniej jak i posredniej. Dazac

5 Zagadnienie dotyczace racjonalnych usprawnien nie bedzie w tym miejscu analizowane z uwagi
na ograniczone ramy opracowania.
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do schematycznego ujecia modelu posredniej dyskryminacji przez asocjacje,
ktéry uwidocznil si¢ w sprawie C-38/24, nalezy przyjaé, ze pracodawca A wy-
maga od wszystkich pracownikéw (w tym pracownika B) aby pracowali zgodnie
z harmonogramem pracy przewidujacym zmianowy system czasu pracy z ru-
chomymi godzinami pracy dobowej. Pracownik B jest opiekunem C, ktory jest
osobg niepelnosprawng. Wymaganie to stawia w trudnym polozeniu wylacznie
pracownika B. Wystepuje dyskryminacja posrednia, gdyz pracownik B z uwagi
na opieke nad niepelnosprawng osobg C nie jest w stanie sprosta¢ temu wyma-
ganiu w poréwnaniu do skali mozliwosci innych pracownikéw. W konsekwencji
dochodzi do posredniej dyskryminacji pracownika B z uwagi na zwigzek z osobg
C, ktora jako niepelnosprawna wymaga opieki §wiadczonej przez pracownika
B. W dyskryminacji posredniej dochodzi do nalozenia nieproporcjonalnych
skutkéw przez dang praktyke na osoby, ktére sg zwigzane z innymi osobami
charakteryzujacymi si¢ wyr6znionymi cechami i nie nalezy tej dyskryminacji
utozsamiac z tym, Ze osoby wyroznione dang cecha same odczuwaja niepropor-
cjonalny wplyw na swoje polozenie wywotane ta samg praktyka. Wciaz istotna
jest wiez taczaca te podmioty i efekt transferu dyskryminacji.

3. Zrédla ochrony przed dyskryminacja przez asocjacje
ze wzgledu na niepelnosprawnos¢

W zwigzku z tym, ze TSUE opracowal koncepcje zakazu dyskryminacji przez
asocjacje w orzeczeniach, w ktorych to kryterium niepelnosprawnosci odgry-
walo wiodacg role, niezbedne jest blizsze przyjrzenie sie zrodtom prawa, ktore
zostaly uznane za fundamentalne dla ochrony przed omawiang dyskryminacja,
oraz ich interpretacji przez Trybunal. Nie moze by¢ watpliwosci, ze dyrektywa
2000/78 ma zastosowanie, gdy dyskryminujace zachowanie jest wprost wymie-
rzone w osobe niepelnosprawna. Objecie ochrong przewidziang w dyrektywie
osoby, ktora tworzy bliska wiez z osobg niepelnosprawng, juz takie oczywiste
nie bylo, az do orzeczenia w sprawie Coleman. Gléwna warto$¢ tego wyroku
przejawia si¢ zatem w tym, ze TS przedstawil nowg interpretacje tej dyrektywy
skupiajac sie na jej obiektywnym zakresie regulacyjnym po to, aby rozszerzy¢
zakres subiektywnego zastosowania. Nastgpila istotna zmiana wektora problemu
w kontekscie koniecznej subsumcji. Centralnym elementem ochrony antydyskry-
minacyjnej przestal by¢ podmiot podlegajacy ochronie z uwagi na wyr6zniong
ceche/kryterium, gdyz taka ochrone otrzymata cecha jako taka (wyréznione
kryterium), przez pryzmat ktérej dochodzi do dyskryminacji oséb tworzacych
wiez, z osobami ktérym wprost przypisuje sie ta ceche. W ten sposéb zostal
wysuniety na pierwszy plan sam cel dyrektywy 2000/78, ktéry wyrazony w
art. 1 (celem niniejszej dyrektywy jest wyznaczenie ogélnych ram dla walki
z dyskryminacja ze wzgledu na religie lub przekonania, niepetnosprawnos¢, wiek



Zakaz dyskryminacji przez asocjacje. .. 29

lub orientacje seksualna w odniesieniu do zatrudnienia i pracy, w celu realizacji
w Panstwach Cztonkowskich zasady réwnego traktowania) nie odnosi sie do
ochrony ratione personae lecz do ochrony ratione materiae. Sprawa Coleman
data podstawe do przyjecia, ze dyrektywa oddzialuje na zasadzie wykluczenia
mozliwosci zgodnego z prawem wykorzystywania cech takich jak religia, wiek,
niepelnosprawnos¢ i orientacja seksualna, do takiego traktowania pracownikéw,
ktdry jest mniej korzystny niz traktowanie pracownikow, ktérzy nie posiadaja
wymienionych cech, a jednoczes$nie do gorszego traktowania pracownikéw nie-
posiadajgcych wskazanych cech, lecz pozostajacych w §cislej relacji z osobg, ktdra
takie cechy posiada. Trybunatl znalazl zatem w dyrektywie 2000/78 podstawe do
ochrony matki niepelnosprawnego dziecka przez pryzmat koniecznos$ci ochrony
wszelkich intereséw tego niepelnosprawnego dziecka. Zauwazyl, ze wiez, ktéra
faczy podmioty jest facznikiem dla szkodliwych konsekwencji, ktére oddziatujg
jednoczes$nie na te dwa podmioty.

O ile w przypadku dyskryminacji bezposredniej bezprawne zachowanie
wykorzystujace dang ceche jest podstawowa przestanka rozumowania osoby
dopuszczajacej sie dyskryminacji, o tyle w przypadku dyskryminacji posredniej,
zamiar dyskryminacji nie jest istotny. Mozliwa jest zatem taka sytuacja, gdy dane
zachowanie pozbawione jest jakiegokolwiek zamiaru dyskryminujacego i jest
dzialaniem w dobrej wierze, lecz mimo to bedzie dyskryminacjg z uwagi na
wywieranie negatywnego skutku na osoby, ktdre charakteryzujg si¢ dang cecha
odpowiadajacg kryterium zabronionego réznicowania. W przypadku dyskrymi-
nacji przez asocjacje negatywne konsekwencje dotyczg - tak jak w przypadku
dyskryminacji bezposredniej - w zasadzie dwoch osob. Osoby te odczuwajg
marginalizacje z powodu jednej cechy wyszczegolnionej w dyrektywie, ktéra
wystepuje u jednej z tych osdb, ale nie u drugiej. Teza ta znalazla potwierdzenie
w wyroku w sprawie C-38/24. TSUE potwierdzit istnienie zakazu posredniej
dyskryminacji przez asocjacj¢ - co w zasadzie nalezalo przyja¢ a priori. Nie
odnajduje si¢ bowiem w orzecznictwie TSUE takiego przypadku, aby Trybunat
nie stwierdzit zakazu dyskryminacji posredniej wowczas, gdy wywodzil juz zakaz
dyskryminacji bezposredniej z powodu analogicznej cechy. Niemniej orzeczenie
C-38/24 jest szczegdlnie istotne dla sagdéw krajowych z innego wzgledu. Jest nim
przede wszystkim podstawa prawna, ktora stala si¢ umocowaniem dla zakazu
dyskryminacji przez asocjacje, a ktéra zmienita si¢ znaczaco od wyroku w spra-
wie Coleman. Trybunal w skrupulatny sposéb wymienil zrédla prawa, ktorych
interpretacja doprowadzila do wydania wyroku w sprawie. Ten magisterialny
styl argumentacji zawarty w uzasadnieniu powinien by¢ zaimplementowany
przez sady krajowe w celu usystematyzowania podstaw zakazu dyskryminacji
ze wzgledu na niepelnosprawno$¢, ze szczegdlnym naciskiem na stosowanie
tego zakazu wobec szeroko pojetego interesu niepelnosprawnych dzieci. W tym
wzgledzie nalezy zaznaczy¢ za TSUE, ze: 1) dyrektywa 2000/78 konkretyzuje,
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w obszarze objetym zakresem jej zastosowania, ogolng zasade niedyskryminacji
zapisang w art. 21 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, (dalej: KPP),
ktéry zakazuje wszelkiej dyskryminacji, w tym - miedzy innymi - ze wzgledu
na niepelnosprawno$¢é; 2) UE zatwierdzita konwencje ONZ o prawach oséb
niepelnosprawnych (dalej: konwencja ONZ), ktdrej postanowienia stanowig, od
chwili wejscia w zycie tej konwencji, integralng cze$¢ porzadku prawnego Unii.
Wynika z tego, Ze w celu dokonania wykladni przepiséw dyrektywy 2000/78
mozna powolywa¢ sie na te postanowienia, podobnie jak na postanowienia
KPP, oraz ze w miare mozliwosci te dyrektywe nalezy interpretowaé zgodnie
z ta konwencjg; 3) Komitet ds. Praw Oséb Niepelnosprawnych ustanowiony w
art. 34 konwencji ONZ, w szczegdlnosci w ramach kompetencji przyznanych
mu w protokole fakultatywnym do tej konwencji z 13.12.2006 r., uwaza, ze obo-
wigzek zakazu jakiejkolwiek dyskryminacji ze wzgledu na niepelnosprawnosé,
przewidziany w jej art. 5 ust. 2, ma na celu ochron¢ oséb niepetnosprawnych
i 0sob z ich otoczenia, na przyktad rodzicow niepelnosprawnych dzieci, i wy-
raznie odnosi si¢ do dyskryminacji ,w oparciu o wiez”, nie ograniczajac jej do
dyskryminacji bezpos$redniej; 4) zakaz dyskryminacji ustanowiony w dyrektywie
2000/78 nalezy réowniez interpretowaé w zwiazku z art. 24 KPP oraz jej art. 26.
Art. 24 dotyczy praw dziecka i przewiduje w ust. 1, ze dzieci maja prawo do
takiej ochrony i opieki, jaka jest konieczna dla ich dobra, a w ust. 2, ze w dzia-
taniach dotyczacych dzieci, zardwno podejmowanych przez wladze publiczne,
jak i instytucje prywatne, nalezy przede wszystkim kierowac sie najlepszym
interesem dziecka. Art. 26 KPP stanowi z kolei, Ze UE uznaje i szanuje prawo
0s6b niepetnosprawnych do korzystania ze srodkéw majacych zapewni¢ im sa-
modzielno$¢, integracje spoleczng i zawodowa oraz udziat w zyciu spolecznosci;
5) art. 14 Europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (dalej: EKPC), ktéra ma zastosowanie w zwigzku z prawami i wol-
no$ciami zagwarantowanymi w tej konwencji, ktore zgodnie z art. 52 ust. 3
KPP nalezy przyja¢ jako minimalny prég ochrony. Majac powyzsze na uwadze
i odnoszac to do stanu faktycznego sprawy, TS przyjal, ze dyrektywe 2000/78,
a w szczegolnosci jej art. 1 oraz art. 2 ust. 1 i art. 2 ust. 2 lit. b) w zwiazku
z art. 21, 24 1 26 KPP, a takze art. 2, 5 i 7 konwencji ONZ, nalezy interpre-
towaé w ten sposob, ze zakaz dyskryminacji posredniej ze wzgledu na niepel-
nosprawno$¢ ma zastosowanie do pracownika, ktéry cho¢ sam nie jest osobg
niepelnosprawna, to doswiadcza takiej dyskryminacji z uwagi na pomoc, jakiej
udziela swojemu dziecku z niepelnosprawnoscig, zapewniajac mu niezbedng
opieke stosowna do jego stanu.

Warto zatem zaznaczy¢, Ze uzasadnienie wyroku TS w sprawie C-38/24
stanowi istotny punkt odniesienia dla sadéw krajowych, poniewaz wyraznie
wskazuje podstawy prawne obowigzywania zakazu dyskryminacji ze wzgledu
na niepelnosprawno$¢, a przy tym zakazu dyskryminacji przez asocjacje. Tak
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szeroki zakaz ochrony jaki na mocy powyzszych przepisow zostal przyznany
niepelnosprawnemu dziecku stal si¢ uzasadnieniem dla wyprowadzenia z nich
zakazu wszelkiej dyskryminacji takiego dziecka, wlaczajac w to zakaz dyskrymi-
nacji osob tworzgcych z dzieckiem zyciowa wiez. Zgodnie z powyzsza koncepcja,
obowigzek niedyskryminacyjnego traktowania jest obowigzkiem negatywnym
relatywizowanym do normy zakazujgcej rézne traktowanie w poréwnywalnych
sytuacjach osob opiekujacych sie dzie¢mi, w wyniku ktérych dochodzi do mar-
ginalizowania oséb opiekujgcych si¢ dzie¢mi z niepelnosprawnosciag. TSUE
interpretujac przepisy prawa unijnego nie tylko doprecyzowuje ich tres¢, ale
réwniez dostarcza sgdom krajowym klarownych ,wytycznych” co do zakresu
ochrony przed tego rodzaju dyskryminacja. W praktyce oznacza to, ze orzeczenie
TSUE pelni kluczowsa role nie tylko w umacnianiu standardéw ochrony praw
0s6b z niepelnosprawno$ciami i oséb im najblizszych, lecz takze w ksztalto-
waniu odpowiedzialnej praktyki orzeczniczej sadow krajowych, ktére powinny
orzeka¢ samodzielnie stosujgc prawo UE.

4. Charakterystyka ,wiezi” wypelniajacej definicje dyskryminacji
przez asocjacje

Od samego poczatku, tj. od wyroku w sprawie Coleman, w orzecznictwie
TSUE nie znajduje si¢ odpowiedzi na pytanie o kwalifikacje prawna ,,wiezi’, ktora
faczy podmioty, miedzy ktérymi dochodzi do transferu dyskryminacji, mimo ze
Trybunal zostal o to zapytany przez sad krajowy (C-38/24) w kontekscie wykladni
pojecia ,,opiekuna rodzinnego” w rozumieniu prawa krajowego do celéw stoso-
wania dyrektywy 2000/78. Przede wszystkim nie jest jasne czy o wystepowaniu
tej wiezi decyduje stosunek prawny, czy jest to raczej istotna wiez emocjonalna
istniejaca miedzy takimi osobami. W przypadku p. Coleman spetnione byly te
dwie okolicznosci. Podobnie w sprawie C-38/24. Dla wypelnienia samej defi-
nicji dyskryminacji przez asocjacje istotne jest bowiem to, ze przez taka wiez
dochodzi do poszerzenia zakresu zastosowania zakazu dyskryminacji. Niemniej
dla mozliwosci subsumcji zakazu dyskryminacji przez asocjacje w konkretnej
sprawie najistotniejsze jest ustalenie istnienia koniecznej wiezi miedzy wiasci-
wymi podmiotami, a nast¢pnie skutkéw transferu dyskryminacji dokonujacej
sie przez taka wiez. Zasadne jest zatem postawienie pytania, czy wiez powinna
by¢ rozumiana wylacznie jako blisko$¢ emocjonalna czy inne powigzania oso-
biste, czy tez o wystepowaniu wiezi §wiadczy cho¢by wchodzenie w luzniejsze
interakcje, niezwigzane ze stosunkami rodzinnymi lub prywatnymi? Rzeczniczka
generalna Kokott w swojej opinii do orzeczenia w sprawie CHEZ, uznala, ze
cho¢ w pierwszej kolejnosci to osoba bedaca w bliskiej relacji z osobg noszacg
dang ceche moze by¢ poddana dzialaniom dyskryminujagcym ze wzgledu na
wiez, to nie da si¢ jednak wykluczy¢, ze stosowna ochrona nalezna jest rowniez
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w przypadku wiezi o mniej personalnym wymiarze. W sprawie CHEZ wykazano,
ze osoba niebedaca pochodzenia romskiego mogta korzysta¢ z ochrony przed
dyskryminacjg ze wzgledu na pochodzenie etniczne mimo tego, ze sama nie
nalezala do danej chronionej grupy. Wystarczylo stwierdzenie faktu, ze osoba
ta byla ,poddana mniej przychylnemu traktowaniu lub znalazla sie¢ w szczegdl-
nie niekorzystnej sytuacji z jednej z tych przyczyn”. Ze sprawy tej wynika, ze
wystgpienie dyskryminacji przez asocjacje¢ nie zalezy od wykazania $cistego lub
bliskiego zwigzku emocjonalnego miedzy ofiarg a grupa, z ktdrg jest jednakowo
nieréwno potraktowana. Wystarczy istnienie takiego zwigzku, ktory integruje
ja z grupy, razem z ktorg doswiadczyla dyskryminacji. W tym przypadku byta
to wiez o charakterze zawodowym (p. Nikolova prowadzila sklep w dzielnicy
romskiej). Trzeba jednak podkresli¢, ze wiez ta utrzymywala sie przez dlugie
lata i miata zasadniczy wplyw na Zycie osoby, ktora doswiadczyta dyskryminacji
przez asocjacje. Byla to zatem wiez, ktora, mimo Ze miata charakter zawodowy,
to jednak jej dlugoletni okres wptywal na stabilno$¢ i stalos¢ szeroko pojetych
stosunkow ze sfery zycia prywatnego tej osoby.

Prowadzona analiza przykladow z orzecznictwa TSUE nasuwa wniosek, ze
dyskryminacja przez asocjacj¢ jest odczuwana przez osoby, ktdre sg spolecz-
nie $wiadome wystepowania dyskryminacji wobec osob charakteryzujacych sie
dang cechg (zabronionym kryterium réznicowania). Wyraznie identyfikujg taka
dyskryminacje i zauwazajg negatywng reakcje wobec konkretnych oséb (grupy).
Oczywista jest dla nich ich marginalizacja oraz obnizenie spofecznego statusu.
Silna i bliska wiez z takimi osobami powoduje, Ze osoby dyskryminowane przez
asocjacje odczuwaja na sobie taki sam skutek tej negatywnej spolecznej reakeji.
Nie s3 to zatem osoby, ktore pozostajg w jakimkolwiek zwigzku z osobami
stygmatyzowanymi przez charakteryzowanie si¢ konkretnymi cechami. Tym
samym nie przez kazda nawigzana wiez (relacje) z tymi osobami znajda sie
w grupie 0s6b chronionych przez zakaz dyskryminacji przez asocjacje. Wiez
musi by¢ istotna zyciowo dla tych oséb, charakterystyczna dla wspolzaleznej
relacji i spajajgca interesy. Wydaje si¢, ze schematycznymi przyktadami dla takiej
wiezi mogg byé: A dyskryminuje B, bo B ma ciemnoskora zone; bo dzieci B
s3 dziewczynkami; bo B ma homoseksualnego syna.

W rozwazanym kontekscie warto zauwazy¢, ze w doktrynie prawa amery-
kanskiego podkresla sie, ze stygmatyzacja prowadzaca do dyskryminacji przez
asocjacje charakteryzuje si¢ tym, ze dyskryminowana osoba jest swiadoma wtasne;j
sytuacji przechodzac proces ,,samostygmatyzacji” wynikajacy ze $wiadomosci,
a zarazem z bliskos$ci doswiadczen stygmatyzujacych osoby charakteryzujace
sie dang cechg (matka niepelnosprawnego dziecka odczuwa na sobie/odczuwa
z wlasnej pozycji dyskryminacje dziecka, gdyz uczestniczy w wydarzeniach,
w ktérych dochodzi do tej dyskryminacji) (Solanke 2017: 88). Proces samo-
stygmatyzacji przybiera trzy formy:
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- doswiadczanie - gdy dana osoba jest faktycznie poddawana negatywnemu
traktowaniu;

- przeczuwanie — gdy dana osoba przewiduje, ze dane okolicznosci wy-
wolajg dyskryminacje,

- zinternalizowanie - poczucie wlasnej wartosci ulega zmniejszeniu z po-
wodu dyskryminujgcych okolicznosci (w tej formie nalezy poszukiwaé elementu
naruszenia godnosci, ktory jest istotny z punktu widzenia zasadzenia zados¢-
uczynienia).

Te trzy formy sg na tyle $cisle powiazane, ze nawet gdy dana osoba zaprzecza
czy odcina si¢ od danej cechy, to i tak nie zmienia to odczuwania wtasnego
polozenia. Innymi stowy, samostygmatyzacja danym kryterium jest zalezna od
kompleksowego (zewnetrznego i wewnetrznego) nastawienia do danego kryte-
rium, gdyz ono determinuje jej potozenie (Corrigan, Watson, Barr 2006: 875 in.).

Za przyktad moze stuzy¢ takze sytuacja, gdy dana wigz jest wrecz ,,podskor-
nie” odczuwana i wpltywa na psychiczne i fizyczne uwarunkowania zycia danej
osoby (Ongena, Popov 2016: 1700). Taka zalezno$¢ wystapila u bialych kobiet,
ktdre przyjely tozsamos$¢é mniejszosci etnicznych wystepujacych w USA. Rachel
Dolezal zostala przewodniczacy lokalnej galezi Narodowego Stowarzyszenia na
Rzecz Rozwoju Osob Kolorowych zas$ Andrea Smith stala si¢ czlonkiem narodu
Czirokezdw. Tej ostatniej przypisuje si¢ dzialanie z premedytacja nakierowane na
przyspieszenie kariery naukowej i uzyskanie tytutu profesor prawa pochodzacej
z mniejszosci etnicznej (wykorzystujac polityke wyréwnywania szans), mimo
ze de facto ,wstapila” do mniejszosci etniczne;.

Poza wyzej wymienionymi watpliwo$ciami co do charakteru ,wiezi” wy-
stepujacej w dyskryminacji przez asocjacje, orzeczenia TSUE nie odnosza sie
takze do innej istotnej kwestii, ktéra sprowadza si¢ do pytania, czy zakaz dys-
kryminacji przez asocjacje dotyczy tylko jednego/jedynego opiekuna osoby
niepelnosprawnej, czy wszystkich opiekunéw takiej osoby, ktdrzy zaznaczaja/
wyrazajg silng wiez z osoba/dzieckiem niepelnosprawnym. Ponadto istotne jest,
w jaki sposéb nalezy wyraza¢ taka wiez, czyli z punktu widzenia ktdrej strony
wyrazanie wiezi ma by¢ wystarczajaco wyrazne? Zatem skoro w dyskryminacji
przez asocjacje nie wystepuja ani osobisty charakter zabronionego kryterium
dyferencjacji ani osobiste pokrzywdzenie oznaczonej osoby, to jak wyrazi¢ wiez
miedzy podmiotami, aby wlasciwy interes prawny byl chroniony? Czy wystarczy
litera prawa stanowigca o konkretnej wiezi miedzy podmiotami, czy tez mu-
sza wystapi¢ sytuacje zyciowe, ktére wzmacniajg taka wiez? Na te pytanie nie
odnajduje sie odpowiedzi w dotychczasowym orzecznictwie TSUE, za$ doktry-
nalne rozwazania komplikujg inne wypowiedzi Trybunatu, ktore ksztaltujg linie
orzeczniczg zakazu dyskryminacji w zatrudnieniu. Wskaza¢ przede wszystkim
nalezy na wyrok w sprawie Feryn, w ktdrej przyjeto, ze pokrzywdzenie dyskry-
minacyjnym traktowaniem nie koniecznie musi wyraza¢ si¢ przez skutek doty-
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kajacy konkretng osobe, gdyz moze mie¢ charakter jedynie potencjalny. Czyli
moze by¢ ,jedynie” przewidywalnym skutkiem. Sprawa Feryn koncentrowala sie¢
wokot publicznego o$wiadczenia kierownika przedsigbiorstwa o zamiarze nie-
zatrudniania cudzoziemcow z uwagi na obawy klientéw przed udostepnianiem
swoich pomieszczen pracownikom innym niz belgijscy obywatele. Trybunat
uznal, ze w takim przypadku dochodzi do dyskryminacji bezposredniej, gdyz
taka polityka zatrudnienia odnosi juz na etapie rekrutacji (sktadanie odpowiedzi
na oferty pracy) skutek zniechecajacy wobec 0séb o okreslonym pochodzeniu
etnicznym lub rasowym, mimo ze trudno zidentyfikowa¢ konkretng nieréwno
traktowang osobe. Z kolei w wyroku w sprawie Asociatia Accept Trybunal
przyjal, odnoszac sie do oswiadczenia o niezatrudnianiu oséb LGBT, ze takie
publiczne o$wiadczenie nie musi pochodzi¢ od osoby posiadajgcej uprawnienie
do dokonywania czynnosci prawnych w imieniu podmiotu dyskryminujacego,
by méc uznaé je za dyskryminacyjng bariere w zakresie zatrudnienia.

W kontekscie tych orzeczen i w przypadku zagrozenia potencjalnego naru-
szenia zakazu dyskryminacji przez asocjacj¢ powstaja nowe watpliwo$ci zwigzane
z faktycznymi mozliwosciami uprawdopodobnienia wystgpienia potencjalnej
dyskryminacji na skutek transferu opresji przez wiez podmiotéw. Stad zasad-
ne wydaje sie oczekiwaé na bardziej szczegétowe rozwazania TSUE dotyczace
stosowania koncepcji zakazu dyskryminacji przez asocjacje.

POki jednak brak jest konkretnych wypowiedzi TSUE w zakresie podniesio-
nych wyzej watpliwosci, wydaje sie, Ze mozna przyja¢, ze wiezig taczacg podmioty
miedzy ktérymi dochodzi do transferu dyskryminacji jest z pewnos$cig wiez
rodzinna, czyli taka, ktora z zalozenia inkorporuje obowigzek opieki nad niepet-
nosprawnym czlonkiem rodziny. W przypadku dziecka z niepelnosprawnoscia
wiez taka odnosi sie¢ do rodzicéw oraz innych czlonkéw rodziny, na ktorych
scedowany jest obowigzek opieki. Nie ma przy tym znaczenia ilo$¢ osdb, ale sita
i bliskos¢ relacji. To wlasnie silna i bliska wiez z dzieckiem niepelnosprawnym
powoduje, ze osoby dyskryminowane przez asocjacje odczuwajg na sobie taki
sam skutek spotecznej opresji. Z kregu tak wskazanej grupy nie mozna tez wy-
kluczy¢ osob, ktére wprawdzie nie sa cztonkami rodziny, ale spoczywa na nich
inny prawny obowigzek lgczacy je silnie z osobami stygmatyzowanymi. W tym
przypadku istotne bedzie wykazanie, ze wiez ma charakter wspolzaleznej relacji,
ktdra spaja interesy tych oséb. Tym samym konieczne jest wykazanie trwalosci
i wagi wystepujacej relacji. Powyzsze nalezy odnies¢ do dyskryminacji przez
asocjacje wystepujaca w formie bezposredniej, posredniej, czy w przypadku
traktowania z przewidywalnym skutkiem dyskryminujagcym (Feryn), lub wrecz
zapowiedzig dyskryminacji - mimo ze nie przez osobe kompetentng do dzia-
tania w wyznaczonym obszarze (Asociatia Accept). Z oczywistych wzgledéw
wszystkie pozostale kryteria zakazanej dyskryminacji rowniez podlegaja takim
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samym warunkom konotacji miedzy podmiotami, do ktérych nalezy odnosi¢
zakaz dyskryminacji przez asocjacje w konkretnym stanie faktycznym.

5. Podsumowanie

Poczawszy od orzeczenia w sprawie Coleman ksztaltuje si¢ linia orzecznicza
TSUE dotyczaca zakazu dyskryminacji przez asocjacje, ktéra m.in. zmienita in-
terpretacje dyrektywy 2000/78. Poczatkowo przyjmowano, ze dyrektywa chroni
tylko osoby wyré6zniajace si¢ ze wzgledu na ceche szczegdlng (kryterium wymie-
nione w dyrektywie), ale wyrok w sprawie Coleman rozszerzyl t¢ ochrone na
osoby tworzace bliska wiez z takimi osobami (w tej sprawie, ze wzgledu na wiez
z osobg niepelnosprawna). Ta istotna zmiana w interpretacji przepisow dyrektyw
antydyskryminacyjnych polega na przesunieciu cigzaru ochrony wynikajacego
z ustanowionego zakazu z konkretnej osoby (ratio personae) na sama ceche/
kryterium (ratio materiae). W ten sposéb dyrektywa chroni przed gorszym
traktowaniem osoby nieposiadajace danej cechy, ale pozostajace w $cislej relacji
z osobg, ktora tg ceche posiada. Ta sama linia orzecznicza (sprawa CHEZ, sprawa
C-38/24) nie udziela jednak odpowiedzi na inne istotne pytania, ktére musza
by¢ stawiane przez sady krajowe, gdy rozstrzygaja sprawy dotyczace zakazu
dyskryminacji przez asocjacje. Przede wszystkim dotycza one charakteru wiezi
taczacej podmioty, miedzy ktoérymi nastepuje transfer dyskryminacji, oraz sposobu
oceny/wywazania stopnia naruszenia interesu prawnego podmiotu noszgcego
dang ceche spowodowany przez transfer gorszego traktowania podmiotu, ktory
wykazuje wiez z tym pierwszym. Gléwny problem polega na braku precyzyjnej
definicji prawnej tej wiezi — nie jest jasne, czy decydujacy jest stosunek prawny,
czy istotna jest rowniez wigz emocjonalna taczgca podmioty. Zaréwno w sprawie
Coleman, jak i pozniejszych, Trybunal unikal jednoznacznego wyjasnienia tego
pojecia. Powyzsze watpliwosci muszg zostaé rozstrzygniete ad casum przez sady
krajowe stosujgce prawo z ewentualng pomocg Trybunalu w ramach uzyskanych
odpowiedzi na zadane pytanie prejudycjalne.

Wykaz skrétow

Dyrektywa 2000/43 - Dyrektywa Rady 2000/43 z dnia 29 czerwca 2000 r. wprowadzajaca
w zycie zasade réwnego traktowania oséb bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub
etniczne.

Dyrektywa 2000/78 - Dyrektywa Rady 2000/78 z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca
ogolne warunki ramowe réwnego traktowana w zakresie zatrudnienia i pracy

k.p. - Kodeks pracy.

TSUE - Trybunal Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej w Luksemburgu.

UE - Unia Europejska.

u. wdroz. — ustawa wdroZzeniowa.
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Abstract: The article addresses the issue of non-public museums which perform the same
public tasks as their public counterparts, thereby justifying the recognition of the former as
administrative institutions within the framework of contemporary Polish administrative law.
The study formulates a research question concerning the statutory definition of a museum
and whether it allows accepting functional equivalence between public and non-public
museums. It emphasizes the need to acknowledge non-public museums as administrative
institutions that carry out identical public tasks in the fields of culture and protection of
cultural heritage. The applied methods: dogmatic legal analysis of regulations concerning
museums and administrative institutions, comparative examination of doctrinal positions
(structural-organizational vs. material-functional approaches), and analysis of case law regard-
ing private entities performing public tasks — enabled formulation of the final conclusions.
The findings suggest that all museums, regardless of their founding entity, serve the same
public functions related to preservation of cultural heritage. The increasingly prominent
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functional approach to defining an administrative institution in the legal doctrine allows
museums to be treated as such, regardless of the entity that has established them. The article
emphasizes that maintaining a formal distinction between public and non-public museums
leads to inconsistencies in terms of regulations and funding. Current legal provisions and the
structural-organizational approach to defining administrative institutions are not adequate
for the evolving nature of entities performing public tasks today.

Keywords: museum, administrative institution, private museum, public tasks

Abstrakt: W artykule zostal poruszony temat muzeéw niepublicznych, ktére realizujg iden-
tyczne zadania publiczne jak muzea publiczne, co uzasadnia uznanie ich za zaklady admini-
stracyjne w rozumieniu wspodlczesnego polskiego prawa administracyjnego. W opracowaniu
sformulowano pytanie dotyczace ustawowej definicji muzeum oraz tego, czy pozwala ona
na funkcjonalne zréwnanie muzedéw publicznych i niepublicznych. Wskazano na potrzebe
uznania muzedw niepublicznych za zaklady administracyjne, wykonujace identyczne zadania
publiczne z zakresu kultury i ochrony dziedzictwa kulturalnego. Zastosowane metody: analiza
dogmatycznoprawna przepiséw dotyczacych muzeéw i zakladéw administracyjnych, studium
poréwnawcze stanowisk doktryny (podejscie strukturalno-organizacyjne vs. materialno-funk-
cjonalne) oraz analiza orzecznictwa dotyczacego podmiotéw prywatnych realizujacych zadania
publiczne, pozwolily na sformulowanie wnioskéw koncowych. Wynik wskazal, ze wszystkie
muzea - niezaleznie od podmiotu zatozycielskiego — wykonuja tozsame zadania publiczne
zwigzane z misja ochrony dziedzictwa kulturowego. Zyskujace na znaczeniu podejscie funk-
cjonalne do definicji zaktadu administracyjnego w doktrynie pozwala traktowaé muzeum jako
zaklad administracyjny niezaleznie od jego podmiotu organizujacego. W artykule podkreslono,
ze utrzymywanie formalnego rozréznienia migedzy muzeami publicznymi i niepublicznymi
generuje niespdjno$ci w zakresie regulacji i finansowania. Przepisy prawa oraz podejscie
strukturalno-organizacyjne do definicji zaktadu administracyjnego nie jest adekwatne do
zmieniajacej sie sytuacji podmiotéw wykonujacych wspoéltcze$nie zadania publiczne.

Stowa kluczowe: muzeum, zaktad administracyjny, muzeum prywatne, zadania publiczne

1. Wprowadzenie

Pojecie zaktadu administracyjnego (przyjmujacego w doktrynie rowniez
nazwe zaktadu publicznego!) zostalo po raz pierwszy zdefiniowane w polskiej

! Trzeba podkresli¢, ze w polskiej nauce prawa administracyjnego przywotane pojecia i ich uzy-
wanie ewoluowalo na przestrzeni lat. Analiza definicyjna nie stanowi czesci niniejszego opracowania
i nie mieéci sie w jego zakresie. Warto jednak zwrdci¢ uwage na pewne elementy, by wyjasni¢ czesto
zamiennie uzywane pojecia. Nawigzujac do pogladéw Eugeniusza Ochendowskiego, ktéry cho¢ pier-
wotnie uzywal nazwy ,zaktad administracyjny”, zaproponowal powrét do pojecia zakladu publicznego
z uwagi na poszerzajacy si¢ krag podmiotéw wykonujacych zadania publiczne (w nowych warunkach
ustrojowych). Autor zauwazyl, ze zaklad administracyjny mozna definiowaé z perspektywy struktural-
no-organizacyjnej i materialnej. W pierwszej koncepcji kluczowe znaczenie ma organizator zakladu,
w drugiej za$ stosunek nawigzywany miedzy zakladem a jego uzytkownikami oraz wykonywane
zadania z zakresu administracji $wiadczacej. Stad zakiad publiczny mial w swojej nazwie Iaczy¢ sig
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nauce prawa administracyjnego w okresie miedzywojennym. Sama geneza tego
pojecia siega osiemnastowiecznej Francji. Jest ono oparte na tak zwanej teorii
stuzby publicznej (ang. service public), zaktadajacej, ze zadania z zakresu ad-
ministracji $wiadczacej moga wykonywa¢ nie tylko organy administracji pu-
blicznej, ale rowniez upowaznione przez nie podmioty, ktére mialy osobowos¢
prawng i byly organizacyjnie wyodrebnione z administracji publicznej (Czarnik,
Postuszny 2011: 440). Koncepcja zakladu i definicja tego pojecia pojawily sie
takze w doktrynie prawa niemieckiego, gdzie zaklad byl definiowany miedzy
innymi przez Otto Mayera i Waltera Jellinka (Czarnik, Postuszny 2011: 441).

Na przestrzeni lat polscy autorzy zwracali uwage na inne zagadnienia de-
finiujace to pojecie. Dla omowienia podjetego tematu i odpowiedzi na pytanie
postawione w tytule warto wskazaé, ze miedzy innymi Tadeusz Bigo wyrdznit
takze tak zwane zaklady mieszane (Bigo 1928: 179; Lisowski 2013: 177-178;
Bednarczyk-Plachta 2016), a Wit Klonowiecki wskazal, ze zaklady sg jedng z form
decentralizacji (Klonowiecki 1969: 67; Elzanowski 1970). Eugeniusz Ochendow-
ski stwierdzil, ze ,dzieki pracom T. Bigo i W. Klonowieckiego uwidacznia sie¢
zwigzek doktryny polskiej z francuska, ktora rowniez traktuje zaklad publiczny
jako forme decentralizacji” (Ochendowski 1969: 67) i podkreslit jednoczesnie,
ze zaklady administracyjne moga by¢ tworzone przez inne podmioty, w tym
osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej czy
osoby fizyczne (Ochendowski 1996: 203).

Klasyfikujac muzeum jako zaktad administracyjny, nalezy przede wszystkim
zapytad, na ile koncepcja tradycyjnie postrzeganego zakltadu administracyjnego
jest wcigz aktualna w kontekscie dynamicznych zmian zachodzacych w nauce
prawa administracyjnego (Rzaszewska-Skatecka 2007: 61). W doktrynie przyjmuje
sie podzial na zaklady administracyjne panstwowe, samorzadowe i prywatne
(Czarnik, Postuszny 2011: 451). Autorzy zwracaja uwage na wiele elementdw,
definiujac pojecie zakladu administracyjnego. Elzbieta Ura pod pojeciem zakladu
rozumie wzglednie samodzielng jednostke organizacyjng, ktora jest wyposazona
w trwale wyodrebnione $rodki rzeczowe i osobowe, a ktorej celem jest ciagte
i bezposrednie $wiadczenie ustug socjalno-kulturalnych (Ura 2015: 237). Jan
Bo¢ uwaza, ze zaktad administracyjny nie musi mie¢ osobowosci prawnej, gdyz
nie jest ona niezbedna w sferze zadan, do ktérych realizacji zostal powolany
(Bo¢, Kuta 1984: 96-98). Renata Raszewska-Skatecka, nawigzujac do definicji
zakladu zaproponowanej przez Jana Bocia, wskazuje, ze zakltad administracyjny
$wiadczy ustugi niematerialne z zakresu administracji publicznej, majace stuzy¢
realizacji zadan publicznych (Raszewska-Skatecka 2007: 61). We wspdlczesnej
literaturze prawniczej wyr6znia sie cztery kluczowe elementy, ktére musi spet-

z zadaniami publicznymi wykonywanymi przez zaklady, a nie z pojeciem administracji publicznej
(Ochendowski 1969: 67, 105).
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nia¢ jednostka, by mozna bylo okresla¢ ja mianem zakladu administracyjnego.
Sa to: trwale wyodrebnienie organizacyjne $rodkéw osobowych i rzeczowych
wraz z oddaniem ich w zarzad okres§lonych 0séb w celu bezposredniego $wiad-
czenia ustug; prawnie zagwarantowana wzgledna samodzielnos¢; publicznosé
zakladu oraz wykonywanie zadan w sferze socjalno-kulturalnej (Elzanowski
1970: 184-188; Szreniawski 1996: 62-65; Dolnicki 1985: 53). Wszystkie te cechy
mozna odnies¢ do muzeéw wykonujacych zadania publiczne z zakresu kultury
i ochrony dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego (Gléwczewska 2024).

Celem opracowania jest syntetyczne omowienie zadan muzedw jako zadan
publicznych i charakteru muzedw, ktore niezaleznie od podmiotu ich organizatora
s zaktadami administracyjnymi z uwagi na wykonywane zadania. Argumentacja
oparta na tozsamej dla wszystkich rodzajow muzeéw misji muzealnej pozwolila
na wyjasnienie, ze podmioty te nie powinny by¢ traktowane odmiennie z uwagi
na ich zalozyciela. Rozwazania te staly sie przyczynkiem do wskazania, ze moz-
liwe jest wyrdznienie zakladu administracyjnego utworzonego przez podmioty
niepubliczne, ktory to poglad coraz czgsciej obecny jest wérod przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego.

2. Zadania muzeum jako zadania publiczne

Pojecie zadania publicznego nie ma swojej definicji legalnej (III OSK 4468/21).
W doktrynie prawa administracyjnego funkcjonuje wiele definicji tego terminu.
Eugeniusz Ochendowski wskazywal, ze zakres zadan publicznych obejmuje bardzo
szeroki katalog dzialan, poczawszy od bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
przez organizacje oraz utrzymanie szkol i uczelni, budowe drég i autostrad,
skonczywszy na dostepie do kultury, organizowaniu i utrzymaniu teatréw oraz
muzedéw (Ochendowski 2013: 26-27). Autorzy, miedzy innymi Elzbieta Ura
(Ura 2015: 74) i Stawomir Fundowicz (Fundowicz 2009: 65) wskazuja, Ze nie
jest mozliwe podanie jednego, spdjnego katalogu zadan publicznych, gdyz ich
charakter jest zmienny, dynamiczny i zalezny od potrzeb spotecznych. Dla
omawianego zagadnienia istotny jest fakt, Ze zadania muzeum, niezaleznie od
podmiotu organizujgcego, s3 zadaniami publicznymi z zakresu kultury i ochrony
dziedzictwa.

Zgodnie z definicja zawartg w art. 1 ustawy z dnia 21 listopada 1996 r.
o muzeach (t.j. Dz.U. 2022 poz. 385; dalej: u.o.m.) muzeum jest jednostka or-
ganizacyjna nienastawiong na osigganie zysku, ktorej celem jest gromadzenie
i trwala ochrona doébr naturalnego i kulturalnego dziedzictwa ludzkosci o cha-
rakterze materialnym i niematerialnym, informowanie o warto$ciach i tresciach
gromadzonych zbioréw, upowszechnianie podstawowych wartosci historii, nauki
i kultury polskiej oraz $wiatowej, ksztaltowanie wrazliwosci poznawczej i este-
tycznej oraz umozliwianie korzystania ze zgromadzonych zbioréw. Jednostka ta
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moze by¢ organizowana przez ministrow i kierownikéw urzedéow centralnych,
jednostki samorzadu terytorialnego, osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki
organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej. W zaleznosci od organizato-
ra muzeum nazywane jest panstwowym lub samorzagdowym (publicznym) lub
prywatnym, przy czym to ostatnie wynika z doktryny i mowy potocznej, a nie
z przepisow ustawy (Zalasinska 2010: 135; Cieslik 2021: 119).

Muzeum realizuje swoje zadania okreslane mianem misji muzealnej (I SA/
Ke 431/19; I SA/Go 406/21; I SA/Bk 641/17; I SA/Po 285/18) poprzez dzialania
wymienione w katalogu zawartym w art. 2 v.o.m. Zadania te sg tozsame dla
wszystkich rodzajow muzeum i niezalezne od organizatora. Misja muzealna to
pojecie doktrynalne, obejmujgce swoim zakresem cele muzeum i zakres jego
dzialalnosci, zgodny z przepisami u.o.m. (Niezabitowski 2015: 35-46; Cieslik,
Lipowicz 2021: 121). Granice misji muzealnej s3 wyznaczone przez definicje
legalng muzeum. Mozna wskaza¢, za Ziemowitem Cieslikiem i Ireng Lipowicz,
ze ,w przypadku podmiotéw prywatnych realizujacych misje muzealng granice
tej misji okreslajg taki obszar ich (zasadniczo) swobodnych dziatan, wyrazajacych
sie w realizowaniu przystugujacych im wolnosci i praw, ktory podlega regulacji
ustawy o muzeach. W przypadku podmiotéw publicznych realizujacych misje
muzealna, ktére z zalozenia nigdy nie dzialaja swobodnie, poniewaz ich dzia-
talnos$¢ podporzadkowana jest rygorom konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7
Konstytucji RP), granice misji muzealnej okreslajg obszar, poza ktorym - jako
muzea [...] — nie dysponujg one kompetencjami i nie mogg dziata¢. W przypadku
takich podmiotéw misja muzealna okresla zakres spoczywajacych na nich zadan
publicznych” (Cieslik, Lipowicz 2021: 121). Zadania publiczne, ktére wykonuja
muzea, mieszczg si¢ w misji muzealnej uksztaltowanej przez prawodawce. Jak
wskazal WSA w Warszawie, ,,istotg dziatalnosci wszystkich muzedéw, wpisujaca
sie w ochrone dobra wspdlnego, jest angazowanie si¢ w realizacje misji muzeal-
nej. Konsekwencja tego jest zacieranie si¢ granic miedzy muzeami prywatnymi
i publicznymi” (VII SA/Wa 1316/20), z czym w pelni nalezy si¢ zgodzi¢. Chociaz
muzea niepubliczne nazywane sg przez cze$¢ autorow hybrydowymi jednostkami
organizacyjnymi (Juszczyk 2022: 69; Wronka-Pospiech 2017: 90-102) - z uwagi
na to, ze cho¢ sg organizowane przez podmioty prawa prywatnego, to realizujg
zadania i cele publiczne, a takze nie moga by¢ nastawione na osigganie zysku,
aby wpisa¢ si¢ w legalng definicje muzeum - podkresla sie, Ze na réwni z mu-
zeami publicznymi realizujg misj¢ muzealng. To jest fundament ich dziatalnosci.
Niemozliwe jest wyrdznienie elementéw szczegdlnych czy specyficznych dla
muze6éw niepublicznych w realizowaniu misji muzealnej, gdyz dla podmiotéw
publicznych i niepublicznych dziatania sg tozsame. To stanowi wzmocnienie
argumentacji za okresleniem muzeum niepublicznego mianem zaktadu admini-
stracyjnego. Misja muzealna jako kluczowy element w okreslaniu zadan muzeum



44 Aleksandra Glowczewska

jest jednakowa dla wszystkich muzedw, bez wzgledu na osobe zalozyciela tej
jednostki organizacyjnej.

3. Zaklad administracyjny niepubliczny - czy to mozliwe?

Obecnie mozna wyrdznic¢ trzy tendencje w opisywaniu pojecia zakladu:
strukturalno-organizacyjng, materialng i mieszang. Pierwsza z nich w dalszym
ciaggu odnosi si¢ wylacznie do aspektu strukturalno-organizacyjnego definicji
zakladu - istotg rozwazan z tej perspektywy jest odrdznienie zakladow od
innych typéw podmiotéw wykonujacych zadania publiczne i skupienie si¢ na
podmiocie organizatora danej jednostki. Druga tendencja, w ktérej znajduje
odzwierciedlenie podjete w niniejszym opracowaniu zagadnienie, sprowadza si¢
do opisywania zakladu wylacznie z perspektywy aspektu materialnego. Zbigniew
Czarnik i Jerzy Posluszny podkreslaja, ze zaklad publiczny to nie tylko okre-
$lona struktura, lecz przede wszystkim specyficzny rodzaj dzialalnosci. Z tego
punktu widzenia wiec zakladem mozna nazwaé wydzielong sfere dziatalnosci,
czyli pewien rodzaj wolnosci publicznoprawnej, w granicach ktérej podmioty
inne niz organy wladzy publicznej moga realizowa¢ zadania panstwa w imieniu
i na rachunek panstwa z wykorzystaniem wladztwa administracyjnoprawnego.
Centralnym punktem tego podejscia staja si¢ zadania publiczne z uwagi na
ich charakter i istot¢ (Czarnik, Postuszny 2011: 455-456). Autorzy wskazuja,
ze ,dzisiaj najwazniejszg przydatno$¢ nalezy widzie¢ w podziale zakladéw pu-
blicznych na: panstwowe, samorzadowe i prywatne” (Czarnik, Postuszny 2011:
455). Slusznie stwierdzaja takze, ze przymiotnik ,publiczny” ma sie odnosi¢
przede wszystkim do charakteru zadan, jakie zaklad poprzez swojg dzialalnos¢
realizuje. W zwigzku z powyzszym Zbigniew Czarnik i Jerzy Postuszny aprobuja
wyodrebnienie zakladéw administracyjnych prywatnych, ktére ,,upubliczniaja
si¢” poprzez wykonywanie zadan publicznych. Autorzy wyrdzniaja nastepujace
cechy tych podmiotéw:

1) wyposazenie w prerogatywy wladztwa publicznego;

2) wykonywanie zadan z zakresu administracji $wiadczacej;

3) dzialalno$¢ wywolujaca skutki w sferze prawa publicznego;

4) podlegtos¢ nadzorowi organéw administracji publicznej;

5) powierzanie zadan w okreslonej formie upowaznienia, ktére powinno
wynika¢ bezposrednio z ustawy (Czarnik, Postuszny 2011: 455-456).

Wszystkie wymienione cechy odnie$¢ mozna w mojej ocenie do muzeéw
organizowanych przez osoby fizyczne, osoby prawne czy jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej, a wiec muzeéw niepublicznych. Cho¢
koncepcja zakladu administracyjnego prywatnego jest poddawana krytyce, to
nie mozna przej$s¢ obojetnie wobec rosnacej liczby jednostek organizacyjnych
tworzonych przez podmioty niepubliczne, ktére wykonujg zadania publiczne.
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Widac to chociazby na przykladzie muzedéw prywatnych i poréwnania ich liczby
z liczbg muzedéw publicznych (Wykaz Muzedéw 2025).

Koncepcja muzeum niepublicznego jako zakladu administracyjnego korespon-
duje ze sposobem definiowania zakladu administracyjnego w sposdb materialny,
a nie strukturalno-organizacyjny. Wskazane cechy muzeum niepublicznego
uzasadniajg postrzeganie tego podmiotu jako wykonawcy zadan publicznych
z zakresu kultury i pozwalajg sadzi¢, ze jest to zaklad administracyjny, nie-
rézniacy sie od muzeum organizowanego przez podmioty publiczne. Rosnaca
liczba podmiotéow wykonujacych zadania z zakresu administracji $wiadczacej
w interesie publicznym sprawia, Ze omawianego problemu nie mozna zignoro-
waé. Z danych MKiDN wynika, ze liczba muzeéw niepublicznych jest prawie
dwukrotnie wyzsza niz liczba muzeéw publicznych. Zdecydowania wigkszos¢
to muzea organizowane przez osoby fizyczne (Wykaz Muzedéw 2025). Nalezy
jednak zada¢ pytanie - czy mozliwe jest wyrdznienie takiego podmiotu jak
niepubliczny zaklad administracyjny?

Biorac pod uwage wylacznie klasyczna teori¢ prawa administracyjnego oraz
koncepcje strukturalno-organizacyjng zakladu administracyjnego, nalezaloby
udzieli¢ negatywnej odpowiedzi. Jednym z warunkow sine qua non wyréznienia
zdefiniowania danego podmiotu jako zaktad administracyjny przy uwzglednieniu
klasycznej koncepcji jest organizowanie go przez organy administracji publicznej
lub za ich zezwoleniem. Wspdlczesne wyzwania stojace przed prawem admini-
stracyjnym sprawiajg jednak, ze coraz bardziej popularne staje si¢ postrzeganie
zakladu administracyjnego w ujeciu materialnym. Przy uwzglednieniu tego ujecia
odpowiedz na tytutowe pytanie bedzie twierdzaca. Cechy podmiotu powotanego
przez podmiot niepubliczny do wykonywania zadan publicznych z zakresu ad-
ministracji $wiadczacej mozna, na przykladzie muzeum, podsumowaé w kilku
punktach, by wlasciwie uargumentowa¢ mozliwo$¢ nazwania tego podmiotu
zakladem administracyjnym.

Po pierwsze, wszystkie muzea, ktére wpisuja si¢ w legalna definicje z art. 1,
wykonujg identyczne zadania publiczne z zakresu administracji $wiadczacej,
urzeczywistniajgc takg sama misje, przez ktérg umozliwiajg obywatelom korzy-
stanie z dobr kultury, co jest ich konstytucyjnym prawem. Podkresli¢ nalezy, ze
zasadniczg role odgrywa tu wykonywanie owych zadan w interesie publicznym,
a nie indywidualnym. Jest to kluczowa cecha, gdyz, jak wskazywal Eugeniusz
Ochendowski, ,w tej koncepcji zaktad to forma dzialania administracji, w ktorej
istotne znaczenie ma nie tyle struktura organizacyjna, co wykonywane zadania”
(Ochendowski 1996: 68). Mozliwo$¢ wykonywania tych zadan wynika wprost
z ustawy, a dodatkowo jest poparta procedurg uzgodnienia regulaminu z mi-
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nistrem wlasciwym ds. kultury i dziedzictwa narodowego? (art. 6 u.o.m.). Po
drugie, muzea niepubliczne dysponuja wladztwem zakladowym, gdyz niezalez-
nie od podmiotu organizatora w muzeum wydaje si¢ akty prawa zakladowego,
czyli statut lub regulamin (muzeum niepubliczne) oraz regulaminy dotyczace
szczegblnej kategorii spraw. Te akty zawieraja normy o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, skierowane do uzytkownikéw muzeum. Ksztaltujg one sytuacje
uzytkownika muzeum w sposéb wiladczy, nakladaja obowigzki oraz daja moz-
liwo$¢ stosowania sankcji. Po trzecie, organ zarzadzajacy, ktérym jest dyrektor
muzeum niepublicznego, pelni takie same funkcje jak dyrektor muzeum publicz-
nego. Po czwarte, miedzy uzytkownikiem muzeum niepublicznego a muzeum
niepublicznym nawigzuje si¢ identyczny stosunek jak w przypadku muzeum
publicznego. Zwiedzajacy podlega przepisom prawa zakladowego i moze zostaé
poddany przymusowi w przypadku niepodporzadkowania sie przepisom tych
aktow, na przyktad regulaminowi zwiedzania. Wreszcie, muzeum niepubliczne
podlega nadzorowi ministra wlasciwego ds. kultury i dziedzictwa narodowego
i moga zosta¢ wobec niego zastosowane $rodki nadzorcze (art. 8 u.o.m.). Do-
datkowo - cho¢ nie definiuje to samego zaktadu administracyjnego — muzeum
niepubliczne moze zosta¢ wpisane do Panstwowego Rejestru Muzedéw z uwagi
na posiadanie bardzo cennych zbioréw i wysoko wykwalifikowanej kadry mu-
zealnikow (Barbasiewicz 2021: art. 3).

Warto nadmieni¢, ze muzea organizowane przez podmioty niepubliczne
stanowig wiekszo$§¢ muzeéw nie tylko w Polsce, ale réwniez za granicg. Co
wiecej, w wielu krajach europejskich przyznaje sie¢ prymat podmiotom prywat-
nym w tej materii. Dostrzega si¢ intensywnie rozwijajaca sie galaz prywatnego
muzealnictwa oraz powiekszajace si¢ zbiory podmiotéw niepublicznych, ktdre
staja si¢ przedmiotem ekspozycji. Podmioty prywatne po spetnieniu okreslonych
kryteriow moga ubiega¢ si¢ miedzy innymi o $rodki z budzetu panstwa lub
liczy¢ na wsparcie w przypadku koniecznosci likwidacji (Engelsman 2006: 40;
Engelsman 1996: 49 -53; Bodenstein 2011; Meier, Frey: 2003: 1 -16):

4. Podsumowanie

Poczynione ustalenia prowadza do konstatacji, ze uznanie istnienia za-
kladéw administracyjnych o charakterze niepublicznym moze rodzi¢ szereg
probleméw prawnych i systemowych. Nalezy wyrézni¢ wéréd nich miedzy
innymi: rozbieznosci interpretacyjne (prawodawca nie postuguje sie pojeciem
zakladu administracyjnego niepublicznego); niejednolite mozliwosci w stoso-
waniu $rodkéw wiadczych oraz nieréwnos¢ w dostepie do finansowania (dla

2 Procedura ta powinna by¢ regulowana przepisami k.p.a., a uzgodnienie powinno przybra¢ forme
decyzji administracyjnej (Gtowczewska 2024: 159; Antoniak 2012: 71).
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przyktadu: muzea niepubliczne nie otrzymuja $srodkéw z budzetu panstwa, mimo
wykonywania tozsamych zadan i posiadania czgsto réwnie cennych lub cen-
niejszych zbioréw (Glowczewska 2024: 191). Wyrodznienie tego typu podmiotéw
nie jest jednak niemozliwe. Analiza przeprowadzona na przykladzie muzedéw
organizowanych przez osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej prowadzi do wniosku, Ze wyrdznienie
zakladu administracyjnego jest mozliwe, jednak wylacznie z punktu widzenia
koncepcji materialnego rozumienia zakladu - w sensie funkcjonalnym, a nie
formalnoprawnym. Koncepcja ta zyskuje na znaczeniu z uwagi na rosnaca liczbe
podmiotéw prywatnych wykonujacych zadania publiczne oraz coraz liczniejsze
glosy w doktrynie sprzyjajace temu odchodzacemu od klasycznego konceptu
stanowisku (Jakubowski 2018: 528-529; Stefanska 2010: 106). Ten nie jest juz
wystarczajacy w obliczu zmieniajacej si¢ rzeczywistosci i zaangazowania pod-
miotéw prywatnych w wykonywanie zadan publicznych. Nalezy podkresli¢, ze
strukturalno-organizacyjne pojmowanie zakltadu administracyjnego, skupiajac
sie na podmiocie zatozycielskim, pomija relacje zakladu z uzytkownikiem, spe-
cyfike korzystania z zakladu oraz przede wszystkim wykonywane przez zakltad
ten zadania, ktére — co wykazano na przykladzie muzedéw niepublicznych - sg
niezalezne od podmiotu organizatora.

Omawiane zagadnienie moze prowadzi¢ do pytania o aktualnos¢ koncepcji
zakladu administracyjnego oraz jej przydatno$¢ dla nauki prawa administra-
cyjnego i definiowania podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne. W przy-
wolanym temacie dotyczacym muzedéw niepublicznych mozna péjs¢ o krok
dalej i sformulowa¢ postulat ujednolicenia przepiséw dla wszystkich muzedw,
niezaleznie od podmiotu organizatora. Pozostawi¢ nalezy ten watek jednak jako
przyczynek do dyskusji i temat na dalsze opracowanie.
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Abstract: Doctrinal findings allow for the recognition of both external and internal bounda-
ries within environmental law. At the same time, scholarly literature increasingly observes
an unprecedented degree of diffusion and interference of legal institutions originating from
other branches of law into the field of environmental law. For the purpose of describing
these normative phenomena, this study advances the thesis that environmental law consti-
tutes a domain lacking clearly defined internal boundaries—both within administrative law
and within the legal system as a whole—and is particularly susceptible to the processes
of diffusion and interference. The absence of strict boundaries may enhance the adequacy
of the norms proposed by the legislator in achieving the objectives of environmental law.

To substantiate this thesis, the study employs the dogmatic-legal (linguistic-logical)
method, based on analyses of legal texts. The analyses lead to the conclusion that the dif-
fusion of solutions characteristic of civil law, as well as the blurring of boundaries (interfer-
ence) with public economic law, contribute to increasing the effectiveness of legal regulation,
provided that the axiological identity of environmental law is preserved at its intersection
with other branches of law.
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Abstrakt: Ustalenia doktrynalne pozwalajg na przyjecie istnienia granic zewnetrznych i we-
wnetrznych w prawie ochrony srodowiska. Jednoczesnie w literaturze przedmiotu dostrzegana
jest cechujgca si¢ niespotykanym wczesniej nasileniem dyfuzja i interferencja do prawa
ochrony $rodowiska instytucji wyksztatconych w innych dzialach prawa. Na potrzeby opisu
zjawisk normatywnych w opracowaniu postawiono teze, ze prawo ochrony srodowiska jest
obszarem pozbawionym $cistych granic wewnetrznych, zar6wno w ramach prawa admini-
stracyjnego, jak i systemu prawa w ogole, i szczegdlnie podatnym na zjawisko przenikania
(dyfuzja i interferencja).

Na potrzeby udowodnienia powyzszej tezy w opracowaniu wykorzystano metode do-
gmatyczno-prawng (jezykowo-logiczna) bazujaca na analizie tekstéw prawnych.

W wyniku analiz uznano, ze dyfuzja rozwigzan typowych dla prawa cywilnego oraz za-
cieranie granic (interferencja) z prawem publicznym gospodarczym prowadza do zwiekszenia
efektywnosci regulacji prawnej, adekwatnej do specyfiki przedmiotu regulacji, pod warunkiem
zachowania aksjologicznej tozsamos$ci prawa ochrony $rodowiska na styku z innymi dziatami
prawa.

Stowa kluczowe: granice prawa ochrony srodowiska, dyfuzja i interferencja w prawie, prawo
ochrony $rodowiska, prawo publiczne gospodarcze

1. Koncepcja i zakres badan

Zdaniem ]. Zimmermanna (Zimmermann 2022: 90) koncepcja ,granicz-
no$ci” prawa, wprowadzona przez D. Dabek (Dgbek 2013: 87-102), stanowi
sumaryczne i metodologicznie potrzebne stwierdzenie, ze prawo administracyjne
jako jedna z podstawowych galezi prawa ma z pozostalymi galeziami prawa
granice, co sytuuje je w samym centrum systemu prawa. Prawo administracyj-
ne moze wiec, a nawet powinno, by¢ badane i analizowane z punktu widzenia
tych granic, a jego ,wnetrze” niemal zawsze dotyka regulacji innych dziedzin
prawa. Zarazem jednak warto podnies$¢ za J. Jezewskim (Jezewski 1974: 37), ze
cel rozwazan o wyznaczaniu granic prawa administracyjnego tkwi nie w tym,
»by dzieli¢, ile - by wyodrebnia¢”. Wskazuje to na potrzebe raczej dostrzegania
integralnosci prawa administracyjnego w ramach systemu prawa, budowanej przez
takie kryteria, jak aksjologia, wspdlne zasady, tozsamos¢ aparatury pojeciowej,
niepowtarzalne aksjomaty, typowe konstrukgje i instytucje prawne, swoisty system
zrodel prawa, sadownictwo administracyjne, silny zwigzek materialny i tresciowy
pomiedzy prawem ustrojowym, procesowym i materialnym itp. (Wszotek 2019:
36). Wychodzac z perspektywy integralnosci prawa administracyjnego, warto
réwniez zada¢ pytanie nie tyle o granice zewnetrzne prawa administracyjnego,
poddawane juz refleksji doktrynalnej w zderzeniu z prawem konstytucyjnym,
karnym czy finansowym, ale o to, co miesci si¢ wewnatrz tak wyodrebnionego
obszaru - a wiec o obszary regulacji, ktore ze swej istoty wywodzg si¢ z pra-
wa administracyjnego, lecz z biegiem lat zaczely ewoluowaé, wykazujac coraz
wieksza swoistos¢ (i — by¢ moze — odrebnos¢), tworzace dzialy kompleksowe.
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Do takich z calg pewnoscig nalezy dzial regulacji okreslany jako prawo ochrony
$rodowiska, rzadziej zwane prawem $rodowiska (Bojar-Fijatkowski 2023: 1).
Jego swoistos¢ w ramach prawa administracyjnego moze by¢ oceniana z per-
spektywy przedmiotu regulacji, celu regulacji, zasad ogélnych (Hatadyj 2014:
520). Jednoczesnie perspektywa metody regulacji, typowych instytucji, zrodet
tego prawa czy warstwy aksjologicznej pozwala jednoznacznie uznaé, ze prawo
ochrony $rodowiska miesci si¢ wcigz w obszarze prawa administracyjnego.

Na tym tle w literaturze przedmiotu dostrzegane jest zjawisko przenikania
do prawa administracyjnego (ergo: do prawa ochrony srodowiska) rozmaitych
elementéw wyksztalconych w innych dzialach prawa, cechujace si¢ niespoty-
kanym wczesniej nasileniem (Wszoltek 2016: 103). Zdaniem P. Wszotka moze
ono przyjmowaé postaé odpowiednio dyfuzji i interferencji; z dyfuzja mamy
do czynienia, gdy do prawa administracyjnego przenikaja rozmaite elementy
wyksztalcone w innych dziatach prawa, w tym zwlaszcza w prawie cywilnym.
Natomiast z interferencja mamy do czynienia, gdy granice tego prawa zacieraja
sie w zwigzku z oddzialywaniem na nie innych galezi prawa. Zaproponowana
przez P. Wszolka siatka pojeciowa moze mie¢ zastosowanie takze do opisu
zjawisk przenikania do prawa ochrony srodowiska grup przepiséw z innych
galezi prawa (dyfuzja prawa cywilnego) oraz interferencji (prawa publicznego
gospodarczego).

Dlatego stawiam tezg, ze prawo ochrony srodowiska jako dzial kompleksowy,
stuzacy regulowaniu nowych zjawisk w administrowaniu (gospodarka obiegu
zamknietego, przeciwdzialanie zmianom klimatu i adaptacja do nich, prawa
cztowieka w ochronie srodowiska) dotychczas znanymi metodami regulacji, jest
z natury rzeczy obszarem pozbawionym $cistych granic wewnetrznych, zaréwno
w ramach prawa administracyjnego, jak i systemu prawa w ogole i szczegélnie
podatnym na zjawiska dyfuzji i interferencji. Tego braku $cistych granic we-
wnetrznych w ramach systemu prawa nie traktuje jako zjawiska negatywnego.
Jestem zdania, ze ich brak moze stuzy¢ zbudowaniu wiekszej adekwatnosci
proponowanych przez prawodawce norm do realizacji celow prawa ochrony
srodowiska. Owa plynno$¢ granic powoduje, ze w prawie ochrony $rodowiska
wyodrebniajg sie instytucje wlasne (,,swoiste”) lub kompleksowe, niespotykane
w prawie administracyjnym.

Na potrzeby udowodnienia powyzszej tezy w opracowaniu wykorzystano
metode dogmatyczno-prawna (jezykowo-logiczng) bazujacg na analizie tekstow
prawnych.
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2. Rozwigzania konsensualne w prawie ochrony srodowiska
(prywatyzacja prawa ochrony srodowiska) jako przyklad
dyfuzji prawa cywilnego do prawa ochrony srodowiska

Za szczegbélng emanacje prawnych granic zewnetrznych prawa ochrony
$rodowiska w ramach prawa administracyjnego nalezy uzna¢ tendencje do
»odchodzenia od przymusu administracyjnego na rzecz rozwigzan koncylia-
cyjnych i konsensualnych” (Zimmermann 2009: 62). Perspektywa wzmocnie-
nia form konsensualnych w samym prawie ochrony $rodowiska jest okreslana
mianem prywatyzacji prawa ochrony srodowiska (Schmidt-Assmann 2011: 437).
Oznacza ona ,,przenoszenie probleméw srodowiska w odniesieniu do dzialania
i odpowiedzialno$ci z powrotem na podmioty prywatne”; za jej zastosowaniem
przemawia przede wszystkim zwigkszenie efektywnosci administrowania ,w
trudnych warunkach”, co pozwala na uproszczona konkluzje o braku dosta-
tecznej skutecznosci wladczych form reglamentacji - w tym jednak ja osobiscie
wole widzie¢ swiadomg decyzje prawodawcy o rezygnacji z obszaru imperium
w wybranych obszarach regulacji.

W prawie ochrony srodowiska zjawisko prywatyzacji daje si¢ obserwowac
zwlaszcza w regulacjach zwigzanych z emisjami odpadéw. Wielopostaciowos¢
mozliwych do zainicjowania postepowan wobec posiadaczy odpadéw (Prus 2018:
9) oraz fakt, ze odpady stanowig rzecz w rozumieniu prawa cywilnego (Roba-
kowska 2025: 259) w naturalny sposéb wskazuja zasadno$¢ zwrdcenia sie ku
rozwigzaniom umownym - typowym dla prawa cywilnego — w zagospodarowaniu
odpadow. Przedmiotem mojego zainteresowania nie sg jednak regulacje umowne
dotyczace przeniesienia odpowiedzialnosci za odpad w zwiazku z wykonywana
ustuga jego zagospodarowania, ale wprowadzone przez ustawodawce mechanizmy,
ktdre z poziomu ustawowego zakladajg wykorzystanie mechanizmu umownosci
jako instrumentu prawnego okreslajacego status adresata normy prawnej czy
zmieniajacego zakres jego obowiagzkéw w prawie o odpadach.

2.1. Umowne ustalenie statusu wytwdrcy odpadow

Mamy z nim do czynienia, gdy umowa pomiedzy stronami okrela, kto
jest wytworca odpadéw. Ustawowa definicja wytworcy odpadéw przewiduje,
ze poza wytworca pierwotnym (kazdy, ktérego dziatalnos$¢ lub bytowanie po-
woduje powstawanie odpadéw) i wtornym (kazdy, kto przeprowadza wstepna
obrobke, mieszanie lub inne dzialania powodujace zmiang charakteru lub sktadu
tych odpadéw) za wytworce uznaje sie takze podmiot, ktory $wiadczy ustuge
w zakresie budowy, rozbiérki, remontu obiektéw, czyszczenia zbiornikéw lub
urzadzen oraz sprzatania, konserwacji i napraw, ,chyba ze umowa o $wiadczenie



Dyfuzja i interferencja - o prawie ochrony §rodowiska... 55

ustugi stanowi inaczej” (art. 3 ust. 2 pkt 32 ustawy z dnia 13 grudnia 2012 r.
o odpadach, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm., dalej cytowana jako: u.o.).

Oznacza to, ze do ustawy o odpadach w zakresie przypisania wytworzenia
odpadéw wprowadzone zostalo domniemanie wzruszalne. Przypisuje ono powsta-
nie odpadu temu, kto wykonuje ustuge z kategorii okreslonych ww. przepisem
jedynie w braku przeciwnych postanowien umownych. Daje to pierwszenstwo
rozwigzaniom umownym i mozliwo$¢ obalenia tego domniemania poprzez
dowod z umowy (pisemnej dla celéw dowodowych) przypisujacy wytworzenie
odpaddéw zlecajagcemu wykonanie ustugi prac budowlanych, rozbiérkowych itp.,
a nie temu, kto te ustuge faktycznie wykonuje.

Kwestia ta ma znaczenie kluczowe dla catego procesu gospodarki odpada-
mi - bowiem w pierwszym rzedzie to do wytwdrcy adresowana jest hierarchia
postepowania z odpadami (art. 18 u.o. regulujacy zapobieganie powstawaniu
odpaddéw lub ograniczanie ilosci odpadéw i ich negatywnych oddzialtywan na
zycie i zdrowie ludzi oraz na $rodowisko), obowiazki rejestrowe (wpis do BDO,
prowadzenie ewidencji odpadéw w BDO oraz przekazywanie odpadéw upraw-
nionym), a takze ewentualne pozyskanie zezwolen na zbieranie i przetwarzanie
odpaddéw oraz pozwolen na ich wytwarzanie, a przede wszystkim - zmniejszenie
catkowitego wplywu uzytkowania zasobow oraz poprawe efektywnosci takiego
uzytkowania w celu przejscia na gospodarke o obiegu zamknietym (art. 1 u.o.
in fine) (czyli tak zwane obowigzki formalne i materialne posiadacza odpadow —
Gorski 2021: 409). Pozostawienie odpowiedzialnosci za wytworzenie odpadu
sferze prawa prywatnego wskazuje w mojej ocenie na dojrzalo$¢ prawodaw-
cy w obszarze znajomosci okolicznosci faktycznych dotyczacych powstawania
odpadéw - warto podkresli¢, ze rozwigzanie takie nie wystepuje w dyrekty-
wie Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r.
w sprawie odpaddéw oraz uchylajacej niektére dyrektywy (Dz. Urz. UE L 312
z 22.11.2008, s. 3 ze zm. — dalej: Ramowa Dyrektywa Odpadowa). Oznacza to,
ze prawodawca dajac preferencje rozwigzaniu prawa prywatnego uznal je za
bardziej skuteczne w osigganiu celéw w gospodarce odpadami. Jednoczesnie
nalezy doceni¢, ze gdyby umowa taka nie stanowila inaczej, zastosowanie be-
dzie mialo domniemanie wyrazone w art. 3 ust. 1 pkt 32 u.o. - wytworzenie
odpadu pozostanie przypisane temu podmiotowi, ktorego dziatalnos¢ faktycznie
spowodowala powstanie odpadu. Mechanizm ten pozwala (wraz z kolejnym
domniemaniem, dotyczacym obowigzkéow w zakresie zagospodarowania odpa-
doéw przypisanych wladajacemu powierzchnig ziemi) na zapewnienie, ze odpady
zostang zagospodarowane zgodnie z zasadg bezpieczenstwa (Gorski 2024: 101)
i nie uzyskajg statusu rzeczy niczyjej (inaczej: Rudnicki 2014: 23).
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2.2. Umowa na zagospodarowanie odpadéw budowlanych
i rozbidrkowych jako warunek realizacji obowiazku
rozsortowania odpadow

Z wykorzystaniem mechanizméw typowych dla prawa prywatnego mamy
takze do czynienia w odniesieni do gospodarowania odpadami budowlanymi
i rozbiérkowymi. Od 1 stycznia 2025 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy
o odpadach, stanowiaca poklosie zmian w Ramowej Dyrektywie Odpadowej,
dotyczaca ponownego wykorzystania zasobéw pochodzacych z odpadéw po-
wstalych podczas robot budowlanych. Celem regulacji bylo zmniejszenie ilosci
odpadéw budowlanych i rozbiérkowych trafiajacych na skladowiska w zwiazku
z mozliwoscig ich gospodarczego wykorzystania oraz powszechnoscia zjawiska
remontéw i rozbidrek obiektow budowlanych na fali renowacji przetaczajacej
sie przez Europe (Komunikat 2022). Zgodnie z definicjga ustawowa za odpady
budowlane i rozbiérkowe uznaje si¢ odpady powstate podczas robot budowla-
nych (w ujeciu systemowym sa to roboty budowlane w rozumieniu art. 3 pkt
7 ustawy z dnia z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, t.j. Dz.U. z 2025 r.
poz. 418), ktére powstaly wskutek prowadzenia tych robét w danym miejscu
i czasie (Wyszomirski 2025: 47)

Zgodnie z art. 10la. ust 1 u.o. wytwdrca odpadéw budowlanych i roz-
bidrkowych jest obowigzany do zapewnienia wysegregowania z wytworzonych
przez siebie odpadéw budowlanych i rozbiérkowych, ktérych powstaniu nie
mogl zapobiec zgodnie z art. 18 ust. 1, co najmniej: drewna, metali, szkla,
tworzyw sztucznych, gipsu i odpadéw mineralnych, w tym betonu, cegly, plytek
i materiatéw ceramicznych oraz kamieni, w celu zapewnienia przydatnosci do
przygotowania do ponownego uzycia, recyklingu lub innego odzysku, chyba
ze wysegregowanie nie jest technologicznie mozliwe lub brak wysegregowania
pozwala na przygotowanie do ponownego uzycia, recykling lub inny odzysk.
Nie musi jednak dokonywa¢ selektywnego wytworzenia ani selekcji ,,u zrédla’,
moze skorzysta¢ z mozliwosci rozsortowania odpadéw przez podmiot zewnetrz-
ny. Zgodnie bowiem z art. 10la ust. 3 u.o. wytwérca odpadéw budowlanych
i rozbidrkowych oraz nastepny posiadacz tych odpadéw moga zleci¢ wykonanie
obowigzku wysegregowania okreslonych fakcji tych odpadéw innym podmiotom
legalnie gospodarujacych odpadami (przetwoércy), w drodze umowy okreslajacej
dalsze zagospodarowanie wysegregowanych odpaddw, zawartej w formie pisemnej
pod rygorem niewaznosci.

Na tym tle wskaza¢ nalezy, ze kazdorazowo przekazanie odpadéw dokonuje
sie na drodze umownej (przedmiot umowy to warunki cenowe, ilo$¢ i rodzaj
odpaddw, cena za ich transport i zagospodarowanie, preferowane sposoby prze-
twarzania, kody proceséw odzysku i recyklingu itp). Tym, co wymaga podkre-
Slenia, jest wybor przez prawodawce formy takiej umowy — w formie pisemnej
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pod rygorem niewazno$ci. Z art. 73 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -
Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071, dalej jako: k.c.) — wynika, ze
jezeli ustawa zastrzega dla czynnosci prawnej forme pisemna, dokumentowsa
albo elektroniczng, czynno$¢ dokonana bez zachowania zastrzezonej formy jest
niewazna tylko wtedy, gdy ustawa przewiduje rygor niewaznosci. Ratio legis
takich regulacji stanowi wiec potrzeba zapewnienia pewnosci i bezpieczenstwa
obrotu przy takich czynnosciach prawnych, ktére majg szczegdlnie donioste
znaczenie w obrocie (Nazaruk 2019: 207). Tym samym niedochowanie formy ad
solemnitatem skutkuje bezwzgledna niewaznos$cig czynnosci prawnej. Z perspek-
tywy przepisow prawa o odpadach oznacza to, Ze obowigzek wysegregowania
pozostal przy podmiocie, ktéry wytworzyt odpady (co znakomicie wigze si¢
z zagadnieniem analizowanym powyzej) i to wobec niespelnienia przez wytworce
obowigzku wysegregowania frakcji z odpadéw budowlanych i rozbiérkowych
mozna pociggna¢ do odpowiedzialno$ci w postaci wymiaru administracyjne;j
kary pienieznej zgodnie z art. 194 ust. 1 pkt 6a u.o.

2.3. Umowa jako warunek zwolnienia z obowiazku
posiadania zezwolenia na zbieranie odpadow

Co ciekawe, wymdg zawarcia umowy (réwniez w formie pisemnej pod ry-
gorem niewaznosci) pojawia si¢ w ustawie o odpadach takze jako warunek spel-
nienia obowigzkéw ustawowych zwiazanych z prawidlowym gospodarowaniem
odpadami. Artykul 45 ust. 1 ustawy o odpadach przewiduje, ze z obowiazku
uzyskania odpowiednio zezwolenia na zbieranie odpadéw lub zezwolenia na
przetwarzanie odpadéw zwalnia si¢ tzw. podmiot prowadzacy nieprofesjonalng
dzialalno$¢ w zakresie zbierania odpadoéw. Jest to podmiot prowadzacy dziatal-
no$¢ inng niz dzialalno$¢ gospodarcza w zakresie gospodarowania odpadami,
ktéry zbiera odpady opakowaniowe i odpady w postaci zuzytych artykuléw
konsumpcyjnych, co obejmuje zbieranie lekéw i opakowan po lekach przez
apteki, przyjmowanie zuzytych artykuléw konsumpcyjnych w sklepach, systemy
zbierania odpadéw w szkolach, placéwkach oswiatowo-wychowawczych, urze-
dach i instytucjach. Warunkiem zwolnienia jest jednak, by podmiot 6w posiadat
zawarty w formie pisemnej pod rygorem niewaznodci umowe z posiadaczem
odpadéw majacym zezwolenie na zbieranie odpadéw lub zezwolenie na prze-
twarzanie wyzej wymienionych odpadéw dotyczaca co najmniej nieodplatnego
przyjmowania odpadéw. Tozsame rozwigzanie prawne wprowadzono wobec
podmiotu zajmujacego si¢ wytwarzaniem, przechowywaniem, transportem lub
wprowadzaniem na rynek pasz leczniczych lub produktéw posrednich, ktory
jedynie transportuje lub przechowuje pasze lecznicze lub produkty posrednie
wylacznie w zaplombowanych opakowaniach lub pojemnikach, prowadzacego
handel detaliczny paszami leczniczymi dla zwierzat domowych, ktéry zbiera
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niezuzyte lub przeterminowane pasze lecznicze lub produkty posrednie od
podmiotow, ktdre jedynie kupuja, przechowujg lub transportujg pasze lecznicze
do stosowania wylgcznie w swoim gospodarstwie od posiadaczy zwierzat fu-
terkowych oraz posiadaczy zwierzat domowych (art. 45 ust. 1 pkt 12 i ust. 2a
u.0.). W obu przypadkach zawarcie umowy pisemnej pod rygorem niewaznosci
zwalnia podmiot gospodarujacy odpadami od spelnienia surowszych wymogéow,
jak posiadanie zezwolenia na gospodarowanie odpadami.

3. Przenikanie do prawa ochrony srodowiska norm prawa
publicznego gospodarczego jako przyklad interferencji

Z praktycznego punktu widzenia najciekawsza jest interferencja norm pu-
blicznego prawa gospodarczego do prawo ochrony srodowiska, moze ona bowiem
w pewnych okolicznoéciach doprowadzi¢ do scalenia tych dwodch obszaréw
regulacji. Doniosto$¢ tej relacji wynika z faktu, ze korzystanie z zasobow $rodo-
wiska stanowi jeden z fundamentalnych uwarunkowan prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej, kazda bowiem dziatalnos¢, niezaleznie od jej rodzaju i charakteru,
zwigzana jest z wykorzystywaniem - bezposrednio lub posrednio - zasobdéw
srodowiska (Ciechanowicz-McLean 2013: 328), za§ prawo ochrony $rodowiska
powstalo w istocie jako reakcja na coraz szerszy zakres gospodarczego wykorzy-
stania zasobdéw $rodowiska, ktére nadal nie stabnie (Korzeniowski 2020: 237).
Wobec przesunigcia akcentu w strone racjonalnego gospodarowania zasobami
$rodowiska wzrasta znaczenie norm regulujacych nie tylko kwestie ochrony
srodowiska, ale rdwniez kwestie racjonalnego gospodarowania jego zasobami.
(Rakoczy 2010: 16). Z perspektywy przedsiebiorcéw (podmiotéw korzystajacych
ze $rodowiska) prawo ochrony $rodowiska stanowi wiec jeden z podstawowych
warunkéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (Grzegorzewska-Mischka
i Szpakowska 2009, 26-28). Zjawisko to obejmuje (1) reglamentacje¢ korzy-
stania ze $rodowiska przyjmujacg postaé pozwolen emisyjnych — pozwolen na
korzystanie ze srodowiska, (2) wykorzystanie rejestrow publicznych jako me-
chanizméw dziatalnosci rejestrowanej warunkujacych odejmowanie dziatalnosci
np. w obszarze gospodarki odpadami (baza danych o produktach, opakowaniach
oraz o gospodarowaniu odpadami — BDO i rejestr dzialalnosci regulowanej),
(3) uruchamianie mechanizméw kontroli przedsiebiorcy jako kontroli ,ekolo-
gicznej”, (4) wprowadzanie mechanizméw typowych dla prawa konsumenckiego
w zakresie dostarczania ustug $srodowiskowych (rezygnacja z wladczego trybu
wymiaru wysokosci naleznej oplaty za ustugi wodne na rzecz ,informacji” oraz
stosowanie mechanizmu reklamacji w miejsce odwolania w przypadku, gdy
wysoko$¢ tejze zostala wyliczona blednie) itp.

Ta tendencja jest wspolczesnie na tyle wyrazna, Ze zaczyna mowic sie o ,,go-
spodarczym” prawie (ochrony) $rodowiska. Zdaniem J]. Ciechanowicz-McLean
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jest to obszar badawczy, ktory ,taczy prawo ochrony srodowiska z prawem
gospodarczym przez zagadnienia wstepne wspolne dla obu galezi dotyczace
srodowiska, przedsiebiorcow i panstwa, takie jak handel emisjami gazéw cieplar-
nianych, zezwolenia w gospodarce odpadami, zezwolenia na transport odpadow”
(Ciechanowicz-McLean 2009: 7). J. Ciechanowicz-McLean wyraznie wskazuje,
ze problematyka wykonywania dziatalnosci gospodarczej obejmuje rowniez jej
srodowiskowe otoczenie. Przedsiebiorcy, ktérzy podejmuja sie wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej, z uwagi na bezpieczenstwo ekologiczne moga by¢
w tej dzialalno$ci ograniczeni przez prawo, np. w przypadku obowigzku uzy-
skiwania pozwolen zintegrowanych czy dzialalno$ci inwestycyjnej, przez obo-
wigzek przeprowadzania ocen oddzialywania na srodowisko. W jej ujeciu zdaje
sie dominowa¢ podejscie wychodzace od przedmiotu regulacji. Argumentéw
natury praktycznej w tym samym nurcie dostarcza takze T. Bojar-Fijatkowski,
wskazujac na znaczenie ,zielonej” pomocy publicznej dla przedsigbiorcow (Bo-
jar-Fijatkowski 2024, 35-47). Z kolei P. Korzeniowski wskazuje na konieczno$¢
stworzenia ,,pos$redniego systemu prawnego’, jakim byloby gospodarcze prawo
srodowiska (Korzeniowski 2021: 50) z uwagi na konieczno$¢ spojnego uregu-
lowania zasady reglamentacji i zasady korzystania ze srodowiska na podstawie
pozwolenia (Korzeniowski 2021: 272). Jego argumentacja wskazuje na probe
spojenia dzialéw prawa takze poprzez zasady ogolne. Tozsamo$¢ prawa pu-
blicznego gospodarczego i prawa ochrony srodowiska z perspektywy funkcji
reglamentujacej dostep do zasobow srodowiska i korzystania z nich dostrzega
takze B. Rakoczy (Rakoczy 2014: 19-30). Z kolei Marta Wozniak argumentacji
dla wspolnego traktowania prawa ochrony srodowiska i publicznego prawa go-
spodarczego upatruje w tle konstytucyjnym: jej zdaniem tlem ustrojowym dla
wyodrebnienia tzw. prawa zasobowego jest konstytucyjna zasada zrbwnowazonego
rozwoju, ktéra zawiera w sobie nie tylko pierwiastek ochrony srodowiska, lecz
takze pierwiastek gospodarczego korzystania z jego elementéw (Wozniak 2024:
441). Rowniez Z. Bukowski wskazuje, ze rozrdznianie miedzy prawem ochrony
srodowiska a publicznym prawem gospodarczym jest bezzasadne - z uwagi na
tozsamos¢ aksjologiczng wartos$ci podlegajacych ochronie (Bukowski 2017: 240).
Oznaczaloby to, ze skutkiem interferencji w tym przypadku jest nie tyle kreacja
nowego dzialu kompleksowego, majgcego odrebne od prawa gospodarczego
i odrebne od prawa administracyjnego przedmiot i metode regulacji, co raczej
spojenie (czy wrecz wchloniecie) prawa ochrony srodowiska i prawa publicznego
gospodarczego. Spojenie to nie dokonuje si¢ jednak poprzez radykalne zmiany
przepiséw czy przetomowe orzecznictwo, lecz poprzez dostrzezenie zbieznosci
przedmiotu regulacji (reglamentacja dzialalnos$ci gospodarczej z wykorzystaniem
typowych dla prawa gospodarczego rozwigzan — pozwolenia, zezwolenia, wpisy
do rejestrow) nakierowanej na specyficzny przedmiot regulacji (§rodowisko),
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tozsamos¢ funkgji i zasad ogolnych, a takze wartosci konstytucyjnych i zalozen
aksjologicznych, ktore legly u ich podstaw.

4. Zakonczenie

Podsumowujac, warto podkresli¢, ze cze§¢ doktryny uznaje opisane po-
wyzej zjawiska za naturalng kolej rzeczy (Wasilewski 2009: 774). Cze$¢ jed-
nak (Niznik-Dobosz 2019: 59) ,ucieczke” danej czesci (dzialu) materialnego
prawa administracyjnego w pojecie nowych kompleksowych dzialéw uznaje
za niebezpieczne w tym sensie, ze tworzenie kompleksowych dzialow prawa
sztucznie nadbudowuje siatke pojeciows, a takze (i jest to juz mdj osobisty
poglad) stanowi wyraz aspiracji do podniesienia rangi i znaczenia danego dziatu
regulacji. Postulat wyodrebniania si¢ prawa ochrony $rodowiska jako oddzielnej
(wobec prawa administracyjnego) galezi prawa, a nie kompleksowego dziatu
regulacji (Jendroska 2001: 22; Hatadyj 2007: 77-89), formulowany w latach
dwutysiecznych w kontekscie pozadanej kodyfikacji prawa ochrony $rodowi-
ska, wspoélczesnie nalezy uznaé za nieadekwatny do potrzeb. Nie wydaje sie
mozliwe, by wypracowaé metode typowa dla prawa ochrony $rodowiska, tak
,»0dcig¢” jego zakres i przedmiot regulacji, by moc wykazaé jego odrebnos¢ od
prawa administracyjnego. Akceptacja dla zjawiska dyfuzji (nazywanego wrecz
cywilizacja prawa administracyjnego, zob. Jezewski 1974: 37-39) i zgoda na
interferencje miedzy prawem ochrony $rodowiska a prawem gospodarczym
bierze sie, jak sadze, z obserwacji wigkszej skuteczno$ci norm prawa ochrony
$rodowiska przewidujacych takze niewladcze mechanizmy regulacyjne oraz
akceptacji tozsamosci funkcji reglamentacyjnej i adresatéw obu tych ostatnich
dzialéw regulaciji.

Akceptujac istnienie proceséw dyfuzji prawa cywilnego i interferencji pra-
wa publicznego gospodarczego do prawa ochrony $rodowiska wskazaé na-
lezy konieczno$¢ zachowania (jednak) wewnetrznych granic aksjologicznych
tego obszaru regulacji: od lat 70. uznawano, Zze w centrum nowotworzonego
dzialu regulacji jest czlowiek, a nie srodowisko per se (Brzezinski 1975), co
wspolczesnie niezwykle stanowczo potwierdza M. Gorski (Gorski 2017: 368)
Sprawia to, ze o dopuszczalnosci spojenia prawa ochrony $rodowiska z innymi
dzialami regulacji decydowa¢ musi przede wszystkim gwarancja utrzymania
ochrony wartosci aksjologicznych, ktére legly u jego podstaw. Wprawdzie od
lat 90. dostrzega si¢, ze pierwszoplanowe miejsce w prawie administracyjnym
(to samo powiedzie¢ mozna o prawie ochrony srodowiska) zaczeta zajmowac
nie uprzednio dominujgca administracja, lecz jednostka, z jej obowigzkami,
a takze publicznymi prawami podmiotowymi i szerzej prawnie ujmowanym
interesem (Duniewska 2002: 7-15), ale jej wzmocnienie w prawie ochrony $ro-
dowiska nalezy postulowaé. Stuzy¢ temu moze tendencja dostrzegania w prawie
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do srodowiska waloru prawa publicznego podmiotowego (wiecej zob. Baran,
Iwanska, Przybojewska [red.] 2024) oraz upodmiotowienia jednostek w ujeciu
cywilistycznym. To ostatnie, okreslane jako ,prywatne prawo srodowiska’, jest
zjawiskiem typowym dla niemieckojezycznej kultury prawnej, ktore zaczyna
zdobywa¢ uznanie takze w Polsce (Haladyj 2018: 65-78). Prywatne prawo
srodowiska, taczace w sobie element sgsiedzkiego prawa $rodowiska i prawa
odpowiedzialnosci za szkody w srodowisku (Radecki 2024: 580) w przyszlosci
moze sta¢ sie kolejnym przykltadem dyfuzji prawa cywilnego w normy prawa
ochrony $rodowiska.

Podsumowujac, warto jeszcze wspomnie¢, Ze osobny watek potwierdzajacy
istnienie granic wewnetrznych w prawie ochrony $rodowiska stanowi procesowe
prawo srodowiska, wykazujace istotne modyfikacje w poréwnaniu z klasycznym
ujeciem postepowania jurysdykcyjnego. Jest to odczuwalne zwlaszcza w obsza-
rze wydawania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach (Szalewska 2017:
81-126; Szalewska 2024: 323-342).
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Introduction

The issues that are the subject of this discussion have not been analysed
more extensively in the literature so far (Smolka 1935: 335-354; Srogosz 1990:
3-33; Filipiak 2011: 215-229; Podolska-Meducka 2011: 125-138; Stasiak 2017:
293-299; Konarski 2021a: 165-191; idem 2021b: 125-148; idem 2021c: 153-187;
Banaszek 2022: 193-201; Konarski 2023: 82-84; Witkowski 2021: 541-575; Rut-
kowski 2022: 619-649; Lopatecki & Boldyrew 2024: 401-436). Thus, this study
addresses the research deficiencies in this area by providing a comprehensive
discussion of the evolution of legal norms in matters of military accommoda-
tion, its types, organisation of military and civilian structures, legal procedures
and financing of temporary accommodation of the armed forces. This discus-
sion is based on a logical and linguistic analysis of the legal norms in force,
the case law of common and administrative courts as well as the regrettably
scarce literature on the subject.

At the beginning of the present discussion, the relevant terminology needs
to be clarified. It should be emphasised that the seizure of real estate by the
state is not the same as expropriation, although both processes involve State
interference with constitutionally protected property rights. Let us recall that
according to the provisions of the 1997 Constitution, the Republic of Poland
protects property, while expropriation is allowed only when it is carried out for
public purposes and with just compensation!. As is well known, expropriation
is a definitive deprivation of ownership or other right in rem to real property,
carried out for public purposes and against compensation (Parachomiuk 2005:
75-108; Polanowski 2014: 123-127; Zdyb 2012: 591-602). Pursuant to the provi-
sions of the Real Estate Management Act, expropriation of real estate consists
in deprivation or restriction, by way of a decision, of the ownership right, the
right of perpetual usufruct or other right in rem on real estate?. Expropriation of
real estate may be carried out if public purposes cannot be achieved otherwise
than by depriving or restricting rights to real estate, and these rights cannot
be acquired by agreement. The competent authority in matters of expropriation
is starosta (the starost), who performs the task of government administration.

On the other hand, the seizure of real estate, which is the main subject of
the present deliberations, in the context of special laws, e.g. concerning military
accommodation, may be temporary and can refer to restriction of the use of
real estate for the performance of some task by the State, often also for a public
purpose, such as defence, but it does not necessarily mean the loss of property.

1 Article 21(1) and (2) of the Constitution of the RP of 2 April 199 (JL, No. 78, item 483).

2 Article 112 of the Act of 21 August 1997 on real estate management (JL of 2024, item 1145,
consolidated text of 30 July 2024).
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At the same time, it should be emphasised that the law may provide for expro-
priation of land in favour of the ST for the construction of military quarters
(e.g. barracks),® but this situation does not apply to temporary quarters, which,
although theoretically possible, would not be advisable if only for the sake of
the time needed to carry out the legal procedure related to the launching of
the quarters, or for the sake of the costs resulting therefrom.

1. The evolution of the legislation on military accommodation

Since ancient times, in addition to a series of levies, tributes and taxes im-
posed on subjects and inhabitants of most countries in the world, one of the
additional extremely acute burdens of a property nature has been the obligation
to provide temporary quarters for the army. The first references indicating this
problem are found in Egypt, where the obligation to provide quarters was so
onerous for the population that they defended themselves against it by showing
sometimes extraordinary ingenuity, namely by placing altars dedicated to the
gods in front of the entrances to the properties and thus protecting them from
occupation by the army or civil officials (Smolka 1935: 335). This practice did
not always pass the test. Interestingly, the burden of the obligation to provide
accommodation also affected the privileged classes, who were obliged to place
half of the building at the disposal of the army free of charge (Ibidem: 341).
The statutory contributions of the population for the benefit of the army exist-
ing in Ptolemaic Egypt (332-30 BCE) in the form of, inter alia, the obligation
to provide quarters is considered to be a model for the entire legislation of the
civilised world, particularly in view of the principle which arose at that time
stating that quarters were to be handed over to the owners of houses in the
same condition as they were given (ibidem: 351).

In the early period of Polish statehood, the obligation of military accom-
modation was related to the travels of the ruler and his entourage, and thus
the order to provide accommodation and food by the local population host-
ing the ruler (Ggsiorowski 1972: 250-254; Januszek-Sieradzka 2010: 16-39;
Konarski 2019a: 111-131). In later times, regulations concerning the duty of
providing quarters to the army were issued by town councils (Lopatecki 2016:

3 In the past, the method of satisfying the accommodation needs of the army in the form of
expropriation of land for the expansion of barracks was sometimes used, see the Regulation of the
President of the Republic of Poland of 7 August 1930 on the expropriation of land from the Rybiszki
estate in Vilnius for the purpose of accommodation of the army (MP, No. 197, item 281); the Regu-
lation of the President of the Republic of Poland of 2 August 1933 on the expropriation of land in
Brest on the Bug River to the ST for the expansion of the barracks of the 35th Infantry Regiment
(MP, No. 179, item 215).
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59-60, 70), and then — at the end of the 18™ century — they were regulated in
parliamentary constitutions in 1789 (Konarski 2021a: 172-173).

With the spread around the world of the legacy of the American Revolu-
tion (1773-1785) and its intellectual gains in legal scholarship (Gross 1991:
215-221; Rogers 2008: 747-780; Bell 2012: 1243-1276; Coon 2019: 45-71), or
the legislation of the Great French Revolution (1789-1799) and the Napole-
onic Era (1799-1815), the basic legal principles relating to the army’s duty of
quartering took shape.

As Maurice K. Wise, the great authority of these issues, writes:

The liberal principles of the revolution were quickly embodied in the requisitory law of France.
Billeting, which had been longest a source of objection under the monarchy, was first remodeled.
A decree of April 7, 1790 made the obligation of quartering troops general until “a new order of
things” could be instituted. (...) A decree of July 10, 1791 provided for the strengthening of for-
tifications. Title V of the decree was concerned with the quartering of troops. Barracks were to be
constructed as rapidly as was feasible. No municipality could be requested to supply billets except
where the military establishments were inadequate. Public buildings and rented vacant premises
were to be occupied first by troops. If it became indispensable to secure billets in private homes,
an equitable rotation was to be observed. No absolute exemptions were permitted; depositaries of
public funds and women living alone were not required to lodge troops in their own homes but had
to supply substitute quarters. The soldiers were individually liable for all damages. No indemnity
was due, but no great injustice resulted from this since the charge was a general one. Title VI
of the decree removed from the cities and departments all obligations to construct or maintain
any military establishment whatever; the national government assumed the entire responsibility
for fortifications, barracks and other military constructions. The quartering of troops was thus
regularized and in large part provided for through non-requisitory means (Wise 1944: 48-49).

On Polish soil, the contemporary normative foundations for the accom-
modation of the army at the turn of the century were adopted through their
reception from French law supplemented by indigenous legal solutions still
originating from the feudal system.* In the 19" century, these normative prin-
ciples were supplemented in the Polish lands by Austrian, Russian and Prus-
sian legislation constituting the source of contemporary legal regulations on
the temporary accommodation of troops, sometimes referred to as temporary
or extraordinary accommodation taking place during marches, concentrations,
exercises, decommissioning, or in general as a result of and for the duration
of transient causes.

After Poland regained its independence in 1918 (Konarski 2019b: 151-166
and the references cited therein), the difficult situation of the ruined state
characterised by housing shortages created numerous pathological situations
in the form of imposing an obligation on the inhabitants to provide quarters

4 See inter alia: the Decree of 5 July 1810 - Provisions with regard to military quarters (JLDW
11, No. 20, pp. 261-270); the Decree of 9 November 1811 with regard to remuneration in readiness
instead of quarters (JLDW III, No. 36, pp. 465-466).
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for the needs of military servicesmen or demanding the ceding of dwellings to
accommodate the army by means of requisition orders issued by the competent
administrative offices on the basis of demands issued by the military authorities
(Konarski 2021a: 174; idem 2021c: 153-187).

Pursuant to the legislation that came into force in 1925° three types of
accommodation were distinguished: permanent, temporary and emergency
accommodation, the meaningful scope of the last two types being of interest
to the author of the present study. Temporary accommodation was considered
to be that required in the event of changes in permanent dislocation, the for-
mation of new formations, concentrations, exercises, detachments, travel, etc.
In a situation where there were no suitable quarters in the municipality, the
municipal board had the right and duty to seize, for remuneration, private
quarters necessary for the needs of the army. If, on the other hand, the mu-
nicipal board did not do so, this could be done in its stead and at its expense
by the administrative authority of the first instance. The final seizure was made
on the basis of a requisition order of a municipal board or an administrative
authority of the first instance, whereby Article 30 stipulated that ,the burden
of accommodation should, as far as possible, be distributed equally among the
districts, municipalities and individual holders of premises” To this end, lists
of rooms that could be seized for temporary accommodation were created by
the municipal boards. For temporary quarters provided in this way and their
furnishing, firing and lighting, the holder of the premises received payment
from the Treasury on the basis of certificates issued by the persons or wards
who used the quarters or on the basis of a certificate from the municipal of-
fices (Konarski 2021b: 132-136).

The now defunct category of emergency accommodation, on the other hand,
covered, as the name suggests, emergencies, which included mobilisation, the
calling up of reservists under arms and the summoning of the army to assist
civil authorities and at army marches. In the case of emergency quarters, the
military authorities requested that the quarters be delivered directly to the board
of the relevant municipality, if possible, at least 24 hours before the arrival of
the troops. On the other hand, if the municipal board failed to deliver the
quarters, the military authorities occupied the quarters with the assistance of
the administrative authorities and, if necessary, could occupy private premises
for this purpose. It should be emphasised, however, that the occupation of
premises for emergency accommodation, not exceeding three days, was free
of charge, and during this time the premises were free of accommodation tax.
On the other hand, the ST was responsible for damages caused in buildings

5 The Act of 15 July 1925 on the accommodation of the army in time of peace (JL, No. 97,
item 681).
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occupied for military quarters, except for damages caused by a proven fault of
the owner of the accommodation and except for damages resulting from an
accident not related to the occupation of the quarters, and it had a right of
recourse against the persons who caused the damage.

In a situation of international tension and impending armed conflict, in July
1939 the President of the Republic of Poland promulgated a decree amending
some of the provisions of the Quartering Act of 1925% The amendments to
the Act provided for by the provisions of the decree referred largely to situ-
ations related to accommodation precisely in times of war and mobilisation
or increase in the number of the AFE In any case, Article 28 of the decree
explicitly stated that in those situations where the interest of national defence
required it, the very fact of the existence of the indicated states was to be the
basis for temporary accommodation of a military unit or individual soldiers.
The provisions of the decree clearly defined the right of the organisational
units of the armed forces to decide freely on the quantity and quality of the
accommodation they occupied. Private quarters could henceforth be occupied
as temporary quarters for a period of three to six months, with this time limit
not applying in the event of war and mobilisation. Furthermore, remuneration
for temporary accommodation, in the event of the above-mentioned states being
declared, was due from the fourth day of accommodation. And according to
Article 41 of the decree, against an accommodation order for the occupation of
a room there was a right of appeal within seven days to the competent appeal
authority, whose decisions were final.

After the end of the Second World War, Poland, which found itself in a bloc
of socialist countries, regulated anew the issues of temporary accommodation
for the army in the 1951 Act and the implementing acts’. According to these
legal provisions, temporary accommodation was temporary and applied in par-
ticular in cases of: 1) changes in the dislocation of the AF and the creation of
new units, 2) military exercises, training and control meetings, 3) manoeuvres,
concentrations and marches of units, 4) registration and conscription, 5) tours

6 The Decree of the President of the RP of 28 July 1939 on amending the Act on the accommo-
dation of the army in time of peace (JL, No. 69, item 461); the Announcement of MMA of 2 August
1939 on the announcement of the uniform text of the Act on the accommodation of the army and
the navy (JL, No. 82, item 531).

7 The Act of 27 April 1951 on accommodation of the AF (JL, No. 26, item 194); the Regulation
of the Ministers: ND and PS of 16 September 1953 on remuneration for damage caused by military
units in connection with the use of land and grounds and temporary quarters during peace (MP, No.
A-108, item 1447); the Regulation of the Minister of ND of 8 October 1952 on remuneration for
temporary quarters (MP, No. A-98, item 1506); the Regulation of the Minister of PS of 8 December
1951 on the determination of premises not subject to occupation for temporary accommodation (MP,
No. A-105, item 1523).
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of duty and temporary duty of soldiers and civilian employees employed in the
AF outside their usual place of duty. On the other hand, in the event of mobi-
lisation, in time of war and in the event of the CM ordering military service in
the interest of the defence of the State, temporary accommodation could also
apply in other cases. It should be added that in the event of mobilisation, in
time of war and in the event of the CM ordering military service in the inter-
ests of the defence of the State, the basis for temporary accommodation is also
the departure order itself or another travel document, or even an oral request
for the provision of accommodation made by military authorities or persons.

In the following years of the functioning of real socialism, one more ac-
commodation act was passed®, which, however, did not bring any significant
changes compared to the previous regulation®. After the collapse of the socialist
system in Eastern Europe, another military accommodation act was adopted
in Poland in 1995, which, together with the HDA enacted in 2022!°, now
constitutes the accommodation system of the Polish AF, which is the subject
of the considerations.

2. The types of accommodation of the Polish Armed Forces

As indicated above, the nomenclature related to the types of military ac-
commodation has been perpetuated since modern times, distinguishing them
into permanent accommodation, emergency accommodation, temporary accom-
modation, etc. Attention was drawn above to the importance of the concept of
temporary accommodation in the Polish pre- and post-war legislation. Here,
let us analyse the current significance of this legal institution against the back-
ground of its other types adopted in the Polish legal system.

In accordance with the Polish Act on the Defence of the Homeland, the
accommodation of the AF consists in: 1) permanent, temporary or transient
deployment of: a) soldiers and other persons specified in the Act, b) organisa-
tional units subordinate to the MND or supervised by him or her, 2) storage or
retention of equipment, armament, material means and military equipment - in
buildings and premises and on land owned by the ST, remaining under per-
manent management of military bodies or entrusted to the Military Property

8 The Act of 31 January 1961 on accommodation of the AF (JL, No. 6, item 38).
° The Act of 20 May 1976 on accommodation of the AF (JL, No. 5, item 19).

10 The Act of 11 March 2022 on defence of the Homeland (JL, No. 248, consolidated text of 23
February 2024).
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Agency, temporarily obtained for these purposes from competent government
administration bodies, local government units, legal or natural persons!®.

Common permanent quarters are intended for collective accommodation of
soldiers performing basic military service; territorial military service performed
in rotation; those performing military exercises; those performing professional
military service in the course of training at a military academy, with the excep-
tion of professional soldiers assigned to training at a military academy while
performing their professional military service; those who are students of schools
or participating in other forms of training in the AF, as well as those assigned
to active military service outside the borders of the State; those performing
military service during a state of emergency, after the declaration of mobilisa-
tion or during war. The possibility of accommodation in shared permanent
quarters is also available to professional soldiers, upon their application, with
the consent of the commander of the military unit.

A professional soldier from the day of their appointment to the first duty
post until the day of his or her release from active military service shall be
entitled to accommodation for the duration of his or her military service in
the locality in which the soldier performs service, or in a nearby locality or,
with consent, in another locality. The right to accommodation for a professional
soldier is exercised in one of the following forms of assignment of quarters
or other residential premises!'?; assignment of a place in a boarding school or
dormitory accommodation;!® payment of a housing benefit'%.

In turn, a place in a boarding house or dormitory accommodation, without
family members, is granted to a professional soldier; an employee employed
in an organisational unit subordinate to the MND or supervised by the MND
residing in a locality other than the locality in which he or she is employed
and not a nearby locality, provided that the needs of professional soldiers are

1 Article 1(1) and (2) of the Act of 22 June 1995 on Accommodation of the AF of the RP
(JL of 2024, item 1270, consolidated text of 22 August 2024). Cf. the JCT of 29 June 2006, Ref. No.
U 306; the JVCA in Szczecin of 5 December 2007, Ref. No. I SA/Sz 440/07; the JVCA in Szczecin of
12 March 2008, Ref. No. I SA/Sz 520/07; the JDC in Warsaw of 8 July 2016, Ref. No. V Ca 3405/15.

12 The Regulation of the MD of 17 March 2016 on the allocation of quarters or other housing
by the Military Property Agency (JL of 2025, item 609, consolidated text of 8 May 2025). Cf. The
Judgment of the SAC of 10 July 2024, Ref. No. III OSK 2801/22.

13 The JVCA in Gorzéw Wielkopolski of 19 June 2024, Ref. No. II SA/Go 213/24.

14" A housing benefit is granted to a professional soldier for the duration of his service in a given
garrison in the amount of the product of the basic rate and the coeflicient of the housing benefit
depending on the garrison. The basic rate of the benefit amounts to PLN 300, the Regulation of the
MD of 6 November 2023 on housing benefit and costs of maintaining accommodation (JL of 2025,
item 818, consolidated text of 24 June 2025). Cf. the JVCA Court in Warsaw of 25 May 2017, Ref.
No. II SA/Wa 187/17; the JVCAin Warsaw of 19 December 2024, Ref. No. II SA/Wa 501/24.



Seizure of real estate for temporary accommodation... 73

met; and to a veteran soldier or a person having the status of a veteran of
operations outside the borders of the state or a veteran injured in operations
outside the borders of the state granted by a decision of the MND, residing in
a locality other than the locality in which the dormitory or dormitory accom-
modation is located, provided that the needs of professional soldiers are met!>.
Obviously, a professional soldier is not entitled to reside in a boarding school
or dormitory quarters if he or she has been provided with accommodation in
a common permanent quarters'®.

In the following discussion, only accommodation of a temporary nature will
be addressed, in accordance with the objective guiding this analysis.

3. The temporary accommodation of the Polish Armed Forces

In the light of the Polish legislation, temporary military accommodation
takes place when it is necessary to temporarily deploy military units, soldiers
and military personnel employed in these units and persons accompanying
the AFE, as well as to store or keep equipment, armament, material means and
military equipment - outside the buildings, premises and land intended for
permanent accommodation. This type of military accommodation takes place
in particular in the event of: exercises, marches or transports of the army; tours
of duty or temporary performance of duties by soldiers and employees of the
army outside their permanent place of duty or work; and the introduction of
a state of emergency or war, the declaration of mobilisation or during war!’.

Real estate owned by the ST or a local government unit and, in special
cases, real estate owned by other legal or natural persons are subject to seizure
for temporary accommodation. Under Polish civil law, real property comprises
parts of the earth’s surface constituting a separate object of ownership (land), as

15 Article 4(16) of the Act of 19 August 2011 on veterans of operations outside national borders
(JL of 2023, item 2112, consolidated text of 2 October 2023).

16 The Judgment of the SAC of 8 April 2022, Ref. No. III OSK 803/21.

17 Pursuant to Article 136 of the Constitution of the RP of 1997, in the event of a direct external
threat to the state, the President of the Republic of Poland, at the request of the Prime Minister, orders
general or partial mobilisation and use of the AF for the defence of the RP. In turn, Article 229 of
the Constitution of the Republic of Poland stipulates that in the event of an external threat to the
state, an armed attack on the territory of the Republic of Poland or when an international agreement
implies an obligation to jointly defend against aggression, the President of the RP, at the request of
the CM, may impose martial law on part or all of the state’s territory. In turn, in accordance with
Article 230 of the Constitution of the RP, in the event of a threat to the constitutional system of the
state, security of citizens or public order, the President of the Republic, at the request of CM, may
introduce, for a definite period of time, not longer than 90 days, a state of emergency on a part or on
the entire territory of the state. The state of emergency may be extended only once, with the consent
of the Sejm and for a period not exceeding 60 days.
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well as buildings permanently connected to the land or parts of such buildings,
if under specific provisions they constitute a separate object of ownership from
the land!8. There is no need to analyse at this point the numerous disputed
issues concerning this notion occurring in court rulings and literature on the
subject (Rudnicki 1999: 68-72; Niewiadomski 2014: 215-227; Saltarius 2023:
33-43)', as they do not have a major impact on the present considerations.
The Polish legislation sets out a number of exceptions to the seizure for
temporary accommodation of real property: 1) belonging to the Police, the
Internal Security Agency or the Intelligence Agency respectively, the Mili-
tary Counterintelligence Service, the Military Intelligence Service, the Central
Anti-Corruption Bureau, the Border Guard, the National Fiscal Administration
used by the Customs and Fiscal Service, the State Fire Service and the Prison
Service; 2) belonging to state organisational units performing tasks of particu-
lar importance for the defence or security of the State; 3) covered by general
protection within the meaning of the 1954 Hague Convention. (the occupation
of these properties may take place only with the consent of the competent
authority of the conservation service);?* 4) marked and covered by protection
within the meaning of the Additional Protocol to the Geneva Conventions of
1949 - intended for the protection of the civilian population;*! 5) belonging to
universities or research and development units; 6) intended for the performance
of religious worship; 7) in which social welfare homes are located; 8) used by:
(a) foreign diplomatic and special missions and consular offices, (b) members
of the diplomatic staff of foreign diplomatic and special missions and consular
staff, (c¢) members of the administrative and technical staff and members of the
service staff of foreign diplomatic and special missions and consular offices,
if they are not the Polish citizens and do not have their permanent residence
in the RP - on condition of reciprocity, d) belonging to other persons or
international institutions benefiting from diplomatic or consular immunities

18 Article 46 § 1 of the Act of 23 April 1964 — CC (JL of 2024, item 1061, consolidated text of
17 July 2024).

19 See inter alia: the JVCA in L6dz of 28 June 2017, Ref. No. I SA/Ed 335/17; the JCA in Wro-
claw of 13 December 2018, Ref. No. II AKA 367/18; the JCA in Warsaw of 12 August 2020, Ref. No.
I ACa 679/19; the OSC of 28 March 2024, Ref. No. II CSK 1452/22.

20 The Convention on the Protection of Cultural Property in the Event of Armed Conflict, signed
at The Hague on 14 May 1954 (JL of 1957, No. 46, item 212).

2l The Additional Protocols to the Geneva Conventions of 12 August 1949, concerning the
Protection of Victims of International Armed Conflicts and concerning the Protection of Victims of
Non-International Armed Conflicts, done at Geneva on 8 June 1977 (JL of 1992, No. 41, item 175).
For a more extensive discussion of military requisitions for military accommodation under public
international law, see: Dinstein 2019: 228-256.
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or privileges pursuant to laws, international agreements as well as universally
recognised international customs.

In addition, health and veterinary care facilities may only be occupied for
the purposes of the military health service or the military veterinary service?2.
Land subject to special forms of nature protection within the meaning of the
provisions on nature protection®®, except in the event of the introduction of
a state of emergency or war, the declaration of mobilisation or in time of war,
shall not be subject to seizure. Properties seized for temporary accommodation
shall be subject to release no later than within 6 months from the date of sei-
zure. This restriction shall not apply in the event of the introduction of a state
of emergency or martial law, the declaration of mobilisation or in time of war.

The seizure of real estate for temporary accommodation shall take place
on the basis of: 1) an administrative decision issued in administrative pro-
ceedings®*, issued by: a) starosta (district administrator) performing the task
of government administration - in relation to the real estate of the ST, subject
to the letter ¢ and d, b) head of a commune (mayor, town president), starosta
(district administrator), voivodship marshal - in relation to the real estate be-
ing the property of a relevant unit of territorial self-government, c) director of
the Regional Directorate of State Forests — in relation to ST objects and forest
land owned by the State Forest Holding ,State Forests”, d) General Director
of the National Center for Agricultural Support — in relation to agricultural
real estate of the ST forming part of the Treasury Agricultural Property Stock;
2) a written agreement concluded by a military authority with a natural or legal
person who is the owner of the property.

The administrative decision on temporary accommodation is issued by the
authority on the request of the competent military authority. The application
should contain the name or number of the military unit, the size and type of
real estate, the duration of the accommodation and the date of its commence-
ment and termination. The seizure of the property shall take place after the
decision becomes final. The seizure and return of the real estate shall be carried
out on the basis of an acceptance protocol.

22 Recall at this point that the tasks of the occupational medicine service include the elimination
of health hazards associated with the military’s transient accommodation, particularly in the conditions
of training ground exercises, § 2(8) of the Regulation of the MD of 7 May 2010 on the tasks of the
occupational medicine service in organisational units subordinate to or supervised by the MD (JL,
No. 88, item 577).

23 The Act of 16 April 2004 on Nature Protection (JL of 2024, item 1478).

24 The Act of 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure (JL of 2024, item 572, consolidated
text of 15 April 2024). See the OSAC of 10 February 2005, Ref. No. OSK 998/04.
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In the event of the introduction of a state of emergency and martial law
(Konarski 2023: 104-108), the declaration of mobilisation and in time, the provi-
sions on the seizure of real estate on the basis of an administrative decision or
the said agreement shall not apply. In such cases, the seizure of real estate for
temporary accommodation shall take place on the basis of a written decision
of the commander of the military unit, specifying the real estate seized for
temporary accommodation, as well as its duration. The decision shall be made
immediately enforceable and shall be delivered to the owner of the real estate.

The amount due for temporary military accommodation shall be determined
by agreement with the owner of the real estate, taking into account market
prices in the area. The amount due shall be paid to the owner of the property
on completion of the temporary accommodation within 30 days of the release
of the property. If the temporary accommodation lasts longer than one month,
the amount due shall be paid monthly in arrears. The provisions concerning the
receivable determined by contract shall not apply in the event of the introduc-
tion of a state of emergency and war, the declaration of mobilisation and in
time of war. In such a situation, a different procedure applies, which will be
mentioned in the next section of this analysis.

A danger zone may be established around real estate seized for temporary
accommodation on the basis of a decision of the provincial governor, issued
at the request of the commander of the military unit using the accommoda-
tion. A danger zone is an area of land where there is a temporary threat to
the health or life of the occupants due to military activities (Pieprzny 2011:
233-246; Guzek 2013: 21-40; Barytka 2017: 101-106). Unauthorised persons are
prohibited from entering the danger zone and, if inhabited areas are included
in the danger zone, the evacuation of residents from the zone may be ordered
for the period of time for which the areas are declared a danger zone. The
decision to establish a danger zone should specify the area of the zone, how it
is to be marked and the time limit for the temporary evacuation of residents
from it. The competent mayor is obliged to inform the inhabitants about the
establishment of the danger zone in inhabited areas and the introduction of the
obligation of temporary evacuation and the prohibition of entry to this area.

In the event of creation of a danger zone, the starosta (district administra-
tor) performing the task of government administration shall provide substitute
premises for the residents temporarily evacuated from the zone and shall organise
their relocation to such premises. The property left behind by the residents,
after having been taken over by protocol, shall be secured by the military unit
that occupies the area covered by the zone. The means of transport necessary
for the evacuation of residents and their movable property shall be provided
by the military unit. The return of property secured by the military unit takes
place on the basis of a protocol. It should also be remembered that anyone who
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violates the prohibition on entering the area occupied for the accommodation
of the AF or the area covered by the danger zone is liable to a fine.

Damage caused in connection with the occupation of property for temporary
accommodation or the creation of a danger zone shall be the responsibility
of the relevant military unit. Damage shall be deemed to be damage to the
property on the property occupied for temporary accommodation and caused
by the forced evacuation from the area covered by the danger zone or to the
property remaining in the danger zone. The claim for compensation shall be
time-barred 3 years from the date on which the damage was caused?.

Proceedings for compensation shall be initiated at the request of the injured
party. The application for compensation shall be submitted to the commander of
the military unit that caused the damage, and if the place of the unit’s berth is
not known, the application shall be submitted to the Head of the Inspectorate
of the AF Support (Bursztynski 2008: 97-108). Immediately after receiving the
application for compensation, the commander of the military unit orders an
investigation. A protocol is drawn up on the course of the investigation, which
should include in particular: 1) description of the factual state with determina-
tion of the type, size and amount of the damage and the place and date of its
occurrence or determination that the damage did not occur; 2) determination
of the amount of the proposed compensation. The protocol shall be signed by
the person conducting the investigation and the injured party.

Before issuing a decision, the commander of the military unit should endeav-
our to conclude a settlement with the injured party determining the amount of
damage and the manner of its redress. The damage may be repaired by restoring
the previous state of affairs or by paying an appropriate sum of money. If no
settlement is concluded, the commander of the military unit shall issue a deci-
sion on the manner in which the application for compensation is to be settled.
The aggrieved party may pursue a claim against the said decision within one
month from the date of its delivery, or if the military authority fails to issue
it within three months from the date of the application for compensation. It
should be emphasised that the provisions on liability for damages in the event
of the introduction of a state of emergency and martial law, the declaration of
mobilisation and in time of war do not apply during the period of the state of
emergency and martial law and in the event of the declaration of mobilisation
and in time of war.

During trips, performance of official duties outside the permanent place of
service or work or residence, soldiers and military personnel may use accom-
modation in official dormitory rooms or in hotel facilities, and in the absence

25 Cf. Article 442! § 1 of the Act of 23 April 1964 - CC (JL of 2024, item 1061, consolidated
text of 17 July 2024).
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of such possibilities, temporary accommodation under the rules set out above.
The establishment and management of service accommodation rooms, includ-
ing the authorities responsible for accommodation in these rooms, is set out
in the 2011 Order of the MND?.

To conclude this section of the analysis, it needs emphasizing that whoever
does not comply with the decision of the authority on the surrender of real
estate for transient accommodation or on the removal of residents from the
area covered by the danger zone is subject to a fine. The same punishment
shall be imposed on anyone who prevents or obstructs the use of property
occupied for temporary accommodation. Adjudication of the indicated offences
takes place in accordance with the provisions on misdemeanour proceedings®’.
Soldiers are liable for these acts under the terms of HDA. Pursuant to Article
689 of the cited Act, anyone who, in the time of mobilisation or war, contrary
to the obligations arising from the Act: evades the fulfilment of the obligation
to provide a personal service or in-kind contribution; and fails to notify the
competent authority of the disposal of real or movable property intended for
the purposes of benefits in-kind shall be subject to a penalty of deprivation of
liberty of up to 3 years. The same penalty shall be imposed on anyone who, in
the time of mobilisation or war, hinders or prevents the fulfilment of a personal
or in-kind service.

4. The financing of temporary accommodation
of the Polish Armed Forces

Pursuant to the Polish legal provisions, the territorially competent military
economic branch or the territorially competent military unit performing the
function of an economic branch (military authority), on the basis of a deci-
sion on the seizure of real estate for temporary accommodation issued by the
commander of the military unit, shall determine the amount due for temporary
accommodation on the seized real estate by way of: 1) an administrative deci-
sion issued by the military authority in relation to a natural or legal person
who is the owner of the real estate; 2) an agreement concluded by the military
authority with the competent authority representing the ST or a local govern-

26 The Order No. 43 of the MD of 25 August 2011 on the manner of creation and management
of service accommodation rooms (Official Journal of the MD No. 17, item 237).

27 The Act of 24 August 2001 - Code of proceedings in misdemeanour cases (JL of 2024, item
977, consolidated text of 2 July 2024).
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ment unit in matters of real estate management - in the case of real estate
owned by the ST or a local government unit?.

The decision shall determine the payment of dues for temporary accom-
modation by applying the minimum rental rates for the lease of analogous
business premises and real estate in the given area announced by the head of
the commune (mayor, town president, starost) and applicable in the commune
in which the real estate occupied for transient accommodation is located. The
decision shall also specify the operating costs and fees, respectively, if they are
not included in the rental rates. The agreement, determines the payment for
temporary accommodation in the amount of the operating costs incurred and
fees associated with the ordinary use of the property for temporary accommo-
dation, which are regulated by Polish civil law. Under these laws, the user is
obliged to make repairs and other expenditures related to the ordinary use of
the property. They should immediately notify the owner of the need for other
repairs and outlays and allow him or her to carry out the necessary works?.

Either an administrative decision or the said agreement shall determine the
payment for temporary accommodation in relation to the actual time of use of
the property or part thereof. In the decision issued by the military authority
with respect to the natural or legal person owning the real estate and in the
agreement, the paid receivable for temporary accommodation shall be increased
by the costs of preparing the real estate for temporary accommodation in such
amount as for the use of the real estate for one day>’.

The receivable for temporary accommodation shall be paid by the military
authority after obtaining confirmation from the commanders of military units
of the extent and period of occupation of the real estate for transient accom-
modation or non-use of the real estate prepared for transient accommodation.
Payment for temporary accommodation shall be made within 30 days from the
date of release of the property and shall be paid each month in arrears if the
temporary accommodation lasts longer than one month.

At this point of the present discussion, it is necessary to draw attention
to one more aspect related to the financing of accommodation of the Polish
AF, namely the accommodation of persons in extraordinary cases, which may

28 The Regulation of the CM of 7 September 2022 on the principles and procedure for the payment
of dues for transient accommodation of the AF of the RP in the event of the introduction of a state
of emergency and martial law, the announcement of mobilisation and during war (JL, item 1972).

2 Article 260 § 1 of the Act of 23 April 1964 — CC (JL of 2024, item 1061, consolidated text
of 17 July 2024). Cf. inter alia, the JSC of 19 August 1980, Ref. No. IIICRN 145/80; the JSC of 2
February 2001, Ref. No. IV CKN 253/00; the JCA in Lublin of 10 June 2014, Ref. No. I ACa 673/13.

30 Cf. the Regulation of the MND of 15 October 1988 amending the Regulation on the amount
of flat-rate dues for the use of premises occupied for temporary accommodation of the armed forces
(MP, No. 30, item 270).
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take place in the event of a natural disaster’!, an extraordinary threat to the
environment®? and for the duration of the removal of their effects®.

In the light of the Polish legal regulations, the authorities that have issued
decisions on the seizure of real estate for temporary accommodation determine
the amount due for the use of such real estate. The commander of the mili-
tary unit, after concluding an agreement, sends it to the competent head of
the district governmental body of general administration in order to settle the
amount due for the real estate occupation. The amount of dues, determined in
the contract, shall require prior approval of the competent head of the district
governmental body of general administration.

The owner of the real estate shall be entitled to the amount due for the
preparation of the real estate for temporary accommodation as for the use of
the real estate for a period of one day. The commander of the military unit
concluding a contract is obliged to notify the owner of the real estate of the
amount due for the non-use of the real estate prepared for temporary accom-
modation. The amount due for the use of the real estate shall be paid after
the commander of the military unit confirms the occupation of the real estate
for temporary accommodation or the non-use of the real estate prepared for
transient accommodation. The amount due shall be paid within 30 days from
the date of release of the real estate. The amount due shall be paid each month
if the temporary accommodation lasts longer than one month. Expenses for
temporary accommodation incurred by the authority shall be paid from the
State budget.

Conclusions

Among the factual and legal problems that remain in connection with the
temporary accommodation of the army, let us draw attention to a few of them
at the end of the present discussion.

First of all, it should be noted that the vast majority of these problems take
place during wartime. The accommodation of the army in temporary quarters
which are occupied private properties during periods of hostilities has, from time
immemorial, sometimes led to conflicts between the stationed army, property

31 The Act of 18 April 2002 on the state of natural disaster (JL of 2025, item 112, consolidated
text of 28 January 2025).

32 At present, this concept is not defined, although it can be argued that it has been replaced by
the concept of ‘major accident, as defined in Article 3(23) of the Act of 27 April 2001 - Environmental
Protection Law (JL of 2025, item 647, consolidated text of 19 May 2025).

33 The Regulation of the CM of 7 July 1998 on the manner of financing projects related to ac-
commodation of persons in emergency cases (JL, No. 88, item 557).
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owners and local residents. The lack of discipline among soldiers meant that it
was not difficult for soldiers to commit crimes against local population, which
manifested itself in looting, plundering, demolishing of quarters or violations of
bodily integrity against outsiders (Srogosz 1990: 11-13; Stasiak 2017: 297-299;
Gawron 2019: 99, 106-107). It may be presumed that in the event of occur-
rence in the future of one of the situations defined by the Polish legislator for
the activation of temporary accommodation through the seizure of real estate
for this purpose, the situations indicated above may recur, however, nowadays
there are effective procedures for the assertion of claims for abuses of the army,
which are mentioned above.

Subsequently, it should also be remembered that a number of problems
related to accommodation may concern the accommodation of foreign troops
on the territory of Poland, e.g. in order to participate in military operations
conducted on its territory**. In the light of the applicable legislation, foreign
troops may use permanent, temporary, collective and camping accommodation
on military training grounds (Bylen & Chrobak 2019: 19-30). In the context
of the above considerations, it is most relevant that soldiers of foreign troops
and members of their civilian staff participating in military exercises taking
place on the territory of the Republic of Poland may camp on land remaining
under the permanent management of military units or used for the purposes
of national defence on the basis of another legal title,®> which may be, for
example, an administrative decision on the occupation of real estate for ac-
commodation purposes.

It should be added that under Polish law, the sending party is exempted,
subject to reciprocity, from liability for damage to property owned by the ST
and used by the Armed Forces of the Republic of Poland, caused by foreign
troops or soldiers of foreign troops or their civilian personnel, provided that the
damage was caused during the performance of tasks related to the realisation
of the purposes specified in the agreement. Individuals, on the other hand, may
pursue their claims for damage caused by foreign troops, e.g. in connection
with accommodation, before a commission specially appointed by the MND,
and if there is no agreement as to the amount of compensation determined by
the commission, they may refer their claim against the ST for consideration by
a common court in civil proceedings.

34 The Act of 23 September 1999 on the principles of stay of foreign troops on the territory of
the RP, principles of movement through this territory and principles of providing assistance to allied
troops and international organisations (JL of 2024, item 1779, consolidated text of 2 December 2024).

3 The Regulation of the MND of 14 November 2000 on detailed conditions and procedures for
accommodation of foreign troops and their civilian personnel staying on the territory of the RP (JL
of 2016, item 1735, consolidated text of 21 October 2016).
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In conclusion, it should be emphasised that due to limited space, it was
not possible to address all interesting issues related to the seizure of real estate
for temporary military accommodation. These include the material and formal
relations between civil law and administrative law, as well as issues of liability
for compensation. These and other problems that emerge from the analysis will
be the subject of a next study expanding on the issues presented here.
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Abstract: The aim of this article is to analyze the legal nature of the obligations and objectives
contained in national environmental strategies and climate policy documents. The central
thesis is that planning acts despite lacking the status of sources of universally binding law
can nonetheless produce legal effects and influence both the practice of law application and
the shaping of public policies. The main research question addresses the boundary between
soft law and legally binding norms in the case of such documents. The primary subject of
the research is national planning acts in the field of environmental protection and climate
policy, considered as tools of strategic administrative governance and carriers of functional
normativity. The significance of this study for legal sciences lies in illustrating the evolution
and complexity of planning acts, which, although formally non-normative, play coordinat-
ing and directive roles, and in some cases also functionally normative ones. This issue has
important implications for the theory of sources of law and the typology of administrative
actions. The applied methodology includes dogmatic-legal, historical-legal, and comparative
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in terms of their legal basis, binding force, and the typology of included norms. The find-
ings demonstrate that planning acts shape administrative practice and public policy despite
lacking explicit normative authorization. Their influence increases with consistency with EU
and international law and with proper integration into the strategic governance framework.
A lack of timely updates and systemic coherence may diminish the effectiveness of imple-
mentation and weaken legal certainty.

Keywords: public policy, planning acts, administrative law, environmental law, legal nature
of planning instruments, climate law

Abstrakt: Celem artykulu jest analiza charakteru prawnego obowiazkow i celéw zawartych
w krajowych strategiach srodowiskowych oraz dokumentach polityki klimatycznej. Gtéwna
teza pracy zaklada, ze akty planowania — mimo braku statusu Zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego — moga wywolywac¢ okreslone skutki prawne i oddzialtywa¢ na praktyke
stosowania prawa oraz ksztaltowanie polityk publicznych. Kluczowe pytanie badawcze do-
tyczy granicy miedzy soft law a normami o charakterze wigzagcym w przypadku tego typu
dokumentéw. Gléwnym tematem badan sa krajowe akty planowania w obszarze ochrony
$rodowiska i polityki klimatycznej, analizowane jako narzedzia strategicznego zarzadzania
administracyjnego oraz nosniki normatywnosci funkcjonalnej. Znaczenie prowadzonych
badan dla nauk prawnych polega na ukazaniu ewolucji i ztozonosci roli aktéw planowania,
ktére — cho¢ formalnie nienormatywne — pelnig funkcje koordynujaca i kierunkows, a nie-
kiedy rowniez faktycznie normatywna. Zagadnienie to ma istotne konsekwencje dla teorii
zrodet prawa i systematyki form dzialania administracji. Zastosowano metode dogmatyczno-
-prawng, historyczno-prawng oraz komparatystyczna. Analizie poddano 17 aktéw planowania,
zaréwno obowiazujacych, jak i projektowanych, uwzgledniajac ich podstawy prawne, moc
obowigzujacg oraz typologie zawartych norm. W wyniku badan ustalono, ze akty planowa-
nia ksztaltuja praktyke dzialania administracji publicznej oraz polityki panstwowej, mimo
braku jednoznacznego umocowania normatywnego. Ich wplyw jest tym wiekszy, im bardziej
s spojne z przepisami unijnymi i miedzynarodowymi oraz im lepiej s3 osadzone w struk-
turze zarzadzania strategicznego. Brak aktualizacji i niespdjnos¢ systemu planowania moga
prowadzi¢ do obnizenia efektywno$ci wdrazanych polityk oraz oslabienia pewnosci prawa.

Stowa kluczowe: polityki publiczne, akty planowania, prawo administracyjne, prawo ochrony
$rodowiska, charakter prawny aktéw planowania, prawo klimatyczne.

1. Wstep

Od ponad wieku proces planowania nazywany jest pierwotng funkcja za-
rzadzania. Jeden z twdrcow teorii organizacji i zarzadzania, Henri Fayol, na
poczatku XX w. wyrdznil planowanie jako element tego katalogu, zaraz obok
organizowania, przewodzenia, monitorowania, koordynowania oraz kontrolo-
wania (Ferdous 2016: 3). Podstawowymi instrumentami realizacji funkcji pla-
notwdrczej administracji publicznej w zakresie ochrony srodowiska i polityki
klimatycznej sg akty planowania. Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie
i ocena charakteru prawnego obowigzkéw oraz celéw wyznaczanych w krajowych
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strategiach Srodowiskowych i dokumentach polityki klimatycznej, ktére w co-
raz wiekszym stopniu ksztaltujg ramy funkcjonowania administracji publiczne;j
w zakresie realizacji polityk publicznych. Artykut podejmuje probe odpowiedzi
na pytanie, w jakim stopniu akty planowania - mimo braku jednoznacznego
umocowania w konstytucyjnym systemie zrodel prawa - moga wywotywac¢ skutki
prawne i w praktyce petni¢ role normatywna, sytuujac si¢ na pograniczu tzw.
soft law i instrumentéw o charakterze wigzacym.

Punktem wyjscia jest analiza definicyjnych i systemowych trudnosci zwigza-
nych z identyfikacjg oraz klasyfikacja aktow planowania, szczegdélnie w kontekscie
planowania strategicznego w dziedzinie ochrony srodowiska i klimatu. Z uwagi
na brak jednolitej terminologii oraz nieostro$¢ kategorii takich jak ,strategia’,
»program” czy ,polityka publiczna” wskazuje si¢ na potrzebe traktowania tych
dokumentéw jako specyficznej formy dzialania administracji - o charakterze
planotwdrczym, kierunkowym, ale nierzadko tez normatywnym w sensie funk-
cjonalnym.

W dalszej czesci opracowania przedstawiono probe systematycznej oceny
17 wybranych aktéw planowania srodowiskowego i klimatycznego - zaréwno
obowigzujacych, jak i bedacych na etapie projektowania - pod katem trzech
zasadniczych kryteriow: (1) uwarunkowan prawno-formalnych ich powstania,
(2) mocy obowigzujacej oraz (3) charakterystyki zawartych w nich norm. Pod-
jeta zostala takze proba osadzenia krajowego porzadku planowania w szerszym
kontekscie prawnym, uwzgledniajac powigzania z porzadkiem prawnym Unii
Europejskiej oraz z zobowigzaniami miedzynarodowymi.

Taka konstrukcja pozwala ukaza¢ zlozonos¢ roli, jakg pelnig akty planowania
w krajowym systemie prawa: z jednej strony pelnig funkcje wyznaczania kie-
runkéw polityk publicznych i stanowig narzedzie koordynacji miedzy réznymi
sektorami administracji; z drugiej — ich niedookreslony status normatywny moze
prowadzi¢ do braku pewnosci prawa oraz osfabienia efektywnosci ich wdraza-
nia. Wskazuje si¢ rowniez na zagrozenia wynikajgce z braku aktualizacji czesci
dokumentéw oraz ryzyka systemowe zwigzane z niespdjnoscig calej struktury
planowania strategicznego w Polsce.

2. Problemy definicyjne zwiazane z aktami planowania

W doktrynie podkresla sie poglad, ze plan i planowanie to takie instytucje
prawne, bez ktorych wspodlczesne panstwo nie moze funkcjonowaé, a ktorych
wykorzystywanie pozwala uzna¢ dzialania panstwa za obliczalne i przewidywal-
ne (Zimmermann 2013: 180). Organy administracji publicznej oraz jednostki
samorzadu terytorialnego postuguja si¢ szerokim spektrum narzedzi, ktére majg
na celu opracowanie ram zamierzonych dzialan z zakresu konkretnego sektora
badz innej podgrupy tematycznej, metod ewaluacji postepow w dazeniu do ich
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osiagniecia czy wreszcie okreslenia celow, ktore majg te dzialania przynies¢ lub
skutkow, ktdre majg wywotaé. Nie istnieje jednak katalog, ktéry porzadkowalby
te narzedzia w zorganizowany sposdb, nie odnajduje si¢ w polskim porzadku
prawnym rowniez szczegélowego definicyjnego ich sprecyzowania. Doktryna
materialnego prawa administracyjnego, najczesciej przy okazji omawiania form
dzialania administracji publicznej (Ochendowski 2006: 157; Wierzbowski 2020:
263), podejmuje proby zdefiniowania grupy, ktora stanowitaby swoisty zbior
tych narzedzi, ktdre, jak stusznie zauwaza M. Gorski, sa efektami planotworczej
dzialalno$ci administracji publicznej (Gorski, Hauser, Niewiadomski, Wrobel
[red.] 2017: 188). Najczesciej grupe te okresla sie mianem ,,dokumentéw stra-
tegicznych’, ,,aktéw planistycznych’, ,,aktéw planowania” czy ,plandéw i progra-
moéw”. Od ponad trzech dekad struktury administracji publicznej postugiwaly
sie w kontekscie omawianych narzedzi réznymi terminami, wybierajac pojecia
takie jak ,wytyczne’, ,zalecenia’, ,polityka”, ,krajowy plan” czy ,strategiczny
program/plan” - co jeszcze bardziej komplikuje kwestie definicyjne.

Ustawodawca czesto postuguje sie wyzej przytoczonymi nazwami, uzywa-
jac ich w przepisach prawnych zawierajgcych normy planistyczne o charakte-
rze abstrakcyjnym. Istotnym przykladem tej praktyki jest art. 4 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (dalej u.z.p.p.r.), ktory
expresis verbis wymienia sposoby prowadzenia polityki rozwoju, enumeratywnie
wskazujac na strategie rozwoju, programy, dokumenty programowe oraz polityki
publiczne. W tym kontekscie, jak zauwaza J. Jaskiewicz, nalezy uznac je za akty
planistyczne, okreslajace projektowanie i wykonawcze zadania oraz cele dzia-
tania podmiotéw, do ktdérych sg skierowane (podmiotéw odpowiedzialnych za
realizacje polityki rozwoju), w zakresie poszczegdlnych sektoréw i obszaréw oraz
okreslonej w tych dokumentach perspektywie czasowej (Jaskiewicz 2014: art. 4).
Zatem uzasadnione wydaje si¢ zastosowanie per analogiam takiego podejscia
réwniez w kontekscie narzedzi bedacych efektem planotworczej dziatalnosci
administracji publicznej w zakresie ochrony srodowiska i polityki klimatycznej.
Mozna wiec przyjaé, ze owe narzedzia sg przede wszystkim aktami planowania,
czyli aktami ustalajgcymi zadania, harmonogram, ewaluacje postepéw oraz
sposob ich wykonywania, adresowanymi do wskazanych odbiorcéw (Gorski,
Hauser, Niewiadomski, Wrdbel [red.] 2017: 191). Nalezy jednak zauwazy¢, ze
w dziedzinie gospodarki przestrzennej ,,zawlaszczono” pojecie ,,aktu planowania”
jako domyslnego skrétu pojecia ,,aktu planowania przestrzennego”.

W doktrynie teorii prawa administracyjnego i polityki administracyjnej
przyjeto okreslenie aktéw planowania jako aktéw wykonawczych polityki ad-
ministracyjnej, ktéra wykonywana jest przez administracje publiczng w réznych
dziedzinach zadan publicznych, programowania celéw i priorytetéw, projekto-
wania $rodkéw i sposobow dzialania oraz przewidywania efektow (Jezewski,
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Bo¢ [red.] 2004: 316). Na potrzeby niniejszej publikacji wszelkie narzedzia
planistyczne okreslane bedg jako akty planowania.

3. Charakter prawny aktow planowania w zakresie ochrony
$rodowiska i polityki klimatycznej

Uprzedzajac przejscie do badania majgcego na celu holistyczne scharaktery-
zowanie norm planistycznych i aktéw planowania przyjmowanych w dziedzinie
polityki klimatycznej i srodowiskowej, nalezy okresli¢ ich charakter prawny
w wielodziedzinowym rozumieniu. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP) w art. 87 ust. 1 zawiera zamkniety
katalog zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, zgodnie z ktérym akty
planowania nie stanowig aktow normatywnych. Zatem w teorii nie moga one
zawiera¢ norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Jesli chodzi o Zrédla
prawa wewnetrznie obowigzujacego, do ktérych odnosi sie art. 93 Konsty-
tucji RP, to nie ksztaltuja one sytuacji prawnej podmiotéw znajdujacych sie
na zewnatrz administracji, nie moga stanowi¢ tez podstawy prawnej decyzji
administracyjnych rozstrzygajacych o prawach i obowigzkach obywateli, a ich
adresatami mogg by¢ tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi, ktory
wydal dany akt prawa wewnetrznie obowigzujacego (Wlazlak 2009: 8). W dok-
trynie podkresla si¢ jednak, ze akty te, mimo Ze nie obowigzujg erga omnes,
moga znaczaco wpltywaé na ksztaltowanie sie i modyfikacje sytuacji prawnej
obywatela niebedacego czescig organu objetego aktem (Duniewska 1998: 21).

Z powyzszego wynika, ze akty planowania nie s3 mozliwe do przyporzadko-
wania wzgledem zgodnosci z konstytucyjnym katalogiem zrdédel prawa. Oczy-
wiscie istnieje mozliwos$¢, by akt planowania stanowil zarazem akt normatywny,
jednak wymaga to odpowiedniego ustawowego statuowania takiego charakteru,
np. poprzez wskazanie w ustawie formy prawnej, jaka powinien mie¢ dany akt
planowania (Gorski, Hauser, Niewiadomski, Wrébel [red.] 2017: 191). Jesli cho-
dzi o akty planowania z dziedziny ochrony $rodowiska i polityki klimatycznej,
zdecydowana wiekszo$¢ ujeta zostala jako zatgcznik do uchwaly Rady Ministréw.
Problemy z okresleniem charakteru aktow planowania nie s obce w doktry-
nie materialnego prawa administracyjnego i konstytucyjnego. Jak twierdzil juz
E. Ochendowski, ,w systemie zrodel prawa wystepuja akty, ktérych charakter
prawny nie jest fatwo ustali¢” (Ochendowski 2006: 125). Wlasciwe wydaje si¢
do tego typu aktoéw zaliczy¢ akty planowania.

4. Charakterystyka norm zawartych w aktach planowania

Nie ulega watpliwosci, ze akty planowania, mimo braku ich kategorycznej
przynaleznos$ci do zbioru konstytucyjnych zrédet prawa, majg charakter zrodet
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normotworczych. W procesie szerokiej wykladni prawa, czyli braku ograniczenia
jej jedynie do interpretacji przepiséw prawa stanowionego doktryna wypracowala
pojecie norm planowych, ktdre ze wzgledu na swoja charakterystyke wyrézniane
s3 w zbiorze norm prawnych (Gézdziewicz-Biechonska 2018: 36). Przyjmuje sie,
ze struktura normy planowania ksztaltuje si¢ wedle wzoru: ,,nakazuje si¢ A, aby
osiagnal stan rzeczy S, poprzez zestaw $rodkow C” (Gdzdziewicz-Biechonska
2018: 36). Norma planowa nie wskazuje konkretnych zachowan prowadzacych
do realizacji celu, lecz formutuje sam cel, ktéry powinien zosta¢ osiggniety, to
co odrdznia jg jednak od dyrektywy celowosciowej, to wskazanie konkretnego
$rodka lub zestawu $rodkéw, za pomocy ktorych 6w cel mozna osiggnac.

Warto réwniez zauwazy¢, ze inne normy prawne moga wigza¢ z procesem
planowania lub jego wynikami okreslone skutki prawne - zaréwno procedural-
ne, jak i materialno-prawne - mimo ze samo planowanie nie stanowi jeszcze
zrodla prawa (Jakimowicz 2006: 413). W celu porownawczym zasiegna¢ mozna
réwniez dorobku doktryny niemieckiego prawa administracyjnego materialnego,
gdzie widoczny jest podzial norm planowych na informacyjne, imperatywne
i oddzialywajace (Maurer, Nowacki [przel.] 2006: 219-221). E. Ochendowski,
dokonujac analizy owej doktryny, objasnia, Ze normy planowe informacyjne
maja na celu prognozowanie przyszlosci, normy planowe o charakterze impe-
ratywnym wiazg bezposrednio zaréwno organ, jak i adresata normy, a normy
planowe oddzialywajace sa powigzaniem norm informacyjnych i imperatywnych
(Ochendowski 2006: 126). Bezposrednie odniesienie niemieckiego podziatu nie
bytoby mozliwe bez zbadania charakteru norm zawartych we wszystkich aktach
planowania wystepujacych w polskim systemie, co znaczaco wykraczaloby poza
ramy niniejszego opracowania, zatem przytoczenie tej koncepcji ma w tym
tekscie jedynie charakter informacyjny.

Warta podkreslenia jest rowniez réznorodnos¢ form, ktore przyjmuja normy
planowania zawarte w aktach planowania. Moga one mie¢ (np. w celu uniknie-
cia nieczytelnosci czy zbytniej obszernosci tekstu aktu planowania) chociazby
forme graficzna. Biorgc pod uwage powyzsze, nie sposob nie zauwazy¢ wielo-
aspektowego zrdéznicowania norm planowych zawartych w aktach planowania,
co uniemozliwia sformulowanie przyjetego doktrynalnie modelu ich wyktadni
(Gozdziewicz-Biechonska 2018: 39). To, czy istnieje potrzeba wypracowania
takiego modelu, jest tematem oddzielnym, ktory ze wzgledu na obszernos¢
dotyczacej go dyskusji nie zostanie podjety w niniejszym opracowaniu.

5. Akty planowania a pozakrajowe porzadki prawne

Nie mozna przystgpi¢ do szczegoélowej analizy aktow planowania w obszarze
srodowiskowo-klimatycznym bez podkreslenia istotnego wplywu i powigzania
porzadku prawnego Unii Europejskiej z polskim systemem prawnym. Gdy
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1 grudnia 2009 roku wszedl w Zycie Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajagcy Wspolnote Europejska, rzeczywista
stala si¢ szerokiej skali reforma prawodawstwa Parlamentu Europejskiego oraz
pozostalych przedmiotowo odpowiednich instytucji wspélnotowych. Okreslone
w art. 1-6 TFUE uprawnienia podzielone zostaly na dwie kategorie kompetenciji
UE - kompetencje wylaczne oraz kompetencje niemajace charakteru wylgcz-
nego. Stanowione prawo w zakresie obszaréw odpowiednich dla kompetencji
wylacznych UE (przyp. polityka celna, ustanawianie regut konkurencyjnosci,
polityka pieni¢zna, zachowanie morskich zasobéw biologicznych, wspélna po-
lityka handlowa oraz zawieranie uméw miedzynarodowych) od wejscia w Zycie
traktatu lizbonskiego mialo charakter prawnie wigzacy panstwa czlonkowskie.
Zgodnie twierdzi si¢, ze reformacyjne skutki traktatu z Lizbony byly jednym
z najistotniejszych elementdéw ewolucji unijnego prawa pochodnego (Herma, Barcz
[red.] 2008: 134). Strategiczne akty planowania sg skutkiem przemian w sferze
prawa administracyjnego i administracji publicznej, ktdre nastgpily w zwigzku
z akcesjg Polski do Unii Europejskiej. Poprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy
podkresli¢, ze w ramach niniejszej publikacji zbadany zostal zwigzek aktéw
planowania z pozakrajowymi porzagdkami prawnymi jedynie w odniesieniu do
szerokiej identyfikacji zréddel impulsu ich powstania. W kontekscie badania
bedacego przedmiotem publikacji istotne jest rowniez odniesienie sie do kwestii
zobowigzan prawno-miedzynarodowych panstwa wynikajacych z czlonkostwa
w Unii Europejskiej lub faktu istnienia jako strona danej konwencji miedzyna-
rodowej. Ze wzgledu na obszernos$¢ tej problematyki nie zostala ona poddana
poglebionej analizie w niniejszym opracowaniu, natomiast bedzie stanowi¢
istotny przedmiot dalszych badan autora.

ZYozony charakter wspodlczesnych probleméw w sferze stosunkow spolecz-
no-gospodarczych wywoluje potrzeb¢ wprowadzania przez panstwo nowych
instrumentéw dzialania, a do takich zaliczy¢ nalezy strategiczne akty planowania
(Kokocinska 2014: 10). Moga one wystepowa¢ w réznorakim charakterze, np.
by¢ efektem realizacji obowiazku okreslonego w aktach prawnych szczebla unij-
nego. Proces ten dostrzec mozna miedzy innymi w Rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby
osiggniecia neutralnosci klimatycznej (dalej: ECL). Dyspozycja do utworzenia
krajowych aktéw planowania przez panstwa czlonkowskie zawarta jest w art. 5
ust. 4 ECL, ktore traktuje o obowigzku przyjecia i wdrozenia krajowej strate-
gii oraz planoéw przystosowawczych w zakresie adaptacji do zmiany klimatu.
W przepisie widoczny jest rdwniez wykaz szczegdlnie istotnych elementéw,
ktére powinny owe akty planowania zawierac.

Aktami planowania istotnie zwigzanymi z europejskim prawodawstwem
mozna z calg pewnoscig okresli¢ te akty, ktérych ustanowienie nie jest wynikiem
bezposredniego zobowigzania okreslonego w rozporzadzeniu lub dyrektywie, ale
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sposobem realizacji postepow celow okreslonych w aktach normatywnych UE.
Aktem planowania nalezgcym do tej grupy jest ,,Strategia dla cieplownictwa do
2030 r. z perspektywa do 2040 r”. Jej przyjecie i realizacja nie sg expressis verbis
okreslone w prawie unijnym, lecz wywotane potrzeba opracowania strategii
modernizacji sektora cieptowniczego i technologii wykorzystywanych w procesie
transformacji cieplownictwa, ktéra wynika z przyjetego w ramach ,,Europejskiego
Zielonego Ladu” podwyzszonego celu redukeji emisji gazéw cieplarnianych na
2030 r. z 40 do 55%. W ramach osiagniecia powyzszego celu przyjeto pakiet
legislacyjny ,Fit for 557 ktory zawiera akty prawne dotyczace miedzy innymi
cieplownictwa systemowego, jednak zaden z nich nie zobowigzuje poprzez
swoje przepisy panstw cztonkowskich do przyjecia tego typu strategii. Stusznie
uznano, ze pomimo braku takiego zobowigzania krajowa strategia transforma-
cji cieplowniczej znaczgco usprawni polski wklad w realizacje unijnej polityki
klimatyczno-$rodowiskowe;j.

Kolejnym rodzajem powiazania porzadkéw prawnych UE i polskiego w kon-
tekscie aktow planowania jest ich opracowywanie, powolanie i realizacja w celu
zwiekszenia polityki spdjnosci, ktora czesto obierana jest przez unijnego regulatora
jako jedno z kryteriow okreslajacych wysoko$¢ réznych form finansowania ze
$rodkow unijnych dziatan panstw czlonkowskich. Takie rozwigzanie przyjeto na
przyktad w odniesieniu do finansowania w zakresie ,,REPowerEU”, czyli unijnego
planu przyspieszenia procesu uniezaleznienia si¢ Europy od rosyjskich paliw
kopalnych i wzmocnienia transformacji energetycznej w Unii. Inwestycje realizo-
wane w ramach ,REPowerEU” przyjmuja forme pozyczek lub dotacji, majacych
na celu wsparcie inicjatyw na przyklad w zakresie transportu zeroemisyjnego,
modernizacji sieci dystrybucyjnych czy rozwoju morskich farm wiatrowych.

Warte podkreslenia jest rdwniez wystepowanie aktéw planowania, ktérych
podstawg wdrazania sg akty prawa miedzynarodowego. Wzorcowym przyktadem
takiego aktu jest ,,Strategia ochrony obszaréw wodno-btotnych”, ktéra pozostaje
nadal w fazie projektowania. Jej przyszte wdrozenie realizuje zobowigzanie zawarte
w ramach Konwencji o obszarach wodno-blotnych majacych znaczenie miedzy-
narodowe, zwlaszcza jako $rodowisko zyciowe ptactwa wodnego, ktora zostala
sporzadzona w Ramsarze dnia 2 lutego 1971 r. (dalej: konwencja ramsarska). Jej
celem jest ochrona i zréownowazone uzytkowanie wszelkich mokradel poprzez
dzialania na szczeblu krajowym, lokalnym i miedzynarodowym. Konwencja
ramsarska to jedyny wielostronny akt prawa miedzynarodowego, ktory zostat
poswiecony ekosystemowi mokradel, natomiast wdrazanie aktéow planowania
majacych na celu ochrong obszaréw wodno-blotnych przez jej strony to jedno
z kluczowych dziatan, ktére moga przyczynic si¢ do realizacji jej celu.
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6. Wnioski ze szczegolowej analizy wybranych polskich
aktow planowania z obszaru ochrony $rodowiska i polityki
klimatycznej

Ponizsza czg$¢ opracowania stanowi przedstawienie wnioskow ze szczegd-
fowej analizy 17 aktéw planowania, ktére ze wzgledu na ich przedmiot stano-
wia najistotniejsze, z perspektywy ochrony srodowiska i polityki klimatycznej,
koncepcyjne narzedzia okreslajace ramy, cele, metody ewaluacji postepow oraz
kierunki dziatalnosci administracji publicznej i innych wskazanych w nich adre-
satow. Analiza ta nie objeta wszystkich aktow planowania, ktére przedmiotowo
odpowiadajg tematowi niniejszego artykulu, ze wzgledu na ich duzg liczbe oraz
ograniczenia objetosciowe opracowania. Skoncentrowano sie zatem na aktach
planowania o najwiekszym znaczeniu strategicznym i praktycznym, ktérych
wplyw na realizacje celow srodowiskowych i klimatycznych jest najbardziej
bezposredni i wymierny. Uwzgledniono dokumenty o szerokim zakresie te-
matycznym, obejmujace kluczowe sektory gospodarki i obszary dzialalnosci
panstwa, ktére w najwiekszym stopniu determinuja mozliwosci skutecznego
przeciwdzialania zmianie klimatu oraz ochrony $rodowiska.

W analizie znalazty si¢ zardwno strategie rozwoju o charakterze ogélnokra-
jowym i dlugofalowym (takie jak Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
czy Koncepcja Rozwoju Kraju 2050), jak i wyspecjalizowane akty planowania
sektorowego dotyczace m.in. energetyki, transportu, rolnictwa, le$nictwa czy
gospodarki odpadami. Istotnym kryterium byl réwniez stopien operacjona-
lizacji celéw $rodowiskowych, przejawiajacy sie w wyznaczeniu konkretnych
dziatan, wskaznikdw monitorowania postepéw, mechanizméw wdrazania oraz
ich wplywie na praktyke legislacyjna i decyzyjng. W zestawieniu uwzgledniono
réwniez akty planowania pozostajace na etapie projektu, jezeli ich finalizacja
jest przewidywana w krétkim horyzoncie czasowym i jedli juz na tym etapie
mozna wskazac ich znaczenie dla krajowej polityki klimatycznej i Srodowiskowe;j.

Ponizej przedstawiono wykaz 17 aktéw poddanych analizie, z ktérej wnioski
zostaly przedstawione w niniejszym opracowaniu. Dla przejrzystosci i ulatwie-
nia identyfikacji dokumenty zostaly uporzadkowane alfabetycznie wediug ich
tytuléw, a nastgpnie ponumerowane:

1. Koncepcja Rozwoju Kraju 2050 (dalej: KRK 2050)

2. Krajowy Plan Renowacji Budynkow (wcze$niej: Diugoterminowa Strategia
Renowacji Budynkow) (dalej: KPRB)

3. Krajowy Plan Rozliczen dla Lesnictwa (dalej: KPRdL)

4. Krajowy Plan w dziedzinie Energii i Klimatu (w tym aktualizacje) (dalej:
KPEiK)

5. Krajowy plan gospodarki odpadami 2028 (dalej: KPGO 2028)

6. Krajowy program ograniczania zanieczyszczenia powietrza (dalej: KPOZP)
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7. Krajowy Program Ochrony Powietrza do roku 2020 (z perspektywa do
2030) (dalej: KPOP)

8. Plan spoleczno-klimatyczny (dalej: PSK)

9. Polityka Ekologiczna Panstwa 2030 (dalej: PEP 2030)

10. Polityka Energetyczna Polski do 2040 (dalej: PEP 2040)

11. Polityka Surowcowa Panstwa 2025 (dalej: PSP 2025)

12. Polska Strategia Wodorowa do roku 2030 z perspektywa do 2040 r.
(dalej: PSW 2030)

13. Strategia dla cieptownictwa do 2030 r. z perspektywa do 2040 r. (da-
lej SDC)

14. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z per-
spektywa do 2030) (dalej: SOR lub SSRK).

15. Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Transportu 2030 (dalej: SRT)

16. Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa 2030
(dalej: SZRWRIR)

17. Strategiczny Plan Adaptacji dla sektoréw i obszaréow wrazliwych na
zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywa do roku 2030 (dalej: SPA 2020)

Analiza wykazanych powyzej aktéw planowania przeprowadzona zostata w ra-
mach trzech kryteriow. Pierwszym z nich jest uwarunkowanie prawno-formalne
powstania aktu, uwzgledniajace aspekty charakteru powodu ich ustanowienia,
zdefiniowania ich w zwigzku z porzadkami prawnymi: krajowym, unijnym lub
miedzynarodowym, forme prawng ich ustanowienia oraz umiejscowienie ich
w strukturach zarzadzania strategicznego panstwem. Kolejnym kryterium jest
moc obowiazujgca aktow, ktéra odnosi si¢ do harmonogramu czasowego ich
obowigzywania, ich statusu wzgledem etapéw procesu opracowywania aktéw
oraz identyfikacji istnienia zobowigzan wskazujacych wymagany termin ich
przyjecia. Trzecim i ostatnim kryterium analizy wskazanych aktéw planowania
jest charakterystyka norm w nich zawartych.

6.1. Uwarunkowania prawno-formalne powstania omawianych
aktow planowania

Badajac uwarunkowania prawno-formalne powstania wyzej wskazanych aktow
planistycznych, nalezy podkresli¢, ze wszystkie one — cho¢ w réznym stopniu
i zakresie - realizuja zobowigzania wynikajace z porozumienia paryskiego do
Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu z dnia
9 maja 1992 r. (dalej: UNFCCC). Czgs¢ z tych dokumentdw, takich jak projekt
Koncepcji Rozwoju Kraju 2050 czy Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), wprost odwoluje sie w swojej tresci
do tego miedzynarodowego porozumienia. Pozostale, cho¢ nie wskazuja bez-
posrednio oraz porozumienie paryskie, po$rednio przyczyniaja si¢ do realizacji
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jego celow - poprzez tworzenie krajowych instrumentdw ograniczania emisji
gazow cieplarnianych, wzmacnianie odpornosci na skutki zmiany klimatu oraz
rozwijanie dzialan adaptacyjnych zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju.

Sposréd badanych aktéw planowania mozna wyrdzni¢ dziewieé, ktérych
podstawa prawna uchwalenia znajduje si¢ w krajowym porzadku prawnym
w postaci zobowigzania ustawowego, s3 to: KRK 2050 (art. 8a-8c u.z.p.p.r.),
PSK (art. 14lzo u.z.p.p.r.), SOR (art. 9 ust. 2 u.z.p.p.r.), KPGO (art. 35 ust. 8
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 o odpadach [dalej: ustawa o odpadach]), KPOZP
(art. 16b ustawy z dnia 17 lipca 2009 o systemie zarzgdzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substancji [dalej: u.s.z.e.]), KPOP (art. 91c ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 - Prawo ochrony $rodowiska [dalej: p.o.s.]), PEP 2030 (art. 14
ust. 1 p.o.$.), PEP 2040 (art. 12,13-15 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 - Prawo
energetyczne [dalej: prawo energetyczne) i KPEiK (art. 15ab prawo energetyczne),
wazne jest tutaj wskazanie, Zze w kontekscie KRK 2050, PSK i SOR u.z.p.p.r.
explicite odwoluje si¢ do tych aktéow planistycznych, wskazujac je z nazwy.

W kontekscie unijnego systemu prawa cze$¢ badanych aktow planistycznych
znajduje bezposrednia dyspozycje do ich opracowania w aktach szczebla euro-
pejskiego. Sposrod wskazanych w opracowaniu aktéw kryterium to spelniaja:
KPGO (art. 4 Dyrektywy 94/62/WE), KPOZP (art. 6 Dyrektywy 2016/2284),
KPOP (art. 17 Dyrektywy 2008/50/WE), PSK (art. 4 ust. 1 rozporzadzenia UE
2023/955), KPEiK (art. 3 rozporzadzenia UE 2018/1999), KPRB (art. 3 art. 3
Dyrektywy UE nr 2024/1275) i KPRdL (art. 8. ust. 3 rozporzadzenia LULUCEF).
Warte podkreslenia jest to, ze przepisy dotyczace utworzenia i uchwalenia KPRB
oraz KPRdL nie zostaly transponowane do krajowego porzadku prawnego.

Nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 26 listo-
pada 2014 r. wprowadzila nowy system zarzadzania polityka rozwoju w Polsce.
Zmiana ta miala istotny wplyw na strukture i hierarchie systemu strategicznych
aktow planowania (nie tylko w zakresie polityki rozwoju). Zgodnie z art. 9 oma-
wianej ustawy minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego we wspdtpracy
z innymi cztonkami Rady Ministrow zobowigzany jest do przygotowania projektu
$redniookresowej strategii rozwoju kraju (dalej: SSRK). Ten kluczowy akt plano-
wania ma na celu okreslenie podstawowych uwarunkowan, celéw i kierunkéw
rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym. Okres
obowigzywania aktu to 10-15 lat, a jego realizacj¢ zapewnia si¢ przez strategie
rozwoju wojewddztwa i ,inne strategie rozwoju’, czyli akty planowania, ktdre
odnoszg sie do rozwoju konkretnego sektora, dziedziny, regionu lub rozwoju
przestrzennego. Aktualnie obowigzujacym aktem pelnigcym role SSRK jest SOR
(Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 r.)), ktéra stanowi podstawe do tworzenia innych aktéw planowania. SOR
wprowadza do struktury aktéw planowania takie instytucje jak ,strategiczne”,
ktére majg stuzy¢ realizacji przedstawionych w niej dziatan. Hierarchicznie
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nizszymi aktami planowania, ktére muszg zachowac spdjnos¢ z SOR, sa tzw.
zintegrowane strategie sektorowe, ktére w rozumieniu art. 9 ust. 3 u.z.p.p.r.
pelnia role ,innych strategii rozwoju”. Sposrdd badanych aktéw planistycznych
w ramach niniejszego opracowania cztery z nich nalezg do zbioru dziewigciu
zintegrowanych strategii sektorowych, sg to: PEP 2030, PEP 2040, SRT i SZRW-
RiR. KPGO oraz PSP 2025 charakteryzuje si¢ jako projekty strategiczne, czyli
$rodki realizacji kolejno PEP 2030 i PEP 2040.

Zgodnie z art. 8a u.z.p.p.r. dokumentem okreslajagcym wyzwania rozwojowe
kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym jest koncepcja
rozwoju kraju, ktdrej role pelni, bedaca w fazie projektu, KRK 2050. Ten akt
planistyczny zastepuje dlugookresowsa strategie rozwoju kraju — zaréwno ten
fakt, jak i horyzont czasowy obowigzywania dokumentu (maksymalnie 30 lat)
wydaja sie podstawg do twierdzenia, jakoby KRK 2050 stanowito akt planowania
najwyzszy ranga w strukturze strategicznego zarzadzania krajem; poglad ten
podziela czeéé $rodowiska badajacego owg strukture (Augustowski, Sniegocki,
Wetmanska, Wojtylo 2024: 9). Niestety, nie znajduje si¢ odzwierciedlenia go
w przepisach ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ktdra, jako
dokument zawierajacy wnioski z analizy trendéw rozwojowych o charakterze
krajowym i $wiatowym, jedynie okresla koncepcje rozwoju kraju oraz iden-
tyfikuje wyzwania rozwojowe kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym
i przestrzennym w celu opracowania potencjalnych scenariuszy rozwoju. Po-
glad o pryncypialnej pozycji hierarchicznej KRK 2050 moze zosta¢ oparty na
wnioskach z wykladni autentycznej aktu planowania, albowiem Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej okresla na wstepie KRK 2050 jako ,,dokument-
-drogowskaz dla planowania rozwoju panstwa majacy dac szeroki kontekst
w dluzszej perspektywie czasowej” (MFiPR 2024: 2), jednak watpliwe pozostaje
jego umocowanie ustawowe w tej roli.

Warte podkreslenia jest umiejscowienie KPEiK-u w strukturze strategicznych
aktow planowania. Zgodnie z rozporzadzeniem UE 2018/1999 wszelkie akty
planistyczne i polityki publiczne z dziedziny energetyczno-klimatycznej powinny
by¢ spojne z aktualnymi wersjami KPEiK-u. Taka konstrukcja wymogu wzgledem
tego aktu planowania pozwala wnioskowa¢, ze w zakresie energii i klimatu jest
to dokument najwyzszy hierarchicznie. Niestety, zardwno wstrzymany proces
aktualizacji PEP 2040, jak i przedluzajacy si¢ proces aktualizacji KPEiK-u po-
wodujg kryzys w strategicznym zarzadzaniu polityka klimatyczna (Rosicki 2015;
Augustowski, Sniegocki, Wetmanska, Wojtyto 2024: 17). Jednocze$nie Polska jest
jedynym krajem unijnym, ktory wciaz nie przygotowal dtugoterminowej strategii
okreslajacej swoj wktad do osiggniecia neutralnosci klimatycznej UE do 2050 r.

W kontekscie formy prawnej az dwanascie z badanych aktow planowania
zostalo przyjetych w formie uchwaly Rady Ministréw, z czego na dziesie¢ z nich
forma ta zostala narzucona ustawowo.
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6.2. Moc obowigzujaca aktéow planowania

Akty planowania dotyczace ochrony srodowiska i polityki klimatycznej,
oparte na przepisach ustawowych lub wynikajace bezposrednio z wymogéw
prawa unijnego, zazwyczaj zajmuja bardziej stabilng i wyrazng pozycje niz
te, ktére nie maja takiego formalnego umocowania. Istotne jest réwniez ich
miejsce w ogolnokrajowym systemie strategicznego zarzadzania oraz powia-
zania z innymi dokumentami planowania. Dokumenty, ktére sg ze sobg silnie
powiazane i wzajemnie si¢ wspieraja, sg znacznie trudniejsze do uniewaznienia
bez wywolania negatywnych konsekwencji dla calego systemu, w ktérym wiele
planéw poruszajacych kwestie srodowiskowe i klimatyczne bytoby zagrozonych
efektem domina”,

W obecnym kontekscie politycznym rosnie ryzyko podejmowania préb
podwazenia waznosci okreslonych aktéw planowania. Jak wskazujg liczne ana-
lizy dotyczace podejscia srodowisk prawicowo-populistycznych do problema-
tyki srodowiskowej i klimatycznej, coraz bardziej zauwazalne staje si¢ zjawisko
tzw. przyswojenia kwestii zmiany klimatu (Skoglund, Stripple 2018: 345-365).
Otwarte zaprzeczanie ich istnieniu staje si¢ coraz rzadsze — nawet wsrod ugru-
powan skrajnie prawicowych bywa juz postrzegane jako poglad marginalny czy
wrecz ekscentryczny. Zamiast tego pojawia sie strategia retorycznego uznania
zmian klimatycznych, polaczonego z jednoczesnym zmniejszaniem ich znaczenia
oraz bagatelizowaniem potencjalnych skutkéw. Takie ,ujarzmienie” tematu nie
oznacza jednak rezygnacji ze sceptycyzmu - wciaz obecna jest silna nieufno$¢
wobec naukowcéw, IPCC oraz organizacji miedzynarodowych, takich jak ONZ,
ktore oskarzane sg o liberalne stronniczosci i polityczne uprzedzenia, rzekomo
wplywajace na sposob uprawiania nauki o klimacie (Fisher 2019: 133-152).
Majac na uwadze obserwowalny wzrost poparcia §rodowisk politycznych, ktére
wpisuja sie w nurt sceptycyzmu, a nawet negacji wobec zmiany klimatu, wla-
$ciwe jest podkreslenie pogladu J. Jendroski, M. Reesea i L. Squintani, ktérzy
powolujac si¢ na orzecznictwo francuskie i niemieckie, alarmuja, ze konieczne
jest przyjmowanie takich polityk i ram prawnych, ktére sa przede wszystkim
zdolne do rzeczywistego osiagniecia celéow w zakresie mitygacji i adaptacji do
zmiany klimatu (Jendroska, Reese, Squintani 2021: 87-116).

Sposrod badanych aktéw planowania ponad polowa (dziewigé) pozostaje
nieaktualna badz znajduje sie¢ w fazie projektowania. Obserwacja ta moze bu-
dzi¢ powazne zastrzezenia co do sprawczosci i spdjnosci systemu zarzadzania
strategicznego w Polsce. W przypadku aktéw planowania takich jak KPOP,
gdzie aktualizacja zgodna jest z harmonogramem modyfikacji dokumentu, badz
SDC, ktéra nie jest obarczona zobowigzujacymi terminami, sytuacja ta jest,
z formalnego punktu widzenia, catkowicie uzasadniona. Brak uchwalenia lub
aktualizacji reszty z nich jest alarmujacy.



100 Filip Kucharczyk

W szczegdlnosci niebezpieczna jest sytuacja, gdy ow brak spelnia znamiona
niewypelnienia zobowigzania okreslonego w unijnych aktach prawnych. Sposrod
badanych aktéw planowania mamy z nig do czynienia w przypadku KPEiK-u,
KPRdL, KPRB i PSK. Zgodnie z obowigzkiem wyrazonym w rozporzadzeniu
(UE) 2018/1999 KPEIiK jest ustanawiany na okres 10 lat i podlega obowigzkowi
aktualizacji w polowie tego okresu. Cze$¢ panstw cztonkowskich, do ktérych
nalezala miedzy innymi Polska, nie miala przygotowanych wczesniej PSK oraz
KPRB. Wobec tych krajow zastosowano art. 14 ust. 2 przywolywanego roz-
porzadzenia, ktéry nakladal obowigzek dostarczenia uzupelnionych o te akty
planowania finalnych wersji KPEiK do 30 czerwca 2024 r. Do tej pory Komisja
otrzymata 22 plany, jednak pie¢ panstw — w tym Polska - nie dopetnilo tego
obowiazku (Enrad 2025). KPRB w czerwcu 2025 r. jest juz gotowy, natomiast
PSK znajduje si¢ w fazie projektowania po etapie konsultacji publicznych, ktdre
zakonczyly sie w czerwcu 2025 r. Sytuacja ta rodzi potencjalne niebezpieczen-
stwa mogace objawia¢ si¢ na przykltad w ograniczonym dostepie do funduszy
unijnych, ktére pelnig kluczowa role w planowanych inwestycjach krajowych.
Tozsamym ryzykiem obarczone sg skutki przedtuzajacej sie aktualizacji KPRAL na
lata 2026-2030, ktora zgodnie z art. 8 ust. 3 rozporzadzenia LULUCF powinna
zosta¢ przedtozona Komisji Europejskiej do 30 czerwca 2023 r.

Nieaktualne akty planistyczne, ktorych uchwalenie lub zaktualizowanie nie jest
wypelnieniem zobowigzania okreslonego w prawie wspdlnotowym, nie powoduja
zagrozenia w postaci ograniczonego dostepu do srodkéw unijnych, ale stanowia
realng przeszkode w strategicznym zarzadzaniu panstwem. Pozytywny wydaje sie
fakt, ze prace majace skutkowa¢ uchwaleniem dlugoterminowej strategii KRK
2050 sg na finalnym etapie. Nie mozna powiedzie¢ tego o akcie planowania,
ktéry pelni role SSRK w krajowej strukturze planowania rozwoju — SOR, zgodnie
z art. 9 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, uchwalony zostat na
okres 10 lat w 2015 r. Oznacza to, ze aktualizacja aktu powinna zosta¢ przepro-
wadzona najpdzniej w 2025 r. Niestety, obecny stan projektowania nie wskazuje
na to, by termin ten zostal dotrzymany. Oddzielnym aspektem jest fakt, ze SOR
na poczatku biezacej dekady przestal odpowiada¢ na wyzwania wspdlczesnej
rzeczywistosci. Kontekst spoteczno-gospodarczy ulegt istotnej transformacji pod
wplywem przyspieszajacych procesow transformacji energetyczno-klimatycznej,
intensyfikujacej sie cyfryzacji, dtugofalowych skutkéw pandemii COVID-19
oraz poglebiajacych si¢ zagrozen geopolitycznych, w szczegdlnosci w kontekscie
napasci Rosji na Ukraine. Jesli dojdzie do sytuacji, w ktérej SSRK traktowany
bedzie jako akt nieobowigzujacy lub niewazny, stawia to pod znakiem zapytania
moc wigzaca podlegtych mu zintegrowanych strategii sektorowych, takich jak
PEP 2030 czy SRT. Wadliwo$¢ aktow planowania oraz ich hierarchiczny wptyw
na calg strukture zarzadzania strategicznego, znaczaco wykraczaja poza obszar
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tematyczny tego opracowania, jednak warto podkresli¢ ryzyko destabilizacyjne,
ktdre taka sytuacja moze za sobg nies¢.

Mimo Ze na ten moment wiekszo$¢ zintegrowanych strategii sektorowych
ma moc obowigzujacg aktéw planowania, to w odniesieniu do czesci z nich
podkresla sie brak aktualno$ci wzgledem dynamicznego rozwoju $wiata. Do tego
typu aktéw planowania zaliczy¢ mozna bez watpienia PEP 2040, co do ktorego
panuje przekonanie, ze byl nieaktualny juz w momencie uchwalenia (Wiejski,
Wojtylo 2023: 17), a niespodziewane wydarzenia geopolityczne, zwlaszcza agresja
Rosji na Ukraing, tylko poglebily jego braki (Tokarski 2024: 63).

6.3. Charakterystyka norm zawartych w badanych aktach planowania

Ze wzgledu na objetos¢ wykazanych aktéw planowania analiza szczegdtowa
ich tresci oraz wynikajaca z niej préba scharakteryzowania poszczegdlnych
elementéw normatywnych znacznie wykraczalyby poza przyjete standardy pu-
blikacji. W niniejszym opracowaniu analiza charakterystyki norm zawartych
w aktach planowania stanowi¢ bedzie probe esencjonalnego zbadania ich na
podstawie wyodrebnienia wspdlnych typdéw norm, wystepujacych powszechnie
w kazdym wykazanym w tekscie akcie planowania. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze z tej czgsci analizy zostalo wylaczone KRK 2050, ktére jest dokumentem
wizyjnym, nie zawiera celow, nie wskazuje konkretnych organéw administra-
cji publicznej odpowiedzialnych za dane dzialanie - pelni role podrecznika
wartosci dla przygotowujacych inne akty planistyczne, zwlaszcza z dziedziny
polityki rozwojowe;j.

Typem normy prawnej zdecydowanie dominujgcym w tresci badanych aktow
planowania jest szeroko rozumiana norma planowa. Jej specyfika byta pobieznie
zarysowana we wczedniejszej czesci artykutu, jednak ze wzgledu na zlozony
charakter nalezy przyjrze¢ si¢ temu typowi norm w bardziej szczegélowym
ujeciu. Jak wykazano wczesniej, charakter normy planowej mozna uzalezni¢
od formy aktu planowania ja zawierajacego, zatem zdecydowana ich wigkszos¢
moglaby zosta¢ uznana za normy obowiazujace wewnetrznie, tj. normy, kto-
re nie majg mozliwosci ksztaltowania praw i obowiazkéw podmiotéw spoza
organu administracji je ustanawiajacego (Knosala 1998: 171-175). Jednak jak
stusznie zauwaza R. Stasikowski, normy planowe wykazuja bardzo silny zwigzek
z normami prawa powszechnie obowigzujacego, albowiem moga przedmioto-
wo wigzac interes podmiotéw innych niz adresaci normy stricte wewnetrznej
(Stasikowski 2009: 23-39). Uwaza on, ze normy planowe nie mogg stanowic
podstawy prawnej roszczen obywateli, ale powinny stanowi¢ podstawe prawng
obowigzkow panstwa wobec nich. Co wazne, pojawiajg si¢ interpretacje, ktdre
moglyby podwazy¢ to twierdzenie na podstawie interpretacji prawa miedzy-
narodowego, a konkretnie na podstawie Konwencji o dostepie do informacji,
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udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych $rodowiska, ktora zostata podpisana 25 czerwca 1998 r.
w Aarhus (Bar 2023: 33-50). Warta podkres$lenia jest rowniez dyskusja, ktora
toczy si¢ wokdl charakteru adresata normy planowej. Pojawiajg si¢ poglady,
ze normy planowe wyznaczajg, najczesciej za pomocg indykatoréw, cel, ktory
powinien zosta¢ osiggniety poprzez wykonanie konkretnych zadan przez indy-
widualnie wskazane podmioty lub grupy podmiotdw, zatem mozna okresli¢ je
mianem norm o charakterze indywidualno-konkretnym (Dgbek 2013: 76-103).
Zarazem jednak czesto przyjmowana jest opinia W. Brzezinskiego, charakte-
ryzujacego normy planowe jako normy generalne o szczegdlnym charakterze,
zarébwno ogllnym, jak i konkretnym (Brzezinski 1974: 251-255). Najczesciej
poprzez wyznaczone cele normy te obarczone s obowigzkiem ich realizacji
W wyznaczonym terminie.

R. Stasikowski, dokonujac analizy doktryny niemieckiego prawa admini-
stracyjnego, zwrocil uwage na réznice w konstrukeji prawnej norm planowych
(ktérym nadal miano norm zawierajacych programy finalne lub zadaniowe)
i klasycznych norm prawnych (ktére okreslit jako normy kondycjonalne): ,,Pier-
wotnie normy prawne programowaly pewne zachowania podmiotéw prywatnych,
podajac w swej tresci cele do zrealizowania, instrumenty, sankcje, adresatow,
organy oraz kryteria kontroli zachowan jednostek. Okresla si¢ je jako normy
zawierajgce programy warunkowe (Konditionalprogramm). Wraz z administracjg
$wiadczacg pojawily sie¢ nowe kategorie norm prawnych, ktore ograniczaly sie
nierzadko do wskazania jedynie celu lub celow, ktére majg by¢ osiagniete. Te
zostaly nazwane normami zawierajagcymi programy finalne (Finalprogramm).
Zabezpieczenie ich wykonania zwykle nastepuje przez kompletny opis zadan
publicznych, ktére muszg zosta¢ wykonane, by mogt zostaé zrealizowany program
finalny, oraz kompletu zagadnien organizacyjnych i proceduralnych zwigzanych
z danym zadaniem lub konglomeratem zadan publicznych. Normy tego rodzaju
zawierajg programy zadaniowe (Aufgabenprogramm)”.

Drugim typem norm prawnych, ktére wystepuja w badanych aktach plano-
wania, sg normy planowo-parametryczne (Ostrowska, Salachna, Tyniewicki [red.]
2024: art. 50). Chociaz dominuja one w obszarze prawa finansowego, pojawiajg
sie rowniez w aktach planowania, takich jak KPEiK czy KPGO. W literaturze
norma parametryczna rozumiana jest jako norma postepowania, ktérej przedmiot
wyznaczany jest przez wielko$¢ liczbowa, czyli parametr (Bonczkowski 2017: 150).
Ujecie normy parametrycznej w dwucztonie ,,planowo-parametryczna” oznacza, ze
dana norma planowa okresla cel przedmiotowego dzialania w postaci parametru.
W kontekscie normy planowo-parametrycznej ciekawa jest kwestia jej analizy
z punktu widzenia koncepcji dwoch norm funkcjonalnie sprzezonych. W duchu
owej koncepcji przyjmuje sie, ze dana norma planowo-parametryczna jest to
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norma sankcjonowana ze wzgledu na jaka$ inng norme, ktora aktualizuje sie
dopiero w momencie naruszenia owej normy sankcjonowanej (Lang 2008: 22).

7. Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule pozwala na sformulowanie
kilku istotnych wnioskéw. Po pierwsze, akty planowania z zakresu ochrony $ro-
dowiska i polityki klimatycznej, ktore okreslajg cele oraz formutujg posrednio
lub bezposrednio obowigzki, zajmuja ztozona pozycje w krajowym systemie
prawnym. Sg one co do zasady pozbawione mocy wigzacej w rozumieniu zrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego, lecz moga istotnie wplywaé na dzialania
administracji oraz realnie ksztalttowa¢ polityke publiczna. Ich skuteczno$¢ zalezy
w duzej mierze od spojnosci systemowej, klarownosci celéw oraz ich powigzania
z instrumentami wykonawczymi i finansowymi.

Po drugie, wiele z obowigzujacych dokumentdw strategicznych jest nieaktu-
alnych, co stawia pod znakiem zapytania ich adekwatnos¢ wobec dynamicznie
zmieniajacych sie realiow spoteczno-gospodarczych i klimatycznych. Zjawisko to
szczegblnie widoczne jest w odniesieniu do dokumentdw takich jak Strategia na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju 2020 czy Polityka Energetyczna Polski 2040.
Brak ich aktualizacji lub przediuzajacy si¢ proces opracowywania nowych stra-
tegii ostabia mozliwo$¢ skutecznej realizacji wskazanych w nich celéw, a takze
utrudnia wypelnianie powigzanych z nimi obowigzkéw, w tym zobowigzan
miedzynarodowych i reagowanie na wyzwania srodowiskowe.

Wreszcie, w $wietle powyzszych ustalen konieczne wydaje si¢ przyjecie
modelu zarzadzania planistycznego, ktory nie tylko porzadkuje hierarchie i role
poszczegdlnych aktéw planowania, ale réwniez nadaje im wigksza spdjnosé
prawng i praktyczng skutecznos¢. Niezbedna jest tez refleksja ustawodawcza
nad wzmocnieniem formalnoprawnego statusu tych dokumentéw - tak, aby ich
wdrazanie moglo by¢ efektywnie monitorowane, a cele i obowigzki - realnie
egzekwowane.
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Abstract: The article analyses creditor protection mechanisms in Polish bankruptcy proceed-
ings and the statutory priority of restructuring over bankruptcy from the perspective of
the economic analysis of law. The author posits that these mechanisms can be considered
economically efficient only if they genuinely increase the aggregate value available to credi-
tors and society. The main research question concerns the way in which legal instruments
addressing the “common pool problem” function in practice, including the automatic stay
limiting the race of creditors, the absolute priority rule and the hierarchy of claims. Additional
questions focus on the impact of these instruments on transaction costs and procedural
efficiency, as well as the role of the trustee and judge-commissioner in shaping the effective-
ness of insolvency proceedings. The article also examines whether the statutory priority of
restructuring over bankruptcy is economically justified in light of law and economics theory.
The analysis employs the dogmatic-legal method supplemented by economic analysis of law
and a review of empirical studies on the real efficiency of insolvency proceedings in Poland
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and selected jurisdictions. The results indicate that, despite a normative framework aimed at
protecting the bankruptcy estate and optimising its distribution, Polish bankruptcy proceed-
ings remain characterised by low recovery rates, high transaction and procedural costs and
excessive duration. These factors undermine the real level of creditor protection and increase
the cost of capital. At the same time, the priority of restructuring is justified only where the
going-concern value significantly exceeds liquidation value and institutional capacity allows
timely procedures. The conclusions emphasise the need for a more balanced model that
integrates creditor protection with debtor viability and broader social costs of insolvency.

Keywords: bankruptcy proceedings, restructuring, creditor protection, procedural efficiency,
economic analysis of law

Streszczenie: Artykul analizuje mechanizmy ochrony wierzycieli w polskim postepowaniu
upadlosciowym oraz ustawowa zasade pierwszenstwa restrukturyzacji przed upadloscia
w perspektywie ekonomicznej analizy prawa. Autor stawia teze, Ze rozwigzania te mogg by¢
uznane za ekonomicznie efektywne jedynie wéwczas, gdy prowadzg do zwigkszenia acznej
warto$ci dostepnej dla wierzycieli i spoleczenstwa, a nie wylacznie do redystrybucji strat.
Gléwne pytanie badawcze dotyczy funkcjonowania w praktyce instrumentéw stuzacych roz-
wigzywaniu tzw. problemu wspdlnego dobra, w tym wstrzymania postepowan egzekucyjnych
(automatic stay), ograniczajacego ,wyscig wierzycieli”, zasady absolutnego pierwszenstwa
oraz hierarchii zaspokojenia wierzytelnoéci. Pytania pomocnicze koncentruja si¢ na wplywie
tych instrumentéw na koszty transakcyjne i efektywnos¢ postepowania oraz na roli syndyka
i sedziego-komisarza w ksztaltowaniu sprawnosci procedur. Analizie poddano réwniez ekono-
miczne uzasadnienie ustawowego priorytetu restrukturyzacji przed upadloécia. W badaniach
zastosowano metode dogmatyczno-prawng, uzupelniong o narzedzia ekonomicznej analizy
prawa oraz przeglad badan empirycznych dotyczacych rzeczywistej efektywnosci postepo-
wan upadlosciowych w Polsce i w wybranych panstwach. Wyniki wskazujg, ze pomimo
normatywnego modelu nakierowanego na ochron¢ masy upadlosci i jej optymalny podzial,
polskie postepowania upadlosciowe pozostajg obciazone niskg stopg zaspokojenia wierzy-
telnosci, wysokimi kosztami transakcyjnymi i nadmiernym czasem trwania, co ogranicza
realny poziom ochrony wierzycieli i podwyzsza koszt kapitalu. Jednoczesnie pierwszenstwo
restrukturyzacji jest uzasadnione jedynie woéwczas, gdy warto$¢ przedsiebiorstwa przewyzsza
warto$¢ likwidacyjng, a warunki instytucjonalne umozliwiajg sprawne procedowanie. Wnioski
podkreslaja potrzebe wypracowania bardziej zréwnowazonego modelu aczacego ochrone
wierzycieli z oceng zdolnosci dluznika do kontynuowania dzialalno$ci oraz uwzgledniajacego
szersze koszty spoleczne niewyplacalnosci.

Stowa kluczowe: postepowanie upadlosciowe, restrukturyzacja, ochrona wierzycieli, efek-
tywno$¢ postepowan, ekonomiczna analiza prawa

1. Wprowadzenie

Prawo upadlosciowe jest jednym z gléwnych filaréw efektywnego syste-
mu prawnego w gospodarce rynkowej. Jego nadrzednym celem jest skuteczne
rozwigzanie sytuacji niewyplacalnego dluznika przy jednoczesnym zabezpie-
czeniu intereséw wierzycieli (Hrycaj, Wprowadzenie 2022: 7-13). Teoretyczne
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uzasadnienie istnienia oraz ksztaltu procedur upadtosciowych mozna odnalez¢
w ekonomicznej analizie prawa (Cooter i Ulen 2009). W ekonomii podnosi sie,
ze skuteczne prawo upadiosciowe jest niezbednym elementem kazdej gospo-
darki wolnorynkowej, wspomagajacym wzrost gospodarczy (Jackson i Skeel,
Bankruptcy and Economic Recovery 2013: 1-37).

Niniejszy artykul ma na celu analize teoretycznych aspektéw ochrony wierzy-
cieli w postepowaniu upadiosciowym z wykorzystaniem narzedzi ekonomicznej
analizy prawa oraz odniesienie tych rozwazan do rzeczywistej efektywnosci po-
stepowan upadtosciowych. Celem artykulu jest takze ustalenie, czy mechanizmy
preferencji ustawodawcy co do pierwszenstwa restrukturyzacji przedsiebiorstwa
przed upadloscia sa ekonomicznie uzasadnione. Badanie przeprowadzone w ni-
niejszym artykule jest istotne z kilku powodéw. Po pierwsze, efektywne prawo
upadlosciowe jest kluczcowym elementem wspierajgcym rozwdj gospodarczy
poprzez zapewnienie bezpieczenstwa obrotu gospodarczego i ochrone praw
wierzycieli. Po drugie, analiza ekonomiczna pozwala na lepsze zrozumienie
mechanizméw funkcjonowania postepowania upadtosciowego oraz identyfi-
kacje obszaréw wymagajacych interwencji ustawodawcy. Po trzecie, w obliczu
globalnych kryzyséw gospodarczych rola efektywnych procedur upadtosciowych
w utrzymaniu stabilnosci systemu finansowego nabiera szczegdlnego znaczenia.
Niedostateczna skutecznos$¢ systemoéw prawa upadlosciowego stata sie szcze-
gdlnie widoczna w trakcie kryzysu wywolanego pandemia COVID-19 (Gémez
2020: 8-26).

W niniejszym artykule przeanalizowane zostang teoretyczne podstawy ekono-
micznej analizy prawa upadlosciowego, ze szczeg6lnym uwzglednieniem problemu
wspolnego dobra (common pool problem) oraz kwestii ochrony masy upadlosci
(size of the pie) i jej podzialu pomiedzy wierzycieli (division of the pie). W dalszej
kolejnosci oméwiona zostanie konstrukcja przepisow dotyczacych wstrzymania
egzekucji (automatic stay rule) jako instrumentu zapobiegajacego tzw. wyscigowi
wierzycieli, a takze zasada absolutnego pierwszenstwa zaspokojenia wierzycieli
(absolute priority rule). Analiza obejmie réwniez zagadnienia zwigzane z kosztami
transakcyjnymi w postepowaniu upadlosciowym oraz rolg sedziego-komisarza
i syndyka w procesie maksymalizacji wartosci masy upadlosci. Kolejna czes¢
opracowania poswiecona zostanie problematyce pierwszenstwa restrukturyzacji
przed postepowaniem upadtosciowym. Teoretyczne podstawy ochrony intereséw
wierzycieli w postepowaniu upadlo$ciowym zostang skonfrontowane z analizg
rzeczywistej skuteczno$ci mechanizméw ochronnych w $wietle dostepnych ba-
dan empirycznych. Na koniec zostang sformutowane wnioski podsumowujace
przeprowadzone rozwazania.

W artykule zastosowano metode dogmatyczno-prawng oraz szeroko wyko-
rzystano narzedzia ekonomicznej analizy prawa upadtosciowego.
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2. Teoretyczne podstawy ochrony wierzycieli
z perspektywy ekonomicznej analizy prawa

2.1. Ekonomiczna analiza prawa upadlosciowego - zagadnienia ogdlne

Jednym z fundamentalnych probleméw ekonomicznej analizy prawa upa-
dlosciowego jest tzw. problem wspolnego dobra (common pool problem) sfor-
mulowany przez Thomasa H. Jacksona w jego przelomowej pracy Bankruptcy,
Non-Bankruptcy Entitlements, and the Creditors’ Bargain, opublikowanej w 1982 r.
(Jackson, Bankruptcy, Non-Bankruptcy Entitlements, and the Creditors’ Bargain
1982). Problem tzw. wspolnego dobra powstaje, gdy wielu wierzycieli konkuruje
o ograniczone zasoby niewyplacalnego dluznika. Bez odpowiednich regula-
¢ji prawnych indywidualne dzialania wierzycieli, zmierzajace do zaspokojenia
wlasnych roszczen, mogtyby prowadzi¢ do nieefektywnej likwidacji wartoscio-
wych aktywéw majatku diuznika (Jackson 1986). T.H. Jackson opracowal tzw.
heurystyke ,,umowy wierzycieli’, w ktorej prawo upadlosciowe jest rozumiane
jako normatywna implementacja hipotetycznej umowy (creditors’ bargain), ktora
wszyscy wierzyciele (zabezpieczeni, niezabezpieczeni), udziatowcy, menedzero-
wie zawarliby ex ante (przed wystapieniem niewyplacalnosci dtuznika), gdyby
mogli negocjowaé bez kosztow transakcyjnych (Coase 1960: 1-44). Gléwnym
celem opisanej hipotetycznej umowy byloby rozwigzanie problemu ,wspdlnego
dobra” lub ,dylematu wieznia” — destrukcyjnego wyscigu wierzycieli po akty-
wa niewyplacalnego dluznika. Stworzenie zbiorowej procedury dochodzenia
wierzytelno$ci pozwala zmaksymalizowa¢ warto$¢ masy upadlosci dostepnej
do podzialu. Zgodnie z powyzsza heurystyka uprawnienia nabyte przez strony
przed upadlosciag powinny by¢ respektowane w postepowaniu upadtosciowym.
Odstepstwa od praw nabytych przez wierzycieli przed powstaniem stanu niewy-
placalnosci uzasadnione sg tylko wtedy, gdy stuza maksymalizacji warto$ci masy
upadlosci. Przyktadami takich uzasadnionych odstepstw sg m.in. automatyczne
wstrzymanie egzekucji (automatic stay) czy unikanie preferencji (preference avo-
idance), ktore zapobiega faworyzowaniu wierzycieli przez dtuznika. Odstepstwo
od powyzszych uprawnien wierzycieli w celach czysto redystrybucyjnych jest
zdaniem T.H. Jacksona nieuzasadnione (Jackson 1982). R.E. Scott wskazuje, ze
heurystyka ,,umowy wierzycieli” ma znaczng moc wyjasniajaca, ale nie thumaczy
w pelni wszystkich aspektow prawa upadlosciowego, zwlaszcza tych o charakte-
rze redystrybucyjnym lub wprowadzajacych podziat ryzyka (risk sharing) (Scott
1986: 690-708).

D.G. Baird i T.H. Jackson rozwineli koncepcje problemu wspolnego dobra,
argumentujac, ze prawo upadlo$ciowe powinno by¢ zaprojektowane w taki
sposob, aby zapobiega¢ indywidualnym dzialaniom wierzycieli wobec aktywow
dluznika, ktére moglyby kolidowa¢ z wykorzystaniem tych aktywéw prefero-
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wanym przez wszystkich wierzycieli jako grupe. Autorzy podkreslaja, ze celem
postepowania upadlo$ciowego nie jest utrzymanie przedsiebiorstwa za wszelka
ceng, lecz wykorzystanie jego aktywow w sposob, ktory najlepiej stuzy interesom
wszystkich posiadajacych prawa do tych aktywow (tzw. praw pozaupadioscio-
wych). Sprzeciwiajg si¢ oni modyfikowaniu praw wierzycieli zabezpieczonych
wylacznie w imi¢ promowania restrukturyzacji jako celu samego w sobie (Baird
i Jackson 1984: 97-130).

Ekonomiczna analiza prawa upadlosciowego skupia si¢ na osiagnieciu przez
ustawodawce efektywnosci regulacji prawnych. T.H. Jackson i D.G. Baird definiujg
efektywnos¢ postepowania upadlosciowego jako maksymalizacje tacznej wartosci
aktywow dluznika przeznaczonych na splate wszystkich wierzycieli (Baird i Jack-
son 1984: 97-130). D.G. Baird dokonuje eksperymentu myslowego i wskazuje,
ze w przypadku braku prawa upadlosciowego zamiast systemu zapewniajacego
uporzadkowane rozwigzywanie kwestii zadluzenia, system prawny opieratby
sie wylgcznie na indywidualnych dzialaniach wierzycieli i prawie poza upadlo-
$ciowym w celu rozwigzania kwestii niewyptacalnosci (Baird 1987: 173-193).

Problematyka instytucji prawa upadlosciowego oraz problem wspolnego
dobra analizowane sg takze w teorii gier, jako problem tzw. gry w bankruta
(bankruptcy game). T.H. Jackson wykorzystuje elementy teorii gier do analizy
problemu wspdlnego dobra w postepowaniu upadiosciowym, modelujac interak-
cje miedzy wierzycielami jako tzw. dylemat wieznia. W klasycznym dylemacie
wieznia indywidualna racjonalno$¢ wierzycieli prowadzi do wyniku, ktory jest
suboptymalny z perspektywy zbiorowej (Jackson 1986). Podobnie w przypad-
ku niewyptacalnosci dluznika indywidualne dzialania wierzycieli dazacych do
zaspokojenia wilasnych roszczen moga prowadzi¢ do wyniku, ktdry jest nie-
efektywny dla ogoétu wierzycieli. D.G. Baird i R.C. Picker wykorzystuja teorie
gier do analizy negocjacji w postepowaniach restrukturyzacyjnych, modelujac
je jako gre przetargowa. Autorzy ci wskazuja, ze asymetria informacji oraz
roznice w sile przetargowej poszczegdlnych uczestnikéw postepowania mogg
prowadzi¢ do nieefektywnych ekonomicznie wynikéw (Baird i Picker, A Simple
Noncooperative Bargaining Model of Corporate Reorganizations 1991: 311-349).

W polskiej literaturze zastosowanie teorii gier do analizy post¢powania
upadiosciowego jest mniej rozpowszechnione, cho¢ pojawiajg si¢ pierwsze prace
dotyczace mozliwoséci analizy szeroko pojetego prawa o niewyplacalnosci z wy-
korzystaniem instrumentéw teorii gier (Mogietka 2023).

Z perspektywy ekonomicznej analizy prawa postepowanie upadlo$ciowe
reguluje relacje miedzy wierzycielami i koncentruje si¢ na zagadnieniach re-
dystrybucji majatku dluznika na ich rzecz, okreslajac zasady ochrony aktywoéw
dluznika oraz sposoby podzialu majatku niewyplacalnego diuznika pomiedzy
poszczegolnych wierzycieli (Jackson 1982). Reguly prawa upadtosciowego w kon-
tekécie problemu wspdlnego dobra mozna podzieli¢ na dwie grupy: pierwsza
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zmierza do ustalenia, jak wiele sposréd aktywoéw przedsigbiorstwa ma zosta¢
uzytych do zaspokojenia zobowigzan dluznika (the size of the pie), a druga
okresla, w jaki sposob aktywa te powinny zosta¢ podzielone pomiedzy wierzy-
cieli (division of the pie) (Adler 1994: 1107-1150). Opisane wyzej grupy regul
odnoszg si¢ wprost do pojecia tzw. masy upadlosci.

Sposéb, w jaki majatek upadlego zostanie podzielony w prawie upadloscio-
wym, jest silnie uzalezniony od praw wierzycieli, ktore powstaty przed ogto-
szeniem upadlosci, na mocy innych przepiséw prawa (np. prawa rzeczowego,
zobowigzan). T.H. Jackson argumentuje, Ze nie mozna sensownie dyskutowac
o prawie upadlosciowym, jesli sie pomija zasady dotyczace zobowigzan czy prawa
rzeczowego, gdyz to one nadajg sens dzialaniom wierzycieli w postepowaniu
upadiosciowym (Jackson 1982).

Ekonomiczne cele upadiosci zmierzajg do zapewnienia wierzycielom odpo-
wiedniej wysokosci splaty, tj. takiej, ktdra nie spowoduje zmiany w kosztach
pozyskania kredytu. Drozszy kredyt powoduje okreslone negatywne konsekwen-
cje w gospodarce (White 2005:1-78). Dzialania wierzycieli i dtuznika powinny
minimalizowa¢ calkowity koszt kredytu w gospodarce. Oznacza to, ze wszel-
kie zasady zwiekszajace ryzyko odzyskania wierzytelnosci przez wierzycieli, a
w konsekwencji prowadzace do wyzszych stop procentowych jako rekompensaty
za to ryzyko, sg niepozadane w gospodarce rynkowej (Jackson 1982). Prawo
upadiosciowe powinno dawac bodzce przedsigbiorstwom do inwestowania i kon-
sumowania efektywnie zanim pojawi sie ewentualny kryzys.

Podstawowe ekonomicznie uzasadnione odstepstwo od uprawnien wierzycieli,
ktére powstaly przed ogloszeniem upadlosci, wyraza sie w powstrzymaniu wie-
rzycieli przed tzw. wyscigiem w zakresie dochodzenia wierzytelno$ci z majatku
dluznika przed innymi wierzycielami (Adler 2018: 1854-1864). Natychmiasto-
we dochodzenie wierzytelnosci przez wielu wierzycieli moze zmusi¢ dluznika
do zakonczenia dzialalno$ci operacyjnej, pomimo ze bardziej ekonomicznie
oplacalne byloby kontynuowanie przez niego dzialalnosci. Wyscig wierzycieli
jest nieefektywny ekonomicznie (Armour 2001: 1-62). Nieefektywnos¢ ekono-
miczna moze polega¢ réwniez na tym, ze pierwszy z wierzycieli moze uzyskac
zabezpieczenie na takim sktadniku majatku przedsiebiorstwa, bez ktérego nie
bedzie mozliwe dalsze prowadzenia dzialalnosci operacyjnej. Zbyt wczesne za-
konczenie dziatalnosci operacyjnej stanowi nieefektywne wykorzystanie kapitatu
przedsiebiorstwa.

Uprawnienie do wstrzymania postepowan toczacych sie przeciwko dtuzni-
kowi pozbawia wierzyciela zachety do prowadzenia tzw. wyscigu po majatek
przedsiebiorstwa poprzez odebranie nagrody za zwyciestwo w wyscigu. Usuniecie
z systemu prawnego bodzca uczestniczenia przez wierzycieli w tzw. wyscigu po
majatek przedsiebiorstwa poprzez narzucenie przez ustawodawce kolektywnej
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procedury zaspokajania wierzytelnosci jest tradycyjnym ekonomicznym uzasad-
nieniem prawa upadlo$ciowego i restrukturyzacyjnego.

Prawo upadlosciowe i restrukturyzacyjne w swoim zalozeniu nie ma jed-
nak eliminowa¢ bodzcow pomiedzy wierzycielami do tego, zeby konkurowali
ze soba o pierwszenstwo w podziale majatku. Jedng z podstawowych metod
podwyzszenia swojej pozycji przy podziale majatku upadlego przedsiebiorstwa
jest zabezpieczenie swojej wierzytelnosci.

Emanacjg heurystyki umowy wierzycieli jest tzw. zasada uprzywilejowania
wierzycieli zabezpieczonych, ktérych uprawnienia wynikaja z okresu przed
ogloszeniem upadlosci (absolute priority rule). Istotng koncepcja w tym zakresie
jest efektywno$¢ ex ante i ex post prawa upadlosciowego, ktora analizujg L.A.
Bebchuk i J.M.Fried. Autorzy ci rozrdzniajg efektywno$¢ ex ante, zwigzang
z wplywem prawa upadlo$ciowego na zachowania uczestnikéw obrotu przed
niewyplacalnoscig (np. wplyw na decyzje kredytowe), oraz efektywnos¢ ex post,
dotyczacg maksymalizacji warto$ci aktywéw dluznika po ogloszeniu upadiosci
(Bebchuk i Fried 1996).

2.2. Konstrukcja mechanizméw ochrony wierzycieli
w polskim prawie upadlo$ciowym

2.2.1. Ustalanie, ochrona i podzial masy upadloéci jako mechanizm
redystrybucji majatku dluznika

Normatywnym wyrazem ochrony intereséw wierzycieli jest zasada optymali-
zacji, wyrazona w art. 2 ust. 1 p.u., zgodnie z ktéra postegpowanie upadlosciowe
nalezy prowadzi¢ tak, aby roszczenia wierzycieli mogly zosta¢ zaspokojone w jak
najwyzszym stopniu (Adamus 2021). Giéwng funkcjg postgpowania jest tzw.
funkcja windykacyjna, a wszelkie dzialania w postepowaniu upadiosciowym
powinny mie¢ na celu maksymalne wykorzystanie majatku upadlego w celu
zaspokojenia roszczen wierzycieli (Wolowski 2024: 81-92).

W orzecznictwie polskich sadéw na problematyke efektywno$ci mechanizméw
prawa upadlo$ciowego zwrocono uwage w uzasadnieniu wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca 2010 r. sygn. akt P 62/08. Podkreslono, ze
zasadg postepowania upadiosciowego jest dominacja grupowego interesu wierzy-
cieli, ktéra jest zwigzana z zasadg réwnomiernego zaspokojenia wierzycieli. Na
zasad¢ maksymalnego i rownomiernego zaspokojenia ogétu wierzycieli zwrocit
uwage takze Sad Okregowy w Warszawie w wyroku z dnia 26 kwietnia 2017 r.
sygn. akt XIII Ga 86/17. W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 6 marca 2009 r.
sygn. akt IT CSK 522/08 wyrazono poglad, ze przewidziany obowigzek dazenia
do zaspokojenia wierzycieli upadlego w najwyzszym stopniu odnosi si¢ do 0séb
prowadzacych postepowanie upadlosciowe.
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Nalezy zauwazy¢, ze ochrona wierzycieli w postepowaniu upadtosciowym
nie jest jednolita i podlega zréznicowaniu. Po pierwsze, mozna ja klasyfikowa¢
wedlug momentu powstania wierzytelnosci, wyrdzniajac wierzycieli, ktorych rosz-
czenia powstaly przed ogloszeniem upadiosci, oraz tych, ktérych wierzytelnosci
powstaly juz po jej ogloszeniu. Po drugie, kluczowe znaczenie ma podzial na
wierzycieli zabezpieczonych (rzeczowo) i niezabezpieczonych, co determinuje
kolejnos¢ oraz sposéb ich zaspokojenia (Lubicz-Posochowska 2013: 152-162)

W ramach regulacji dotyczacych masy upadlo$ci wyrdézni¢ mozna dwie
zasadnicze grupy przepiséw: przepisy regulujace ustalanie i ochrone masy upa-
dlosci (size of the pie), ktore okreslaja sklad majatku upadlego podlegajacego
podzialowi i mechanizmy jego zabezpieczenia przed uszczupleniem, oraz przepisy
dotyczace zasad podzialu masy upadlosci pomiedzy wierzycieli (ang. division of
the pie), ktére ustanawiaja kolejnos¢ i proporcje zaspokojenia poszczegdlnych
kategorii wierzycieli, zapewniajac strukture redystrybucji dostepnych aktywow.
Te dwie grupy regulacji stanowig fundament mechanizmu redystrybucji majatku
niewyplacalnego dluznika i warunkujg efektywno$¢ procesu upadtosciowego.

Wielko$¢ i sklad masy upadlosci (ang. size of the pie) stanowia kluczowy
element ochrony wierzycieli w postepowaniu upadlo$ciowym, gdyz to od nich
zalezy stopien zaspokojenia wierzycieli. Ustawodawca przewidzial szereg mecha-
nizmdéw majacych na celu zabezpieczenie i utrzymanie wartosci masy upadlosci
(White 2005: 1-78).

Podstawowym mechanizmem ochrony wielkosci masy upadlosci jest nalozony
na dluznika obowigzek terminowego zgloszenia wniosku o ogloszenie upadiosci
wyrazony w art. 21 p.u., ktory jest zabezpieczony sankcja cywilng o charakterze
odszkodowawczym (Witosz 2017: 37-46). Oprdcz sankcji o charakterze cywil-
noprawnym opisany wyzej obowigzek zabezpieczony jest sankcja karng (Currit
2021), cho¢ regulacja w tym zakresie budzi szereg watpliwosci doktryny prawa
(Adamus 2024: 91-103).

Aby zapobiec uszczuplaniu majatku diuznika przed ogloszeniem upadtosci,
przewidziano mozliwo$¢ jego zabezpieczenia juz na etapie rozpoznawania wniosku
o ogloszenie upadlo$ci poprzez ustanowienie tymczasowego nadzorcy sagdowego
(art. 38 p.u. i art. 38a p.u.) (Adamus 2019: 9-21) czy zarzadcy przymusowego
(art. 40 p.u.). (Adamus 2023: 68-77).

W celu zapewnienia wierzycielom jak najwyzszego stopnia zaspokojenia
ustawodawca wprowadzil zasade, zgodnie z ktorg z dniem ogloszenia upadiosci
majatek upadlego staje sie masg upadlosci, ktdra stuzy zaspokojeniu wierzycieli
upadiego (z art. 61 p.u.) (Zimmerman 2024). Masa upadlosci obejmuje caly
majatek diuznika zaréwno istniejacy w chwili ogloszenia upadlosci, jak i majatek
nabyty w toku postepowania (art. 62 p.u.) (Gurgul 2017). Przepis art.57 p.u.
naklada na upadlego obowiazek wskazania i wydania calego majatku syndy-
kowi, a niewywigzanie si¢ z tego obowigzku moze skutkowaé zastosowaniem
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$rodkow przymusu okreslonych w art. 58 p.u. (Wydrzynski i inni 2018: 70-81).
Dodatkowo, na mocy art. 75 p.u., upadly traci prawo zarzadu i mozliwos¢ roz-
porzadzania mieniem wchodzgcym do masy upadlosci, co zabezpiecza majatek
przed ewentualnym uszczupleniem przez upadlego (Janda 2023). Czynnosci
upadlego dotyczace mienia wchodzacego do masy upadtosci sg niewazne z mocy
prawa na podstawie art. 77 p.u. (Chraponski 2021). Dla ustalenia wielko$ci
masy upadlosci ustawodawca natozyl na syndyka obowigzek sporzadzenia spisu
inwentarza, zgodnie z art. 69 p.u. (Sieczka i Lipski 2023: 118-120).

Ustawodawca przewidzial szereg mechanizméw ochronnych, ktére maja na
celu zabezpieczenie masy upadlosci przed nieuzasadnionym pomniejszeniem.
Przepis art. 63 ust. 1 p.u. okresla sktadniki majatku, ktére z mocy prawa nie wcho-
dza do masy upadtosci, natomiast w art. 63 ust. 2 p.u. ustawodawca przewidzial
mozliwos$¢ wyltaczenia niektérych sktadnikéw na mocy uchwaly zgromadzenia
wierzycieli (Adamus 2021). Przepisy art.70-74 p.u. regulujg procedure wytaczania
sktadnikow majatku z masy upadiosci. Ustawodawca przewidzial tez szczegdlng
procedure wylaczenia spadkdw z masy upadlosci (oraz art. 121 p.u.). Kolejnym
$rodkiem zmierzajacym do zachowania masy upadlosci jest ograniczenie moz-
liwosci potragcen, wynikajace z art. 94-96 p.u., ktore zapobiega pomniejszeniu
masy upadlosci poprzez kompensacje wierzytelnosci (Adamus 2021). Realizu-
jac heurystyke umowy wierzycieli, ustawodawca przewidzial srodki majace na
celu przywrécenie do masy upadlosci sktadnikéow majatku, ktore zostaly z niej
usuniete z pokrzywdzeniem wierzycieli (art. 127-134 p.u.) (Kwiatkowski 2022).

Koszty postepowania upadlosciowego oraz zobowigzania masy upadiosci
okreslone w art. 230 p.u. bezposrednio wptywaja na wielko$¢ srodkéw dostepnych
dla wierzycieli w ramach podzialu masy upadiosci (Sierakowski 2023). Ochrona
wierzycieli niezabezpieczonych ulega ograniczeniu, poniewaz ich wierzytelnosci
sg zaspokajane zgodnie z kolejnoscig okreslona w art. 342 p.u., dopiero po
wczesniejszym zaspokojeniu kosztow postepowania upadlosciowego i innych
zobowigzan masy, o ktéorych mowa w art. 230 ust. 2 p.u. (w przypadku niewy-
starczajacych funduszy masy upadtosci ich zaspokojenie nastepuje proporcjo-
nalnie), ktorych pierwszenstwo przed innymi wierzytelnosciami wynika z art.
343 p.u. (Janda 2016: 15-21)

Regulacje dotyczace procesu podzialu masy upadtosci (division of the pie)
pomiedzy wierzycieli stanowig drugi istotny element ochrony ich intereséw
w postepowaniu upadiosciowym. Obejmujg one zasady zglaszania i ustalania
listy wierzytelno$ci oraz podziatu funduszéw masy upadlosci zgodnie z ustawowa
hierarchig zaspokojenia. Wierzyciele moga dochodzi¢ swoich roszczen poprzez
zgloszenie wierzytelnos$ci zgodnie z art. 236 p.u., co stanowi warunek konieczny
ich uczestnictwa w postepowaniu upadlosciowym (Hrycaj 2024: 22-28). Wie-
rzytelnos¢ wierzyciela zabezpieczonego rzeczowo, jezeli nie zglosi on swoich
wierzytelnosci, zostanie wpisana na liste wierzytelnosdci z urzedu (art. 236 ust.
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2. zdanie drugie p.u.). Po zgloszeniu wierzytelnosci s3 one weryfikowane przez
syndyka. Ochrona wierzycieli obejmuje miedzy innymi prawo do zaskarzenia
listy wierzytelno$ci wobec uznania wierzytelnosci na liScie, jesli zostato dokonane
w sposéb nieprawidlowy, oraz odmowy uznania wierzytelnosci, jesli roszczenie
nie zostalo uwzglednione na liScie wierzytelnosci (art. 256 ust. 1 pkt 1i 2 p.u.).
Sedzia-komisarz, ktéry rozpoznaje sprzeciwy od listy wierzytelnosci (art. 259
p.-u.), zatwierdza, prostuje oraz zmienia liste wierzytelnosci na podstawie art.
260-266 p.u. (Palys 2021: 884-973).

Podstawg do ustalenia sktadu masy upadlosci jest instytucja spisu inwen-
tarza, do ktérego sporzadzenia zobowigzany jest syndyk na mocy art. 306
p-u. Dokument ten obejmuje szczegdtowy wykaz majatku upadlego oraz jego
oszacowanie (Gurgul 2018). Likwidacja masy upadtosci moze przybraé rozne
formy, a ustawodawca przewidzial mechanizmy pozwalajace na elastyczne za-
rzadzanie masg upadlosci przez syndyka. Na mocy art. 312 p.u. syndyk moze
kontynuowa¢ dziatalnos$¢ przedsiebiorstwa. Dodatkowo art. 315 p.u. pozwala na
wylaczenie z masy niektorych sktadnikow, jesli ich dalsze utrzymywanie bytoby
niekorzystne z ekonomicznego punktu widzenia (Zimmerman 2016).

Po zakonczeniu likwidacji masy upadlosci, ktora korzysta ze skutkow sprze-
dazy egzekucyjnej (art. 313 p.u.), fundusze zgromadzone w masie upadiosci
podlegaja podzialowi zgodnie z okre§long w art. 342 p.u. hierarchig zaspokajania
wierzycieli. Wierzytelnosci niezabezpieczone rzeczowo podlegaja podziatowi
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci okreslong w art. 344 p.u., zgodnie z ktdrg
wierzytelnosci dalszych kategorii sg sptacane dopiero po pelnym zaspokojeniu
wierzycieli wyzszych kategorii, a jezeli suma przeznaczona do podziatu nie wy-
starcza na zaspokojenie w calosci wszystkich wierzytelnosci tej samej kategorii,
zaspokaja sie je stosunkowo do wysokosci kazdej z nich (Janda 2016: 15-21).

Podzial funduszéw masy upadloéci nastepuje na podstawie planu podziatu.
Zgodnie z art. 347 ust. 2 p.u. sedzia-komisarz moze wprowadza¢ poprawki
lub nakaza¢ syndykowi dokonanie zmian w planie podzialu funduszy masy
upadiosci. Prawna ochrona wierzycieli w tym zakresie przewiduje uprawnienie
wnoszenia zarzutéw przeciwko planowi podzialu zgodnie z art. 349 p.u., ktére
rozpoznaje sedzia-komisarz (Zembrzuski 2010: 75-78). Po ich rozpatrzeniu
sedzia-komisarz zatwierdza plan podzialu na podstawie art. 351 p.u. Dopiero
po jego zatwierdzeniu mozliwe jest wykonanie podzialu, stosownie do art. 352
p.u., z tym zastrzezeniem, ze $rodki mogg by¢ wyplacane wierzycielom takze
cze$ciowo, jesli zostaly zgloszone zarzuty wobec poszczegdlnych czesci planu
podziatu (Kamienski 2021: 992-1013).

Jak wynika z art. 353 ust. 2 p.u., syndyk jest zobowigzany do sporzadzenia
sprawozdania z wykonania planu podzialtu, co zapewnia transparentnos¢ calego
procesu podzialu masy upadlosci i umozliwia jego kontrole przez wierzycieli
oraz sedziego-komisarza (Adamus 2021).
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2.2.2. Konstrukcja przepisow dotyczacych wstrzymania egzekucji
(automatic stay rule)

Zawieszenie egzekucji skierowanych do majatku dtuznika w zwiazku z oglo-
szeniem jego upadlosci stanowi istotny mechanizm ochrony ogétu wierzycieli
w postepowaniu upadlosciowym, zapobiegajacy niekontrolowanej likwidacji
majatku dtuznika przez poszczegdlnych wierzycieli. Z perspektywy ekonomiczne;j
analizy prawa tzw. automatyczne zawieszenie egzekucji stuzy rozwigzaniu pro-
blemu wspoélnego dobra poprzez zapobieganie ,wyscigowi do sadu” (race to the
courthouse). W sytuacji braku regulacji prawnych dotyczacych upadiosci kazdy
wierzyciel dzialatlby indywidualnie, dazac do jak najszybszego zaspokojenia swo-
jego roszczenia, co mogloby prowadzi¢ do nieefektywnej ekonomicznie likwidacji
przedsigbiorstwa dluznika. D.G. Baird wskazuje, ze takie dzialania wierzycieli
moga skutkowaé fragmentaryczng i chaotyczng likwidacjg aktywéw dluznika,
co zazwyczaj prowadzi do uzyskania nizszej wartosci z aktywow dluznika niz
w przypadku ich zorganizowanej sprzedazy lub restrukturyzacji (Baird i Picker
1991: 311-349) T.H. Jackson argumentuje, ze automatyczne zawieszenie egzekucji
jest niezbednym elementem efektywnego prawa upadiosciowego, gdyz pozwala
na maksymalizacje wartosci przedsiebiorstwa diuznika dla ogdtu wierzycieli
(Jackson 1986). Jednak jak zauwazajg D.G. Baird i T.H. Jackson, automatyczne
zawieszenie egzekucji moze réwniez generowaé koszty, w szczegélnosci dla
wierzycieli zabezpieczonych, ktérzy moga doswiadczy¢ spadku wartosci swoich
zabezpieczen w trakcie postepowania upadlosciowego. Z tego wzgledu autorzy
argumentuja, ze prawo upadlosciowe powinno zapewnia¢ odpowiednig ochrone
wartosci zabezpieczen (adequate protection) w trakcie obowigzywania automa-
tycznego zawieszenia egzekucji (Baird i Jackson 1984: 97-130).

Normatywnym wyrazem ochrony wierzycieli przed tzw. wyscigiem do sadu
na etapie rozpoznawania wniosku o ogloszenie upadtosci jest mozliwos¢ zawie-
szenia postepowania egzekucyjnego na wniosek oraz uchylenia zajecia rachunku
bankowego, co wynika z art. 39 ust. 1 i1 2 p.u. Decyzja o zawieszeniu egzekucji
oraz uchyleniu zajecia rachunku bankowego podlega kontroli instancyjnej zgodnie
z art. 39 ust. 3 p.u. (Janda 2020). Po ogloszeniu upadlosci zasada automatic stay
rule znajduje odzwierciedlenie w art. 146 p.u. Zawieszenie egzekucji nastepuje
z mocy prawa na skutek ogloszenia upadlosci dluznika, natomiast umorzenie
postepowania egzekucyjnego nastepuje po uprawomocnieniu si¢ postanowienia
o ogloszeniu upadtosci (I. Gill 2021: 742-750).

W orzecznictwie polskich sagdéw problem automatycznego zawieszenia eg-
zekucji zostal poruszony miedzy innymi w przywolanym juz Wyroku Sadu
Okregowego w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2017 r. sygn. akt XIII Ga 86/17
czy wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 3 kwietnia
2012 r. sygn. akt I SA/Gd 168/12. Na problem koniecznosci wstrzymania po-
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stepowania egzekucyjnego zwrdcil uwage takze Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w wyroku z 21 stycznia 2010 r. w sprawie C-444/07, MG Probut
Gdynia sp. z o.0.

2.2.3. Pierwszenstwo zaspokojenia wierzycieli -
zasada absolute priority rule

Kolejno$¢ zaspokajania wierzycieli stanowi nastepny mechanizm ochrony
wierzycieli w postepowaniu upadiosciowym. Z perspektywy ekonomicznej analizy
prawa optymalna kolejno$¢ zaspokajania wierzycieli powinna maksymalizowa¢
efektywnos$¢ ekonomiczng poprzez minimalizacje kosztow kapitalu oraz za-
chowanie odpowiednich bodzcéw dla uczestnikéw obrotu gospodarczego. Jak
wskazujg T.H. Jackson i R.E. Scott odstepstwa od zasady pierwszenstwa oparte
na tzw. ryzyku endogennym s3 zazwyczaj nieefektywne, bo oslabiaja motywacje
do unikania ryzyka. Za efektywne uznaja natomiast odstepstwa przewidziane
w modelu ,wspdlnej katastrofy”, ktéry uzasadnia podzial ryzyka i odejscie od
zasady absolutnego pierwszenstwa jako sposobu na ograniczenie strategicznych
dzialan ex post wynikajacych z ryzyk egzogennych, przy wysokich kosztach trans-
akcyjnych umoéw ex ante (Jackson i Scott 1989: 155-218). Krytycznie powyzszy
model ocenil M.]. Roe (Roe 1989: 219-240). Takze L.A. Bebchuk i J.M. Fried
podwazajg tradycyjne uzasadnienie pierwszenstwa wierzycieli zabezpieczonych
rzeczowo, wskazujac, ze moze ono prowadzi¢ do nieefektywnych ekonomicznie
wynikéow w niektorych przypadkach (Bebchuk i Fried 1996: 857-934). Z jednej
strony autorzy argumentuja, ze absolutne pierwszenstwo wierzycieli zabez-
pieczonych moze prowadzi¢ do nadmiernego wykorzystania zabezpieczen, co
zwieksza koszty transakcyjne i moze skutkowaé nieefektywna alokacja zasobow.
Z drugiej strony A. Schwartz broni pierwszenstwa wierzycieli zabezpieczonych,
argumentujac, Ze prowadzi ono do obnizenia kosztow kapitalu dla dtuznikéw oraz
pozwala na efektywng alokacje ryzyka miedzy réznymi kategoriami wierzycieli
(Schwartz 1996: 17-25). Barry E. Adler dodaje, ze pierwszenstwo wierzycieli
zabezpieczonych moze stuzy¢ jako mechanizm rozwigzywania problemoéw agen-
cyjnych miedzy dluznikiem a wierzycielami (Adler 1996: 434-449).

W orzecznictwie polskich sadéw problem efektywnosci ekonomicznej ko-
lejnosci zaspokajania wierzycieli zostal poruszony w Wyroku Sadu Apelacyj-
nego w Krakowie z dnia 27 sierpnia 2014 r. sygn. akt I ACA 890/14, gdzie
sad wskazal, ze upadlo$¢ obejmujaca likwidacje majatku upadlego ma na celu
ochrone wszystkich wierzycieli poprzez ich réwnomierne zaspokojenie, jednak
nie wyklucza szczegdlnej ochrony wierzytelnosci zabezpieczonych rzeczowo
powstatych przed ogloszeniem upadiosci dluznika.

Zasada pierwszenstwa zaspokojenia wierzycieli zabezpieczonych (absolute
priority rule) okresla hierarchie, wedlug ktérej nastepuje podzial funduszy masy
upadiosci. Mechanizm ten ma na celu ochrone praw wierzycieli, ktérych rosz-
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czenia zostaly zabezpieczone na majatku upadlego przed ogloszeniem upadiosci
oraz ustalenie zasad podzialu srodkéw miedzy pozostate kategorie wierzycieli
(White 2005: 1-78).

Normatywne urzeczywistnienie tej koncepcji wyraza si¢ z jednej strony
W przepisie ograniczajagcym mozliwo$¢ ustanawiania nowych zabezpieczen na
majatku masy upadlosci po ogloszeniu upadlosci. 81 p.u. (Gill i Adamus 2021:
555), a z drugiej strony w tzw. prawie odrebnosci opisanym w art. 336 p.u.
(Cieslak 2016: 107--1120). Zgodnie z tym ostatnim przepisem sumy uzyskane
z likwidacji rzeczy, wierzytelnosci i praw obcigzonych zabezpieczeniami rzeczo-
wymi przeznacza si¢ na zaspokojenie wierzycieli, ktorych roszczenia byly nimi
zabezpieczone. Dotyczy to takze sum ze sprzedazy w postepowaniu egzeku-
cyjnym skladnikéw majatkowych obcigzonych rzeczowo, ktére traktuje sie jak
sumy uzyskane z likwidacji obcigzonych rzeczowo skltadnikow masy upadiosci
(art. 146 ust. 2a p.u.). Szczegdlowe zasady dotyczace zaspokajania wierzycieli
posiadajacych zabezpieczenia rzeczowe okresla art. 345 p.u. Ochrona wierzycieli
zabezpieczonych rzeczowo doznaje jednak ograniczenia, ktére ustawodawca prze-
widzial w art. 346 p.u. (Zimmerman 2016). Podziat sum uzyskanych ze sprzedazy
sktadnikéw majatkowych objetych zabezpieczeniami rzeczowymi odbywa si¢
zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 348 p.u. Syndyk jest zobowigzany do
sporzadzenia oddzielnego planu podziatu. Plan ten podlega zatwierdzeniu przez
sedziego-komisarza na podstawie art. 351 ust.1p.u. (Cieslak 2016: 1073-1120).

2.3. Wplyw kosztéw transakcyjnych w postepowaniu upadlosciowym
na efektywnos¢ ochrony wierzycieli

Koncepcja kosztow transakcyjnych, rozwinieta przez R.H. Coase’a (Coase
1937:386-405) i O.E. Williamson'a, odgrywa istotng role w ekonomicznej analizie
prawa upadlo$ciowego (Williamson 1985). Koszty transakcyjne, w kontekscie
postepowania upadlosciowego, obejmuja wszelkie koszty postgpowania oraz
koszty zwigzane z negocjacjami miedzy wierzycielami i dtuznikiem, pozyskiwa-
niem informacji, monitorowaniem dziatan uczestnikéw postepowania itp. L.M.
LoPucki i ].W. Doherty w badaniu empirycznym wskazujg, ze bezposrednie koszty
postepowan upadto$ciowych duzych przedsigbiorstw w Stanach Zjednoczonych
stanowig $rednio 1,4% warto$ci aktywow dluznika, podczas gdy koszty posred-
nie mogg by¢ znacznie wyzsze (LoPucki i Doherty 2004: 111-141). Z kolei A.
Bris, I. Welch i N. Zhu szacuja, ze laczne koszty postepowan upadlosciowych
moga siega¢ nawet 20% wartosci aktywow dluznika (Bris, Welch i Zhu 2006:
1253-1303).

Polski ustawodawca wprowadzil szereg mechanizméw majacych na celu
ograniczenie kosztow transakcyjnych w postepowaniu upadlosciowym, w tym
instytucje uproszczonego postepowania upadlosciowego (konsumenckiego), moz-
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liwo$¢ zawarcia ukladu w postepowaniu upadlo$ciowym czy tzw. przygotowang
likwidacje (prepackaged bankruptcy), uregulowana w art. 56a-56h p.u.

W orzecznictwie problemem kosztow zajmowat si¢ Trybunal Konstytucyjny
w sprawie K 13/10 w postanowieniu z dnia 16 lipca 2012 r. SK 13/10 (OTK-A
2012/7/92), ktory podzielil stanowisko Prokuratora Generalnego, ze przepis art.
13 ust. 1 p.u. wyraza jedng z naczelnych funkcji postepowania upadiosciowego,
ktére powinno prowadzi¢ do - chocby niepelnego - zaspokojenia wierzycieli
upadiego. W przypadku braku mozliwosci osiggniecia tego celu, czego dowodem
jest niewystarczajaca ilo$¢ $srodkéw na pokrycie kosztow postepowania, poste-
powanie nie powinno zosta¢ wszczete, a bedace juz w toku - nalezy umorzy¢.

2.4. Rola sedziego - komisarza i syndyka w maksymalizacji wartosci
masy upadlosci i zapewnieniu efektywnej ochrony
intereséw wierzycieli

Sedzia-komisarz i syndyk odgrywajg istotng role w maksymalizacji wartosci
masy upadlosci, a tym samym w ochronie intereséw wierzycieli. Z perspektywy
ekonomicznej analizy prawa optymalne dzialania sedziego-komisarza i syndyka
powinny minimalizowa¢ koszty transakcyjne oraz maksymalizowa¢ warto$cé
przedsigbiorstwa dluznika dla ogétu wierzycieli. Sedzia w postgpowaniu upa-
dlosciowym pelni funkcje nie tylko rozstrzygajaca spory, ale réwniez zarzad-
czo-nadzorcza w zakresie przebiegu postepowania, a takze podejmuje istotne
decyzje dotyczace majatku dluznika. Sedziowie upadlosciowi powinni posiadac¢
nie tylko wiedz¢ prawnicza, ale réwniez wiedz¢ ekonomiczna, co pozwalatoby
im na lepsza ocene ekonomicznych konsekwencji podejmowanych decyzji. L.M.
LoPucki i J.W. Doherty w badaniu empirycznym analizujg wptyw wyboru sadu
upadiosciowego na wyniki postepowan upadlosciowych duzych przedsigbiorstw
w Stanach Zjednoczonych (LoPucki i Doherty 2004: 111-141). Autorzy wyka-
zali, ze istnieja istotne réznice w wynikach postepowan upadtosciowych miedzy
réznymi sagdami, co sugeruje, ze kompetencje i podejscie sedziow majg istotny
wplyw na efektywno$¢ postepowan.

Na wage instytucji wyspecjalizowanych sadow i sedziow, jako efektywnego
sposobu osiggniecia celow pewnosci prawa i skutecznosci postepowania upadto-
$ciowego, zwrocil uwage takze prawodawca europejski w punkcie 86 Preambuly
Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1023 z 20 czerwca 2019
r. w sprawie ram restrukturyzacji zapobiegawczej, umorzenia dtugéw i zakazéw
prowadzenia dziatalnosci oraz w sprawie srodkéw zwigkszajacych skutecznos¢
postepowan dotyczacych restrukturyzacji, niewyplacalnosci i umorzenia dlugoéw,
a takze zmieniajaca dyrektywe (UE) 2017/1132 (dyrektywa o restrukturyzacji
i upadlosci) (PE/93/2018/REV/1 Dz.U. L 172 z 26.6.2019, p. 18-55). Zgodnie
z art. 25 wskazanej dyrektywy sedziowie prowadzacy postepowania upadlosciowe
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i restrukturyzacyjne powinni odbywa¢ odpowiednie szkolenia i posiada¢ wiedze
fachowa (Hrycaj 2025: 87).

Funkcja syndyka, ktory przejmuje zarzad nad majatkiem upadlego i dziala
w interesie wierzycieli, podlegajac nadzorowi sedziego-komisarza zgodnie z art.
152 ust. 1 p.u., stanowi réwniez istotny element systemu ochrony wierzycieli
(I. Gill 2016: 885-944). Zgodnie art. 173 p.u. syndyk niezwlocznie obejmuje
majatek upadtego, zarzadza nim oraz zabezpiecza go przed zniszczeniem, uszko-
dzeniem lub przejeciem przez osoby trzecie. Syndyk ma obowigzek dzialania
zgodnie z zasada maksymalizacji warto$ci masy upadlosci, co wynika z art.
179 p.u. (Hrycaj 2005). Ustawodawca przyznal wierzycielom w art. 168 ust. 5
p.u. uprawnienie do wnoszenia zarzutéw dotyczacych wydatkéw poniesionych
przez syndyka lub jego zastepce, co umozliwia skuteczniejszg kontrole kosztow
zarzadzania masg upadtosci.

Waznym aspektem prawidlowego prowadzenia postepowania upadtoscio-
wego jest takze zapewnienie wierzycielom dostepu do informacji o upadlosci
dluznika. Jak wynika z art.176 ust. 1 p.u., syndyk ma obowiazek zawiadomi¢
wierzycieli o ogloszeniu upadlosci, jesli ich adresy sa znane na podstawie ksiag
rachunkowych upadlego. Powyzsza regulacja ma zapewni¢ wierzycielom prawng
mozliwos$¢ aktywnego uczestnictwa w postepowaniu i skuteczne dochodzenie
swoich roszczen (I. Gill 2016: 885-944).

W orzecznictwie polskich sagdéw rola syndyka w maksymalizacji zaspoko-
jenia roszczen wierzycieli zostala poruszona miedzy innymi w postanowieniu
Sadu Najwyzszego z dnia 22 wrzesnia 2020 sygn. akt I CSK 745/18 (pkt 35).

3. Skuteczno$¢ prawnych mechanizmoéw ochrony wierzycieli
w $wietle badan empirycznych

J.R. Franks, K.G. Nyborg i W.N. Torous wskazujg na trzy gléwne kryteria
oceny efektywnosci systemu prawa upadlosciowego. Sa to: zdolnos¢ do zacho-
wania rentownych przedsiebiorstw przy jednoczesnej likwidacji przedsigbiorstw
nierentownych, minimalizacja kosztéw zwigzanych z postepowaniem (zaréwno
bezposrednich, jak i posrednich, takich jak utracone mozliwoséci inwestycyjne)
oraz elastycznos$¢ prawa (Franks, Nyborg i Torous 1996: 86-101). Efektywnos¢
prawa upadlo$ciowego mozna ocenia¢ takze przez analize tego, czy nierentow-
ne przedsiebiorstwa unikajg upadlosci (blad I), a w stosunku do rentownych
prowadzi sie postepowanie upadtosciowe (btad II) (Camacho-Mifiano, Pascual-
-Ezama i Urquia-Grande 2013: 171-187).

Istotnym skfadnikiem efektywnosci postepowan upadlosciowych jest efek-
tywny wymiar sprawiedliwosci, ktory zmniejsza niepewnos¢ zwigzang z egze-
kwowaniem umow, co z kolei sprzyja podejmowaniu dzialalnosci gospodarczej
(Ippoliti, Melcarne i Ramello 2014: 75-94). W krajach o wysokiej efektywnosci
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sadow silna ochrona prawna wierzycieli dziala bardziej jako czynnik odstra-
szajacy od ryzykownych zachowan inwestycyjnych i operacyjnych dluznika,
zachecajacy do zawierania ugdd pozasadowych, i prowadzi do mniejszej liczby
upadlosci (Claessens i Klapper 2005: 1-22). Wskazuje si¢ w badaniach, ze
reformy wymiaru sprawiedliwo$ci powinny poprzedza¢ lub towarzyszy¢ refor-
mom finansowym panstwa (Ponticelli 2015: 2-48). Poprawa efektywnosci sadéw
zmniejsza ograniczenia w dostepie przedsiebiorstw do kredytéw, co moze mie¢
wplyw (cho¢ niejednoznaczny) na stopy procentowe i wskazniki niewyptacalnosci
przedsiebiorcow (Jappelli, Pagano i Bianco 2002: 1-42). Przejrzysty i efektywny
system sagdowy, poprzez skuteczniejsza ochrone praw wierzycieli i szybsze procesy
sagdowe w przypadku niewyplacalnosci dltuznikéw, skutkuje wieksza tzw. stopg
odzysku wierzytelnosci i sklania banki do obnizenia spreadéw kredytowych, co
przeklada si¢ na nizszy koszt kredytu (Laeven i Majnoni 2003: 1-35). Modele
teoretyczne przewiduja, ze nieskuteczne egzekwowanie roszczen wierzycieli
zwieksza prawdopodobienstwo trudnos$ci uzyskania przez przedsiebiorce ka-
pitalu zewnetrznego w postaci kredytu (Fabbri i Padula 2003: 1-45). Sprawne
sagdownictwo skutecznie przeciwdziala strategicznemu niewykonywaniu uméw
(Chemin 2004: 1-28) oraz przyczynia si¢ do tworzenia bardziej sprzyjajacego
srodowiska instytucjonalnego dla przedsiebiorczosci poprzez redukcje niepew-
nos$ci dzialalno$ci gospodarczej, zwigzanej z egzekwowaniem umoéw (Ippoliti,
Melcarne i Ramello 2014: 75-94). Badano réwniez zwigzek miedzy ochrong
wierzycieli, reformami prawa upadlo$ciowego a ekspansja kredytowa w czterech
rozwinietych krajach OECD (Francja, Niemcy, Wielka Brytania, USA) w okresie
1970-2005. W rozwinietych gospodarkach rynkowych przepisy wzmacniajace
kontrole wierzycieli nad biezacg dzialalno$cia przedsiebiorstwa sprzyjajg kre-
dytowaniu, podczas gdy przepisy nadmiernie wzmacniajgce prawa wierzycieli
zabezpieczonych w sytuacji niewyplacalnosci mogg je hamowac¢ (Deakin, Mollica
i Sarkar 2017: 359-384).

W doktrynie wyrazono poglad, ze efektywnos¢ ochrony wierzycieli jest $cisle
powigzana z podzialem systemow prawa na systemy prawa precedensowego
(common law), prezentujace podejscie ,wspierajace rynek’, oraz systemy prawa
kontynentalnego (civil law), charakteryzujace sie¢ nizsza efektywnoscig prawa
upadiosciowego (Porta, Lopez-de-Silanes i Shleifer 2008: 285-332). Nalezy jed-
nak doda¢, ze teoria pochodzenia prawnego zostala krytycznie oceniona przez
innych badaczy, ktorzy podkreslali, ze jest ona niewystarczajacym wyjasnieniem
zalezno$ci miedzy systemem prawnym a jego efektywno$ciag w ochronie wie-
rzycieli w prawie upadiosciowym (Deakin, Mollica i Sarkar 2017: 359-384).

R. La Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shleifer i R.-W. Vishny w przelomowym
badaniu ,,Law and Finance” analizowali wplyw ochrony prawnej wierzycieli na
rozwdj rynkow finansowych w 49 krajach (La Porta i inni 1998: 1113-1155).
Autorzy stworzyli indeks praw wierzycieli (creditor rights index) i wykazali, ze
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kraje o silniejszej ochronie prawnej wierzycieli majg lepiej rozwiniete rynki
finansowe. S. Djankov, O. Hart, C. McLiesh i A. Shleifer w badaniu ,,Debt Enfor-
cement Around the World” poréwnali efektywnos¢ egzekucji wierzytelnosci w 88
krajach, wykorzystujac standaryzowany przypadek niewyptacalnego przedsiebior-
stwa (Djankov, Hart i inni 2008: 1105-1149). Autorzy wykazali, ze efektywnos¢
egzekucji wierzytelnosci jest wyzsza w krajach o wyzszym dochodzie per capita,
w systemach prawnych opartych na prawie precedensowym (common law) oraz
w krajach o silniejszej ochronie praw wierzycieli. Z kolei badania hiszpanskie-
go systemu upadlo$ciowego wskazuja na niskg efektywno$¢ i nieatrakcyjnosé
postepowania upadlosciowego (Celentani, Garcia-Posada i Gomez 2010: 1-52).
Inne badania wskazuja, ze niektore kraje Europy, takie jak Hiszpania, posiadajg
niski wskaznik upadlosci na 10 000 przedsiebiorstw, co jednak jest wylacznie
oznaka nieefektywnosci systemu prawa upadlo$ciowego, polegajacej na tym, ze
przedsiebiorcy nie zgtaszaja wniosku o ogloszenie upadlosci pomimo istnienia
takiego obowiazku (Mora-Sanguinetti i Garcia-Posada 2013: 7-51).

W najnowszych badaniach empirycznych mozna zaobserwowa¢ rosnace za-
interesowanie wpltywem technologii na efektywnos¢ postepowan upadtosciowych.
AlJ. Casey i A. Niblett analizujg mozliwosci wykorzystania sztucznej inteligencji
w postepowaniach upadtosciowych, argumentujgc, ze moze ona przyczynic si¢
do obnizenia kosztéow transakcyjnych oraz poprawy efektywnosci alokacyjnej
(Casey i Niblett 2019: 1-33).

Najbardziej efektywne systemy prawa upadiosciowego na $wiecie funkcjo-
nujag w Finlandii, Stanach Zjednoczonych, Japonii, Niemczech oraz Norwegii.
Stanowig one wzdr rozwigzan instytucjonalno-prawnych w zakresie postepowan
upadiosciowych. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze 20 krajow $wiata polozonych
w regionach Afryki i Azji otrzymalo wartos¢ 0 we wskazniku rozwigzywania
upadtoséci wedtug Banku Swiatowego, co §wiadczy o znaczacych dysproporcjach
w efektywnosci systemow prawnych na poziomie globalnym. Najlepsze rezultaty
prezentuje ponizszy wykres, wérdd ktorych znalazta sie takze Polska.

W polskiej literaturze badania nad efektywnoscia praw wierzycieli prowa-
dzili miedzy innymi S. Morawska i P. Staszkiewicz, ktorzy w badaniach za lata
2004-2012 wykazali, ze stopien zaspokojenia wierzycieli w postepowaniach
upadiosciowych obejmujacych likwidacje majatku dluznika byt niski i wynosit
$rednio 17% w badanych sadach, przy czym koszty tych postepowan przekraczaty
40% masy upadiosci, a ich $redni czas trwania, liczony od zlozenia wniosku
o ogloszenie upadlosci, wynosil przecietnie dwa lata. Nadto, jak wskazano
w badaniu, przecigtnie ponad polowa wnioskéw o ogloszenie upadlosci byta
oddalana z powodu niewystarczajacych aktywow na pokrycie kosztéw poste-
powania (Morawska i Staszkiewicz 2017: 19-24).

Badania S. Morawskiej, P. Staszkiewicz oraz P. Banasik wskazaly, ze ochrona
wierzycieli w postepowaniu upadlo$ciowym jest nieefektywna ze wzgledu na



126 Przemystaw Mogietka

Pordownanie wskaznikow rozwigzywania niewypfacalnosci
dla 25 najlepszych krajéw wedlug raportu Banku Swiatowego - Doing Business 2020

Czas trwania postepowania upadhoiciowego a Wynik rozwigzywania niewyplacalnodci
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Ryc. 1. Kraje o najwyzszej efektywnosci systeméw prawa upadlo$ciowego wedtug wskaznika rozwigzywania
upadtosci.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Raportu Banku Swiatowego Doing Business 2020.

diugi okres postepowania, wysokie koszty postepowania i niskg stope odzysku
wierzytelnosci. Czas rozpoznania wniosku o ogloszenie upadlosci przekraczat
instrukcyjny termin dwdch miesiecy (Srednio 50-75 dni), a cale postepowanie
trwalo od 646 dni (Warszawa) do 1072 dni (Gdansk). Sredni poziom zaspoko-
jenia wierzycieli wynosil jedynie 15-25%, przy czym realna skuteczno$¢ mogta
by¢ nizsza ze wzgledu na niezglaszanie wszystkich roszczen przez nieaktywnych
wierzycieli. Koszty postepowania pochtanialy od 63% do 75% masy upadloscio-
wej, z czego 20-30% stanowily wynagrodzenia syndyka. Wnioski o upadtos¢
skladali gtéwnie sami diuznicy (62-75% przypadkéw) (Morawska, Staszkiewicz
i Banasik 2017: 53-73).
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W poézniejszym badaniu S. Morawska i P. Staszkiewicz wskazujg, Ze nie-
efektywnos$¢ systemu prawnego bezposrednio wpltywa na ochrone wierzycieli,
co moze przeklada¢ sie na obnizenie naptywu kapitalu do gospodarki. Badacze
wskazali, ze konstrukcja polskiego systemu prawa upadlo$ciowego prowadzi
do wystapienia tzw. bledu I (18%), gdzie nierentowne ekonomicznie przed-
siebiorstwa nie skfadaja wniosku o ogloszenie upadtosci, oraz btedu II (7%),
kiedy w stosunku do rentownych przedsiebiorstw prowadzi si¢ postepowanie
upadlosciowe. Jak podkreslaja autorzy, srednia stopa odzysku wierzytelnosci
wynosi 20% na sprawe, a przy uwzglednieniu wartosci pienigdza w czasie stopa
zwrotu jest nizsza i oscyluje na poziomie 12%. Sredni czas trwania postepowania
od zlozenia wniosku o ogloszenie upadlosci do zakonczenia postepowania to
853 dni (Staszkiewicz i Morawska 2019: 365-383).

Skuteczno$¢ modeli predykcji upadlosci przedsiebiorstw w Polsce badat
B. Prusak, wskazujac, Ze wczesna identyfikacja probleméw finansowych przed-
siebiorstw moze przyczynic¢ sie do poprawy efektywnos$ci proceséw restruktu-
ryzacyjnych i upadlosciowych. Autor argumentuje, ze wykorzystanie modeli
predykeji upadlosci przez wierzycieli moze stanowi¢ istotny mechanizm ochrony
ich intereséw (Prusak 2011). A. Gniadkowska-Szymanska i M. Bolek analizuja,
w jaki sposdb ocenia¢ kondycje ekonomiczng przedsigbiorstw na podstawie listy
wskaznikéw ekonomicznych i oczekiwan inwestoréw (Gniadkowska-Szymanska
i Bolek 2018: 11-22).

W literaturze podnosi si¢ problem niskiej efektywnosci polskich postepo-
wan upadlo$ciowych (Kruczalak-Jankowska, Machnikowska i Masnicka 2019).
Jak dodaje B. Sierakowski, wierzycielom w wielu wypadkach nie s3 zapewnio-
ne odpowiednie gwarancje procesowe. Jednoczesnie sami zainteresowani nie
wykazuja aktywnosci w trakcie postepowan upadlos$ciowych i nie korzystaja
z przystugujacych im uprawnien przewidzianych prawem, cho¢by poprzez udziat
w zgromadzeniu wierzycieli czy ustanowienie rady wierzycieli (Sierakowski,
Wierzyciele 2022: 42-43).

W Polsce efektywnos¢ systemu w zakresie stopy odzysku wierzytelnosci
systematycznie wzrasta z roku na rok, podczas gdy koszty oraz czas trwania
postepowania utrzymuja sie na zblizonym poziomie. Prawidtowo$¢ ta znajduje
potwierdzenie w raportach Banku Swiatowego Doing Business za lata 2012-2020,
co ilustruje ponizszy wykres.

Raport Komisji Europejskiej potwierdza, ze polnocne panstwa UE osiagaja
relatywnie wysokie wskazniki zwrotu, podczas gdy w krajach Europy Wschodniej
i Potudniowej s3 one relatywnie niskie (Coutinho, Kappeler i Turrini 2023).
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Ryc. 2. Efektywnos¢ polskiego systemu upadlosciowego w latach 2012-2020.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Raportu Banku Swiatowego Doing Business 2012-2020.

4. Pierwszenstwo restrukturyzacji przed upadloscia
jako zasada systemowa polskiego prawa o niewyplacalnosci

Systemy prawa upadlosciowego mozna klasyfikowa¢ wedtug stopnia ochro-
ny intereséw wierzycieli wzgledem dluznika, wyrézniajac model prodtuzniczy
(priorytetyzujacy restrukturyzacje przedsigbiorstwa) oraz model prowierzycielski
(preferujacy likwidacje majatku dluznika) (Banasik i inni 2022). E.J. Weston pre-
zentuje tezg, ze w prawie o niewyplacalnosci nalezy raczej poszukiwaé zréwno-
wazonego systemu normatywnego, ktory uwzglednia interesy zaréwno wierzycieli,
jak i dluznikéw (Weston 1977: 45-68). Z perspektywy ekonomicznej analizy
prawa kluczowym pytaniem jest, ktéry z tych modeli zapewnia wigksza efek-
tywno$¢ ekonomiczng, rozumiang jako maksymalizacja dobrobytu spolecznego.
Poczatkowo wyrazano poglad, w ktérym podwazano zasadno$¢ restrukturyzacji
w systemie prawa (Baird 1986). Nowsze badania nad efektywnoscig postepowan
upadlosciowych obejmujacych likwidacje majatku dluznika oraz restrukturyzacje
wykazaly, wbrew pierwotnym twierdzeniom, Ze likwidacja nie jest ani szybsza,
ani tansza (w ujeciu kosztéw bezposrednich) od restrukturyzacji (Bris, Welch
i Zhu 2006: 1253-1303). R. La Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shleifer i R.-W. Vi-
shny wykazali, ze kraje o silniejszej ochronie prawnej wierzycieli majg lepiej
rozwiniete rynki finansowe, co sugeruje, ze model z wigksza ochrong wierzycieli
moze sprzyja¢ rozwojowi gospodarczemu (La Porta i inni 1998: 1113-1155).
Podobnie S. Djankov, C. McLiesh i A. Shleifer wykazali, ze silne prawa wierzycieli
s pozytywnie skorelowane z wyzszym stosunkiem kredytu prywatnego do PKB
(Djankov, McLiesh i Shleifer 2007: 299-329). Jednak jak zauwazaja K.M. Ayotte
i H. Yun, zbyt silna ochrona wierzycieli moze prowadzi¢ do nieefektywnych
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ekonomicznie wynikdw, w szczegdlnosci poprzez nadmierng ilos¢ postepowan
upadiosciowych obejmujacych likwidacje przedsigbiorstw, ktére mogltyby zosta¢
efektywnie zrestrukturyzowane (Ayotte i Yun 2007: 2-30). Autorzy argumentuja,
ze optymalny system upadlosciowy powinien zapewnia¢ réwnowage miedzy
ochrong intereséw wierzycieli a mozliwoscig efektywnej restrukturyzacji przed-
siebiorstw. D.A. Skeel analizuje ewolucje amerykanskiego prawa upadlosciowego,
ktdre historycznie wykazuje cechy chronigce interesy diuznika, co odroéznia je
od systemow prawa o niewyplacalnosci w innych krajach. Autor wskazuje, ze
efektywnos$¢ ekonomiczna amerykanskiego prawa upadlosciowego jest zlozona
i zalezna od kontekstu prawnego oraz jakosci egzekwowania przepisow. Z jednej
strony utatwia restrukturyzacje przedsigbiorstw, zachowujac ich wartos¢, z drugiej
nadmierna ochrona wierzycieli moze prowadzi¢ do nieefektywnych rezultatow,
takich jak zbyt czesta likwidacja firm nadajgcych sie do restrukturyzacji (Skeel
2001). Badania wskazuja, ze istnieja obiektywne wskazniki finansowe (m.in.
indeks bankructwa), ktére sa powigzane z prawdopodobienstwem przetrwania
przedsigbiorstwa mierzgcego si¢ z niewyplacalno$cig. Wyzszy indeks bankruc-
twa, wskazujacy na gorsza kondycje finansowg dluznika, wigze sie z mniejszym
prawdopodobienstwem mozliwosci przeprowadzenia skutecznej restrukturyzacji
(Aguiar-Diaz i Ruiz-Mallorqui 2015: 71-80).

P. Banasik i inni wskazali, ze prodluzniczy model postepowania upadlo-
$ciowego wprowadzony w Polsce 1 stycznia 2016 r. jest mniej efektywny niz
model prowierzycielski obowigzujgcy na gruncie p.u.n., ktéry w ocenie autoréw
skuteczniej zarzadzal interesami wierzycieli. Autorzy podkreslili, ze czgste zmiany
prawa upadlosciowego negatywnie wplywaja na jego skutecznos$¢, postulujac
stabilizacje rozwigzan normatywnych i ich utrwalenie w orzecznictwie (Banasik
i inni 2022).

Z perspektywy ekonomicznej analizy prawa optymalny wybdr pomiedzy
restrukturyzacja a upadloscig powinien maksymalizowa¢ warto$¢ przedsiebior-
stwa dluznika dla ogétu wierzycieli, co wigze si¢ z optymalng alokacjg zasoboéw
w gospodarce. D.G. Baird wprowadzil koncepcje tzw. testu wartosci likwidacyj-
nej (liquidation value test), zgodnie z ktorym przedsiebiorstwo powinno zosta¢
zrestrukturyzowane, jesli jego wartos¢ jako funkcjonujgcego podmiotu gospo-
darczego (going concern value) przewyzsza jego wartos¢ likwidacyjna. W prze-
ciwnym razie, przedsigbiorstwo powinno zosta¢ zlikwidowane, a jego aktywa
powinny zosta¢ przeniesione do bardziej produktywnych zastosowan (Baird 1996:
336-351). P. Aghion, O. Hart i J. Moore proponujg alternatywny mechanizm
wyboru miedzy likwidacjg a restrukturyzacjg, oparty na aukcji przedsiebiorstwa
dluznika (Aghion, Hart i More 1992: 523-546). Autorzy argumentujg, ze me-
chanizm rynkowy pozwala na bardziej efektywng alokacje zasobow niz decyzje
sagdowe. M.]J. White analizowata problem nadmiernej restrukturyzacji (excessive
reorganization) oraz nadmiernej likwidacji (excessive liquidation) w amerykan-
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skim systemie upadlosciowym (White 1994: 268-295). Autorka argumentuje,
ze zardwno nadmierna reorganizacja, jak i nadmierna likwidacja prowadza do
nieefektywnej alokacji zasobéw w gospodarce. Z kolei E. Warren podkresla,
ze spoleczne koszty likwidacji przedsigbiorstw, obejmujace utrate miejsc pracy,
negatywnie wplywaja na lokalng gospodarke oraz prowadza do utraty kapitalu
ludzkiego i organizacyjnego (Warren 1992: 437-479). Autorka argumentuje,
ze optymalny system upadlosciowy powinien uwzglednia¢ te koszty spoleczne
przy podejmowaniu decyzji o likwidacji lub restrukturyzacji przedsiebiorstwa.
W polskiej literaturze zwraca si¢ uwage, ze sad, dokonujac wyktadni przepi-
sow dotyczacych uktadu z odroczonymi platnosciami, powinien przeprowadzi¢
zlozona analize finansowg, obejmujgcg ustalenie wartosci biezacej $wiadczen
oraz dobdr odpowiedniej stopy dyskontowej (Mataczynski 2006: 43-48).
Polski system prawa o niewyplacalnosci od 1 stycznia 2016 r. przewiduje
priorytet postepowan restrukturyzacyjnych nad postepowaniem upadtoscio-
wym, kierujgc sie koniecznoscig ochrony wartosci przedsiebiorstwa oraz za-
pewnienia wyzszego stopnia zaspokojenia wierzycieli. Restrukturyzacja ma na
celu unikniecie upadltosci poprzez zawarcie uktadu z wierzycielami, co w wielu
przypadkach pozwala na kontynuacje dzialalnosci dtuznika i skutkuje wyzszym
poziomem zaspokojenia roszczen niz w przypadku likwidacji majatku. Zasada
pierwszenstwa restrukturyzacji zostala wyrazona w art. 9a i 9b p.u (Adamus
2021). Przepis art. 9a p.u. wyklucza mozliwo$¢ ogloszenia upadlosci w trakcie
trwania postepowania restrukturyzacyjnego. Ponadto, zgodnie z art. 9b ust. 1
p.u. (art. 11 p.r.), w przypadku réwnoczesnego zlozenia wnioskéw o otwarcie
postepowania restrukturyzacyjnego i wniosku o ogloszenie upadlosci pierwszen-
stwo ma postepowanie restrukturyzacyjne. Przepis art. 9b ust. 2 p.u. (art. 12 ust.
2 p.r.) przewiduje wstrzymanie rozpoznania wniosku o ogloszenie upadiosci do
czasu zakonczenia postepowania restrukturyzacyjnego, co nie stoi na przeszko-
dzie zabezpieczeniu majatku dluznika, np. poprzez ustanowienie tymczasowego
nadzorcy sagdowego lub zarzadcy przymusowego. Na niekompletno$¢ regulacji
zwraca uwage N. Frosztega, M. Waberski (Frosztega i Waberski 2020: 97-112).
Ustawodawca przewidzial takze wyjatki od zasady pierwszenstwa restruk-
turyzacji. Zgodnie z art. 9b ust. 3 p.u. jesli dalsze prowadzenie restrukturyzacji
jest sprzeczne z interesem ogdtu wierzycieli, sad moze polaczy¢ oba wnioski do
wspolnego rozpoznania i rozstrzygna¢ je jednym postanowieniem. Dodatkowo,
na podstawie art. 9b ust. 4 p.u., jezeli rozpatrzenie obu wnioskéw facznie pro-
wadzitoby do znacznych opdznien i szkody dla wierzycieli, sad upadtosciowy
moze odstagpi¢ od polgczenia spraw i rozpozna¢ wniosek o upadios¢ w pierw-
szej kolejnosci, informujac o tym sad restrukturyzacyjny (Hrycaj 2018: 4-20).
Przewidziano rowniez mechanizmy koordynacji miedzy sadami rozpatrujacy-
mi wnioski o otwarcie postepowania restrukturyzacyjnego i wnioski o ogloszenie
upadiosci. Zgodnie z art.12 ust. 1 p.r. sad restrukturyzacyjny niezwlocznie po
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powzieciu wiadomosci o ztozeniu wniosku o ogloszenie upadlosci zawiadamia
sad upadlosciowy o zlozeniu wniosku restrukturyzacyjnego. Powyzsza regula-
cja ma na celu zapewnienie spdjnosci i efektywnosci podejmowanych decyzji
(Adamus 2018).

5. Whnioski

Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule wskazuje, ze wybor mie-
dzy restrukturyzacja a likwidacja przedsigbiorstwa powinien by¢ dokonywany
w oparciu o konkretne uwarunkowania ekonomiczne, prawne i instytucjonalne.
Z perspektywy ekonomicznej analizy prawa kluczowe znaczenie ma identyfi-
kacja tych sytuacji, w ktérych mozliwe jest zachowanie funkcjonalnej wartosci
przedsigbiorstwa oraz odbudowa jego zdolnos$ci do generowania nadwyzki eko-
nomicznej, jak réwniez rozpoznanie przypadkow, w ktorych dalsze funkcjono-
wanie podmiotu nie znajduje uzasadnienia ekonomicznego.

Zasada priorytetu restrukturyzacji pelni istotng funkcje w systemie prawa,
cho¢ nie ma charakteru bezwzglednego. Jej obecnos¢ w strukturze normatyw-
nej tworzy ramy dla efektywnego zarzadzania ryzykiem upadiosci i zacheca do
podejmowania dzialan naprawczych na wczesnym etapie zagrozenia niewypta-
calnoscig. Ostateczny rezultat postepowania zalezy jednak od wielu czynnikéw,
w tym od rzeczywistej zdolnosci przedsigbiorstwa do restrukturyzacji, jakosci
zarzadzania, rodzaju zadluzenia, struktury wierzycieli oraz dostepnych instru-
mentéw wsparcia.

Przydatnos¢ podejscia opartego na law and economics ujawnia si¢ zwlaszcza
w analizie bodzcéw wplywajacych na decyzje podejmowane przez diuznikoéw,
wierzycieli oraz organy postepowania. Skuteczny system powinien nie tylko
minimalizowa¢ straty wynikajace z niewyplacalnosci, ale takze stwarza¢ ramy
dla optymalnego wykorzystania zasobow w skali calej gospodarki. W tym sensie
prawo o niewyplacalnosci nie ogranicza si¢ do funkcji redystrybucyjnej, lecz
pelni role regulacyjng, wplywajaca na zachowania uczestnikéw rynku i efek-
tywnos¢ calego systemu gospodarczego.

W $wietle powyzszego nie sposdb formulowa¢ jednej uniwersalnej reguly co
do preferowanego trybu postepowania w przypadku niewyplacalnosci (zagro-
zenia niewyplacalnoscig). Ostateczna ocena powinna kazdorazowo uwzglednia¢
specyfike sytuacji, w tym mozliwo$¢ odbudowy wartosci przedsigbiorstwa, koszty
alternatywne likwidacji oraz konsekwencje spoteczne i instytucjonalne obu roz-
wigzan. Réwnoczesnie rozwoj mechanizmoéw sprzyjajacych restrukturyzacji moze
stanowi¢ element racjonalnej polityki prawa, stuzacy zwiekszaniu elastycznosci
systemu i jego odpornosci na wstrzasy gospodarcze.
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Wykaz skrétow

p-u. — Ustawa z 28.2.2003 r. Prawo upadto$ciowe (t.j. Dz.U. z 2024 1. poz. 794)

p.r. - Ustawa z 15.5.2015 r. Prawo restrukturyzacyjne (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2309)

p-u.n. — Ustawa z 28.2.2003 r. Prawo upadto$ciowe i naprawcze (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 1112
z pozn. zm.).
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Abstract: Owning your own vehicle was a symbol of wealth and prestige just a decade ago.
Today, motorization is essential for a significant portion of society. It increases quality of life
and earning potential. Recognizing the importance of owning a vehicle, the legislature allows
people with disorders manifesting as loss of consciousness to drive. The aim of this article is
to highlight a loophole in the law, which is the limited ability, or even nonexistent in many
cases, to hold a doctor accountable for issuing a certificate stating that driving a vehicle is
not contraindicated for a person who caused a car accident following a loss of consciousness
while driving. The author asks whether it is possible to hold a doctor legally liable in this
situation. The article analyzes the legal consequences of the discussed incident under civil
and criminal law for the doctor, whose ruling was used to issue the driver’s driving license.
The study utilizes dogmatic-legal, analytical (case study analysis), and psychological methods.
The study is of significant legal significance in terms of standardizing the application of the
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law to physicians who admit drivers with impairments manifesting as loss of consciousness
to further stages of the driving license process, and in highlighting discrepancies in the
scope of liability. The analysis indicates limited liability for physicians in this situation, thus
limiting the ability of injured parties to pursue their rights. The entire study concludes with
de lege ferenda proposals that could contribute to improving the existing legal framework.

Keywords: driving license, liability, accident, illness, lack of awareness

Abstrakt: Posiadanie wlasnego srodka transportu jeszcze dekade temu stanowilo symbol
zamozno$ci i prestizu. Wspoélczesnie zmotoryzowanie jest niezbedne do funkcjonowania
dla znacznej czesci spoleczenstwa. Zwieksza to komfort zycia oraz mozliwosci zarobkowe.
Ustawodawca majac na wzgledzie istotnos¢ posiadania wlasnego pojazdu, zezwala na jego
prowadzenie rowniez osobom z zaburzeniami objawiajgcymi sie utrata $wiadomosci. Celem
artykulu jest zwrdcenie uwagi na luke w prawie w postaci ograniczonej mozliwosci, a w wielu
przypadkach wrecz jej braku, do pociagniecia do odpowiedzialno$ci lekarza, ktory wydat
orzeczenie o braku przeciwwskazan do prowadzenia pojazdu osobie, ktéra spowodowala
wypadek samochodowy w nastepstwie wystapienia u niej utraty $wiadomosci w chwili
prowadzenia pojazdu. Autor stawia pytanie, czy jest mozliwe pociagniecie do odpowiedzial-
noséci prawnej lekarza we wskazanej sytuacji. W artykule przeanalizowano skutki prawne
omawianego zdarzenia na gruncie prawa cywilnego i karnego dla lekarza, w uzaleznieniu od
ktérego orzeczenia wydane zostalo prawo jazdy kierujagcemu. W pracy wykorzystano metody
dogmatyczno-prawng, analityczng (analiza orzecznictwa) oraz psychologiczng. Przeprowa-
dzone badanie ma istotne znaczenie dla nauk prawnych w zakresie ujednolicenia stosowania
prawa wobec lekarzy dopuszczajacych kierowcdw z zaburzeniami przejawiajacymi si¢ utrata
$wiadomosci do dalszych etapéw postepowania o wydanie prawa jazdy oraz zwrdcenia uwagi
na rozbieznosci co do zakresu wskazanej odpowiedzialnosci. Przeprowadzona analiza wskazuje
na ograniczong odpowiedzialno$¢ lekarza w omawianej sytuacji, a tym samym zaweZenie
mozliwosci dochodzenia swoich praw przez poszkodowanych. Calo$¢ wieficza postulaty de
lege ferenda, ktére moglyby przyczyni¢ sie do poprawy istniejacego stanu prawnego.

Stowa kluczowe: prawo jazdy, odpowiedzialno$¢, wypadek, choroba, brak $wiadomosci.

1. Uwagi wprowadzajace

Zawdd lekarza powszechnie kojarzony jest z estyma spoleczng oraz poswigce-
niem dla innych w celu ratowania ich zycia i zdrowia. Istniejg instytucje prawne
przewidujace udziat lekarza w ich realizacji. Przykladem jest wydawanie prawa
jazdy (Najman 2024: 221-223). Rola lekarza w postepowaniu o wydanie prawa
jazdy zostala jednak znaczaco ograniczona, podobnie jak jego odpowiedzialno$¢
w przypadku bledu, na skutek ktérego kierowca spowoduje wypadek. Jest to
szczegblnie widoczne w sytuacjach, gdy kierujacy pojazdem cierpi na chorobe
objawiajacg sie utrata swiadomosci, ktorej lekarz nie zdiagnozowal podczas
badania. Skutki prawne za spowodowanie wypadku przez kierowce bedacego
osoba cierpigcg na wskazane zaburzenia, ktory to wypadek byt skutkiem wy-
stapienia objawéw w chwili wypadku, uzaleznione sa od subiektywnej wykladni
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dokonywanej przez organ orzekajacy. Przy braku $wiadomosci kierujgcego wy-
faczony zostaje przeciez jego czyn, co wylacza odpowiedzialnos¢ karng z art.
173 i nast. k.k. W przedmiocie odpowiedzialnosci cywilnej mozliwe sa z kolei
dwie sytuacje — zderzenia z innym pojazdem oraz najechanie na inny pojazd
lub uczestnika ruchu (Cyprian 1961: 86). W przypadku tych ostatnich posiadacz
pojazdu mechanicznego wprawianego w ruch za pomocg sil przyrody odpowiada
na zasadzie ryzyka, jednakze odno$nie do zderzenia kierujacy odpowiada na
zasadzie winy (art. 436 § 2 k.c.). Majac jednak na wzgledzie tres¢ art. 425 §
1 k.c., zgodnie z ktérym osoba, ktéra z jakichkolwiek powodow znajduje si¢
w stanie wylgczajagcym $wiadome albo swobodne powziecie decyzji i wyrazenie
woli, nie jest odpowiedzialna za szkode w tym stanie wyrzadzong. Co wiecej,
wobec osoby naruszajacej zasady ruchu drogowego na skutek zaburzen cho-
robowych nie mozna orzec $rodka zatrzymania prawa jazdy, cofniecia prawa
jazdy, ani tez orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdéw (wylaczenie czynu),
chyba ze uprawniony lekarz po ponownym przeprowadzeniu badan stwierdzi
istnienie przeciwwskazan zdrowotnych do kierowania pojazdem (Ku$ 2020:
250-252). Powyzsze uwidacznia problematyczno$¢ okreslenia odpowiedzialnosci
osoby cierpigcej na wskazane zaburzenia za spowodowanie wypadku. Pokazuje
to, jak kluczowy jest ich brak. Powyzsze moze rodzi¢ uzasadnione watpliwosci
co do rzetelno$ci obecnego stanu prawnego oraz powodowaé poczucie na-
ruszenia zasady sprawiedliwo$ci. Poszkodowani nie tylko nie mogg domaga¢
sie pociagniecia omawianego sprawcy wypadku do odpowiedzialno$ci karnej,
lecz réwniez narazeni sg na szkody, ktdrych naprawienia nie zawsze sg wladni
dochodzi¢ na drodze cywilnej. Warto zatem podja¢ si¢ ustalenia skutkdéw praw-
nych wypadku spowodowanego przez kierowce na skutek wystgpienia u niego
objawow zaburzenia w chwili wypadku réwniez dla lekarza, ktory wydal orze-
czenie umozliwiajgce wydanie prawa jazdy. Skutki te przeanalizowane zostang
na gruncie prawa cywilnego oraz karnego.

2. Znaczenie badan lekarskich w procesie wydawania prawa jazdy

Badania lekarskie przy wydawaniu prawa jazdy stanowig odrebng czes¢
postepowania administracyjnego i nie podlegaja kontroli merytorycznej przez
organ wydajacy prawo jazdy (sygn. akt IT SA/OI 28/15). W przedmiocie badan
stanu psychicznego i neurologicznego uzupelnienie badania poprzez przedtozenie
przez badanego dokumentacji medycznej od specjalisty (psychiatry, neurologa lub
psychologa) wymagane jest jedynie w powaznych przypadkach (ust. 4 zalacznika
nr 4 do Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 5 grudnia 2022 r. w sprawie
badan lekarskich osdb ubiegajacych sie o uprawnienia do kierowania pojazdami
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i kierowcow, dalej jako: Rozporzadzenie!), w tym obligatoryjnie w przypadku
padaczki (ust. 3 zalacznika nr 6 do Rozporzadzenia).

Posiadanie orzeczenia o braku przeciwwskazan do kierowania pojazdem
jest obligatoryjng przestanka wydania decyzji o wydaniu prawa jazdy. Badania
lekarskie w postepowaniu o wydanie prawa jazdy stanowig jego integralng
cze$¢. Stanowig one gwarant bezpieczenstwa dla uczestnikéw ruchu drogowego.
Konstytuujg one bowiem, ze przyszly kierowca nie cierpi na schorzenia mogace
by¢ przyczyng wypadku podczas kierowania pojazdem.

Zgodnie z art. 78 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami
(dalej jako: u.k.p.) osoba podlegajaca badaniu lekarskiemu jest obowigzana wy-
pelni¢ oswiadczenie, w formie ankiety, dotyczace stanu zdrowia, pod rygorem
odpowiedzialno$ci karnej wynikajgcej z art. 233 Kodeksu karnego. O$wiadczenie
stanowi zalgcznik nr 1 do Rozporzadzenia. Lekarz orzecznik zobowigzany jest
do przeprowadzenia czynnos$ci weryfikujacych zlozone oswiadczenie oraz stan
zdrowia badanego. Fakt, ze do dnia badania pacjent nie byl konsultowany ze
specjalistami, a tym samym nie stwierdzono u niego zadnego schorzenia objetego
o$wiadczeniem, nie oznacza, ze nie majac tego $wiadomoéci, na nie cierpial.

3. Odpowiedzialno$¢ lekarza wydajacego orzeczenie
o braku przeciwwskazan do prowadzenia pojazdow za skutki
spowodowania wypadku przez osobe cierpiaca na zaburzenia
objawiajace si¢ utrata swiadomosci w prawie karnym

W sytuacji, gdy kierowcy powodujacemu wypadek nie mozna przypisa¢ od-
powiedzialnosci, rodzi si¢ watpliwo$¢, czy lekarz uczestniczacy w postepowaniu
o wydanie prawa jazdy kierowcy moze ponosi¢ odpowiedzialnos$¢ za §mier¢ lub
uszkodzenie ciata lub mienia osoby trzeciej - poszkodowanego w takim wypadku.
W literaturze wskazuje sie, ze w lekarz moze odpowiadaé zaréwno na gruncie
prawa karnego, jak i cywilnego, a takze w postepowaniu dyscyplinarnym, jesli
jego dzialanie lub zaniechanie, wynikajace z bledu medycznego, doprowadzilo
do $mierci lub uszkodzenia ciata osoby trzeciej, a nie tylko kierujacego (Piech
2020: 150). Wyodrebni¢ mozna zatem odpowiedzialnos¢ lekarza wzgledem trzech
podmiotow: kierujacego (pacjenta), osoby trzeciej — poszkodowanego w wypad-
ku oraz wobec potencjalnych poszkodowanych na skutek bledu medycznego.

! Ust. 4 stanowi, ze w przypadku stwierdzenia, ze u osoby badanej wystepuje: 1) powazne za-
burzenia psychiczne wrodzone lub spowodowane chorobg, urazem lub operacja neurochirurgiczng;
2) powazny niedorozwéj umystowy; 3) powazne zaburzenia zachowania spowodowane wiekiem lub
zaburzenia osobowo$ci majace negatywny wplyw na ocen¢ sytuacji, zachowanie lub zdolnosci adapta-
cyjne, mozna orzec brak przeciwwskazan zdrowotnych do kierowania pojazdami, jezeli wskazuje na to
opinia lekarza specjalisty w dziedzinie psychiatrii lub psychologa, a osoba ta poddaje si¢ regularnym
kontrolnym badaniom lekarskim, wlasciwym dla kazdego przypadku.
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Pojecie bledu medycznego, okreslanego tez jako blad lekarski lub btad w sztu-
ce medycznej, jest pojeciem prawniczym i nie zawiera definicji legalnej (Puch
2020: 622). W literaturze przez blad lekarski rozumie sie postepowanie wbrew
podstawowym, powszechnie uznanym zasadom wspdlczesnej (aktualnej) wiedzy
lekarskiej (Marek 2007: 22-25). Wedtug B. Swigtek bledem lekarskim jest ,kaz-
de btedne, a wiec nieprawidlowe postepowanie obejmujgce zaréwno dzialanie,
jak i zaniechanie” (Swigtek 2000: 41). Nieco szersza definicje sformulowata A.
Liszewska, wskazujac, ze: ,Blad w sztuce medycznej oznacza naruszenie przez
lekarza ($wiadomego tego, ze podejmuje czynnos¢ medyczna) obowigzujacych
go w konkretnym przypadku, wypracowanych na gruncie nauki i praktyki regut
postepowania zawodowego wobec dobr prawnych w postaci zycia i zdrowia
czlowieka, ktore na gruncie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia naruszenia
obowigzku ostrozno$ci” (Liszewska 1998: 15-16).

Wyrdznia si¢ nastepujace rodzaje bledow medycznych (Fiutak 2010:51):
diagnostyczne - wadliwe rozpoznanie stanu zdrowia pacjenta, nieprawidtowa
diagnoza; terapeutyczne - podjecie nieprawidtowych dziatan leczniczych wy-
nikajacych albo z wczesniejszego bledu diagnostycznego, albo z niewlasciwego
leczenia mimo prawidtowej diagnozy; techniczne - niewlasciwe pod wzgledem
technicznym wykonanie czynnosci leczniczych, zwlaszcza w zakresie technik
operacyjnych, nieprawidlowe uzytkowanie aparatury diagnostycznej i leczniczej,
oraz organizacyjne — niesprawna organizacja pomocy medycznej przejawiajaca
sie zkg organizacja pracy lekarzy i pozostalego personelu medycznego oraz
wadliwym dzialaniem jednostek organizacyjnych réznego szczebla (oddzialy,
kliniki, szpitale). Nieco odmienng klasyfikacje zaproponowali K. Jaegermann,
Z. Marek, E. Baran, dzielagc bledy medyczne na: decyzyjne - nieprawidiowe
decyzje dotyczace rozpoznania i leczenia pacjenta, za ktére odpowiedzialnos¢
ponosi wylacznie lekarz podejmujacy decyzje diagnostyczne i terapeutyczne;
wykonawcze - niewtasciwa realizacja prawidlowych czynnosci medycznych, za
ktére odpowiedzialno$¢ ponosi zaréwno lekarz, jak i inne osoby uczestniczace
w procesie leczenia; organizacyjne — niepoprawne postepowanie kierownikéw
réznych szczebli organizujacych opieke medyczng oraz opiniodawcze - opinie
lekarskie wydane niezgodnie z doktryng i wbrew zasadom wiedzy medycznej,
dotyczace zaswiadczen lekarskich dla pacjentéw i opinii bieglych dla upraw-
nionych instytucji (Jaegermann, Marek, and Baran 1982: 4). Z punktu widzenia
dalszych rozwazan najistotniejsze sa bledy diagnostyczne, ktéry dzieli sie na
pozytywne — rozpoznanie choroby u zdrowej osoby; negatywne — nierozpoznanie
istniejacego schorzenia, oraz mieszane - rozpoznanie choroby innej niz istniejaca.

W doktrynie pomija si¢ rozwazania poswiecone stronie podmiotowej btedu
medycznego, ograniczajgc si¢ jedynie do wskazania, ze blad popelni¢ mozna
jedynie nieumyslnie — co wylgcza bezprawnos$¢ zachowania lekarza lub innych
podmiotéw $wiadczacych ustugi medyczne. W przypadku postawienia diagnozy
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$wiadomie blednej lub wydanie decyzji, w $wietle aktualnej wiedzy medycznej,
stwarzajgcej zagrozenie dla pacjenta lub oséb trzecich, zachowanie takie nie
korzysta z dobrodziejstwa ztagodzenia odpowiedzialnosci lub jej unikniecia
(Pieszko 2015: 178).

Majac powyzsze na uwadze odpowiedzialno$¢ lekarza wydajacego orzeczenie
o braku przeciwwskazan do prowadzenia pojazdu wystagpi¢ moze w nastepu-
jacych sytuacjach: 1) gdy lekarz w ogdle nie rozpoznal choroby kandydata na
kierowce, chyba ze kandydat zatail informacje o swoim stanie zdrowia; 2) w sy-
tuacji postawienia prawidtowej diagnozy i poinformowania o tym pacjenta, ale
mimo to wydania orzeczenia o braku przeciwwskazan do kierowania pojazdem
(nieprzewidzenie lub nieprawidlowe przewidzenie mozliwych skutkéw choroby);
3) gdy lekarz prawidlowo rozpoznal chorobe, wiedzial, ze jest to przeciwwska-
zanie do prowadzenia pojazdow, informujac o tym pacjenta, ale mimo to wydat
orzeczenie o braku przeciwwskazan; 4) lekarz rozpoznal chorobe, ale zatail jg
przed pacjentem i wydal orzeczenie o braku przeciwwskazan do kierowania
pojazdem; 5) lekarz rozpoznal chorobe oraz potencjalne skutki prowadzenia
pojazdu przez pacjenta, poinformowal o tym pacjenta i za namowg pacjenta
wydal orzeczenie o braku przeciwwskazan do kierowania pojazdem.

Jak juz wskazano, odpowiedzialnos¢ lekarza za skutki wypadku spowodowa-
nego przez kierowce, ktéry na skutek wystepujacego u niego zaburzenia obja-
wiajgcego si¢ utratg $wiadomosci, gdy lekarz ten wydal orzeczenie o braku prze-
ciwwskazan do prowadzenia pojazdéw, moze mie¢ miejsce zaréwno na gruncie
prawa cywilnego, jak i karnego. W obu przypadkach podstawa odpowiedzialno$ci
wynika z naruszenia przez lekarza 4 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach
lekarza i lekarza dentysty, zgodnie z ktérym lekarz ma obowigzek wykonywac
zawod zgodnie ze wskazaniami aktualnej wiedzy medycznej, dostepnymi mu
metodami i Srodkami zapobiegania, rozpoznawania i leczenia choréb, zgodnie
z zasadami etyki zawodowej oraz z nalezyta staranno$cig. Lekarza odpowiada
za skutki niedochowania nalezytej starannosci przy wykonywaniu zawodu. Do
skutkéw tych nalezy narazenie na utrate zycia lub zdrowia pacjenta, jak i 0séb
trzecich, w tym réwniez w nastepstwie spowodowania przez pacjenta takiego
stanu zagrozenia.

W przypadku odpowiedzialnosci karnoprawnej btedna diagnoza moze
powodowa¢ odpowiedzialnos¢ w dwoch obszarach - na tzw. przedpolu, tj. za
narazenie na naruszenie dobr prawnych, jak i za ich naruszenie (Sadowska
2018: 280-285). Innymi stowy, odpowiedzialnos¢ lekarza moze powstaé juz na
etapie wydawania orzeczenia o braku przeciwwskazan do prowadzenia pojazdu.
z art. 160 k.k., tj. z narazeniem czlowieka na bezposrednie niebezpieczenstwo
utraty zycia albo cigzkiego uszczerbku na zdrowiu. Zaznaczy¢ rowniez nalezy,
ze w odniesieniu do naruszenia dobr prawnych odpowiedzialnos¢ lekarza moze
mie¢ miejsce zarowno wobec badanego, jak i 0sdb trzecich (poszkodowanych
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w wypadku). Warunkiem odpowiedzialnoséci lekarza za blad diagnostyczny
jest istnienie zwigzku przyczynowo-skutkowego miedzy popelnionym bledem
a stanem narazanie pacjenta (Piech 2020: 141-162). Powyzsze potwierdzone
zostalo w postanowieniu Sagdu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2019 roku, sygn.
II KK 212/18, w ktérym stwierdzono, ze ,dla przyjecia odpowiedzialnosci
karnej lekarza za blad diagnostyczny prowadzacy do narazenia, o ktérym mowa
w art. 160 § 2 i 3 kk., niezbedne jest nie tylko powstanie zmiany w $wiecie
zewnetrznym, tj. stwierdzenie wystgpienia bledu diagnostycznego, ale istnienie
zwigzku przyczynowo-skutkowego miedzy owym bledem a stanem narazenia,
a wreszcie przypisywalno$¢ odnoszona do konkretnej osoby i ustalenia, na
kim spoczywa obowigzek opieki nad pacjentem” Przypisanie lekarzowi skutku
jest mozliwe, gdy zostanie wykazane, ze zgodne z prawem (dostepnym stanem
wiedzy medycznej) dzialania alternatywne, polegajace na wykonaniu ciazacego
na lekarzu obowigzku, zapobieglyby realnemu i znaczacemu stopniowi tego
narazenia. Kluczowe jest istnienie zwigzku przyczynowo-skutkowego miedzy
bledem a stanem narazenia.

Skutek omawianego czynu zabronionego moze urzeczywistniac si¢ réwniez
w zwiekszeniu stopnia narazenia cztowieka na bezposrednie niebezpieczenstwo
utraty zycia, ktére wystgpito juz wczesniej, ale jesli zarzuconym zachowaniem
jest nieumyslne zaniechanie cigzacego na oskarzonym obowigzku zapobiegniecia
skutkowi, to warunkiem pociagniecia oskarzonego do odpowiedzialnosci kar-
nej za wskazane przestepstwo jest obiektywne przypisanie mu takiego skutku.
Bedzie on spelniony wtedy, gdy zostanie dowiedzione, ze pozadane zachowanie
alternatywne, polegajace na wykonaniu przez oskarzonego cigzacego na nim
obowigzku, zapobiegloby realnemu i znaczacemu wzrostowi stopnia tego na-
razenia (II KK 74/17).

Podkreslenia wymaga, ze odpowiedzialnos¢ lekarza na gruncie art. 160 k.k.
w omawianym przypadku pozostawaé bedzie w zwiazku z art. 2 k.k., tj. bedzie
on odpowiadal jako gwarant (Piech 2021: 109-112). W przypadku zaniechania
gwaranta skutek, o jakim mowa we wskazanym przepisie, bedzie polegal zaréwno
na wywolaniu stanu zwiekszajacego niebezpieczenstwo, jak i na utrzymaniu sie
poziomu owego niebezpieczenstwa zastanego przez gwaranta w chwili aktualizacji
jego obowigzku dzialania (Kowalska 2013: 72-73). Wynika to z tre$ci obowigz-
ku gwaranta, ktorego zadaniem jest nie tylko podjecie dzialan zapobiegajacych
pojawieniu si¢ konkretnego niebezpieczenstwa dla chronionego dobra, ale takze
podjecie wszelkich dzialan zmierzajacych do obnizenia stopnia konkretnego
niebezpieczenstwa dla dobra istniejacego juz w chwili aktualizacji jego obo-
wigzku (Bielski 2005: 125-127). Powyzsze potwierdzono takze w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego, ktory stwierdzil, ze skutkiem nalezacym do znamion strony
przedmiotowej wystepku z art. 160 § 2 i 3 kk. jest nie tylko wywolanie takiej
sytuacji, w ktdrej pacjent znajduje si¢ - nie bedgc uprzednio — w polozeniu
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grozacym mu bezposrednim niebezpieczenstwem dla Zycia lub zdrowia, ale
réwniez na utrzymaniu (nie odwroceniu, nie zmniejszeniu) istniejacego juz
poziomu tego niebezpieczenstwa w czasie, kiedy urzeczywistnil si¢ obowigzek
dzialania lekarza-gwaranta. Przestepstwo jest dokonane z chwilg narazenia na
niebezpieczenstwo, chociazby osoba narazona nie doznata zadnej krzywdy (Rut-
kowski 1999L 72-73; IV KK 43/13).

Sytuacja bedaca niebezpieczenstwem, w znaczeniu art. 160 § 1-3, musi za-
graza¢ zyciu czlowieka lub jego zdrowiu bezposrednio. Pojecia bezposredniosci
niebezpieczenstwa nie nalezy laczy¢ z czasowa bliskoscig skutku, majacego nastg-
pi¢ w wyniku rozwoju sytuacji niebezpiecznej (Wrdbel 2019: 136). Bezposrednie
niebezpieczenstwo zachodzi wtedy, kiedy zachodzi sytuacja niewymagajgca dla
swojego dalszego rozwoju ,wlaczenia si¢ w dany uklad zdarzen elementu do-
datkowego, zwtaszcza podjecia ze strony sprawcy jakiegokolwiek dziatania dyna-
mizujacego ten uklad w wyzszym stopniu (Buchata 1997: 83). Nieco odmienne
stanowisko zajal Sad Apelacyjny w Katowicach w wyroku z dnia 20 marca 2003
roku, II AKa 18/03, wskazujac, ze: ,Na gruncie art. 160 § 1 chodzi wylacznie
o takie dzialania, ktdre stwarzajg konkretne, realne i natychmiastowe zagrozenie
dla zycia ofiary. Pojecie »bezposrednie« wyklucza natomiast mozliwo$¢ objecia
nim takich przypadkéow, w ktérych niebezpieczenstwo wprawdzie istnieje, ale
jego realizacja zalezy od ewentualnych dalszych dziatan sprawcy badz innych
0s6b”. W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 2011 roku, sygn. II
KK 177/11, wystgpienie znamienia bezposrednio$ci uzalezniono od wysokiego
prawdopodobienstwa skutku ocenianego w kontekscie okolicznosci faktycznych
(Filar 1999: 35). Powyzsze rozbieznosci w orzecznictwie wskazuja, Ze za spo-
wodowanie wypadku przez kierujgcego, u ktérego lekarz wydajacy orzeczenie
o braku przeciwwskazan do kierowania pojazdem nie zdiagnozowal zaburzenia
objawiajgcego sie utratg Swiadomosci, lekarz wydajacy takie orzeczenie nie ponie-
sie odpowiedzialnosci z art. 160 k.k. Aby uzna¢, ze zachodzi odpowiedzialnos¢
karna, niezbedne jest ustalenie czy czynnosci lecznicze zostaly wykonane zgodnie
z zasadami wiedzy i sztuki medycznej, czy swoim zachowaniem lekarz naruszyt
obiektywny obowigzek ostroznosci oraz ustalenie czy lekarz podjal wszelkie
mozliwe czynnosci lecznicze, ktore byly mozliwe i ktére wynikaly z aktualnego
stanu wiedzy medycznej. Badajac zachowanie lekarza, znaczenie bedzie miala
ocena, czy postepowanie lekarza odbiegalo od przyjetego abstrakcyjnego wzorca
postepowania zbudowanego wedtug obiektywnych kryteriow. Powyzsze znalazto
potwierdzenie w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2018 r. sygn. IV
KK 42/12, zgodnie z ktérym: ,W kontekscie odpowiedzialnosci karnej z art. 160
§ 2 kk. lekarz obowigzany jest podja¢ wszelkie mozliwe czynnosci diagnostycz-
no-terapeutyczne, jakie tylko w danej chwili i warunkach sg mozliwie i jakie
wynikajg z aktualnego stanu wiedzy medycznej, gdy tylko ich zaniechanie nara-
zaloby czlowieka na bezposrednie niebezpieczenstwo utraty zycia lub ciezkiego
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uszczerbku na zdrowiu i nie ma przy tym znaczenia to, czy pacjent wskutek
bledu w sztuce lekarskiej zmarl albo doznal ciezkiego uszczerbku na zdrowiu.
Innymi stowy, lekarz obowiazany jest broni¢ ludzkiego zycia i zdrowia gdy tylko
s3 one zagrozone i jego odpowiedzialnos$ci nie uchyla sam fakt, ze nawet gdyby
postepowal prawidlowo, to i tak nie daloby sie wykluczy¢, ze pacjent by zmart
albo doznal cigzkiego uszczerbku na zdrowiu (...)”. Podobnie w wyroku z dnia
21 wrzesnia 2011 roku Sad Najwyzszy, sygn. WA 26/11 orzekl, ze: ,Narazenie
na bezposrednie niebezpieczenstwo utraty zycia albo cigzkiego uszczerbku na
zdrowiu moze mie¢ miejsce i rodzi¢ odpowiedzialno$¢ karng lekarza-gwaranta
nawet w sytuacji, w ktorej nic w sferze zycia i zdrowia pokrzywdzonego si¢ nie
zmienito. Réwniez brak mozliwoséci przypisania sprawstwa utraty zycia badz
ciezkiego uszczerbku na zdrowiu nie eliminuje mozliwo$ci przypisania spraw-
stwa narazenia na bezposrednie niebezpieczenstwo utraty zycia badz ciezkiego
uszczerbku na zdrowiu”.

Zaznaczy¢ nalezy, ze dane przestepstwo wiaze sie ze spowodowaniem nie-
bezpieczenstwa, ktdre nie ma charakteru powszechnego. Przyjmuje sie, ze cecha
rozgraniczajacg niebezpieczenstwo indywidualne od niebezpieczenstwa powszech-
nego jest wielo§¢ zagrozonych oséb (Buchata 1997: 63-64; II AKa 372/01; V
KRN 209/72). Jesliby zatem sprawca jednym czynem narazil na bezposrednie
niebezpieczenstwo utraty zycia albo ciezkiego uszczerbku na zdrowiu grupe
liczacg wiecej niz kilka osdb, to wowczas odpowiedzialno$¢ nastepowalaby na
podstawie art. 173 k.k.

Sprowadzenie katastrofy komunikacyjnej jest przestepstwem powszechnym.
Jego sprawca moze by¢ zatem kazdy, kto posiada zdolno$¢ do zawinienia. Nie
jest zatem konieczne posiadanie przez niego jakichkolwiek uprawnien zwigza-
nych z udzialem w okreslonym rodzaju ruchu. W doktrynie wskazuje sig, ze
mozliwe jest rozszerzenie odpowiedzialnosci za czyn z art. 173 k.k. rowniez na
innych uczestnikéw ruchu - nie tylko samego kierujacego pojazdem. Wskazuje
sie, ze sprawcg moze by¢ zardwno uczestnik ruchu (kierujgcy pojazdem, pieszy,
pasazer), inna osoba znajdujaca si¢ na drodze (np. kierujacy ruchem, kontro-
lujacy ruch, wykonujacy prace konserwacyjne), jak i osoba, ktéra znajduje si¢
poza droga (np. rzucajaca przedmiotami w pojazd) (Kotowski 2006: 30; Buchata
1998: 10), a takze projektanci lub budowniczowie drog - pod warunkiem, ze
katastrofa pozostaje w zwigzku przyczynowym z ich zachowaniem (Stefanski
1999: 22).W orzecznictwie wskazuje sig, ze warunkiem takiej oceny prawnej jest
stwierdzenie, w odniesieniu do kazdego z uczestnikéw z osobna, ze w zarzucalny
sposob naruszyl on, chociazby nieumyslnie, zasady bezpieczenstwa w ruchu,
a takze, ze pomiedzy jego zachowaniem a zaistnialg katastrofg istnieje powig-
zanie przyczynowe, oraz tego, ze zachodzi normatywna podstawa do przyjecia,
iz zachowanie uczestnika ruchu powiazane przyczynowo z wypadkiem zastuguje
z kryminalno-politycznego punktu widzenia na ukaranie (I KR 64/76).
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W przypadku spowodowania katastrofy w komunikacji w wyniku zanie-
chania kragg podmiotéw tego przestepstwa zostaje ograniczony do osob, na
ktérych cigzyl prawny, szczegélny obowigzek zapobiegniecia skutkowi (art. 2
kk.) (Majewski 1997: 116-121; IT AKa 231/13). Moga by¢ nimi takze osoby, na
ktorych ciazy obowigzek niedopuszczenia do ruchu osoby znajdujacej si¢ w sta-
nie nietrzezwosci lub pod wpltywem srodka odurzajacego, albo nieposiadajacej
wymaganych uprawnien, a takze pojazdu w stanie bezposrednio zagrazajacym
bezpieczenstwu ruchu (Buchata 1998: 11).

Odnosnie do odpowiedzialnosci karnej za nieumyslne spowodowanie kata-
strofy ma ona miejsce, gdy skutki nieumyslnego naruszenia zasad bezpieczenstwa
w ruchu s3 objete nieumyslnoscia (V KR 81/74; II AKa 48/16). Konieczne jest
wykazanie, Ze sprawca nie zachowal ostrozno$ci wymaganej w danych okolicz-
nosciach, tj. zwigzanych z uczestnictwem z danym rodzajem ruchu, w ktérym
bierze on udzial. Przejawem takiego zachowania moze by¢ zaniedbanie stanu
technicznego pojazdu, ktérym sprawca porusza si¢ po drogach publicznych (III
KK 345/16), jak rowniez niezachowanie bezpiecznej szybkosci, dostosowanej do
konkretnych warunkéw drogowych (m.in. natezenia ruchéw, widocznosci lub
warunkéw atmosferycznych) i predyspozycji kierowcy (Merecz-Kot, Waszkow-
ska, and Wezyk 2015% 525-538). W doktrynie zwraca si¢ ponadto uwage, ze:
»Osoba nietrzezwa, bedaca pod wplywem srodkéw odurzajacych, niektérych
lekéw, cierpigca na padaczke, zaawansowang cukrzyce (z uwagi na stosowane
leki), niepoczytalna lub o znacznie zmniejszonej poczytalnosci, majaca powaz-
ng wade wzroku lub nawet chwilowo cierpigca, np. na silne bdle Zotadka, ze
stanem przedzawalowym lub majaca inne dolegliwos$ci, nie jest podmiotem
zdolnym do bezpiecznego kierowania pojazdem, powinna zatem powstrzymac
sie od uczestniczenia w nim. Jezeli mimo to, uczestniczagc w ruchu, spowoduje
wypadek, to narusza regule bezpieczenstwa, okreslajacg sprawno$¢ podmiotu
uczestniczacego w ruchu pojazdéw (Buchata 1998: 12-13). Odpowiedzialnos¢
sprawcy nie jest rOwniez wylaczona, jezeli do katastrofy doszlo w wyniku utra-
ty przez niego przytomnosci z powodu choroby, o ktorej skutkach wiedzial.
Sprawca wypadku moéglby sie ewentualnie skutecznie powotywa¢ na chwilowy,
niezawiniong utrate przytomnosci tylko w przypadku, gdyby cierpial na tego
rodzaju schorzenie, dolegliwo$¢ lub inne ukryte dysfunkcje, nieujawnione do
chwili zdarzenia, o ktérym sam nie posiadalby wiedzy, a ktdra ta dolegliwos¢
lub schorzenie moglyby skutkowa¢ niekontrolowalng utratg $wiadomosci. Tylko
w takim bowiem przypadku ewentualne niekontrolowalne zasnigcie lub zastab-
niecie mogloby znajdowac si¢ poza mozliwoscig i powinnoscig przewidywania
oskarzonego (o ile taki incydent zdarzylby sie po raz pierwszy; w sytuacji,
gdyby doszlto wczesniej do tego rodzaju incydentu, a kierujacy - $wiadomy
swej dysfunkcji - nadal kierowalby pojazdem mimo wiedzy o mozliwej utracie
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$wiadomosci, to w razie takiego zdarzenia nie moégltby juz skutecznie uchyla¢
sie od odpowiedzialnosci (II AKa 355/15).

Rekapitulujac powyzsze, uzna¢ nalezy, ze odpowiedzialno$¢ lekarza na gruncie
karnym nastepowaé moze w sytuacji, gdy zgodnie z dostepng wiedzg i sztuka
medyczng powinien on przewidzie¢, ze dopuszczenie kandydata na kierowce
do ruchu moze bezposrednio narazi¢ zaréwno tego kandydata, jak i osoby
trzecie na utrate zycia lub zdrowia badz tez sprowadzi¢ katastrofe w ruchu.
Nawet wowczas odpowiedzialno$¢ ta pozostaje rozmyta z uwagi na udzial in-
nych podmiotéw w postepowaniu o wydanie prawa jazdy. Watpliwa pozostaje
réwniez mozliwo$¢ uznania wydania orzeczenia za obiektywng przyczyne kata-
strofy. Powyzsze uwidacznia wiec, ze odpowiedzialno$¢ lekarza ograniczaé sie
bedzie jedynie do razacych zaniedban w badaniu kontrolnym oraz §wiadomego
zatajenia choroby badanego.

4. Odpowiedzialno$¢ lekarza wydajacego orzeczenie
o braku przeciwwskazan do prowadzenia pojazdow za skutki
spowodowania wypadku przez osobe cierpiaca na zaburzenia
objawiajace si¢ utrata swiadomosci w prawie cywilnym

W odréznieniu od odpowiedzialnosci karnoprawnej, na gruncie prawa cy-
wilnego lekarz odpowiada¢ moze jedynie w przypadku wystgpienia szkody.
Ewentualny zakaz dalszego narazania na powstawanie szkod dokonywaé moze
sie na drodze administracyjnoprawnej, m.in. poprzez skierowanie kierowcy na
badania, zatrzymanie lub cofniecie prawa jazdy. Za niewlasciwe postawiong
diagnoze to lekarz ponowi odpowiedzialno$¢, zaréwno w zakresie poniesionej
przez pacjenta szkody, jak i doznanej krzywdy. Poniewaz odpowiedzialnos¢
cywilnoprawna lekarza odbywa si¢ na zasadach ogdlnych, nie ma potrzeby
szczegbtowego omawiania ogdlnych przestanek odpowiedzialnosci. W dalszej
czesci opracowania oméwiono jedynie odrebnosci materialnoprawne i formal-
noprawne wskazanej odpowiedzialnosci.

Ustawodawca wprowadzil dwie podstawy dochodzenia odszkodowania lub
zado$¢uczynienia za bltad medyczny. Poszkodowany moze domaga¢ sie napra-
wienia szkody, ktora obejmuje wynikle z tego powodu koszty, lub w okreslonych
przypadkach domaga¢ si¢ renty lub zados¢uczynienia pieni¢znego za doznang
krzywde na podstawie art. 444 i 445 k.c,, jak i art. 4 i 67q i nast. ustawy z dnia
6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i rzeczniku praw pacjenta (dalej jako:
w.p.p.)? z tym zastrzezeniem, ze na gruncie tej ustawy dochodzi¢ mozna jedynie
odszkodowania lub zado$¢uczynienia w przypadku $mierci, uszkodzenia ciala

2 tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 581.
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lub rozstroju zdrowia badanego. Podkreslenia wymaga, ze odpowiedzialno$¢
lekarza moze wystgpi¢ takze wtedy, gdy na skutek wypadku szkéd dozna je-
dynie kierujacy.

Kwestig watpliwg pozostaje wykazanie przez pokrzywdzonego zwigzku
przyczynowego pomiedzy wydaniem orzeczenia o braku przeciwwskazan do
prowadzenia pojazdu przez lekarza i w konsekwencji otrzymanie prawa jazdy
oraz powstaniem szkody u kierujacego pojazdem na skutek utraty $wiadomo-
$ci podczas jazdy. Ci¢zar dowodu opieraé si¢ wowczas bedzie na koniecznosci
udowodnienia, ze stan zdrowia badanego kandydata na kierowce w $wietle ak-
tualnego na dzien wydania orzeczenia o braku przeciwwskazan do prowadzenia
pojazdu wskazywal na wystepowanie okoliczno$ci stanowigcych podstawe do
odmowy wydania takiego orzeczenia. Istotna jest takze mozliwos¢ traktowania
zaniedbania wlasnego stanu zdrowia przez kierujacego jako przyczynienia si¢ do
powstania szkody. Podobnie w przypadku dochodzenia roszczen na podstawie
u.p.p., pacjent zobowiazany jest to do wykazania, ze w efekcie udzielenia swiad-
czenia zdrowotnego (tu: badania kandydata na kierowce) doszlto do zdarzenia
medycznego, tj. powstata szkoda na skutek udzielenia go w sposéb nieodpo-
wiadajacy wymaganiom aktualnej wiedzy medycznej (art. 6 w zw. z art. 3 ust.
6111 w zw. z art. 67q i nast. u.p.p.). Zauwazenia wymaga, ze w przypadku
$mierci kierowcy jego bliscy moga dochodzi¢ zados¢uczynienia lub odszko-
dowania z tego powodu. Niezalezenie jednak od podmiotu domagajacego sie
naprawienia szkody ciezar dowodu bedzie co do zasady tozsamy, tj. wymagane
bedzie wykazanie, ze badanie kandydata na kierowce zostalo wykonane w spo-
sob nieodpowiadajacy wymaganiom aktualnej wiedzy medycznej. Na gruncie
przepiséw k.c. niezbedne bedzie nadto wykazanie istnienia zwigzku pomiedzy
zdarzeniem medycznym a szkodj.

Odnoszgc sie do wysokosci odszkodowawczej lekarza w omawianym przypad-
ku, wskaza¢ nalezy, Ze chociaz u.p.p. przewiduje lagodniejszy rezim dowodowy,
to wysoko$¢ dochodzonego odszkodowania w przypadku uszkodzenia ciata lub
rozstroju zdrowia badanego zostala okre§lona ustawowo i wynosi pomiedzy 2
tysigce a 200 tysiecy zlotych (art. 67s ust. 1 pkt. 2 u.p.p.), a w przypadku $mierci
pacjenta od 20 tysiecy do 100 tysiecy zlotych (art. 67s ust. 1 pkt. 3 u.p.p.).

Odmiennie wyglada takze okres przedawnienia roszczen poszkodowanego
kierowcy wobec kierowcy. Na podstawie art. 118 k.c. jest to okres szesciu lat
od dnia powstania szkody, natomiast zgodnie z art. 67t ust. 3 u.p.p. wniosek
o przyznanie $wiadczenia kompensacyjnego moze by¢ zlozony w terminie roku
od dnia, w ktérym wnioskodawca dowiedzial si¢ o uszkodzeniu ciata lub roz-
stroju zdrowia albo $mierci pacjenta, jednakze termin ten nie moze by¢ dluzszy
niz trzy lata od dnia, w ktérym nastapilo zdarzenie skutkujace uszkodzeniem
ciala lub rozstrojem zdrowia albo $miercig pacjenta. Tym samym w omawianym
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przypadku odpowiedzialno$¢ lekarza wobec kierujacego na podstawie przepiséw
u.p.p- wygasa z uplywem trzech lat od dnia badania.

Odpowiedzialnos¢ lekarza na drodze cywilnoprawnej wobec 0séb trzecich
w omawianej sytuacji jest dopuszczalna jedynie na zasadach ogdlnych wynika-
jacych z przepisow k.c. Osoby trzecie nie moga dochodzi¢ roszczen okreslonych
w w.p.p. Podkresli¢ nalezy tez, ze w przypadku $mierci lub uszkodzenia ciata
osoby trzeciej na skutek wypadku spowodowanego przez osobe, u ktérej w chwili
zdarzenia wystgpila utrata §wiadomosci, poszkodowani pozbawieni sg mozliwosci
domagania si¢ naprawienia szkody od sprawcy, gdyz jego odpowiedzialnos¢ jest
wylaczona z uwagi na brak czynu. Wyksztalcila si¢ linia orzecznicza, zgodnie
z ktora w takich przypadkach przyznawane jest od kierujgcego odszkodowanie
lub zados¢uczynienie na podstawie art. 425 k.c., tj. na zasadzie stusznosci (Jusik
2022: 74). Watpliwo$¢ budzi, czy w przypadku uznania roszczen poszkodowa-
nych pozwany (sprawca wypadku, u ktérego w chwili zdarzenia wystapila utrata
$wiadomosci) moze dochodzi¢ roszczenia regresowego od lekarza wydajacego
orzeczenie o braku przeciwwskazan do kierowania pojazdem i czy opieralyby
sie one na przepisach ogolnych, czy tez na przepisach u.p.p. Nawet jesli takie
roszczenie byloby dopuszczalne, to i tak nie obejmowaltoby naprawienia szkody
majatkowej innej niz za $mier¢, uszkodzenie ciala lub rozstrdj zdrowia.

5. Postulaty de lege ferenda

Przedstawione niejednoznacznosci w ustaleniu kregu podmiotéw odpowie-
dzialnych za wypadek spowodowany na skutek utraty $wiadomosci przez kieru-
jacego ujawniaja luke prawng. Istniejacy stan prawny nie daje ani gwarancji, ani
pewnosci mozliwosci zaspokojenia roszczen poszkodowanych, w szczegdlnosci,
gdy chodzi o szkody inne niz szkody na osobie. Postulowa¢ nalezy wigc wprowa-
dzenie regulacji przewidujacej co najmniej odpowiedzialno$¢ positkowa lekarza
wydajacego orzeczenie o braku przeciwwskazan do prowadzenia pojazdu. Ze
strony techniki legislacyjnej kwestig drugorzedng pozostaje, czy przepis statuujacy
mozliwo$¢ pociagniecia lekarza do odpowiedzialno$ci zawarty zostaltby w k.c.,
u.p.p. czy innej ustawie szczegoélowej. Obecny stan prawny trywializuje badania
lekarskie kandydatow na kierowcow (Najman 2024: 227-230), a skfadane przez
badanych o$wiadczenia praktycznie wylaczaja, a przynajmniej ograniczajg jedy-
nie do najbardziej razgcych zaniedban, odpowiedzialno$¢ lekarzy w przypadku
dopuszczenia do ruchu 0séb z zaburzeniami objawiajacymi si¢ utratg $wiado-
mosci. Wprowadzenie podstawy prawnej pozwalajacej na dochodzenie roszczen
takze od lekarza przyczyni¢ si¢ moze do zwrdcenia uwagi na szczegdlng role
badan lekarskich w procesie ubiegania si¢ o wydanie prawa jazdy (Por. Siren,
Haustein 2015: 72-76). Pozwoli réwniez lepiej zrealizowa¢ funkcje gwarancyjng
prawa poprzez zapewnienie pewnosci co do podmiotu, od ktdrego w omawiane;j
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sytuacji mozna dochodzi¢ naprawienia szkody (Annas 2008: 521-524). Moze
takze przyczynic sie do zmniejszenia kosztéw dochodzenia naleznos¢, w sytuacji,
gdy kierowca (pozwany) zostalby obcigzony obowiazkiem naprawienia szkody
na zasadzie stusznosci (Mitchell 1999: 612).

6. Podsumowanie

W obecnej rzeczywistosci prawnej udzial lekarza przy wydawaniu prawa
jazdy ma charakter fasadowy. Lekarz wydajacy orzeczenie o braku przeciw-
wskazan do kierowania pojazdem jedynie w skrajnych przypadkach ponosi
odpowiedzialno$¢ karng lub cywilng. Utylitaryzm spoteczny spowodowal po-
strzeganie badan w procesie ubiegania si¢ o wydanie prawa jazdy jako zbednej
formalnosci. Jednak w przypadku powstania szkody, gdy kierujacy cierpial na
chorobe objawiajaca sie utrata $wiadomosci, ktéra nie zostala zdiagnozowana
przez lekarza, poszkodowany czesto pozbawiony zostaje mozliwosci dochodze-
nia naprawienia szkody - zaréwno na drodze karnej, jak i cywilnej. Powstal
stan spoleczny, w ktérym szybko$¢ postepowania postrzegana jest jako wartos¢
nadrzedna nad bezpieczenstwem. Rolg ustawodawcy winno by¢ zatem podjecie
dzialan zmierzajacych do uswiadomienia spoteczenstwa w przedmiocie znaczenia
rzetelnej weryfikacji stanu zdrowia kandydatéw na kierowcow.
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Abstract: The article proposes a methodology for evaluating the teaching quality of law
faculties based on public data on the selectivity of recruitment, graduate earnings and un-
employment, and pass rates for bar pupillage. The study was limited to full-time studies at
public law faculties. In each category, universities were awarded a specific number of points
corresponding to the quartile to which they were assigned. The final position in the rank-
ing depends on the sum of points obtained in each of these categories, with each category
being weighted equally. Descriptive statistics were also produced, showing a high degree of
homogeneity among universities, regardless of whether they are old or newly established.
The only criterion in which statistically significant differences between the two groups were
observed was the pass rate for applications. A procedure for creating a complete ranking
for the purposes of future teaching evaluation was also proposed. This new ranking would
be expanded to include new variables, providing a more complete picture of the quality of
education. It would also be possible to apply it to fields of study other than law.

Keywords: legal education, teaching excellence, teaching evaluation, rankings

Abstrakt: W artykule zaproponowano metodyke ewaluacji jakoéci dydaktycznej wydzia-
16w prawa na podstawie publicznych danych dotyczacych selektywnos$ci naboru, zarobkéw
i bezrobocia absolwentéw oraz zdawalno$ci na aplikacje prawnicze. Badanie ograniczono do
studiéw stacjonarnych prowadzonych na publicznych wydziatach prawa. W kazdej z kategorii
uczelniom przyznano okre$long liczbe punktéw odpowiadajaca kwartylowi, do ktérego zostata
ona przypisana. Koficowa pozycja w rankingu zalezy od sumy punktéw uzyskanych w kaz-
dej z tych kategorii, przy czym kazda z kategorii jest liczona z taka samg waga. Wykonano
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tez statystyki opisowe pokazujace duza jednorodnos¢ uczelni niezaleznie od tego, czy sa to
jednostki stare, czy nowopowstate. W obu grupach jedyne kryterium, w ktérym zauwazo-
no statystycznie istotne réznice, to zdawalno$¢ na aplikacje. Zaproponowano takze sposéb
postepowania przy tworzeniu pelnego rankingu na potrzeby przyszlej ewaluacji dydaktyki.
Ten nowy ranking bylby rozbudowany o nowe zmienne, dajace pelniejszy obraz jakosci
ksztatcenia. Mozliwe byloby takze zastosowanie go do innych niz prawo kierunkéw studidw.

Stowa kluczowe: edukacja prawnicza, doskonatos¢ dydaktyczna, ewaluacja dydaktyki, rankingi

1. Wprowadzenie

Polski system nauki i szkolnictwa wyzszego od dekad prdébuje nie tylko
zreformowac sie systemowo, ale znalez¢ takze narzedzia pozwalajace na ocene
jakosci jego funkcjonowania. Oczywiscie o ile w ramach wewnetrznych, aka-
demickich systeméw oceny jakosci podstawa jest i chyba jeszcze na pewien
czas pozostanie recenzja poszczegolnych prac i dorobkéw uczonych, o tyle dla
rozliczalnoséci akademii wobec wladzy publicznej oraz spoleczenstwa wieksze
znaczenie majg sformalizowane systemy rankingowe, oparte badz to na algo-
rytmach, badz to na ocenie eksperckiej. Sg one uzupelniane o rankingi uczel-
ni, dyscyplin i kierunkéw studiéw przygotowywane przez podmioty prywatne
z mysla o interesariuszach zewnetrznych. Cho¢ sg one zasadniczo narzedziami
marketingowymi, wywieraja wplyw takze na to, jak panstwa i ich obywate-
le widza nauke i szkolnictwo wyzsze. Rankingi te maja bardziej lub mniej
przejrzysta metodologie, jednak niezaleznie od ich oceny prébuja pokazac,
jak dobrze uczelnie realizuja swoja misje badawcza, edukacyjng i spofeczna.
Ze wzgledu na to, ze ich uczestnicy nie majg dostepu do danych Zrédiowych,
nie moga by¢ one solidng podstawa oceny jakosci pracy uczelni na potrzeby
polityk publicznych. Dlatego te kraje, ktére wprowadzily systemy rozliczalnosci
uczelni opieraja sie na wlasnych systemach analitycznych. Systemy te moga by¢
mocno sformalizowane i algorytmiczne, oparte na ocenach eksperckich, albo
na zaufaniu do wewnetrznych uniwersyteckich systemoéw zarzadzania jakoscia.
Polska nalezy do tych pierwszych, a nasza ewaluacja badan, pomimo wszystkich
jej widocznych wad, co do zasady pozwala na kategoryzacje uczelni pod katem
jakos$ci badan i realizacji politycznej wizji doskonalosci naukowej. I nie jest to
stwierdzenia golostowne - przepisy o ewaluacji jednostek naukowych zawieraja
spojne kryteria oceny, oparte przede wszystkim na obiektywnych, kwantyfi-
kowalnych wynikach z referencyjnych baz danych lub rejestréw publicznych.
Niezaleznie od watpliwosci co do praktyki stosowania tych przepisoéw, ich przy-
datno$¢ takze w odniesieniu do nauk prawnych potwierdzaja ostatnie badania.
Analiza empiryczna wykazala, ze ewaluowane w dyscyplinie nauki prawne
polskie uczelnie, ktére zakwalifikowaly si¢ do konkursu Inicjatywa Doskona-
todci — Uczelnia Badawcza, mialy kilkukrotnie wigcej publikacji na SCOPUS
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niz pozostate wydzialy prawa (Sterniuk i in. 2025). Co wiecej, analiza dorobku
publikacyjnego europejskich wydzialéw prawa pokazuje, Ze polskie uczelnie po
zmianach wprowadzonych reformg Jarostawa Gowina osiagaja podobne wyniki
jak uczelnie z najwigkszych krajow Unii Europejskiej (Stec 2025), a polska na-
uka prawa jesli chodzi o poziom publikacji w SCOPUS ma wyniki zblizone do
Francji. Polskie praktyki publikacyjne nie réznig si¢ takze od tych stosowanych
przez prawnikow akademickich z innych krajéw europejskich (Kozerska, Dzie-
niszewska-Naroska i Stec 2025). Oznacza to, Ze argumentacja oparta na malej
reprezentatywnosci dyscyplinarnej baz referencyjnych i ogélnej nieprzydatnosci
bibliometrii do oceny nauk prawnych stracita juz na aktualnosci. Polska nauka
prawa na dobre i na zle weszta po prostu w miedzynarodowy obieg naukowy
i poddaje si¢ stosowanym w nim ocenom. Ewaluacja nie pozwala jednak na
ocene jakosci dydaktyki, cho¢ systemowo, jak sie¢ wydaje, ustawodawca uwa-
za, ze jako$¢ badan w przyblizeniu okresla takze jako$¢ dydaktyki - uczelnie
z odpowiednio wysoka kategoria badawcza maja takze autonomie dydaktyczng.
Resztg zajmuje sie¢ Polska Komisja Akredytacyjna w ramach swojej dziatalnosci.
W konsekwencji jako$¢ dydaktyki jest niewidoczna w algorytmie subwencji,
a poniewaz oceny PKA s3 w wigkszosci pozytywne, nie dowiadujemy sie nicze-
go o roznicach miedzy uczelniami w obrebie tego, jak dobrze wykonujg swoje
obowiazki w zakresie ksztalcenia. Nadto brak zréznicowania pozycji uczelni
pod tym wzgledem sprawia, ze uczelnie zawodowe pozostajg niemal zupelnie
poza rzadowym ,radarem” wykrywajacym lepiej lub gorzej dzialajace uczelnie.

Jedynym sprawnie dzialajacym, cho¢ mocno kontrowersyjnym, panstwowym
systemem oceny jakosci nauczania w szkolach wyzszych jest angielski Teaching
Excellence Framework. Ocena jest tu oparta na danych z krajowej ankiety
studenckiej dotyczacej jakosci ksztalcenia oraz twardych danych o studentach
i ich losach. Nie wchodzac w szczegély techniczne, w systemie znajdujg si¢ dane
o kandydatach, tudziez dane o tym, czy kontynuuja studia, przerwali je, znalezli
prace, o rodzaju wykonywanej pracy (stanowiska kierownicze, wymagajace wiedzy
specjalistycznej, inne). Systemowi temu zarzuca si¢ nadmierne skoncentrowanie
na wskaznikach rynkowych i zwigzang z tym przemoc symboliczng. Niemniej
jednak jest oczywistym dowodem na mozliwo$¢ stworzenia systemu wskaznikow
oceniajacych jakos$¢ dydaktyki ex post (Adam Matthews et al. 2019; Andrew
Gunn i Gunn 2018b; 2018b; 2018a) Badania empiryczne wynikéw ksztalcenia
prawnikow prowadzone s3 od kilku lat w USA. Dotycza one gléwnie czynni-
kow wplywajacych na zdawalnos$¢ prawniczych egzaminéw zawodowych przez
absolwentow studiow prawniczych. Robert R. Kuehn i David R. Moss wykazali,
ze wynik egzamindéw prawniczych jest mocno skorelowany ze $rednig ze stu-
diéw, natomiast wyniki egzamindéw LSAT wymaganych przy przyjeciu na studia
prawnicze, zaliczenie kursow zalecanych przez stanowe samorzady prawnicze czy
przedmiotéw o charakterze praktycznym, jak klinika prawa, nie majg istotnego
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znaczenia (Kuehn i Moss 2019), potwierdzajac wczesniejsze badania dotyczace
tej kwestii (Rush i Matsuo 2007). Badano wplyw zadan zblizonych do tych
z egzamindw zawodowych na wyniki tychze (Curcio, Jones i Washington 2007)
oraz czynnikdw psychologicznych, takich jak niepokoj (anxiety), na wyniki
egzaminow zawodowych (Kaufman i in. 2007). Badania te s3 jednak luzno
zwigzane z tematyka tego artykulu i przytaczam je tylko po to, zeby da¢ Czy-
telnikowi obraz tego, co si¢ w badaniach nad wynikami ksztalcenia prawnikéw
dzieje i jak wiele spraw czeka na badanie. Najblizej tytulowej problematyki sg
badania Jeffreya Kinslera dotyczace szkol prawa majacych wyzsze i nizsze od
spodziewanych wyniki egzamindéw zawodowych (Kinsler 2023). Stosujac regresje
liniowg przywolany autor wskazal uczelnie, ktérych wyniki sa znacznie lepsze,
niz sugerowalyby to dane dotyczace jakosci studentéow przyjmowanych na studia
prawnicze, takie jak $rednia ocen ze studidow pierwszego stopnia czy wyniki
LSAT. Przywotany autor ograniczyl sie tylko do analizy wynikéw bez wskazania
dalszych kierunkéw badan, jednak wynikajg z nich dwie niedostrzezone przez
niego kwestie, mogace mie¢ znaczenie takze w badaniach nad jakoscig ksztal-
cenia polskich uczelni. Po pierwsze uczelnie, ktore wyjatkowo dobrze wypadly
w tym badaniu (Belmont, Liberty, Campbell), majg bardzo wyrazny charakter
$wiatopogladowy i moga przycigga¢ bardziej zréznicowanych studentow jesli
chodzi o poziom przygotowania, cho¢ o podobnych przekonaniach religijnych.
Po drugie, nawet jesli zroznicowanie studentow jest faktem, wypadatoby zbadac,
czy ma ono statystycznie znaczacy wplyw na wyniki egzamindéw zawodowych.
Jesli nie, to wskazane w badaniu uczelnie zapewniaja bardzo mocng wartos¢
dodang edukacji, pozwalajgc studentom osigga¢ znacznie wyzsze wyniki niz
wynikaloby to ze $redniej ocen z poprzedniego etapu ksztalcenia.

W Polsce ranking uczelni oparty na danych dotyczacych zarobkéw i bez-
robocia absolwentow skonstruowal Marek Rocki (Rocki 2019). Ten ranking
nie uwzglednia innych czynnikéw i sprowadza si¢ do klasyfikacji punktowe;j
wynikow osiaganych przez absolwentéw w tych dwdch kategoriach. Oceniane
s3 uczelnie w calo$ci, bez niuansowania na poszczegdlne kierunki. Te same
wskazniki wzbogacone o dane dotyczace selektywnosci oraz (w przypadku prawa
i medycyny) egzaminéw zawodowych s3 stosowane w rankingu Perspektyw.
Tu dane sg przeksztalcane na punkty, przy czym najlepsza uczelnia dostaje ich
100, a pozostate odpowiednio mniej (Perspektywy 2025). Przy takim podejsciu
nawet niewielkie réznice miedzy wynikami jednostek moga skutkowa¢ znacz-
nymi réznicami w przyznanej liczbie punktéw Jesli chodzi o pozostale rankingi
wykorzystujace te miary (,Rzeczpospolitej” oraz ,Dziennika Gazety Prawnej”)
to szczegolowe zasady przeliczania wynikéw na punkty pozostajg nieznane
(Rzeczpospolita 2025; Dziennik Gazeta Prawna 2025).

Przedmiotem niniejszego artykulu jest proba analizy wynikéw wybranych
publicznych wydziatéw prawa pod katem selektywnosci, sredniego wyniku eg-
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zaminow wstepnych na aplikacje prawnicze oraz wzglednych wspotczynnikéw
bezrobocia i wynagrodzen. Dane i analiza statystyczna postuza nastepnie do
stworzenia systemu calo$ciowej oceny wydzialéw prawa pod katem dydaktyki.
Badanie to ma charakter proof of concept, to znaczy jego celem jest sprawdzenie,
czy stworzenie takiego systemu ewaluacji jest mozliwe i celowe.

2. Zrédta danych i dobér uczelni do analizy

Dane do niniejszego badania pochodza z publicznych systeméw RADoN
(RADoN2025) i ELA (ELA 2025) oraz z danych publikowanych przez Mini-
sterstwo Sprawiedliwo$ci (Ministerstwo Sprawiedliwosci 2025). Pierwszy system
dostarcza nam danych o selektywnosci uczelni, rozumianej jako liczba kan-
dydatéw na jedno miejsce na kierunek prawo. Te dane s3 raportowane przez
uczelnie, a nastepnie przeksztalcane przez Osrodek Przetwarzania Informacji
w baze danych pozwalajaca na generowanie raportéw. Na potrzeby niniejszego
tekstu wykorzystano dane dotyczace selektywnosci za rok 2024.

ELA to badanie Ekonomicznych Loséw Absolwentéw. Publiczny system
agregujacy dane w szczegdlnosci o zarobkach i bezrobociu wérdd absolwentéw
konkretnych kierunkéw studiéw. System ten, troche wbrew nazwie, mierzy jedynie
ekonomiczne losy absolwentéw w pierwszym roku po ukonczeniu studiéw. Nie
pozwala natomiast, przynajmniej na razie, na longtitudinal research obejmujacy
caly okres kariery zawodowej. Na potrzeby naszego badania wykorzystano naj-
nowsze dostepne dane w odniesieniu do absolwentéw studiow stacjonarnych.
Ograniczenie si¢ do absolwentéw studiow stacjonarnych bylo zabiegiem celo-
wym. Tylko oni bowiem wchodzg w $wiat pracy niejako z czystg kartg - ich
wczesniejsze osiggniecia zawodowe nie burzg obrazu calosci. Natomiast jesli
chodzi o studentéw niestacjonarnych, to spora czes$¢ z nich pracuje, a na studia
prawnicze idg po to, zeby sie doksztalci¢ i zdoby¢ kwalifikacje przydatne w juz
wykonywanej pracy, wzglednie zeby sie przekwalifikowaé. Wigkszos¢ z nich
ma wiec dochody z pracy, tym samym dane dotyczace zarobkéw powinny
by¢ normalizowane z uwzglednieniem dochodéw przed rozpoczeciem studiow.
Danych do tego niestety nie mamy, wiec uzyskane z uwzglednieniem studen-
tow niestacjonarnych wyniki bylyby jedynie przyblizeniem nieuwzgledniajagcym
doswiadczenia zawodowego absolwentéw. Przypadkowe zdarzenia, jak zapisu-
jacy sie na studia prawnicze na tej czy innej uczelni menadzerowie wyzszego
szczebla, wypaczalyby obraz calosci. Zdecydowalo to o ograniczeniu sie do
studiow stacjonarnych. W konsekwencji wylgczono z badanej proby wszystkie
uczelnie ksztalcgce wylaczne w trybie niestacjonarnym. Nadto wytaczono uczelnie,
w przypadku ktorych bylo zbyt mato danych ze wzgledu na zbyt krétki czas
istnienia: do udzialu w badaniach ELA jest konieczne wypromowanie co najmniej
jednego rocznika absolwentow. Warunki te spetniajg niemal wylgcznie uczelnie
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publiczne, ograniczylem sie wiec do zbadania tylko ich. Nalezy tez pamietac,
ze w przypadku uczelni niepublicznych dodatkowym problemem bylaby liczba
studentow: przykladowo w 2024 Akademia Polonijna w Czgstochowie przyjeta
na studia 1 (slownie: jednego) studenta (RADoN 2025). Losy zyciowe takiego
jednoelementowego zbioru trudno uznaé za reprezentatywne.

W badaniu tym przyjeto, ze dane z systemu ELA s3 poprawne i nie wy-
magaja dodatkowej obrdbki. Nalezy jednak pamietal, ze dane te s3 w calej
rozcigglosci poprawne jedynie jesli chodzi o absolwentéw zatrudnionych na
podstawie umowy o prace. Jesli chodzi o absolwentéw prowadzacych dziatal-
no$¢ gospodarczg, to dane z ZUS nie odzwierciedlajg rzeczywistych zarobkéw.
Moze to mie¢ znaczenie, jesli absolwenci niektdrych wydzialow zatrudniajg sie
czesciej na umowe o prace, a innych — podejmuja si¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej lub s3 samozatrudnieni. Na dane dotyczace wzglednego poziomu
zarobkow na obszarach wiejskich moze wplywac tez to, ze rolnicy indywidualni
zrzeszeni w KRUS podlegaja ubezpieczeniu spolecznemu na innych zasadach
(Rocki 2018, 223). W przypadku (pominietych tutaj) absolwentéw studiow
niestacjonarnych na wyniki dotyczace poziomu zarobkéw moze wplywaé fakt
czynnego uczestnictwa w rynku pracy przed podjeciem studiéw. Te problemy sg
jednak wspolne dla calej populacji i nie powinny wplywaé na wynik badania.

Dane wykorzystane w tej pracy to najswiezsze dane dostepne w sierpniu 2025
r. Oznacza to, Ze dane dotyczgce selektywnosci dotyczg studentéw zaczynajacych
studia w roku 2024/25, dane dotyczace zdawalnosci na aplikacje — studentow
zdajacych egzamin wstepny w roku 2024, a dane ELA absolwentéw rocznika
2023. Niniejsze badanie ma charakter proof of concept, odstgpilem wiec od
analiz obejmujacych wigkszy okres.

3. Statystyki opisowe

Przed pokazaniem dzialajacego modelu ewaluacji dydaktyki wypada dokona¢
analizy danych Zrédlowych i sprawdzi¢, czego mozemy dowiedzie¢ sie o polskich
uczelniach ksztalcacych na kierunku prawo na podstawie publicznie dostep-
nych danych. Intuicja méwi nam, ze s3 uczelnie prestiZowe i mniej prestizowe,
przy czym te pierwsze przyjmuja lepszych studentéw, prowadzg lepsze badania,
maja lepiej kwalifikowang kadre i gwarantujg wyzszg jako$¢ wyksztalcenia. To
zalozenie, jesli jest prawdziwe, powinno znalez¢ odzwierciedlenie w danych
ilosciowych. Drugie, réwnie intuicyjne, zalozenie jest takie, ze selektywnos¢
uczelni przeklada si¢ na wyniki egzamindéw na aplikacje, fatwos¢ znalezienia
pracy i wynagrodzenie.

Do zweryfikowania tych zalozen wykorzystano standardowe narzedzia sta-
tystyczne: statystyki opisowe i test T — Studenta oraz analize korelacji Pearsona.
Obliczenia wykonano za pomoca oprogramowania JASP (JASP 2025).
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Przyjatem, ze nalezy rozpocza¢ od analizy populacji jako calosci, a na-
stepnie sprawdzi¢, czy istnieje roznica pomiedzy réznymi kategoriami uczelni
publicznych prowadzacymi studia na kierunku prawo. Tu pojawil si¢ problem
jesli chodzi o klasyfikacje. Ze wzgledu na niewielkg liczbe publicznych uczelni
zawodowych ksztalcacych na kierunku prawo nie mozna bylo przeprowadzi¢
analizy réznic pomiedzy uczelniami akademickimi i zawodowymi. Z podobne;j
przyczyny nie mozna bylo poréwnaé kierunkéw ogolnoakademickich i prak-
tycznych: liczba tych ostatnich jest zbyt matla, by obie grupy byly poréwnywal-
ne. Dlatego zdecydowalem si¢ na grupowanie uczelni wedlug daty powstania
kierunku prawo. System RADoN stosuje klasyfikacje tréjstopniowa: uczelnie
powstate przed 1949 r., uczelnie powstate w PRL i uczelnie powstale po 1989
r. Podzial ten zasadniczo jest poprawny i pozwolilby na sprawdzenie, czy ist-
niejg znaczgce réznice miedzy uczelniami zaleznie od daty powstania. Niestety,
tak pogrupowane osrodki akademickie nie spelniaja podstawowego warun-
ku dopuszczalnos$ci analizy wariancji ANOVA pozwalajacej na porownywanie
$rednich w trzech lub wigcej grupach: nie sg one réwnoliczne. Mamy bowiem
4 o$rodki stare, 8 powstatych w okresie PRL i 11 nowych, ktére rozpoczely
ksztalcenie na kierunku prawo po 1989 r. Niejako przy okazji wida¢ tatwosc,
z jaka mozna obecnie rozpocza¢ ksztalcenie na tym kierunku. Te 11 osrodkéw
to tylko te, ktdre spelniaja pozostate kryteria niniejszego badania, to jest zosta-
ly uwzglednione w badaniu ELA, ich absolwenci wzigli udzial w egzaminach
wstepnych na aplikacje prawnicze, s3 uwzglednieni w wyliczeniach dotyczacych
liczby kandydatéw i ksztalcg si¢ stacjonarnie. W roku akademickim 2024/2025
na kierunek prawo rekrutowalo przeszto 60 osrodkéw, wiec mozna tu moéwic
wrecz o wzroscie lawinowym. Okolicznos¢ ta bedzie miata znaczenie przy ko-
lejnych badaniach, bo juz za kilka lat przybedzie nam o$rodkow ,,nowej fali’,
co wymusi zmiane klasyfikacji.

Na razie jednak mozliwy jest podzial dychotomiczny na o$rodki stare (po-
wstate przed 1989 r.) i nowe (powstale w III RP). Ten podzial rowniez nalezy
opatrzy¢ komentarzem. Sg bowiem uczelnie stare, ktére dopiero od niedawna
prowadzg studia prawnicze (przykladowo: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
oraz Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej) oraz uczelnie nowe powstale
z przeksztalcenia lub polaczenia filii starych osrodkéw akademickich (Biatystok
i Rzeszow), w ktorych prowadzono ksztalcenie prawnikow. Takie uczelnie zali-
czylem do nowych wydzialéw prawa, przyjmujac jako podstawe przypisania do
danej grupy date rozpoczecia ksztalcenia na wlasny rachunek.

W pierwszym kroku obliczylem, korzystajac z oprogramowania JASP, staty-
styki opisowe dla wszystkich uczelni objetych badaniem. Wyniki przedstawiajg
sie nastepujgco:
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Tabela 1. Statystyki opisowe dla wszystkich badanych uczelni

Selektywnos¢ | Aplikacje Bezrobocie Zarobki

Liczba 23 23 23 23

Brak 0 0 0 0

Mediana 2.950 108.6 1.360 0.540
Srednia 2.882 109.0 1.369 0.533
Odchylenie standardowe 0.815 4.044 0.631 0.054
Wspotczynnik zmiennosci 0.283 0.037 0.461 0.101
Shapiro-Wilk 0.977 0.982 0.966 0.959
Wartoé¢ P Shapiro-Wilk .842 944 .589 446
Minimum 1.150 101.2 0.220 0.390
Maksimum 4.880 118.0 2.620 0.650
25. percentyl 2.330 106.2 0.880 0.510
50. percentyl 2.950 108.6 1.360 0.540
75. percentyl 3.290 111.6 1.885 0.560

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Jak wynika z tych danych, $rednia i mediana liczby kandydatéw na jedno
miejsce s3 mocno do siebie zblizone, co sugerowaloby jednorodno$¢ populacji.
Jednak odchylenie standardowe wynosi tu 0.815, a zmienno$¢ (miara pokazujg-
ca, jak bardzo wyniki odstaja od $redniej) wynosi 28.3%. Wyniki w przedziale
25%-45% uznaje si¢ za przecietne, zatem mozemy przyjac, ze w tym zakresie
populacja jest przecietnie zréznicowana. Test Shapiro-Wilka oraz wykres kwar-
tyl-kwartyl pokazujg, ze nie mozna odrzuci¢ hipotezy o normalnym rozktla-
dzie populacji. Interesujace jest tez to, ze niezaleznie od jakosci uczelni liczba
kandydatow na jedno miejsce jest stosunkowo wysoka. Jedynie jedna uczelnia
miala troche powyzej jednego kandydata na miejsce. Sugeruje to, ze pomimo
rosnacej liczby osrodkéw ksztalcacych przysztych prawnikow oraz istnienia
uczelni przyjmujacych na pierwszy rok po kilkaset osob mozliwe jest wcigz
zachowanie selektywnosci naboru.

Jesli chodzi o srednig liczbe punktéw zdobytych przez osoby zdajace egzaminy
wstepne na aplikacje prawnicze, to mamy tu do czynienia z bardzo jednorodna
na pierwszy rzut oka populacja. Podobnie jak w poprzednim przypadku $red-
nia i mediana sa bardzo blisko siebie. Obie wartosci przekraczaja 100, czyli
minimum potrzebne do uzyskania wstepu na aplikacje. Mediana oznacza, ze
50% zdajacych uzyskalo wynik przekraczajagcy minimum potrzebne do zda-
nia egzaminu z dang liczbg punktéw. W przypadku tej zmiennej odchylenie
standardowe wynosi 4.044, a zmiennos¢ 3,7%, jest wigc bardzo mata a wyniki
kandydatow niezaleznie od uczelni, ktorg ukonczyli oscyluje wokot $redniej.
Sugeruje to zblizony poziom przygotowania do egzaminu, a przy okazji skla-
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nia do zadania pytania, czy poziom egzamindw jest tak wysoki, ze zdaje go
stosunkowo malo kandydatéw, czy raczej pytania sg skonstruowane tak, zeby
sztucznie podwyzszy¢ prog wejscia?

Jesli chodzi o rozpietos¢ pomiedzy najgorszym a najlepszym wynikiem, to
wynosi ona 17.4 punktu, czyli okolo 18 punktéw procentowych. Zwazywszy,
ze najgorszy wynik uzyskala nowopowstala uczelnia, a najlepszy - uczelnia
z kilkusetletnig tradycja, réznica ta jest zaskakujaco niska. Rowniez i tu rozkltad
danych jest rozkladem normalnym.

Znaczne roznice wida¢ w kwestii poziomu bezrobocia. Podobnie jak przy
wczesniejszych zmiennych $rednia i mediana sg potozone blisko siebie, jednak
wspolczynnik zmiennosci wynosi przeszto 46%, co oznacza duze rozproszenie
wynikow. Upraszczajac: pomimo miar skupienia sugerujacych znaczne podo-
bienistwo wynikéw bezrobocie absolwentéw poszczegélnych uczelni bedzie zréz-
nicowane. Nie oznacza to, ze mozemy od razu przyjaé, ze uczelnie z wiekszym
wspotczynnikiem bezrobocie uczg gorzej. Moze na to wptywaé wiele czynnikow,
od warunkow lokalnych po rejestrowanie si¢ absolwentéw jako bezrobotnych na
czas przygotowania do egzaminéw wstepnych i okres przed rozpoczeciem aplikacji.

Zupelnie inaczej wygladaja statystyki dotyczace wzglednego wskaznika za-
robkéw. Podobnie jak w przypadku poprzednich zmiennych $rednia i mediana
s zblizone do siebie, ale odchylenie standardowe wynosi przy $redniej 0.554
zaledwie 0.053, co daje niewielkg zmiennos$¢ o wartosci 10%.

Jak zatem widag, jesli chodzi o zdawalno$¢ na aplikacje i poziom zarobkéw pu-
bliczne uczelnie ksztalcgce prawnikow wydaja sie dos¢ jednorodne. Przecietne réznice
wida¢ w przypadku selektywnosci, a znaczne w przypadku poziomu bezrobocia.

Zobaczmy teraz, czy poszczegdlne zmienne w tym badaniu s3 ze sobg sko-
relowane. Poniewaz mamy tu do czynienia ze zmiennymi ilo§ciowymi, ktérych
rozklad jest zblizony do normalnego, mozliwe bylo dokonanie obliczen z wy-
korzystaniem wspolczynnika korelacji Pearsona.

Zalezno$ci miedzy zmiennymi przedstawiajg si¢ nastepujgco:

Tabela 2. Korelacje dla wszystkich badanych uczelni

Pearson r p
Selektywnos¢ - Aplikacje 0.768 o <.001
Selektywnosé¢ - Bezrobocie -0.798 ok <.001
Selektywnosé¢ - Zarobki 0.714 o <.001
Aplikacje - Bezrobocie 0.621 o .002
Aplikacje - Zarobki 0.675 i <.001
Bezrobocie - Zarobki -0.686 ok <.001

*p <05, ** p <.01, *** p <.001
Zr6dlo: opracowanie wlasne.
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Jak wynika z powyzszej tabeli, wyniki potwierdzaja szablonowe intuicje
o istnieniu zwigzkéw miedzy selektywnos$cig a pozostalymi zmiennymi. Poka-
zujg takze ,rente’, jaka otrzymuje absolwent uczelni lepiej przygotowujacej do
zdawania egzamindéw wstepnych na aplikacje. Wszystkie korelacje tutaj sg ko-
relacjami mocnymi z r > 0.6, mozemy wiec przyja¢ istnienie zwigzku liniowego
pomiedzy zmiennymi. W przypadku zmiennej odnoszacej si¢ do wzglednego
poziomu bezrobocia korelacja ta jest ujemna. Nie mozna jednak tego wyni-
ku interpretowa¢ jako wskazania, ze wigksza selektywnos¢ lub zdawalnos$¢ na
aplikacje wiagzg si¢ z wiekszym bezrobociem. Wskaznik wzglednego poziomu
bezrobocia skonstruowany jest, jako jedyny, w ten sposob, ze im mniejsza war-
to$¢, tym lepiej (absolwenci maja wigksze szanse na znalezienie pracy). Zatem
wzrost selektywnosci lub zdawalnosci na aplikacje jest powiazany z mniejszym
ryzykiem bezrobocia, co przy zaleznosci liniowej daje warto$¢ ujemna.

Jesli chodzi o dane z podzialem na stare i nowe wydzialy prawa, to przed-
stawi sie on nastepujgco:

Tabela 3. Statystyki opisowe z podzialem na stare i nowe wydzialy prawa

Selektywnos¢ Aplikacje Bezrobocie Zarobki

Nowe | Stare | Nowe | Stare | Nowe | Stare | Nowe | Stare
Mediana 2.620 | 2.965 | 106.6 | 111.2 | 1.760 | 0.975 | 0.530 | 0.545
Srednia 2.788 | 2968 | 106.7 | 111.1 | 1.595 | 1.162 | 0.515 | 0.550
Odchylenie standardowe 1.052 | 0.552 | 3.188 | 3.715 | 0.672 | 0.537 | 0.056 | 0.048
Wspotczynnik zmiennosci 0.377 | 0.186 | 0.030 | 0.033 | 0.421 | 0.462 | 0.108 | 0.088
Shapiro-Wilk 0.968 | 0.933 & 0.975 | 0.924 | 0.925 | 0.877 | 0.955
Warto$¢ P Shapiro-Wilk .862 413 735 957 .355 334 .095 .705
Minimum 1.150 | 1.970 | 101.2 | 105.2 | 0.320 | 0.220 | 0.390 | 0.480
Maksimum 4880 | 3.870 | 111.6 | 118.0 | 2.620 | 2.060 | 0.590 | 0.650
25 percenyl 2.110 | 2.780 | 105.0 | 108.5 | 1.405 | 0.867 | 0.500 | 0.510
50th percentyl 2.620 | 2.965 106.6 111.2 1.760 | 0.975 | 0.530 | 0.545
75ty percentyl 3.305 | 3.148 108.4 113.5 | 2.000 1.478 | 0.545 | 0.570

Zrédto: opracowanie wlasne.

Przy takim podziale juz wida¢ réznice miedzy obydwoma grupami uczelni.
Jesli chodzi o $rednig selektywno$¢, to jest ona wyraznie nizsza w przypadku
nowych wydzialéw prawa. O ile $rednia i mediana w kazdej grupie sg zblizone
do siebie, to w przypadku odchylen standardowych i wspélczynnika zmiennosci
widzimy znaczace réznice. W grupie nowych wydzialéw prawa wynosza one
odpowiednio 1.052 i 37%, a w grupie starych - 0.552 i 18,6%, co wskazuje na
znacznie wigkszg jednorodnos$¢ drugiej grupy.
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Zdawalno$¢ na aplikacje pokazuje réznice miedzy starymi i nowymi kie-
runkami jesli chodzi o $rednig i mediane odpowiednio o 5.6 i 4.4 punktu. Sg
wiec widoczne, ale na pierwszy rzut oka stosunkowo niewielkie. To, czy s3 to
rdznice znaczgce statystycznie, zostanie zbadane w dalszej czesci tekstu. Rowniez
odchylenia standardowe i zmienno$¢ sg na niskim poziomie, w obu grupach
zmiennos$¢ nieznacznie przekracza 3%, jest wiec nieistotna.

W zakresie wzglednego poziomu bezrobocia znéw widaé réznice miedzy
grupami, jak réwniez ich wewnetrzne zrdéznicowanie jest na réwnie duzym
poziomie, przekraczajacym 42%. To tez jest wynik nieoczywisty — intuicja wska-
zywalaby, ze absolwenci starych, prestizowych o$rodkéw latwiej znajdg prace.

Zaskakujace wydajg sie wyniki dotyczace zarobkéw - rdznice w $rednich
i medianach dla obu grup sa niewielkie, a zmienno$¢ - nieznaczna.

Testy Shapiro-Wilka pokazujg, ze rozklad wynikéw w kazdej z grup jest
zblizony do normalnego.

Kolejnym etapem jest zbadanie, czy poszczegolne zmienne sg ze sobg sko-
relowane. Normalno$¢ rozkladu pozwala nam réwniez tutaj obliczy¢ dla kazdej
z tych grup wspolczynnik korelacji Pearsona.

Tabela 4. Korelacje Pearsona, uczelnie nowe

Pearson r p
Selektywnos¢ - Aplikacje 0.505 113
Selektywnosé¢ - ELABS -0.902 o <.001
Selektywnosé¢ - ELAZS 0.711 * .014
Aplikacje - ELABS -0.387 240
Aplikacje - ELAZS 0.561 .073
ELABS - ELAZS -0.616 * .043

*p <05, ** p <.01, *** p <.001
Zr6dlo: opracowanie wlasne.

W grupie uczelni nowych korelacja jest widoczna jedynie miedzy niektérymi
zmiennymi. Selektywno$¢ jest mocno skorelowana ujemnie ze wzglednym po-
ziomem bezrobocia i stabo skorelowana z zarobkami. Wida¢ tez staba ujemna
korelacje miedzy wzglednym poziomem bezrobocia a wzglednym poziomem
zarobkéw. Dane te sugeruja, ze w przypadku nowych wydzialéw prawa selek-
tywnos$¢ najmocniej decyduje o sukcesie zawodowym absolwentow.

Tu wida¢ réznice miedzy obydwoma grupami: w przypadku uczelni starych
wszystkie zmienne sg ze sobg skorelowane stabo lub $rednio. Selektywno$c¢
koreluje dodatnio ze $rednimi wynikami na aplikacje i zarobkami, ujemnie ze
wzglednym poziomem bezrobocia. Wszystkie te korelacje sa $rednie. Wyni-
ki egzaminu korelujg $rednio i ujemnie ze wzglednym poziomem bezrobocia
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i stabo z poziomem zarobkéw. Bezrobocie i poziom zarobkéw cechuje staba
korelacja ujemna.

Tabela 5. Korelacje Pearsona, uczelnie stare

Pearson r p
Selektywnos¢ - Aplikacje 0.736 o .006
Selektywnos¢ - ELABS -0.776 o .003
Selektywnos¢ - ELAZS 0.719 e .008
Aplikacje - ELABS -0.722 bl .008
Aplikacje - ELAZS 0.697 * .012
ELABS - ELAZS -0.685 * .014

*p <.05,** p <.01, *** p <.001
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Podobnie jak w poprzedniej grupie uczelni selektywnos¢ wydaje si¢ naj-
mocniej wplywaé na pozostale zmienne. Konstatacja, ze im lepsi studenci, tym
lepsze wyniki jest oczywiscie banalna, ale moze wskazywac, ze studia prawnicze
pozwalaja wykorzysta¢ juz posiadany kapital spoteczny, natomiast niekoniecz-
nie daja wartos¢ dodana studentom ze stabszymi wynikami w szkole $rednie;j.
Otwartym i wymagajacym dalszych badan pytaniem jest, czy uczelnie w ogdle
biorg pod uwage kapital spoleczny studentéw lub ich wczesniejsze sukcesy
edukacyjne przy konstruowaniu programoéw studiow, efektéw uczenia si¢ oraz
doborze metod dydaktycznych.

Ostatnim pytaniem, na ktdre nalezy sobie tu odpowiedzie¢, jest to, czy $red-
nie wyniki w obu grupach réznia sie od siebie statystycznie? Poniewaz rozklady
wynikéw wszystkich zmiennych sg normalne, zmienne sg iloSciowe i majg te
sama skale, mozemy zastosowac tu test t Studenta. Jest to test statystyczny po-
zwalajacy na okreslenie istotnosci roznic pomigdzy srednimi wynikami w dwéch
grupach. W tym przypadku test zostal przeprowadzony po to, zeby sprawdzi¢
istotnos¢ réznic pomiedzy starymi i nowymi wydzialami prawa.

Test T-Studenta zaklada hipoteze zerowa, ze $rednie w obu grupach sg
poréwnywalne i hipoteze alternatywna, ze $rednie réznig si¢ od siebie.

Tabela 6. Test T Studenta dla zmiennych niezaleznych

t df p
Selektywnos¢ -0.476 21 .639
Aplikacje -3.689 21 001
Wzgl. bezrobocie 2.298 21 .032
Wzgl. zarobki -1.813 21 .084

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Jak wida¢ z powyzszej tabeli, hipoteze zerowa mozemy odrzuci¢ tylko
w przypadku egzamindw wstepnych na aplikacje. W pozostalych przypadkach
$rednie te nie r6znig si¢ znaczaco od siebie. Wyjasnienie tych wynikéw bedzie
wymagalo dalszych badan. Na tym etapie mozna przyjaé, ze uczelnie z grupy
»stare” przyciagaja nie tylko studentéw z lepszymi wynikami na maturze,
ale takze z wyzszym kapitalem kulturowym. To za$ przeklada si¢ na wyniki
egzaminow wstepnych na aplikacje. Jesli to zalozenie jest prawdziwe, moze
prowadzi¢ do wniosku, ze to nie jako$¢ nauczania, a ,wlasciwe” pochodzenie
decyduje o sukcesie akademickim na kolejnych etapach ksztalcenia. Czyli losy
zawodowe absolwentow sg determinowane na wczes$niejszych etapach, a stu-
dia nie daja wigkszych szans na przebicie niewidzialnej bariery oddzielajgcej
studentow z duzym kapitalem spotecznym od pozostalych. To przypuszczenie
potwierdzajg posrednio wyniki dotyczace pozostalych zmiennych - w przy-
padku absolwentéw podejmujacych aplikacje prawnicze i pozostalych pierw-
sze wynagrodzenie pozostaje na podobnym poziomie i zapewne dopiero po
pewnym czasie bedzie wida¢ roznice (ELA nie bada na razie wynagrodzen
na przestrzeni calej kariery zawodowej absolwenta, wiec jest to jedynie edu-
cated guess). Rowniez réznice w bezrobociu nie sg relewantne i odpowiadajg
najprawdopodobniej realiom lokalnym. Tak czy siak - analiza tych wynikéw
wykracza poza zakres niniejszego badania i powinna by¢ przedmiotem osob-
nego artykutu.

Poréwnywalnos¢ $rednich nie oznacza, Ze nie ma réznic pomiedzy obydwiema
grupami uczelni. Wartosci t sg bardzo duze w przypadku wszystkich zmiennych
oprocz selektywnosci. Sugeruje to, ze nawet tam, gdzie nie mozna bylto odrzuci¢
hipotezy zerowej, obie populacje sg zréznicowane. Graficzna reprezentacja wy-
nikéw pokazuje, ze o ile srednie sg pordwnywalne, o tyle w przypadku nowych
o$rodkéw prawniczych wyniki dla poszczegdlnych z nich sg znacznie bardziej
rozproszone. Tym samym, co wida¢ bylo takze w statystykach opisowych, w ka-
tegorii ,,nowe” mieszcza si¢ zarowno uczelnie znacznie przekraczajace $rednie
wyniki, jak i takie, ktore maja wyniki mocno nizsze od $rednich. Nie jest to
zaskakujace — mlode osrodki dopiero si¢ organizuja, zdobywaja do$wiadczenie
i reputacje. Latwiej tu o jednostke, ktérej wyniki odstaja od reszty w gore lub
w dot, wplywajac na wynik koncowy. Wizualnie mozemy tez dostrzec to, co
wynika z obliczen - znaczgco gorsze Srednie wyniki nowych o$rodkéw jesli
chodzi o zdawalno$¢ na aplikacje.

Na ponizszych diagramach kolorem zielonym oznaczono nowe osrodki
prawnicze, pomaranczowym - stare. Przedstawiono na nich kolejno punktami
wyniki poszczegdlnych osrodkéw, wykres pudetkowy pokazujacy mediane,
rozstep miedzykwartylowy oraz maksymalne i minimalne warto$ci w danej
kategorii. Ostatni wykres pokazuje krzywa rozktadu wynikéw dla kazdej z grup
uczelni.
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4. Konstrukcja modelu ewaluacji dydaktycznej

Jak wskazatem wyzej, zakladam, Ze ewaluacja dydaktyki ma by¢ oparta na
publicznie dostepnych danych, weryfikowalnych takze przez osoby z zewnatrz.
Uwazam, ze wybrane przeze mnie zmienne pozwalaja na ocene jakosci ksztal-
cenia, s3 tez spojne ze zmiennymi uzywanymi przy ocenie jakosci ksztalcenia
tak w angielskim TEF, jak i w rankingach krajowych i mi¢dzynarodowych.
Kolejnym krokiem jest wiec znalezienie wzoru pozwalajacego na zrobienie
rankingu osiggni¢¢ dydaktycznych badanych wydzialéw prawa.

Intuicyjnie mozna by zalozy¢, ze mechanizm wyliczania kategorii dydaktycznej
powinien by¢ taki, jak przy kategoryzacji dzialalno$ci naukowej. Uwazam jednak,
ze to wyjscie, cho¢ kuszace, jest bledne. Ewaluacja badan naukowych robiona
jest przy zalozeniu, ze polskie uczelnie s3 poréwnywane w ramach dyscyplin
nie tylko ze sobg, ale i z uczelniami zagranicznymi, a podstawa ksztaltowania
progdw na poszczegolne kategorie sa dane bibliometryczne z migdzynarodowych
baz danych. Tymczasem dane dydaktyczne nie pozwalajg na taki zabieg, nie
ma bowiem migdzynarodowego punktu odniesienia. Algorytmy stosowane do
ewaluacji nie znajda tu wiec zastosowania. Oczywiscie mozna by progi ustali¢
arbitralnie, ale nie mialoby to wigkszego sensu. Gradacj¢ jakosci ksztalcenia
studentow na kierunku prawo mozna, jak uwazam, przeprowadzi¢ w znacznie
prostszy sposob, wykorzystujac standardowy podzial na kwartyle.

Marek Rocki, konstruujac swdj ranking, przyjal, ze bierze pod uwage tyl-
ko dwie zmienne - aby wzgledny poziom ryzyka bezrobocia wyrazi¢ wigksza
liczbg. Ranking Rockiego szereguje uczelnie wedlug wartosci, jakie osiggnely
z uwzglednieniem tych dwdch zmiennych Zabieg taki jest oczywiscie formalnie
poprawny, jednak w proponowanym przeze mnie modelu chodzi o to, zeby
uczelnie pogrupowac¢ w zbiory o podobnych cechach, ktérym mozna przypi-
sa¢ kategorie dydaktyczne. Dlatego zdecydowalem si¢ wykorzysta¢ do takiego
grupowania podzial kwartylowy zarobkéw, wzglednego poziomu bezrobocia,
selektywnosci i wynikéw egzaminéw zawodowych.

W pierwszym kroku szeregujemy wyniki poszczegdlnych uczelni w kazdej
kategorii i dzielimy je na kwartyle, przyznajac uczelniom z gérnych 25% po 100
punktéw, a nastepnym kolejno 75, 50, 25 punktow. Kolejnym krokiem bedzie
wyliczenie wartosci koncowej przez zsumowanie wynikéw z odpowiednimi
wagami i ponowny podzial kwartylowy. Wynik ten pozwoli na przygotowanie
rankingu wydzialéw prawa uwzgledniajacego wszystkie analizowane zmienne.
Na potrzeby niniejszego tekstu przyjatem, ze kazda zmienna ma taka sama
wage. Oczywiscie mozna te wagi roznicowaé w zaleznosci od tego, ktore z nich
ustawodawca uzna za wazniejsze, albo przyja¢, ze wyniki z drugiego i trzeciego
kwartyla beda tworzyly osobng kategorie.
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Wyliczenia dla badanego zbioru publicznych wydziatéw prawa przedstawiaja
sie nastepujgco:

Tabela 7. Selektywno$¢ uczelni

Nazwa uczelni Selektywnos¢ Kwartyl
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 4,88 100
Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie 4,04 100
Uniwersytet Gdanski 3,87 100
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu 3,67 100
Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie 3,53 100
Uniwersytet Wroclawski 3,5 100
Uniwersytet Opolski 3,08 75
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie 3,03 75
Uniwersytet Mikolaja Kopernika w Toruniu 3,02 75
Uniwersytet Rzeszowski 2,97 75
Uniwersytet Jagielloniski w Krakowie 2,96 75
Uniwersytet Slaski w Katowicach 2,95 50
Uniwersytet £6dzki 2,79 50
Uniwersytet Warszawski 2,75 50
Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach 2,72 50
Uniwersytet w Bialymstoku 2,62 50
Uniwersytet Zielonogorski w Zielonej Gorze 2,52 50
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II 2,14 25
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie 2,14 25
Uniwersytet Jana Diugosza w Czestochowie 2,08 25
Uniwersytet Szczecinski 1,97 25
Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Pulaskiego 1,91 25
Collegium Witelona Uczelnia Panstwowa 1,15 25

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Tabela 8. Ranking wedlug $redniej punktowej egzaminu wstepnego na aplikacje

Nazwa uczelni Aplikacje Kwartyl
Uniwersytet Jagiellofiski w Krakowie 118 100
Uniwersytet Warszawski 114,4 100
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu 113,8 100
Uniwersytet Lodzki 113,4 100
Uniwersytet Gdanski 113,1 100
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Nazwa uczelni Aplikacje Kwartyl
Uniwersytet w Bialymstoku 11,6 100
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 111,5 75
Uniwersytet Wroctawski 111,3 75
Uniwersytet Sla}ski w Katowicach 111,1 75
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu 109,3 75
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawtla II 108,6 75
Collegium Witelona Uczelnia Panstwowa 108,6 75
Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie 108,3 50
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie 108,2 50
Uniwersytet Jana Diugosza w Czgstochowie 106,7 50
Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie 106,6 50
Uniwersytet Szczecinski 106,2 50
Uniwersytet Opolski 106,1 25
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie 106,1 25
Uniwersytet Rzeszowski 105,2 25
Uniwersytet Zielonogorski w Zielonej Gorze 103,9 25
Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach 103,6 25
Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Pulaskiego 101,2 25
Zrédlo: opracowanie wlasne.
Tabela 9. Sredni wspolczynnik bezrobocia absolwentéw studiéw stacjonarnych
Nazwa uczelni I:/: ergol ggrclii Kwartyl
Uniwersytet Warszawski 0,22 100
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 0,32 100
Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie 0,55 100
Uniwersytet Jagielloniski w Krakowie 0,78 100
Uniwersytet Wroctawski 0,86 100
Uniwersytet Gdanski 0,87 100
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu 0,89 75
Uniwersytet Szczecinski 0,95 75
Uniwersytet Lodzki 1 75
Uniwersytet Slaski w Katowicach 1,24 75
Uniwersytet Opolski 1,33 75
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu 1,36 75
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie 1,48 50
Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie 1,54 50
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Nazwa uczelni ]:2] zngolgif:liee Kwartyl
Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach 1,76 50
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie 1,83 50
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawtla II 1,88 50
Uniwersytet Jana Diugosza w Czgstochowie 1,89 25
Uniwersytet w Bialymstoku 1,94 25
Uniwersytet Rzeszowski 2,06 25
Uniwersytet Zielonogoérski w Zielonej Gorze 2,06 25
Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Pulaskiego 2,06 25
Collegium Witelona Uczelnia Panstwowa 2,62 25

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Tabela 10. Sredni wspélczynnik wynagrodzen absolwentéw studentéw studiéw stacjonarnych

Nazwa uczelni V\ngli(ll(?e Kwartyl
Uniwersytet Warszawski 0,65 100
Uniwersytet Lodzki 0,61 100
Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie 0,59 100
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie 0,57 100
Uniwersytet Wroctawski 0,57 100
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu 0,57 100
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu 0,55 75
Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie 0,55 75
Uniwersytet Jana Diugosza w Czestochowie 0,55 75
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 0,54 50
Uniwersytet Gdanski 0,54 50
Uniwersytet Sla}ski w Katowicach 0,54 50
Uniwersytet Opolski 0,54 50
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie 0,53 50
Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach 0,53 50
Uniwersytet w Bialymstoku 0,52 50
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie 0,51 25
Uniwersytet Rzeszowski 0,51 25
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla II 0,5 25
Uniwersytet Szczecinski 0,48 25
Collegium Witelona Uczelnia Panstwowa 0,48 25
Uniwersytet Zielonogérski w Zielonej Gorze 0,45 25
Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Pulaskiego 0,39 25
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Tabela 11. Wynik konicowy dla absolwentéw studiéw stacjonarnych

Nazwa uczelni Ranga Kwartyl
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie 93,75 100
Uniwersytet Wroctawski 93,75 100
Uniwersytet Gdanski 87,5 100
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu 87,5 100
Uniwersytet ‘Warszawski 87,5 100
Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie 87,5 100
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 81,25 75
Uniwersytet Lodzki 81,25 75
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu 81,25 75
Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie 68,75 75
Uniwersytet Slaski w Katowicach 62,5 75
Uniwersytet Opolski 56,25 50
Uniwersytet w Bialymstoku 56,25 50
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie 50 50
Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach 43,75 50
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla II 43,75 50
Uniwersytet Szczecinski 43,75 50
Uniwersytet Jana Dlugosza w Czestochowie 43,75 50
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie 37,5 25
Collegium Witelona Uczelnia Panstwowa 37,5 25
Uniwersytet Rzeszowski 37,5 25
Uniwersytet Zielonogoérski w Zielonej Gérze 31,25 25
Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Pulaskiego 25 25

Zrédto: opracowanie wlasne.

Jesli chodzi o ostateczne wyniki rankingu, nie s one zaskakujace — w pierw-
szym kwartylu znalazty si¢ gtownie stare wydzialy prawa i jeden nowy. W kwar-
tylach najblizej mediany, czyli miedzy 25 a 75 percentylem, znalazla si¢ réwna
liczba uczelni starych i nowych, wreszcie w najnizszym, czwartym kwartylu
znalazty si¢ jedynie jednostki nowe. Przy rozkladzie wynikéw zblizonym do
normalnego nie jest to rezultat nieoczekiwany. Pokazuje jednak, ze dobre wyniki
osiggaja przede wszystkim uczelnie potozone w duzych o$rodkach metropoli-
talnych. Czesciowo na wyniki te moze wplywa¢ dysproporcja zarobkéw miedzy
metropolig a okalajacymi ja miejscowo$ciami. Absolwent z matej podwarszawskiej
miejscowosci podejmujacy prace w stolicy moze w wartosciach wzglednych
uzyskac lepszy wynik niz absolwent uczelni pozametropolitalnej, potozonej na
obszarze, gdzie zarobki i bezrobocie s3 mniej zréznicowane.
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5. Ograniczenia modelu i dalsze kierunki badan

Dysponujac analizowanymi tu danymi, mozna - jak wida¢ - pokusi¢ si¢
o stworzenie modelu ewaluacji dydaktyki na kierunku prawo ograniczonego do
wskaznikow ilosciowych, dajacego w miare pelny obraz tego, jakie sa rezultaty
ksztalcenia studentéw prawa i jak bardzo konkurencyjne w doborze studentéw
s3 poszczegdlne uczelnie. Dostgpne dane ilosciowe pozwalaja wiec na analize
informacji o tym, co dostajemy na wejsciu i na wyjsciu, bez danych o tym, co
dzieje si¢ pomiedzy. Jak sie wydaje, ewaluacja samego procesu dydaktyczne-
go powinna mie¢ charakter jakos$ciowy i by¢ powigzana z dzialaniami PKA.
Ta zas, ze wzgledu na takie, a nie inne uksztaltowanie przepiséw, skupia sie
bardziej na badaniu zgodnosci dziatan uczelni z przepisami prawa. Ten obszar
pozostaje wiec w gestii uczelni. Mozna co najwyzej postulowa¢ wprowadzenie
instrumentow wsparcia rozwoju dydaktyki w przepisach PSWIiN, to jednak
wymagaloby daleko idacych zmian w ustawie oraz odwaznego podejscia do
roli uczelni jako miejsc, w ktorych dydaktyka i badania s3 réwnoprawne. Na
razie wiec mozna si¢ skupi¢ na badaniach ,input-output’, te bowiem daja sie¢
fatwo skwantyfikowaé, a niezbedne dane sa lub moga by¢ raportowane przez
uczelnie do systemu POLoN.

Zaproponowany tu model spetnia swoja podstawowa role — pozwala na
oceng, jak uczelnie radza sobie z ksztalceniem studentéw w obszarach, ktdre
panstwo uznaje za na tyle wazne, by zbiera¢ i publikowa¢ dane w tym zakresie.
Pozwala takze na stworzenie mechanizmu zachgcajacego uczelnie do polozenia
wiekszego nacisku na dydaktyke akademicka jako czes¢ ich misji. Wprowadzenie
ewaluacji dydaktyki pozwoli bowiem na powigzanie jej z wynikami autonomii
dydaktycznej oraz finansowania. Nic nie stoi przeciez na przeszkodzie, by prawo
samodzielnego otwierania kierunkéw studiéw przyznac uczelniom prowadzacym
dydaktyke na najwyzszym poziomie, a wysokos$¢ subwencji uzalezni¢ takze od
wynikow ewaluacji dydaktyki. To, ze mamy tu do czynienia wytacznie z danymi
wejsciowymi (selektywnos¢) i wyjsciowymi (pozostale), sprawia, ze wszystko,
co pomiedzy, wpada do ,czarnej skrzynki” — wiemy, ze co$ si¢ dzieje na etapie
studiéw i tuz po nich, nie wiemy jednak co i dlaczego. Najbardziej nieprzewi-
dywalng i zaskakujaca zmienng wydaje si¢ wzgledny poziom bezrobocia.

Oczywiécie pokazane tu wyniki i ranking dotycza jedynie wycinka rze-
czywistosci i tylko jednego kierunku studiéw. Zbudowanie pelnowartosciowe-
go modelu na potrzeby ewaluacji obejmujacej okres 4-5 lat bedzie zadaniem
trudnym, cho¢ nie niemozliwym. W tym miejscu chcialbym zwrdci¢ uwage
na dwie podstawowe trudnos$ci konstrukcyjne. Pierwsza zwigzana jest z tym,
ze w takiej ewaluacji musiatyby by¢ uwzgledniane wytacznie kierunki mogace
zaraportowac¢ dane za caly okres ewaluacyjny. Inaczej musielibysmy albo przy-
pisywa¢ poszczegolnym kryteriom wartos¢ zerows, albo uwzglednia¢ niepelne
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dane, na przyklad tylko za rok lub dwa. Jak si¢ wydaje, ograniczenie ewaluacji
do kierunkoéw istniejacych kilka lat ma sens, bo badaniem bylyby objete tylko
kierunki, ktore wytrzymaly prébe czasu, a nie byly jedynie efektem chwilowej
mody. Drugi problem jest zwigzany ze sposobem raportowania danych. System
ELA jest przystosowany do przepisow, zgodnie z ktérymi istnieje zamknieta lista
kierunkéw o identycznych nazwach. W takim systemie dane o selektywnosci,
zarobkach i bezrobociu sg poréwnywalne miedzy uczelniami oferujgcymi ten
sam kierunek. Obecnie kierunki studiéw sg przyporzadkowane do dyscyplin
i mogg mie¢ rézne nazwy. Jesli wiec, przyktadowo, obok kierunku administracja
istnieje kierunek administracja samorzadowa, administracja bezpieczenstwa czy
administracja publiczna to, nawet jesli bedg one osadzone w tej samej dyscy-
plinie i beda miaty podobne tresci programowe, beda raportowane jako osobne
kierunki, wiec poréwnanie bedzie mozliwe tylko w ramach takich kierunkowych
»silosow.” Jesli nazwa jest unikatowa, poréwnanie nie bedzie mozliwe. Problem
ten nie wystepuje tam, gdzie kierunek prowadzony jest jako studia jednolite
magisterskie lub istniejg dla niego standardy ksztalcenia. Wyjsciem z tej sytuacji
byloby poréwnywanie kierunkéw grupowanych wedtug dyscypliny wiodacej,
z wyjatkiem tych, ktére prowadzone sg jako jednolite lub ze standardami. Te
musialyby tworzy¢ osobne grupy.

Dalszej analizy bedzie wymagat tez wpltyw potozenia geograficznego uczelni
na bezrobocie i zarobki. Jak juz wspomnialem wyzej, dobre wyniki moga tu by¢
powiazane z modelem rozwoju regionu - metropolia, w ktorej sg praca i przy-
zwoite zarobki, i absolwenci pracujacy w stolicy wojewddztwa, ale zamieszkali
w miejscowo$ciach z niewielka szansg na prace i przyzwoite zarobki zawyza
wyniki wydzialéw prawa. Wydzial prawa potozony w wojewddztwie niemajgcym
takich dysproporcji bedzie mial w tym zakresie nieco gorsze wyniki. Nalezy tez
zbada¢, w jakim stopniu na wyniki wplywa liczba 0séb prowadzacych w danym
powiecie dzialalno$¢ gospodarcza (ich rzeczywiste dochody nie s3 widziane
przez ZUS) oraz rolnikéw indywidualnych (tu réwniez nie wida¢ w systemach
informatycznych wysokos$ci dochodu, poniewaz placona przez rolnikdéw stawka
ubezpieczeniowa jest ryczaltowa i nie jest powiazana z dochodami).

Wyzwaniem stojacym przez autorami ewentualnej przyszlej ewaluacji dy-
daktyki prawa bedzie tez uwzglednienie w niej studentéw niestacjonarnych. Nie
proponujac tu szczegétowych rozwigzan, ogranicze sie do kilku podstawowych
zalozen: studenci niestacjonarni powinni by¢ badani jako osobna grupa, bo
ich potrzeby, doswiadczenia i wyniki sg inne. W szczegdlnosci inaczej nalezy
podchodzi¢ do takich zmiennych, jak zarobki i bezrobocie (to zwykle s3 stu-
denci pracujacy). Badajac wartos¢ dodang studiow, nalezaloby si¢ odnies¢ do
ich sytuacji zawodowej i osobistej w momencie rozpoczecia studidw.

Uwazam tez, ze zmienne uwzgledniane w ewaluacji dydaktyki powinny by¢
uzupelnione o nowe, pozwalajgce na bardziej wielowymiarowg ocene jakosci
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studiow. Jednym z najbardziej oczywistych wydaje sie rowno$¢ plci i ewentualne
réznice miedzy rezultatami osiaganymi przez absolwentéw i absolwentki. Istotne
wydaja si¢ tez takie wskazniki, jak wyniki maturalne przyjetych kandydatéow oraz
retencja (liczba studentéw rezygnujacych po pierwszym semestrze lub roku).
Interesujacym, cho¢ wymagajacym powazniejszego zastanowienia, wskazni-
kiem bylaby liczba przyjetych na dany kierunek olimpijczykoéw i to, ilu z nich
zmienia kierunek po pierwszym roku. Ten wskaznik pozwalalby na zbadanie,
jak bardzo studia sg atrakcyjne dla ponadprzecietnych studentéw!. Uwazam
tez, ze miare dotyczacg selektywnosci mozna by rozbudowac o $rednie wyniki
maturalne przyjetych kandydatéw, uwzgledniajac nie tylko wyniki z poziomu
podstawowego i rozszerzonego, ale takze odsetek przyjetych studentéw, ktérzy
zdali mature na poziomie rozszerzonym. Znacznie trudniejszym do opracowania,
za to waznym poznawczo wskaznikiem bylaby wartos¢ dodana studiow. Kon-
strukcja i przydatno$¢ takich wskaznikéw budzi wprawdzie watpliwosci, jednak
istniejace badania nie obejmowaly krajow agregujacych dane dostarczane przez
uczelnie w ramach realizacji obowigzku ustawowego. Dodatkowym wskaznikiem
wplywajacym na jakos$¢ ksztalcenia moglaby by¢ szeroko rozumiana mobil-
no$¢ spoteczna. Tu mozna by mierzy¢, przykladowo, wartos¢ dodang dyplomu
w przypadku studentéw uprawnionych do stypendidéw socjalnych, a takze bada¢
zroznicowanie wynikow w zaleznosci od typu ukonczonych szkét srednich, bo
i to najprawdopodobniej pokazuje réznice klasowe. Wydaje sie, ze dysponuje-
my wystarczajacg liczbg danych o studentach, by stworzy¢ unikatowy w skali
$wiatowej system oceny jakosci ksztalcenia, wykraczajacy poza banalny ranking
lub narzedzie przydzialu srodkow.

6. Whioski koncowe

Brak systemu ewaluacji dydaktyki stanowi jeden z najwiekszych, cho¢ najmniej
widocznych w dyskursie publicznym probleméw reform nauki i szkolnictwa
wyzszego. Jesli od jakosci nauczania nie zalezy w systemie nauki i szkolnictwa
wyzszego nic, nie ma potrzeby by traktowaé ja powaznie. Awanse na kolejne
szczeble kariery akademickiej, finansowanie uczelni, wynagrodzenie pracownika
nie s3 powigzane z tym, jak podchodzi do nauczania. Skupienie si¢ na jakosci
badan i traktowanie jej jako substytutu jakosci dydaktyki wypacza system, w kto-
rym jednym z podstawowych zadan uczelni jest przygotowanie absolwentéw
do zycia poza murami uczelni. W przypadku takich kierunkéw jak prawo - do
wykonywania zawodu, a takze do brania odpowiedzialnosci za sprawy publiczne.
Na razie jednak ta cze$¢ zycia akademickiego pozostaje niemal zupelnie poza

! Na te zmienng zwrdcita mi uwage dr Katarzyna Dzieniszewska-Naroska, ktérej ta droga sktadam
za to podziekowania.



Ewaluacja dydaktyki prawa... 177

kontrolg zewnetrzng i jest pozostawiona wylgcznie wladzom uczelni. Nadzor
sprawowany przez PKA jest w tym przypadku pomijalny, bo PKA skupia sie
bardziej na compliance niz zarzadzaniu jakoscig. Jedynym bodzcem dbalosci
o jako$¢ dydaktyki sg jak na razie rankingi uczelni. Proponowany tu zestaw
wskaznikéw pozwalajacy na przyblizong ocene jakosci dydaktyki opiera si¢ na
publicznie dostepnych danych i jest stosunkowo tatwy do wprowadzenia do
przepiséw o nauce i szkolnictwie wyzszym. Jego zaletg jest prostota i przejrzy-
sto$¢: dane lezace u jego podstaw nie poddaja sie tatwo manipulacji. Ponadto,
ze wzgledu na to, ze panstwo dysponuje znacznie szerszym wachlarzem danych
o uczelniach niz to, co jest udostepniane publicznie, moze on by¢ stopniowo
wzbogacany o nowe elementy. Szczegélnie istotne byloby uzupelnienie zestawu
wskaznikdw o miary pozwalajace na ocene wartosci dodanej studiow dla stu-
dentéw pochodzacych z réznych $rodowisk i o réznym kapitale kulturowym.
To jednak jest zadanie na przyszlos¢.

Obecnie proponowany tu system oparty na czterech wskaznikach: selektyw-
nosci, egzaminach zawodowych, bezrobociu i zarobkach absolwentéw, pozwala
na podzielenie uczelni na kategorie, od ktérych moze zaleze¢ na przyklad
finansowanie uczelni. Wprowadzenie go wylacznie jako elementu podziatu sub-
wencji nie wymaga zmian ustawowych: te kwestie reguluje rozporzadzenie.
Kolejnym krokiem powinno by¢ stworzenie mechanizmu ewaluacji kierunkéw
studiow majacej swoje umocowanie ustawowe. Bedzie ona stanowila bodziec
do wsparcia rozwoju dydaktyki w uczelniach badawczych i akademickich oraz
gléwne narzedzie oceny jakos$ci uczelni zawodowych.
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Abstract: The essence of administrative law is constant changing of regulations and norms in
this area due to the evolving social reality, changes going on within the social environment
of administration and administrative law. Often, this changing is motivated by the desire to
improve the effectiveness of existing legal regulations in order to enhance personal safety,
which is justified by the fact that administrative law serves interests of the individual. The
aim of this article is to demonstrate the relationship between changes in administrative law
and the personal safety of those subjected to this law. The main thesis of the article is that
ill-considered, overly frequent changes to administrative law regulations and standards may
pose a threat to personal safety. The research question was formulated as follows: How can
threats to personal safety, resulting from changes in administrative law, be mitigated? The
research was based on three selected areas of study: the area relating to the casuistry of
administrative law provisions, the procedural area related to legal security, and the area of
performing public tasks related to road maintenance in the context of their decategorisation.
It seems that the research conducted is of significant importance not so much for changing
administrative law as for educating and informing about this change. The main method
used in the study is the dogmatic-legal method and the method of legal text analysis. The
main conclusion of the study is the proposal to inform and educate about the changes being
introduced, both in the context of those applying the law (officials) and those to whom the
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law is addressed, affecting their administrative and legal situations, in order to eliminate the
risks resulting from too frequent, ill-considered and complicated changes in administrative law.

Keywords: administrative law, personal safety, threat, regulatory case law, legal security,
public roads

Abstrakt: Istotg prawa administracyjnego jest ciagla zmiana przepiséw i norm z tego zakresu
z powodu zmieniajacej si¢ rzeczywistoéci spotecznej, spotecznego otoczenia administracji
i prawa administracyjnego. Niejednokrotnie zmiana ta motywowana jest poprawg skutecz-
nosci obowiazujacych regulacji prawnych z racji poprawy bezpieczenistwa osobistego, co jest
uzasadnione tym, ze prawo administracyjne pelni stuzebng role w stosunku do cztowieka.
Celem artykulu jest wykazanie zaleznosci zachodzacych pomiedzy zmiang prawa admini-
stracyjnego a bezpieczenstwem osobistym adresatow tegoz prawa. Jako gtéwna teze artykulu
nalezy wskazaé twierdzenie, Ze nieprzemyslana, zbyt czesta zmiana przepiséw i norm prawa
administracyjnego moze by¢ zagrozeniem dla bezpieczenstwa osobistego. Pytanie badawcze
sformulowane zostalo nastepujaco: Jak zniwelowaé zagrozenia dla bezpieczenstwa osobistego
wynikajace ze zmiany prawa administracyjnego? Badania zostaly oparte na trzech wybranych
obszarach badawczych: obszar odnoszacy sie do kazuistyki przepiséw prawa administracyjnego,
obszar proceduralny, zwigzany z bezpieczenstwem prawnym, oraz obszar wykonywania zadan
publicznych zwiagzanych z utrzymaniem drég w kontekscie ich dekategoryzacji. Wydaje sie, ze
przeprowadzone badania majg istotne znaczenie nie tyle dla zmiany prawa administracyjnego,
ile dla edukowania i informowania o tej zmianie. GI6wna metoda wykorzystang w pracy
jest metoda dogmatyczno-prawna i metoda analizy tekstu prawnego. Gtéwnym wnioskiem
opracowania jest postulat takiego informowania i edukowania o wprowadzanych zmianach,
zarébwno w kontekscie 0sdb stosujacych prawo (urzednikéw), jak i oséb, do ktorych prawo
to jest adresowane, wplywajac na ich sytuacje administracyjnoprawna, aby niwelowaé za-
grozenia wynikajace ze zbyt czestych, nieprzemyslanych i skomplikowanych zmian prawa
administracyjnego.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, bezpieczenstwo osobiste, zagrozenie, kazuistyka
przepiséw, bezpieczenstwo prawne, drogi publiczne

1. Wstep

Stuzba cztowiekowi to istotne, cho¢ nie jedyne zadanie prawa administra-
cyjnego. Kazde z zadan i celéw lezacych u podstaw prawa administracyjnego
powinno bra¢ pod uwage czlowieka, co powoduje, ze prawo administracyjne
musi si¢ ciggle zmienia¢, dostosowywaé do nowych problemoéw faktycznych
czy zmieniajacych si¢ oczekiwan spotecznych. Kazda zmiana w zakresie norm
i przepiséw prawnych musi by¢ wlasciwie przeprowadzona, przemyslana, a tres¢
takiej regulacji ma za zadanie speinia¢ okreslony cel. To wszystko powoduje,
ze dochodzi do zachwiania dotychczasowego porzadku i stabilnoséci prawa, to
za$ moze wplywac na bezpieczenstwo osobiste jednostki.

Z powyzszego bedzie wynika¢, ze ciggla zmiana prawa administracyjne-
go, dostosowywanie go do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spolecznej, a takze
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oczekiwan grupowych i indywidualnych ludzi jest na kursie kolizyjnym ze
stabilnoscig, staloscig brakiem zagrozenia czy redukowaniem niepewnosci, czyli
tymi elementami, ktére wspdttworzg bezpieczenstwo osobiste. Zarazem jednak
brak zmian w zakresie dostosowania prawa do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci
pozbawia normy i przepisy prawne z tego zakresu skutecznos$ci. Bez watpienia
obecny czas to czas zagrozen, gdzie otoczenie miedzynarodowe, zdrowotne,
ekonomiczne, spoteczne i inne tworzg nowe wyznania, gdzie niezwykle istot-
nym bedzie zapewnienie harmonii w zakresie zmiany prawa administracyjnego,
z jednoczesnym poszanowaniem bezpieczenstwa osobistego poszczegolnych
ludzi. Opracowanie to ma za zadanie wykazac zarys zagrozen, ktore pojawiaja
sie na wskazanej plaszczyznie problemowej, poprzez wykazanie, Ze prawo ad-
ministracyjne moze by¢ opisywane (definiowane) poprzez stuzbe cztowiekowi,
wskazujac atrybuty bezpieczenstwa osobistego, a konczac wybranymi przykta-
dami napie¢ w tym zakresie.

2. Definiowanie prawa administracyjnego przez stuzbe
czlowiekowi

Definiujgc prawo administracyjne, wskaza¢ mozna definicje J. Bocia, wedle
ktérego ,,prawo administracyjne jest to zespdt norm regulujacych dzialalnos¢
administracyjng (administracje w sensie przedmiotowym); lub prosciej i szerzej:
prawo administracyjne jest to prawo, ktére normuje administracje publiczng”
(Bo¢ [red.] 2001: 25). Podobnie do tej problematyki podchodzili takze inni
autorzy (Starosciak [red.] 1965: 11 czy tez Borkowski 1977: 28). Termin ,ad-
ministracja” pochodzi od lacinskiego stowa ministrare oraz administratio, co
oznacza postugiwa¢, stuzy¢, zarzadzaé, przewodzic, kierowad, a takze prowadzi¢
(Domagata 2013: 20).

Administracje publiczng nalezy rozumie¢ jako ,przejete przez panstwo i re-
alizowane przez jego zawisle organy, a takze organy samorzadu terytorialnego
zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli wynikajacych ze
wspolzycia ludzi w spotecznosciach” (Bo¢ [red.] 2001: 16). W definicji tej za-
akcentowano role panstwa w zakresie zaspokajania zadan, u podstaw ktérych
beda lezaly potrzeby jednostek, ale nie wszystkie, tylko te, ktore powiazac nalezy
z funkcjonowaniem w spoleczenstwie. Wedle innej definicji ,,jest to zespot dziatan,
czynnosci i przedsiewzieé¢ organizatorskich i wykonawczych prowadzonych na
rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na
podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach”, przy czym pojecie interesu
publicznego utozsamiane jest z pojeciem dobra wspolnego (Izdebski, Kulesza
2004: 93 i n.). W przypadku tej definicji akcent polozony zostal na realizacje
interesu publicznego, gdzie kluczcowym elementem jest oparcie podejmowanych
aktywnosci na obowiazujgcych normach i przepisach prawnych.



184 Dominik Tyrawa

Moéwigc o celu prawa administracyjnego, mamy na uwadze ,,konkretny stan
rzeczy (zamyst, co$ do czego zmierzamy), na ktéry ukierunkowane jest okreslone
dazenie, osiggane za pomocg wyznaczonych socjotechnicznie $rodkéw. Prawo
nie jest celem samym w sobie, jest narzedziem stosowanym do osiggniecia
zamierzonych celéow (niekiedy cel badz cele wskazane sg wprost w przepisach
prawa, innym razem s3 z nich wyprowadzane). Przyjmuje sie, ze dzialalnos¢
prawodawcy jest zawsze dzialalno$cia celowq. Takim, generalnie nakreslonym,
ale i pierwszoplanowym celem dla prawa administracyjnego jest ochrona dobra
wspolnego zharmonizowanego z dobrem jednostek” (Duniewska 2010: 104).

Gléwny cel prawa administracyjnego powigza¢ mozna w szczegolny spo-
sob z wartosciami, ktére prawo administracyjne winno nie tylko przejmowac,
wspiera¢ czy kultywowa¢, ale takze chroni¢. Mozna wiec wskazaé, ze ,prawo
administracyjne ma stuzy¢ dobru czlowieka, co mozna uznaé za jego podsta-
wowg, w istocie jedyna powinno$¢ i sens jego istnienia” (Zimmermann 2013:
77). Wszystko pozostate bedzie wiec podporzadkowane temu celowi i przez ten
cel winno by¢ opisywane. Samo dobro czltowieka tgczy si¢ w prawie administra-
cyjnym z dobrem wspdlnym, ktdre za$ przektada si¢ na kategorie szczegdlne,
takie jak np. zycie, zdrowie czy bezpieczenstwo.

Wyodrebnienie prawa administracyjnego bylo odpowiedzig na samowole
absolutnego wladcy, podleglych mu urzednikéw, a takze na uchylenie odwiecznej
dowolnosci w dzialaniu wladcy i ujecie tego dzialania w przepisy prawne (Lan-
grod 2003: 35 i 181). Wyrosto ono z dazenia ,(...) do ograniczenia arbitralnej
wladzy panujacego, do podporzadkowania tej wtadzy woli narodu” (Smoktu-
nowicz 1970: 115). Mozna wrecz stwierdzi¢, ze w momencie pojawienia si¢
prawa administracyjnego, jednostka ludzka przestala by¢ przedmiotem prawa,
a stala si¢ jego podmiotem. Samowola wladcy, ktora czesto przeradzala sig
w pogwalcenie podstawowych wartosci determinujacych zycie czlowieka, jego
godnosci, zdrowia i zycia, zostala w sposob daleko idacy ograniczona, a ochrona
podstawowych potrzeb czlowieka zaczela determinowac funkcjonowanie panstwa
i sposdb stanowienia prawa, jego zakres czy tez tres¢.

Mozliwe jest definiowanie prawa administracyjnego poprzez pojecie pod-
miotu administrowanego, czyli wlasnie czlowieka. Pojecie to ewoluowalo, gdyz
poczatkowo mieliémy do czynienia z poddanym, nastepnie obywatelem, jednost-
ka, a dopiero na koniec z czlowiekiem, ktdry staje si¢ ,uczestnikiem panstwa”
(Longchamps 1964: 51). Prawo administracyjne nie dotyczy tylko i wylacznie
administracji, ale przede wszystkim tych, wobec ktérych administracja pelni
stuzbe publiczna. Prawa i wolnosci cztowieka, a takze jego dobro obecnie zaczy-
naja zajmowac pierwszoplanowe miejsce w zestawieniu uprawnien i powinnosci
administracji publicznej, jej dzialania i zadan. W takim przypadku kluczowe
dla sfery dzialania administracji stajg si¢ prawa podmiotowe jednostek, na
ktére nalezy wlasciwie reagowaé. Wydaje sie, ze mozliwe jest stwierdzenie, ze
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prawo administracyjne to przestrzen, w ktdrej czltowiek, jego prawa i obowigzki
determinujg dzialanie administracji publicznej (Duniewska 2010: 99-100). Ad-
ministracja publiczna winna stuzy¢ czlowiekowi, a co za tym idzie takze prawo
administracyjne jest systemem, ktory bedzie stuzyt cztowiekowi, chronit go i jego
potrzeby, zaréwno te pierwotne, jak potrzeby wyzszego rzedu, ze szczegélnym
uwzglednieniem bezpieczenstwa osobistego.

Dopelnieniem powyzszego bedzie jedna z koncepcji administracji publicznej
czy prawa administracyjnego, to jest koncepcja personalistyczna (zob. szerzej
Fundowicz 2017: 16-19; Fundowicz 2019: 146-148; Fundowicz 2021a: 12-31;
Fundowicz 2021b: 8-10), probujaca odpowiedzie¢ na pytanie, kim jest cztowiek
i jego relacje w stosunku do administracji publicznej czy prawa administracyj-
nego. Czlowiek jest wiec istotnym, wrecz gtéwnym determinantem dzialania
administracji publicznej, jak i samego prawa administracyjnego, a celem prawa
administracyjnego winno by¢ zaspokajanie wybranych potrzeb ludzkich, gdzie
skutkiem takiego dziatania bedzie ,ich rzeczywiste zaspokajanie uzyskujace
aprobate spoteczng” (Zukowski 2017: 95). Bez czlowieka, bez stuzby jemu pra-
wo administracyjne byloby swoistg sztuka dla sztuki, abstrakcyjnym systemem
bez wartosci i celu. Powyzsze oznacza takze, ze prawo administracyjne bedzie
gwarantem realizacji podstawowych i pierwotnych potrzeb czlowieka, w tym
takze bezpieczenstwa osobistego.

3. Bezpieczenstwo osobiste jako szczegdlna kategoria
bezpieczenstwa

W przypadku kategorii bezpieczenstwa mamy do czynienia z wielo$cig pojec,
ktére wzajemnie si¢ przenikajg i uzupelniajg. Wydaje si¢, Ze mozna potrzebe
bezpieczenstwa skategoryzowa¢ w nastepujacy sposob. Najszerszym pojeciem
bedzie bezpieczenstwo miedzynarodowe, obejmujace swym zakresem caly glob.
Sa to wszelkie dzialania i procesy majace na celu zapobieganie konfliktom
zbrojnym, a takze kwestie ochrony ludzi i ich stylu zycia przed réznorodnymi
zagrozeniami na arenie miedzynarodowej. Kolejng kategorig bedzie bezpieczen-
stwo panstwa, bardzo czesto okreslane jako bezpieczenstwo narodowe. Swym
zakresem obejmuje ono funkcjonowanie panstwa, zaréwno w sferze zewnetrznej,
jak i wewnetrznej. Sfera wewnetrzna funkcjonowania panstwa bedzie korespon-
dowa¢ z pojeciem bezpieczenstwa publicznego. Na pojecie to beda sklada¢ sie
tak zwane bezpieczenstwa rodzajowe, np. bezpieczenistwo prawne, ekologiczne,
energetyczne, transportowe, ekonomiczne i socjalne, ruchu drogowego itd. Kazde
z tych bezpieczenstw rodzajowych bedzie mialo zaréwno wymiar zewnetrzny —
miedzynarodowy, jak i wewnetrzny - krajowy. W ramach kazdej kategorii
bezpieczenstwa wskazanych powyzej mozna wyrdzni¢ bezpieczenstwo osobiste.
Nie mozna jednak przyjaé, ze sumg wszystkich bezpieczenstw osobistych bedzie



186 Dominik Tyrawa

dane bezpieczenstwo rodzajowe. Mamy w tym przypadku do czynienia z pew-
nym napieciem, ktére mozna okresli¢ poprzez pojecie interesu indywidualnego
i interesu zbiorowego (spotecznego). Kazde z bezpieczenstw wskazanych powyzej
powinno docelowo dziala¢ na rzecz bezpieczenstwa osobistego, jego zapewnienia.

Poszukiwanie jednolitej definicji, ale tez gradacji potrzeb czy motywacji
z gory jest skazane na porazke, poniewaz jest to problematyka niejednorodna.
Psychologia w odniesieniu do tej problematyki najczesciej nawigzuje do teorii
A. Maslowa - tzw. piramidy potrzeb (Trivedi, Mehta 2019: 38). U jej podstaw
leza potrzeby fizjologiczne (np. potrzeba pozywienia, mieszkania, odziezy czy
prokreacji). Majg one najsilniejsze oddzialywanie na cztowieka. Ich deficyt (brak
zaspokojenia) powoduje, ze wszystkie inne potrzeby przestajg istnie¢ lub zo-
staja zepchniete na dalszy plan. Przykladem w tym zakresie niech bedzie gldd,
ktéry dominujac nad cztowiekiem, wypiera z jego $wiadomosci inne potrzeby
(Maslow 2009: 63-65).

Potrzeba bezpieczenstwa, mimo cigglego redefiniowania tego pojecia (Bal-
dwin 1997: 5), sprowadza si¢ do dazenia do zaleznosci, poszukiwania protekeji,
unikania sytuacji o niejasnym charakterze, unikania chaosu, dgzenia do tadu,
porzadku i praworzadnosci. Maslow potrzebe te analizowal szczegolnie w kon-
tekécie dzieci i neurotykéw, poniewaz to u takich osob potrzeba ta wystepuje
najwyrazniej (Wisniewski, Sleszynski 1976: 196). Za najbardziej stuszne nalezy
uzna¢ twierdzenie, wedle ktorego dopiero bezpieczenstwo pozwala i umozliwia
realizacje naturalnych, osobistych i spotecznych potrzeb czlowieka (Wegrzecki
2010: 23 i n.). Ochrona bezpieczenstwa osobistego bedzie wspodlgraé z bezpie-
czenstwem publicznym czy powszechnym, ktore takze nastawione sg na ochrone
zdrowia i zycia ludzi (Czechowicz 2020: 14).

Pojecie bezpieczenstwa jako pojecie leksykalne jest definiowane w szczegdlny
sposob na plaszczyznie nauki o bezpieczenstwie. W tym zakresie mozna wskaza¢
rozumienie tego pojecia jako: ,Stan, ktory daje poczucie pewnosci i gwarancje
jego zachowania oraz szans¢ na doskonalenie. Jedng z podstawowych potrzeb
czlowieka jest sytuacja odznaczajgca si¢ brakiem ryzyka utraty czego$, co czlowiek
szczegblnie ceni” (Borkowski 2000: 17). Inne ujecie w tym zakresie akcentuje
fakt, ze jest to ,sytuacja odznaczajaca si¢ brakiem ryzyka utraty czegos, co
czlowiek szczegdlnie ceni, na przyklad: zdrowia, pracy, szacunku, uczu¢, débr
materialnych” (Kaczmarek, Lepkowski, Zdrodowski 2008: 14).

Wydaje si¢ mozliwe sformulowanie nastepujacych wnioskéw w zakresie
potrzeby bezpieczenstwa: 1) wynika ona z troski o najwazniejsze dla podmiotu
wartosci; 2) jest ona potrzebg egzystencjalng (dotyczy przetrwania i harmonij-
nego funkcjonowania); 3) dotyczy przede wszystkim bezpieczenstwa fizycznego,
ale wiaze si¢ tez z bezpieczenstwem rodzajowym (np. prawnym, finansowym,
zdrowotnym, itp.); 4) jest potrzeba nizszego rzedu, przez co mamy w tym
przypadku do czynienia z najwigksza sila motywacyjng w tym zakresie; 5) z jej
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zaspokojeniem wiaze sie kwestia aktywizacji i realizacji potrzeb wyzszego rzedu;
6) jest potrzebg kazdego, przy czym ma tez charakter zindywidualizowany; 7)
ksztaltuje si¢ ja poprzez doswiadczenie zyciowe, rodzine, srodowisko; 8) moze
tez by¢ hamulcem dziatan czlowieka w sytuacji, gdy w zbyt duzym stopniu
koncentrujemy si¢ na niej; 9) jest zaspokajanie przez dlugi czas (beztrosko)
wiaze si¢ z jej niedocenianiem; 10) przyjmowaé nalezy w jej zakresie postawe
posrednia, a nie popada¢ w skrajnosci; 11) wyrdzni¢ mozna dwukierunkowg
korelacje indywidualnych i grupowych potrzeb bezpieczenstwa, gdzie najpierw
bedzie jej formulowanie, a nastepnie jej zaspokojenie; 12) jej zaspokojenie jest
tez impulsem w zakresie tgczenia si¢ przez ludzi w grupy spoteczne oraz skutkuje
powolywaniem specjalnych organizacji do tego, poprzez ktore w zwigkszonym
zakresie mozliwe jest zapewnienie bezpieczenstwa jednostek czy grup spotecz-
nych, ktore poddane sg rzadom tych organizacji (Chojnowski 2015: 38-41).

Czlowiek jest glownym elementem pozwalajagcym dookresli¢ pojecie bezpie-
czefistwa. W zagrozeniu, czyli stanie przeciwnym do bezpieczenistwa (Zelasko-
-Makowska, Sottysiak 2013, 170-173), mamy do czynienia ze stanem psychiki
lub $wiadomosci, ktory powiazaé nalezy z ocenianiem zjawisk jako niekorzystne
badz niebezpieczne dla danego podmiotu, dla czlowieka (Zieba 1999: 28). Tym
zwigzany jest stan okreSlany jest jako bezpieczenstwo osobiste (Gasper 2005:
221, Gasper 2007: 9), ktére odnosi¢ sie bedzie do ogétu instytucji prawnych,
ktérych zadaniem jest zapewnienie, wzmocnienie i utrzymanie potrzeby bezpie-
czenstwa. Instytucje te winny mie¢ charakter staly, a w przypadku zmian w ich
ksztalcie zmiany te winny zachodzi¢ w sposéb ewolucyjny, a nie rewolucyjny,
by nie narusza¢ stabilnosci w zakresie bezpieczenstwa — zbyt szybkie zmiany
powoduja brak znajomos$ci rozwigzan i stan niepokoju, co w automatyczny
sposob przeklada si¢ na zmniejszenie poczucia bezpieczenstwa i zwiekszenie
poczucia zagrozenia.

Pojecie bezpieczenstwa, mimo pozornej fatwosci jego dookreslenia, nie jest
pojeciem jednoznacznym, gdyz mamy szereg bezpieczenstw rodzajowych, ewo-
luujacych w odrebne i ztozone byty, czego przykladem jest chocby bezpieczen-
stwo ekologiczne (Kostrubiec, Karpiuk, Tyrawa 2024: 165). Pelne i uniwersalne
uchwycenie tego, co miesci w sobie bezpieczenstwo osobiste, nie jest latwe, jesli
w ogoble wykonalne. Jest to pojecie nieostre i wzgledne, nierzadko koniunktu-
ralne, uwiklane ideologicznie, czesciowo stabilne, w czesci podlegajace istotnym
przeobrazeniom (Bo¢ 2009: 21). Bezpieczenstwo, i $cislej — bezpieczenstwo
osobiste, ma bardzo zindywidualizowany charakter, a pytanie o nie zawsze be-
dzie odnosilo si¢ do konkretnych oséb, gdyz stuszny jest poglad, wedle ktérego
abstrakcyjna budowa bezpieczenstwa, ktdra nie ma odniesienia do ludzi, nie
jest nic warta (Bo¢ 2011: 66).

Konkludujac, bezpieczenstwo osobiste to stan, ktoérego cztowiek pozada.
W ramach tego pojecia czlowiek bedzie funkcjonowal bez odczuwania leku
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przed psychologiczng, emocjonalng lub fizyczng krzywda, ktéra to mogg uczynic
inne osoby. Bedzie to takze stan, w ktorym brak jest bezposredniego zagrozenia
dla zycia, zdrowia czy mienia.

Zagrozeniami wplywajacymi na bezpieczenstwo osobiste beda wszystkie
sytuacje, zjawiska, zdarzenia, ktdre w swej istocie powodujg obnizenie stanu
bezpieczenstwa. Stanowig one potencjalne zrodto szkody, utraty lub pogorszenia
stanu zdrowia, Zycia, mienia lub srodowiska. Zagrozenie beda mie¢ swoje Zrédlo
w sifach natury (zagrozenia naturalne) lub w dzialaniu cztowieka (zagrozenia
cywilizacyjne).

4. Bezpieczenstwo osobiste jako Zrodlo wymuszonej zmiany
prawa administracyjnego

Kazda zmiana regulacji z zakresu norm i przepiséw prawa administracyjnego
jest zmiang wymuszong. Otwarta jest kwestia, co wymusza te zmiany, niemniej
wydaje sig, ze mozna sformulowac ogdlng teze, ze bedzie to dzialanie na rzecz
dobra ludzkiego, niejednokrotnie przy uznaniu, ze mamy do czynienia z roz-
wigzaniami, gdzie takie uzasadnienie jest swoistg fasadg kryjaca inne przyczyny.
Ponizej przedstawione beda trzy przyklady takich zmian, dwie o charakterze
ogélnym (generalnym) i jedna jako przypadek szczegdlny. Nalezy przyja¢, ze
kazdy z tych przypadkéw moze by¢ i jest odczytywany przez pryzmat zagrozen
dla bezpieczenstwa osobistego.

Zwigkszona czestotliwo$¢ wybranych interwencji prawodawczych w tres¢
norm i przepisoéw prawa administracyjnego obarczona jest niskim poziomem
jakosci takich rozwigzan, szczegélnie w zakresie kazuistyki wprowadzanych
zmian. Mamy w tym przypadku do czynienia z historyczng ewolucjg pogladéw
w tym zakresie, gdzie zwigekszona kazuistyka przeszla droge od elementu, ktérego
brakuje w usprawnieniu dzialania administracji (Mincer 1983: 99; Zimmermann
2009: 12), do sytuacji, gdy ustawodawca podejmuje prébe, z goéry skazang na
porazke, objecia wszelkich mozliwych do przewidzenia zjawisk zycia spotecz-
nego przepisami prawa, co skutkuje inflacja prawa (Chros$cielewski 2011: 61
i n.). Niejednokrotnie zmiany w tym zakresie motywowane s3g zwiekszeniem
bezpieczenstwa osobistego, w mysl zasady, ze im wiecej regulacji w tym za-
kresie, tym wigksze bezpieczenstwo adresatéw takiego dzialania. Ustawodawca
pomija w ten sposdb podstawowa zasade, ze nadmiar prawa wplywa na jego
prawidlowe dzialanie w kazdej sferze, zapominajac o zasadzie, wedle ktorej
wlasciwe jest stwierdzenie ,minimum prawa maksimum skutecznosci® (Cze-
szejko-Sochacki 1985: 121). Przyktadem obrazujagcym zwiekszong kazuistyke
beda wszelkie nowelizacje w zakresie prawa administracyjnego odnoszace sig¢
do pandemii koronawirusa, gdzie wprowadzenie kazdego kolejnego przepisu
uzasadniane bylo bezpieczenstwem osobistym kazdego z nas, a ograniczanie
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wolnosci i praw odbywalo sie bez jakiejkolwiek podstawy prawnej, a nawet
w niepisany sposob (Bernacinski 2024: 19), wprowadzajac swoisty chaos prawny,
bedacy przeciwienstwem bezpieczenstwa (Haczkowska 2021, 43).

Bezpieczenstwo prawne mozna odnie$¢ do sytuacji, w ktorej adresat normy
prawnej, czyli obywatel, ,,musi wiedzie¢, jak ma sie zachowa¢, aby by¢ w zgo-
dzie z wymaganiami prawa w okreslonych sytuacjach zyciowych i uktadach
spotecznych i jakiego zachowania ma on prawo oczekiwa¢ od drugiej strony.
Innymi stowy, musi on wiedzie¢, jakie ma prawa i obowigzki i z jakimi skutkami
prawnymi swojego zachowania musi sie liczy¢” (Kos¢ 2005: 191). W ramach
bezpieczenstwa prawnego $cierajg si¢ dwa dobra, z jednej strony dookreslenie
obowigzkow jednostki i ich praw w zwiazku ze zmieniajgcg sie rzeczywistoscia
i otoczeniem spolecznym, z drugiej za$ strony stalos$¢ rozwigzan, powtarzal-
no$¢ postepowan, zaréwno po stronie administracji, kierujacej swe zadanie
do jednostki, jak i po stronie jednostki, ktora jest przyzwyczajona do danego
postepowania, pewnych zasad zwigzanych z przesytaniem dokumentoéw, praktyki
w tym zakresie.

Mamy w tym przypadku do czynienia przede wszystkim z zasadg procesows,
wyrazong w art. 8 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego, zgodnie z ktora ,organy administracji publicznej bez uza-
sadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
w takim samym stanie faktycznym i prawnym”. Zasada ta jest pochodna zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktérg organy administracji publicznej
orzekajace w indywidualnych sprawach powinny mie¢ na uwadze. Jest ona
fundamentem koncepcji panstwa prawnego. Jest to takze konstytucyjny postulat
ochrony zaufania do panstwa i prawa oznaczajacy, ,,ze organy wladzy publicznej
powinny dziala¢ w sposéb lojalny i uczciwy wzgledem jednostki, budzacy w niej
poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa prawnego” (III OSK 2675/23). Nie bedzie
sprzyjac realizacji tej zasady sytuacja, w ktorej wladza publiczna podejmuje
w takiej samej sprawie przeciwstawne dziatania, dokonuje skrajnie rdznej oceny
tego samego stanu faktycznego, jak rowniez mamy do czynienia ze zmiennoscig
rozstrzygnie¢ podejmowanych w sprawie przez organy administracji. ,,Zmiennos¢
pogladéw prawnych wyrazonych na tle tego samego stanu faktycznego - od
pozytywnego przez negatywne rozstrzygniecie — jest dzialaniem niezgodnym
z tg zasadg i wplywa ujemnie na $wiadomos¢ i kulture prawng obywateli” (III
OSK 2784/23). Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze wskazana ,norma prawna
zawiera raczej postulat realizacji przez organ administracyjny w takich samych
okolicznosciach faktycznych i prawnych uzasadnionych oczekiwan strony, a nie
prawem usankcjonowang pewno$¢ uzyskania okreslonego rozstrzygniecia poprzez
nalozenie na organ obowigzku bezwzglednego i bezrefleksyjnego powielania
dotychczasowych rozstrzygnie¢” (III OSK 2341/23).
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Zmiana obowigzujacych przepiséw, w zwiazku z oczekiwania spotecznymi,
jest zmiang wymuszong, majaca poprawi¢ efektywno$¢ rozwigzania, popra-
wi¢ bezpieczenstwo prawne, wyj$¢ naprzeciw zmieniajacej sie rzeczywistosci.
Ustawodawca zawsze bedzie krok do tylu w zakresie tychze oczekiwan, bo
one majg charakter pierwotny. Juz sama zmiana winna by¢ w sposéb wyrazny
zakomunikowana spolecznie, nie tylko w stosunku do jednostek, ale takze (czy
przede wszystkim) w stosunku do 0sdéb stosujgcych to nowe prawo, w ramach
dzialania organéw administracji publicznej. Zmiana regulacji ustawowej bardzo
czesto rodzi zmiane aktu prawa miejscowego lub aktu wykonawczego, wplywa
na wydawanie decyzji administracyjnych czy tez innych aktywnosci w zakresie
dzialania administracji publicznej. To swoiste zobowigzanie edukacji zaadre-
sowane do organow i ludzi stosujacych prawo, ale tez do jednostek. Dalszym
krokiem bedzie zobowigzanie w zakresie takiego uzasadniania podejmowanych
aktywnosci, ze adresat bedzie akceptowal zastang zmiang i bedzie ja takze ro-
zumial. To nie tyle zasada procesowa, ile wrecz zasada konstytucyjna dzialania
panstwa.

Trzecig plaszczyzna, gdzie mozna wskaza¢ zmiane przepiséw prawa admi-
nistracyjnego, bedzie ptaszczyzna napie¢ pomiedzy podmiotami usytuowanymi
w strukturze administracji publicznej. Problem dotyczy tzw. drog niechcianych
(Tyrawa 2022: 534-537), procedury kaskadowej (Krus, Princ 2016: 213; Tyrawa
2018: 334), dekategoryzacji drog, uregulowanej w art. 10 ust. 5-5f ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych. Procedura polega na tym, ze odcinek
drogi krajowej, ktory zastgpiony nowo wybudowanym odcinkiem drogi, bedzie
zaliczany do kategorii drég wojewddzkich. Zaliczenie to nie jest ostateczne,
gdyz zaréwno sejmik wojewodztwa, jak i pozniej rada powiatu majg mozliwos¢
podjecia uchwaly o pozbawieniu takiej drogi kategorii drogi wojewddzkiej badz
powiatowej. Czyli docelowo droga taka stanie si¢ droga gminng.

Tak wiec drogami niechcianymi sg drogi, ktore ,otrzymujg” jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Jedynym ograniczeniem w zakresie takiego dzialania
jest stwierdzenie, wedle ktdrego ,mozna pozbawi¢ kategorii drogi wojewodzkiej
odcinek drogi wojewodzkiej o proporcjonalnej dlugosci do odcinka drogi kra-
jowej” lub mozna ,,pozbawi¢ kategorii drogi powiatowej odcinek drogi powiato-
wej o proporcjonalnej dlugosci do odcinka drogi wojewddzkiej”. Mamy w tym
przypadku do czynienia z zachowaniem proporcjonalnosci (I OSK 127/17),
ktére uniemozliwia, niejako przy okazji, mozliwo$¢ pozbycia sie takze innych
drég. Nastepuje to niezaleznie od woli podmiotéw zainteresowanych (II GW
28/13 czy tez I OW 149/11).

Dzigki tej procedurze moze dochodzi¢ do nieprawidlowosci w zakresie
zaliczenia drég do poszczegdlnych kategorii, naruszenia bezpieczenstwa praw-
nego, zardwno osobistego, gdy zaden podmiot wladzy publicznej nie bedzie
poczuwal sie do odpowiedzialnosci za utrzymanie takiej drogi, i zbiorowego,
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gdy jednostki samorzadu terytorialnego dostownie ,przerzucajg si¢” prawem
wlasnosci takiej drogi, co powoduje nieprawidtowosci w zakresie zarzadzania
takg drogg. Procedura ta moze takze prowadzi¢ do zagrozen bezpieczenstwa
infrastrukturalnego, gdzie taka infrastruktura jest elementem niechcianym, nie-
rzadko w ztym stanie technicznym, a nowy zarzadca nie dysponuje odpowiednimi
$rodkami finansowymi, aby zadba¢ o nig. Nierzadko nie ma tez pomystu, jak
zarzadza¢ takim odcinkiem, co prowadzi¢ moze w prosty sposéb do zagrozenia
bezpieczenstwa ruchu drogowego osob, ktore korzystaja z tychze drog, czyli ich
bezpieczenstwa osobistego.

Tak wiec ustawodawca motywuje wskazane dzialania w ten sposob, ze Ge-
neralna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad buduje droge krajowa o nowym
przebiegu (np. jako droge ekspresowa, obwodnice), poprawiajac bezpieczenstwo
osobiste uzytkownikow i jednoczesnie przekazuje starodroze na rzecz wlasciwej
jednostki samorzadowej, ta za§ moze podja¢ dalsze dzialania w zakresie tego
prawa wlasnosci. Dzialanie to motywowane jest przede wszystkim finansowo
i organizacyjnie, niemniej jako przyczyne wskazuje si¢ takze poprawe bezpie-
czenstwa osobistego uzytkownikéw drog, ktdrzy otrzymuja ,,lepsza” i bezpiecz-
niejsza droge. Jednoczesnie pojawia sie ryzyko obnizenia bezpieczenstwa, wedle
wskazanych powyzej zagrozen, na drodze dotychczasowej. Tak wigc zmiana jest
motywowana zwiekszeniem bezpieczenstwa, a w praktyce mamy ryzyko jego
obnizenia, takze z powodu ,przerzucania si¢” problemem w strukturze admi-
nistracji publicznej, w tym takze administracji samorzagdowe;j.

5. Whioski koncowe

Tytulowe wspdlistnienie bezpieczenstwa osobistego z prawem administra-
cyjnym jest faktem, a nie tylko i wylacznie zalozeniem teoretycznym. Nalezy
jednak stwierdzi¢, ze nie jest to wspdlistnienie harmonijne. Wszelkie napiecia
pomiedzy tymi dwoma pojeciami poglebia jeszcze stan zagrozenia, z ktérym
mamy obecnie do czynienia.

Kazda zmiana w zakresie obowigzujacych przepiséw prawa, ale tez w zakresie
stanowienia prawa, praktyki jego stosowania, czy napiecia powstajace w ramach
struktury administracji publicznej narusza¢ beda bezpieczenstwo osobiste oso-
by stosujagcej prawo czy adresata tychze aktywnosci, strony postepowania. Jest
to naturalna kolej rzeczy, gdzie cecha bezpieczenstwa osobistego jest stalos¢,
jasna regula zachowania, zrozumienie intencji i regul postepowania, swoiste
przyzwyczajenie sie¢ do takiego dzialania. Bezpieczenstwo to stalo$¢, zmiana
to zagrozenie, dlatego tez kazda zmiana, takze podyktowana bezpieczenstwem
osobistym, musi by¢ wprowadzana w ostrozny, przemyslany, spokojny sposob,
gdzie podejmowac si¢ powinno dzialania informacyjne i edukacyjne, niwelujace
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stan zagrozenia. Tylko w ten sposob, majac na uwadze potrzeby ludzi, mozna
przyjaé, ze kazda zmiana bedzie w realny sposéb wptywac na stosowanie prawa.

Istnieje napigcie, ktore wynika z tego, ze z jednej strony mamy bezpieczen-
stwo osobiste, ktdrego szczegdlnym przejawem jest stalo$¢ rozwigzan adreso-
wanych do czlowieka (w tym takze rozwigzan prawnych), a z drugiej strony
mamy prawo administracyjne, ktorego istotg jest jego ciggta zmiana. Sytuacja ta
wymaga ostrozno$ci w zakresie liczby zmian, ale przede wszystkim wlasciwego
informowania o takiej zmianie, edukowania tych, ktérzy zmienione prawo sto-
suja, 1 tych, wobecktorych prawo to jest stosowane. Tylko w ten sposéb mozna
zniwelowa¢ istniejace napiecie.
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1. Uwagi wstepne

Monografia prof. dr hab. Adriana Nieweglowskiego pod tytulem Prawa au-
torskie i prawa pokrewne w masie upadtosci, wydana przez Wydawnictwo Wolters
Kluwer, Warszawa 2024, 627 s., niewatpliwie nalezy do najwazniejszych pozycji
z dziedziny prawa o niewyplacalnosci ostatnich lat. Autor podjal si¢ pionierskiego
opracowania zagadnienia o duzej doniostosci teoretycznej, ale wydawaloby sig,
ze jakby ,osieroconego” w dotychczasowym dyskursie prawnym. Tymczasem
wobec poszerzenia tzw. zdolnosci upadtosciowej dtuznikéw w prawie polskim
(por. art. 491! ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadlosciowe, t.j. Dz.U.
z 2024 r. poz. 794, 1222, dalej ,,p.u.”) wraz ze zmianami spolecznymi, jakie zaszly
(w tym w zwigzku ze zjawiskiem tzw. mediow spolecznosciowych) coraz czesciej
na wokande sagdéw upadlo$ciowych (i restrukturyzacyjnych) trafiaja sprawy
powiazane z autorskimi prawami majatkowymi. Chodzi tu zaréwno o upadlosé
(restrukturyzacje) tworcow, jak i ich nastepcéw prawnych. ,Twdrcami” przestata
by¢ waska elita intelektualistow i artystow. Wiadomosci o niewyptacalnosci
tzw. celebrytéw (twdrcow podkastéw czy shortéw), zadluzonych na niemate
kwoty pieniezne, niejednokrotnie elektryzowaly opini¢ publiczng w Polsce. Jak-
kolwiek niewyplacalno$¢ przydarzyla sie¢ w historii wielkim artystom (np. Mark
Twain, Oskar Wilde, Rembrandt), to autorskie prawa majgtkowe moga dotyczy¢
takze utworéw o niskiej wartosci estetycznej czy o niskiej wartosci kultural-
nej wzgledem kanonéw kodu kulturowego (utwordw propagujacych przemoc,
utworéw o charakterze pornograficznym itp.). Zagadnieniem autorskich praw
majatkowych zainteresowana jest réwniez praktyka prawa o niewyplacalnosci

Problematyka praw autorskich i praw pokrewnych i problematyka pra-
wa o niewyplacalnosci to jednak dwa odrebne ,$wiaty prawne”, ktorych styk
prowadzi do powstania wielu interesujacych probleméw. Autor, prof. dr hab.
Adrian Nieweglowski, zastrzega, ze punkt cigzko$ci monografii znajduje si¢
w tematyce prawa autorskiego, a prawo upadlosciowe stanowi jedynie ukfad
odniesienia. Zagadnienie tytutowe zostalo przedstawione przez Autora w ujeciu
dynamicznym, w odniesieniu do przebiegu postepowania upadtosciowego. Bez
watpienia dobre sfowo nalezy sie warsztatowi naukowemu Autora, rozmachowi
badawczemu, jezykowi pracy. Autor umiejscawia swoje wywody w szerokim
kontekscie wnioskow plynacych z analizy innych systeméw prawnych. Autor
postuzyt si¢ znaczaca liczba pozycji bibliograficznych zaréwno krajowych, jak
i zagranicznych.

Sam tytul pracy Prawa autorskie i prawa pokrewne w masie upadtosci wydaje
sie nieco prowokacyjny z uwagi na przyjety przez Autora poglad o wylaczeniu
ustawowym autorskich praw majatkowych z masy upadlosci tworcy.
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2. Zakres opracowania

Autor nie zdecydowatl si¢ na ujecie problematyki w sposob bardziej kom-
pleksowy, przez wlaczenie do monografii problemu praw autorskich (praw
pokrewnych) w kontekscie postgpowania restrukturyzacyjnego, ttumaczac to
skomplikowang materig teoretyczna Prawa restrukturyzacyjnego, z uwagi na
réznice pomiedzy opcja likwidacji majatku upadlego a opcja restrukturyzacji
zobowiazan diuznika. Rzeczywiscie prawo autorskie ,w zderzeniu” z prawem
upadiosciowym rodzi by¢ moze ciekawsze problemy niz ,w zderzeniu” z pra-
wem restrukturyzacyjnym. Postepowanie upadiosciowe ingeruje w sposéb dalej
idacy w sytuacje prawna dluznika-tworcy (wzglednie dysponenta autorskich
praw majatkowych) niz postgpowanie restrukturyzacyjne. Niemniej upadlos¢
i restrukturyzacja to ,mleczne rodzenstwo’, ktore nie jest tak fatwo rozdzieli¢.
Moga by¢ pewne punkty styczne pomiedzy zagadnieniem upadiosci dluznika
i jego autorskich praw majatkowych a zagadnieniem postepowania sanacyjnego,
w ramach ktérego przeprowadza si¢ niekiedy, raczej fragmentaryczna, likwi-
dacje masy sanacyjnej. W ramach postepowania upadlo$ciowego wyjatkowo
moze dojs¢ do zawarcia ukladu (art. 266a i n. p.u.). W wyniku postepowania
restrukturyzacyjnego moze zosta¢ zawarty ukfad likwidacyjny, ktéry w swo-
jej ekonomicznej filozofii bedzie w pewnych punktach zbiezny z kierunkiem
postepowania w przypadku upadlosci. Niemniej pole badawcze jest zawsze
przedmiotem suwerennego wyboru badacza.

Monografia sklada si¢ z czterech rozdzialéw. W pierwszym z nich autor
zajmuje si¢ problemem wejscia praw autorskich i praw pokrewnych do masy
upadioéci. W rozdziale drugim autor podejmuje si¢ analizy wplywu oglosze-
nia upadlosci na umowy w dziedzinie praw autorskich. Rozdzial trzeci zostat
poswiecony zagadnieniom zarzadzania i likwidacji masy upadlosci obejmujacej
prawa autorskie i prawa pokrewne. Ostatni, czwarty rozdzial zostal poswigco-
ny zagadnieniom szczegdlnym. Autor niewatpliwie dostrzegt szereg niezwykle
interesujacych watkéw i dokonal wiele cennych analiz wzbogacajacych stan
wiedzy w nauce prawa.

3. Problem autorskich praw majatkowych jako skladnika
masy upadlosci

3.1. Uwagi ogdlne

W rozdziale pierwszym autor zwraca uwage na problem réznego ujmowania
praw autorskich w réznych systemach prawnych i zwigzane z tym komplikacje
w kontekscie ,,zdolnos$ci” wejscia autorskiego prawa majatkowego do masy upadlo-
$ci. W tzw. systemie monistycznym uwaza sie, ze istnieje jedno autorskie prawo
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podmiotowe. Jest ono niezbywalne, ale mozna nim komercyjnie dysponowa¢
w zakresie udzielania odptatnych licencji. Natomiast w systemie dualistycznym
uwaza sie, ze istnieja dwa prawa podmiotowe: po pierwsze — prawo osobiste
autorskie, ktdre jest niezbywalne, oraz po drugie - zbywalne autorskie prawo
majatkowe. Nasuwa si¢ tu nieodparte skojarzenie z wyizolowaniem pewnego
sacrum (ktére funkcjonuje extra commercio) i komercyjnego profanum. Zgodnie
z jego polska wersjg jezeli ustawa nie stanowi inaczej, autorskie prawa osobiste
chronig nieograniczona w czasie i niepodlegajaca zrzeczeniu si¢ lub zbyciu wiez
tworcy z utworem, a w szczegdlnosci prawo do autorstwa utworu; oznaczenia
utworu swoim nazwiskiem lub pseudonimem albo do udostepniania go anonimo-
wo; nienaruszalnosci tresci i formy utworu oraz jego rzetelnego wykorzystania;
decydowania o pierwszym udostepnieniu utworu publiczno$ci; nadzoru nad
sposobem korzystania z utworu (art. 16 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o pra-
wie autorskim i prawach pokrewnych, t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 24, dalej: pr.
aut.). Z kolei zgodnie z art. 17 pr. aut. jezeli ustawa nie stanowi inaczej, tworcy
przystuguje wylaczne prawo do korzystania z utworu i rozporzadzania nim na
wszystkich polach eksploatacji oraz do wynagrodzenia za korzystanie z utworu.
Omawiane zagadnienie z pewnoscig nabiera rumiencéw w kontekscie pro-
blemu upadlosci transgranicznej, co autor trafnie zauwaza (ale ostatecznie nie
poddaje tej tematyki poglebionej, powazniejszej analizie). System monistyczny
i dualistyczny pieknie réznig sie w plaszczyznie prawnej, niemniej upraszczajac
zagadnienie do kwestii ekonomicznych, zasadnicze znaczenie ma mozliwa eks-
ploatacja praw autorskich na potrzeby interesow wierzycieli upadtego.

3.2. Poglad Autora monografii na temat statusu autorskich
praw majatkowych w kontekscie ogloszenia upadlosci

Autor monografii trafnie dostrzega wielowymiarowos¢ zagadnienia przy
rozstrzygnieciu, czy autorskie prawa majatkowe wchodza do masy upadtosci,
a autorskie prawa osobiste nie wchodza do masy upadiosci. Autor stawia pyta-
nie, czy roszczenie o zado$¢uczynienie oraz o naprawienie szkody wyrzadzonej
naruszeniem praw autorskich osobistych wchodzi do masy upadlosci? Autor
zwraca uwage na dylemat roszczenn umownych z tytulu powstrzymywania sie
od wykonywania praw osobistych.

Uprzedzajac dalszg polemike, chetnie zajme ortodoksyjne stanowisko w tej
materii: jakiekolwiek atrybuty pieniezne upadlego (w ustawie wyraznie niewyla-
czone z masy upadlosdci), nawet jezeli ich zrodlem sg prawa osobiste (czy dobra
osobiste), sa skladnikami masy upadlosci, ktére powinny stuzy¢ zaspokojeniu
ekonomicznych intereséw wierzycieli. Jednym z fundamentéw prawa cywilnego
jest zasada pacta sunt servanda - zaspokojenie wierzyciela jest fundamentalnym
obowiazkiem dluznika. W przypadku niedoboru majatku dluznika wierzyciele
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powinni zosta¢ zaspokojeni w sposob proporcjonalny. Wspoélczesnie system
prawa o niewyplacalnosci uwzglednia priorytet niektérych innych wartosci,
takich jak wolno$¢ osobista dtuznika (zakaz niewoli za dlugi, zakaz wi¢zienia za
dlugi); wydzielenie z mienia osoby fizycznej niewchodzacego do masy upadiosci
w celu zapewnienia potrzeb zyciowych upadlego); uprzywilejowanie wierzycieli
alimentacyjnych. Mozna broni¢ pogladu, Ze etos tworcy nie dominuje nad po-
trzebg maksymalizacji zaspokojenia wierzycieli (art. 2 p.u.).

Autor monografii trafnie zwraca uwage na roznice pomiedzy pozycja praw-
ng tworcy i pozycja jego spadkobiercy (nastepcy prawnego), niemniej moim
zdaniem na poziomie stanu upadlosci réznice te znacznie sie zacierajg.

Autor koncentruje swo6j wywdd gléwnie wokot tresci art 18 pr.aut. i art. 63
ust. 1 pkt 1 p.u. Zgodnie z art. 18 ust. 1 pr. aut. autorskie prawa majatkowe nie
podlegaja egzekucji, dopoki stuzg tworcy. Nie dotyczy to jednak wymagalnych
wierzytelnosci. W mysl art. 18 ust. 2 praut po $mierci tworcy spadkobiercy
moga sprzeciwi¢ sie egzekucji z prawa autorskiego jedynie co do utworu nie-
opublikowanego, chyba ze sprzeciw bylby niezgodny z ujawniong wolg tworcy
co do rozpowszechniania utworu. Swoisty immunitet egzekucyjny wynikajacy
z art. 18 ust. 1 pr. aut. jest ograniczony podmiotowo (do twdrcy) i przedmio-
towo (innych aktywdéw niz wymagalne wierzytelnosci). Jak wyttumaczy¢ jego
ide¢? Odpowiedzialnos¢ majgtkowa dluznika egzekwowanego odnosi si¢ do jego
catego majatku: terazniejszego i przysztego. Ustawodawca nie ogranicza czasu
potrzebnego na egzekucje. Poza tym prawo egzekucyjne wprowadza imperatyw
wyboru $rodka egzekucyjnego wzgledniejszego dla dluznika. Regulacja ta po-
wstala w dobie ,elitarnosci” autorskich praw majatkowych.

W recenzowanej monografii wyrazono zapatrywanie, ze generalnie autorskie
prawa majatkowe nie wchodzg do masy upadiosci. Zdaniem autora monografii
uzyty przez ustawodawce zwrot ,egzekucja” w tresci art. 18 ust. 1 pr. aut. ma
bardzo szerokie znaczenie: ,jest to kazde postepowanie, w ktérym dowolny
organ probowalby przymusowo zby¢, obcigzy¢, badz wykonaé autorskie prawo
majatkowe. Tym wyrazem postuzono sie w konsekwencji w sposob funkcjonalny.
Zwigzanie zakazem egzekucji odnosi si¢ wobec tego nie tylko do komornika,
ale tez syndyka czy zarzadcy masg sanacyjng” (Nieweglowski: 85). Dalej autor
zauwaza, ze prawa autorskie majatkowe powigzane s3 z przedmiotami mate-
rialnymi, w ktorych inkorporowano utwory. Prowadzi to autora do wniosku,
ze ,zakaz egzekucji, cho¢ werbalnie art. 18 ust. 1 i 2 pr. aut. odnosi si¢ do
praw autorskich i rozcigga si¢ w praktyce takze na rzeczy. W przeciwnym razie,
zajmujac i sprzedajac egzemplarze utworéw, komornik lub syndyk prowadzitby
de facto egzekucje takze z prawa autorskiego” (Niewegtowski: 86). Z jednej
strony autor trafnie zauwaza, ze dyskusja powinna si¢ odby¢ w sferze wartosci
aksjologicznych, z drugiej strony jednak podnosi, ze trudno do omawianego
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problemu odnosi¢ zasade optymalizacje wyrazona w art. 2 p.u. (Nieweglowski:
85, przypis 169). Z pogladami autora warto stanowczo polemizowac.

3.3. Argument odwolujacy sie do komercyjnej natury autorskich
praw majatkowych

Nalezy zacza¢ od tego, ze autorskie prawa majatkowe majg przeznaczenie
gospodarcze (komercyjne): sg zbywalne (art. 41-42 pr. aut.). Moga by¢ przed-
miotem transakcji pod tytulem szczegdlnym albo pod tytulem generalnym. Do
nastepstwa prawnego autorskich praw majatkowych moze dojs¢ droga czynnosci
prawnych dokonywanych inter vivos. Nastepstwo prawne w zakresie autorskich
praw majatkowych moze nastapi¢ mortis causa. Tworca, ktéry sam spieniezylby
swoje prawa majatkowe, by¢ moze mdglby unikna¢ niewyptacalnosci (art. 11
ust. 1 stanowi o tzw. utracie ptynnosci).

Podmiot, ktéremu przysluguja autorskie prawa majagtkowe moze je sprze-
da¢, aby z uzyskanej ceny zaspokoi¢ swoich wierzycieli. Moze takze przynies¢
prawa autorskie majatkowe na wlasnos¢ swoich wierzycieli tytutem rozliczenia
zadluzenia (w ramach np. datio in solutum). Z ekonomicznego punktu widze-
nia autorskie prawa majatkowe moga by¢ zrédlem zaspokojenia wierzycieli
tworcy. Autorskie prawa majatkowe moga by¢ przedmiotem zabezpieczenia
(przewlaszczenie na zabezpieczenie, zastaw, zastaw rejestrowy). Doda¢ w tym
miejscu nalezy, ze przepisy prawa upadlosciowego przewiduja mechanizm li-
kwidacji - blizej nieokre$lonych - praw majatkowych przez syndyka masy
upadlosci (art. 331 - 334 p.u.). Zatem syndyk posiada oprzyrzadowanie prawne
do likwidacji autorskich praw majatkowych.

3.4. Argument odwolujacy si¢ do ograniczonego przymusu
panstwowego w ramach egzekucji

Postepowanie egzekucyjne — do ktorego odwoluje si¢ art. 18 ust. 1 pr. aut. -
jest przymusem panstwowym do pewnego stopnia ,skalowalnym” Egzekucja
zgodnie z zaloZeniami prawa procesowego powinna by¢ prowadzona w sposéb
najmniej ucigzliwy dla dluznika. Przepis art. 799 § 1 k.p.c. ustawy z dnia 17
listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1568,
1841, dalej: k.p.c., stanowi wprost, ze ,wniosek o wszczecie egzekucji lub zadanie
przeprowadzenia egzekucji z urzedu umozliwia prowadzenie egzekucji wedlug
wszystkich dopuszczalnych sposobdw, z wyjatkiem egzekucji z nieruchomosci.
Skierowanie egzekucji do nieruchomosci dluznika oraz skladnikéw jego majat-
ku, do ktérych przepisy o egzekucji z nieruchomosci stosuje sie odpowiednio,
jest mozliwe tylko na wniosek wierzyciela. Wierzyciel moze wskaza¢ wybrane
przez siebie sposdb albo sposoby egzekucji. Organ egzekucyjny stosuje sposdb
egzekucji najmniej ucigzliwy dla dluznika” Dalej, zgodnie z art. 799 § 2 k.p.c.
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sjezeli egzekucja z jednej cze$ci majatku dluznika oczywiscie wystarcza na za-
spokojenie wierzyciela, dluznik moze zgda¢ zawieszenia egzekucji z pozostalej
cze$ci majatku”. Zatem ustawodawca wyraznie pozwala w tresci art. 18 ust. 1
pr. aut. na zajecie egzekucyjne wymagalnych wierzytelnosci z tytulu praw au-
torskich majatkowych. Nie jest dopuszczalny dalej idgcy przymus egzekucyjny
odno$nie autorskich praw majatkowych. Postepowanie egzekucyjne w stosunku
do twoércy moze trwaé tak dlugo, jak dlugo kolejne wierzytelnosci nie stang sie
wymagalne. W postepowaniu egzekucyjnym od egzekwowanych wierzytelnosci
nalicza sie odsetki.

Z kolei postepowanie upadlo$ciowe zaklada bezwarunkowe zastosowanie
wszelkich mozliwych $rodkéw prawnych, wskazanych w ustawie, w celu zaspo-
kojenia wierzycieli (np. facznie z obowigzkiem opuszczenia mieszkania, objecie
masg upadtosci majatku wspolnego matzonkéw itp.). Poza tym w postepowaniu
upadiosciowym liczy si¢ szybko$¢ likwidacji. Przypomnie¢ nalezy, ze odsetki
z masy upadlosci zaspokaja si¢ tylko do dnia ogloszenia upadlosci (art. 92 p.u.).
Mozna postawi¢ teze, ze postepowanie egzekucyjne jest procedurg tagodniejsza
dla dluznika niz postepowanie upadlosciowe. Egzekucji i upadlosci - cho¢ sg
narzedziami przymusu panstwowego stosowanego w celu zaspokojenia wierzy-
cieli - nie da si¢ zredukowa¢ do wspdlnego mianownika.

3.5. Argument odwolujacy si¢ do upadlosci jako stanu
nadzwyczajnego, regulowanego normami lex specialis

Ogloszenie upadlosci wobec dluznika to zaczyn swoistej ,,rewolucji” w jego
sytuacji prawnej. W skrajnych sytuacjach upadly moze otrzymac¢ od se¢dziego-
-komisarza zakaz opuszczania Rzeczpospolitej Polskiej bez zezwolenia (art. 57
ust. 3 p.u..). Prawo upadiosciowe to lex specialis wzgledem wigkszosci usta-
wodawstwa. Z chwilg ogloszenia upadlosci wszystkie zobowigzania dluznika
automatycznie stajg si¢ wymagalne, a zobowigzania niepieni¢zne przemieniajg
sie w natychmiast wymagalne zobowigzania pieni¢zne (art. 91 p.u.). Przyklady
wyjatkowosci stanu upadtosci mozna dlugo mnozy¢. Generalnie pozycja prawna
dluznika egzekwowanego nie wiaze si¢ z takimi obostrzeniami jak pozycja prawna
upadlego. Postepowanie upadlo$ciowe ma charakter heterogeniczny. Obejmuje
ono wszelkie nalezno$ci wierzycieli — zaréwno z tytuléw publicznoprawnych,
jak i tytuléw prywatnoprawnych.

3.6. Argument odwolujacy sie do ograniczonego ratio legis regulacji
art. 18 ust. 1 pr.aut.

Jaki jest sens (ratio legis) regulacji art. 18 ust. 1 pr. aut.? Chodzi o zapew-
nienie twodrcy jak najszerszego uczestnictwa w dochodach, jakie przynosi utwor.
(Traple: 218; Ferenc-Szydetko: 120). Mozna zada¢ retoryczne pytanie, czy jest
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to warto$¢ na tyle silna, ze opiera si¢ ona celowi postepowania upadlosciowe-
go jakim jest maksymalizacja zaspokojenia wierzycieli (art. 2 p.u.)? Czy strefa
komfortu tworcy, w przypadku ogloszenia jego upadlosci, przewaza nad intere-
sami ekonomicznymi niezaspokojonych wierzycieli? Nie sposdb nie zauwazy¢,
ze na gruncie art. 18 ust. 1 pr. aut. nie ma zadnych ograniczen kwotowych co
do zakresu zwolnienia spod egzekucji. Tymczasem Prawo upadlosciowe, jezeli
zwalnia jakie$ aktywa upadlego z masy upadlosci na jego wiasny, osobisty uzy-
tek, to z reguly zakresla pewne granice: np. wynagrodzenie za prace w czesci
nie podlegajacej zajeciu (art. 63 ust. 1 pkt 2 p.u.); inne dochody upadiego do
wysokosci $wiadczenia z tytulu pomocy spolecznej (art. 63 ust. la i 1b p.u.).
W konsekwencji przyjecia pogladu autora monografii mogloby w konkretnym
przypadku dojs¢ do upadlosci twdrcy i pozostawienia w jego dyspozycji nawet
bizantyjskiego zasobu aktywow.

Ponadto, jak zauwaza E. Ferenc-Szydelko, ,innym powodem regulacji jest
konsekwencja ustawodawcy, ktéry postanowit, ze autorskie prawa osobiste sg
niezbywalne, a egzekucja praw autorskich majatkowych tgczytaby sie ze skutkami
w sferze autorskich praw osobistych, np. utwér moéglby by¢ rozpowszechniany
przez wydawce lub producenta nieakceptowanych przez tworce” (Ferenc-Szy-
detko). Mozna jednak postawié teze, ze do masy upadlosci wchodzg aktywa
majatkowe upadlego mniej lub bardziej idealnie odseparowane od praw oso-
bistych. W postepowaniu upadlo$ciowym obowigzuje zasada pari passu takze
w stosunku do dluznikéw. Nie ma znaczenia, co bylo ekonomicznym zrédiem
majatku upadlego: umowa o prace, umowa cywilna, dzialalno$¢ gospodarcza
czy dzialalno$¢ twdrcza. Wyciagniecie z art. 18 ust. 1 pr. aut. wniosku o jakims$
nadzwyczajnym statusie praw majatkowych twdrcy narusza zasade réwnosci
wobec prawa, zasade proporcjonalnosci. Przepis art. 18 ust. 1 i 2 pr. aut. mozna
traktowa¢ jako swoiste rozwinigcie idei najmniejszej ucigzliwosci dla dluznika
egzekwowanego z art. 799 § 1 k.p.c., jezeli jest nim tworca.

3.7. Argument odwolujacy si¢ do braku bezposredniego odniesienia si¢
do problemu w ustawach

Prawo upadlosciowe w ogoéle nie odnosi si¢ do majatkowego prawa autor-
skiego w kontekscie sktadnikéw masy upadiosci. Ustawodawca zajal sie takimi
aktywami podlegajacymi ustawowemu wylaczeniu, jak m.in. wynagrodzenie za
prace w czesci niepodlegajacej zajeciu; Srodki pozyskane przez administratora
zabezpieczen; $rodki na pomoc socjalng; srodki z umowy o subpartycypacje;
mienie przeznaczone na pomoc dla uczestnikéw tzw. systemu ochrony itp.
(art. 63-67a p.u.). Prawo upadlosciowe nigdzie nie konstruuje w swojej tresci
specjalnego statusu prawnego dla tworcy - upadlego. Prawo autorskie réwniez
milczy w tej sprawie (verba legis odnosi si¢ wylacznie do ,egzekucji).
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Warto zatem wskazad, ze jezeli inna ustawa wprowadza konstrukcje prawna,
w zwigzku z ktora ustawodawca nie chce, aby jakie$ mienie wchodzito w skiad
masy upadlosci, to daje temu wyraz w tresci tej osobnej ustawy. Tytutem przy-
kiadu, zgodnie z art. 59 ust. 1 pr. bank. na rachunku powierniczym mogg by¢
gromadzone wytacznie srodki pieniezne powierzone posiadaczowi rachunku - na
podstawie odrebnej umowy - przez osobe trzecig. Zgodnie z art. 59 ust. 4 pr.
bank. ,w razie wszczecia postepowania egzekucyjnego przeciwko posiadaczowi
rachunku powierniczego - $rodki znajdujace sie¢ na rachunku nie podlegaja
zajeciu”. Zgodnie z art. 59 ust. 5 pr. ,w razie ogloszenia upadlosci posiadacza
rachunku powierniczego - $rodki pieniezne znajdujgce si¢ na tym rachunku
podlegaja wylaczeniu z masy upadiosci” W podsumowaniu stwierdzi¢ nalezy, ze
nie ma szczegdtowej regulacji dotyczacej relacji pomiedzy prawami autorskimi
majatkowymi a masg upadlosci. Problem prawny musi zatem zosta¢ rozwigzany
przy oparciu na ogélnej regulacji prawnej.

3.8. Argument odwolujacy si¢ do znaczenia poziomu regulacji ogdlnej

Zasada ogolna stanowi, ze z dniem ogloszenia upadiosci dluznika caly
majatek upadlego staje si¢ masg upadlosci. Regulacja jest bardzo kategoryczna:
ustawodawca nie wskazuje jakiej$ indykatywnej listy aktywow. Majatek diuz-
nika to, w zasadzie, w caloéci masa upadloéci. Dzieje sie to z mocy samego
prawa. Masa upadlosci stuzy - w jak najszerszym kontekscie — zaspokojeniu
roszczen wierzycieli (art. 61 p.u.), w jak najwiekszym stopniu (art. 2 p.u.).
W postepowaniu upadlosciowym koncentruje sie taki wysitek organizacyjny
(sadu upadltosciowego, sedziego-komisarza, syndyka), ze dla jego efektywnosci
niezbedne jest wykorzystanie wszystkich skladnikéw majatkowych upadtego,
lacznie z rozbudowana konstrukcjg bezskutecznosci czynnosci przysztego upa-
dlego, w celu umozliwienia zaspokojenia wierzycieli takze z tych aktywoéw,
ktére do masy upadtosci bezzasadnie nie weszly albo ktére z masy upadlosci
bezzasadnie wyszly. Ustawa upadlo$ciowa wprowadza réwniez surowe przepi-
sy dotyczace objecia masg upadlosci zaréwno masy spadkowej, jak i majatku
wspolnego malzonkdow.

3.9. Argument odwolujacy sie do relacji zasada ogdlna - wyjatek

Od zasady gléwnej dotyczacej sktadu masy upadiosci dopuszcza si¢ pewne
wyjatki. Z istoty rzeczy wyjatki od zasady kierunkowej nie podlegaja wykladni
rozszerzajacej (exceptiones non sunt extandae). Wyjatkiem jest mienie wyltaczone
spod egzekucji wedlug ,przepisow ustawy kodeks postepowania cywilnego”.
Z grubsza mozna przyjacé, ze ,wylaczenia” spod egzekucji sg ,,kodeksowe” i ,,po-
zakodeksowe”. Przepis art. 63 ust. 1 pkt 1 p.u. odsyla do ,,wytaczen kodeksowych”.
Ma to uzasadnienie merytoryczne: wylaczenia kodeksowe reguluja najbardziej
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podstawowe, humanitarne wylgczenia spod egzekucji. Niemniej w nauce prawa
o niewyplacalnosci nie ma zgody co do tego, w jaki sposob nalezy rozumie¢
tre$¢ art. 63 ust. 1 pkt 1 p.u.

Trudno jednak przyjac zalozenie, ze normy prawa autorskiego — przy ustaleniu
tresci wyjatku od zasady — mozna interpretowa¢ daleko ponad ich jezykowa tres¢,
w sposdb korzystny dla osoby, ktorej przystuguje majatkowe prawo autorskie.
Nie dziala w analizowanym przypadku argument lege non distinguente, gdyz
upadlos¢ jest ,egzekucja generalng” nie w rozumieniu ustawowym, ale jedynie
w rozumieniu doktrynalnym (bardziej semantycznym niz konstrukcyjnym). Upa-
dlos¢ jest rozwigzaniem ostatecznym (ultima refugium), wywotuje wielowatkowe
konsekwencje prawne, jakie nigdy nie maja miejsca w przypadku wszczecia
egzekucji (np. powstanie rozdzielno$ci majgtkowej miedzy malzonkami, wejscie
majatku wspdlnego malzonkow; bezskutecznos¢ z mocy prawa wielu czynnosci
zdziatanych przed ogloszeniem upadlosci itp.), moze realizowad cele takie jak
oddluzenie, ktore sa catkowicie obce postepowaniu egzekucyjnemu. Egzekucja
moze by¢ zdarzeniem ,,przypadkowym” i moze dotyczy¢ wyptacalnego dluzni-
ka w rozumieniu art. 10-11 p.u. Z kolei postepowanie upadlosciowe dotyczy
dluznika z trwalym deficytem majatku. Relacja egzekucyjna dotyczy jedynie
wierzyciela egzekwujgcego i diuznika egzekwowanego. Z kolei postepowanie
upadiosciowe ma na celu zaspokojenie calej zbiorowosci wierzycieli. Upadtos¢
osoby fizycznej moze zmierza¢ do realizacji celu oddtuzenia. Gdyby ustawodawca
chcial da¢ wyraz szczegélnemu potraktowaniu autorskich praw majgtkowych
na wypadek ogloszenia upadlosci, powinien uczyni¢ to w sposob bezposredni,
jednoznaczny i proporcjonalny.

3.10. Argument odwolujacy sie do aksjologii prawa upadloéciowego
i aksjologii praw autorskich

Istotne znaczenie przy rozstrzyganiu omawianej watpliwosci prawnej ma
warstwa aksjologiczna. Przy czym poréwnaniu powinny podlega¢ racje stojace
za ochrong komercyjnego interesu tworcy i racje stojace za ochrong intereséw
wierzycieli. Nie mozna skoncentrowac si¢ jedynie na aksjologii odnoszacej si¢
do racji dla ochrony prawnej ekonomicznych intereséw tworcy.

Majatek nalezacy do upadlego w dniu ogloszenia upadiosci (,,majatek te-
razniejszy”) lub nabyty przez upadlego w toku postgpowania upadtosciowego
(»majatek przyszly”) staje sie skladnikiem masy upadlosci z wyjatkami, o ktérych
mowa m.in. w art.63 pkt 1 p.u. (art. 62 p.u.). Ustawodawca formutujac zasade
ogolny, ze caly majatek dluznika staje sie masg upadlosci, realizuje gtéwny cel
postepowania upadlosciowego, jakim jest maksymalizacja zaspokojenia wie-
rzycieli (art. 2 p.u.). Zasada gtéwna postgpowania upadlosciowego jest z kolei
nastepstwem fundamentalnej dla cywilistyki zasady pacta sunt servanta. Na
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poszanowaniu wiezi prawnej laczacej jej strony zbudowany zostal caly system
prawny. Jest to zatem zasada uniwersalna. Diuznik ma prawny obowigzek wy-
konania zobowigzania zgodnie z jego trescig (por. art. 353 k.c. ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1061, 1237, dalej:
k.c.). Jezeli dtuznik nie ma majatku potrzebnego do zaspokojenia wierzyciela,
powinien wykona¢ zobowigzanie w najwyzszym mozliwym stopniu. Za dtuznika,
ktéry utracit wiarygodno$¢ w wykonywaniu wlasnych zobowigzan, obowigzki
te wykona syndyk masy upadlosci.

Relacja majatkowa twdrcy do utworu jest relacjg indywidualng (jednostkowsy).
Nalezy pamieta¢, ze caly czas jest to sfera intereséw ekonomicznych jednostki.
Pojawia sie oczywista watpliwos¢, czy majatkowa wiez tworcy z utworem (a
wiec posta¢ interesu indywidualnego) przewaza nad interesami wielu wierzycieli,
ktorych oczekiwania wobec dluznika wywodzone s3 z fundamentalnej zasady
cywilistyki. Wskazana kwestia prawna jest, rzecz jasna, pewnym uproszczeniem,
gdyz postepowanie upadlo$ciowe ma heterogeniczny charakter prawny: stuzy
zaspokojeniu zobowigzan upadtego ze stosunkéw prywatnych (nie tylko z umoéw,
ale takze deliktéw, bezpodstawnego wzbogacenia itp.) oraz ze stosunkow praw-
nych podlegajacych prawu publicznemu.

Wykonanie zobowigzan jest nie tylko podstawowym obowigzkiem prawnym,
ale réwniez traktowane jest w kategoriach pewnej powinnosci o charakterze
etycznym. Zatem kierujac si¢ elementarng przyzwoito$cig, tworca moze sam
zlozy¢ wniosek o ogloszenie upadlosci (w przypadku wniosku o upadlos$¢ kon-
sumencky w zasadzie wylacznymi wnioskodawcami sg dluznicy) z zamiarem
przeznaczenia przystugujacych mu autorskich praw majatkowych na zaspokojenie
wierzycieli. W postepowaniu upadtosciowym dochodzi do niedyskryminacyjnego
zaspokojenia wierzycieli. Wedtug pogladu wyrazonego przez Autora monografii
scenariusz taki w zasadzie nie bytby mozliwy.

Nalezy mie¢ na uwadze, Ze ochrone prawng tzw. etosu tworcy w odpowiedni
sposob zabezpiecza konstrukcja autorskich praw osobistych. Kwestie ochrony
intereséw komercyjnych tworcy nalezy rozwazy¢ pod katem wielu mozliwych
sytuacji. Ogloszenie upadtosci twércy w polskim systemie prawnym (zaréwno
upadlosci przedsiebiorcy, jak i upadtosci konsumenckiej) nie jest uzaleznione od
cenzusu ,moralnosci platniczej”. Upadlos¢ moze zostac ogloszona takze wowczas,
gdy dluznik - twoérca albo celowo, albo przez razace niedbalstwo doprowadzit
do wlasnej niewyptacalnosci i w konsekwencji do upadlosci. Innymi stowy nie
przeszkadza ogloszeniu upadltosci okoliczno$é, ze jest ona konsekwencja popet-
nienia przez dluznika przestepstwa na szkode wierzycieli. Dzieje sie tak, gdyz
w postepowaniem upadlo$ciowym rzadzi zasada maksymalizacji zaspokojenia
wierzycieli (zasada optymalizacji), wyrazona w art. 2 p.u. Przyczyng niewypta-
calnoéci dluznika - twoércy moga by¢ w danym przypadku koszty powstania
utworu do ktérego twodrca pozyska autorskie prawa majgtkowe. W niektérych
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przypadkach autorskie prawa majgtkowe mogg stanowi¢ wylaczny potencjal
majatku upadlego. Obecnie upadlos¢ osoby fizycznej moze prowadzi¢ do oddlu-
zenia. Oddluzenie nie jest uzaleznione od efektywnosci zaspokojenia wierzycieli.

3.11. Pozostale argumenty

Chcialbym w tym miejscu odnie$¢ si¢ do mojego wczesniejszego argumentu
odwolujacego si¢ do osierocenia utworu, ktéry zostal skrytykowany przez autora
monografii (Nieweglowski: 84-85, przypis 169). Problem osierocenia utworu
wigze sie z autorskimi prawami majatkowymi (por. art. 35> ust. 1 pr. aut.). Na
przyktad spolce handlowej — pracodawcy moga przyslugiwaé autorskie prawa
majatkowe na zasadzie art. 12 ust. 1 pr. aut. W kodeksie spoétek handlowych
wielokrotnie powtdrzono formute: ,W przypadku upadlosci spéiki jej rozwigzanie
nastepuje po zakonczeniu postepowania upadlosciowego, z chwilg wykreslenia
z rejestru. Wniosek o wykreslenie z rejestru sktada syndyk” (art. 85 § 1 usta-
wy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spdtek handlowych, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 18, 96, dalej: ,k.s.h’, art. 289 § 1 k.s.h,, art. 477 § 1 ks.h.). Zatem istnieje
ryzyko, ze jezeli syndyk nie zlikwiduje autorskich praw majatkowych, wedtug
pogladu, ze nie wchodza one do masy upadlosci, a doprowadzi do wykredlenia
z rejestru upadlego, to dojdzie do osierocenia utworu.

Dla rozstrzygnigcia watpliwosci co do wykladni polskiego prawa analiza
prawno-poréwnawcza moze mie¢ jedynie ograniczone znaczenie. Autor mo-
nografii przeprowadzil imponujaca kwerende obcych uregulowan prawnych
z koncowymi wnioskami, ze zagadnienie egzekucji z autorskich praw majatko-
wych jest réznie regulowane w réznych systemach prawnych.

3.12. Podsumowanie

Poniewaz praktyka stosowania prawa oczekuje jasnych wnioskéw, nalezy
stwierdzi¢, co nastepuje. W konsekwencji autorskie prawa majatkowe wchodzg
do masy upadlosci bez wzgledu na to, czy stuza twdrcy, czy jego nastepcy
prawnemu. Bez znaczenia jest, czy podmiotem autorskich praw majatkowych
jest osoba fizyczna, czy jednostka organizacyjna (zgodnie z art. 12 ust. 1 pr.
aut. jezeli ustawa lub umowa o prace nie stanowig inaczej, pracodawca, ktérego
pracownik stworzyl utwér w wyniku wykonywania obowigzkéow ze stosunku
pracy, nabywa z chwilg przyjecia utworu autorskie prawa majatkowe w granicach
wynikajgcych z celu umowy o prace i zgodnego zamiaru stron).

Warto zauwazy¢, za autor monografii formuluje dalej, ze chociaz autorskie
prawa majagtkowe tworcy nie wchodza do masy upadlosci, to jednak wynikajace
z niego wierzytelnosci juz tak (Nieweglowski: 111).

W konsekwencji krytyki pogladéw autora monografii na temat losu praw-
nego autorskich praw majgtkowych tworcy krytycznie nalezy si¢ odnies¢ do
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catego wywodu na temat podmiotowych aspektéow upadlosci w zakresie prawa
autorskiego (Nieweglowski: 117-118).

4. Kwestia wplywu autorskich praw osobistych na dysponowanie
przez syndyka majatkiem upadlego

Autor monografii uwaza, ze pomimo iz autorskie prawa osobiste nie wchodza
do masy upadlosci, to sposéb ich wykonywania moze mie¢ wplyw na majatek
upadiego (Nieweglowski: 98 i n.). Do sfery autorskich praw osobistych nalezy
decydowanie o pierwszym udostepnieniu utworu. Tymczasem udostepnienie
utworu moze mie¢ wptyw na powstanie autorskich praw majatkowych. Koncepcja
przyjeta przez autora w zasadzie pozbawia go mozliwosci analizy przypadku,
w ktérym autorskie prawa osobiste przystuguja upadlemu, a autorskie prawa
majatkowe twoércy wchodzg w sktad masy upadlosci. Wspomniana kwestia
ma istotne znaczenie zardwno z uwagi na mozliwo$¢ zaspokojenia wierzycieli
ze $rodkéw pochodzacych z likwidacji masy upadlosci, jak i ocene zdolnosci
tworcy do wykonywania planu splaty.

5. Kwestia umownego wylaczenia zbywalnosci autorskich
praw majatkowych

Autor monografii poruszyt interesujacg kwestie umownego wylgczenia zbywal-
nosci autorskich praw majatkowych (Niewegtowski: 103). Generalnie przyjmuje
sie na gruncie wykladni art. 41 ust. 1 pkt 2 praut. i art. 57 k.c., ze autorskie
prawa majatkowe maja charakter zbywalny i nie mozna umownie wylaczy¢
zbywalnosci tych praw erga omnes. Zobowiazanie do nieprzenoszenia autorskich
praw majatkowych ma ograniczony charakter — odnosi si¢ do relacji wylgcznie
pomiedzy stronami umowy. Autor monografii powolal sie jednak na poglad
przyjety przez T. Targosza, zdaniem ktérego umowa przenoszaca wlasno$¢ au-
torskich praw majatkowych moze wylgczy¢ ich dalsza zbywalno$¢ ze skutkiem
erga omnes. To niewatpliwie interesujacy dylemat. W jego analizie ewidentnie
jednak zabraklo odniesienia si¢ autora monografii do istotnej z tego punktu
widzenia regulacji, to jest art. 84 ust. 1 p.u. i art. 98 ust. 1 i 1c p.u. Gdyby
w masie upadiosci znalazto si¢ autorskie prawo majatkowe z wylaczeniem jego
dalszej zbywalnosci, to powstaje pytanie, czy syndyk masy upadlos$ci moglby taka
klauzule umowng potraktowa¢ jako bezskuteczng w rozumieniu przywolanego
art. 84 ust. 1 p.u., czy powinien zastosowaé procedure odstgpienia od umowy
na zasadzie art. 98 ust. 1 lub 1c p.u.?
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6. Problem przeniesienia autorskich praw majatkowych
na zabezpieczenie

Autor dokonal takze analizy art. 70! p.u. (op. cit. s. 156 i n.). Zasada ogol-
na stanowi, Ze mienie nienalezace do majatku upadlego podlega wylaczeniu
z masy upadlosci. Chodzi wigc o taka sytuacje, w ktérej w masie upadiosci
fizycznie znajduje si¢ cudza rzecz badz w masie upadlosci znajduje si¢ prawo
majatkowe, ale jego wlascicielem fiducjarnym jest osoba trzecia. W ogélnym
ukladzie stosunkow wlasciciel moze zada¢ wylaczenia z masy upadtosci jego
rzeczy lub prawa. Jezeli jednak wlasciciel fiducjarny rzeczy lub praw nabyl owe
aktywa powierniczo od upadiego, w nastepstwie umowy przewlaszczenia na
zabezpieczenie albo cesji na zabezpieczenie to przepiséw ustawy o wylaczeniu
rzeczy albo prawa nie stosuje sie. Innymi stowy, chodzi o taka sytuacje, w ktorej
przysztemu upadtemu przystuguja autorskie prawa majatkowe i przyszly upadly
przynosi wlasnos¢ autorskich praw majatkowych na inng osobe w celu zabezpie-
czenia wierzytelnosci. Z przepisu art. 70! p.u. wynika, ze chociaz wiascicielem
fiducjarnym autorskich praw majatkowych jest osoba trzecia (wierzyciel), to
likwidacja autorskich praw majatkowych nalezy do syndyka masy upadiosci.
Nie sg do konca jasne wywody autora monografii, wedlug ktérych do masy
upadiosci wejdzie cudze, a nie wlasne autorskie prawo majatkowe.

7. Podsumowanie

Celem recenzji zawsze jest krytyczne odniesienie si¢ do ocenianej mono-
grafii. Przedstawione w niniejszym opracowaniu uwagi polemiczne w zaden
sposob nie umniejszaja wartosci merytorycznej monografii. S3 one elementem
zwyklej debaty naukowe;j.
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Abstract: On 3 June 2025, the 19th Legal and Historical Colloquium entitled ‘Between the
profane and the sacred - legal and historical aspects’ was held. It was organised by the
Department of History of Law and Religious Law of the Institute of Legal Sciences of the
University of Opole, the Doctoral School of the University of Opole, the Opole University
Foundation, the Human Rights Research Club, and the Inter-Lex Research Club. The scientific
directors of the symposium were Prof. Piotr Sadowski, PhD, and Prof. Andrzej Szymanski,
PhD, both of the University of Opole, and the secretary was Dr. Katarzyna Pluta. Several
dozen speakers reflected on the relationship between the new religion and the old world,
between Christianity and Romanity, between the Church and the state. The report presents
detailed summaries of the speeches delivered by the following speakers: Salvatore Puliatti,
Bronistaw Sitek, Stanistaw Leszek Stadniczenko, Krystyna Kossakowska-Jarosz, Jozef Koredc-
zuk, Piotr Sadowski, Aleksandra Szymarnska, Marcin Piotr Bider, Karolina Wojtucka, Daniel
Wojtucki, Piotr Steczkowski, Konrad Kaminski and Andrzej Szymanski. The presentations
of the other participants were only indicated by the titles of their papers. The conference,
organised on the 1700th anniversary of the Council of Nicaea, so important for both the
Church and the Roman Empire, proves that the profane and the sacred are dichotomous
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categories, and that matters of religion are still relevant to society, the state and the Polish
legal system.

Keywords: sacred, profane, Council of Nicaea, Justinian, public officials in ancient Rome,
evocatio

Abstrakt: 3 czerwca 2025 r. odbylo si¢ XIX Colloquium Prawno-Historyczne pt. ,,Miedzy
profanum a sacrum - aspekty prawne i historyczne” zorganizowane przez Katedre Historii
Prawa i Prawa Wyznaniowego Instytutu Nauk Prawnych Uniwersytetu Opolskiego, Szkote
Doktorska UO, Fundacje Uniwersytetu Opolskiego, Koto Naukowe Praw Czlowieka i Kolo Na-
ukowe Inter-Lex. Kierownikami naukowymi sympozjum byli prof. UO dr hab. Piotr Sadowski
i prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski, a sekretarzem byla dr Katarzyna Pluta. Kilkudziesieciu
prelegentéw zastanawialo si¢ nad relacjami miedzy nows religia a starym $wiatem, miedzy
chrzeécijanistwem a rzymsko$cig, miedzy Koéciotem a panstwem. Sprawozdanie prezentuje
szczegOtowe streszczenia wystapien takich prelegentéw jak: Salvatore Puliatti, Bronistaw
Sitek, Stanistaw Leszek Stadniczeniko, Krystyna Kossakowska-Jarosz, Jézef Koredczuk, Piotr
Sadowski, Aleksandra Szymanska, Marcin Piotr Bider, Karolina Wojtucka, Daniel Wojtucki,
Piotr Steczkowski, Konrad Kaminski i Andrzej Szymanski. Wystapienia pozostatych uczest-
nikéw zostaly tylko zasygnalizowane tytulami referatéw. Konferencja zorganizowana w 1700.
rocznice Soboru w Nicei, tak waznego zaréwno dla Kosciola, jak i dla cesarstwa rzymskiego,
stanowi dowdd, Ze profanum i sacrum s3 kategoriami dychotomicznymi, a sprawy religii sa
wcigz aktualne dla spoleczenstwa, panstwa czy polskiego porzadku prawnego.

Stowa kluczowe: sacrum, profanum, sobér w Nicei, Justynian, urzednicy publiczni w staro-
zytnym Rzymie, evocatio

W roku 1700. rocznicy Soboru w Nicei Katedra Historii Prawa i Prawa
Wyznaniowego Instytutu Nauk Prawnych Uniwersytetu Opolskiego zorgani-
zowala 3 czerwca 2025 r. XIX Colloquium Prawno-Historyczne pt. ,,Miedzy
profanum a sacrum - aspekty prawne i historyczne” Konferencja miata miejsce
w pomieszczeniach Collegium Iuridicum w Opolu. Kierownikami sympozjum
byli prof. UO dr hab. Piotr Sadowski i prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski,
a sekretarzem dr Katarzyna Pluta. Wéréd podmiotéw organizacyjnych nalezy
wymienié: Szkote Doktorska UO, Fundacje Uniwersytetu Opolskiego, Kolo
Naukowe Praw Czlowieka i Kolo Naukowe Inter-Lex. Otwarcia konferencji, na-
wigzujac do tematyki sympozjum, dokonal prorektor do spraw nauki prof. UO
dr hab. Daniel Pietrek, po ktérego przemoéwieniu glos zabral dyrektor Instytutu
Nauk Prawnych UO prof. UO dr hab. Piotr Stec.

Juz od starozytnosci jako wazny jawit sie problem zbudowania wlasciwych
relacji miedzy nowa religia a starym $wiatem, miedzy chrzescijanstwem a rzym-
skoscig, miedzy Kosciotem a pafistwem. Profanum potocznie oznacza to co §wiec-
kie, zwyczajne, codzienne czy doczesne, to co znajduje si¢ poza dziedzing religii.
Tymczasem sacrum to to co $wigte, to co zwigzane z wierzeniami, zakazami czy
nakazami. Profanum i sacrum to rzeczywistosci czy wyobrazenia przeciwstawne,
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badane w obszarze religii miedzy innymi przez Emila Durkheima (1858-1917),
zajmujacego si¢ relacjami miedzy jednostka a zbiorowoscig, dla ktorego religia
byla zjawiskiem spolecznym. Zdaniem Mircea Eliadego (1907-1986) sacrum
i profanum stanowig dwa rozne sposoby bytowania czlowieka. Jest to takze
opozycja tego, co realne i tego, co zjawiskowe, tego, co sakralizacyjne i tego,
co desakralizacyjne. W tytule konferencji najpierw wypisano profanum, pdzniej
sacrum - jak gdyby uznajac, ze czlowiek historyczny (homo historicus) coraz
bardziej dominuje nad czlowiekiem religijnym (homo religiosus), a z drugiej
strony jakby wskazujgc sacrum jako pewien cel, wzdr, ideal dla wspolczesnego
czlowieka, tak bardzo umocowanego w swoim profanum.

W sesji plenarnej, ktorej przewodniczyt prof. UO dr hab. Piotr Sadowski,
prelegenci wyglosili nastepujace referaty: prof. ordinario dr h.c. Salvatore Puliatti
(Universita di Parma) ,Ragion di stato e controversie religiose: la questione
monofisita nella legislazione giustinianea”; prof. dr hab. dr h.c. Bronistaw Sitek
(Przewodniczacy Rady Doskonalosci Naukowej, Uniwersytet SWPS) ,Rola reli-
gijnej przysiegi skladanej przez urzednikéw publicznych w starozytnym Rzymie
i jej wspolczesne znaczenie — studium na przykladzie ustaw municypalnych oraz
wspolczesnego prawa samorzadowego”; prof. dr hab. Stanistaw Leszek Stadni-
czenko (AEH) ,,Zagubienie si¢ czlowieka w rewolucji kulturowej”; prof. dr hab.
Krystyna Kossakowska-Jarosz (UO) ,Goéra $w. Anny jako $wieto$¢ polskoje-
zycznych Goérnoslazakéw w potrzasku profanacji (przetom XIX i XX wieku)”
oraz prof. dr hab. Jozef Koredczuk (UWr) ,Granice klauzuli sumienia”.

Profesor Salvatore Puliatti to wybitny wloski romanista, doktor honoris
causa, autor wielu publikacji, miedzy innymi takich monografii, jak: Ricerche
sulla legislazione ,regionale” di Giustiniano: lo statuto civile e lordinamento mi-
litare della prefettura africana, Milano 1980; Ricerche sulle novelle di Giustino II:
la legislazione imperiale da Giustiniano I a Giustino II /1: Problemi di diritto
pubblico, Milano 1984; Ricerche sulle novelle di Giustino II: la legislazione impe-
riale da Giustiniano I a Giustino II /2: Problemi di diritto privato e di legislazione
e politica religiosa, Milano 1991; Incesti crimina: regime giuridico da Augusto
a Giustiniano, Milano 2001; De cuius hereditate agitur: il regime romano delle
successioni, Torino 2016; Callistratus: opera, Roma 2020. W wystgpieniu pt. ,Ra-
gion di stato e controversie religiose. La questione monofisita nella legislazione
giustinianea” (,,Racja stanu i kontrowersje religijne. Kwestia monofizycka w usta-
wodawstwie Justyniana”) profesor Puliatti pochylif si¢ nad kwestig wiary, religii,
a w sposdb szczegdlny nad stanowiskiem Justyniana wzgledem monofizytyzmu
w $wietle ustawodawstwa cesarskiego. Przedstawil cesarza Justyniana jako gor-
liwego katolika, ktdry traktowat religie jako podpore cesarstwa, sojusznika, ale
nie stuzebnice polityki. W $wietle Kodeksu Justyniatiskiego cesarz dopatrywat sie
boskiej interwencji w nadaniu mu wladzy. W Codex Iustinianus 1,29,5 czytamy:
»Cesarz Justynian do Zetasa, slawnego meza, naczelnego wodza dla Armenii
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oraz Pontu Polemoniackiego i «pozostatych» ludéw. Gdy za przychylnoscia Boza
powierzone nam zostalo panstwo rzymskie” (tlum. Tomasz Palmirski i zespdt,
Kodeks Justynianski, t. I-1V, Warszawa 2022-2024). Stad praktykowanie wiary
na poziomie osobistym, ko$cielnym, panstwowym mialo stuzy¢ ochronie prawo-
wiernosci. Profesor z Parmy stwierdzil, ze eklezjologia Justyniana koncentrowata
sie wokot idei transcendentnego pochodzenia Kosciola, bedacego res divina,
a takze podporg cesarstwa (C. 1,3,42 pr.) oraz wokoél prymatu i nadrzednosci
funkcji nauczycielskiej Kosciota Rzymskiego (Nov. 131,2). W czasach kontrower-
sji dogmatycznych, trynitarnych, chrystologicznych czy mariologicznych cesarz
okazywal sie tym, ktdry chcial przybliza¢ wiedze religijng i to nie na sposéb
powierzchowny. Jak powiedzial S. Puliatti: ,,Kultura teologiczna Justyniana nie
jest ani nietypowa, ani tez nie jest produktem dyletantyzmu” Réwnoczesnie
cesarz nie byl prawdziwym, czyli zawodowym teologiem. Nie wykorzystywal
teologii instrumentalnie. Mgz Teodory uwazal teologie nie za srodek stosowany
przez prawo, ale zrodto motywacji samego prawa. Jako Ze cesarz zajmowal dos¢
niejednoznaczng postawe wzgledem monofizytyzmu - doktryny uznajacej w Je-
zusie Chrystusie tylko jedng nature, jego dzialania w tej kwestii nie zaowocowaly
wypracowaniem trwalych osiagnie¢. Co wiecej, zona cesarza wspierata wyznaw-
cow monofizytyzmu. W praktyce wladca nie potrafil zastosowa¢ takich samych
$rodkow wobec zwolennikéw monofizytyzmu jak wzgledem innych heretykéw.

Tymczasem prof. dr hab. dr h.c. Bronistaw Sitek, autor takich dziel, jak:
Pojecie sprawiedliwosci w konstytucjach cesarskich z okresu Dioklecjana i Kon-
stantyna Wielkiego, Krakow 1996; Actiones populares w prawie rzymskim na
przetomie republiki i pryncypatu, Szczecin 1999; Infamia w ustawodawstwie
cesarzy rzymskich, Olsztyn 2003, w wystgpieniu pt. ,Rola religijnej przysiegi
sktadanej przez urzednikéw publicznych w starozytnym Rzymie i jej wspolczesne
znaczenie - studium na przykladzie ustaw municypalnych oraz wspoétczesnego
prawa samorzadowego” dowodzil, ze przysiega skltadana w starozytnym Rzymie
przez urzednikéw panstwowych miala charakter religijny. Byla ona nie tylko
aktem lojalnosci wobec panstwa, ale przede wszystkim zobowigzaniem wobec
bogéw. Zlamanie takiej przysiegi bylo traktowane jako nefas pojmowane jako
naruszenie boskiego porzadku i prowokowanie zemsty bogéw. Przewodniczacy
Rady Doskonalosci Naukowej odwolujac sie do praw miejskich, dawal przykla-
dy urzednikéw zobowigzanych do sktadania przysiag, a takze ich konsekwen-
¢ji prawnych i religijnych. Iusiurandum (iuramentum) po$wiecono drugi tytul
12 ksiegi Digestow Justynianskich De iureiurando sive voluntario sive necessario
sive iudiciali (O przysiedze dobrowolnej, koniecznej i sgdowej). Profesor poddat
analizie znaczenie rzymskiej przysiegi skladanej przez urzednikéw publicznych,
zwlaszcza w kontekscie deklaracji lojalnosci i symboliki aktéw skadania przysiegi.
Przykladowo w rozdziale 26 lex Irnitana jest mowa o przysiedze skladanej przez
duumwiréw, edylow i kwestorow. Mieli oni sktada¢ przysiege na zgromadzeniu
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ludowym (contio) ,na Jowisza i boskiego Augusta, i boskiego Klaudiusza i bos-
kiego Wespazjana Augusta i boskiego Tytusa Augusta, i na geniusza Imperatora
Cezara Domicjana Augusta, i na Penaty [béstwa domowe]”. Slubowali miedzy
innymi nalezyte wypelnianie swoich obowigzkéw wynikajacych z ustawy oraz
ze nie beda swiadomie podejmowali decyzji sprzecznych z dobrem wspolnym
municypium. Kto by nie chcial zlozy¢ takiej przysiegi, powinien by¢ ukarany
grzywna w wysokoséci 10 000 sestercji na rzecz tego municypium, a dokladnie
skarbca miejskiego.

Profesor dr hab. Stanistaw Leszek Stadniczenko - pierwszy dziekan Wydziatlu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Opolskiego, w referacie pt. ,Zagubienie si¢
czltowieka w rewolucji kulturowej” wskazal na dynamiczne i wielowarstwowe
przemiany charakterystyczne dla globalizacji pojmowanej jako proces kulturowy,
aksjologiczny i cywilizacyjny, a nie tylko ekonomiczny. Zmiany te wplywajg na
zycie spofeczne, modele relacji miedzyludzkich, etyke i swiatopoglad. Cztowiek
wspolczesny staje, zdaniem Profesora, przed takimi wyzwaniami, jak: migracje,
cyfryzacja zycia, silne przemiany technologiczne, sekularyzacja, redefinicja pojecia
rodziny. Oprdcz diagnozowania aktualna nauka powinna proponowac stosowne
narzedzia ochrony godnosci osoby ludzkiej i przeciwdzialania dehumanizacji
i fragmentaryzacji spoleczenstw.

Profesor dr hab. Krystyna Kossakowska-Jarosz z Opola w wystgpieniu pt.
»Gora §w. Anny jako $wietos¢ polskojezycznych Goérnoslazakow w potrzasku
profanacji (przelom XIX i XX wieku)” wskazala na trzy kwestie. Po pierwsze,
ukazala spoteczno-polityczne, gospodarcze, kulturowe i cywilizacyjne okolicz-
noéci przemian $wiadomoéciowych na Gérnym Slagsku w XIX wieku, w tym
charakterystyczne dla pruskiego Kulturkampfu. Po drugie, wskazala na sakralnos¢
Gory $w. Anny — miejsca, ktdre goérnoslaski lud kochal, miejsca zanoszonych do
Boga prosb, podziekowan i modlitw. Géra §w. Anny byla dla pisarzy znakiem
identyfikacji narodowej, a jej genius loci przejawial si¢ w ochronie tozsamo-
$ci religijnej i etnicznej. Po trzecie, prof. K. Kossakowska-Jarosz wskazala na
przypadki profanacji tego miejsca, jak: pospolite przestepstwa, wykorzystanie
etosu miejsca w rozgrywkach politycznych, powierzchownos¢ czy ludycznosé¢
peregrynacji (np. tance w karczmach), a nawet graffiti pozostawiane na mu-
rach kaplic.

Profesor dr hab. Jozef Koredczuk z Uniwersytetu Wroctawskiego w referacie
pt. ,Granice klauzuli sumienia” omoéwil klauzule sumienia jako zapis ustawowy
przyznajacy danej osobie mozliwos¢ odmowy wykonania dzialania zgodnego
z obowigzujgcym prawem, ale niezgodnego z jej sumieniem. Zazwyczaj odnosi
sie ja do oséb wykonujacych zawody $cisle medyczne. W prawie polskim re-
guluje jg art. 39 ustawy z dnia 5 grudnia 1995 r. o zawodzie lekarza i lekarza
dentysty. Zgodnie z tym przepisem lekarz moze powstrzymac si¢ od wykonania
$wiadczen zdrowotnych niezgodnych z jego sumieniem. Oprécz zawodéw me-
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dycznych z klauzulg sumienia mamy takze do czynienia w odniesieniu do 0séb
zobowigzanych do stuzby wojskowej, w przypadku ktérych - gdy planowane
dzialanie kidci si¢ z ich sumieniem - panstwo jest zobowigzane do zapewnienia
im zastepczej stuzby wojskowej. Z poréwnania klauzuli sumienia w zawodach
medycznych i w stosunku do os6b odbywajacych stuzbe wojskowg nasuwa sie
wniosek, Ze obowigzek dzialania albo zaniechania z nich wynikajacy moze polega¢
albo na obowigzku pewnych dziatan na rzecz ogétu (np. stuzba wojskowa), albo
na rzecz drugiego czlowieka, ktory ma oparte wlasnie na takiej normie prawne;j
roszczenie o okreslone $wiadczenie na jego rzecz (np. $wiadczenie zdrowotne).
Profesor ttumaczyl, ze decydujacym czynnikiem dla tego, w jakim stopniu bedzie
mozliwe skorzystanie z klauzuli sumienia, bedzie waga dobra, ktére pozostaje
w kolizji z wolno$cig sumienia. Rola sumienia w procesie ksztaltowania prawa
w kontekscie klauzuli sumienia ma charakter sprzezenia zwrotnego. Z jednej
bowiem strony prawodawca powinien uwzgledni¢ nakazy sumienia uzytkownikow
stanowionego przez siebie prawa, a z drugiej - uzytkownicy prawa, $wiadomi
jego etosu, nie powinni naduzywaé¢ mozliwosci sprzeciwu do uzasadnienia czy
usprawiedliwienia swoich dziatan wbrew stanowionym normom. Dlatego tez na-
lezy z duzg doza ostroznosci podchodzi¢ do propozycji rozszerzenia mozliwosci
stosowania klauzuli sumienia na kolejne przypadki, gdy prawo naklada pewne
obowigzki, ktdre niekiedy moga pozostawa¢ nie w pelni w zgodzie z systemem
norm moralnych czy $wiatopogladowych, ktéry wyznaje dana osoba zobowig-
zana do ich dokonania. Wroclawski uczony konkludowal, ze sumienie ludzkie
jest ostatecznym wyznacznikiem skorzystania badz tez nie z klauzuli sumienia.

Po obradach w sesji plenarnej uczestnicy Colloquium debatowali w pieciu
sekcjach, ktorym przewodniczyli: prof. dr hab. dr h.c. Bronistaw Sitek (sekcja 1),
prof. UO dr hab. Dariusz Walencik (sekcja 2), dr Katarzyna Pluta (sekcja 3),
prof. dr hab. Jozef Koredczuk (sekcja 4), prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski
(sekcja 5 on-line).

W sekeji pierwszej prelegenci wygtlosili nastepujace referaty: prof. UO dr hab.
Piotr Sadowski (UO) , Evocatio romana et hittita”; dr Aleksandra Szymanska
(UWr) ,,Lucasa de Penna zejscie ze $ciezki rzeczy doczesnych na droge spraw
duchowych. Komentarz do C. 11, 78 (77)”; dr Marcin Piotr Bider (UwsS)
»«Utrum abbatissa habeat iurisdictionem in temporalibus?»: Studium przypadku
uprawnien opatki w mitrze i z pastoralem w okresie potrydenckim”; dr Karoli-
na Wojtucka (UWr) ,,Hostia miedzy sacrum a profanum: jej rola w procesach
o czary w Velkich Losinach i Sumperku w XVII wieku”; dr Daniel Wojtucki
(UWr) ,,Sathanae sit rapina — samobojstwo w nowozytnym miescie na przyktadzie
Swidnicy”; prof. UR dr hab. Piotr Steczkowski (UR) ,,0d $wietych kongregacji
do dykasterii. Kierunki reform kurii rzymskiej po soborze watykanskim drugim”;
mgr Konrad Kaminski (UR) ,Postuga czy zawod? Status prawny, obowigzki
i warunki pracy organisty w okresie miedzywojennym”.
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Profesor UO dr hab. Piotr Sadowski omowil kwestie ewokacji rzymskiej
i hetyckiej jako przyklad podobienstw i réznic pomiedzy dwoma porzadkami
prawnymi. Prawo rzymskie romanistom dobrze jest znane. Inaczej rzecz ma sig¢
ze znajomoscig porzadku prawnego Hetytow, ludu, ktory zamieszkiwal przede
wszystkim tereny dzisiejszej Turcji. Tradycyjnie w rozwoju Hetytéow wyrdznia-
my okres starohetycki (1650-1380 p.n.e.) i nowohetycki (1380-1200 p.n.e.).
Oczywiscie te daty sa przyblizone. Stolice w Hattusa (Bogazkoy) zatozyl krol
Hattusilis I. Celem wystapienia P. Sadowski uczynil wskazanie roznic i podo-
bienstw w rytuale wyprowadzenia bdstwa czy bdéstw u Rzymian i Hetytow,
a takze szukanie odpowiedzi na wiele szczegétowych pytan, jak np. z czego
wynikat taki ryt czy rytual i o czym $wiadczyt? Jaki mial charakter? W $wietle
licznych Zrédet widzimy, ze ewokacja u Rzymian to wyprowadzenie bostwa czy
béstw z miasta, ktore zamierzano zajaé. Bogom obiecywano kult i $wigtynie
w Rzymie. U Hetytéw obrzedy byly dokonywane takze po zajeciu jakiegos
miasta. Zarowno w ewokacji hetyckiej, jak i rzymskiej spotykamy wspodlne
elementy, jak: 1) carmen evocationis; 2) formule devotio czy lepiej — consecra-
tio, wypowiadang u Hetytow przez krola, a u Rzymian przez urzednika cum
imperio, 3) ofiare towarzyszaca recytacji piesni. Rytual u Hetytéw byl szerszy
nizli u Rzymian. U Hetytéw nic si¢ nie obiecywalo na przysztos¢. Wystarczylo
przeprowadzenie rytualu. Nie tworzylo si¢ jakiego$ wezta. W Rzymie formuta
przybierata bardziej charakter kontraktualny, zas u Hetytow rytualny.

Doktor Aleksandra Szymanska z Uniwersytetu Wroclawskiego w wystgpie-
niu pt. ,Lucasa de Penna komentarz do C. 11, 78 (77): «De cupressis ex luco
Daphnensi vel Perseis per Aegyptum non excidendis vel vendendis»” zajeta si¢
kwestig znajdujacg sie¢ w przedostatniej ksiedze Kodeksu Justyniana, czyli tytulem
traktujgcym o tym, Ze drzewa cyprysowe z syryjskiego gaju Dafne oraz egipskie
drzewa z gatunku persea nie powinny by¢ $cinane i sprzedawane. W tytule tym
znajduja sie dwie konstytucje cesarskie — cesarzy Arkadiusza i Honoriusza oraz
Teodozjusza II i Walentyniana III, ktére miedzy innymi staly si¢ przedmiotem
komentarza czternastowiecznego jurysty Lucasa de Penna. Doktor A. Szyman-
ska celem swojego wystapienia uczynifa ukazanie, czy erudycyjny komentarz
do prawa bizantynskiego pdznosredniowiecznego autora rzuca nowe $wiatfo na
naszg wiedze¢ o ochronie drzewostanu w minionych wiekach.

Doktor Marcin Piotr Bider (UwS) w referacie pt. ,,«Utrum abbatissa habeat
iurisdictionem in temporalibus?» Studium przypadku uprawnien opatki w mitrze
i z pastoralem w okresie potrydenckim” uczynil przedmiotem swoich rozwazan
poczatki i funkcjonowanie opatki, bedacej przetozong klasztoru samoistnego.
Z terminem ,abbatissa” spotykamy sie juz w Novellae Iustiniani (133,3,1). Ksigdz
doktor wykazywal, ze przez wieki, z historycznego punktu widzenia patrzac,
opatki posiadaly prawdziwg jurysdykcje. Wida¢ to na przykladzie Burgos, Bar-
cellona (Hiszpania), Conversano, Brescia (Wtochy), Montvilliers, Jouarre, Fon-
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tevraud (Francja), Essen, Herford, Gandersheim, Quedlinburg (Niemcy). Na
mocy przywileju papieskiego, mimo pretensji biskupow, opatki tych klasztoréw
byly wylaczone spod jurysdykeji biskupéw. Bider przywotat przykltadowe motu
proprio Piusa V z 1569 r., odnoszace sie¢ do opatki z Conversano. Referujacy
wskazywal, ze chociaz opatka nie miala $wigcen, rzadzita ,in temporalibus”
Byla traktowana jako domina feudalis, chociaz swoja jurysdykcje sprawowala
przez wikariusza.

Doktor Karolina Wojtucka w przedlozeniu ,,Hostia miedzy sacrum a pro-
fanum: jej rola w procesach o czary w Velkich Losinach i Sumperku w XVII
wieku” wykazala, ze z kwestig kradziezy hostii spotykali$émy si¢ czesto w procesach
o czary. Mialy by¢ one wykorzystywane do sporzadzania mikstur dla ludzi czy
zwierzat. Z takimi zarzutami spotykamy sie w procesach w Velkich Losinach.
Préba kradziezy hostii podczas mszy $w. przez Marine Schuchin w kosciele
w Sobotinie w 1678 r. wywolala fale oskarzen i aresztowan. W tym przypadku
chodzilo o to, aby mikstura na bazie hostii sprawita, by krowa dawala wiecej
mleka. Profanacja hostii wystepowata takze w Sumperku.

Doktor Daniel Wojtucki z Uniwersytetu Wroctawskiego w wykladzie pt.
»Sathanae sit rapina - samobojstwo w nowozytnym mieécie na przykladzie
Swidnicy” stwierdzit, ze w $redniowieczu i na poczatku czaséw nowozytnych
bardzo surowo podchodzono do samobdjcéw. Wynikalo to miedzy innymi
ze stanowiska przyjetego przez Constitutio Criminalis Carolina czy Speculum
Saxonum. Osoba, ktora przezyla probe samobdjczg, byla traktowana jako nie-
czysta. Problemem bylo wyjecie ciala samobdjcy z budynku, w ktérym osoba
taka dokonala samobojstwa. Wierzono, ze samobojca dokonal takiego czynu
pod wplywem diabta. Samobodjca nie miatl prawa do odpowiednich obrzedéw
pogrzebowych. Swidnica nie byla wyjatkiem. Ciala samobdjcéw byty chowane
przy murach miejskich, za bramg miejska, blisko przydroznych krzyzy czy
skrzyzowania drég.

Profesor Uniwersytetu Rzeszowskiego dr hab. Piotr Steczkowski omowil
kierunki reform kurii rzymskiej po Soborze Watykanskim II. W historii Kosciota
nieraz dochodzilo do reformy aparatu administracyjnego w Watykanie. 19 mar-
ca 2022 r. opublikowana zostala konstytucja apostolska Praedicate Evangelium,
promulgowana przez papieza Franciszka, ktéra weszla w Zycie 5 czerwca 2022 r.
Konstytucja zastapita dekret Pastor Bonus z 1988 r., ogloszony przez papieza
Jana Pawtla II. Konstytucja Praedicate Evangelium miedzy innymi zastgpita do-
tychczasowe kongregacje dykasteriami. Odpowiadala ona na zapotrzebowanie
zmian postulowane przez kardynatow.

Magister Konrad Kaminski (UR) w swoim wystgpieniu badat status prawny,
obowiazki i warunki pracy organistow w miedzywojennej Polsce. Szukal odpo-
wiedzi na pytanie o to, czy 6wczesny organista tylko pelnit postuge religijng, czy
tez podlegal przepisom prawa pracy. Swoje dywagacje oparl na analizie réznych
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diecezjalnych statutéow synodalnych traktujagcych o postepowaniu moralnym,
edukacji czy praktykach religijnych aspirujacych do bycia organistami. Przyjrzat
sie normom diecezjalnym odnoszacym sie do wynagrodzenia, zakwaterowania,
zatrudnienia, zwolnienia czy relacji miedzy organistg a proboszczem. Dopatrzyt
sie postepujacej instytucjonalizacji statusu organisty. Dodal, Ze poruszana tema-
tyka wcigz inspiruje do rozwazan nad niejednoznacznos$cig stanowisk koscielnych
usytuowanych na pograniczu powolania religijnego i pracy zawodowe;j.

W sekcji II zaprezentowano nastepujace referaty: prof. UO dr hab. Da-
riusz Walencik (UO) ,,Spér o model nauczania religii w publicznych szkofach
i przedszkolach w Polsce”; prof. UWM dr hab. Mieczystaw Rézanski (UWM)
»Podstawy prawne nauki religii w szkotach publicznych w czasie II Rzeczpo-
spolitej”; prof. UO dr hab. Pawel Sobczyk (UO), ,Czemu jednak Polska nie
miataby stworzy¢ najnowszego ze wszystkich typow konkordatu? - Stanistaw
Grabski. W 100. rocznice Konkordatu Polskiego z 1925 roku”; prof. UW dr hab.
Pawel Borecki (UW) ,,Polskie konkordaty w XX wieku - tres$¢ i realizacja, jako
przejaw regresu rodzimej kultury prawnej w sprawach wyznaniowych”; prof. UO
dr hab. Andrzej Szymanski (UO) ,Konflikt wyznaniowy na Ukrainie. Akcja
rzadu przeciwko Ukrainskiej Cerkwi Prawostawnej (Patriarchatu Moskiewskie-
go) — wybrane aspekty”. Ostatni prelegent przedstawil pierwsza faze konfliktu
miedzy wladzami Ukrainy a Ukrainskg Cerkwia Prawostawng (Patriarchatu
Moskiewskiego). Konflikt ten zaostrzyl si¢ w czasie wojny ukrainsko-rosyjskiej,
cho¢ istnial juz wczesniej. Wladze panstwa ukrainskiego uznaly, ze strukturalne
powigzanie tej wspolnoty religijnej z Patriarchatem Moskiewskim mozna rozwazaé
w kategorii zdrady. Podjeto szereg dzialan kontrujacych funkcjonowanie Patriar-
chatu jak utrudnianie funkcjonowania najwigkszych sanktuarioéw, przesladowanie
duchowienstwa, niszczenie sieci parafialnych. Profesor Szymanski zaprezentowat
takze punkt widzenia miedzynarodowych organizacji praw czlowieka odnos$nie
do sytuacji Ukrainskiej Cerkwi Prawoslawnej. W swoim wystgpieniu bazowat
na literaturze ukrainskiej.

W sekeji IV zaprezentowano referaty: mgr Janusz Oszytko (IPN) ,Prdéba
ustalenia ztych czynéw funkcjonariuszy niemieckich z obozéw dla Zydéw pod
Gorg Sw. Anny i w Dolnej — w cieniu annogorskiej kalwarii”; dr Eukasz Denys
(PO) ,Prawne aspekty inwestycji sakralnych i ko$cielnych na terenie wojewddz-
twa opolskiego w latach 1974-1989”; mgr Lena Zelmanowicz (UO) ,Biskup
Czestaw Kaczmarek w cieniu represji komunistycznych”; dr Lukasz Bernacin-
ski (Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo Iuris) ,Wykorzystanie narzedzi
prawnych Kos$ciota do ochrony uczniéw przed wulgarng edukacjg seksualng;
dr Pawel Fiktus (WSP we Wroctawiu) ,,Ochrona znakéw granicznych w prawie
administracyjnym”; dr Andrzej Fak ,,Profanum i sacrum z perspektywy badan
numizmatycznych. Wybrane zagadnienia”; Tomasz Rogus, ,Polska spuscizna
Heinricha Pohlmanna, mistrza sztuki sepulkralnej”.
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W sekcji V on-line zaprezentowali swoje przedtozenia: prof. UJ dr hab.
Zdzistaw Zarzycki (U]) ,Desakralizacja prawa malzenskiego (rozwodowego)
w powojennej Polsce na przykladzie akt Sadu Okregowego w Krakowie w latach
1945-19507; dr Judyta Dworas-Kulik (KUL) ,Rejestracja malzenstw w miedzy-
wojennej Polsce”; dr Aneta Abramowicz (KUL) ,Zasada réwnouprawnienia
koscioléw i innych zwigzkéw wyznaniowych jako gwarancja wolnosci sumie-
nia i religii’; mgr Tomasz Abramowicz (KUL) ,Udzial czynnika spotecznego
w procesie wykonywania kary pozbawienia wolnosci okreslony w art. 38 KKW
z 1997 roku, na przykladzie dziatalnosci kosciotéw i innych zwigzkéw wyzna-
niowych”.

W sekgji IIT studenckiej wystapili: Filip Sarowski (UO) ,, Konstantyn Wielki
a Sobor Nicejski”; Karol Sworowski (UO) ,,Ustawodawstwo religijne Teodozjusza
Wielkiego”; Jakub Znaniecki (UO) ,,Crimina extraordinaria w ustawodawstwie
cesarza Justyniana I Wielkiego; Karolina Lewicka (UO) ,Sakrament malzenstwa
w $redniowiecznej Polsce”; Karolina Kinur (UO) ,Kronika Dlugosza o na-
pieciach miedzy wladza $wieckg a Kos$ciolem rzymsko-katolickim”; Mateusz
Kulesa (UO) ,Religijna odmiennos¢, a przywileje: Porownanie sytuacji ahl
adh-dhimma w krajach muzulmanskich oraz Kosciola Prawoslawnego na Rusi
w $wietle jarlykow chanskich”; Sandra Eatka (UO) ,,Stosunek Leona XIII do
przemian spolecznych na podstawie encykliki Rerum novarum”; Jakub Sen-
dor (UO) ,Ustawa o rozdziale Kosciola od panstwa we Francji z 1905 roku”;
Michal Rybak (UO) ,Stosunek panstwa do kosciotéw w Rosji od panowania
monarchii absolutnej do Rewolucji Pazdziernikowe;j”; Olivia Kucharska (UO)
»Rola malzenstwa w spoteczenstwie na podstawie nauczania Jana Pawla II oraz
adhortacji Familiaris consortio”; Ryszard Odlanicki-Poczobutt (UO) ,Kanony
Kodeksu prawa kanonicznego z 1983 r. odsylajagce do prawa panstwowego”

Dla piszagcego te stowa — kierownika Katedry Historii Prawa i Prawa Wy-
znaniowego Sobor Nicejski (19-25 lipca 325 r.) jawi si¢ jako bardzo wazne
wydarzenie w historii tak kosciofa, jak i cesarstwa rzymskiego. W auli patacu
cesarskiego udzial wzigli biskupi, a debatom przewodniczyl Hozjusz z Kordo-
by. Wcigz dyskusyjna jest rola Konstantyna Wielkiego. Mysle, ze kanon XX
tegoz soboru, mowigcy o tym, ze zamiast modli¢ si¢ na kolanach w niedziele
i w dniach Pieédziesigtnicy, nalezy modli¢ si¢ w te dni w postawie stojacej,
gdy cesarz byl znany z tego, ze zamykal si¢ w swoich pomieszczeniach i modlit
na kleczaco (Euzebiusz z Cezarei, Zycie Konstantyna 1V, 22), dowodzi, ze jako
reprezentant panstwa (profanum) cesarz nie narzucal nazbyt swoich rozwigzan
kosciotowi (sacrum).

Obrady konferencyjne uzmyslawialy uczestnikom, ze profanum i sacrum
sg kategoriami dychotomicznymi. I chociaz kultura zachodnia coraz bardziej
jawi sie jako ta zdesakralizowana, gdzie sacrum jest umniejszane czy nawet
utozsamiane z profanum, to jednak sacrum jawi si¢ jako warto$¢ niezniszczalna.
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Tematyka XIX Colloquium Prawno-Historycznego ewidentnie uzmystawia, ze
sprawy religii sg dalej wazne dla spoleczenstwa, panstwa czy polskiego porzadku
prawnego. Sympozjum zgromadzito wielu uczonych, zaréwno tych bardzo do-
$wiadczonych i utytulowanych, jak i tych poczatkujacych. Bylo okazjg wymiany
mys$li, podzielenia si¢ refleksjami oraz dalo mozliwo$¢ zadzierzgnigcia relacji
i przyjazni naukowych.
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