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Abstract: This article aims to present the institutional position of the Polish Financial
Ombudsman, taking into account the significance of its autonomy and the existing inter-
institutional dependencies. The point of departure is the thesis that independence consti-
tutes a key element of the status of this body. The study outlines the ratio legis behind the
establishment of the Financial Ombudsman and presents normative arguments supporting
its placement outside the structure of government administration. The subsequent part of
the analysis focuses on the controversies related to the extension of the Ombudsman’s tasks
in the field of retail banking accessibility under the Act of 26 April 2024, including the
supervisory relationship with the President of PFRON, which arise from these changes. In
this context, a research question is formulated concerning the impact of the new institutional
linkages on the Financial Ombudsman’s independence to date. The study, conducted with
the use of the dogmatic-legal method, leads to the conclusion that, following the legislative
amendments, the Financial Ombudsman is moving towards a hybrid model: it does retain
its distinctness from central government administration, while at the same time, remains
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in a relationship of supervisory subordination regarding the scope of its new competences,
which runs counter to the original idea underlying the establishment of this institution.

Keywords: Financial Ombudsman, systemic law, Accessibility Act

Abstrakt: Celem artykulu jest przedstawienie ustrojowej pozycji Rzecznika Finansowego,
z uwzglednieniem znaczenia jego autonomii oraz istniejacych zaleznosci miedzyinstytucjo-
nalnych. Punktem wyjécia jest teza, ze niezaleznos¢ stanowi kluczowy element statusu tegoz
organu. W opracowaniu przedstawiono ratio legis powotania Rzecznika Finansowego oraz
argumenty normatywne przemawiajace za jego usytuowaniem poza strukturg administracji
rzadowej. Dalsza cze$¢ analizy koncentruje si¢ na kontrowersjach zwigzanych z rozszerzeniem
zadan Rzecznika w ramach dostepnosci ustug bankowosci detalicznej na mocy ustawy z dnia
26 kwietnia 2024 r., w tym na wynikajacej z ww. zmian relacji nadzorczej Prezesa PFRON.
W tym kontekscie sformutowano pytanie badawcze dotyczace wplywu nowych powigzan in-
stytucjonalnych na dotychczasowa niezalezno$¢ Rzecznika Finansowego. Przeprowadzone przy
zastosowaniu metody dogmatycznoprawnej badanie prowadzi do wniosku, ze w nastepstwie
zmian legislacyjnych Rzecznik Finansowy zmierza w kierunku modelu o charakterze hybry-
dowym. Zachowuje on bowiem odrebno$¢ od centralnej administracji rzadowej, pozostajac
jednoczesnie, w zakresie nowych kompetencji, w relacji podporzagdkowania nadzorczego, co
sprzeciwia si¢ pierwotnemu zamystowi, stojacemu u podstaw powstania danego podmiotu.

Stowa kluczowe: Rzecznik Finansowy, prawo ustrojowe, ustawa o dostepnosci

1. Wstep

W ostatnim czasie mozna zaobserwowa¢ wyodrebnianie sie¢ w doktrynie pra-
wa administracyjnego nowych, niezaleznych organéw regulacyjnych, nieznanych
dotad tradycyjnym podzialom (Zimmermann 2022: 186). Te, mimo Ze znajduja
sie co do zasady w strukturze centralnych organéw administracji rzagdowej, podle-
gaja tylko ograniczonemu nadzorowi ze strony wlasciwego ministra badz Prezesa
Rady Ministréw. Ich gtéwna cechg charakterystyczng jest niezaleznos$¢ w zakresie
gléwnej dzialalnosci merytorycznej. Zamyst ten pozwala stworzy¢ wyspecjalizo-
wane podmioty, ktérych celem jest kierowanie si¢ w realizacji powierzonych zadan
fachowa wiedzg w oderwaniu od politycznych pobudek. Natomiast ich istnienie
uzasadnia konieczno$¢ interwencji w funkcjonowanie gospodarki wolnorynkowe;j
zgodnie z zamystem ordoliberalnych koncepcji panistwa (Manka 2018: 71-76).

Proces ten wiaze sie z coraz wiekszym uniezaleznianiem nowych organéow
regulacyjnych od struktur wladzy rzadowej. Jednakze stan ten doprowadza do
pytania o to, jaki poziom zagwarantowanej wewnetrznej autonomii uprawnia do
wysuniecia tezy o wylaczeniu danego podmiotu spoza skladu centralnej admini-
stracji rzadowej? Wszelako dochodzi do powstania problemu, gdzie konkretnie
przebiega granica pomigdzy podporzadkowaniem organom nadzorczym a jego
brakiem w przypadku narastajacego zwiekszania poziomu instytucjonalnej nieza-
lezno$ci. Nadto zagadnienie to nie ma wymiaru wylacznie czysto teoretycznego,
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gdyz opisywane watpliwo$ci mozna kierowa¢ m.in. wzgledem statusu ustrojowego
Rzecznika Finansowego!2. Dlatego celem niniejszego artykutu bedzie przeanali-
zowanie jego pozycji ustrojowo-prawnej pod katem cech wewnetrznej autono-
mii, a jednoczesnie zaleznosci wzgledem naczelnych i centralnych organéw pionu
rzadowego. W tym kontekscie, z wykorzystaniem metody dogmatycznej, podjeta
zostanie proba odpowiedzi na postawione pytanie badawcze: jak nowe rozwigzania
legislacyjne wplynely na niezaleznos¢ opisywanego podmiotu.

Realizujac wskazane zadanie, autorzy przedstawia ratio legis powotania insty-
tucji Rzecznika Finansowego. Nastepnie zaprezentujg argumenty dowodzace jego
ustrojowo-administracyjnego umiejscowienia poza strukturg organéw rzadowych.
Kolejno omoéwione zostang kontrowersje powstale wokoét przyznania Rzecznikowi
nowych kompetencji w obszarze dostepnosci do ustug bankowosci detalicznej na
mocy ustawy z dnia 26 kwietnia 2024 r. o zapewnianiu spetniania wymagan dostep-
nosci niektorych produktéw i ustug przez podmioty gospodarcze (dalej: u.d.p.u.),
ktéra w praktyce uzaleznia ten organ od Prezesa PFRON. Taka struktura pracy
stuzy¢ bedzie postawieniu tezy, ze obecnie Rzecznik Finansowy moze jawic¢ sie
jako organ o charakterze hybrydowym, ktory z jednej strony wylamuje si¢ sposrod
centralnych organéw administracji rzadowej, z drugiej za$, szczeg6lnie w zakresie
nowych kompetencji ustawowych, pozostaje podporzadkowany organowi wzgle-
dem niego nadzorczemu.

2. Ratio legis wprowadzenia instytucji Rzecznika Finansowego

Poprzednikiem Rzecznika Finansowego byl Rzecznik Ubezpieczonych. Insty-
tucja ta zostala wprowadzona do systemu prawnego ustawa z dnia 8 czerwca 1995 r.
o zmianie ustawy o dzialalno$ci ubezpieczeniowej, o zmianie rozporzadzenia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej — Kodeks handlowy oraz o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od oséb prawnych, bedacej zwienczeniem procesu legislacyjnego
rozpoczetego przez rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o dzialalno$ci ubez-
pieczeniowej z 1993 roku. Nowelizacja ta, stanowigc odpowiedz na negatywne
skutki nazbyt liberalnych przepisow, ktére doprowadzity m.in. do upadku zakladu
ubezpieczen ,Westa”, zakladata rozszerzenie wymagan stawianych ubezpieczycie-
lom oraz wzmocnienie nadzoru nad ich dziatalnoscia. Jednakze nie postulowata
ona pierwotnie utworzenia Rzecznika Ubezpieczonych az do momentu, kiedy

! Sam Rzecznik Finansowy wskazuje niejednokrotnie, ze nie wchodzi w sklad organéw central-
nych administracji rzadowej. Wskazuje to np. w piémie dnia 24 wrzesnia 2020 r. do podsekretarza stanu
w Ministerstwie Finanséw sygn. sprawy: RF/146/2020.

2 Analogicznie te same watpliwo$ci mozna kierowa¢ do statusu ustrojowego Rzecznika Malych i Sred-
nich Przedsiebiorcéw. Zob. wiecej: P. Lissot, Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow: ombudsman czy
organ administracji rzgdowej?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, t. 80(4), s. 69-70.
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podczas dyskusji nad przedmiotowym aktem reprezentant rzadu Stefan Kawalec
wskazal na potrzebe pilnego wprowadzenia ograniczen w dziatalnosci ubezpiecze-
niowej inspirowanych modelem rozwigzan dotychczas przyjetych w Europejskiej
Wspolnocie Gospodarczej (Sprawozdanie Stenograficzne: 189-192).

Niemniej zwrdcil on uwage na konieczno$¢ oddzielenia nadzoru wilasciciel-
skiego od nadzoru ubezpieczeniowego. Wszakze zgodnie z art. 82 ustawy z dnia 28
lipca 1990 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej nadzdr nad dzialalnoscig ubezpiecze-
niowg petnil Minister Finanséw. Oznaczalo to, Ze ten sam organ oceniat i kontro-
lowal dzialalnos¢ czesci ubezpieczycieli zaréwno z punktu widzenia wlasciciela, tj.
w zakresie wysokosci dochodu z posiadanych akgji, jak i w zakresie organu ochrony
konsumentéw - badajac prawidtowos¢ ich sytuacji finansowej, w szczegdlnosci
wyplacalnosci, ocenianych w zwigzku z ochrong intereséw 0s6b ubezpieczonych.
Jednakze kompetencje te, stusznym zdaniem projektodawcy, powinny by¢ rozdzie-
lone jako czestokro¢ sprzeczne (Sprawozdanie Stenograficzne: 189-192). Dlatego
juz podczas kolejnych dyskusji parlamentarnych nad projektem opisywanej ustawy
z 1995 r. w celu rozwigzania powstalego problemu zaproponowano wzbogacanie
regulacji o utworzenie Rzecznika Ubezpieczonych. Przy czym podkreslono, ze
nowa instytucja nie ma powiela¢ czynnosci Rzecznika Praw Obywatelskich. Jej za-
daniem miato by¢ natomiast kontaktowanie si¢ z organami panstwowymi i przed-
siebiorstwami oraz reprezentowanie klientéw zakladow i towarzystw ubezpieczen
niezaleznie od polityki rzadu (Bentkowski 1995: Sprawozdanie Komisji).

Nastepnie po facznie 20 latach sprawnego dziatania Rzecznika Ubezpieczo-
nych w systemie organdéw ochrony praw konsumenta NIK w ramach jednego
z wynikow pokontrolnych postulowal poszerzenie jego przedmiotowego zakresu
kompetencji o pomoc wszystkim klientom rynku finansowego. Przy czym moty-
wacja do wysuniecia takiego postulatu de lege ferenda nie okazala si¢ wylgcznie
sama wysoka ocena skutecznosci danej instytucji, ale rowniez che¢ zmniejszenia
naptywu indywidualnych skarg do UOKiKu i KNFu, ktére ,,nie pozwalaly skon-
centrowac si¢” tym organom na realizacji ich podstawowych zadan zakladajacych
ochrong intereséw zbiorowych (Informacja o wynikach kontroli: 13). Nalezy wiec
zalozy¢, ze to wlasnie te argumenty ostatecznie sklonily ustawodawce do uchwa-
lenia ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty
rynku finansowego o Rzeczniku Finansowym i o Funduszu Edukacji Finansowe;j
(dalej: u.RzF). Potwierdza to analiza uzasadnienia ww. projektu ustawy, w ktorej
wskazano na konieczno$¢ dalszego podwyzszania poziomu ochrony oséb korzy-
stajacych z uslug finansowych. Przy czym dodatkowo projekt stawial akcent na
konieczno$¢ ustanowienia podmiotu administracji publicznej, do ktérego kazdy
klient podmiotu rynku finansowego moglby zwrdcic¢ sie z wnioskiem badz skarga
o zbadanie indywidualnej, negatywnie rozpatrzonej reklamacji. W tym znaczeniu
Rzecznik mial by¢ szczegélnego rodzaju organem odwotawczym (Uzasadnienie:
16). Doprowadzilo to ostatecznie, jak stusznie wskazuje Ewa Derc, do wytworze-
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nia si¢ dychotomicznego systemu ochrony praw konsumenta ustug finansowych,
o szczegolnej roli Rzecznika Finansowego. (Derc 2021: 147).

Unikatowy charakter tejze instytucji, jak rowniez skuteczna realizacja jej celow
kazg przypuszczad, ze kluczowym elementem musiala sta¢ sie niezaleznos$¢. Dang
kwestie akcentuje rowniez Bank Swiatowy, wskazujac ja jako jedno z podstawo-
wych kryteriéw uznania podmiotu za ombudsmana, obok uczciwosci, efektywno-
$ci, otwartosci, transparentnosci oraz odpowiedzialnosci (Thomas, Frizon. 2012:
67-70). Autonomie te, jako istotna dla ustroju Rzecznika Finansowego, wydaje si¢
wskazywac juz sama jego nazwa. Niemniej instytucja ,Rzecznika” posiada szcze-
g6lny charakter, wytamujac si¢ z tradycyjnego tréjpodziatu wladzy. Wywodzi sie
ona od szwedzkiego ombudsmana, a w swojej klasycznej wersji powinna spelnia¢
okreslone wymogi, tj. by¢ odpowiedzialna przed wtadza ustawodawczg, chroni¢
prawa i wolnosci obywateli przed naruszeniami ze strony wtadzy, by¢ tatwo dostep-
na, dziata¢ w odformalizowanej procedurze, zosta¢ wyposazona w kompetencje do
wszczynania spraw z urzedu, a co do zasady nie mie¢ uprawnien do wydawania
wiazacych decyzji, oddziatujac gtownie sitg swojego autorytetu (Kucsko-Stadlmay-
er 2009: 11-11). Jednakze powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze Rzecznik
Finansowy wydaje si¢ nie spetnia¢ wszystkich przestanek do uznania go za kla-
sycznego czy wyspecjalizowanego ombudsmana o centralnym usytuowaniu (do
kategorii, ktorej najczesciej zalicza si¢ rzecznikow wlasciwych w sprawach dzieci
oraz w sprawach wojskowych). Przemawiac za tym moze tryb powotania oraz fakt,
ze nie reprezentuje on obywateli w sporach z organami panstwa. Rzecznik Finan-
sowy nie wydaje si¢ rowniez naleze¢ do kategorii quasi-ombudsmandw. Wszelako
charakterystycznym elementem danej grupy jest m.in. powotywanie przez rzad lub
inne organy wladzy wykonawczej oraz odpowiedzialno$¢ przed nimi (Malinowska:
2007: 7, 54, 57, 58, 64, 69-72).

Natomiast Rzecznik Finansowy tworzy odrebng, synkretyczng kategorie.
Wskazuje na to okolicznos¢, ze podmiot jest powotywany przez rzad, reprezentu-
je interesy konsumentéw wobec innych prywatnych podmiotéw oraz cechuje sie,
typowa dla klasycznych ,,Rzecznikéw”, szerokg niezaleznoscia. Ta uzasadniona
jest zasadami konstytucyjnymi spolecznej gospodarki rynkowej oraz decentrali-
zacji wladzy publicznej. Wszakze ustawa zasadnicza lgczy wolnos¢ gospodarcza
z obowigzkiem niwelowania jej negatywnych skutkow. Takie aspekty, jak promocja
dialogu i wspdlpraca partneréw spotecznych, sg istotnym elementem tego proce-
su. Principium to ma réwniez horyzontalny charakter, gdyz naklada na podmio-
ty biorgce udzial w dialogu obowigzek wtasciwego reprezentowania okreslonych
grup. Zasada ta faczona jest z ordoliberalizmem. Prad ten wskazuje jako pozadang
integracje roznych elementdw struktury spolecznej w jedna calo$¢ i tworzenie sta-
bilnych form i warunkéw procesu gospodarowania. Zgodnie z powyzszym nurtem
reguly gry gospodarczej powinny obowigzywac zaréwno panstwo, przedsiebior-
stwa, jak i gospodarstwa domowe (Zaradkiewicz [red.] 2016).
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Ponadto organizacyjne powigzania Rzecznika Finansowego nalezy rozpatrywaé
takze w zakresie decentralizacji rzeczowej, ktérej podstawy wywies¢ mozemy z
art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Stanowi on o decentralizacji sensu largo, czego na-
stepstwem s3 przepisy normujgce zasady podzialu terytorialnego. Tresciowe wy-
odrebnienie tej zasady w takiej formie mogloby zaweza¢ to pojecie wylacznie do
samorzadnosci (Sarnecki [red.] 2016). Niemniej majac na uwadze przepisy art. 10
oraz 76 Konstytucji, postulowac nalezy szersza interpretacje wskazanej zasady,
w ktorej moglaby zawierac sie rowniez decentralizacja rzeczowa. Wszelako polega
ona na przekazywaniu uprawnien z zakresu administracji publicznej podmiotom,
ktére wykonuja je w sposdb samodzielny i niezalezny (Siekucki 2022: 19-33). Tre$¢
art. 10 wskazuje na konieczno$¢ zapewnienia réwnowagi wladzy ustawodawczej,
wykonawczej i sgdowniczej. Nadto doktryna przytacza cel wskazanego przepisu
jako ochrone jednostki przed konsekwencjami skoncentrowania catosci wladzy
w ramach jednego organu, jak réwniez zapewnienie sprawnego i racjonalnego
dzialania panstwa. Podkresla sie jako istotng konieczno$¢ istnienia odpowiednich
mechanizméw kontroli i hamowania miedzy poszczegélnymi organami (Pach, Tu-
leja [red.] 2016). Nie wydaje si¢ ponadto by¢ niezgodne z trescig przepisu, a wrecz
stanowi jego naturalne uzupelnienie, zapewnienie rownowagi pomiedzy organami
klasyfikowanymi do jednego rodzaju wladzy, np. wykonawczej. Majac na uwadze
powyzsze, tj. koniecznos¢ ograniczenia negatywnych skutkow koncentracji wladzy,
jak réwniez wyrazony w art. 76 Konstytucji cel, ktdrym jest ochrona konsumentéw
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, zauwazy¢ nalezy ryzyko plynace
z koncentracji kompetencji panstwa w zakresie organizowania i nadzoru rynku
finansowego. Organy jednocze$nie chronig konsumentéw oraz wykonujg prawa
z akgji spotek (skarb panstwa posiada 34,2% akeji PZU SA oraz 29,43% akeji PKO
BP SA). Zwazajac na to, nalezy stwierdzi¢, ze nie wydaje si¢ zasadne zawezanie
zasady decentralizacji jedynie do aspektu terytorialnego, a uznac nalezy, ze zasadg
jest decentralizacja rzeczowa.

Pozycja ustrojowa Rzecznika Finansowego, jak nalezy zauwazy¢, majgc na
wzgledzie powyzsze, nie powinna by¢ okreslana w oderwaniu od ww. principium.
Wszakze Rzecznik wspiera klientéw w postepowaniach prowadzonych przeciwko
podmiotom ze znacznym udziatem Skarbu Panstwa. Dlatego niedopuszczalna wy-
daje sie sytuacja, w ktdrej nad Rzecznikiem Finansowym nadzor sprawuje organ
wladzy wykonawczej. Polityka realizowana przez taki podmiot moze by¢ niezgodna
z t3 prowadzong przez opisywang instytucje. Wynika to miedzy innymi z tresci
art. 7 ustawy o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym, zgodnie z ktérym
Prezes Rady Ministréw koordynuje wykonywanie uprawnien przystugujacych
Skarbowi Panstwa w spotkach, dazac do zapewnienia jednolitego sposobu wykony-
wania praw z akgji. Przy czym art. 9 ust. 1 przedmiotowej ustawy wskazuje, ze wy-
konywanie praw z tychze, nalezacych do Skarbu Panstwa, odbywa si¢ na zasadach
prawidlowej gospodarki, w celu osiggniecia trwalego wzrostu ich wartosci. Nato-
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miast cele te moga by¢ sprzeczne ze wspieraniem roszczen klienta wysuwanych
przeciwko przedsigbiorstwom generujacym dla panstwa przychdd. Tym samym
nie powinny by¢ one realizowane przez ten sam organ. Z tych samych przyczyn
niedopuszczalne wydaje sie rowniez hierarchicznie podporzagdkowane jednego
organu drugiemu, gdyz w ten sposdb wykonywalby on sprzeczne ze sobg cele lub
jeden musialby ustepowaé drugiemu. Zarysowany stan nie sprzyjatby pobudza-
niu zaufania obywateli do organu dzialajacego w imieniu panstwa, poniewaz ten
wskutek konfliktu wartosci zagraza utrzymaniu rownowagi spolecznej, sprzyjajac
uprzywilejowaniu pewnych grupy prywatnych podmiotéw. Wydaje si¢ wiec, ze
konflikt intereséw i wyzwania aksjologiczne stawiane przed prawem krajowym
niejako potwierdzaja koniecznos¢ realizacji zasady instytucjonalnej autonomii,
a tym bardziej w odniesieniu do organdéw ochrony prawnej. Dlatego, podsumowu-
jac, uzna¢ nalezy, ze warunkiem sine qua non prawidtowego okreslenia pozycji tej
instytucji w strukturze administracji publicznej jest zapewnienie jej odpowiedniego
poziomu niezaleznosci, bez ktérego nie bedzie mogta prawidtowo funkcjonowac.

3. Niezalezno$¢ Rzecznika Finansowego wzgledem rzadowych
organéw nadzorczych

De lege lata mozna wskaza¢ szereg cech §wiadczacych o instytucjonalnej auto-
nomii ustrojowej Rzecznika Finansowego. Pierwszg z nich jest niezalezno$¢ struk-
turalna, ktdra objawia si¢ w jednostkowym wyodrebnianiu Rzecznika, prowadzg-
cym do odseparowania go od innych organéw wladzy publicznej (szczegdlnie
administracji rzadowej). Efekt ten osiggniety zostal m.in. na mocy art. 16 u.RzF
poprzez wyposazenie Rzecznika w osobowo$¢ prawng. Wszakze ww. regulacja
pozwala organowi nabywac¢ prawa i zacigga¢ zobowigzania, posiada¢ zdolnosé
sagdowg oraz odrebny majatek przeznaczony do samodzielnego gospodarowania.
Rozwigzanie to stanowi rowniez wazny warunek umozliwiajacy autonomiczne
prowadzenie Biura Rzecznika, ktore wykonuje zadania zlecone przez organ. Przy
czym pozostaje ambiwalentne, ze na mocy art. 18 ust. 2 u.RzF statut Biura ustalany
jest w drodze zarzadzenia Ministra Finanséw, gdyz Rzecznik Finansowy sam po-
dejmuje kluczowe decyzje o udzielaniu pelnomocnictw oraz nawigzaniu stosunku
pracy z poszczegolnymi pracownikami, decydujac o polityce kadrowej oraz ptaco-
wej. W tym kontekscie minister wyznacza jedynie szkielet organizacyjny, w obrebie
ktérego organ nie jest juz zwigzany jego opinig oraz polityka gospodarczg rzadu
RP. Fakt ten wskazuje na posiadanie szerokiego zakresu wewnetrznej niezalez-
nosci oraz iluzorycznego zwigzku na plaszczyznie Minister Finanséw a Rzecznik
Finansowy. Niemniej w praktyce oprdcz statutu Biura Rzecznik Finansowy ustala
jeszcze stosowny regulamin organizacyjny (Zalgcznik do zarzadzenia nr 18/2025),
w ktorym znajdujg si¢ kluczowe i merytoryczne regulacje wewnetrzne, dotyczace
m.in. rozstrzygania sporéw kompetencyjnych oraz ustanawiania zasad zarzadzania
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poszczegdlnymi departamentami, ktore zostaly jedynie wymienione w statucie
nadanym przez Ministra Finansow.

Kolejnym waznym czynnikiem ksztaltujgcym autonomie organu pozostaje nie-
zalezno$¢ personalna, ktdra ksztalttowana jest przez wprowadzenie odpowiednich
kryteriow wzgledem o0s6b fizycznych pretendujacych do objecia funkeji Rzecznika
Finansowego, a nastepnie zapewnienia ich wzglednej nieusuwalnosci. Ostatnie
objawia si¢ wprowadzaniem zabezpieczen przed odwolaniem piastuna organu
ze stanowiska. W tym kontekscie ustawodawca wykluczyl niemalze jakgkolwiek
ingerencje wplywow politycznych w mozliwo$¢ dokonania zmian w obsadzie or-
ganu przed uplywem czteroletniej kadencji. Wszakze art. 15 u.RzF wprowadza
zamkniety katalog pieciu przestanek dopuszczajacych mozliwo$¢ odwotania Rzecz-
nika Finansowego. Stanowig one w wigkszosci obiektywne warunki, ktére maja na
celu zagwarantowa¢ ochrone przed niezasadnym odwolaniem. Wymienionymi
przestankami sg: 1) rezygnacja ze stanowiska, 2) niepelnienie obowigzkéw przez
okres szesciu miesiecy z powodu stwierdzonej choroby, 3) razgce naruszenie praw
klientéw podmiotéw rynku finansowego lub 4) zapisoéw Konstytucji RP, a takze 5)
skazanie prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umyslne.

W tym kontekscie watpliwosci co do ratio legis przywolanych rozwigzan
wzbudza jedynie trzecia z wymienionych przestanek, odnoszaca si¢ do razacego
naruszenia intereséw klientéw podmiotéw rynku finansowego. Ma ona charak-
ter klauzuli generalnej o nieostrym i szerokim zakresie konotacyjnym, co moze
rodzi¢ potencjalne zagrozenie dla niezaleznosci personalnej Rzecznika Finanso-
wego. Wprawdzie przy prawidlowej wyktadni sformulowania ,,razace naruszenie”
nalezy przyjaé, ze musi ono cechowac si¢ kwalifikowanym stopniem zawinienia,
to jednak fakt ten pozostawia organom decyzyjnym szeroki margines uznanio-
wosci przy ocenie tej podstawy. Zarazem jednak wykladnie tego pojecia mozna
per analogiam odnies$¢ do przestanki ,,razgcego naruszenia prawa’, ktéra — zgodnie
z ugruntowanym orzecznictwem sagdéw administracyjnych — oznacza naruszenie
oczywiste, widoczne i niewymagajace skomplikowanej interpretacji (Sladkowska
2026: 59-73). Niemniej brak jednoznacznych kryteriéw okreslajacych, czym jest
»razace naruszenie interesow klientéw”, moze prowadzi¢ do préb arbitralnego sto-
sowania tej przestanki, a w konsekwencji ostabienia gwarancji stabilnosci kadencji
oraz ochrony przed odwolaniem z przyczyn pozamerytorycznych.

Drugim wspomnianym juz czynnikiem kreujagcym niezalezno$¢ personalng
sg wymogi co do indywidualnych cech potencjalnego piastuna organu. Te z kolei,
na podstawie art. 13 ust 1 u.RzF, stawiajg akcent na posiadanie przez niego pro-
fesjonalnej oraz wyrdzniajacej sie wiedzy wraz z siedmioletnim doswiadczeniem
z zakresu ochrony konsumenta na rynku finansowym. Dodatkowo na mocy art. 23
u.RzF Rzecznik podczas trwania swojej czteroletniej kadencji nie moze Iaczy¢ sta-
nowisk oraz przynaleze¢ do Zadnej partii politycznej. Nadto nie moze on posiada¢
udzialéw lub akcji, zasiada¢ w zarzadach oraz komisjach rewizyjnych podmio-
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tow rynku finansowego ani wykonywa¢ czynnos$ci zwiazanych ze $wiadczeniem
ustug przez te jednostki oraz prowadzi¢ dzialalno$ci publicznej, ktéra pozostaje
w sprzecznosci z jego obowigzkami albo moze wywola¢ podejrzenie o jego stron-
niczo$¢ lub interesowno$¢.

Dodatkowo Rzecznik Finansowy cieszy si¢ niezaleznoscig funkcjonalng, wy-
razajacy sie w szerokim zakresie kompetencji umozliwiajacych oddziatywanie na
stosunki cywilnoprawne poprzez inicjowanie interwencji, postepowan media-
cyjnych, sktadanie indywidualnych pogladéw dla sprawy w ramach postepowan
sagdowych czy tez wnoszenie powodztw cywilnych i skarg nadzwyczajnych (Michor
2018: 121). Zarazem jednak Rzecznik posiada uprawnienia w zakresie sprawo-
wania wladztwa administracyjnego w sferze imperium, podejmujac samodzielne
czynnos$ci w zakresie naktadania zobowigzan na podmioty rynku finansowego,
a takze w ramach postepowania sankcyjnego przewidzianego w dziale IVa ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)
(Wyzykowski 2018: 75-112). Ponadto opisywang autonomie podkresla fakt nada-
nia ostatecznego charakteru wydawanym przez Rzecznika rozstrzygnieciom, ktére
podlegaja jedynie ponownemu rozpatrzeniu i kontroli sgdowo-administracyjne;j?.
Brak mozliwosci zastosowania instytucji odwotania stanowi nie tyle odejscie od
zasady dwuinstancyjnos$ci postepowania administracyjnego, ile konieczny srodek
odcinajacy Rzecznika od wplywu organéw naczelnych w zakresie ksztaltowania
rozstrzygnie¢. Niemniej, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, uzasadnione wydaje
sie w tym przypadku odstepstwo od mozliwosci rozpatrzenia odwotania przez
inny organ, gdyz wymaga tego konieczno$¢ zagwarantowania Rzecznikowi nieza-
leznos$ci od merytorycznego nadzoru oraz biezgcej ingerencji organdw politycz-
nych. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze brak instancji odwotawczej nie oznacza
calkowitego wyltaczenia kontroli, gdyz decyzje i dzialania Rzecznika mogg by¢
przedmiotem weryfikacji sgdow administracyjnych.

Ostatnig cechg wyrdzniajacg instytucje Rzecznika Finansowego wsrdéd or-
ganow panstwowych jest jego szczegélnie uksztaltowany zakres niezaleznosci
finansowej. Wszakze dany organ funkcjonuje dzigki optatom, jakie ponoszong
podmioty rynku finansowego, o czym mowa w art. 20 w.RzE Przy czym kon-
strukcja przerzucenia cigzaru utrzymania Rzecznika na podmioty nadzorowane
ma dlugoletnig tradycje obecng na polskim rynku finansowym. Niemniej na
podobnym modelu oparte jest finansowanie UKNF (Komierzynska-Orlinska
2018: 188). Dodatkowo system ten stanowi historyczng kontynuacje regulacji
ustrojowych dotyczacych funkcjonowania Rzecznika Ubezpieczonych. Te na-
tomiast byly wprost wzorowane na rozwigzaniach z okresu miedzywojennego
(Bentkowski 1995: Sprawozdanie Komisji). Konkretniej inspiracji i genezy da-

3 Jest to rozwigzanie szczegdlne, dotyczace decyzji wydawanych na podstawie art. 32 ust. 1-1b u.RzE.
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nych rozwigzan mozna dopatrywac sie juz w art. 98 Rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 26 stycznia 1928 r. o kontroli ubezpieczen, w ktérym
wskazano, ze koszty nadzoru nad rynkiem ubezpieczen bedg finansowane przez
specjalne opfaty, ktérych podstawg wymiaru byta suma skladek brutto zebranych
przez zaklady ubezpieczen w ciggu roku kalendarzowego. Dos$wiadczenie to
wskazuje, ze ustawodawca wpisuje instytucje Rzecznika Finansowego w holi-
styczne funkcjonowanie prywatnego sektora finansowego, ktéry w celu ochrony
interesu spolecznego musi partycypowa¢ w koniecznych kosztach regulacyjnych
takze w zakresie ochrony klientéw. Przy czym charakter niezbednosci danych
wydatkow gwarantuje art. 21b w.RzE Przepis ten stanowi o sposobie wylicza-
nia procentowej warto$ci obnizenia oplaty, co przyczynia si¢ do zapewnienia
adekwatnosci zasobow w stosunku do realizowanych zadan zawartych w art. 17
u.RzF i ogranicza nadmierne i bezcelowe obcigzenia fiskalne. Nadto norma ta
udowadnia che¢ dazenia do zachowania ekwiwalentnosci pobieranych opfat,
réwnych wysokosci ciaglego utrzymywania infrastruktury do rozwigzywania
sporéw. Warto$cia dodang rozpatrywang w kontekscie odptatnego $wiadczenia
wzajemnego na rzecz podmiotéw rynku finansowego okazuje si¢ usluga pu-
bliczna usuwania negatywnych skutkéw prowadzonej przez nie dzialalnosci. Ta
z kolei ma na celu tagodzi¢ konflikty i podejmowaé proby zastepowania poste-
powan sgdowych alternatywnymi metodami przedsagdowego rozwigzania sporu,
traktujgc zastosowanie aparatu przymusu panstwowego w kategorii ultima ratio
(Uzasadnienie: 16). Wszystko to doprowadza do wniosku, ze ponoszenie ciezaru
opisywanej oplaty przez przedsigbiorcéw uczestniczacych w rynku przyczynia si¢
do zagwarantowania poczucia bezpieczenstwa klientéw oraz pewnosci obrotu,
co wplywa na zwigkszenie zaufania do danego sektora, a w rezultacie posrednio
przyczynia si¢ do zwiekszenia popytu na ustugi finansowe.

Nadto niezaleznos¢ finansowa w aspekcie ustrojowym pozwala Rzecznikowi
Finansowemu realizowa¢ swoje cele w oderwaniu od politycznych naciskéw mo-
gacych ingerowaé w sfere merytoryczng za pomoca manipulacji przy realizacji
budzetu. Wszakze do sprawowania niezaleznego nadzoru i reprezentacji klienta
w sporze z podmiotami rynku finansowego nie moze dojs¢ do sytuacji, w ktdre in-
stytucja ochrony praw i wolnos$ci miataby powigzania z organami rzagdowymi, ktore
wykonuja zadania z zakresu nadzoru wlascicielskiego wzgledem niektorych spotek.
Stan taki méglby doprowadzi¢ do zagrozenia ograniczania dziatalnosci Rzecznika
Finansowego poprzez odcinanie zZrddet finansowania w przypadku podejmowania
przez instytucje dzialan ograniczajgcych zyski przedsiebiorstw, w ktérych udzialy
posiada Skarb Panstwa lub skutecznie lobbujacych w kregach politycznych. Dodat-
kowo regulacje gwarantujace niezalezno$¢ finansowg Rzecznikowi Finansowemu
wpisuja sie w idee¢ oraz zalecenia UE co do ustrojowych rozwigzan organéw regu-
lacyjnych dzialajgcych w innych sektorach strategicznych.
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Wszystkie opisane w niniejszej czesci niezalezno$ci Rzecznika Finansowego
wskazuja wprost na jego wylaczenie ze sktadu centralnych organéw administracji
rzagdowej. Nadto ambiwalentny, bioragc pod uwage caloksztalt regulacji ustrojo-
wo-administracyjnych, okazuje sie fakt powotania Rzecznika Finansowego przez
Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw instytucji fi-
nansowych. Czynnik ten nie moze stanowi¢ jedynego i miarodajnego wyznacznika
wplywajacego na niezawisto$¢ opisywanego organu. W tym kontekscie mozna
postuzy¢ sie analogia do wladzy sagdowniczej, w ramach ktorej sedziowie rowniez
powolywani sg na urzad przez Prezydenta RP w ramach realizacji jego preroga-
tywy, co nie umniejsza ich pdzniejszej niezaleznosci. Sytuacje powyzsza mozna
odnie$¢ do Rzecznika Finansowego, ktory po objeciu urzedu realizuje powierzone
mu przez ustawodawce zadania w oderwaniu od polityki gospodarczo-spoteczne;j
rzadu Rzeczpospolitej Polskiej (Golecki: 2020: 3).

4. Podporzadkowanie Rzecznika Finansowego w sprawach
z zakresu badania dostepnosci ustug bankowosci detalicznej

Poza wspomnianymi w poprzednich rozdziatach zadaniami Rzecznik Finanso-
wy od dnia 28 czerwca 2025 r. stal si¢ jednym z regulatoréw w rozumieniu u.d.p.u.
Akt ten jest istotny dla pozycji ustrojowej Rzecznika z uwagi na wlaczenie tegoz
w szczegllny system miedzyinstytucjonalny, z Prezesem PFRON na czele.

Ostatni, zgodnie z art. 39 pkt 2 u.d.p.u., sprawuje nadzér nad organami w za-
kresie stosowania przepisow tejze ustawy. W tym kontekscie moze on m.in. zagdaé
informacji i danych od podrzednych organéw, w tym Rzecznika, oraz wystepowac
z wnioskami dotyczgcymi realizowania zleconych im zadan. Pierwsza kompeten-
cje wydaje si¢ precyzowac przepis art. 41 przedmiotowej ustawy. Powolana nor-
ma wskazuje, Ze organy muszg przekaza¢ informacje niezbedne do sporzadzenia
sprawozdania, o ktéorym mowa w art. 72 u.d.p.u oraz dotyczace dzialan podjetych
w zakresie nadzoru rynku. Dodatkowo pojedynczy regulator, zgodnie z trescig
art. 71 ust. 3 u.d.p.u., moze zosta¢ zobowigzany do przekazania Prezesowi da-
nych niezbednych do sporzadzenia krajowej strategii nadzoru rynku. Normy te
w literaturze przedmiotu rozpatrywane sg jako ograniczajace zakres kompetencji
Prezesa Zarzadu PFRON do zgdania od innych organéw nadzorczych jedynie in-
formacji zwigzanych z funkcjonowaniem systemu nadzoru, mimo ze ustawodawca
nie okreslit dokfadnie zakresu danych. Jednakze wskazuje sie, ze zakres uprawnien
jest szeroki, ale ograniczony do tegoz przedmiotu (Malecka-Lyszczek, Mendecka
[red.] 2025). Niemniej nasuwa si¢ watpliwos¢, czy wpltyw Prezesa PFRON jest
jedynie iluzoryczny. Wszakze, jesli uwzgledni¢ obowigzek wspdtpracy z organami
(ktory wywies¢ nalezy z tresci art. 39 pkt. 2 litb w zw. z pkt. 3), dziatalno$¢ Prezesa
PFRON moze wykracza¢ poza fagodne srodki nadzoru, polegajace na dostepie do
informacji pozyskiwanych od podlegtych podmiotéw. Problemem pozostaje fakt,
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ze nigdzie nie okreslono, jak ma przebiega¢ wskazana procedura wspoétpracy oraz
w jaki sposdb ustalona przez przedmiotowy organ strategia wigze pozostalych
regulatoréw rynku.

Nadto ustawa tworzy system, w ktérym odbiorcg wszystkich wnioskow, na co
wskazuje art. 67 ust. 1 u.d.p.u., jest Prezes PFRON, ktory nastepnie, na mocy art. 68
ust. 1 wzw. z art. 39 pkt. 8 u.d.p.u, sam rozpatruje albo przekazuje zawiadomienie
wlasciwemu organowi nadzoru rynku. Natomiast nieokreslone jest to, jak Prezes
PFRON moze wplywaé na merytoryczny zakres czynnosci podejmowanych przez
odpowiednie organy, w tym Rzecznika Finansowego. Co prawda u.d.p.u. wprost nie
stanowi, ze Prezes PFRON moze wydawa¢ Rzecznikowi Finansowemu bezposred-
nie polecenia, jednakze bez watpienia wymienia ona szereg kompetencji w isto-
cie zmierzajacych do kreowania jego zachowania, dajagc mu konkretne instrukcje
i wytyczne za posrednictwem narzuconej polityki okreslonej m.in. w strategii nad-
zoru, stanowiacej swojego rodzaju soft low, czy w ramach mozliwosci wysuwania
wnioskow w zakresie wspoldzialania. Nadto ostatecznie to Prezes PFRON, na
mocy art. 39 pkt 8 u.d.p.u., moze inicjowa¢ dzialanie Rzecznika Finansowego.
Wszakze pierwszy jest wladny zlecaé poszczegolnym regulatorom rozpatrzenie
sprawy z zakresu dostepnosci towaréw i ustug, mimo ze jest on takze uprawniony
do prowadzenia kazdego postepowania. Rozwigzanie, w ktérym t3 samg sprawe
moglby prowadzi¢ zaréwno Prezes PFRON, jak i wskazany przez niego organ
nadzoru, tworzy po stronie uczestnika rynku, zaréwno podmiotu kontrolowanego,
jak i konsumenta, niejasng sytuacje co do organu wlasciwego rzeczowo. Ponadto,
mozna podaé w watpliwo$¢ to, czy odwotanie od decyzji wydanej formalnie przez
organ nadzoru, jednakze z merytorycznym udzialem Prezesa PFRON, mdgtby
rozpatrywac on sam (Przeciwnie: Sylwestrzak [red.] 2025). Oznacza to de facto, ze
pierwszy dziala na polecenie Prezesa PFRON, pozostajac wzgledem niego w sto-
sunku pewnej podrzednosci.

Podobnie ustawa nie okresla kwestii zwigzanej z procedurg odwotawczg, ktora
mogtlaby zostaé wszczeta po wydaniu decyzji na podstawie art. 65 u.d.p.u. Kwestia
ta jest o tyle istotna, ze Prezes Zarzagdu PFRON lub wiasciwy organ nadzoru rynku
jest, w okreslonych przypadkach, zgodnie z trescig art. 63 u.d.p.u., zobligowany do
wszczecia postepowania sankcyjnego ex lege. Przy czym sankcje nalozone w danym
trybie mogg przybiera¢ formy niezmiernie dotkliwe dla podmiotu rynku finan-
sowego. Najbardziej surowa wydaje si¢ ta wskazana w art. 65 ust. 1 pkt 2 u.d.p.u,,
okreslajaca zakaz oferowania lub $wiadczenia ustugi. Natomiast przepis art. 70
u.d.p.u. wskazuje, ze w przypadku nieuregulowanym w ustawie, do postepowania,
o ktorym mowa w art. 63 u.d.p.u., tj. w sprawie niespetniania wymogéw dostep-
nosci, stosuje si¢ procedure administracyjng. Niemniej zgodnie z trescig art. 127
§ 2 k.p.a. wlasciwy do rozpatrzenia odwotania jest organ administracji wyzszego
stopnia, chyba Ze ustawa przewiduje inny organ odwolawczy. W tym kontekscie
powstaje problem, gdyz zaréwno u.RzF, jak i u.d.p.u. nie wskazujg na jakikolwiek
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organ nadrzedny wobec Rzecznika Finansowego. Pierwsza ustawa nie wprowadza
innych postepowan sankcyjnych, w ktérych Rzecznik wydawaltby w drodze odwo-
tania zaskarzalng decyzje, jak rowniez nie okresla organu nadzoru nad Rzecznikiem
Finansowym w sferze jego merytorycznej dzialalnosci.

Odwolanie od wydanej w sprawie zapewnienia dostepnosci ustugi decyzji,
w zaleznosci od odpowiedniej interpretacji u.d.p.u. w zwigzku z wyktadnia prze-
piséw k.p.a., moglby rozpatrywaé wlasciwy minister* lub Prezes PFRON, gdyby
uzna¢ go za organ nadrzedny. Natomiast przyjmujac zardwno brak wlasciwosci
ministra, j aki to, ze Prezesa PFRON nie mozna uznaé za organ nadrzqdny, stwier-
dzi¢ nalezaloby, iz ostatni, zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu art. 17 pkt.
3 k.p.a., stanowi organ odwotawczy z racji wykonywania funkcji organu nadzor-
czego. Niemniej, gdyby Prezes PFRON wykraczal swoimi kompetencjami poza
sam nadzor, stajac sie organem nadrzednym wzgledem Rzecznika Finansowego
w sprawach dostepnosci ustug bankowosci detalicznej, a minister jednak pozosta-
wal wlasciwy, to nie sposéb byloby ostatecznie okresli¢, czy organem II instancji
bylby minister czy Prezes PFRON®. Wynika to z zastosowania przez ustawodawce
spojnika ,,lub” w dyspozycji art. 17 pkt. 3 k.p.a., co wskazuje na zastosowanie alter-
natywy lacznej (por. sygn. akt. I GW 26/14). Wszelako do okreslenia charakteru
stosunku zalezno$ci, w systemie miedzyinstytucjonalnym zachodzacym miedzy
Prezesem PFRON a Rzecznikiem Finansowym, nalezatoby stwierdzi¢, czy opiera
sie on na kierownictwie, czy tylko na stosunku nadzorczym. Przy czym przymiot-
nik ,nadrzedny” w polszczyZnie oznacza ,,stojacy wyzej w jakiejs hierarchii, majacy
zwierzchnig wladze, obejmujacy szereg jednostek podrzednych, podporzadkowa-
nych sobie” (II SA/Po 93/12). Dodatkowo o nadrzednosci swiadcza powigzania
funkcjonalne pomiedzy dwoma odrebnymi podmiotami (II SA 1537/98). Powyzsze
dowodzi, ze watpliwe jest, aby Rzecznik Finansowy pozostawal wzgledem Prezesa
PFRON w az tak daleko posunietej zaleznosci. Ponadto aksjologiczna pozycja
prawno-ustrojowa Rzecznika Finansowego wskazywalaby na kategorycznie nega-
tywng odpowiedz. Wszakze Rzecznik, rozpatrujgc dane zagadnienie sensu largo,
zgodnie z wykladnia systemowo-teleologiczng nie moze mie¢ nad sobg zadnego or-
ganu nadzorczego, a co wiecej — nadrzednego w sferze merytorycznej dziatalnosci,
z uwagi na prawidlows i wolng od konfliktu intereséw realizacje ochrony klienta
podmiotéw rynku finansowego. Zarazem jednak, ograniczajac punkt widzenia

4 Tym mogtby by¢ minister do spraw instytucji finansowych wskazany wart. 19 ust. 2, art. 20 ust. 12,
art. 43 w.R.z.F lub minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego w zakresie dostepnosci produktow
i ustug wskazany w art. 6 u.d.p.u.

5 Dodatkowo wyodrebni¢ mozna kolejny poglad, zgodnie z ktérym od zadnej decyzji Rzecznika Fi-
nansowego nie stuzy odwotanie na zasadach ogdlnych, gdyz jest on kierownikiem innego réwnorzednego
urzedu panstwowego, tj. ministrem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. Natomiast od tegoz na podstawie
art. 127 § 3 stuzy wylacznie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.
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do samej u.d.p.u., w sposob literalny i jej wykladni wewnatrzsystemowej, mozna
uzna¢ za uzasadniong teze, zZe Prezes PFRON posiada szereg kompetencji, ktdre
do tej zakazanej ingerencji zmierzaja.

Rozporzadzenie 2019/1020 wskazuje w art. 11 ust. 2 na koniecznos¢ wyko-
nywania uprawnien i obowigzkéw organu nadzoru rynku w sposéb niezalezny,
bezstronny i wolny od uprzedzen. Motyw 43 wskazuje, Ze organy nadzoru dzia-
tajg przede wszystkim w interesie uzytkownikéw koncowych. Ponadto powinny
gwarantowac spojng ochrone intereséw publicznych. Wydaje sig, jakoby pod-
porzadkowanie Rzecznika Finansowego w zakresie nadzoru nad spelnianiem
wymogow dostepnosci Prezesowi Zarzadu PFRON, pomimo korzysci, jakie plyna
z tworzenia systemu zintegrowanego, niweczy opisang wczesniej wartos$¢ ptynaca
z niezaleznosci tego organu. Zgodnie z trescig art. 45 ust. 4 ustawy o rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrudnieniu osob niepetnosprawnych nadzér nad
Funduszem sprawuje minister wlasciwy do zabezpieczenia spotecznego. Tym
samym w zakresie wykonywania zadan z zakresu ustawy o dostepnosci Rzecz-
nik Finansowy niejako wlaczony jest w szerszy system administracji rzadowe;j.
Kwestia ta pozostaje niebagatelna dla opisanej wczesniej zasady decentralizacji
rzeczowej oraz jej manifestacji w postaci szczegélowych regulacji dot. pozycji
ustrojowej Rzecznika Finansowego (np. brak pionowego odwotania w u.RzE,
w sprawach z zakresu ochrony konsumentéw). Dodatkowo wypadek ten tworzy
ryzyko merytorycznej ingerencji w dzialalno§¢ Rzecznika, a nawet ,przejecia”
okreslonych postepowan. Niemniej prowadzone przez niego postepowania, na
skutek wspomnianych niejasnosci wynikajacych z niechlujnej legislacji, moga
zosta¢ catkowicie wyltaczone spod jego kognicji albo podlega¢ kontroli II in-
stancyjnej sprawowanej przez ministra lub organ centralny. Okolicznos¢ ta jest
o tyle kluczowa, Ze stwarza zagrozenie powrotu spraw z zakresu dostepnosci ustug
bankowosci detalicznej w objecia wladztwa Rzadu, ktdry, jak wspomniano, jest
aktywnym udzialowcem okreslonych podmiotéw rynku, ustawowo zobowigzanym
do dbania o ich interes finansowy.

5. Whnioski

Przeprowadzona analiza dogmatyczna pozwala na sformulowanie wniosku,
ze pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Finansowego nie daje si¢ jednoznacznie
zakwalifikowa¢ w ramach klasycznych kategorii administracyjnoprawnych. Wnio-
sek ten potwierdza zamyst ustawodawcy w szczeg6lnym uksztaltowaniu ustrojowe;j
pozycji niniejszego organu. Wszakze ratio legis powolania tej instytucji wyraznie
wskazuje, Ze jej skuteczne funkcjonowanie powinno opierac si¢ na szeroko rozu-
mianej autonomii, umozliwiajgcej realizacje zadan ochronnych w sposob nieza-
lezny od biezacych kierunkéw polityki rzagdowej. Niemniej autonomia jawi si¢
jako warunek konieczny dla zachowania zaufania uczestnikéw rynku finansowego
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oraz efektywnej ochrony interesow klientéw. W tym kontekscie analiza regulacji
ustrojowych de lege lata prowadzi do wniosku, ze Rzecznik Finansowy pozostaje
poza struktura centralnych organéw administracji rzagdowej, co zapewnia mu po-
zadang niezalezno$¢.

Jednakze wprowadzona u.d.p.u. z czerwca 2025 r., rozszerzajaca kompetencje
Rzecznika Finansowego o zadania zwigzane z nadzorem nad spelnianiem wy-
mogow dostepnosci ustug bankowosci detalicznej, wprowadza istotne napiecie
w dotychczasowym modelu jego funkcjonowania. Usytuowanie tych kompetencji
w ramach systemu, w ktorym kluczowg role odgrywa Prezes Zarzadu PFRON,
podlegajacy nadzorowi ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego,
moze rodzi¢ watpliwosci co do zachowania pelnej niezalezno$ci Rzecznika w tym
zakresie. W szczegdlnosci rozwigzanie to moze by¢ postrzegane jako oslabiajace
jego niezaleznos¢ strukturalng. W konsekwencji Rzecznik Finansowy moze by¢
rozpatrywany takze jako organ o charakterze hybrydowym, ktéry w zasadni-
czym obszarze swojej dzialalnosci zachowuje cechy autonomii, a w odniesieniu
do nowych kompetencji ustawowych moze by¢ postrzegany jako funkcjonalnie
wlaczony w sklad centralnych organéw administracji rzagdowe;j. Taki model, cho¢
uzasadniony potrzebg koordynacji i spdjnosci systemu nadzoru, sklania do re-
fleksji nad jego wplywem na zakres niezalezno$ci Rzecznika Finansowego oraz
nad tym, czy przyjete rozwigzania pozostajg w pelni zgodne z zalozeniami, ktdre
legly u podstaw utworzenia tejze instytucji. Wszakze powyzszy problem pozo-
staje niebagatelny dla okreslenia kierunku dalszego rozwoju instytucji Rzecznika
Finansowego.

Wykaz skrétow

u.RzF - Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku
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u.d.p.u. — Ustawa z dnia 26 kwietnia 2024 r. o zapewnianiu spelniania wymagan dostepnosci
niektérych produktéw i ustug przez podmioty gospodarcze.
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Abstract: The research presented in the article negatively verifies the thesis that the relation-
ships between sanctioned, sanctioning and competency norms in criminal law are peculiar
compared to other branches of law, and that these relationships can be described as a triad
of legal norms. To this end, the article seeks to answer the research questions regarding the
nature of the relationships between the concept of a competency norm and those of sanctioned
norm and sanctioning norm, and whether these relationships are characterised by features
peculiar to criminal law. The research employed the method of normative analysis. The study
is based on the analysis of a body of Polish legal theory. The findings show that, based on
the traditional understanding of the concepts of sanctioned, sanctioning and competency
norms, the concept of competency norms stands in the relationship of intersection with the
concepts of sanctioned and sanctioning norms. On the basis of an alternative understanding
of these concepts, it should be reserved that the concept of a competency norm stands in
a relationship of superiority to the concept of a sanctioning norm. The study concludes that
the relationships between the concepts of competency norms and those of sanctioned and
sanctioning norms in criminal law do not differ from those in other branches of law. It is
not possible to formulate a divisional criterion that would allow proposing a logical division
in which the divisional members would be: sanctioned, sanctioning and competency norms.
Provisions prohibiting certain acts under the threat of penalty contain three legal norms:
the sanctioned norm, the sanctioning norm and the competency norm.

Keywords: competency norm, sanctioned norm, sanctioning norm, substantive norm, penal
provisions.
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Abstrakt: Badania zaprezentowane w artykule negatywnie weryfikujg teze, zgodnie z ktdrg
relacje miedzy normami sankcjonowanymi, normami sankcjonujacymi i normami kompe-
tencyjnymi w prawie karnym cechuja si¢ swoistoscig na tle innych gatezi prawa i ze relacje
te mozna opisa¢ jako triade norm prawnych. W zwigzku z tym w artykule autor zmierza
do udzielenia odpowiedzi na pytania badawcze o to, jakie relacje zachodza miedzy pojeciem
normy kompetencyjnej a pojeciami normy sankcjonowanej i normy sankcjonujacej oraz czy
te relacje cechujg sie swoistg specyfika w prawie karnym. W badaniach zostala wykorzystana
metoda analizy normatywnej. Badania opieraja si¢ na analizie dorobku polskiej teorii prawa.
Wyniki badan ukazujg, ze na gruncie tradycyjnego rozumienia poje¢ normy sankcjonowanej,
normy sankcjonujacej i normy kompetencyjnej pojecie norm kompetencyjnych pozostaje
w stosunku do poje¢ norm sankcjonowanych i norm sankcjonujacych w relacjach krzyzowania
sie. Na gruncie alternatywnego rozumienia tych poje¢ nalezaloby zastrzec, ze pojecie normy
kompetencyjnej pozostaje w stosunku do pojecia normy sankcjonujacej w relacji nadrzed-
nosci. Z badan wyplywa wniosek, ze relacje poje¢ normy kompetencyjnej do poje¢ norm
sankcjonowanych i norm sankcjonujacych w prawie karnym nie odbiegaja od innych galezi
prawa. Nie da sie sformutowaé kryterium podziatu, ktére umozliwialoby przeprowadzenie
podziatu logicznego, ktorego czlonami bytyby normy sankcjonowane, normy sankcjonujgce
i normy kompetencyjne. Przepisy typizujace wystawiajg trzy normy prawne: norme sankcjo-
nowang, norme sankcjonujaca i norme kompetencyjng w tradycyjnym rozumieniu. W tym
sensie mozna méwi¢ o triadzie norm prawnych w prawie karnym.

Slowa kluczowe: norma kompetencyjna, norma sankcjonowana, norma sankcjonujaca, norma
merytoryczna, przepisy karne.

1. Wprowadzenie

W nauce prawa karnego ugruntowang pozycja ciesza si¢ pojecia normy sankcjo-
nowanej i normy sankcjonujacej (Hermann 2023b: 3, przypis 1). Na ich tle w dys-
kursie karnistycznym pojawia si¢ niekiedy pojecie normy kompetencyjnej. Blizsze
spojrzenie na tre$¢ pojecia normy kompetencyjnej i na struktury normatywne,
uznawane za normy prawa karnego, sktania do rewizji stanowiska uwypuklajacego
samodzielng rol¢ norm kompetencyjnych w prawie karnym jako trzeciej — obok
norm sankcjonowanych i sankcjonujacych - kategorii norm tej gatezi prawal.

Celem artykutu jest odtworzenie relacji migdzy pojeciem normy kompeten-
cyjnej a pojeciami normy sankcjonowanej i normy sankcjonujacej. Teza broniona
w artykule glosi, ze relacje migdzy normami sankcjonowanymi, sankcjonujacymi
i kompetencyjnymi w prawie karnym nie cechuja si¢ swoisto$cig na tle innych
galezi prawa i ze relacje te mozna opisa¢ jako triad¢ norm prawnych tylko w tym
sensie, ze normy prawne tych trzech rodzajow sg wystawiane przez przepisy typi-
zujace. W tym celu badania zmierzajg do udzielenia odpowiedzi na pytanie o to,
czy relacje miedzy wspomnianymi normami prawnymi cechuja si¢ specyfika w pra-

! Por. Zajac 2017: 279-280; Kardas 2011: 269-270; Dagbrowska-Kardas 2012: 171-184; Tarapata 2016:
231-232; Przestawski 2014: 18.
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wie karnym. W badaniach wykorzystano metode analizy normatywnej. Badania
opieraja sie na analizie dorobku polskiej teorii prawa. W rozdziale 2 streszczono
rozwazania polskiej karnistyki na temat norm kompetencyjnych w prawie kar-
nym. W rozdziale 3 odtworzono relacje poje¢ normy kompetencyjnej do pojec
normy sankcjonowanej i normy sankcjonujacej w teorii prawa. W rozwazaniach
tych uwzgledniono zalozenia i aparature pojeciowg poznansko-szczecinskiej szkoty
teorii prawa (Czepita iin. 2013: 3). W rozdziale 4 sformulowano konkluzje na
temat relacji miedzy normami kompetencyjnymi a normami sankcjonowanymi
i normami sankcjonujacymi w prawie karnym. Dyskusja toczy si¢ wokdt norm
prawnych, wystawianych zrebowo przez przepisy typizujace.

Za podstawe rozwazan przyjeto koncepcje normy kompetencyjnej opraco-
wang przez Zygmunta Ziembinskiego. W tym ujeciu norma kompetencyjna ma
charakterystyczng budowe. Jej hipoteza obejmuje jako jeden z elementéw opisu
okolicznosci, w ktorych aktualizuje si¢ dla kogo$ obowigzek postapienia w pewien
sposob, dokonanie przez okreslony podmiot w trybie i na sposob okreslony za
pomocg tzw. regul sensu czynno$ci konwencjonalnej (Ziembinski 1978: 25; Ziem-
binski 1980: 162 i 174; Wronkowska i Ziembinski 1997: 34-36). Schemat budowy
tego typu norm jest nastepujacy: ,podmiotowi A nakazuje si¢ C, jezeli podmiot
P dokona czynnosci konwencjonalnej K” (Ziembinski 1969a: 33-34; Ziembinski
1980: 169). Adresatem normy kompetencyjnej w tym ujeciu jest podmiot podlegly
kompetencji (Ziembinski 1969a: 35; Ziembinski 1980: 162). Podmiotami wyposa-
zonymi w kompetencje moga by¢ zaréwno organy wtadzy (dotyczy to kompetencji
do dokonywania aktéw o charakterze wladczym), jak i uczestnicy obrotu prywat-
noprawnego (dotyczy to kompetencji do dokonywania czynnosci prawnych) (Bator
2004a: 102 i n.). Przedstawiona koncepcja normy kompetencyjnej jest przyjmowa-
na takze wspolczesnie w polskiej teorii prawa (Bator 2004a: 89-102; Wronkowska
i in. 2025: 47).

Koncepcja normy kompetencyjnej u Zygmunta Ziembinskiego wiazala sie
z odrzuceniem tzw. norm zezwalajgcych (Swirydowicz i in. 1975: 57-64; Ziem-
binski 1980: 157; podobnie: Patryas 2001: 107). Koncepcja normy kompetencyjnej
Zygmunta Ziembinskiego ma charakter prewidystyczny w tym sensie, ze konstruk-
cje normy kompetencyjnej opiera na przewidywanej reakcji podmiotéw, podle-
glych kompetencji na czynnos¢ konwencjonalna. Nie nalezy jednak uwazac tej
koncepcji za opartg na prewidystycznej teorii obowigzku w ujeciu Herberta Lionela
Adolphusa Harta, zasadzajacej si¢ na zewnetrznym aspekcie obowigzywania, to jest
na obserwowalnej praktyce przestrzegania i karania przypadkow ztamania danej
normy (Zabdyr-Jamroéz 2015: 146).

Zygmunt Ziembinski tworzyt swoja koncepcje normy kompetencyjnej, bedac
$wiadomym dorobku jurysprudencji zagranicznej na temat kompetencji prawnej
(Ziembinski 1969a: 32-33, przypis 4, zob. przytoczong tam literature zagraniczna:
Ross 1958: 12, 32 i n.; Hart 1961: 77-96; von Wright 1963: 3-8). W szczegdlnosci
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byt zaznajomiony z koncepcjg power-conferring rules Herberta L.A. Harta?. Trzeba
w tym miejscu doda¢, ze Herbert L.A. Hart w swoim opus magnum, we fragmencie,
do ktérego Zygmunt Ziembinski odsytal czytelnikéw w przywolanym artykule
z 1969 r., odrzucal traktowanie norm kompetencyjnych jako norm prawnych na-
ktadajgcych obowigzki (Hart 1994: 80)°. Sg zatem podstawy do twierdzenia, ze
koncepcja normy kompetencyjnej Zygmunta Ziembinskiego ksztaltowala si¢ jako
alternatywa wobec tego rodzaju stanowisk?.

2. Pojecie normy kompetencyjnej w polskim dyskursie
karnistycznym

Pojecie normy kompetencyjnej nie bylo dotad w polskim dyskursie karnistycz-
nym przedmiotem osobnej uwagi. Pojecie to bylo gtéwnie przedmiotem margine-
sowych wzmianek. Jedynie omdwiona nizej monografia Malgorzaty Dabrowskiej-
-Kardas zawiera wnikliwg i oryginalng analize pozycji norm kompetencyjnych
w prawie karnym. Zebranie w niniejszym artykule wypowiedzi polskiej nauki
prawa karnego na temat norm kompetencyjnych stanowi pierwsza prébe podsu-
mowania dorobku polskiej nauki prawa karnego na temat norm kompetencyjnych
w prawie karnym.

Teza, ze przepisy typizujace ustanawiajg dla przestepcéw obowigzek poniesie-
nia kary, a organom panstwa przyznajg uprawnienie do ukarania zostata po raz
pierwszy sformulowana w polskiej nauce prawa poza dyskursem karnistycznym.
Teze t¢ mozna odnalez¢ w pracy Jerzego Landego Nauka o normie prawnejz 1956 r.
Autor nie postugiwal sie terminem ,,norma kompetencyjna” (Lande 1956: 9-10).

Tozsama teza po raz pierwszy zostala sformutowana wprost przy uzyciu termi-
nu ,,norma kompetencyjna” réwniez poza dyskursem karnistycznym - w 1969 r.
w artykule, w ktéorym Zygmunt Ziembinski wylozyl swa koncepcje normy kom-
petencyjnej (Ziembinski 1969a: 32-33, przypis 16).

Jeszcze zanim pojecie normy kompetencyjnej przenikneto do polskiego dys-
kursu karnistycznego, Maciej Zielinski w pracy teoretycznoprawnej opublikowane;j
w 1972 r. zajal stanowisko, ze przepis typizujacy wyslawia norme sankcjonowana,
norme sankcjonujgcg i norme kompetencyjng, a wiec, ze jest przepisem pluralnym

2 Wyktad wspomnianej koncepcji zob. w: Hart 1994: 80-96.

3 Wypada przy tym doda¢, ze odrzucenie takich sposobéw rozumienia norm kompetencyjnych na
tej podstawie, ze zakldcaja one sposoby, w jakich moéwi si¢, myéli si¢ i uzywa si¢ norm kompetencyjnych
(Hart 1994: 80), w zyciu spotecznym jawi si¢ jako odwolujace sie do nieprecyzyjnych kryteriéw, ktorych
wystepowanie w zyciu spolecznym nie zostato przez brytyjskiego filozofa poparte danymi empirycznymi.

4 Koncepcje norm kompetencyjnych, inspirowang mysla Alfa Rossa i Zygmunta Ziembinskiego,
z wezesniejszymi ujeciami Czestawa Znamierowskiego i Herberta L.A. Harta konfrontowal Andrzej Bator.
Bator 2004a: 68-69.



Relacje migdzy pojeciami normy kompetencyjnej 31

réznorodnie (Zielinski 1972: 70-73). Zapatrywanie to zostalo podzielone w pdz-
niejszych pracach teoretycznoprawnych (Mikotajewicz 2015: 143-145; Hermann
2025: 38-39).

Do polskiego dyskursu karnistycznego pojecie normy kompetencyjnej wpro-
wadzil Maciej Tarnawski, autor zwigzany z o$rodkiem poznanskim. Tarnawski
powolat si¢ na rzekomy ,,podzial” norm prawnych przez Zygmunta Ziembinskie-
go na normy sankcjonowane, normy sankcjonujgce i normy kompetencyjne. Te
ostatnie, w ujeciu Tarnawskiego, nakazywaly okreslonym podmiotom, aby przez
pewne dzialanie o charakterze konwencjonalnym ustanawiaty obowigzki innych
podmiotéw. Autor dodal, Ze norma kompetencyjna nie dotyczy sprawcy prze-
stepstwa (Tarnawski 1977: 179-180). Trzeba odnotowac, ze w dzietach Zygmunta
Ziembinskiego przytoczonych przez Macieja Tarnawskiego wyrdznienie kategorii
norm sankcjonowanych, norm sankcjonujgcych i - niezaleznie od nich - norm
kompetencyjnych, nie wystepuje jako podzial logiczny (Ziembinski 1969b: 23-24;
Ziembinski 1974: 216-220).

Kazimierz Buchala jako trzecig kategori¢ norm prawnokarnych - obok norm
sankcjonowanych i norm sankcjonujacych - wyrdznial normy okreslane przez
niego mianem ,,norm uprawniajgcych”. Uznawal, ze normy te sa zwigzane z nor-
mami sankcjonujgcymi. Wyrazaly one pewien zakres uznania w sprawie okreslenia
sankgji dla sprawcy. Wedtug tej koncepcji norma uprawniajgca miata nastepujace
schematyczne brzmienie: ,W warunkach okreslonych przepisami dotyczacymi
odpowiedzialnosci sad, orzekajac o srodkach odpowiedzialno$ci, moze dokona¢
wsrod nich wyboru” (Buchata 1989: 100-101).

Problematyke norm kompetencyjnych w prawie karnym sygnalizowal takze
Czestaw Gofronia w poszukiwaniach ogélnego schematu budowy normy prawa
karnego (Gofron 1990: 14).

W 1993 r. Wlodzimierz Wrdbel zwrécil uwage na mozliwos¢ doszukiwania
sie w przepisie karnym nakazu poddania si¢ sankcji adresowanego do sprawcy
przestepstwa, czyli kompetencji do ustanowienia obowigzku indywidualno-kon-
kretnego przez sad karny. Autor zaznaczyl zarazem, ze sama kompetencja nie ma
statusu normy, gdyz nie jest rtOwnoznaczna z obowigzkiem czynienia z niej uzytku
(Wrébel 1993: 96-97).

W 2003 r. ten sam uczony uznal za celowe wprowadzenie do rozwazan kar-
nistycznych pojecia normy kompetencyjnej. Uczony przyjal rozumienie normy
kompetencyjnej, wywodzace si¢ z koncepcji Zygmunta Ziembinskiego. Doszed!
ponadto do wniosku, Ze norma kompetencyjna jest ztozong strukturg zbudowang
z reguty walidacyjnej® i normy merytorycznej (Wrdbel 2003: 29). Pojecie normy

5 Regule nakazujaca przypisywaé czynnosci sens konwencjonalny w pi$miennictwie teoretycznopraw-
nym okresla si¢ mianem reguly konstytutywnej. Zob. Czepita 1996:164-167; Czepita 2006: 13; Gmerek
2021: 58-59.
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merytorycznej w ujeciu Wrdbla obejmowalo normy prawne, ktére okreslonym
adresatom nakazywaly lub zakazywaly okreslonych przysztych postepowan. Uczo-
ny zaczerpnal to pojecie z podrecznika Macieja Zielinskiego, w ktérym pojecie
normy merytorycznej przeciwstawiano pojeciu normy kompetencyjnej (Wrobel
2003: 22, przypis 15; Zielinski 2002: 31). Regula walidacyjna miata przypisywac
czynnosci sens konwencjonalny zwigzany ze sferg obowigzkéw prawnych. Norma
merytoryczna realizowalaby sie za$ w zawartym w normie kompetencyjnej nakazie
postuchu wobec podmiotu dokonujgcego czynnosci konwencjonalnych (Wrébel
2003: 30-31).

W opublikowanej w 2007 r. monografii Lukasz Pohl stwierdzit, Ze oprocz nor-
my sankcjonowanej i normy sankcjonujacej przepisy typizujace wyslawiaja normy
nakazujace sgdom korzystanie z kompetencji przyznanej na mocy innych przepi-
s6w (Pohl 2007: 61)°. Pohl zaznaczyl, ze jego poglad pozostaje w opozycji do pogla-
du Macieja Zielinskiego, zgodnie z ktérym przepisy typizujace wystawiaja explicite
normy kompetencyjne (Pohl 2007: 61, przypis 154)”. W swej pozniejszej ksigzce
Pohl stwierdzil, ze normy kompetencyjne s szczeg6lnymi normami prawnymi
wystepujacymi w prawie karnym. Nie sg one normami zakazujacymi okreslonego
zachowania ani normami je nakazujacymi. Zdaniem uczonego normy te jedynie
upowazniaja podmiot do dokonywania prawnie doniostych czynno$ci konwencjo-
nalnych. Jako przyktady norm kompetencyjnych w prawie karnym wskazal normy
prawne wystowione w art. 85 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
(dalej: k.k.) czy wart. 60 § 3 k.k. (Pohl 2025: 60-61).

Najbardziej wyczerpujaco problematyke norm kompetencyjnych w prawie
karnym opracowala Malgorzata Dabrowska-Kardas. Uczona postuguje sie ter-
minami ,norma kompetencyjna” oraz ,,przepis kompetencyjny”, zwracajac uwage
na znaczne rozczlonkowanie norm kompetencyjnych w przepisach prawnych
(Dabrowska-Kardas 2012: 97-99). Autorka oparla swoje rozwazania na podziale
norm prawnych na normy merytoryczne i normy kompetencyjne. Wskazatla, ze
pierwsze z nich nakazujg okreslone zachowania, drugie za$ rowniez to czynia,
ale w reakcji na czynno$¢ konwencjonalng (Dgbrowska-Kardas 2012: 129-130).
Wyodrebnienie norm kompetencyjnych z ogétu norm prawnych uzasadniata
wieksza zlozonoscig norm kompetencyjnych, ktére skladaly sie z reguly sensu
czynnosci konwencjonalnej oraz normy merytorycznej (Dabrowska-Kardas 2012:

¢ Brakuje podstaw do odczytywania przytoczonego fragmentu jako opowiedzenia si¢ przez Lukasza
Pohla za konieczno$cig wyodrebnienia normy kompetencyjnej w prawie karnym. Inaczej zdaje si¢ go
odczytywac Krzysztof Szczucki. Por. Szczucki 2015: 129-130, przypis 314.

7 Lukasz Pohl dotyka takze problematyki norm kompetencyjnych w dyskusji z pogladami Jana Wolen-
skiego na temat kontratypdéw. Jego konkluzje w zakresie, dotyczacym norm kompetencyjnych sprowadzaja
sie do tego, ze pojecie normy kompetencyjnej jest nieprzydatne do teoretycznego opracowania problematyki
kontratypow. Zob. Pohl 2007: 197-198.
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132). Nastepnie autorka podzielita normy merytoryczne na normy sankcjonowane
i normy sankcjonujace, co oznaczalo, ze zakres pojecia normy kompetencyjnej
wykluczal si¢ z zakresami poje¢ normy sankcjonowanej i sankcjonujacej (Da-
browska-Kardas 2012: 133). Normy kompetencyjne w prawie karnym sa wedtug
autorki powigzane z normami sankcjonujagcymi. Normy te upowazniajg sady do
orzekania kar i innych srodkéw reakeji prawnokarnej (Dabrowska-Kardas 2012:
171). Autorka stawia teze, ze z przepisu typizujacego mozna zdekodowac norme
sankcjonowang, norme sankcjonujacg i norme kompetencyjna. Autorka uznaje
wszystkie trzy normy za samodzielne w tym sensie, ze sg pelnoksztaltne. Maja
odmiennie okres$lonych adresatow, okolicznos$ci, w ktorych znajduja zastosowanie,
oraz zakresy normowania (Dgbrowska-Kardas 2012: 173). Norme¢ kompetencyjna
uwaza za wyslowiong zrebowo explicite w przepisie typizujacym i doprecyzowy-
wang przez przepisy czesci ogdlnej kodyfikacji karnej i procedury karnej (Da-
browska-Kardas 2012: 181 i 185). Autorka stwierdza, Ze sprzezenie prawnokarnej
normy kompetencyjnej z prawnokarng normg sankcjonujacg polega na tym, ze
to, co wypelnia zakres normowania normy sankcjonujacej, a wiec dokonanie
w $cisle okreslonej procedurze czynnosci konwencjonalnej, jaka jest skazanie,
tworzy jednoczesnie zakres zastosowania normy kompetencyjnej. Aktualizuje
bowiem obowigzek poddania si¢ decyzji sadu podjetej w wyniku zaktualizowania
sie obu ,,norm merytorycznych” Dla normy sankcjonujgcej czynnos¢ konwen-
cjonalna jest przedmiotem nakazu, a norma kompetencyjna okresla warunki jej
waznosci i procedure jej dokonania. Dabrowska-Kardas podkresla, Zze mimo iz
w prawie karnym dokonanie czynnosci konwencjonalnej co do zasady jest obo-
wigzkiem sgdu, powinnos¢ ta nie jest trescig normy kompetencyjnej, lecz trescig
normy sankcjonujgcej. Autorka stwierdza, ze norma kompetencyjna spina norme
sankcjonujaca z normg sankcjonowang, gdyz powigzanie funkcjonalne normy
sankcjonowanej i normy sankcjonujacej jest nakierowane na adresata normy sank-
cjonujacej, a powigzanie normy sankcjonujacej z normg kompetencyjng zwraca
sie z powrotem ku zindywidualizowanemu adresatowi normy sankcjonowanej. To
do niego bowiem adresowany jest nakaz poddania sie sankcji (Dgbrowska-Kardas
2012: 182-183, 185-186 i 198-199).

Piotr Kardas uznal norme¢ kompetencyjng za istotng i zarazem samodzielna
strukture normatywng, dekodowana z przepiséw karnych (Kardas 2011: 269-270).
W swoich rozwazaniach powoltywal si¢ na wyniki badan Malgorzaty Dagbrowskiej-
-Kardas (Kardas 2011: 276-279)8.

8 ‘W opublikowanej w 2011 r. monografii Piotr Kardas powotal si¢ na 6wcze$nie jeszcze nieopubliko-
wang rozprawe doktorska Malgorzaty Dabrowskiej-Kardas, zatytulowana ,,Status dyrektywalny przepiséw
czesci ogolnej kodeksu karnego” z 2007 r. Rozprawa ta zostata opublikowana w 2012 r. pod tytutem Analiza
dyrektywalna przepisow czesci ogélnej prawa karnego. Por. Kardas 2011: 277, przypis 83; Dabrowska-Kardas
2007: 112 i n.; Dgbrowska-Kardas 2012: 11.
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W swoim podreczniku Wtodzimierz Wrobel i Andrzej Zoll utozsamili pojecie
normy sankcjonujgcej z normg kompetencyjng (Wrébel i in. 2013: 99-100). W in-
nym miejscu autorzy stwierdzili, ze na norme kompetencyjng sktadaja sie regula
walidacyjna (,kompetencja”) oraz norma merytoryczna zobowigzujaca sprawce
do poddania si¢ orzeczonej karze. Rownoczesnie wyodrebnili w strukturze normy
sankcjonujgcej norme merytoryczng nakazujgca organom panstwowym wymie-
rzenie sankcji. Ostatecznie w ujeciu autoréw norma sankcjonujaca skladata sie
z dwdch norm: normy kompetencyjnej i normy nakazujacej skorzystanie z kom-
petencji (Wrdbel i in. 2013: 1081 114-115).

Krzysztof Szczucki w monografii opublikowanej w 2015 r. wzmiankowat pro-
blematyke normy kompetencyjnej w prawie karnym. W tym zakresie autor powotal
sie na rozwazania Piotra Kardasa zreferowane powyzej (Szczucki 2015: 129).

Stan dyskusji w polskiej nauce prawa karnego na temat norm kompetencyj-
nych w prawie karnym podsymowywat w publikacjach z lat 2011 i 2017 Jarostaw
Majewski. Uczony uznal za niemal bezsporng teze, ze przepisy karne wystawiajg
normy kompetencyjne (Majewski 2011: 460-461; Majewski 2017: 406).

Dominik Zajac stwierdzil, ze w polskiej nauce prawa karnego wyréznia sie
trzy struktury normatywne: norme sankcjonowang, norme sankcjonujacg i norme
kompetencyjng. Wedtug autora wszystkie trzy normy spelniajg warunki formalne,
by przyzna¢ im samodzielny status, gdyz cechujg si¢ odmiennymi zakresami zasto-
sowania i normowania. Zajac stwierdzil, ze norma kompetencyjna jest skierowana
zaréwno do sadu, upowazniajgc go do wymierzenia kary, jak i do jednostki, naka-
zujac jej podporzadkowanie si¢ wyrokowi sagdu. W ujeciu autora norma sankcjo-
nowana fgczy sie z plaszczyzng bezprawnosci, norma sankcjonujaca z plaszczyzng
karalnosci, a norma kompetencyjna stanowi tgcznik gwarantujacy funkcjonalne
zespolenie obu struktur (Zajac 2017: 279-281).

Jacek Giezek traktuje termin ,,norma kompetencyjna” jako synonim terminu
»norma sankcjonujgca” Stuzg one na okreslenie normy prawnej, ktéra w ujeciu
autora zawiera dyrektywe adresowang do sadow, zezwalajacg i jednoczesnie na-
kazujacg wymierzenie sankcji (Bojarski [red.] 2023: 68).

Przeglad stanowisk polskiej nauki prawa karnego na temat norm kompetencyj-
nych w polskim prawie karnym prowadzi do wniosku, ze nie wyksztalcito sie w tym
zakresie ugruntowane stanowisko. Niemal niekwestionowana pozostaje jednak teza
o tym, Ze przepisy typizujace w jaki$ sposdb wystawiajg normy kompetencyjne.

3. Relacja pojecia normy kompetencyjnej do poje¢ normy
sankcjonowanej i normy sankcjonujacej

Aby zbadac¢ relacje pojecia normy kompetencyjnej do poje¢ normy sankcjono-
wanej i normy sankcjonujacej w prawie karnym, nalezy odtworzy¢ relacje pojecia
norm kompetencyjnych do dwdch pozostatych poje¢ w ogdlnosci, a nastepnie
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sprawdzi¢, czy relacje te ulegaja modyfikacjom na gruncie prawa karnego. W tym
celu nalezy siegna¢ do dorobku teorii prawa.

Przemozny wplyw na klasyfikacje norm prawnych w polskiej teorii prawa mia-
ta mys$l Zygmunta Ziembinskiego. Rozrdznial on normy o tresci merytorycznie
okreslonej (merytoryczne) i blankietowe, zwane takze normami udzielajagcymi
kompetencji normodawczej, ktére wskazywaly jedynie, w jaki sposob majg zostaé
okreslone czyny przez norme nakazane albo zakazane (Wronkowska i Ziembinski
1997: 33-34; Zielinski i Ziembinski 1988: 148-190). Kryterium podzialu stanowi
tu poziom precyzji wyznaczenia obowigzku. Przedmiotem nakazu wynikajacego
z norm merytorycznych mogly by¢ zaréwno czynnosci psychofizyczne, jak i czyn-
nos$ci konwencjonalne (Wronkowska i Ziembinski 1997: 33-34).

Wspolczes$nie w teorii prawa przyjmuje sie, ze norma prawna jest wypowiedzig
jednoznaczna, a wiec na tyle zupelng i precyzyjna, Ze na podstawie tylko jej tresci
mozna ustali¢ jej adresata, okolicznosci, w jakich ma zastosowanie, i zachowa-
nie bedace przedmiotem wyznaczanego przez nig obowigzku (Wronkowska i in.
2025: 43). Koncepcja norm blankietowych jest trudna do pogodzenia z tym zato-
zeniem. W konsekwencji we wspolczesnej teorii prawa odchodzi si¢ od podzialu
norm prawnych na blankietowe i merytoryczne na podstawie kryterium sposobu
okreslenia tresci.

Zygmunt Ziembinski wsréd norm postepowania o tresci merytorycznej wy-
réznial normy sankcjonowane i normy sankcjonujace. Wspoétczesnie wyrdznie-
nia norm sprzezonych (sankcjonowanych i sankcjonujacych) nie traktuje sie jako
podzialtu nizszego stopnia wzgledem innych podzialéw norm prawnych. Pojecie
normy sankcjonowanej w teorii prawa definiuje sie¢ przy wykorzystaniu pojecia
normy sankcjonujgcej. Norma sankcjonujgca jest norma, ktéra swym adresatom —
organom wiadzy - nakazuje wymierza¢ adresatom innej normy okreslong sankcje,
jesli nie zrealizowali oni kierowanych do nich nakazéw lub zakazow.

W ostatnim czasie w pi$miennictwie teoretycznoprawnym przedstawiono
przekonujgce argumenty na poparcie tezy, ze za norme sankcjonujacg nalezy uwa-
za¢ nie tyle norme prawng nakazujaca organom panstwa wymierzy¢ sankcje ad-
resatowi normy sankcjonowanej, ktory nie wykonat cigzacego na nim obowigzku,
ile norme, ktéra upowaznia te organy do wymierzenia takiej sankgcji i nakazuje
naruszycielowi normy sankcjonowanej podporzadkowanie sie jej (Hermann 2023b:
5). W tym ujeciu norma sankcjonujaca ma budowe normy kompetencyjnej. Do
argumentacji na poparcie tej koncepcji przyjdzie jeszcze powrdcié.

Niezaleznie od przyjetego rozumienia normy sankcjonujacej norma prawna
jest normg sankcjonujacg ze wzgledu na swoja tres¢. Natomiast norma sankcjono-
wang — ze wzgledu na pewng norme sankcjonujacg - jest norma, ktdrej niezreali-
zowanie jest okreslong w hipotezie normy sankcjonujacej przestanka wymierzenia
sankcji. Norma prawna jest wiec normg sankcjonowana (albo norma bez sankgji)
ze wzgledu na sprzezenie z norma sankcjonujacg (albo jego brak). Pojecie normy
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sankcjonowanej ma wiec charakter czysto relacyjny (Wronkowska i Ziembinski
1997: 34; Hermann 2023b: 13; Wronkowska i in. 2025: 45-47). W przypadku praw-
nokarnych norm sankcjonujacych niezrealizowanie normy sankcjonowanej nie jest
jedyna przestankg zastosowania normy sankcjonujacej (Dgbrowska-Kardas 2012:
179-181; Pohl 2007: 28). Sprzezenie dyspozycji normy sankcjonowanej z hipoteza
normy sankcjonujacej sprawia, ze wyrézniong w ten sposdb pare norm okresla si¢
jako normy sprzezone. Sprzezenie to ma charakter nie logiczny, lecz funkcjonalny
(Wronkowska i Ziembinski 1997: 25). Nie kazda norma musi mie¢ norme wzgle-
dem niej sankcjonujgcg. Nie mozna skonstruowaé systemu prawnego, w ktérym
przestrzeganie kazdej normy prawnej bytoby zabezpieczone normg sankcjonujaca
(Ziembinski 1969: 24-25; Ziembinski 1980: 156; Wronkowska i in. 2025: 46).

Wspdlczesnie wyrdznienie norm sprzezonych stuzy za podstawe podziatu
norm prawnych na normy sprzezone i leges imperfectae (Wronkowska i in. 2025:
45-47). Drugi czlon tego podzialu wymaga uscislenia. Normy sankcjonujgce moga
stanowic leges imperfectae w tradycyjnym rozumieniu tego pojecia. Drugim czto-
nem podzialu powinny by¢ normy prawne, ktére nie sg ani normami sankcjono-
wanymi, ani sankcjonujgcymi.

Na tle innych norm prawnych wyrdznia si¢ normy kompetencyjne. Sg to normy
prawne udzielajace kompetencji do dokonywania pewnych czynnosci konwencjo-
nalnych® doniostych prawnie (Ziembinski 1980: 160). Schemat budowy normy
kompetencyjnej zostal przedstawiony w rozdziale 1 niniejszego artykulu. Normy
kompetencyjnej nie mozna utozsamia¢ z norma regulujaca korzystanie z kompe-
tencji (Hermann 2025: 40-41; Zielinski 1998: 5). Kompetencja przyznawana przez
normy kompetencyjne moze by¢ kompetencja do dokonywania waznych czynnosci
konwencjonalnych zaréwno w sferze publicznoprawnej, jak i prywatnoprawne;j
(Bator 2004b: 27-30).

Powyzsza koncepcja norm kompetencyjnych we wspdlczesnej polskiej teorii
prawa stuzy za podstawe podziatu norm prawnych na normy kompetencyjne i po-
zostale normy prawne, ktdre okresla si¢ mianem norm merytorycznych. Normy
merytoryczne w tym ujeciu réznia si¢ od norm kompetencyjnych trescig hipo-
tezy. W sklad ich hipotezy nie wchodzi dokonanie przez upowazniony podmiot
czynnos$ci konwencjonalnej. Zaznacza si¢ przy tym, ze schemat budowy norm
kompetencyjnych nie rézni si¢ od norm merytorycznych (Zielinski 1998: 4-5;
Wronkowska i in. 2025: 48; Hermann 2025: 34).

Cecha bycia normg kompetencyjng jest stata. Pojecie normy kompetencyjnej,
w odréznieniu od poje¢ normy sankcjonowanej i normy sankcjonujacej, nie ma
charakteru relacyjnego. Kompetencyjny charakter normy prawnej wynika z tresci

® Czynno$cia konwencjonalng jest czynnos¢, ktérej w pewnej kulturze przypisuje sie sens ustalony
w tejze kulturze. Szerzej na temat tego pojecia zob. Czepita 1996: 145-150; Bator 2004b: 27-31; Gmerek
2021: 56-58; Hermann 2023a: 75-76 i przytoczong tam literature.
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jej hipotezy, ktdra ze swej natury nie zmienia si¢ w zaleznosci od konfiguracji,
w jakich norma prawna wystepuje.

Wspolczesnie podzialy norm prawnych na normy sprzezone (sankcjonowane
i sankcjonujace) i leges imperfectae oraz na normy kompetencyjne i normy meryto-
ryczne traktuje si¢ jako niezalezne od siebie (Wronkowska i in. 2025: 45 i n.). Przyj-
mujgc wspolczesna siatke pojeciows, trzeba poczynié nastepujace spostrzezenia
na temat relacji pojecia normy kompetencyjnej do poje¢ norm sankcjonowanych
i norm sankcjonujacych.

Konstrukcja normy kompetencyjnej nie wyklucza, aby obowigzek adresata nor-
my kompetencyjnej byt zabezpieczany sankcja. Ustawodawstwo dostarcza licznych
przyktadéw norm kompetencyjnych bedacych normami sankcjonowanymi. Sg to
zazwyczaj normy przyznajace organom wiladz publicznych kompetencje wladcze,
ktérych nierespektowanie pociaga za soba sankcje. Przyklady norm sankcjonowa-
nych bedacych ze wzgledu na swojg budowe normami kompetencyjnymi mozna
zdekodowac z art. 218 § 3 kk., przepisow art. 225 k.k., art. 244 - art. 244b kk,
art. 244c § 1 kk,, art. 282 § 2 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy
(dalej: k.p.) czy art. 283 § 2 pkt 7 i 8 k.p. Mozna powiedzie¢, ze norma sankcjo-
nowana wynikajaca z art. 282 § 2 k.p. nakazuje pracodawcom i osobom wykonu-
jacym czynnosci z zakresu prawa pracy wykonywanie podlegajacego wykonaniu
orzeczenia sgdu pracy lub ugody zawartej przed komisja pojednawczg lub sadem
pracy. Normami kompetencyjnymi, bedacymi zarazem normami sankcjonowa-
nymi, mogg by¢ takze normy przyznajace jednostkom na tyle wazne prawa, ze ich
nieskrepowane wykonywanie zabezpiecza si¢ sankcja. Za przyklady moga postuzy¢
normy sankcjonowane wyslowione w art. 249 pkt 2-4 k.k., chronigce wykonywa-
nie czynnych praw wyborczych. Rekapitulujac, normy kompetencyjne moga by¢
normami sankcjonowanymi i bywajg nimi w praktyce.

Odpowiedz na pytanie o to, czy normy sankcjonujace moga by¢ normami
kompetencyjnymi zalezy od sposobu rozumienia normy sankcjonujacej. Zalezy
ona od tego, czy przyjmuje si¢ tradycyjne rozumienie normy sankcjonujacej czy
tez wspomniane wczesniej nowe rozumienie. Przyjmujac tradycyjne rozumienie,
zgodnie z ktérym norma sankcjonujacg jest norma prawna nakazujgca uczynienie
uzytku z kompetencji do wymierzenia sankgji, nalezaloby uzna¢, ze normy sank-
cjonujace mogg by¢ normami kompetencyjnymi. Jako przyktad normy sankcjonu-
jacej niebedacej norma kompetencyjng wskazywalo si¢ norme prawna nakazujaca
policjantowi bezzwloczne nalozenie mandatu karnego w reakcji na wykroczenie.
Za przyklad normy sankcjonujacej bedgcej norma kompetencyjng stuzyta norma
prawna nakazujgca sagdowi orzekanie kary w razie skutecznego wniesienia aktu
oskarzenia (Hermann 2023b: 13). Obierajgc to rozumienie normy sankcjonujg-
cej, mozna byloby powiedzie¢, ze w praktyce niektdre normy sankcjonujace sg
normami kompetencyjnymi i niektére normy kompetencyjne s3 normami sank-
cjonujacymi.
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Inaczej ksztaltujg si¢ te relacje na gruncie sygnalizowanego powyzej zapropo-
nowanego ostatnio nowego rozumienia, zgodnie z ktérym normg sankcjonujacg
jest norma prawna nakazujaca jednostce podda¢ si¢ sankcjom wynikajagcym
z czynno$ci konwencjonalnej i przyznajaca organom wiladz publicznych kom-
petencje do wymierzania sankcji w drodze tejze czynno$ci konwencjonalne;.
Istnieja powazne powody do uznania tej argumentacji za trafng. Na poparcie
tej tezy przytacza si¢ argument historyczny. Jerzy Lande, pionier teorii norm
sprzezonych w polskiej teorii prawa, norme sankcjonujgcg ujmowat jako norme,
ktérej hipoteza wskazuje przekroczenie normy sankcjonowanej, a dyspozycja wy-
znacza naruszycielowi obowigzek, a innemu podmiotowi — uprawnienie (Lande
1956: 9-10). Zauwaza sig, ze Jerzy Lande tworzyl przed wprowadzeniem pojecia
normy kompetencyjnej do polskiego dyskursu prawniczego przez Zygmunta
Ziembinskiego w 1969 r. (Hermann 2023b: 6-7 i 10). Précz tego przytacza sie
trzy argumenty merytoryczne. Pierwszy sprowadza si¢ do spostrzezenia, ze istotg
sankcjonowania nie jest nakaz, lecz mozno$¢ wymierzenia sankcji z obowigzkiem
podporzadkowania sie jej przez jednostke. W drugiej kolejnosci zwraca si¢ uwage
na to, ze norma kompetencyjna musi mie¢ charakter pierwotny wobec normy
prawnej regulujacej wykonywanie kompetencji. Trzeci argument opiera si¢ na
spostrzezeniu, ze istniejg instytucje prawne przyznajace organom wladzy uznanie
w zakresie stosowania sankcji w przypadku przekroczenia normy sankcjonowa-
nej przez jednostke. Jako przyklady instytucji prawnych operujacych sankcjg
wzglednie fakultatywna podaje si¢ przekroczenie granic obrony koniecznej i stanu
wyzszej koniecznosci, uregulowane w art. 25 § 2 k.k. i art. 26 § 3 k.k. (Hermann
2023b: 10-12). W tym ujeciu normy sankcjonowane mogg by¢ zaréwno normami
kompetencyjnymi, jak i normami merytorycznymi. Natomiast normy sankcjo-
nujace s3 ze wzgledu na swojg budowe normami kompetencyjnymi (Hermann
2023b: 13).

Nalezy jeszcze wspomnie¢, Ze niezaleznie od obranego rozumienia normy
kompetencyjnej, wymierzenie sankcji in abstracto moze stanowi¢ czynno$¢ kon-
wencjonalna. Jednakowoz wymierzenie sankcji orzeczonej wyrokiem w sprawie
karnej zawsze jest czynnoscig konwencjonalng (Czepita 2006: 19).

Biorgc pod uwage dotychczasowe ustalenia, nie zastuguje na aprobate sytuowa-
nie poje¢ normy sankcjonowanej i normy sankcjonujacej w pozycji poje¢ podrzed-
nych wzgledem pojecia normy merytorycznej, rozumianego jako przeciwienstwo
pojecia normy kompetencyjnej. Takie ujecie bylo prezentowane przez Macieja Zie-
linskiego (Zielinski 1998: 5; Zielinski 2017: 30-32). Przy uwzglednieniu zalozenia
o roztacznosci czlondw podziatu (Ziembinski 2012: 37) w tym ujeciu Zzadna norma
kompetencyjna nie mogtaby by¢ normg sankcjonowang ani norma sankcjonuja-
cg. Skutkiem nieadekwatnego opisu relacji poje¢ normy sankcjonowanej i normy
sankcjonujacej do pojecia normy merytorycznej s mylne wnioski na temat relacji
do pojecia normy kompetencyjne;j.
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Maciej Zielinski nie uzasadnial szerzej tego zabiegu. Dawal mu wyraz w pra-
cach poswieconych problematyce ogélnej wykladni. Niemniej jednak sklasyfiko-
wanie przez niego norm sankcjonowanych i norm sankcjonujgcych jako podka-
tegorii norm merytorycznych (niekompetencyjnych) zostalo podchwycone przez
Wilodzimierza Wrébla (Wrdbel 2003: 22, przypis 15). Z jego za$ pracy rzeczona
konwencja pojeciowa przedostata sie dalej, czego nastepstwem jest eksponowanie
charakteru norm kompetencyjnych jako samodzielnej, trzeciej kategorii norm
prawnokarnych, obok norm sankcjonowanych i norm sankcjonujgcych!®.

4. Podsumowanie. Relacja pojecia norm kompetencyjnych
do poje¢ norm sankcjonujacych i sankcjonowanych
na tle prawa karnego

Z przedstawionych badan ptyng nastepujace wnioski. Brak jest podstaw do
twierdzenia, ze specyfika prawa karnego nadaje normom kompetencyjnym swo-
isty ksztalt, rézniacy sie na tle innych galezi prawa. Relacje tresciowe i zakresowe
miedzy tymi pojeciami na gruncie prawa karnego nie rdznig si¢ od tych relacji
w ogolnosci. Nie odchodzac od ugruntowanego w pismiennictwie karnistycznym
rozumienia normy sankcjonujgcej jako normy nakazujacej wymierzenie sankcji
karnej, nalezatoby skonstatowa¢, ze pojecie norm kompetencyjnych pozostaje
w stosunku do poje¢ norm sankcjonowanych i norm sankcjonujagcych w relacjach
krzyzowania si¢. Tak jak zostalo wyjasnione, s3 powazne podstawy do okreslania
mianem normy sankcjonujacej normy kompetencyjnej. Obierajac to rozumienie,
nalezaloby zmodyfikowaé powyzszy opis relacji miedzy pojeciami przez zastrze-
zenie, ze pojecie normy kompetencyjnej pozostaje w stosunku do pojecia normy
sankcjonujacej w relacji nadrzednosci. Brak jest podstaw do uwazania pojecia
normy kompetencyjnej za trzeci czton podzialu norm prawnokarnych, obok poje¢
normy sankcjonowanej i normy sankcjonujacej. Do tego nie byloby adekwatnego
criterium divisionis.

Jednocze$nie nalezy zaakceptowaé twierdzenie, ze przepisy typizujace wysta-
wiajg normy prawne nakazujace jednostkom zachowania o cechach stanowiacych
zaprzeczenia znamion typoéw czyndéw zabronionych, normy prawne nakazujace
przestepcom poddanie si¢ srodkom reakcji prawnokarnej w razie ich orzeczenia za
czyny stypizowane we wspomnianych przepisach, a takze normy prawne nakazujg-
ce organom wymiaru sprawiedliwo$ci uczynic¢ uzytek z tej kompetencji. Wyliczenie
tych norm prawnych nie ma podstawy logicznej w okreslonym kryterium podzia-
tu. Jest to jedynie tréjelementowy zbiér norm prawnych wystowionych technika
kondensacji norm prawnych w jednym przepisie. Zwiazki zachodzgce miedzy nimi

10 Zob. przypis 1.
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majg charakter genetyczny. W tym tylko sensie mozna méwic o triadzie norm
prawnokarnych wystowionych w przepisach typizujacych: jako o trzech normach
prawnych, wystowionych w jednym przepisie.

Wykaz skrétow

kk. - Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny.
k.p. - Ustawa ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy.
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Abstract: As a result of an intensive urbanization process over the past several decades,
noise pollution has become the second most significant environmental problem worldwide,
after air pollution. In Poland, the principal threat to the acoustic climate is road traffic noise.
Using a dogmatic-legal and formal-descriptive methodology, this article seeks to describe
and analyse Polish road noise management policy, which consists of numerous legal and
planning instruments. Since the shape of this policy is not described in any single act, pre-
senting it in a consolidated manner may be useful for a further discussion on effectiveness
of current solutions aimed at limiting this type of emission.

The central thesis of this paper is that, for the time being, the Polish noise management
policy lacks biding instruments to reduce noise levels. The available analyses on particular
competences of appointed public organs demonstrate that their actions are focused on
monitoring and collecting data, but they are not empowered to take hard law actions. The
most significant shortcomings of the current legal framework are permissible noise levels
marked much lower than WHO recommendations, the absence of an enforcement mechanism
ensuring compliance with the recommendations of regional noise protection programmes,
and the lack of competence of municipalities to adopt binding noise protection programmes.

The paper concludes that the weaknesses of the Polish road traffic noise management
policy reflect the broader limitations of European Union policy in this field, and that without
amending Directive 2002/49/EC, it will be difficult for the EU to achieve the objectives of
the European Green Deal concerning a 30% reduction in the noise levels compared to 2017
levels.
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Abstrakt: Na skutek intensywnej urbanizacji, ktora nastgpila w ciggu ostatnich kilkudzie-
sieciu lat, hatas stal si¢ drugim, po zanieczyszczeniu powietrza, najwigkszym problemem
ekologicznym w skali globalnej. Gléwnym czynnikiem zagrazajacym klimatowi akustycznemu
w Polsce jest halas drogowy.

W artykule wykorzystano metody dogmatyczno-prawng i historyczno-opisowa w celu
omowienia i analizy polskiej polityki zarzadzania halasem drogowym, na ktdra sktada sie
szereg aktow prawnych oraz planistycznych. Jako ze ksztalt tej polityki nie jest ujety calosciowo
w zadnym akcie, zebranie i opisanie jej w jednym miejscu oraz dokonanie jej analizy i oceny
moze by¢ uzyteczne dla dalszej dyskusji o efektywnosci dostepnych rozwigzan ograniczania
tego rodzaju emisji.

Teza pracy jest, ze w obecnej formie polska polityka zarzadzania hatasem nie posia-
da wystarczajacych narzedzi, by ogranicza¢ poziomy hatasu. Kompetencje poszczegélnych
organdéw administracji publicznej omawiane w pracy wskazujg, zZe obecnie polska polityka
zarzadzania hatasem koncentruje si¢ wokoét monitoringu i agregowania danych o halasie, a nie
podejmowania dzialan stuzacych jego redukeji. Jako najwazniejsze wady obecnego systemu
wskazuje sie w szczeg6lnosci zdecydowanie zawyzone wzgledem norm WHO dopuszczalne
poziomy hatasu w $rodowisku, brak mechanizmu wyciagania konsekwencji z pomijania re-
komendacji wojewddzkich programéw ochrony przed hatasem oraz brak kompetencji miast
do ustalania wigzacych programéw ochrony przed hatasem.

Prace podsumowuje wniosek, ze stabo$¢ polskiej polityki zarzadzania halasem drogo-
wym odzwierciedla poziom polityki unijnej w tym zakresie oraz ze bez zmiany Dyrektywy
2002/49/WE trudno bedzie spelni¢ zatozenia Europejskiego Zielonego Ladu dotyczace redukeji
pozioméw hatasu o 30% w stosunku do poziomu z 2017 r.

Stowa kluczowe: zanieczyszczenie hatasem, halas drogowy, Dyrektywa 2002/49/WE, klimat
akustyczny

1. Wstep

Wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia redukcja zanieczyszczenia hatasem jest
obecnie jednym z najpilniejszych probleméw zdrowia publicznego w ujeciu glo-
balnym (World Health Organization 2018: 1). Na skutek intensywnej urbanizacji
w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat halas stal si¢ drugim, po zanieczyszczeniu po-
wietrza, najwigkszym problemem ekologicznym na $wiecie (Kalda 2020: 1). W naj-
nowszym raporcie Europejskiej Agencji Srodowiska opublikowanym w czerw-
cu 2025 r. zaprezentowano dane, wedlug ktérych 92 milionéw Europejczykéw,
czyli okoto 20% populacji, jest narazonych na ponadnormatywny hatas drogowy
(European Environment Agency 2025: 7). Takze w Polsce gléwnym czynnikiem
zagrazajacym klimatowi akustycznemu jest halas drogowy. W Polityce ekologicz-
nej panstwa 2030 - strategii rozwoju w obszarze srodowiska i gospodarki wodnej
(dalej jako: ,PEP30”) stwierdzono, ze ,halas drogowy jest Zrédlem najwigkszych
negatywnych i ucigzliwych akustycznych oddzialywan na srodowisko zaréwno na
terenach miast, gdzie liczba 0s6b narazonych na ten hatas wcigz wzrasta, jak i na
terenach poza aglomeracjami (PEP30 2019: 203). Halas drogowy jest szczegdlnie
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ucigzliwy w porze nocnej, gdyz powoduje znaczne zakldcenia snu. Jednoczesnie
nalezy wskazad, ze notuje si¢ wzrost natezenia ruchu na drogach, jak i powstawanie
nowych drog”. Wniosek ten powtérzono takze w opracowaniu Senatu juz w 2013 r.,
uznajac, ze ,dominujgcym zagrozeniem (...) jest hatas drogowy (uliczny), ktéry jest
zwigzany przede wszystkim z ruchem samochodowym i stanowi gléwne zagrozenie
na terenach zurbanizowanych (Kancelaria Senatu 2013: 8).

Ze wzgledu na skale problemu i jego powazne konsekwencje dla zdrowia pu-
blicznego oraz ochrony $srodowiska redukcja zanieczyszczenia halasem rozumiana
jako unikanie, zapobieganie i zmniejszanie skali tego zjawisk! powinna sta¢ sie
przedmiotem zainteresowania zaréwno przedstawicieli nauk prawnych, $cistych,
jak i praktykow prawa ochrony srodowiska na kazdym szczeblu ustrojowym pan-
stwa. Punktem wyjscia w niniejszym artykule jest teza, ze Polska posiada zreby
polityki zarzadzania halasem, ktéra stuzy monitorowaniu, opisywaniu i infor-
mowaniu spoleczenstwa o poziomie tej emisji, a takze jej unikaniu jej wzrostu,
zapobieganiu i redukowaniu jej poziomu na szczeblu krajowym, wojewddzkim,
powiatowym i gminnym. Srodki te s3 jednak niewystarczajace (Poniatowski 2021).
Celem niniejszej pracy jest analiza i opis zrebéw polskiej polityki zarzagdzania
halasem drogowym, ktéra nie jest ujeta w jednym akcie strategicznym, a jest roz-
proszona w aktach przyjmowanych na réznych szczeblach wtadzy panstwowej oraz
na skutek obowigzywania w Polsce prawa unijnego (w niniejszej pracy okreslenia
»prawo unijne” i ,prawo wspdlnotowe” uzywane sg zamiennie). Z tej przyczyny
warto najpierw opisac jej ksztalt, tj. wskaza¢ najwazniejsze akty prawne i akty po-
lityki jg tworzace, a nastepnie przeanalizowac je i oceni¢. Pytanie, na ktore praca
ta ma za zadanie odpowiedzie¢, brzmi: Czy obowigzujaca polityka zarzadzania
halasem gwarantuje organom publicznym réznych szczebli ustrojowych, a wiec
przede wszystkim administracji rzagdowej i samorzadowej, odpowiednie narzedzie
do zapobiegania, unikania i redukeji hatasu drogowego oraz czy konieczne jest
przyznanie dodatkowych kompetencji, aby cele te mogty zosta¢ osiagniete. W tym
celu zastosowano metod¢ dogmatyczna prawng dla opisania oraz przeanalizowania
istniejacych narzedzi prawnych oraz historyczno-opisowg dla poréwnania dopusz-
czalnych pozioméw hatasu w srodowisku omoéwionych w podrozdziale 5 oraz by
zobrazowa¢ zmiany, jakie nastapity w kompetencji powiatéw na skutek przyjecia
art. 119a POS, co opisano w podrozdziale 7.

W celu zapewnienia przejrzysto$ci wywodu warto takze zaznaczy¢, w jakim
rozumieniu uzywa si¢ w niniejszej pracy wyrazu ,,polityka’, poniewaz, jak wska-

! Unikanie, zapobieganie i zmniejszanie skali zanieczyszczenia hatasem zostaly okreslone w art. 1
jako cel Dyrektywy 2002/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 czerwca 2002 r. odnoszacej
sie do oceny i zarzadzania poziomem hafasu w srodowisku (Dz. U. UE. L. z 2002 r. Nr 189, z p6ézn. zm.,
dalej jako ,,Dyrektywa 2002/49”). Te dziatania, jezeli nie okre$lono inaczej, s3 w niniejszej pracy zbiorczo
opisywane jako redukujace zanieczyszczenie hatasem.
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zuje J. Hausner, posiada ona w jezyku polskim co najmniej cztery desygnaty.
Przedmiotowe opracowanie ma na celu opisanie oraz analiz¢ polityki publicznej,
a wiec okreslonej dziedziny dzialania wladzy publicznej dotyczacej wyodrebnio-
nego obszaru zycia spotecznego, ktéra w sposob pozorny zostaje odpolityczniona
poprzez nadanie mu technicznego charakteru (Hausner 2007: 44). W ten sposéb
wigc polityka publiczna w zakresie halasu zawiera okreslone narzedzia pozwalaja-
ce (lub nie) na podejmowanie dziatan zapewniajacych ochrone srodowiska przed
halasem. Celem pracy jest takze zwrdcenie uwagi na problem zanieczyszczenia
halasem, ktéry na skutek decyzji politycznych pozostaje zagadnieniem marginal-
nym w dziedzinie ochrony srodowiska, chociaz jego skutki dla zdrowia publicz-
nego oraz ochrony $rodowiska sg znaczace. W zwigzku z tym przedstawienie
instrumentéw prawnych stuzacych redukcji hatasu jako odrebnego zagadnienia
polityki publicznej wydaje si¢ zasadne, gdyz podkresla wage problemu rozprze-
strzeniania si¢ tej emisji.

W niniejszej pracy przyjmuje sie szerokg definicje hatasu zaproponowang
przez M. Szrube, zgodnie z ktdrg hatas oznacza dzwieki o dowolnym charakterze
akustycznym, niepozadane w danych warunkach i dla danej osoby (Szruba 2020:
75). Jest to definicja stawiajagca w centrum subiektywne wrazenia cztowieka, co
odpowiada definicji zawartej w art. 3 pkt 5 ustawy — Prawo ochrony srodowiska,
ktdra jako hatas wskazuje calg game czestotliwosci, ktore moze uslyszec cztowiek.
Skoro zgodnie z definicjg ustawowg za hatas moga by¢ uznane dzwigki o czesto-
tliwosci od 16 do 16 000 Hz to oznacza, ze hatas od dzwigku rézni subiektywne
postrzeganie tego zjawiska przez dang osobe. Zgodnie z art. 112 POS ochrona przed
halasem polega na zapewnieniu jak najlepszego stanu akustycznego srodowiska,
w szczegllnosci poprzez utrzymanie poziomu halasu ponizej dopuszczalnego lub
co najmniej na tym poziomie albo przez zmniejszanie poziomu hatasu co najmnie;j
do dopuszczalnego, gdy nie jest on dotrzymany. Definicje t¢ nalezy uzupelnié, przy-
taczajac orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka, z ktérego wynika,
ze wazne jest nie tylko utrzymanie poziomu emisji ponizej okreslonej wartosci,
ale przede wszystkim zapewnienie ochrony prawom wskazanym w art. 8 ust. 1
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzone;j
w Rzymie dnia 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.), jak stwierdzono
w wyroku ETPCz dotyczgcym prawa do poszanowania zycia prywatnego i ro-
dzinnego oraz prawa do poszanowania mieszkania (Wyrok ETPC z 22.11.2011 r,,
24202/10, Zammit Maempel v. Malta, Lex nr 1056543).

Chociaz polski system prawny rozréznia wiele Zrédet hatasu, zakres przedmio-
towy prezentowanego opracowania dotyczy przede wszystkim hatasu drogowego
jako gtoéwnego zrodta tej emisji w polskich miastach i najbardziej ucigzliwej emi-
sji dla cztowieka (PEP30 2019: 203). Wyodrebnienie prawa dotyczacego hatasu
drogowego jako przedmiotu badawczego nastapito juz na etapie przyjmowania
Dyrektywy 2002/49/WE, ktéra, wedlug art. 2 ust. 1 znajduje zastosowanie ,,do
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halasu w srodowisku, na jaki ludzie s3 narazeni w szczegélnosci na obszarach za-
budowanych, w publicznych parkach lub na innych obszarach wzglednie cichych
w aglomeracji, na obszarach ciszy na otwartym terenie poza miastem, w poblizu
szkol, szpitali i innych wrazliwych na hatas budynkéw i obszaréw”. Natomiast ust. 2
artykulu wskazuje przypadki, do ktdrych jej postanowien sie nie stosuje, czyli ,,do
hatasu powodowanego przez osobe narazona, hatasu powodowanego czynnosciami
domowymi, halasu powodowanego przez sasiadow, halasu w miejscu pracy, hatasu
wewnatrz srodka transportu ani hatasu powodowanego dzialaniami wojskowymi
na terenach wojskowych”. Z tej przyczyny wybierajac sposréd wielu réznych dzie-
dzin hatasu, w artykule skupiono sie na hatasie komunikacyjnym, a w szczegdlnosci
na jego podkategorii — halasie drogowym.

2. Bezpieczenstwo akustyczne jako kategoria
bezpieczenstwa ekologicznego

Jak wspomniano we wstepie, w Polsce istniejg zreby polityki zarzadzania ha-
fasem drogowym, ktorej narzedzia sg rozproszone w roznych aktach prawnych.
W dobie postepujacej industrializacji zarzagdzanie emisjami musi stanowi¢ element
polityki panstwa, przede wszystkim przez wzglad na ich wptyw na zdrowie pu-
bliczne oraz ochrong srodowiska, ktdre zostaly oméwione w poprzednim rozdziale
jako wartosci konstytucyjne w polskim porzadku prawnym. Artykut 74 ust. 1 Kon-
stytucji RP naktada na wladze publiczne obowigzek zapewnienia wspoétczesnym
i przysztym pokoleniom bezpieczenstwa ekologicznego. Jerzy Stelmasiak definiuje
samo pojecie bezpieczenstwa jako “stan, w ktorym zachodzi poczucie pewnosci
i wolnosci od zagrozen okreslonego rodzaju” (Stelmasiak 2014: 152). Powszechnie
przyjmuje sig, ze bezpieczenstwo ekologiczne jest jednym z wymiaréw bezpieczen-
stwa wewnetrznego. Mimo Ze jest to pojecie prawne pochodzace z ustawy zasad-
niczej, brak jest jego definicji legalnej. Na potrzeby tego opracowania przyjmuje
sie definicje sformulowang przez J. Ciechanowicz-McLean, wedlug ktorej przez
bezpieczenstwo ekologiczne nalezy rozumie¢ ,calkowitg likwidacje lub zmniej-
szenie do minimum rdéznych zagrozen zycia i zdrowia cztowieka, ktérych zrodtem
jest srodowisko jego zycia, biosfera” (Ciechanowicz-McLean 2009: 59). Wraz ze
wzrostem $wiadomosci ekologicznej dostrzega sie, jak wiele obszaréw dotyczacych
ekologii ma wplyw na zycie czlowieka, a jednoczesnie, ze s3 one zagrozone jego
dzialalnoscia. Jednym z tych obszaréw jest klimat akustyczny.

Przeciwienstwem zanieczyszczenia halasem jest bezpieczenstwo akustycz-
ne. Nalezy je rozumie¢ jako stan zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa w zakresie
utrzymania odpowiedniego klimatu akustycznego i redukowania przekroczen
w miejscach, gdzie wystepujg. Wiekszo$¢ obowigzujacych przepiséw dotyczacych
zarzagdzania halasem drogowym zostata uchwalona w zwigzku z przyjeciem na
szczeblu unijnym Dyrektywy 2002/49/WE. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze
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wiele ustaw z zakresu ochrony srodowiska przyjmowanych w Polsce we wczesnych
latach dwutysiecznych uchwalono w $lad za prawodawstwem unijnym lub w celu
jego transpozycji. Szacowano, ze do 2008 r. bylo to az 80% aktéw prawnych doty-
czacych tej tematyki (Jendroska, Bar 2008: 46).

3. Prawo wspdlnotowe i jego wplyw
na prawo ochrony srodowiska

We wstepie niniejszego artykulu przytoczono dane, wedtug ktérych co piaty
Europejczyk jest narazony na ponadnormatywny halas drogowy. W komunikacie
Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego pt. ,Droga do zdrowej planety
dla wszystkich”, oglaszajacym 8. ogélny unijny program dzialan w zakresie $ro-
dowiska do 2030 r. na lata 2021-2030 (Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady
2022) wskazano, ze do 2030 r. UE powinna ograniczy¢ o 30% odsetek oséb diugo-
trwale narazonych na hatas komunikacyjny w stosunku do poziomu z 2017 r. (Ko-
misja Europejska 2021: 5). Najwazniejszym instrumentem prawnym dotyczacym
hatasu w $rodowisku na poziomie unijnym jest Dyrektywa 2002/49/WE. Nalezy
ona do ramowych aktéw prawa unijnego wyznaczajacych generalne zasady ochro-
ny $rodowiska. Jak wynika z preambuly, jej przyjecie byto konsekwencja podjecia
przez PE uchwaly z dnia 10 czerwca 1997 r. o zielonej ksiedze, ktorej celem byto
wezwanie panstw cztonkowskich do ustanowienia szczegolnych srodkéw i inicja-
tyw w Dyrektywie w zakresie zmniejszenia hatasu w §rodowisku. Poczatki polityki
unijnej w zakresie redukcji zanieczyszczenia halasem siegaja zatem przefomu XX
i XXTIw. Jak stwierdzono w wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 20 kwietnia
2023 r. w sprawie C-602/21, Komisja przeciwko Polsce, transponowanie Dyrek-
tywy 2002/49/WE do polskiego porzadku prawnego odbylo si¢ z opéznieniem
i merytorycznymi uchybieniami (sygn. akt C-602/21). Z podobnym problemem
zetknelo sie takze 14 innych Panstw Czltonkowskich, wobec ktorych KE wszczeta
procedure postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom natozonym przez
prawo unijne.

Chociaz Dyrektywa 2002/49/WE stanowi najwazniejszy unijny akt dotyczacy
zarzadzania hatasem, nie ustanawia dopuszczalnych pozioméw hatasu, jakie po-
winny obowigzywaé w panstwach cztonkowskich. Fakt ten mozna uznac za jedng
z najwiekszych jej wad. W sprawozdaniu KE dla PE i Rady z wykonania dyrektywy
w sprawie halasu w srodowisku zgodnie z art. 11 dyrektywy 2002/49/WE podkre-
$lono kolejny jej mankament, polegajacy na tym ze ,w dyrektywie nie wskazano,
jakie $rodki nalezy zastosowad, zatem jej bezposrednie skutki ograniczaja sie do
harmonizacji metod oceny skutkéw. W dyrektywie nie okreslono konkretnego celu
ani nie ustalono priorytetéw dziatan, ktdre nalezy podja¢ na poziomie lokalnym,
krajowym lub transgranicznym. Decydujaca role w ograniczaniu hatasu odgrywaja
lokalne plany dziatan, przy czym w kazdym z nich nalezy okresli¢ lokalny poziom
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ambicji i $rodki, ktére nalezy podja¢ po dokonaniu oceny korzysci zwigzanych
z tymi $rodkami dla zdrowia oraz po ewentualnym skorygowaniu ich na podstawie
informacji zwrotnych od spoteczenstwa” (Komisja Europejska 2023: 6). Powyz-
sze prowadzi do wniosku, ze cho¢ cele Komisji Europejskiej wskazane w Nowym
Zielonym Ladzie s3 ambitne, szanse na ich realizacje sg niskie, jezeli Dyrektywa
2002/49/WEPozostanie w obecnym ksztalcie, pozbawionym wigzacych standar-
déw dopuszczalnych pozioméw halasu.

Mimo wskazanych wad ten kluczowy akt prawny uksztaltowal obowigzujacy
obecnie polski system zarzadzania halasem. Zgodnie z art. 2 ust. 1 Dyrektywy,
jej postanowienia majg zastosowanie do zarzadzania hatasem w $rodowisku, na
ktory ludzie sg narazeni w szczegolnos$ci na obszarach zabudowanych, w parkach
publicznych oraz na innych wzglednie cichych obszarach w aglomeracji, na ob-
szarach ciszy na otwartym terenie poza miastem, w poblizu szkol, szpitali i innych
budynkéw i obszaréw wrazliwych na halas. Jest to otwarty katalog, ktdry jako krag
przedmiotowy wskazuje tereny publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb zbioro-
wych wspdlnoty, jak szkoly, parki czy szpitale. W ust. 2 tego przepisu wskazano
natomiast rodzaje halasu, do ktorych dyrektywa nie znajduje zastosowania, jak
na przyklad hatas powodowany przez sasiadow, hatas w miejscu pracy czy hatlas
wewnatrz $rodka transportu. Rozréznienie na sfere publiczng i prywatng wskazu-
je, ze wlasciwe do zarzadzania halasem w sferze publicznej sg przede wszystkim
$rodki administracyjnoprawne. Obecnie wérod glownych narzedzi stanowigcych
podstawe krajowej polityki zarzadzania halasem wymienia sie przede wszystkim:
PEP30, wojewddzkie programy ochrony srodowiska przed halasem, strategiczne
mapy halasu oraz programy ochrony srodowiska. Stanowig one rdzen polityki
zarzadzania poziomami tej emisji w Polsce. Wsrod zrodel prawa powszechnie obo-
wiazujgcego, ktore sg kluczowe dla rozumienia pojecia hatasu w srodowisku, poza
ustawg — Prawo ochrony srodowiska wymienia si¢ takze rozporzadzenie Ministra
Srodowiska z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw halasu
w $srodowisku (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 112). Ponizej omdwiono najwazniejsze akty
sktadajace si¢ na polityke zarzadzania halasem drogowym w Polsce. Dla porzadku
nalezy podkresli¢, ze sSrodowiskowe acquis Unii Europejskiej jest bogatsze, niz sama
Dyrektywa 2002/49/WE. Szersze oméwienie tej materii wykracza jednak poza
zakres nieniejszego opracowania.

4. Polityka na szczeblu krajowym - PEP 30 i Gléwna Inspekcja
Ochrony Srodowiska

Wspomniana juz PEP2030 stanowi podstawowy dokument strategiczny w za-
kresie prowadzenia polityki ochrony srodowiska w Polsce. Jak wskazano w jej wste-
pie, strategia stanowi podstawe prowadzenia polityki ochrony srodowiska w Polsce,
a takze jest jedng z dziewieciu strategii stanowigcych fundament zarzadzania roz-
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wojem kraju (PEP 30 2019: 9). W pkt 2 strategii pt. ,,Priorytety polityki ekologicznej
panstwa 2030” ochrona przed hatasem zostala wskazana jako zadanie samorzadu
terytorialnego realizowane za pomoca planowania przestrzennego (PEP 30 2019:
12). W PEP2030 hatas okreslono jako emisje zwigkszajaca presje na ekosystemy,
a wiec zagrazajaca bioréznorodnosci, a takze jako jako nowy czynnik szkodliwy
dla zdrowia ludzkiego (PEP 30 2019: 12). W dokumencie przytoczono dane, zgod-
nie z ktérymi 65% Europejczykéw zamieszkujacych duze obszary miejskie jest
narazonych na wysoki poziom halasu, z czego 20% ma z tego powodu zaklécony
odpoczynek nocny (PEP302019: 40). W czwartym celu strategii, pt. ,,Przeciwdzia-
tanie zagrozeniom $rodowiska oraz zapewnienie bezpieczenstwa biologicznego,
jadrowego i ochrony radiologicznej”, wskazano, Ze emisja ta stanowi stresogenny
czynnik dla ludzi i zwierzat (PEP 30 2019: 56), a takze, co kluczowe dla kierunku
przysztych dzialan legislacyjnych, wyrazono wole zmiany rozporzadzenia okresla-
jacego dopuszczalne poziomu hatasu w srodowisku, jezeli pomiary wykazaly taka
potrzebe (PEP30 2019: 57). Na uznanie zastuguje przytoczenie danych z badania
rzagdowego pt. ,,Irackingowe badanie swiadomosci zachowan ekologicznych miesz-
kancow Polski”, w ktérym respondenci wskazywali z listy trzy najwigksze problemy
srodowiska naturalnego w Polsce. W 2018 r. wzrost poziomu hatasu wskazato 16%
z nich (PEP30 2019: 281). Wyniki kolejnej edycji tego samego badania wykazujg
natomiast na znaczacy wzrost $wiadomosci zanieczyszczenia halasem - juz 43%
0s6b wskazalo je jako jeden z trzech najpilniejszych wyzwan ekologicznych kraju
(Indicator 2024: 14). Rosngca liczba obywateli zaniepokojonych poziomem hatasu
w kraju powinna stanowi¢ dla decydentéw sygnal, by dokona¢ nowelizacji strategii
i podja¢ zdecydowane dziatania stuzgce ograniczeniu tej emisji. W swojej warstwie
merytorycznej strategia PEP30 nie zawiera deklaracji uchwalenia nowych instru-
mentow stuzgcych ograniczaniu hatasu. Podrozdziat dotyczacy klimatu akustycz-
nego stanowi niewielki fragment tego opracowania, a w swojej tresci opiera si¢ na
danych zebranych przede wszystkim przez Gléwny Inspektorat Ochrony Srodowi-
ska?. Z tej przyczyny zasadne jest omowienie dzialan organu powolanego do kon-
troli przestrzegania przepiséw o ochronie $rodowiska, a takze do badania i oceny
stanu $rodowiska na poziomie wojewddzkim i krajowym. Organ ten funkcjonuje
na podstawie ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (t.j.
Dz. U. z 2024 r. poz. 425, dalej jako UIOS).

Podstawowym zadaniem Inspekcji Ochrony Srodowiska jest gromadzenie
danych i informacji o stanie elementéw przyrodniczych w zakresie klimatu aku-
stycznego, ktore stuzg sporzadzaniu raportéw o stanie Srodowiska. Raporty o stanie
srodowiska stanowig instrument wspomagajacy polityke zarzadzania halasem na
szczeblu krajowym i s3 opracowywane nie rzadziej niz co cztery lata. Zadania
z zakresu monitoringu sg okreslane w wieloletnich strategicznych i wykonawczych
programach panstwowego monitoringu srodowiska, wymagajacych zatwierdzenia
przez ministra wlasciwego do spraw klimatu.
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Ostatni raport dotyczacy monitoringu klimatu akustycznego w Polsce zostat
opublikowany w 2022 r.2 i mial na celu podsumowanie danych zebranych w ra-
mach IV rundy mapowania pomiaréw do strategicznych map halasu oraz po-
réwnanie ich z rundg poprzednia. Wykazano, ze liczba os6b eksponowanych na
hatas drogowy, mierzony wskaznikami Ly, i L znaczaco spadta miedzy 2017 r.
22022 r., co jest sprzeczne z tendencjg wykazywang w danych udostepnianych
przez Unie Europejska. Inspekcja Ochrony Srodowiska jest powotana w zakresie
hatasu drogowego wylacznie do prowadzenia dziatan monitorujacych stan hatasu.
Oznacza to, ze nie posiada kompetencji do podejmowania dziatan stuzacych jego
ograniczaniu. Jest to kolejny przyktad instytucji, ktorej zadaniem jest agregowanie
danych, a nie reagowanie na przekroczenia. Tendencja ta powtarza si¢ w przypadku
kolejnych organéw oméwionych w niniejszym artykule.

5. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska w sprawie
dopuszczalnych pozioméw hatasu w $rodowisku*

Na podstawie art. 113 POS w polskim porzadku prawnym ustalenie dopusz-
czalnych poziomoéw hatasu w srodowisku nalezy do kompetencji ministra wlasci-
wego do spraw klimatu, ktéry okresla je w porozumieniu z ministrem wlasciwym
do spraw zdrowia. Nie jest to zagadnienie objete harmonizacjg w prawie unijnym,
co oznacza, ze kazde panstwo czlonkowskie moze ustali¢ normy wedlug wedlug
wlasnych zalozen polityki ochrony $srodowiska. W Polsce poziomy te zostaly zroz-
nicowane ze wzgledu na zagospodarowanie terenu, zastosowany wskaznik halasu:

L Lywy’ 1Ly’ i rodzaju obiektu lub dzialalnosci bedacej Zrédtem hatasu.

5
AEQ D/N > “"DWN

2 Zob. Raport o stanie akustycznym §rodowiska w Polsce na podstawie wynikow realizacji strategicz-
nych map hatasu ~wyniki IV rundy mapowania, Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska, Warszawa 2022.

3 Raport o stanie akustycznym $rodowiska... s. 22.

4 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych pozio-
mow hatasu w §rodowisku (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 112).

5 Wiskazniki halasu majace zastosowanie do ustalania i kontroli warunkéw korzystania ze rodowiska
w odniesieniu do jednej doby: LAeq D - réwnowazny poziom dzwicku A dla pory dnia L5\ ~ réwno-
wazny poziom dzwigku A dla pory nocy, zgodnie z definicjg zawarta w art. 112a pkt 1 lit. B tiret pierwsze
i drugie. Definicja rownowaznego poziomu dzwieku zostala przyjeta w art. 3 pkt 32b ustawy POS i oznacza
warto$¢ poziomu ci$nienia akustycznego ciaglego ustalonego dzwieku, skorygowang wedlug charakterysty-
ki czestotliwosciowej A, ktora w okreslonym przedziale czasu odniesienia jest réwna sredniemu kwadratowi
ci$nienia akustycznego analizowanego dzwigku o zmiennym poziomie w czasie.

6 Ly — dugookresowy sredni poziom dzwieku A Wyrazony w decybelach (dB), wyznaczony w cig-
gu wszystkich dob w roku, z uwzglednieniem pory dnia oraz pory nocy, stuzacy do okreélenia ogdlnej
dokuczliwosci hatasu, zgodnie z definicja zawarta w art. 112a pkt 1 lit. a tiret pierwsze POS.

7 Ly, - dtugookresowy $redni poziom dzwigku A wyrazony w decybelach (dB), wyznaczony w ciggu
wszystkich pér nocy w roku, stuzacy do okreslenia zaburzenia snu, zgodnie z definicja zawarta w art. 112a
pkt 1 lit. A tiret drugie.
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Kategorie wynikajace z zagospodarowania terenu zostaly ustalone na pozio-
mie ustawy i wyr6znia si¢ podzial na tereny: a) pod zabudowe mieszkaniowsy,
b) pod szpitale i domy pomocy spotecznej, ¢) pod budynki zwigzane ze stalym
lub czasowym pobytem dzieci i mlodziezy, d) na cele uzdrowiskowe, e) na cele
rekreacyjno-wypoczynkowe, f) pod zabudowe mieszkaniowo-ustugows. Z po-
wyzszego wynika, ze w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska przewidziano dwie
kategorie odnoszace sie do zabudowy mieszkaniowej, okreslone w literach a oraz
f. Natomiast w rozporzadzeniu poglebiono ten podzial, okreslajac inne poziomy
hatasu dla terenéw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, terenéw zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinnej i zamieszkania zbiorowego, zabudowy zagrodowe;j
i funkcji mieszkalno-ustugowej oraz dla terenow w strefie Sroédmiejskiej miast po-
wyzej 100 tys. mieszkancow. Podzial ten jest kwestionowany przez przedstawicieli
doktryny ze wzgledu na znaczne réznice w dopuszczalnych poziomach hatasu na
terenach mieszkalnych o réznym stopniu zageszczenia ludnosci (Poniatowski 2021:
61). Dla przykladu, w strefie Srddmiejskiej, ktérg definiuje si¢ jako teren zwartej
zabudowy mieszkaniowej z koncentracja obiektow administracyjnych, handlowych
i ustugowych (W: Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 14 czerwca 2007 .
w sprawie dopuszczalnych pozioméw hatasu w srodowisku, Zalgcznik Dopuszczal-
ne poziomy hatasu w srodowisku, tabela 3.), poziom halasu za dnia moze osigga¢
70 dB L}, @ W nocy 65 dB L. Dla poréwnania, tereny mieszkaniowo-ustugowe,
ktdre od strefy srodmiejskiej rozni jedynie fakt, ze nie znajduja si¢ w miescie po-
wyzej 100 tysiecy mieszkancow, jest to odpowiednio 68 i 59 dB Ly dla hatasu
pochodzacego z drég lub linii kolejowych. Kazda z tych wartosci jest wyzsza od
rekomendowanych przez Swiatowa Organizacje Zdrowia 45 dB Ly oraz 53 dB L
(WHO 2019: 3)8. Jak wskazal P. Poniatowski, wzrost poziomu hatasu o pozornie
niewielkg warto$¢, np. 3 dB, przeklada si¢ na znacznie wigkszy wzrost natezenia
dzwieku, a wigc mocy akustycznej (Poniatowski 2022: 68). Warto zauwazy¢, ze
tendencja w zakresie ustanawiania dopuszczalnych poziomoéw hatasu w srodowi-
sku jest w Polsce wzrostowa, co co moze by¢ oceniane jako zmiana niekorzystna
z perspektywy zdrowia publicznego oraz ochrony $rodowiska. Przyjrzyjmy sie
temu na przykladzie pozioméw hatasu ustalonych dla strefy srodmiejskiej i mie-
rzonych za pomocg wskaznika L. W rozporzadzeniu z 2004 r.° ustalono je na
poziomie 65 dB Ly, i 55 dB Ly, (Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29

8 ‘W tym miejscu nalezy uczyni¢ uwage metodologiczng dotyczaca pordwnywania jednostek miary
hatasu. Zaréwno wskaznik Ldwn, jak i Lden stuza do okreslenia ogélnej dokuczliwosci halasu. , DWN”
oznacza dzien-wieczér-noc, a ,DEN” jest jego angielskim odpowiednikiem - day, evening, night. Ta oraz
inne informacje dotyczace metodologii prowadzenia pomiaréw hatasu zostala oméwiona szerzej w artykule
P. Poniatowskiego na s. 70-71 (Poniatowski 2022: 70).

9 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29 lipca 2004 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw
hatasu w $rodowisku (Dz.U. Nr 178, poz. 1841).
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lipca 2004 r. w sprawie dopuszczalnych poziomdw hatasu w srodowisku (Dz.U. Nr
178, poz. 1841). Na skutek wydania nowego rozporzadzenia w roku 2012 warto$ci
te podniesiono do odpowiednio 70 dB i 65 dB. Wobec rekomendacji WHO jest to
roznica 17 dB Ly ;az 20 dB L L. Oczywiste jest zatem, ze normy te powinny
zosta¢ obnizone do poziomu okreslonego przez WHO w celu urealnienia proble-
mu zanieczyszczenia hatasem w Polsce oraz umozliwienia osobom dotknietym
tym problemem dochodzenia swoich praw wobec zarzadcy drogi. Za bezcelowe
nalezy uzna¢ wyodrebnienie az szesciu kategorii odnoszacych si¢ do zabudowy
mieszkaniowej i w tym zakresie postuluje si¢ ich zmniejszenie, a w szczegdlnosci
zréwnanie dopuszczalnych pozioméw hatasu dla terenéw potozonych w strefie
zabudowy $rédmiejskiej i mieszkalno-ustugowej oraz dla terenéw zabudowy za-
grodowej i jednorodzinnej. Ratio legis tych zmian lezy w przekonaniu, ze dopusz-
czalne poziomy hatasu w srodowisku powinny by¢ wyznaczane na podstawie badan
dotyczacych wptywu hatasu na zdrowie ludzi oraz dobrostan zwierzat i Srodowiska
i nie powinny stuzy¢ sztucznemu obnizaniu statystyk dotyczacych liczby ludnosci
narazonej na hatas drogowy. Podsumowujac rozwazania dotyczace dopuszczal-
nych pozioméw halasu w $rodowisku warto zauwazy¢, ze postulaty w zakresie
wprowadzenia miedzynarodowych norm dotyczacych ograniczenia hatasu zostaty
ujete juz w deklaracji sztokholmskiej, sporzadzonej w wyniku obrad Konferencji
Sztokholmskiej ONZ (Korzeniowski 2012: 136), jednakze do dzisiaj postulat ten
nie zostal zrealizowany nawet w obszarze prawa wspdlnotowego.

6. Wojewodzki program ochrony srodowiska przed halasem

Program ochrony $rodowiska przed hatasem podlega obligatoryjnemu przy-
jeciu przez kazde wojewddztwo i jest czescig szerszego obowigzku uchwalodaw-
czo-sprawozdawczego, ktéry kraje cztonkowskie Unii Europejskiej majg wobec
Komisji Europejskiej w zakresie hatasu. W jezyku dyrektywy okresla si¢ go jako
»plan dziatan”. Przygotowanie programu ochrony $rodowiska przed hatasem na-
lezy do obowigzkéw marszatka wojewoddztwa i podlega uchwaleniu przez sejmik
wojewddzki. Warto zauwazy¢, ze na mocy art. 378 ust. 4 POS jest to zadanie zle-
cone administracji rzadowej. Plan sporzadza si¢ na podstawie danych zebranych
ze strategicznych map halasu (dalej jako: ,SMH”). Zgodnie z definicjg ustawowsy,
zawarta w art. 3 pkt 35a ustawy POS, SMH to rodzaj mapy sporzadzonej do celéw
calo$ciowej oceny narazenia na halas z réznych zrédel na danym terenie albo do
celéw sporzadzania ogdlnych prognoz dla danego terenu. Na podstawie danych
przedstawionych przez SMH w programie nalezy zawrze¢ wiele szczegétowych
informacji, ktére zostaly wymienione w art. 119a ust. 3 i 4 oraz te, ktore zostaly
uszczegolowione rozporzadzeniem ministra klimatu i Srodowiska. W szczegélno-
$ci nalezy przedstawi¢ dziatania przeznaczone do realizacji w ciggu pieciu lat, te
zaplanowane w perspektywie dlugoterminowej oraz przedsiewzigcia zrealizowane.
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Program jest instrumentem polityki ekologicznej panstwa, pozbawionym bezpo-
$redniego wplywu na podmioty odpowiedzialne za zanieczyszczenie hatasem.
Ustawa nie przewiduje nakladania sankcji za niewykonanie zalecanych dziatan,
podobnie nie przekazuje sie na ich realizacje dodatkowych srodkéw finansowych.
Jest to typowy przyklad aktu o charakterze strategicznym, ktory urzeczywistnia
podstawowg dla prawa ochrony $rodowiska zasade planowania. W zaskarzonej
przez Komisje Europejska wersji ustawy — Prawo ochrony srodowiska przepisy
dotyczace przyjmowania programéw ochrony przed halasem mialy wejs¢ w zycie
dopiero 18 lipca 2024 r. Z tego wzgledu, nie sposdb jeszcze ocenic¢ skutku regulacji,
poniewaz programy ochrony srodowiska przed halasem zostaly uchwalone wtasnie
na lata 2024-2029, a wigc w momencie pisania niniejszego artykulu nie minat
jeszcze wyznaczony okres. Po raz kolejny ujawnia sie tendencja wprowadzania
w zakresie ochrony przed hatasem narzedzi bezzebnych, ktére nie moga stuzy¢
wycigganiu konsekwencji z naruszen norm dotyczacych halasu.

7. Aspekty prawne zarzadzania halasem na poziomie
wojewodzkim i uszczuplenie kompetencji miast powiatowych

Artykul 119a POS wprowadza obowigzek opracowania przez marszatka wo-
jewodztwa projektu uchwaty w sprawie programu ochrony srodowiska przed ha-
fasem. Jest to stosunkowa nowa regulacja, wprowadzona na mocy nowelizacji
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska z dnia 30 sierpnia 2019 r. Nowelizacja ta
spowodowala szereg zmian w systemie zarzadzania halasem z punktu widzenia
kompetencji powiatu, a wiec i wielu duzych miast, ktére najbardziej borykaja si¢
z problemem zanieczyszczenia halasem drogowym. Obowigzujacy art. 119a zastg-
pil w pewnym zakresie uchylony art. 119 POS. W tym miejscu warto si¢ zatrzymac
i przyjrze¢ najpierw uchylonemu przepisowi. Jak wskazano we wspomnianym
juz wyroku TSUE (sygn. akt C-602/21), art. 119 POS zobowigzywal wtadze do
opracowywania planéw jedynie w razie przekroczenia dopuszczalnego poziomu
hatasu. Odpowiadajacy mu art. 8 Dyrektywy 2002/49 dotyczyt jednak wszyst-
kich obszaréw graniczacych z drogami gtéwnymi oraz kolejowymi, niezaleznie od
przekroczenia poziomu hatasu. Polski przepis zawezil wiec przedmiotowo katalog
terendéw podlegajacych umieszczeniu w uchwale tylko do tych, gdzie zarejestrowa-
no przekroczenie norm. Jest to o tyle wazne, ze celem transponowanej Dyrektywy
oraz konkretnie tej regulacji jest zmniejszenie istniejagcego poziomu zanieczysz-
czenia oraz zapobieganie nowym przekroczeniom, a wiec zagwarantowanie tzw.
ochrony biernej. Tymczasem, polski ustawodawca ograniczyl sie tylko do jednego
celu dyrektywy, czyli do redukcji emisji w miejscach, gdzie ich poziomy sg zbyt
wysokie. Organem wlasciwym dla przygotowania projektu programu ochrony
$rodowiska przed hatasem na gruncie art. 119 POS byt, w zaleznosci od rodzaju
terenu, starosta powiatowy lub marszatek wojewddztwa. Program byl nastepnie
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przyjmowany w drodze uchwaly wlasciwego organu kolegialnego. Wczesniejszy
ksztalt tej normy nie uwzglednil wymogu zawartego w art. 8 Dyrektywy 2002/49/
WE, poniewaz pomini¢to obowigzek przyjecia programu ochronnego dla tery-
toridow, gdzie przekroczen dopuszczalnych norm halasu nie zauwazono. Byto to
uchybienie istotne takze dla innego narzedzia stuzgcego ochronie przed hatasem,
a mianowicie obszaréw cichych z art. 118b POS. Elementem opracowania progra-
mu ochrony $rodowiska przed halasem ma by¢ wskazanie terendw, ktore spetniajg
kryteria uznania ich za obszary ciche w aglomeracji lub poza nig. Jest to dodatkowy
$rodek ochrony klimatu akustycznego, ktdry stuzy jednak innemu celowi, niz plan
ochrony $rodowiska przed hatasem, poniewaz z zalozenia obejmuje wskazany
obszar miasta lub powiatu a nie calg jego powierzchnie.

W zwigzku z uchyleniem art. 119 POS, doszlo do jeszcze jednej, waznej
zmiany, ktora ograniczyla kompetencje miast w zakresie zarzadzania hatasem.
Przenoszac kompetencje uchwalania programéw ochrony srodowiska przed ha-
fasem na szczebel wojewddzki, ustawodawca odebral powiatom, i tym samym
miastom na prawach powiatu mozliwo$¢ przyjmowania programéw ograniczajg-
cych negatywne oddziatywanie na srodowisko wynikajacych z art. 84 POS, ktére
dotyczylyby halasu. Akty, ktére zostaly w tym trybie uchwalone stracily wiec
wazno$¢. Art. 84 POS daje mozliwo$¢ przyjmowania aktu prawa miejscowego,
ktéry stuzy do zarzadzania poziomem roznego rodzaju emisji. Ta kompetencja
nie jest sprecyzowana pod katem adresata a jej zakres przedmiotowy nie moze
by¢ dowolny. Do przyjecia aktu prawa miejscowego wynikajacego z tego prze-
pisu potrzebne jest istnienie przepisow szczegdlnych. Jako przyktad mozna za
K. Gruszeckim wskaza¢ wojewddzkie programy ochrony powietrza wynikajace
z art. 91 POS (Gruszecki 2022: art. 84). W przypadku hatasu analogiczng regu-
lacje jest wojewodzki program ochrony przed hatasem. Ustawa — Prawo ochrony
srodowiska zawiera kilka podobnie brzmiacych narzedzi dotyczacych zarzadzania
poziomem emisji w srodowisku, ktdre roznig sie od siebie w detalach, ale zawazaja
na podziale kompetencji wéréd jednostek samorzadowych. Od artykutu 84 POS
nalezy zatem odrézni¢ wynikajacg z art. 17 POS kompetencje JST do uchwalania
programoéw ochrony $rodowiska. Pierwsze narzedzie, jak juz wspomniano, jest
przyktadem aktu prawa miejscowego, nalezacego w hierarchii zZrédel prawa do
aktow prawa powszechnie obowigzujacego. Oznacza to, ze jego postanowienia
mogg okresla¢ w sposob generalny i abstrakcyjny prawa i obowigzki adresatow,
ktére nastepnie moga by¢ skonkretyzowane na podstawie decyzji lub innych
wladczych form dziatania administracji. Uchwata wynikajaca z art. 17 POS, ktérej
przyjecie jest obligatoryjne dla dla JST na kazdym szczeblu, zawiera natomiast
jedynie normy o charakterze kierunkowym a wiec nie konkretyzuje uprawnien lub
obowigzkow podmiotéw zewnetrznych. Pierwotnie program ochrony srodowiska
przed halasem nalezatl do kompetencji starostow powiatow ale na mocy nowe-
lizacji przeniesiono to uprawnienie na szczebel samorzadowy wojewddzkiego.
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Tym samym, w gestii duzych miast — miast na prawach powiatu — pozostawiono
narzedzie bezzebne a odebrano takie, ktore stuzy realnemu ksztaltowaniu polityki
zarzadzania halasem. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z zasadg subsydiarnosci, jezeli
mniejsza wspdlnota samorzagdowa jest w stanie wykonywac okreslone zadania, to
nie powinny by¢ one realizowane przez wieksza wspolnote. Wobec braku sankcji
za niezrealizowanie dzialan wyznaczonych przez program ochrony wojewddztwa
przed halasem oraz programowy charakter uchwal, o ktérych mowa w art. 17
POS mozliwo$¢ przyjecia aktu prawa miejscowego na terenie miasta, ktory zawie-
ralby normy dotyczace zarzadzania hatasu, ze wszystkimi ograniczeniami, jakie
sie z tym wigza, mogloby przynies¢ skutek w postaci redukcji zanieczyszczenia
hatasem.

8. Strategiczne mapy halasu

Poczatki procesu mapowania stanu akustycznego $srodowiska w Polsce sie-
gaja przelomu lat 60. i 70. ubieglego wieku. Wowczas po raz pierwszy wykona-
no pomiary hatasu w srodowisku dla trzech polskich miast: Warszawy, Poznania
i Wroctawia. Warunki techniczne uniemozliwialty pokazywanie zasiegu hatasu
o okreslonym poziomie i z tej przyczyny nie mozna bylo oszacowa¢ ilosci 0séb
zagrozonych tg emisja. Postep techniczny lat 90 umozliwit wykonanie badan na
poziomie europejskim. Ich wyniki stanowity asumpt do zorganizowania w 1997
roku miedzynarodowej konferencji naukowej w Kopenhadze, ktorej konsekwen-
cja bylo m.in zainicjowanie prac nad Dyrektywa 2002/49/WE i w konsekwen-
cji wprowadzenie obowiazku monitorowania poziomu hatasu w $rodowisku dla
wszystkich panstw czlonkowskich. Mapy sg sporzadzane dla miast powyzej 100
tysiecy mieszkancdw oraz, dla terendw poza miastami, przez zarzadzajacego droga,
linig kolejowq lub lotniskiem zaliczonymi do obiektéw, ktorych eksploatacja moze
powodowac negatywne oddzialywanie akustyczne na znacznych obszarach. Wpro-
wadzono takze przepis blankietowy zobowigzujacy ministra do spraw srodowiska
do wydania szczegétowego rozporzadzenia w zakresie tworzenia strategicznych
map halasu, ktdre po raz pierwszy przyjeto dopiero w dniu 1 lipca 2021 r..

Sporzadzanie strategicznych map halasu jest obligatoryjne m.in. w przypadku
drdég, po ktérych rocznie porusza si¢ ponad 3 mln pojazdéw. W 2022 r. byto to ok.
13 783 km drdg, co stanowito wzrost o ok. 27% w poréwnaniu do poprzedniej run-
dy mapowania. Oznacza to, ze ruch samochodowy w Polsce znaczgco si¢ zwiekszyt
w stosunku do 2020 r., kiedy prowadzono ostatnig runde pomiaréw. Znaczacy ich
odsetek pozostaje w zarzadzie Generalnej Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad,
a zaledwie 642 km stanowig drogi miejskie zarzadzane przez prezydentéw miast
na prawach powiatu. Z tych danych mozna wnioskowac, ze zanieczyszczenie ha-
fasem drogowym to nie jest wytacznie problem duzych miast ale takze terenéw
wiejskich, w okolicy ktorych znajdujg si¢ autostrady. Kwestia ta jest podnoszona
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przez soltyséw np. w pracach Sejmu obecnej kadencji (Podkomisja stala do spraw
zdrowia publicznego 2025: 18).

Strategiczne mapy halasu stanowia podstawe sporzadzania wojewodzkich
programéw ochrony przed hatasem, o ktérych wspomniano powyzej. Sg takze
kluczowym narzedziem w zakresie informowania spoteczenstwa o stanie srodowi-
ska, zwlaszcza, gdy sa udostepnione w formie internetowej, jak w przypadku map
sporzadzonych dla Warszawy, Krakowa, czy Gdanska. Jak juz wspomniano, dane
zebrane w ramach mapowania podlegajg przekazaniu do Gléwnego Inspektora
Ochrony Srodowiska, ktéry na ich podstawie przygotowuje cyklicznie raporty
o stanie $rodowiska. Jest to wiec wazny element wspomagajacy zarzadzanie hata-
sem na poziomie miasta oraz na poziomie kraju. Warto zauwazy¢, ze chociaz SMH
stanowig cenne zrédto informacji, w praktyce nie ma obowigzku wykorzystywania
go w procesie decyzyjnym dotyczacym inwestycji miejskich. Mimo powaznych
skutkow zagrozenia hatasem, stwierdzonych m.in w PEP30, inwestycje majace na
celu zmniejszenie halasu drogowego nie podlegaja z mocy prawa priorytetowe;j
realizacji. Kierowanie sie tymi informacjami, podobnie jak realizacja zadan zapla-
nowanych w wojewodzkich programach ochrony srodowiska jest wiec uzalezniona
od woli podmiotu realizujacego zadanie.

9. Programy ochrony $rodowiska

Na podstawie art. 14 POS programy ochrony $rodowiska s3 jednym z podsta-
wowych sposobdw prowadzenia polityki ochrony srodowiska na szczeblu gmin-
nym, powiatowym i wojewddzkim. Oprdcz nich, ust. 1 tego artykulu wymienia
takze dokumenty programowe, programy i strategie, o ktérych mowa w ustawie
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Jak wskazuje K. Gruszecki, katalog ak-
tow planowania, za pomocg ktorych prowadzona jest polityka ochrony srodowiska,
jest otwarty. Jednostki samorzadu terytorialnego majg zatem swobode¢ w przyjmo-
waniu innych dokumentdéw, za pomocg ktdrych chcg ksztaltowac swojg polityke
ochrony srodowiska, zgodnie z zasadg pomocniczosci (Gruszecki 2025: art. 14).

Sporzadzanie programéw ochrony srodowiska nalezy do obowigzkéw orga-
néw wykonawczych wszystkich trzech JST z zapewnieniem mozliwosci udziatu
spoleczenstwa na zasadach okreslonych w odrebnej ustawie. Nie stanowig one
zrodel prawa powszechnie obowiazujgcego i w zwigzku z tym nie mozna na ich
podstawie naklada¢ na jednostki zadnych obowigzkéw. Na podstawie art. 17 ust. 1
w programie ochrony $srodowiska nalezy zawrze¢ cele, o ktérych mowa w strategii
rozwoju, programach i dokumentéw programowych okreslonych w ustawie o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju. Z tej przyczyny, jezeli w strategii PEP30,
posrod elementdéw srodowiska naturalnego podlegajacego ochronie pojawil sie
takze klimat akustyczny to znaczy, ze w aktach nizszego rzedu réwniez musi
sie on pojawi¢, by system pozostal spdjny. Takze obowigzek zasiegniecia opinii
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organu wyzszego w hierarchii, ktory wynika z art. 17 ust. 2 umozliwia mery-
toryczne zweryfikowanie aktu jeszcze zanim zostanie on przyjety. Z dzrugiej
strony, jak wskazuje M. Bar, nie mozna znalez¢ w ustawie wymogu, aby akt byt
zgodny z aktem przyjetym przez organ wyzszego szczebla. Wszelako art. 17 ust. 2
nakazuje jedynie pozyskac¢ opinie. W zwigzku z tym niemozliwe jest uchylenie
wadliwego programu w trybie nadzorczym poniewaz kryterium nadzoru nad
dzialalno$cig jednostki samorzadu terytorialnego jest jej zgodno$¢ z prawem.
Dla porzadku nalezy zaznaczy¢, ze przepisy dotyczace ustanawiania programow
ochrony $rodowiska zostaly znowelizowane od czaséw, kiedy komentarz M. Bar
zostal opublikowany. Analiza prawnoporéwnawcza wskazuje jednak, Ze nie ulegly
one zmianie co do istoty, a jedynie co do formy oraz na skutek zastgpienia sfor-
mulowania ,,polityka ekologiczna” okresleniem ,,polityka ochrony srodowiska’,
o czym byta mowa na poczatku tego rozdziatu. Nalezy podkresli¢, ze do dzi$
sformulowania te sg stosowane wymiennie, czego najlepszym przykladem jest
strategia PEP30. Z tej przyczyny godzi si¢ uwazaé tres¢ komentarza M. Bar za
aktualng (Bar 2001: art. 17).

Ostatnig sprawg, ktorg warto omoéwi¢ w kwestii programéw ochrony srodo-
wiska jest obowiazek sporzadzania raportéw z ich wykonania, ktére tworzy sie co
dwa lata i przedstawia do zaopiniowania organowi uchwalodawczemu jednostki
samorzadu terytorialnego a nastepnie przekazuje do jednostki nadrzednej. Ten
obowigzek stanowi rzadki przyktad polskiej regulacji majgcej na celu czeste wycig-
ganie wnioskow i przedstawiania sprawozdania z realizacji z przygotowywanych
strategii i programow, ktorych charakter obowigzywania jest miekki. Nalezy to
rozwigzanie zdecydowanie zaaprobowa¢ chociaz, ponownie, rozwigzanie to nie
stwarza realnych konsekwencji w razie uchybienia obowigzkom w niemu okre-
slonym.

10. Whnioski

W przedmiotowym opracowaniu przedstawiono kluczowe akty prawne, ktdre
stanowig zreby polityki zarzadzania halasem w Polsce. Wspdlng cechg omdwio-
nych dokumentdéw jest ich niewiazacy charakter, zorientowany na informowanie
o zagrozeniach w zakresie ochrony $rodowiska i zdrowia publicznego. W artykule
przedstawiono wybrane, najwazniejsze akty prawne odnoszace si¢ do sposobu
zarzadzania halasem na poziomie polityki publicznej jednakze réwniez inne akty
prawne, o charakterze technicznym majg istotny wplyw na praktyke ograniczania
hatasu drogowego. Posrod nich nalezy wymieni¢ na przyktad Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie poziomu dzwigku pojazdéw
silnikowych i zamiennych uktadéw ttumigcych lub Rozporzadzenie Ministra Kli-
matu i Srodowiska w sprawie programu ochrony $rodowiska przed hatasem. W li-
teraturze dotyczacej halasu podkresla sig, Ze na jakos¢ ochrony przed hatasem,
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poza dzialaniami planistycznymi, wplywa tez szereg dziatan w zakresie organizacji
ruchu, redukujacych halas u zZrédta. Dzialania zalezg od woli organéw sprawujg-
cych nadzoér nad ruchem drogowym i maja charakter techniczny. Ich celem, jak
wskazuje W. Gardziejczyk jest zmniejszanie natezenia ruchu samochodowego,
udzialu pojazdéw ciezarowych w ruchu drogowym oraz nadmiernej predkosci
pojazdéw (Gardziejczyk 2015: 83).

Stan polskich przepiséw w zakresie ochrony przed halasem odzwierciedla sta-
bos¢ regulacji unijnych. Mimo ambitnych celéw wyznaczonych w Europejskim
Zielonym Ladzie i rzetelnym analizom sporzadzanym regularnie przez Europejska
Agencje Srodowiska nie wida¢ narzedzi, ktére moglyby postuzy¢ do redukcji hata-
su 0 30% w stosunku do poziomoéw z 2017 r., co stanowi zalozenie Europejskiego
Zielonego Ladu.

De lege ferenda, podsumowujac najwazniejsze zagadnienia dotyczace ograni-
czania halasu drogowego w miescie nalezy zauwazy¢, ze obecne normy dotyczace
poziomu hatasu w $rodowisku ustalone w drodze rozporzadzenia ministra $ro-
dowiska sg stanowczo zbyt wysokie, co przeklada si¢ na falszywe dane odnos$nie
poziomu zagrozenia hatasem w Polsce. W PEP30 wyrazono wol¢ zmiany rozporza-
dzenia okreslajacego dopuszczalne poziomu halasu w $rodowisku w razie, gdyby
pomiary wykazaly taka potrzebe. Dopdki jednak wyniki pomiaréw sg zgodne
z zawyzonymi wzgledem rekomendacji WHO normami okre§lonymi w rozporzg-
dzeniu polski prawodawca nie ma powodu twierdzi¢, ze dochodzi do przekroczen.
Nalezy zacza¢ wiec od znowelizowania przedmiotowego rozporzadzenia, ktdre
powinno mie¢ na celu obnizenie norm dopuszczalnego poziomu hatasu drogo-
wego w srodowisku i usuniecie niepotrzebnie wielu kategorii dotyczacych szeroko
rozumianej zabudowy mieszkaniowej.. Nastepnie, nalezy przywrdci¢ powiatom
kompetencje uchwalania programéw ograniczajacych negatywne oddzialywanie
na $rodowisko z art. 84 POS i z powrotem przyja¢ przepis na wzér uchylonego
art. 119 POS, ktéry umozliwitby wydanie aktu prawa miejscowego regulujgcego
kwestie ochrony srodowiska przed halasem na poziomie powiatowym.

Opisany powyzej katalog aktow skladajacych si¢ na polityke zarzadzania ha-
tasem drogowym w Polsce nie wyczerpuje wszystkich narzedzi strategicznych
i planistycznych dotyczacych tego zagadnienia. Dokumenty takie, jak Krajowa
Polityka Miejska 2030, Regionalne Plany Transportowe uchwalane dla poszczegdl-
nych wojewddztw i inne uchwalane na poziomie krajowym oraz regionalnym akty
takze zawierajg opracowania dotyczace hatasu drogowego jednakze, ze wzgledu na
ich niewielkg objeto$¢ oraz znaczenie dla praktyki zarzagdzania halasem w miescie
zdecydowano sig¢ ich nie uwzglednia¢ w niniejszym opracowaniu.

Odpowiadajac na pytanie zadane we wstepie pracy, a wiec czy obowigzujaca
polityka zarzadzania hatasem gwarantuje organom publicznym réznych szczebli
ustrojowych odpowiednie narzedzia do zapobiegania, unikania i redukcji hatasu
drogowego nalezy stwierdzi¢, Ze nie daje ona takiej gwarancji. Opisane powyzej na-
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rzedzia stuzg informowaniu i sprawozdawczosci, a takze wyznaczajg cele ochrony
klimatu akustycznego, ale ich nieprzestrzeganie nie rodzi konsekwencji prawnych
ani finansowych zatem trudno jest méwic o ich skutecznosci. Najwazniejszym
kierunkiem na nadchodzgce lata jest obnizenie dopuszczalnych progéw hatasu
oraz przyjecie narzedzi, ktore moga rodzi¢ konsekwencje dla samorzaddw niere-
alizujgcych wojewddzkich programoéw ochrony srodowiska. Bez tego cel zadbania
o bezpieczenstwo akustyczne kraju pozostanie w sferze marzen.

Wykaz skrétow

PEP30 - Polityka ekologiczna panstwa 2030 - strategii rozwoju w obszarze $rodowiska
i gospodarki wodnej.

POS - Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska.

UIOS - Ustawa o Inspekcji Ochrony Srodowiska.

SMH - Strategiczna Mapa Halasu.
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Abstract: The article analyses war burdens and requisitions as specific instruments of pub-
lic law designed to safeguard the state’s defence needs. It posits that even in times of war,
mobilisation or other security threats, these institutions remain bound by the principles of
the rule of law, in particular legality, proportionality and the requirement for judicial review.
Accordingly, an attempt is made to answer questions concerning the legal nature of war
burdens, the relationship between them and requisitions, their place within the structure
of emergency administration, and the impact of contemporary technological threats on the
scope of their application. The study was based on a dogmatic-legal approach, utilising
a linguistic, systemic and functional interpretation of provisions of national and international
law, supplemented by elements of comparative analysis. The analysis carried out has shown
that war contributions constitute a specific form of public burden imposed by the state on
citizens and economic operators, whereas requisitions operate primarily within the frame-
work of the law of armed conflicts and have a different basis for their legitimacy. It was
also established that technological development and the digitalisation of state infrastructure
require a reinterpretation of traditional categories of property and may lead to the regula-
tion of intangible assets and digital resources as well. Consequently, it was concluded that
maintaining the effectiveness of the institutions in question requires a clear statutory basis,
the temporary nature of the intervention, adequate compensation mechanisms, and effective
oversight of legality. Only such solutions allow maintaining a balance between the imperative
of state security and the protection of individual rights.
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Abstrakt: Artykul poswiecono analizie $wiadczenn wojennych oraz rekwizycji jako szcze-
golnych instrumentéw prawa publicznego stuzacych zabezpieczeniu potrzeb obronnych
panstwa. Przyjeto teze, ze takze w warunkach wojny, mobilizacji lub innego zagrozenia
bezpieczenstwa instytucje te pozostaja zwigzane zasadami panstwa prawa, zwlaszcza lega-
lizmem, proporcjonalnoscia oraz wymogiem kontroli sagdowej. W zwiazku z tym podjeto
probe odpowiedzi na pytania dotyczace charakteru prawnego $wiadczen wojennych, relacji
miedzy nimi a rekwizycjami, ich miejsca w strukturze administracji nadzwyczajnej oraz
wplywu wspélczesnych zagrozen technologicznych na zakres ich stosowania. Badanie oparto
na metodzie dogmatycznoprawnej, wykorzystujagc wykladnie jezykowa, systemows i funkcjo-
nalng przepiséw prawa krajowego oraz migdzynarodowego, uzupeiniong o elementy analizy
poréwnawczej. Przeprowadzona analiza wykazala, ze $wiadczenia wojenne stanowig szczegdlng
postac ciezaru publicznego nakladanego przez panstwo na obywateli i podmioty gospodarcze,
natomiast rekwizycje funkcjonujg przede wszystkim w rezimie prawa konfliktéw zbrojnych
i majag odmienng podstawe legitymizacyjng. Ustalono réwniez, ze rozwoj technologii oraz
cyfryzacja infrastruktury panstwa wymagaja reinterpretacji tradycyjnych kategorii mienia
i moga prowadzi¢ do objecia regulacja takze dobr niematerialnych oraz zasobéw cyfrowych.
W konsekwencji stwierdzono, ze utrzymanie efektywnosci omawianych instytucji wymaga
jednoznacznej podstawy ustawowej, czasowosci ingerencji, adekwatnych mechanizméw kom-
pensacyjnych oraz skutecznej kontroli legalnosci. Tylko takie rozwigzania pozwalajg zachowa¢
réwnowage miedzy imperatywem bezpieczenistwa panstwa a ochrong praw jednostki.

Stowa kluczowe: $wiadczenia wojenne, rekwizycje, administracja nadzwyczajna, proporcjo-
nalno$¢, panstwo prawa

1. Wstep

Instytucja $wiadczen wojennych, definiowana jako zespdt publicznoprawnych
obowiazkéw nakladanych na obywateli oraz podmioty gospodarcze na potrzeby
obrony panstwa, stanowi jeden z najstarszych i najbardziej trwalych elementéow
europejskiej kultury prawnej. Jej geneza — siggajaca wczesnych epok historycz-
nych - dowodzi, ze panstwo, niezaleznie od stopnia rozwoju swoich struktur, za-
wsze dazylo do zabezpieczenia zdolnosci obronnych poprzez mobilizacje zasoboéw
ludno$ci. Konstrukgja ta, mimo glebokich przemian ustrojowych i spotecznych,
przetrwala do wspodlczesnosci, co $wiadczy o jej fundamentalnym znaczeniu dla
funkcjonowania panstwa w sytuacjach nadzwyczajnych (Konarski 2020: 83-109).

Juz w $redniowiecznych porzadkach prawnych obowiagzek udzialu w obronie
grodu, dostarczania koni, zywnosci czy wykonywania prac fortyfikacyjnych sta-
nowil naturalny element przynaleznosci do wspdlnoty politycznej, a nie cigzar
nadzwyczajny (Konarski 2019a: 111-131; ibidem 2019b: 63-86; Skurdauskiené
2020: 145-163; Celkis 2022: 51-73; Lopatecki 2022: 175-199). W realiach feudal-
nych $wiadczenia te wpisywaly si¢ w strukture wzajemnych zobowigzan miedzy
wiadcg a poddanymi i byly funkcjonalnym korelatem ochrony zapewnianej przez
zwierzchnika. Ograniczone mozliwosci organizacyjne wczesnych struktur pan-
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stwowych sprawialy, ze korzystanie z pracy i majatku ludnosci bylo warunkiem
sine qua non prowadzenia dziatan obronnych.

W epoce nowozytnej, wraz z rozwojem statych armii i profesjonalizacjg aparatu
panstwowego, zakres swiadczen ulegal racjonalizacji i formalizacji, lecz nie zanikat.
Od czasu rewolucji francuskiej umacniala sie koncepcja scistego zwigzku miedzy
obywatelstwem a obowigzkiem stuzby oraz wsparcia logistycznego sit zbrojnych
(Konarski 2019: 113-135; ibidem 2021c: 25-50; ibidem 2022b: 131-150). W XIX
wieku, w ramach idei obrony powszechnej, swiadczenia wojenne zostaly ustawowo
uksztaltowane jako element systemu ciezaréw publicznych, poréwnywalny z po-
datkami czy poborem wojskowym (Konarski 2020a: 73-96).

W II Rzeczypospolitej instytucja ta osiagneta wysoki stopien rozbudowy nor-
matywnej jako istotny element planowania mobilizacyjnego. Obowigzki rzeczowe
i osobiste zabezpieczaly zaplecze armii, odzwierciedlajac zaréwno ograniczone za-
soby ekonomiczne panstwa, jak i dominujgce w Europie modele organizacji obrony
(Konarski 2020b: 335-351; ibidem 2021: 81-101; ibidem 2021a: 91-114; ibidem
2021b: 17-42; ibidem 2023b: 201-222; Podolska-Meducka 2022: 12-47; Tkaczuk
2024). Okres powojenny przyniost kontynuacje tej konstrukeji w warunkach go-
spodarki centralnie planowanej (Konarski 2023: 47-68), a nastepnie jej utrzymanie
po 1989 r., co $wiadczy o trwalosci systemowej tej instytucji.

Wspdlczesnie sSwiadczenia wojenne zostaly kompleksowo uregulowane w usta-
wie z 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny!, ktdra zastgpita wczesniejsze akty
prawne, tworzac zintegrowany model systemu obrony narodowej. Regulacja ta
uwzglednia standardy demokratycznego panstwa prawnego oraz konstytucyjng
zasade wyrazong w art. 85 Konstytucji RP?, zgodnie z ktorg obrona Ojczyzny jest
obowigzkiem kazdego obywatela (Safjan & Bosek [red.] 2016: 1887-1896). Usta-
wa wyrdznia trzy stany funkcjonowania panstwa — pokdj, zwiekszong gotowos$é
obronng i wojne¢ — przypisujac kazdemu z nich odmienny zakres obowigzkdow.
Konstrukcja ta umozliwia stopniowanie obcigzen oraz zapewnia ich proporcjonal-
no$¢ wzgledem skali zagrozenia, wpisujac instytucje $wiadczen wojennych w ramy
wspolczesnego konstytucjonalizmu.

2. Cel i metodologia

Celem niniejszego opracowania jest wieloaspektowa analiza instytucji $wiad-
czen wojennych oraz rekwizycji, przeprowadzona z perspektywy dogmatyki prawa
publicznego i teorii prawa administracyjnego. Zasadniczym przedmiotem anali-
zy jest rekonstrukcja normatywnej konstrukeji tych instytucji, rozumiana jako

! Tekst jednolity Dz.U. z 2025 r. poz. 825 z p6zn. zm.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483.



66 Marcin Konarski

odtworzenie ich elementéw przedmiotowo istotnych: przestanek zastosowania,
podmiotéw zobowigzanych, zakresu ingerencji, trybu naktadania obowigzkéw oraz
mechanizméw kontrolnych i kompensacyjnych. Rekonstrukcja ta ma charakter
systemowy — obejmuje zaréwno regulacje prawa krajowego, jak i normy prawa
miedzynarodowego odnoszace sie do rekwizycji w warunkach konfliktu zbrojnego.

Drugim celem jest okreslenie miejsca analizowanych instytucji w strukturze
prawa publicznego. Chodzi tu nie tylko o ich formalne usytuowanie w obrebie
prawa administracyjnego, lecz o odpowiedz na pytanie, czy stanowia one element
klasycznych konstrukcji ciezaréw publicznych, czy tez tworzg odrebng kategorie
administracji nadzwyczajnej, aktywowanej w sytuacjach zagrozenia egzystencjal-
nego panstwa. W tym kontekscie konieczne jest rozwazenie relacji $wiadczen wo-
jennych do takich instytucji, jak daniny publiczne, wywlaszczenie, reglamentacja
administracyjna czy obowigzki o charakterze policyjnym.

Celem opracowania opracowania jest analiza charakteru prawnego $wiadczen
wojennych i rekwizycji przez pryzmat teorii stosunku administracyjnoprawnego
(Wise 1945: 58-85). Badanie to zmierza do ustalenia, czy mamy do czynienia
z typowym wiladczym stosunkiem administracyjnym o charakterze konkretnym
i indywidualnym, czy tez z konstrukcjg o cechach hybrydowych, w ktorej elementy
publicznoprawne przenikajg si¢ z quasikontraktowymi mechanizmami kompen-
sacyjnymi. Analiza ta obejmuje rowniez problem intensywnosci ingerencji w sfere
praw podmiotowych oraz dopuszczalnych granic uznania administracyjnego.

Czwartym celem jest wyznaczenie konstytucyjnych i filozoficznych granic in-
gerencji panstwa w sfere praw jednostki w warunkach wojny lub podwyzszonego
zagrozenia bezpieczenstwa. Chodzi o okreslenie, w jakim zakresie bezpieczenstwo
zbiorowe moze uzasadnia¢ ograniczenie prawa wilasnosci, wolnosci dziatalnosci
gospodarczej czy autonomii osobistej oraz jakie standardy kontroli — w szczegol-
nosci zasada proporcjonalnosci, rownosci i ochrony istoty praw — powinny znalez¢
zastosowanie. Analiza ta ma rowniez wymiar aksjologiczny: dotyczy konfliktu
miedzy koncepcja panstwa jako wspdlnoty solidarnosci a liberalnym paradygma-
tem prymatu jednostki.

Badanie ma charakter dogmatyczno-teoretyczny, osadzony w metodologii nauk
prawnych. Podstawowa metoda jest wyktadnia jezykowa, systemowa i funkcjonal-
na przepiséw prawa krajowego oraz norm prawa miedzynarodowego regulujacych
rekwizycje. Wykladnia jezykowa pozwala na ustalenie zakresu znaczeniowego
poje¢ takich jak ,$wiadczenie”, ,, rekwizycja’, ,,potrzeby obronne” czy ,,stan wojny”
(Pietrasz 2022: 123-127; Konarski 2022: 76-77; ibidem 2023c: 80-83). Wyklad-
nia systemowa umozliwia umiejscowienie tych instytucji w szerszym kontekscie
konstytucyjnych zasad ustrojowych oraz relacji miedzy poszczegélnymi gateziami
prawa publicznego. Z kolei wykladnia funkcjonalna pozwala na oceng, czy przyjete
rozwigzania realizujg cel, jakim jest zapewnienie efektywnosci systemu obronnego
przy jednoczesnym zachowaniu standardéw panstwa prawnego.
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Uzupelniajaco zastosowano analize konstrukeji stosunku administracyjno-
prawnego, w szczegdlnosci w zakresie jego elementéw podmiotowych, przedmio-
towych i treSciowych, a takze charakteru prawnego aktu nakladajacego obowiazek.
Istotne znaczenie ma réwniez odniesienie do klasycznych kategorii administracji
nadzwyczajnej, w tym administracji wojennej, jako szczegolnej postaci wykonywa-
nia wladzy wykonawczej w sytuacjach kryzysowych. Pozwala to na ustalenie, czy
$wiadczenia wojenne stanowig wyjatek od ,normalnego” modelu administracji,
czy tez jego immanentny, cho¢ aktywowany warunkowo, komponent.

Integralnym elementem metodologii jest refleksja prawno-filozoficzna nad
relacja miedzy bezpieczenstwem zbiorowym a autonomig jednostki. Analiza ta
odwoluje si¢ do podstawowych kategorii filozofii prawa, takich jak dobro wspol-
ne, solidarnos¢, godno$¢ osoby ludzkiej czy zakaz instrumentalizacji czlowieka
(Bator 2025: 17-23). Umozliwia to oceneg, czy i w jakim zakresie dopuszczalne jest
traktowanie jednostki jako podmiotu zobowigzanego do ponoszenia szczegélnych
ciezaréw w imie ochrony wspolnoty politycznej (Potrzeszcz 2020: 219-233).

Niniejsza analiza opiera si¢ na tezie, ze nawet w warunkach zagrozenia egzy-
stencjalnego panstwo pozostaje zwigzane prawem, a administracja nadzwyczajna
nie funkcjonuje poza systemem normatywnym, lecz w jego ramach. Wojna lub
stan podwyzszonej gotowosci obronnej nie stanowig ,,strefy wyjetej spod norma-
tywnosci’, lecz wymagaja tym bardziej precyzyjnej racjonalizacji dziatan wladzy
publicznej. Oznacza to konieczno$¢ utrzymania kontroli legalnosci, przejrzysto-
$ci podstaw prawnych oraz proporcjonalnosci ingerencji (Konarski 2026: 88-
99). Przyjecie tej tezy determinuje dalsze rozwazania i stanowi fundament oceny
instytucji $wiadczen wojennych oraz rekwizycji w perspektywie wspotczesnego
panstwa prawa.

3. Swiadczenia wojenne jako szczegolny cigzar publiczny

Swiadczenia wojenne nalezy kwalifikowaé jako szczegolng kategorie cigzaru
publicznego, ktérego konstrukcja normatywna sytuuje si¢ na pograniczu klasycz-
nych obowigzkéw administracyjnoprawnych oraz instytucji wlasciwych admini-
stracji nadzwyczajnej (Konarski 2023c: 79-100). Stanowig one publicznoprawny
obowigzek o charakterze osobistym badz rzeczowym nakladany w drodze wtad-
czego aktu organu administracji w celu zabezpieczenia potrzeb obronnych panstwa
(Konarski 2020c: 43-60; Nikolic 2023: 46-62). Wykazuja zatem podobienstwo do
innych form ingerencji panstwa w sfere praw podmiotowych jednostki, takich
jak daniny publiczne, obowigzki reglamentacyjne czy réznego rodzaju $wiadcze-
nia administracyjne. Jednoczesnie jednak ich specyfika polega na bezposrednim
powigzaniu z konstytucyjng funkcjg obronng panstwa oraz na nadzwyczajnym
kontekscie ich stosowania, ktory uzasadnia podwyzszony poziom ingerencji w sfere
wlasnosci i wolnosci osobiste;.
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Bedace przedmiotem rozwazan $§wiadczenia nie majg charakteru fiskalnego
w $cistym znaczeniu tego pojecia. Nie stuzg bowiem zasilaniu budzetu panstwa
poprzez transfer $srodkoéw pienieznych, lecz polegaja na skonkretyzowanym
zachowaniu adresata normy - udostepnieniu nieruchomosci, pojazdu, sprzetu,
zasobow technicznych albo wykonaniu okreslonych prac o charakterze pomoc-
niczym. Ich istotg jest zatem realne, materialne wsparcie potencjatu obronnego,
a nie redystrybucja $rodkéw finansowych. W tym sensie stanowig one ci¢zar
funkcjonalny, $cisle zwigzany z organizacja zaplecza logistycznego i infrastruk-
turalnego sit zbrojnych.

Z perspektywy teorii prawa administracyjnego nalozenie $wiadczenia wojen-
nego prowadzi do powstania szczegdlnego stosunku administracyjnoprawnego.
Jego zrodtem jest jednostronny akt wladczy organu administracji skierowany do
indywidualnie oznaczonego adresata i ksztaltujacy jego sytuacje prawng w spo-
sob konkretny. Trescig tego stosunku jest obowigzek oznaczonego dzialania — np.
wykonania pracy — badz obowigzek znoszenia ingerencji, polegajacej na czaso-
wym udostepnieniu rzeczy lub ograniczeniu sposobu korzystania z niej. Charak-
terystyczng cecha tej konstrukgji jest brak ekwiwalentnosci sensu stricto: adresat
$wiadczenia nie uzyskuje $wiadczenia wzajemnego w rozumieniu cywilistycznym,
a ewentualne mechanizmy rekompensaty maja charakter publicznoprawny i wyni-
kajg z przepisow ustawowych, a nie z zasady réwnorzednosci stron.

Jednoczesnie $wiadczenia wojenne nie pozostaja poza systemem gwarancji
wlasciwych prawu administracyjnemu. Akt naktadajacy obowigzek musi miesci¢
sie w granicach ustawowego upowaznienia, spelnia¢ wymogi formalne i materialne
oraz podlega kontroli sgdowo-administracyjnej. Oznacza to, ze nawet w warunkach
mobilizacji czy podwyzszonej gotowosci obronnej organ administracji nie dyspo-
nuje nieograniczonym uznaniem, lecz dziala w ramach wyznaczonych przez zasade
legalizmu (Konarski 2026: 88-99). Swiadczenia wojenne nalezy zatem postrzegaé
nie jako konstrukcje pozasystemows, lecz jako szczegdlng posta¢ administracji
mobilizacyjnej, wpisang w strukture prawa administracyjnego, cho¢ aktywowang
w sytuacjach o zwigkszonej intensywno$ci zagrozenia.

Kluczowym kryterium wyznaczajacym dopuszczalne granice ingerencji pozo-
staje zasada proporcjonalnosci, stanowigca immanentny element konstytucyjnego
modelu ograniczania praw i wolno$ci (Duniewska 2022: 9-26). Organ nakfada-
jacy $wiadczenie wojenne zobowigzany jest wykazaé, ze zastosowany $rodek jest
niezbedny dla realizacji celu obronnego, a wigc ze bez jego uzycia ochrona bez-
pieczenstwa panstwa bylaby niemozliwa badz istotnie utrudniona. Réwnocze$nie
powinien on rozwazy¢, czy istnieja rozwigzania mniej dolegliwe dla jednostki,
pozwalajgce osiaggnac ten sam efekt przy mniejszym stopniu ingerencji. Wreszcie
zakres nalozonego obowigzku musi pozostawa¢ adekwatny do wagi zagrozenia
oraz rzeczywistych potrzeb obronnych, tak aby nie prowadzit do nadmiernego
i nieuzasadnionego obcigzenia konkretnego podmiotu.
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Naruszenie tych wymogoéw skutkuje przekroczeniem granic wladztwa admi-
nistracyjnego i moze prowadzi¢ do stwierdzenia niezgodnosci dziatania organu
z konstytucyjng ochrong prawa wlasnosci oraz innymi prawami podmiotowymi.
W tym sensie §wiadczenia wojenne, cho¢ stanowig instrument o podwyzszonej in-
tensywnosci ingerencji, pozostajg poddane rygorom panstwa prawa. Ich szczegolny
charakter nie polega na wylaczeniu spod kontroli normatywnej, lecz na funkcjonal-
nym ukierunkowaniu na ochrong¢ dobra wspoélnego, przy jednoczesnym obowigzku
zachowania rownowagi miedzy interesem publicznym a sferg autonomii jednostki.

4. Rekwizycje w prawie miedzynarodowym a $wiadczenia
wojenne w prawie krajowym

Rekwizycje w rozumieniu prawa miedzynarodowego konfliktéw zbrojnych
stanowig instytucje $cisle zwigzang z sytuacja okupacji wojennej, a zatem z wyko-
nywaniem wiladzy przez panstwo nieposiadajgce suwerennosci nad danym teryto-
rium, lecz sprawujace nad nim faktyczna kontrole (Dinstein 2019: 123-130). Ich
normatywne ramy zostaly uksztaltowane przede wszystkim w regulaminie haskim
z 1907 roku?, IV konwencji genewskiej z 1949 roku oraz protokole 1z 1977 roku?,
ktére wyznaczyly minimalne standardy postepowania wobec ludnosci cywilnej na
terytorium okupowanym. Konstrukcja ta ma charakter wyjatkowy: stanowi od-
stepstwo od zasady nienaruszalnosci wlasnosci prywatnej, uzasadnione wylgcznie
konieczno$cig prowadzenia dziatan wojennych (Cobbet 1937: 172-174).

Zgodnie z przyjetymi standardami rekwizycje moga obejmowaé wylgcznie
dobra i §wiadczenia rzeczywiscie niezbedne dla potrzeb armii okupacyjnej (Be-
nvenisti 2012: 101-106). Nie majg one charakteru dowolnego ani represyjnego;
przeciwnie — ich dopuszczalno$¢ zostala ograniczona przez zasade koniecznosci
i proporcjonalnosci (Sassoli 2019: 410-412). Okupant zobowigzany jest uwzgled-
nia¢ mozliwosci ekonomiczne spoteczenstwa oraz zakaz nadmiernego obcigzania
ludnosci cywilnej. Regulamin haski przewiduje réwniez obowigzek wystawie-
nia pokwitowania, co stanowi formalne potwierdzenie przejecia mienia i tworzy
podstawe do ewentualnych rozliczen po zakonczeniu konfliktu (Dinstein 2019:
126-127). Roszczenia z tego tytulu maja jednak charakter przede wszystkim
miedzypanstwowy - to panstwo okupowane dochodzi odpowiedzialno$ci wobec
panstwa okupujgcego, a nie jednostka bezposrednio wobec organéw okupacyj-
nych. Ochrona jednostki ma zatem charakter posredni i systemowy, a nie indy-
widualnoprawny w $cistym znaczeniu. Aksjologicznie rekwizycja jest instytucja

3 Konwencja dotyczgca praw i zwyczajow wojny ladowej, Dz.U. z 1927 r., Nr 21, poz. 161.

4 Konwencja o ochronie 0s6b cywilnych podczas wojny z dnia 12 sierpnia 1949 roku, Dz.U.z 1956 1.
Nr 38, poz. 171 z pézn. zm.; Protokot dodatkowy do Konwencji genewskich z 12 sierpnia 1949 r., dotyczacy
ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, Dz.U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175 z pézn. zm.
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funkcjonujaca w warunkach deficytu legitymacji wiadzy (Roberts 2006: 580-622).
Okupant wykonuje kompetencje wladcze nie na podstawie wiezi obywatelskiej
czy demokratycznego mandatu, lecz na podstawie faktycznego panowania mili-
tarnego nad terytorium. Z tego wzgledu prawo miedzynarodowe ogranicza jego
kompetencje do minimum koniecznego dla zapewnienia porzadku i prowadzenia
dziatan wojennych, traktujgc rekwizycje jako wyjatek od zasady ochrony wlasnosci
prywatnej oraz integralnosci majatku ludnosci cywilnej. W tym sensie instytucja ta
jest obwarowana znacznie bardziej restrykcyjnymi przestankami niz analogiczne
obowiazki nakladane przez panstwo na wlasnych obywateli.

Odmiennie nalezy ocenia¢ §wiadczenia wojenne w prawie krajowym. Sg one
elementem konstytucyjnego systemu cigezaréw publicznych, wynikajacym z zato-
zenia, ze obrona panstwa stanowi dobro wspdlne wszystkich obywateli (Staskie-
wicz 2024: 5-6). W odrdznieniu od rekwizycji, ich zZrodtem jest suwerenna wladza
ustawodawcza panstwa dzialajaca w granicach konstytucji i podlegajaca kontroli
sadowej. Relacja miedzy panstwem a obywatelem ma charakter wewnetrzny, opar-
ty na wiezi prawnej i politycznej, co nadaje swiadczeniom wojennym odmienng
legitymizacje aksjologiczng.

Z punktu widzenia konstrukcyjnego $wiadczenia te - o ile zostaly ustanowione
zgodnie z ustawa i w granicach konstytucji — nie rodzg automatycznego roszczenia
odszkodowawczego. Strata wynikajgca z legalnie nalozonego obowigzku miesci
sie bowiem w granicach dopuszczalnych obcigzen obywatelskich, analogicznie
do innych ciezaréw publicznych. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa
aktualizuje si¢ dopiero wowczas, gdy dojdzie do naruszenia prawa, przekroczenia
granic proporcjonalnosci badz niezgodnego z ustawg dziatania organu administra-
cji. W ten sposéb konstrukcja swiadczen wojennych wpisuje sie w klasyczny model
wladztwa administracyjnego ograniczonego zasadg legalizmu.

Zatem zasadnicza roznica miedzy rekwizycjg a $wiadczeniem wojennym doty-
czy zaréwno podstawy legitymacyjnej, jak i zakresu ochrony jednostki. W pierw-
szym przypadku mamy do czynienia z wladzg okupacyjna, ktorej kompetencje sg
ograniczone przez normy prawa miedzynarodowego i ktorej dzialania podlegaja
ocenie w plaszczyznie odpowiedzialnosci miedzypanstwowej. W drugim - z wla-
dza suwerennego panstwa dziatajacego wobec wlasnych obywateli w ramach kon-
stytucyjnie okreslonego systemu obowigzkéw publicznych (Safjan & Bosek [red.]
2016: 1878-1887). O ile rekwizycja ma charakter zewnetrzny i wyjatkowy, o tyle
$wiadczenie wojenne jest instytucja wewnetrzng i systemowo zakorzeniong.

Kluczowy problem systemowy wystepuje jednak w sferze wzajemnego od-
dzialywania obu porzadkéw normatywnych. W praktyce moga wystapic sytuacje
quasirekwizycji, w ktérych dziatania wladzy - cho¢ formalnie oparte na prawie
krajowym - przybieraja posta¢ zblizong do przejecia mienia bez dostatecznej pod-
stawy ustawowej lub bez zapewnienia odpowiednich gwarancji proceduralnych.
Dotyczy to zwlaszcza standw nadzwyczajnych (Konarski 2020: 83-109), operacji
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o charakterze miedzynarodowym, a takze konfliktéw o niejednoznacznym statusie
prawnym. W takich przypadkach rozstrzygniecia wymaga, czy mamy do czynienia
z legalnym $wiadczeniem wojennym, czy z dzialaniem przekraczajagcym granice
dopuszczalnej ingerencji.

Szczegdlnego znaczenia nabierajg te zagadnienia w kontekscie wspotczesnych
konfliktow hybrydowych, w ktérych granica miedzy wojng a pokojem ulega zatar-
ciu (Schmitt [red.] 2017: 375-376). Dziatania zbrojne moga wspolistnie¢ z opera-
cjami informacyjnymi, cyberatakami czy ingerencja w infrastrukture krytyczng.
W takich warunkach przedmiotem potencjalnych $wiadczen lub quasirekwizycji
mogg stac¢ si¢ nie tylko dobra materialne, lecz réwniez zasoby cyfrowe, systemy
teleinformatyczne, dane czy moce obliczeniowe (Schmitt [red.] 2017: 532-533).
Klasyczne pojecia ,,mienia’ i ,zasobow wojskowych”, wypracowane w epoce go-
spodarki materialnej, wymagaja wiec reinterpretacji.

Tradycyjne regulacje konwencyjne nie odnosza si¢ wprost do dobr niemate-
rialnych ani do infrastruktury cyfrowej, co rodzi potrzebe adaptacji standardéw
ochronnych do nowych realiéw technologicznych. Powstaje pytanie, czy przejecie
kontroli nad systemem informatycznym przedsiebiorstwa lub czasowe zobowig-
zanie do udostepnienia zasoboéw cyfrowych miesci si¢ w klasycznej konstrukeji
rekwizycji badz $wiadczenia rzeczowego. Z perspektywy teorii prawa administra-
cyjnego konieczne jest wowczas zachowanie tych samych gwarancji, ktore odnosza
sie do débr materialnych: wyraznej podstawy ustawowej, okreslonosci zakresu
ingerencji, proporcjonalnosci oraz kontroli sadowe;.

Analiza relacji miedzy rekwizycjami w prawie miedzynarodowym a swiadcze-
niami wojennymi w prawie krajowym prowadzi do wniosku, ze cho¢ instytucje
te wykazujg podobienstwo funkcjonalne, ich legitymizacja, zakres i mechanizmy
ochronne s3 odmienne. O ile rekwizycja jest instytucjg prawa wojennego ograni-
czajacy arbitralno$¢ okupanta, o tyle $wiadczenie wojenne stanowi element kon-
stytucyjnie uksztaltowanego systemu obowigzkéw obywatelskich (Safjan & Bosek
[red.] 2016: 1878-1887). Wspdlnym mianownikiem obu konstrukeji pozostaje
jednak zasada konieczno$ci i proporcjonalnosci, ktora — niezaleznie od kontekstu —
wyznacza granice dopuszczalnej ingerencji w sfere wlasnosci i autonomii jednostki
(Bator 2025: 24-32, 180, 388).

5. Swiadczenia wojenne w strukturze administracji nadzwyczajnej
panstwa

Administracja wojenna stanowi szczego6lng kategorie dogmatyczng prawa ad-
ministracyjnego, sytuujaca si¢ w obrebie szerzej rozumianej administracji nad-
zwyczajnej. Jej aktywizacja nastepuje w warunkach kryzysowych, w szczegélnosci
w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, mobilizacji lub wojny, kiedy stan-
dardowe mechanizmy dzialania aparatu panstwowego okazujg si¢ niewystarczajace
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dla realizacji funkcji ochronnej’. Swiadczenia wojenne wpisuja si¢ w ten model
jako instrument prawny umozliwiajacy szybkie i efektywne uruchomienie zasobow
osobowych i materialnych pozostajacych w dyspozycji spoteczenstwa (Lewan-
dowski 2019: 3-4). Tym samym stanowig one element szczegoélnej konfiguracji
kompetencji administracji publicznej, zorientowanej na zapewnienie cigglosci
funkcjonowania panstwa w warunkach zagrozenia egzystencjalnego.

Administracja nadzwyczajna charakteryzuje si¢ przede wszystkim rozsze-
rzeniem kompetencji organdéw wtadzy wykonawczej, co znajduje uzasadnienie
w potrzebie sprawnego i scentralizowanego podejmowania decyzji. Towarzyszy
temu dopuszczalno$¢ ograniczenia niektdrych praw podmiotowych jednostki oraz
wprowadzenie procedur o charakterze przyspieszonym, odbiegajacych od stan-
dardowego modelu postepowania administracyjnego. Intensyfikacja wladztwa
administracyjnego nie oznacza jednak dowolnosci ani wyjecia dzialan organdéw
spod rezimu prawnego. Administracja wojenna pozostaje administracjg w sensie
materialnym, albowiem jej dzialania musza mie¢ podstawe ustawowa, miescic sie
w granicach kompetencji oraz podlega¢ kontroli legalno$ci. Nawet w warunkach
wojny nie dochodzi do zawieszenia zasady panstwa prawnego, lecz do jej szcze-
golnego przetestowania w sytuacji maksymalnej presji na efektywno$¢ dzialania
wladzy publiczne;.

Formalnoprawne ujecie administracji wojennej wymaga zatem zidentyfikowa-
nia konfliktu miedzy koniecznoscig zwiekszenia sprawnosci decyzyjnej a obowiaz-
kiem zachowania gwarancji proceduralnych i materialnych. O ile ustawodawca
moze przewidywac uproszczone tryby dzialania, o tyle nie moze wylaczy¢ konsty-
tucyjnych zasad legalizmu, proporcjonalnosci czy kontroli sadowej. Administracja
nadzwyczajna nie jest przeciwienstwem administracji ,zwyklej”, lecz jej szczegolng
odmiang, funkcjonujaca w zmienionym kontekscie faktycznym, lecz nadal osadzo-
ng w normatywnej strukturze panstwa prawa.

Na plaszczyznie filozoficznoprawnej centralne znaczenie zyskuje problem in-
strumentalizacji jednostki (Gromski 2018: 95-106). Swiadczenia wojenne, jako
instytucja umozliwiajaca daleko idgcg ingerencje w sfere wolnosci i wlasnosci,
nasuwaja konieczno$¢ rozwazenia, czy jednostka nie zostaje zredukowana do roli
$rodka realizacji celu panstwowego, jakim jest obrona terytorium i suwerennosci.
Z perspektywy nauki prawa publicznego instytucja $wiadczen wojennych sytu-
uje sie pomiedzy liberalnym ujeciem relacji panstwo - jednostka, akcentujacym
ochrone praw podmiotowych obywatela, a republikaniskim modelem wspolnoty
politycznej, w ktdrym szczegolne znaczenie przypisuje sie solidarnosci obywatel-

5 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny, t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 825 z pdzn. zm.; ustawa
z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, Dz.U. poz. 1907; rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 28 sierpnia 2024 r. w sprawie $wiadczen osobistych i rzeczowych na rzecz obrony w razie
ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny, Dz.U. poz. 1354.
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skiej oraz obowigzkowi wspotuczestnictwa w realizacji dobra wspdlnego. Wlasnie
na pograniczu tych dwoéch tradycji ujawniaja si¢ podstawowe dylematy zwigzane
z dopuszczalnym zakresem $§wiadczen wojennych i granicami ingerencji panistwa
w sfere praw jednostki. Dotyczg one przede wszystkim poszukiwania rownowagi
miedzy koniecznoscia zapewnienia bezpieczenstwa panstwa a obowigzkiem po-
szanowania wolno$ci i praw obywatelskich, stanowiacych fundament demokra-
tycznego panstwa prawa.

Z jednej strony instytucja $wiadczen wojennych opiera si¢ na uznaniu autono-
mii jednostki i ochronie jej praw podmiotowych, z drugiej — przyjmuje, ze w wa-
runkach zagrozenia egzystencjalnego dobro wspdlne moze uzasadnia¢ intensyw-
niejsza ingerencje niz w czasie pokoju. Odpowiedzig na ryzyko instrumentalizacji
nie jest zatem negacja samej instytucji, lecz wprowadzenie $cistych warunkow jej
dopuszczalnosci. Nalezg do nich przede wszystkim ustawowa okreslono$¢ obo-
wigzkow, ktora eliminuje mozliwo$¢ ich dowolnego ksztaltowania przez admi-
nistracje, czasowos$¢ ingerencji, ograniczajaca jej trwanie do okresu rzeczywistej
potrzeby, oraz petna kontrolowalno$¢ dzialan organdw przez niezalezne sady.
Kluczowe znaczenie ma takze niedopuszczalnos¢ arbitralnosci, rozumiana jako
zakaz selektywnego, dyskryminacyjnego badz nieproporcjonalnego obcigzania
poszczegolnych podmiotéw (Gora 2025: 171-196).

W tym ujeciu administracja wojenna nie moze by¢ postrzegana jako sfera za-
wieszenia etycznych i prawnych standardow, lecz jako obszar, w ktérym standardy
te muszg zosta¢ zachowane mimo szczegolnej presji okoliczno$ci. Ostatecznie
bowiem legitymacja panstwa w warunkach zagrozenia zalezy nie tylko od sku-
teczno$ci obrony, lecz takze od zdolnosci do zachowania fundamentalnych zasad
porzadku konstytucyjnego.

6. Wspolczesne wyzwania - konflikt hybrydowy
i dobra niematerialne

Dynamiczny rozwdj technologii informacyjnych oraz postepujaca cyfryza-
cja infrastruktury panstwa powoduja, ze tradycyjne kategorie materialnych zaso-
béw obronnych ulegaja istotnemu przeksztalceniu. Wspodlczesne bezpieczenstwo
panstwa nie opiera si¢ wylacznie na $rodkach transportu, nieruchomosciach czy
sprzecie technicznym w klasycznym, fizycznym rozumieniu, lecz w coraz wigkszym
stopniu na zasobach cyfrowych, systemach teleinformatycznych, sieciach przesytu
danych oraz infrastrukturze przetwarzania informacji® (Zatonatskiy & Horiache-
va 2025: 77-91) W konsekwencji powstaje pytanie, czy konstrukcja §wiadczen
wojennych - historycznie i dogmatycznie odnoszona do rzeczy materialnych -

6 Zob. ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 krajowym systemie cyberbezpieczetistwa, t.j. Dz.U. z 2026 t.,
poz. 20.
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moze obejmowac rowniez dobra niematerialne, takie jak dane, oprogramowanie,
moce obliczeniowe czy dostep do infrastruktury opartej na technologii chmury
obliczeniowe;j.

Problem ten ma charakter zardwno interpretacyjny, jak i aksjologiczny. Z jed-
nej strony klasyczne ujecie $wiadczen rzeczowych odwotuje sie do pojecia ,,rzeczy”
w sensie cywilistycznym, co mogloby sugerowa¢ ograniczenie ich zakresu do dobr
materialnych (Konarski 2022a: 131-149). Z drugiej strony jednak funkcjonal-
na wykladnia przepiséw dotyczacych obrony panstwa przemawia za szerokim
rozumieniem ,,zasobow” jako wszelkich srodkéw niezbednych do zapewnienia
sprawnosci systemu obronnego. Jezeli wiec infrastruktura cyfrowa stanowi element
krytyczny dla funkcjonowania sit zbrojnych, administracji publicznej czy systemow
tacznosci, trudno bytoby wykluczy¢ ja a limine z zakresu potencjalnych $wiadczen
(Sharma, Reddy & Shahid 2023: 49-63). Zatem w sensie teoretycznym nie istnieja
przeszkody, aby uzna¢ dobra niematerialne za przedmiot czasowego udostepnienia
w ramach publicznoprawnego obowigzku obronnego.

Jednocze$nie rozszerzenie zakresu $wiadczen na sfere cyfrowg rodzi powazne
konsekwencje dla ochrony praw jednostki i podmiotéw gospodarczych. Ingeren-
cja w systemy przetwarzania danych czy infrastrukture telekomunikacyjng moze
prowadzi¢ do naruszenia tajemnicy przedsiebiorstwa, poufnosci informacji han-
dlowych, prywatnosci uzytkownikéw oraz szeroko rozumianej autonomii informa-
cyjnej. Dobra niematerialne maja bowiem specyficzny charakter: ich udostepnienie
czesto oznacza nie tylko czasowe ograniczenie korzystania, lecz réwniez ryzyko
utraty kontroli nad informacjg oraz ryzyko jej kopiowania czy nieuprawnionego
rozpowszechnienia. Z tego wzgledu mechaniczne przeniesienie klasycznych kon-
strukcji $wiadczen rzeczowych na grunt cyfrowy bytoby niewystarczajace.

Konieczne staje si¢ wiec precyzyjne okreslenie w ustawie zakresu, trybu i granic
ingerencji w zasoby niematerialne. Regulacja powinna jednoznacznie wskazywac,
jakie kategorie danych lub infrastruktury moga podlega¢ udostepnieniu, w jakim
zakresie oraz na jakich warunkach technicznych i organizacyjnych. Szczegdlnego
znaczenia nabiera obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa informacji oraz ogra-
niczenia dostepu wytacznie do zakresu niezbednego dla realizacji celu obronnego.
W przeciwnym razie istnieje ryzyko nieproporcjonalnej ingerencji w sfere wolnosci
dzialalno$ci gospodarczej oraz prawa do prywatnosci.

W tym obszarze kluczowq role odgrywa zasada minimalizacji ingerencji, rozu-
miana jako nakaz wyboru takiego $rodka, ktéry w mozliwie najmniejszym stopniu
narusza prawa i interesy podmiotu zobowigzanego. Jezeli cel obronny moze zo-
sta¢ osiggniety poprzez czasowy dostep do okreslonych funkcjonalnosci systemu,
niedopuszczalne byloby przejmowanie pelnej kontroli nad calg infrastruktura.
Analogicznie, zakres przetwarzanych danych powinien zosta¢ ograniczony do ko-
niecznego minimum, a ich wykorzystanie - $cisle zwigzane z realizacjg ustawowo
okreslonych zadan.
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Réwnolegle niezbedne jest wprowadzenie adekwatnych mechanizméw kom-
pensacyjnych, uwzgledniajacych specyfike dobr niematerialnych. O ile w przy-
padku rzeczy materialnych mozliwe jest stosunkowo proste oszacowanie wartosci
czasowego uzywania, o tyle w odniesieniu do zasobéw cyfrowych szkoda moze
przybra¢ postac utraconych korzysci, naruszenia reputacji czy obnizenia konku-
rencyjnosci przedsigbiorstwa (Konarski 2025: 55-72). System prawny powinien
zatem przewidywac przejrzyste zasady rekompensaty oraz procedury dochodzenia
roszczen, co stanowi element konstytucyjnej ochrony prawa wlasnosci i wolnosci
dzialalnosci gospodarcze;.

Rozszerzenie konstrukeji $wiadczen wojennych na sfere cyfrowg unaocznia,
ze wspolczesna administracja nadzwyczajna musi operowac kategoriami wykra-
czajacymi poza tradycyjne pojecie mienia (Chalubinska-Jentkiewicz 2021: 191-
208). Jednoczesnie jednak nie zwalnia to ustawodawcy ani organéw administracji
z obowigzku zachowania standardéw panstwa prawnego. Przeciwnie, im bardziej
niematerialny i trudniej uchwytny jest przedmiot ingerencji, tym wigksze znacze-
nie zyskuje precyzja regulacyjna, przejrzysto$¢ dzialania organdw oraz efektywna
kontrola sgdowa. W ten sposdb mozliwe jest pogodzenie wymogéw nowoczesnego
systemu obronnego z ochrong fundamentalnych praw jednostki w erze cyfrowe;j.

7. Zakonczenie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze §wiadczenia wojenne oraz
rekwizycje stanowig instytucje o ugruntowanej pozycji w systemie prawa publicz-
nego (Wise 1945: 58-85), ktorych funkcjonalne znaczenie pozostaje aktualne mimo
glebokich przemian ustrojowych i technologicznych. Ich historyczna trwalos¢ do-
wodzi, ze panstwo - niezaleznie od modelu politycznego - potrzebuje instrumen-
tow umozliwiajacych szybkie uruchomienie zasobéw osobowych i materialnych
w sytuacji zagrozenia egzystencjalnego. Jednoczes$nie wspotczesne standardy kon-
stytucyjne wymagajg, aby instrumenty te byly $cisle osadzone w ramach panstwa
prawa i podlegaly wielopoziomowej kontroli legalnosci.

Swiadczenia wojenne, ujmowane jako szczegélny ciezar publiczny, mieszcza
sie w strukturze administracji nadzwyczajnej, lecz nie funkcjonujg poza systemem
prawa administracyjnego. Ich konstrukcja — oparta na wladczym akcie organu ad-
ministracji, konkretyzujacym ustawowy obowigzek — potwierdza, ze nawet w wa-
runkach mobilizacji czy wojny podstawowym wyznacznikiem dziatania wladzy
pozostaje zasada legalizmu. Rownocze$nie intensywnos¢ ingerencji w sfere wlasno-
$ci i wolnosci jednostki wymaga stalego odwolania do zasady proporcjonalnosci,
rozumianej nie tylko jako formalne kryterium kontroli konstytucyjnej, lecz takze
jako materialna granica dopuszczalnej ingerencji.

Rozréznienie miedzy rekwizycjg w prawie miedzynarodowym a $wiadczeniem
wojennym w prawie krajowym wykazuje odmienne podstawy legitymizacyjne obu
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instytucji. O ile rekwizycja stanowi wyjatek tolerowany w warunkach okupacji
i ograniczany przez normy prawa konfliktéw zbrojnych (Bierzanek 1982: 249-256),
o tyle swiadczenie wojenne opiera si¢ na wiezi obywatelskiej i konstytucyjnym
obowigzku obrony panstwa (Safjan & Bosek [red.] 2016: 1887-1893). Wspolnym
mianownikiem pozostaje jednak koniecznos¢ ochrony jednostki przed arbitral-
nos$cig wladzy - niezaleznie od tego, czy wladza ta ma charakter okupacyjny, czy
suwerenny (Konarski 2022: 75-77).

Na tle przeprowadzonych rozwazan ujawniajg sie jednak rowniez istotne pro-
blemy wymagajace poglebionej refleksji krytycznej. Po pierwsze, obowiazujace
regulacje wciaz operuja kategoriami wypracowanymi w epoce dominacji dobr
materialnych, co w warunkach cyfryzacji infrastruktury panstwa prowadzi do
niedookreslonosci zakresu potencjalnych §wiadczen. Brak jednoznacznego uregu-
lowania kwestii zasobow niematerialnych moze sprzyjac rozszerzajacej interpretacji
kompetencji administracji, a tym samym zwiekszaé ryzyko nieproporcjonalne;j
ingerencji w sfere prywatnosci, tajemnicy przedsiebiorstwa czy autonomii infor-
macyjnej (Konarski 2025: 55-72).

Po drugie, mechanizmy kompensacyjne przewidziane w ustawodawstwie wy-
magaja poglebionej analizy pod katem ich adekwatno$ci. W szczegélnosci w od-
niesieniu do dobr niematerialnych tradycyjne metody wyceny mogag okazac sie¢
niewystarczajace, nie uwzgledniajac utraconych korzysci, ryzyka reputacyjnego czy
dlugofalowych skutkéw gospodarczych. W tym zakresie ustawodawca powinien
rozwazy¢ wprowadzenie bardziej precyzyjnych zasad ustalania rekompensaty oraz
uproszczonych, ale efektywnych procedur dochodzenia roszczen.

Po trzecie, w warunkach konfliktéw hybrydowych i stanéw posrednich miedzy
pokojem a wojng szczegolnego znaczenia nabiera klarowno$¢ przestanek uru-
chamiania mechanizméw administracji nadzwyczajnej. Zatarcie granicy miedzy
stanem zwyklym a nadzwyczajnym moze prowadzi¢ do utrwalenia podwyzszonego
poziomu ingerencji jako quasistandardu, co z punktu widzenia teorii panstwa
prawa stanowi zjawisko niepozadane. De lege ferenda zasadne wydaje sie zatem
wzmocnienie ustawowych gwarancji czasowos$ci oraz wyrazne powigzanie zakresu
$wiadczen z formalnie okreslonym stanem funkcjonowania panstwa (Konarski
2020: 83-109).

W perspektywie systemowej nalezaloby réwniez rozwazy¢ doprecyzowanie
relacji miedzy ustawg regulujacg $wiadczenia wojenne a przepisami o stanach
nadzwyczajnych (Konarski 2023a: 101-120), tak aby unikna¢ kolizji kompe-
tencyjnych i zapewni¢ spdéjnos¢ modelu administracji kryzysowej. Postulat ten
ma znaczenie nie tylko dogmatyczne, lecz takze praktyczne, gdyz przejrzystos¢
regulacji stanowi jeden z warunkow spolecznej akceptacji dla daleko idacych
obcigzen publicznych.

Ostatecznie instytucja $wiadczen wojennych pozostaje nieodzownym elemen-
tem systemu obronnego panstwa, jednak jej legitymizacja zalezy od zachowania
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réwnowagi miedzy efektywnoscig dziatania a ochrong praw jednostki. Wojna i za-
grozenie bezpieczenstwa nie uchylaja normatywnosci, lecz intensyfikujg potrzebe
jej respektowania. To wlasnie w sytuacjach granicznych uwidacznia sie realna sifa
konstytucyjnych gwarancji oraz dojrzalos¢ kultury prawnej panstwa. Dlatego tez
dalszy rozwdj regulacji w tym obszarze powinien zmierzaé nie do rozszerzania
wladztwa administracyjnego per se, lecz do jego precyzyjnego zdefiniowania, ogra-
niczenia i poddania skutecznej kontroli - tak aby imperatyw bezpieczenstwa nie
prowadzil do erozji fundamentéw panstwa prawa.
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Abstract: This article aims to determine whether the preparation and implementation of
a road investment project on the basis of a decision authorizing the implementation of such
a project constitutes merely a limited modification of the general investment and construction
process, or whether it forms a statutorily distinct and concentrated variant of that process.
The article adopts the hypothesis that the special regime for road investment projects does
not operate outside the general investment and construction regime, but transforms its
structure by concentrating a number of administrative determinations and legal effects in
a single administrative decision. The research questions concern, first, the elements, stages
and relationships constituting the general investment and construction process understood
through the concept of a sequence of actions; second, the manner in which the special regime
for the preparation and implementation of road investment projects modifies the general
arrangement of actions characteristic of that process; and third, whether the scope of this
modification justifies treating that regime as a special, concentrated variant of the investment
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and construction process rather than as a fully autonomous regime. The study examines the
general investment and construction process in its administrative-law dimension, as well as
the special legal regime governing the preparation and implementation of road investment
projects. The concept of a sequence of actions is used as an analytical tool for examining
the functional links between acts, activities, competences and administrative determina-
tions of public administration authorities, as well as those actions of other participants in
the process that remain functionally connected with the administrative action. The article
employs the doctrinal legal analysis, supplemented by systemic and functional analysis and
intra-systemic comparison. The analysis demonstrates that the general model is multi-stage
and dispersed, whereas the regime based on the decision authorizing the implementation
of a road investment project concentrates a number of administrative settlements and legal
effects in a single administrative decision. Consequently, that regime should be understood as
a special, concentrated organizational variant of the investment and construction process for
public roads, rather than a regime operating outside the systemic framework of that process.

Keywords: investment and construction process, road investment authorization decision,
Special Road Act, sequence of actions, administrative law

Abstrakt: Celem artykulu jest ustalenie, czy przygotowanie i realizacja inwestycji drogowej
na podstawie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stanowi jedynie ogra-
niczong modyfikacje ogdlnego procesu inwestycyjno-budowlanego, czy tez tworzy ustawowo
wyodrebniony i skoncentrowany wariant tego procesu. W artykule przyjeto hipoteze, ze
szczegolny rezim inwestycji drogowych nie funkcjonuje poza ogdlnym rezimem inwesty-
cyjno-budowlanym, lecz przeksztalca jego strukture przez skupienie szeregu rozstrzygnie¢
i skutkéw prawnych w jednej decyzji administracyjnej. Pytania badawcze dotycza, po pierw-
sze, elementdw, etapow i zalezno$ci konstytuujacych ogdlny proces inwestycyjno-budowlany
ujmowany w $wietle koncepcji ciggu dzialan; po drugie, sposobu, w jaki szczegdlny rezim
przygotowania i realizacji inwestycji drogowej modyfikuje ogolny uklad dziatan wiasciwy dla
tego procesu; po trzecie za$ tego, czy zakres tej modyfikacji uzasadnia ujmowanie rezimu
inwestycji drogowych jako szczegdlnego, skoncentrowanego wariantu procesu inwestycyjno-
-budowlanego, a nie jako rezimu catkowicie autonomicznego. Przedmiotem analizy jest ogdlny
proces inwestycyjno-budowlany w jego wymiarze administracyjnoprawnym oraz szczegolny
rezim prawny przygotowania i realizacji inwestycji drogowych. Koncepcja ciggu dziatan zostata
wykorzystana jako narzedzie analityczne stuzace badaniu funkcjonalnych powigzan miedzy
aktami, czynnosciami, kompetencjami i rozstrzygnieciami organéw administracji publicznej,
a takze tymi dziataniami innych uczestnikéw procesu, ktdre pozostaja funkcjonalnie zwigzane
z dzialaniami administracji. W artykule zastosowano metode dogmatycznoprawna, uzupetnio-
ng analizg systemows i funkcjonalng oraz poréwnaniem wewnatrzsystemowym. Ustalono, ze
model ogélny ma charakter wieloetapowy i rozproszony, natomiast rezim oparty na decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej skupia w jednej decyzji administracyjnej
szereg rozstrzygniec i skutkéw prawnych. W konsekwencji rezim ten nalezy ujmowacé jako
szczegolny, skoncentrowany wariant organizacji procesu inwestycyjno-budowlanego dla drég
publicznych, a nie jako regulacje funkcjonujaca poza systemowymi ramami tego procesu.

Stowa kluczowe: proces inwestycyjno-budowlany, decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwe-
stycji drogowej, specustawa drogowa, cigg dziatan, prawo administracyjne
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1. Wprowadzenie

Wspolczesna administracja publiczna coraz czesciej realizuje swoje zadania nie
przez pojedyncze, odrebne akty stosowania prawa, lecz przez zespoty powigzanych
ze sobg dzialan prowadzacych do osiggniecia okreslonego celu publicznego lub
prawnie relewantnego rezultatu. Dotyczy to zwlaszcza spraw zlozonych, wyma-
gajacych wieloetapowego rozpoznania, wspoldziatania réznych organéw admini-
stracji publicznej oraz faczenia czynnosci prawnych i faktycznych. W literaturze
trafnie wskazuje sie, ze prawo niejednokrotnie ,wymaga od organéw administracji
podjecia w danej sprawie wielu kolejnych dziatan zmierzajacych do jednego celu”
(Zimmermann 2022: 83). Klasyczne ujmowanie dzialania administracji wytacznie
przez pryzmat pojedynczego aktu administracyjnego okazuje si¢ zatem niewystar-
czajace dla opisu bardziej ztozonych uktadéw decyzyjnych. Szczegdlne znaczenie
w tym kontekscie ma proces inwestycyjno-budowlany. Obejmuje on réznorodne
akty, czynnosci i rozstrzygnigcia zwigzane z przygotowaniem oraz realizacja inwe-
stycji budowlanej, w tym etap planistyczny lub lokalizacyjny, etap administracyjnej
reglamentacji robot budowlanych oraz etap dopuszczenia obiektu do uzytkowania.
Poszczegdlne elementy tego procesu sg rodzajowo odmienne, ale pozostajg funk-
cjonalnie ukierunkowane na osiagniecie wspolnego rezultatu, jakim jest zgodne
z prawem przygotowanie i realizacja inwestycji. W doktrynie dostrzegalne sa nawet
préby ujmowania ,,prawa procesu inwestycyjnego” jako odrebnego kompleksu
norm wydzielonych z prawa administracyjnego (Wozniak 2024: 729). Proces inwe-
stycyjno-budowlany moze dotyczy¢ réznych kategorii inwestycji, w tym inwestycji
w zakresie drég publicznych. Przygotowanie i realizacja inwestycji drogowej row-
niez stanowig zatem proces inwestycyjno-budowlany, ktérego przedmiotem jest
szczegolny rodzaj zamierzenia inwestycyjnego. Odmiennos¢ inwestycji drogowych
wynika jednak z tego, ze ustawodawca przewidzial dla nich szczegdlny rezim praw-
ny, oparty na decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej. Nie chodzi
wiec o przeciwstawienie procesu inwestycyjno-budowlanego inwestycji drogo-
wej, lecz o ustalenie relacji miedzy ogélnym rezimem inwestycyjno-budowlanym
a szczegolnym rezimem przygotowania i realizacji inwestycji drogowych. Problem
ten wpisuje si¢ w szersze zjawisko wyodrebniania szczegdlnych sposobow realizacji
inwestycji publicznych obok rozwigzan ogoélnych. W efekcie powstaja dwie sciezki
lokalizacji inwestycji — standardowa i szczegolna, co prowadzi ostatecznie do dez-
integracji systemu planowania (Niewiadomski 2020: 21-22).

W niniejszym artykule pojecie ,,ciaggu dzialan” jest uzywane jako skrét odno-
szacy sie do koncepcji ciagu dzialan zlozonych, ktérej zalozenia zostang przed-
stawione w dalszej czesci artykulu. Proces inwestycyjno-budowlany ujmowany
jest natomiast jako calo$¢ czynnosci zwigzanych z przygotowaniem i realizacja
inwestycji. Analiza koncentruje si¢ na administracyjnoprawnym wymiarze procesu
inwestycyjno-budowlanego, a wigc na tych aktach, czynnosciach, kompetencjach
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i rozstrzygnieciach organdéw administracji publicznej, ktore ksztaltuja dopusz-
czalnos$¢ przygotowania i realizacji inwestycji. Dzialania inwestora oraz innych
uczestnikdw procesu inwestycyjno-budowlanego sg uwzgledniane jedynie w takim
zakresie, w jakim warunkujg, inicjuja albo pozostaja w funkcjonalnym zwiazku
z dzialaniami administracji publicznej. Przyjecie takiej perspektywy pozwala za-
chowa¢ administracyjnoprawny profil analizy, a jednocze$nie unikngé¢ utozsa-
mienia procesu inwestycyjno-budowlanego wylacznie z aktywnoscig organéw
administracji. Uzyteczno$¢ koncepcji ciggu dziatan polega na tym, ze umozliwia
ona ujmowanie procesu inwestycyjno-budowlanego nie jako prostej sumy odreb-
nych postepowan, aktéw i czynnosci, lecz jako uporzadkowanego ukltadu dziatan,
w ktorym poszczegdlne elementy majg okreslone miejsce, funkcje oraz znaczenie
dla osiggniecia celu konicowego. Pozwala to analizowa¢ zaleznosci miedzy kolej-
nymi etapami procesu, role poszczegdlnych aktéw i czynnosci w mechanizmie
administracyjnego dopuszczenia inwestycji do realizacji oraz stopien rozproszenia
albo skupienia dzialann administracji publicznej. W niniejszym artykule pojecie
»>modelu” uzywane jest w znaczeniu analitycznym, jako sposéb uporzadkowanego
przedstawienia cech danego ukladu dzialan. Pojecie ,,trybu” odnosi si¢ natomiast
do ustawowo okreslonego sposobu postepowania prowadzacego do wydania aktu
lub osiggniecia skutku prawnego. W tym znaczeniu ogdlny proces inwestycyjno-
-budowlany ma charakter modelu wieloetapowego i rozproszonego, natomiast
rezim oparty na decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stanowi
szczegblny, skoncentrowany wariant organizacji tego procesu.

W artykule przyjeto hipoteze, ze przygotowanie i realizacja inwestycji dro-
gowej na podstawie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nie
funkcjonuje poza ogélnym rezimem inwestycyjno-budowlanym, lecz stanowi
jego szczegolny, ustawowo wyodrebniony i skoncentrowany wariant. Nie chodzi
przy tym o wykazanie pelnej autonomii tego rezimu wzgledem ogdlnego procesu
inwestycyjno-budowlanego, lecz o okreslenie zakresu jego funkcjonalno-struktu-
ralnej odrebnosci. Przez odrebnos¢ funkcjonalno-strukturalng rozumie si¢ takie
przeksztalcenie ukladu dziatan, w ktérym zachowany zostaje zasadniczy cel pro-
cesu inwestycyjno-budowlanego, ale zmianie ulega rozmieszczenie kompetencji,
etapow, rozstrzygnie¢ i skutkdw prawnych. Realizacji tego celu stuzg nastepujace
pytania badawcze:

Jakie elementy, etapy i zaleznosci konstytuujg ogoélny proces inwestycyjno-
-budowlany ujmowany jako ciag dziatan?

W jaki sposdb szczegdlny rezim przygotowania i realizacji inwestycji drogowej
na podstawie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej modyfikuje
ogolny uktad dzialan wlasciwy dla procesu inwestycyjno-budowlanego?

Czy zakres tej modyfikacji uzasadnia ujmowanie rezimu inwestycji drogowych
jako szczegolnego, skoncentrowanego wariantu procesu inwestycyjno-budowlane-
g0, a nie jako rezimu calkowicie autonomicznego wobec modelu ogélnego?
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W artykule zastosowano metode dogmatycznoprawng, polegajaca na analizie
obowigzujacych regulacji prawnych z wykorzystaniem wyktadni jezykowej, syste-
mowej i funkcjonalnej. Analiza systemowa oznacza badanie miejsca regulacji doty-
czacych procesu inwestycyjno-budowlanego oraz inwestycji drogowych w systemie
prawa administracyjnego, ze szczeg6élnym uwzglednieniem relacji miedzy przepi-
sami ogdlnymi a regulacjami szczeg6lnymi. Analiza funkcjonalna stuzy ustaleniu,
jakie zadania pelnig poszczegolne akty, czynnosci i rozstrzygniecia w procesie ad-
ministracyjnego dopuszczenia inwestycji do realizacji. Uzupelniajaco wykorzysta-
no poréwnanie wewnatrzsystemowe, rozumiane jako zestawienie dwoch rezimow
prawnych nalezacych do tego samego obszaru prawa administracyjnego: ogélnego
rezimu inwestycyjno-budowlanego oraz szczegdlnego rezimu przygotowania i re-
alizacji inwestycji drogowych. Odwotania do orzecznictwa majg charakter po-
mocniczy i stuzg wsparciu ustalen wynikajacych z analizy normatywnej. Wybor
specustawy drogowej jako przedmiotu analizy uzasadnia jej szczegolne znaczenie
praktyczne i systemowe. Jest to jeden z najbardziej charakterystycznych przykta-
doéw szczegdlnej regulacji inwestycyjnej, w ktorej ustawodawca skupia w jedne;j
decyzji skutki prawne rozproszone w modelu ogélnym miedzy rézne akty, etapy
i postepowania. Analiza tego rezimu pozwala uchwyci¢ szerszy problem relacji
miedzy ogélnym procesem inwestycyjno-budowlanym a sektorowymi regulacjami
inwestycyjnymi. Relacja innych ustaw szczegélnych dotyczacych inwestycji pu-
blicznych do modelu ogdlnego pozostaje poza gléwnym zakresem artykulu, lecz
stanowi istotny kierunek dalszych badan.

2. Koncepcja ciggu dzialan w prawie administracyjnym

Po raz pierwszy koncepcja ciggu dzialan zostata sformulowana przez wroctaw-
ska szkote prawa administracyjnego jeszcze na gruncie systemu prawnego PRL
(zob. Chelmonski 1972: 2-22 oraz Kuta 1969: 90-91), ktérg nastepnie uzupetniono
o koncepcje ciggu dziatan zlozonych (zob. Btas 1975: 101-110). Obie koncepcje
ujmuja problematyke prawnych form dziatania administracji przez pryzmat teorii
organizacji (Gozdziewicz-Biechonska 2011: 26), co $wiadczy o ich interdyscypli-
narnym rodowodzie. Koncepcja ciggu dzialan administracyjnych pozostaje spojna
z procesualnym rozumieniem organizacji obecnym w literaturze zagraniczne;j.
K.E. Weick wskazuje, ze ,,organizowac” znaczy ,,scalac trwajace, wspolzalezne dzia-
tania w sensowne sekwencje, ktore generujg sensowne rezultaty” (Weick 1979: 3),
natomiast J.G. March i H.A. Simon ujmujg organizacje jako ,,systemy skoordyno-
wanego dzialania” jednostek i grup réznigcych si¢ preferencjami, informacjami,
interesami lub wiedzg (March and Simon 1993: 2).

W warunkach systemu socjalistycznego, opartego na centralistycznym modelu
zarzadzania panstwem oraz gospodarce planowej, ciagi dziatan byly wykorzysty-
wane jako instrument legitymizujacy daleko idgcg centralizacj¢, nadmierna biuro-
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kratyzacje oraz zjawiska patologiczne w funkcjonowaniu administracji publiczne;j
(Sierpowska 2012: 350), w konsekwencji przyczynialy si¢ do koncepcyjnej konso-
lidacji ustroju panstwowego o charakterze niedemokratycznym, co nalezy poddac
zdecydowanej krytyce. Pomimo wskazanych zastrzezen wydaje sie, ze przedmio-
towe koncepcje, w oderwaniu od obowigzujacej w tamtym okresie warstwy ide-
ologicznej, w dalszym ciaggu mogg by¢ uzyteczne teoretycznie i praktycznie w od-
niesieniu do rozwazan nad wspodlczesnym procesem inwestycyjno-budowlanym.
Proponujg one bowiem szersze, systemowe ujecie dzialania aparatu administracji
publicznej (Trela 2019: 248). Ponadto, jak stusznie wskazuje A. Wasilewski, ciagg
dzialan ,,(...) otwiera interesujace perspektywy obserwacjii oceny dla badacza, dla
prawodawcy i dla praktyki administracyjnej” (Wasilewski 1985: 337). W doktrynie
koncepcja ciggu dzialan jest takze okreslana jako ,,narzedzie badania aktywnosci
administracji publicznej” (Popowska 2022: 564), ,,narzedzie badawcze dla ana-
lizy form dziatan prawnych w pewnych dziedzinach aktywnosci administracji”
(Gozdziewicz-Biechonska 2011: 28-29) oraz ,,pojecie-narzedzie” (Szadok-Bratun
2013). Zdaniem I. Sierpowskiej koncepcja ciggu dziatan ma najlepsze zastosowanie
w administracji lokalnej (Sierpowska 2012: 349).

W literaturze z zakresu publicznego prawa gospodarczego podkresla sie, ze
zaro6wno powszechne prawo administracyjne, jak i jego koncepcje doktrynalne
koncentrujg si¢ na regulacji i kwalifikacji zjawisk jednostkowych. Tymczasem
w sferze gospodarki procesy prawne majg charakter odmienny, gdyz dzialalno$¢
gospodarcza obejmuje powigzane, wieloelementowe stany faktyczne i prawne.
ZYozono$¢ stosunkow spolecznych skladajacych sie na gospodarke oraz ich nie-
jednorodne powigzania determinuja specyfike normatywna tej dziedziny (Kania,
Kiczka i Szydto 2018). Powyzsze spostrzezenia doprowadzily A. Chelmonskiego
do skonstruowania koncepcji ciggu dziatan. Wedlug tego autora ,ciag dzialan to
grupa dziatan potaczonych wspolnym celem faktycznym i prawnym, ktérego nie
da sie osiggnac¢ jednym poszczegdlnym dzialaniem; dzialania wchodzace w sktad
ciagu nie majg charakteru konkludentnego i s3 w petni powigzane” (Chetmonski
1972:22). Sg to wiec ,,takie zespoly dzialan, w ktérych jedno dzialanie rodzi drugie,
jedno jest warunkiem drugiego lub tez pewne dzialanie jest konieczng konsekwen-
cjainnego” (ibidem). Przyjac nalezy, ze uzyte tu pojecie dziatania administracji ma
charakter pojecia ogolniejszego i szerszego zakresowo niz czynno$¢ administra-
cyjna, albowiem odnosi si¢ do catoksztaltu przejawéw aktywnosci administracji
publicznej (Gozdziewicz-Biechonska2011: 27). Z kolei T. Kuta rozwijal réwnolegle
teorie ciggdw dziatan, skupiajgc sie¢ jednak na administracji $wiadczacej. 1. Sier-
powska, odnoszac sie do zalozen przyjetych przez T. Kute, stusznie zauwaza, ze
w dzisiejszych realiach prawnych nie mozna traktowac ciggéw dzialan jako cechy
charakterystycznej wylacznie dla administracji $wiadczacej, lecz dla administracji
publicznej w ogoéle (Sierpowska 2012: 350). Natomiast A. Blas, w swojej koncep-
cji ciggu dziatan zlozonych, akcentuje, ze ,dzialania ztozone okresla si¢ ogélnie
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w prakseologii jako zbiory takich czynnosci, ktére laczy stosunek wspoétdziata-
nia dla osiggniecia jakiego$ celu” i kontrastuje je z dziataniami ograniczajacymi
sie do pojedynczej czynnosci celowej (dziatania proste) (Bas 1975: 101). Mozna
stwierdzi¢, ze dzialania zlozone dotyczg szerokiej, teoretycznoprawnej konstrukcji
wspoldzialania administracyjnego w ramach ciggu dziatan, ukierunkowanej na
osiagniecie okreslonego celu.

We wspolczesnej literaturze prawniczej cigg dzialan ztozonych okreslany jest
jako ,,zbidr dzialan administracji publicznej majacych zréznicowany prawny cha-
rakter, wzajemnie uwarunkowanych i strukturalnie uporzagdkowanych w znaczeniu
prakseologicznym, dokonywanych w ramach pewnego ciagu zdarzen, przyczynia-
jacych sie do osiggniecia wspdlnego celu” (Przybysz 2020: 330). W doktrynie pod-
kresla sig, ze w takim ,,zorganizowanym ciggu dziatan” zaréwno czynno$ci prawne,
jak i faktyczne maja przypisany konkretny skutek oraz miejsce. Mozna wiec uznac,
ze jest to ,,proces’, ale w znaczeniu ,,jako $cisly zwigzek regularnie nastepujacych
po sobie stadiéw rozwoju, ktére skladajg sie na jednolity cykl” (Adamiak 2020: 3).
P. Przybysz wskazuje ponadto, ze istotng wlasciwoscig koncepcji ciggu dziatan zto-
zonych jest konieczno$¢ prowadzenia analizy dwuptaszczyznowej: z jednej strony
poszczegolnych czynnos$ci administracji publicznej, natomiast z drugiej — zwigz-
kéw przyczynowo-skutkowych pomiedzy tymi czynno$ciami oraz ich wptywu na
osiggniecie celu dziatania (Przybysz 2020: 330). Powyzsze koncepcje uzupelniajg
sie wzajemnie i tworzg spdjng konstrukeje teoretycznoprawng (Trela 2019: 251).
Przedstawione ujecia taczy zalozenie, ze dziatanie administracji publicznej moze
by¢ analizowane nie tylko przez pryzmat pojedynczego aktu lub czynnosci, lecz
takze jako uporzadkowany uklad powigzanych dziatan zmierzajacych do osiagnie-
cia wspolnego celu. Réznice miedzy poszczegdlnymi koncepcjami dotyczg przede
wszystkim stopnia akcentowania aspektu prawnego, faktycznego, organizacyjnego
lub prakseologicznego. W niniejszym artykule jako podstawowy punkt odniesienia
przyjeto koncepcje ,ciggu dziatan zlozonych” w rozumieniu zaproponowanym
przez P. Przybysza. Pojecie ,,ciggu dzialan” uzywane jest w dalszej czesci artykutu
jako skrot odnoszacy sie do tego znaczenia. Analiza koncentruje si¢ przede wszyst-
kim na administracyjnoprawnych elementach procesu inwestycyjno-budowlanego
oraz ich funkcjonalnych powigzaniach, przy uwzglednieniu sekwencyjnego cha-
rakteru dziatan prowadzacych do realizacji inwestycji.

3. Ogolny proces inwestycyjno-budowlany jako ciag dzialan

Proces inwestycyjno-budowlany okresla si¢ w doktrynie jako ,,caloksztalt czyn-
nos$ci niezbednych do zrealizowania okreslonej inwestycji” (Zakrzewska 2010).
Tak rozumiany proces obejmuje zaré6wno dzialania administracji publicznej, jak
i czynnos$ci podejmowane przez inwestora oraz innych uczestnikéw procesu. Z per-
spektywy niniejszego artykulu zasadnicze znaczenie ma jednak jego administra-
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cyjnoprawny wymiar, a wiec te akty, czynnosci i rozstrzygniecia organéw admini-
stracji publicznej oraz funkcjonalnie powigzane z nimi czynnosci inwestora, ktdre
warunkujg dopuszczalno$¢ przygotowania i realizacji inwestycji.

Czynno$ci skladajace si¢ na ten proces wykazuja tendencje do tworzenia upo-
rzadkowanych sekwencji (faz), ktore w najszerszym ujeciu obejmuja: przygoto-
wanie inwestycji do realizacji oraz jej realizacje (ibidem). Potrzebe istnienia tak
zlozonego procesu D.R. Kijowski uzasadnia tym, Ze dla unikniecia nieuzasad-
nionego ponoszenia przez inwestoréw naktadéw pienieznych i pracy zwigzanych
z doprowadzeniem przedsiewziecia do etapu, na ktéorym mozliwe jest wydanie
decyzji zezwalajacej na korzystanie z okreslonych urzadzen, rozstrzyganie o braku
przeszkod oraz zagrozen dla intereséw publicznoprawnych zostato uksztaltowane
jako proces wieloetapowy (Kijowski 2000: 230). W literaturze podkresla sie, ze
poprawne przygotowanie inwestycji do realizacji stanowi niezbedng przestanke
jej prawidtowej i zgodnej z prawem realizacji (Zakrzewska 2010), co nawigzuje do
koncepcji ciggu dzialan. Jednak, jak zauwaza Pilarz, nie zawsze ten proces bedzie
sktadal sie ze wszystkich sekwencji. Moze takze doj$¢ do nakladania si¢ na siebie
poszczegolnych etapow. W pierwszym przypadku dzieje sie tak na przyklad, gdy
inwestor nie otrzymuje pozwolenia na budowe. Natomiast drugi przypadek dotyczy
sytuacji, gdy na przyktad inwestor uzytkuje obiekt, bo otrzymal na to pozwolenie,
cho¢ nie ukonczono jeszcze wszystkich robét budowlanych (Pilarz 2024: 302).

Etap przygotowania inwestycji obejmuje faze planistyczng oraz projektows.
Pierwsza polega na ocenie dopuszczalnosci zamierzenia w $wietle przepiséw
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (dalej u.p.z.p.) oraz uzyskaniu prawa do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane (Zakrzewska 2010). Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. podsta-
wowym instrumentem determinujagcym przeznaczenie terenu oraz zasady jego
zagospodarowania jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, przy
czym w przypadku jego braku, stosownie do art. 4 ust. 2 u.p.z.p., wigzace usta-
lenia zapadaja w drodze decyzji o warunkach zabudowy lub decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Procedury te doprecyzowuja odpowiednio art. 50
ust. 1 (dla inwestycji celu publicznego) oraz art. 59 ust. 1 i art. 61 ust. 1 u.p.z.p.
(dla pozostatych zamierzen inwestycyjnych). J. Gozdziewicz-Biechonska uwaza,
ze mozna tu wydzieli¢ dwa osobne ciagi dziatan dotyczace: terendw, na ktérych
maja zastosowanie postanowienia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, oraz terenow, na ktérych wydano decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu (Gozdziewicz-Biechonska 2011: 33). Druga faza obej-
muje sporzadzenie dokumentacji projektowej i uzyskanie decyzji o pozwoleniu na
budowe (Zakrzewska 2010). Jezeli przedsiewziecie zalicza si¢ do kategorii przed-
siewzie¢ wymagajacych uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
w rozumieniu art. 71 ust. 1-2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnia-
niu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
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srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (dalej 0.0.5), decyzja ta
poprzedza uzyskanie decyzji inwestycyjnych wymienionych w art. 72 ust. 1 0.0.§.,
w szczegolnosci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz
decyzji o pozwoleniu na budowe. P. Szulc okresla etap przygotowawczy mianem
ciagu czynnosci przygotowawczych, gdyz maja one miejsce jeszcze przed realizacja
robdt budowlanych (Szulc 2022). Kolejnym etapem jest etap realizacji inwestycji.
Rozpoczyna sie wraz z fazg obejmujacg podjecie robot budowlanych na podsta-
wie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe i konczy si¢ fazg polegajaca na
oddaniu obiektu do uzytkowania poprzez zawiadomienie wlasciwego organu
nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy lub uzyskanie decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie (Zakrzewska 2010).

Istotne jest to, ze decyzje administracyjne wydawane w procesie inwestycyj-
no-budowlanym mogg uktadac sie w ciag nastepujacych po sobie rozstrzygniec,
ktérych wspolnym celem jest urzeczywistnienie okreslonej inwestycji budowlanej
(Gozdziewicz-Biechonska2011: 31). Przykladowo, na typowy proces inwestycyjny
moze sktadac sie ciag czynnosci prawnych obejmujgcych wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy, decyzji o pozwoleniu na budowe oraz decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie (Szulc 2022). Decyzje te stanowig wigc ogniwa procesu i sg od
siebie zalezne, co wiaze si¢ z tym, Ze zamierzonego rezultatu nie mozna osiggna¢
poprzez pojedyncza czynnos¢ (Gozdziewicz-Biechonska 2011: 31). Dlatego charak-
ter decyzji wydanych w tym procesie mozna okresli¢ jako kaskadowy (Szulc 2022).

Koncepcja ciagu dziatan moze wigc by¢ wykorzystywana na dwoch poziomach
analizy. Po pierwsze, ciagg moze by¢ ujmowany jako nastepstwo decyzji admini-
stracyjnych, w ktérym wczesniejsze rozstrzygniecie warunkuje mozliwos¢ wydania
kolejnego aktu. Po drugie, kazda z tych decyzji moze by¢ rezultatem odrebnego cia-
gu czynnosci prawnych i faktycznych prowadzacych do jej wydania. Oba poziomy
nie wykluczajg sie, lecz wzajemnie uzupelniaja: pierwszy ukazuje relacje miedzy
decyzjami, drugi za$ strukture dzialan poprzedzajacych ich podjecie. Przykla-
dem pierwszego ujecia jest sytuacja prawna inwestora zamierzgjacego wybudowac
obiekt budowlany niebedacy inwestycja celu publicznego. W przypadku braku
planu miejscowego dla obszaru, na ktérym obiekt ma zosta¢ zrealizowany, inwe-
stor powinien najpierw wystgpi¢ z wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy.
Dopiero po uzyskaniu decyzji w tej sprawie moze ubiega¢ si¢ o wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe (Przybysz 2020: 331). Z kolei ]. Gozdziewicz-Biechon-
ska, za I. Weissem, postuguje sie¢ drugim ujeciem i wyrdznia w obrebie proceséw
inwestycyjno-budowlanych trzy ciagi dziatan, wyodrebnione wedlug kryterium
stopnia reglamentacji administracyjne;j:

1. Ciag dzialan realizowany w ramach obowigzku uzyskania decyzji o po-
zwoleniu na budowe;

2. Cigg dzialan realizowany w ramach obowigzku dokonania zgloszenia
robdt budowlanych;
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3. Ciag dzialan podejmowanych w sytuacji zaréwno braku obowigzku uzy-
skania pozwolenia na budowe, jak i obowigzku zgloszenia rob6t budowlanych
(Gozdziewicz-Biechonska 2011: 32).

Podstawa prawng pierwszego ciagu jest art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane (dalej pr. bud.), zgodnie z ktérym roboty budowlane
mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe, o ile
ustawa nie stanowi inaczej. Przyktadem moze by¢ budowa budynku mieszkalne-
go wielorodzinnego. W drugim ciagu dzialan chodzi o sytuacje, gdy art. 29 ust. 1
pr. bud. wymienia inwestycje, ktore nie wymagaja pozwolenia na budowe, lecz
wymagaja zgloszenia, na podstawie art. 30 pr. bud. Dotyczy to na przyklad, zgod-
nie z art. 29 ust 1 pkt 1 pr. bud., budowy wolnostojacego budynku mieszkalnego
jednorodzinnego, ktérego obszar oddzialywania miesci sie¢ w catosci na dzialce
lub dziatkach, na ktérych zostal zaprojektowany. Ostatni cigg dziatan dotyczy naj-
nizszego stopnia reglamentacji, poniewaz nie wymaga ani decyzji o pozwoleniu
na budowe, ani zgloszenia na przyklad budowa niezadaszonych przydomowych
taraséw naziemnych o powierzchni zabudowy nie wiekszej niz 35 m? (art. 29 ust. 2
pkt 31 lit. a pr. bud.).

Ciag dziatan w procesie inwestycyjno-budowlanym moze by¢ analizowany
takze w wezszym ujeciu, obejmujacym na przyklad wspoétdziatanie organéw ad-
ministracji publicznej poprzedzajace wydanie aktu koncowego. W odniesieniu
do uzgodnienia jako formy wspotdziatania administracyjnego, opartej na art. 106
k.p.a., C. Martysz podkresla, Ze jego stanowczy charakter przejawia si¢ w obowigz-
ku uwzglednienia stanowiska organu uzgadniajacego przez organ rozstrzygajacy.
Autor zauwaza, ze procedura ta ,w niektérych przypadkach moze przybra¢ postaé
swoistego ciggu dzialan prawnych wymagajacych wspotdziatania w formie uzgod-
nien lub nawet decyzji administracyjnych’, czego przyktadem jest wydanie decyzji
o warunkach zabudowy oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego (Martysz 2021: 619). Podobnie S. Biernat wskazuje na przydatno$¢ koncepciji
ciagu dzialan do interpretowania dzialann podejmowanych ,,w porozumieniu” lub
»w uzgodnieniu’, podkreslajac, ze o§wiadczenie woli podmiotu wspotdziatajacego
moze stanowi¢ etap ciggu dzialan poprzedzajacych podjecie aktu (Biernat 1979:
88). W niniejszym artykule odwotania te majg charakter pomocniczy i stuza jedy-
nie pokazaniu szerszej uzytecznosci koncepcji ciaggu dzialan, nie za$ rozszerzeniu
zasadniczego przedmiotu analizy poza proces inwestycyjno-budowlany.

4. Ciag dzialan w ogolnym procesie inwestycyjno-budowlanym
w $wietle wybranego orzecznictwa

Wymaga podkreslenia, ze w praktyce stosowania prawa przez organy admini-
stracji publicznej i sady administracyjne niezbedna jest analiza powigzan i zalezno-
$ci decyzji wydawanych w ramach procesu inwestycyjnego. Ma to na celu zidentyfi-
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kowanie, jaki wplyw maja ewentualne wady prawne wczes$niej wydanych decyzji na
decyzje wydane pdzniej (Szulc 2022). Potwierdzeniem tego spostrzezenia sg wyroki
Naczelnego Sagdu Administracyjnego (dalej: NSA). W wyroku z 12.10.2016 r. NSA,
rozstrzygajac sprawe dotyczacg zaleznosci decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie od
decyzji o pozwoleniu na budowe, potwierdzil, ze istnieje miedzy tymi decyzjami
zwigzek w rozumieniu art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., i wskazal, ze ,w sprawie zakonczo-
nej decyzjg ostateczng wznawia si¢ postepowanie, jezeli decyzja zostala wydana
w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sadu, ktdre zostato nastepnie uchylone
lub zmienione” (IT OSK 3322/14). Regulacja ta zdaniem NSA odnosi si¢ zatem do
ciagu dziatan prawnych. W omawianym przypadku to wlasnie decyzja o pozwole-
niu na uzytkowanie jest wydawana w ,,oparciu 0” decyzje o pozwoleniu na budowe
(ibidem). Podobne stanowisko przyjal NSA w wyroku z 10.10.2006 r., uznajgc, ze
»Zwigzek, o ktorym moéwi art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., mozna zobrazowac jako pewna
sekwencje »dzialan prawnych« organu administracyjnego, zgodnie z logikg kto-
rych jedna decyzja lub orzeczenie sadu stanowi podstawe wydania innej decyzji
(ta druga decyzja zalezna jest od decyzji pierwszej). Podkresli¢ przy tym trzeba, iz
wydanie drugiej decyzji nie bedzie mozliwe bez wczesniejszego wydania decyzji
pierwszej” (II GSK 156/06). Natomiast w wyroku z 6.07.2017 r. NSA stwierdzil, ze
»obie decyzje pozostajg ze sobg w §cistym zwigzku, poniewaz zostaty one wydane
w ramach jednego ciggu zdarzen prawnych dotyczacych tego samego zamierzenia
inwestycyjnego” (II OSK 2766/15). Innym przyktadem przywotanym przez NSA
(zob. I GSK 156/06), ilustrujacym omawiang problematyke, jest sytuacja dotyczaca
inwestycji celu publicznego, ktdra nie jest lokalizowana na podstawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (zob. art. 50 ust. 1 u.p.z.p.). Zgodnie z
art. 55 u.p.z.p. organ administracyjny odpowiedzialny za wydanie decyzji o po-
zwoleniu na budowe jest zwigzany trescig decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego.

5. Przygotowanie i realizacja inwestycji drogowej jako szczegdlny
wariant ciagu dzialan w procesie inwestycyjno-budowlanym

Ustawodawca, uwzgledniajac szczegélng doniostos¢ celow publicznych, wpro-
wadzil dla inwestycji publicznych szereg wylaczen od zasadniczych mechanizméw
systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego, czynigc to w drodze re-
gulacji szczegdlnych. Wedlug T. Bakowskiego w przypadku procesu inwestycyjno-
-budowlanego doszto do ,,dezintegracji prawa” (Bakowski 2018). Autor ten wska-
zuje, Ze jedna z istotnych przyczyn tego stanu jest to, ze u.p.z.p. i pr. bud. zostaly
objete dodatkowymi regulacjami specjalnymi — tzw. specustawami. Specustawy
inwestycyjne bez watpienia nalezg do kategorii regulacji stanowiacych odstepstwo
od podstawowego rezimu prawnego. Ustawy o charakterze epizodycznym majg
na celu umozliwienie realizacji wskazanego w nich celu publicznego w sposéb
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szybszy i mniej sformalizowany proceduralnie niz w ramach trybu standardowego.
W pewnym zakresie ich ustanawianie znajduje uzasadnienie funkcjonalne, jednak
réwnocze$nie powoduje deregulacje materii normatywnej juz uprzednio uregulo-
wanej (Wozniak 2020: 130-131). Ingerujg one w sposéb istotny w obowiazujace
zasady, warunki oraz tryb prowadzenia procesu inwestycyjno-budowlanego. Do-
bry przyklad stanowi ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczego6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (dalej u.z.r.i.d.),
tzw. specustawa drogowa. W doktrynie uwazana jest za specustawe o najwyzszym
stopniu praktycznosci (Lidzbarski 2020: 169). Z kolei jej trwato$¢ w polskim po-
rzadku prawnym potwierdza fakt, ze z dniem 16 pazdziernika 2023 r. ustawodawca
odstapil od czasowego, incydentalnego charakteru tej specustawy. Nastgpilo to na
podstawie art. 7 pkt 7 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $srodowisko oraz niektérych innych
ustaw (Tetera-Jankowska 2025). Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.z.r.i.d. ustawa ta okresla
zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie drog publicznych, w rozu-
mieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (dalej: u.d.p.), a takze
organy wlasciwe w tych sprawach. Zakres przedmiotowy specustawy zostal wiec
powiazany z legalnym terminem drogi publicznej, przez ktora, stosownie do art. 1
u.d.p., rozumie si¢ droge zaliczona do jednej z ustawowych kategorii drog, z ktorej
moze korzysta¢ kazdy zgodnie z jej przeznaczeniem, z uwzglednieniem ograniczen
i wyjatkow przewidzianych w ustawie lub przepisach szczegdlnych. Kategorie te,
zgodnie z art. 2 ust. 1 u.d.p., obejmuja drogi krajowe, wojewodzkie, powiatowe
oraz gminne. Istotne jest tez to, ze specustawa drogowa jest skierowana wylacznie
»do organow administracji drogowej, a wiec do Generalnej Dyrekcji Drog Kra-
jowych i Autostrad oraz do organdéw bedacych zarzagdcami drog wojewddzkich,
powiatowych oraz gminnych” (Szewczyk 2020: 85). Te podmioty s3 wiec jedynymi
adresatami tej ustawy.

Specustawa drogowa statuuje zintegrowany i sekwencyjnie uporzadkowany
mechanizm dzialan administracyjnoprawnych, w ktérym centralng role norma-
tywna odgrywa decyzja ZRID. Najogdlniej mozna wskaza¢, ze realizacja inwestycji
dotyczacej budowy drogi publicznej na podstawie tej specustawy polega na tym, ze
inwestor sporzadza dokumentacje wymagang przepisami prawa, a nastepnie wyste-
puje z wnioskiem o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowe;.
Stanowi ona podstawe prawng do wykonania tego rodzaju przedsiewziecia. Decyzja
ta moze obejmowac zaréwno rozstrzygniecia wlasciwe dla pozwolenia na budowe,
jak i inne elementy, jak na przyktad wykup nieruchomosci (Lidzbarski 2020: 172).

ZRID jest wydawana zgodnie z art. 11a ust. 1-3 u.z.r.i.d. przez wlasciwego
wojewode lub staroste na wniosek uprawnionego zarzadcy drogi w ustawowym ter-
minie 90 dni. Stadium przygotowawcze, determinowane przez dyspozycje art. 11b
oraz art. 11d u.z.r.i.d., precyzuje katalog niezbednych opinii oraz obligatoryjne
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komponenty wniosku. Obejmuje on w szczegolnosci dokumentacje kartograficzng
przebiegu drogi, analize powigzan z siecig drog publicznych, projekty podziatu
i oznaczenie nieruchomosci przejmowanych badz podlegajacych ograniczeniom,
a takze projekt zagospodarowania terenu i projekt architektoniczno-budowlany.
Kluczowy wydaje si¢ art. 11i u.z.r.i.d., ktory wyltacza stosowanie przepiséw o plano-
waniu przestrzennym oraz o rewitalizacji (ust. 2). Z kolei Prawo budowlane stosuje
sie odpowiednio w sprawach nieuregulowanych w specustawie (ust. 1). Wymaga
podkreslenia, ze wylgczenie stosowania przepiséw o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym skutkuje wiaczeniem funkgji lokalizacyjnej bezposrednio
do decyzji ZRID, przy jednoczesnym zachowaniu rezimu ochrony $rodowiska na
podstawie art. 11a ust. 4 w zwigzku z art. 72 ust. 1 pkt 10 0.0.. To ostatnie zastrze-
zenie warunkuje wydanie rozstrzygniecia uprzednim uzyskaniem decyzji o uwa-
runkowaniach $rodowiskowych. Ponadto, na mocyart. 11f ust. 1 u.z.r.i.d., decyzja
ZRID kumuluje funkcje lokalizacyjng, projektowo-budowlana, podzialowg oraz
prawnorzeczowy. Z kolei art. 12 i art. 18 u.z.r.i.d. regulujg tryb przejscia wlasnosci
nieruchomos$ci oraz nastepczy mechanizm kompensaty odszkodowawczej. Specy-
fika trybu ZRID polega na tym, ze skutek wywlaszczeniowy nie jest przedmiotem
odrebnej decyzji wywlaszczeniowej, lecz nastepuje z mocy prawa z dniem, w kto-
rym decyzja ZRID stala si¢ ostateczna, natomiast wysokos$¢ odszkodowania ustala
sie w osobnej decyzji zgodnie, co wynika z art. 12 ust. 4 i 4a u.z.r.i.d. specustawy
drogowej. W modelu ogélnym wywlaszczenie nastepuje w drodze odrebnej decyzji
wywlaszczeniowej (zob. art. 112 ust. 2 i art. 119 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami). Zwienczenie procesu inwestycyjnego
w fazie realizacji i dopuszczenia do uzytkowania opiera si¢ na art. 16, art. 17 oraz
art. 32 u.z.r.i.d., ktéry w zakresie finalizacji procedury zawiera odestanie systemowe
do przepiséw prawa budowlanego.

Wprowadzenie art. 31 u.z.r.i.d. oznacza przyznanie zasadzie trwalosci decyzji
ZRID pierwszenstwa przed mozliwoscig jej wzruszenia w trybach nadzwyczajnych.
Stabilizacja ta ma daleko idacy charakter, gdyz istotnie ogranicza dopuszczalnos¢
eliminacji z obrotu prawnego decyzji dotknietej wadami uzasadniajacymi wzno-
wienie postepowania lub stwierdzenie niewaznosci. (Cherka 2012: 115). Wedlug
NSA zgodnie z art. 31 ust. 1 u.z.r.i.d. nie stwierdza si¢ niewaznosci ostateczne;j
decyzji ZRID, jezeli wniosek w tym przedmiocie wniesiono po uptywie 60 dni od
dnia, w ktérym decyzja stala sie ostateczna, a inwestor rozpoczal budowe drogi.
Natomiast art. 31 ust. 2 u.z.r.i.d. przewiduje, ze po uplywie 60 dni od rozpoczecia
budowy drogi sad administracyjny, uwzgledniajac skarge, moze jedynie stwier-
dzi¢ wydanie decyzji z naruszeniem prawa z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1
lub art. 156 § 1 k.p.a. Regulacje te stanowig zatem lex specialis wobec ogoélnych
mechanizmdéw wzruszania decyzji administracyjnych, prowadzac do istotnego
ograniczenia dopuszczalnosci uchylenia lub stwierdzenia niewaznos$ci wadliwej
decyzji ZRID (I OSK 423/25).
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Przygotowanie i realizacja inwestycji drogowej na podstawie decyzji ZRID nie
pozostaje poza procesem inwestycyjno-budowlanym, lecz stanowi jego szczegdl-
ny, sektorowy wariant, uksztaltowany przez regulacje szczegolng. O kwalifikacji
rezimu inwestycji drogowych jako szczegolnego wariantu procesu inwestycyjno-
-budowlanego decyduje zachowanie podstawowego celu tego procesu, jakim jest
prawne dopuszczenie inwestycji do realizacji, przy jednoczesnym odmiennym
rozmieszczeniu etapow, kompetencji, rozstrzygniec i skutkéw prawnych.

6. Whnioski

Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢, Ze ogdlny proces inwestycyjno-
-budowlany oraz przygotowanie i realizacja inwestycji drogowej na podstawie de-
cyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nie stanowig dwoch catkowicie
autonomicznych proceséw. Pozostajg one raczej w relacji modelu ogélnego oraz
szczegblnego, ustawowo wyodrebnionego i skoncentrowanego wariantu procesu
inwestycyjno-budowlanego. Inwestycja drogowa jest nadal inwestycja budowlana,
lecz jej przygotowanie i realizacja zostaly poddane szczegélnemu rezimowi praw-
nemu, ktdry modyfikuje typowy ukfad dziatan wtasciwy dla procesu inwestycyjno-
-budowlanego.

W odniesieniu do pierwszego pytania badawczego nalezy wskazaé, ze ogdlny
proces inwestycyjno-budowlany, ujmowany jako ciag dzialan, konstytuowany
jest przez powigzanie czynnosci skladajacych sie na przygotowanie inwestycji
do realizacji oraz jej realizacje. Przyjete w artykule ujecie procesu inwestycyjno-
-budowlanego pozwala wyrdzni¢ etap przygotowania inwestycji oraz etap re-
alizacji inwestycji. Pierwszy obejmuje przede wszystkim faze planowania i faze
projektowania, w tym ustalenie dopuszczalnosci inwestycji w $wietle regulacji
planistycznych, uzyskanie prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budow-
lane, sporzadzenie wymaganych opracowan projektowych oraz uzyskanie decyzji
o pozwoleniu na budowe albo dokonanie skutecznego zgtoszenia. Drugi etap obej-
muje wykonanie rob6t budowlanych oraz dopuszczenie obiektu do uzytkowania.
Poszczegolne czynnosci i akty nie majg charakteru izolowanego, lecz pozostaja
we wzajemnym zwigzku funkcjonalnym: prawidlowe przygotowanie inwestycji
warunkuje jej zgodna z prawem realizacje. Kazdy z tych elementéw pelni odreb-
ng role w procesie administracyjnego dopuszczenia inwestycji do realizacji, lecz
dopiero ich uporzagdkowane i wzajemnie skoordynowane wystepowanie tworzy
mechanizm kontroli legalnos$ci zamierzenia inwestycyjnego. Istotag modelu ogol-
nego jest wiec wieloetapowo$¢, rozproszenie kompetencji miedzy rézne organy
lub postepowania oraz stopniowe ksztaltowanie sytuacji prawnej inwestora. Za-
stosowanie koncepcji ciggu dzialan pozwala lepiej uchwycic te strukture, poniewaz
uwidacznia nie tylko nastepstwo poszczegolnych aktéw i czynnosci, ale rowniez
ich wzajemne uwarunkowanie oraz znaczenie dla osiggniecia celu koncowego.
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Wartos¢ tej koncepcji polega przede wszystkim na tym, ze proces inwestycyjno-
-budowlany nie jest postrzegany wylacznie jako suma odrebnych postepowan
administracyjnych, lecz jako uklad powigzanych dziatan administracji publicznej
oraz funkcjonalnie powigzanych z nimi czynnosci innych uczestnikéw procesu.
Zgodnie z zalozeniami przyjetymi w czesci teoretycznej artykulu pojecie ciggu
dziatan odnosi si¢ przede wszystkim do dzialan administracji publicznej, natomiast
dzialania inwestora oraz innych uczestnikéw procesu inwestycyjno-budowlanego
sg uwzgledniane tylko w zakresie, w jakim pozostaja funkcjonalnie powigzane
z dzialaniami organdéw administracji. Takie ujecie pozwala zachowa¢ administra-
cyjnoprawny profil analizy, a jednocze$nie nie pomija¢ szerszego kontekstu pro-
cesu inwestycyjno-budowlanego. W odniesieniu do drugiego pytania badawczego
nalezy uznac, ze szczegdlny rezim przygotowania i realizacji inwestycji drogowych
istotnie modyfikuje ogolny uktad dziatan wlasciwy dla procesu inwestycyjno-bu-
dowlanego. Modyfikacja ta polega przede wszystkim na skupieniu w jednej decyzji
szeregu skutkow prawnych, ktére w modelu ogélnym sg zasadniczo roztozone na
kilka odrebnych etapow, aktow i postepowan. Decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej pelni funkcje centralnego instrumentu administracyjnego stu-
zacego uksztaltowaniu dopuszczalnosci realizacji inwestycji drogowej. Nie jest ona
wylacznie odpowiednikiem pozwolenia na budowe, lecz aktem kumulujacym kilka
rozstrzygnied istotnych dla przygotowania i realizacji inwestycji. W odniesieniu do
trzeciego pytania badawczego nalezy stwierdzi¢, ze zakres tej modyfikacji uzasad-
nia ujmowanie rezimu inwestycji drogowych jako szczegolnego, skoncentrowanego
wariantu procesu inwestycyjno-budowlanego. Nie jest to jednak rezim catkowicie
autonomiczny wobec modelu ogélnego. O pelnej autonomii systemowej mozna
bytoby méwic¢ wowczas, gdyby regulacja szczegdlna tworzyta samodzielny, nieza-
lezny od podstawowych zalozen prawa inwestycyjno-budowlanego uktad przy-
gotowania i realizacji inwestycji. Natomiast w przypadku inwestycji drogowych
mamy do czynienia z odmiennoscig funkcjonalno-strukturalng, polegajaca na
zachowaniu zasadniczego celu procesu inwestycyjno-budowlanego przy jednocze-
snym odmiennym rozmieszczeniu kompetencji, etapow, rozstrzygniec i skutkow
prawnych. Kryterium rozréznienia miedzy autonomig systemowa a odmiennoscia
funkcjonalno-strukturalng stanowi zatem nie sama liczba odrebnych rozwigzan
proceduralnych, lecz to, czy regulacja szczegdlna zachowuje podstawowy cel i lo-
gike procesu inwestycyjno-budowlanego, czy tez tworzy catkowicie samodzielny
mechanizm przygotowania i realizacji inwestycji. Rezim inwestycji drogowych
nie znosi logiki procesu inwestycyjno-budowlanego, lecz przeksztalca sposob
jego organizacji przez skupienie w jednej decyzji administracyjnej rozstrzygnieé
i skutkow prawnych, ktére w rezimie ogélnym sg roztozone na kilka etapow, aktow
i postepowan.

W tym zakresie artykul potwierdza aktualng uzytecznos¢ koncepcji ciggu dzia-
tan w analizie wspolczesnych regulacji inwestycyjnych. Koncepcja ta pozwala nie
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tylko opisa¢ nastepstwo aktow i czynnosci, ale takze oceni¢ sposéb ich norma-
tywnego powigzania, stopien rozproszenia albo skupienia oraz wplyw przyjetej
konstrukeji prawnej na sytuacje inwestora i innych podmiotéw uczestniczacych
w procesie. Moze by¢ wiec traktowana jako narzedzie analizy sektorowych rezimow
inwestycyjnych, w ktérych ustawodawca odchodzi od klasycznego, wieloetapowego
ukladu postepowan na rzecz rozwigzan bardziej skoncentrowanych. Specustawa
drogowa stanowi szczegélny mechanizm prawny stuzacy usprawnieniu realiza-
cji inwestycji publicznych w zakresie drog publicznych. Jej podstawowa zaletg
jest ograniczenie wieloetapowosci postepowan oraz zmniejszenie rozproszenia
mechanizméw administracyjnej weryfikacji inwestycji. Nie eliminuje to jednak
podstawowej watpliwosci o charakterze systemowym, odnoszacej si¢ do spojnosci
prawa inwestycyjno-budowlanego. Tego rodzaju regulacje szczegdlne, mimo ze
zwiekszajg sprawnos¢ realizacji inwestycji, rownocze$nie sprzyjaja fragmentaryza-
cji systemu przez tworzenie sektorowych rezimow inwestycyjnych, ktore wytaczajg
stosowanie cze¢$ci mechanizméw rezimu ogdlnego. W rezultacie wylaczenie ogol-
nych instrumentéw planowania przestrzennego oraz kumulacja licznych rozstrzy-
gnie¢ i skutkow prawnych w decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j
mogg oslabia¢ sp6jnos¢ rezimu ogdlnego i utrwala¢ tendencje do zastepowania
rozwigzan systemowych regulacjami szczegolnymi. Z perspektywy aksjologiczne;j
istotne znaczenie ma réwniez relacja miedzy interesem publicznym a interesem
prywatnym. Rezim inwestycji drogowych stuzy realizacji celu publicznego o duze;j
doniostosci spotecznej, jakim jest rozwdj infrastruktury drogowej. Nie powinno to
jednak prowadzi¢ do marginalizacji gwarancji ochrony praw jednostki, w szcze-
golnosci wlascicieli nieruchomosci objetych inwestycja. Im wiekszy stopien sku-
pienia skutkow prawnych w jednej decyzji, tym wigksze znaczenie maja standardy
przejrzystosci postepowania, efektywnej kontroli sadowej oraz realnej mozliwosci
ochrony intereséw podmiotéw, ktorych sytuacja prawna zostaje uksztaltowana
przez te decyzje.

De lege lata specustawe drogowa nalezy ujmowac jako szczegdlny, skoncen-
trowany wariant organizacji procesu inwestycyjno-budowlanego w odniesieniu do
drég publicznych, a nie jako regulacje funkcjonujacg poza systemowymi ramami
tego procesu. De lege ferenda zasadne wydaje si¢ doprecyzowanie relacji miedzy
ogblnym rezimem inwestycyjno-budowlanym a rezimami szczegdlnymi, w tym
rezimem inwestycji drogowych. W szczegdlnosci nalezatoby rozwazy¢ okreslenie
bardziej przejrzystych zasad wskazujacych, ktore elementy modelu ogélnego moga
by¢ modyfikowane przez regulacje szczegolne, a ktére powinny zachowa¢ charakter
gwarancyjny i systemowy. Dalszych badan wymaga takze poréwnanie specustawy
drogowej z innymi ustawami szczegdlnymi dotyczacymi inwestycji publicznych,
zwlaszcza pod katem stopnia skupienia rozstrzygnie¢, relacji do planowania prze-
strzennego oraz wplywu na ochrone¢ praw jednostki.
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Abstract: The purpose of this article is to analyze the political system of the Republic of
Kosovo in light of the tension between the demands of the international community and local
national aspirations. The research hypothesis centers on the question of whether Kosovos
institutional weakness stems from the fact that international organizations are implementing
a vision of a multi-ethnic state that structurally conflicts with the will of the democratic
Albanian majority. Consequently, research questions were formulated regarding the dichotomy
between the externally imposed formal and legal framework and the aspirations of Kosovo
Albanians to build a homogeneous nation-state. From the perspective of legal studies, this
subject is highly significant due to the unprecedented impact of international law on the
domestic legal order and the functioning of the state as a sui generis ,international protec-
torate”. The study employs the historical method to discuss the evolution of statehood, the
legal-dogmatic method through an analysis of the 2008 Constitution and acts of international
law, and a theoretical-legal approach based on Carl Schmitt’s concepts of the political and
sovereignty, as well as Arend Lijphart’s consociational democracy. The research demonstrates
that the imposed concept of multi-ethnicity and “positive discrimination” leads to a chronic
decision-making paralysis. In a Schmittian perspective, the Kosovan state has been deprived
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of genuine decision-making agency in favor of international entities. The conclusions indicate
that the current crises and political resistance represent an attempt to restore full sovereignty
and subjectivity against external legal frameworks.

Keywords: Republic of Kosovo, sovereignty, international law, political system, Carl Schmitt

Abstrakt: Celem artykulu jest analiza ustroju politycznego Republiki Kosowa w swietle na-
piecia pomiedzy wymogami spotecznosci migdzynarodowej a lokalnymi aspiracjami narodo-
wymi. Teza badawcza sprowadza si¢ do pytania, czy stabo$¢ instytucjonalna Kosowa wynika
z faktu, Ze organizacje miedzynarodowe implementuja tam wizj¢ wieloetnicznego panstwa,
ktéra strukturalnie ktéci si¢ z wolg demokratycznej albanskiej wigkszosci. W zwigzku z tym
postawiono pytania badawcze dotyczace dychotomii miedzy narzuconymi z zewnatrz ramami
formalno-prawnymi a dazeniami kosowskich Albanczykéw do budowy homogenicznego
panstwa narodowego. Z perspektywy nauk prawnych podjeta tematyka jest wysoce istotna
ze wzgledu na bezprecedensowy wplyw prawa miedzynarodowego na krajowy porzadek
prawny oraz funkcjonowanie panstwa jako sui gemeris ,protektoratu miedzynarodowego”.
W opracowaniu zastosowano metode historyczng w celu oméwienia ewolucji panstwowosci,
dogmatyczno-prawng poprzez analize¢ Konstytucji z 2008 r. i aktéw prawa miedzynarodo-
wego, a takze ujecie teoretycznoprawne w oparciu o koncepcje politycznosci i suwerennosci
Carla Schmitta oraz demokracji konsocjonalnej Arenda Lijpharta. Przeprowadzone badania
wykazuja, Ze narzucona koncepcja wieloetnicznosci i ,,pozytywnej dyskryminacji” wywoluje
chroniczny paraliz decyzyjny. W ujeciu schmittowskim panstwo kosowskie zostalo pozbawione
autentycznej decyzyjnoéci na rzecz podmiotéw miedzynarodowych. Wnioski wskazuja, ze
obecny kryzys oraz opor polityczny stanowia probe restytucji pelnej suwerennosci i pod-
miotowosci przeciwko zewnetrznym ramom prawnym.

Stowa kluczowe: Republika Kosowa, suwerenno$¢, prawo miedzynarodowe, ustrdj polityczny,
Carl Schmitt

1. Wstep

Ustroj polityczny i status miedzynarodowy Republiki Kosowa (dalej: Kosowo)
stanowi jeden z najbardziej zlozonych kazuséw wspdlczesnych stosunkéw mie-
dzynarodowych. Konstytucja Kosowa z 2008 r. w preambule uroczyscie deklaruje
w imieniu ,,lJudu Kosowa” determinacj¢ do budowy ,wolnego, demokratycznego
i milujacego pokdj kraju, ktéry bedzie ojczyzna dla wszystkich jego obywateli”. Akt
ten silnie akcentuje zaangazowanie w stworzenie panstwa wolnych ludzi, ktére
bedzie w pelni gwarantowac ,,prawa kazdego obywatela, wolno$ci obywatelskie
i rownos¢ wszystkich wobec prawa’, a takze dazenie do zbudowania ,,dobrobytu
gospodarczego i spotecznego” (Official Gazette of the Republic of Kosovo, No.
25/2008). Powstanie Kosowa $cisle wpisuje si¢ w ugruntowang historycznie za-
sade prawa narodow do samostanowienia. Przystuguje ono okreslonym grupom
ludzkim i pozwala spoteczno$ci dominujacej na danym obszarze na swobodne
okreslenie swojego statusu politycznego (art. 1. Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).
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Jednak te optymistyczne wizje zderzajg sie z wielowymiarowg rzeczywistoscia,
w ktorej Kosowo funkcjonuje w diametralnie roznych kontekstach.

W dyskursie naukowym i politycznym region ten postrzegany jest wielotoro-
wo. Czes$¢ badaczy analizuje go przede wszystkim w kategoriach cywilizacyjnych
i upatruje w dziedzictwie bizantyjsko-osmanskim zrdédet specyficznej mentalnosci
spolecznej oraz petnego dystansu stosunku do wladzy panstwowej (Chmielewski,
Szczesio [red.] 2013: 98). W innej perspektywie Kosowo to nadrzedny problem bez-
pieczenstwa euroatlantyckiego, rzutujacy na stabilno$¢ tadu politycznego nie tylko
samego Potwyspu Balkanskiego, ale i calej Europy (Babi¢, Jakimowicz-Ostrowska
[red.] 2014: 151; Chmielewski, Szczesio [red.] 2013: 317). Funkcjonuje réwniez
narracja, w ktorej mtode panstwo jawi si¢ jako obszar realnych zagrozen o charak-
terze radykalnym, majacy stanowi¢ zaplecze dla komdrek terroryzmu islamskiego
i rozwdj ,bazy globalnego dzihadu” (Chmielewski, Szczesio [red.] 2013: 2881 297).
Niewatpliwie jednak sprawa Kosowa to jeden z najpowazniejszych wspoétczesnych
sporéw miedzynarodowych, bedacy bezposrednim poklosiem dziatan zbrojnych
i rozpadu dawnej Jugostawii. Wydarzenia te stanowig kulminacje wielowiekowe-
go procesu, ktory swoj symboliczny poczatek mial w starciu na Kosowym Polu
w 1389 1., a zakonczyl sie transformacja z serbskiego centrum kultury w panstwo
zamieszkane przez albanska wiekszo$¢.

Dazenia wladz w Prisztinie do pelnej podmiotowosci podlegajg $cistemu nad-
zorowi instytucji zachodnich, bez ktérych struktury panstwa nie bylyby w stanie
funkcjonowaé, co znajduje odzwierciedlenie m.in. w dokumentach Unii Euro-
pejskiej. Doskonalym przyktadem tego miedzynarodowego podejscia s prace
Parlamentu Europejskiego, ktére niezmiennie ktadg nacisk na stabilizacje, pra-
worzadnos¢ oraz konieczno$¢ pokojowego uregulowania stosunkéw etnicznych
jako warunku sine qua non integracji europejskiej (European Parliament Official
Documents, 2025/2252(INT)). To wlasnie ukazanie zderzenia dwdch réznych per-
spektyw, miedzynarodowych wymogoéw i lokalnych aspiracji, stanowi gtéwna o$
niniejszego artykulu. Fundamentalna teza badawcza opracowania sprowadza si¢ do
postawienia nastepujacego pytania: Czy ustroj Kosowa jest w swojej istocie staby
dlatego, ze organizacje miedzynarodowe, dazac do stabilizacji regionu w szczytnym
duchu pokoju i promowania koncepcji wieloetnicznego panstwa, implementuja
wizje, ktora strukturalnie ktoci sie z wolg demokratycznej wiekszo$ci? Zdecydo-
wang wigkszo$¢ stanowig kosowscy Albanczycy, grupa ta silnie identyfikuje sie
bowiem z narodowg ideg panalbanskg. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wspdlczesne
dazenia polityczne Albanczykow, takze w diasporze, nie s jednolite i nie moga
by¢ redukowane do prostego odwotania do historycznej idei ,Wielkiej Albanii”
(Chmielewski, Szczesio [red.] 2013: 421-422).
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2. Geneza panstwowosci Kosowa

Proces ksztaltowania si¢ panstwowos$ci Kosowa mial charakter wieloetapowy
i stanowil rezultat dlugotrwalych przemian politycznych. Punktem wyjscia dla
nowoczesnej podmiotowosci Kosowa bylo uzyskanie szerokiej autonomii w ra-
mach Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugostawii (dalej: Jugostawia) na mocy
Konstytucji z 1974 r (art. 2, Official Gazette of the Socialist Federal Republic of
Yugoslavia, No. 9/74). Proces ten determinowal narastajacy konflikt z wladzami
serbskimi oraz zbrojny opdr spotecznosci albanskiej, ktéry ostatecznie doprowa-
dzil do jednostronnej proklamacji niepodleglosci. Katalizatorem zmian okazala
sie decyzja Prezydenta Socjalistycznej Republiki Serbii Slobodana Milosevicia
z 1989 r. 0 zaostrzeniu polityki Belgradu wobec autonomii w Kosowiel. W odpo-
wiedzi kosowscy Albanczycy oglosili pierwsza deklaracje niepodleglosci z lipca
1990 r., budujgc réwnolegty wobec oficjalnego system odrebnych instytucji zycia
politycznego oraz spofecznego, takich jak szkolnictwo, ochrona zdrowia czy po-
datki (Zajac 2013: 111).

Poczatkowo opdr spotecznosci albanskiej miat charakter w przewazajacej mie-
rze pokojowy i opierat si¢ na strukturach partyjnych, ktérym przewodzil Prezydent
autonomii Kosowa Ibrahim Rugova. Dazenia te ulegly jednak radykalizacji, czego
najpowazniejszym przejawem stalo sie powotanie do zycia w latach 90. Ushtria Cli-
rimtare e Kosovés, czyli Armii Wyzwolenia Kosowa. Organizacja ta, definiowana
jako militarna struktura albanskich separatystéw, postawita sobie za nadrzedny
cel catkowite uniezaleznienie prowingji od Jugostawii i uzyskanie niepodlegtosci
droga walki zbrojnej. Konflikt ten przybral niezwykle brutalny charakter, a w jego
toku obie strony dopuszczaly sie zbrodni o znamionach czystek etnicznych (United
Nations Security Council Official Documents, S/1999/779). Drastyczna eskalacja
przemocy oraz poglebiajacy sie kryzys humanitarny doprowadzity do zaanga-
zowania czynnikéw zewnetrznych, czego kulminacja byla interwencja zbrojna
Sojuszu Pdéinocnoatlantyckiego wiosng 1999 r., ktéra zmusita wiadze Belgradu do
wycofania sil z Kosowa i zaakceptowania planu pokojowego. Ustrdj i nowy status
prowingji oparto na rezolucji Rady Bezpieczenstwa Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych nr 1244 z 1999 r., na mocy ktérej powotano migdzynarodowa administra-
cje cywilna oraz rozlokowano sily bezpieczenstwa Kosovo Force (Official Records
of the Security Council, S/RES/1244 (1999)). Z jednej strony akt ten formalnie
potwierdzal integralnos¢ terytorialng Jugostawii, z drugiej zas faktycznie wytaczyt
Kosowo spod jakiejkolwiek realnej jurysdykcji Belgradu.

Préba znalezienia ostatecznego rozwigzania zaowocowala opracowaniem przez
specjalnych wystannikéw ONZ planu w postaci Kompleksowej Propozycji Roz-

! Socjalistyczna Republika Serbii stanowita jedna z republik sktadowych Jugostawii. To wlagnie na
jej terytorium funkcjonowata Socjalistyczna Autonomiczna Prowincja Kosowa.
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wigzania Statusu Kosowa (dalej: Plan Ahtisaariego), ktory przewidywat koncepcje
»niepodleglosci nadzorowanej”, wyposazajac Kosowo w atrybuty suwerennosci
przy zachowaniu zewnetrznego nadzoru (United Nations Security Council Offi-
cial Documents, S/2007/168/Add.1). Zwienczenie wieloletniej ewolucji ustrojowej
i emancypacyjnej nastapito 17 lutego 2008 r., kiedy Zgromadzenie Kosowa jed-
noglosnie przyjeto jednostronng deklaracje niepodlegltosci, dokonujac formalnej
secesji od Serbii (Kosovo Official Gazette, No. 0/2008). Krok ten uzyskal uznanie
ze strony Stanéw Zjednoczonych oraz wigkszosci krajow UE, jednak nie spotkat si¢
z powszechng akceptacja na arenie miedzynarodowej, napotykajac zdecydowany
opor Serbii oraz Federacji Rosyjskiej, rowniez czesci panstw UE (Babi¢, Jakimo-
wicz-Ostrowska [red.] 2014: 163).

W 2010 r. Miedzynarodowy Trybunatl Sprawiedliwosci wydal opinie doradcza
stanowigcy, ze jednostronna deklaracja niepodleglosci nie naruszyla norm prawa
miedzynarodowego, jako Ze nie zawiera ono wyraznego zakazu formulowania
tego rodzaju aktoéw (22 July 2010, ICJ Reports 2010, p. 403). MTS wyjasnil, ze
cho¢ Rada Bezpieczenstwa potepila w przesziosci niektdre podobne deklaracje, to
owa nielegalnos¢ nie wynikata z samego faktu ich jednostronnego charakteru, lecz
z powigzania tych aktéw z bezprawnym uzyciem sity lub razagcymi naruszeniami
norm o charakterze ius cogens?. Cho¢ relacje Serbii i Kosowa pozostajg napiete, UE
wymaga od obu stron konstruktywnej wspdtpracy w ramach procesu integracji
europejskiej. Porozumienie z 2013 r., przewidujace m.in. wspolng kontrole granic
oraz normalizacje stosunkéw bez jednoznacznego uznania aktu niepodlegtosci,
umozliwito postepy w procesie akcesyjnym i stowarzyszeniowym (European Com-
mission Press Corner, IP/13/347).

3. Problem Ustroju Republiki Kosowa

Analiza problematyki wspdlczesnego ustroju Kosowa wymaga przyjecia per-
spektywy uwzgledniajacej unikalny w skali globalnej proces budowy panstwa.
Cho¢ fundamentem ustrojowym Kosowa jest Konstytucja z 2008 r., ktéra nie jest
produktem autonomicznej i suwerennej woli narodu, lecz efektem implementacji
wspomnianego Planu Ahtisaariego. Proces ten mozna okresli¢ mianem ,,legalizacji
wladzy ustrojodawczej”, ktory pod scistym nadzorem zewnetrznym doprowadzit do
powstania systemu, w ktorym suwerennos¢ jest permanentnie ,,zaposredniczona”
Jak wskazujg kosowscy badacze przedmiotu, konstytucjonalizm w Kosowie opiera
sie na swoistym paradoksie. Legitymizuje panistwo na arenie miedzynarodowej, ale
jednocze$nie systemowo ogranicza suwerennos$¢ wiekszosci poprzez mechanizmy

2 W opinii doradczej MTS przywolal wczeéniejsze przypadki potepienia jednostronnych deklaracji
niepodleglo$ci, m.in. w odniesieniu do Rodezji Poludniowej, Cypru PéInocnego oraz Republiki Serbskiej.
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nadzoru i ramy wieloetnicznosci, czynigc z niego raczej przedmiot niz podmiot
procesow politycznych (Beha 2024: 187-188).

Kluczowym elementem stabosci tego systemu jest narzucona koncepcja wielo-
etnicznosci, ktora w swojej strukturze ktoci si¢ z dgzeniami albanskiej wiekszosci
do budowy klasycznego panstwa narodowego. Konstytucja wart. 1 ust. 2 definiuje
Kosowo jako panstwo swoich obywateli, a nie konkretnego narodu rozumianego
etnicznie. W polaczeniu z art. 1 ust. 3, kategorycznie zakazujacym unifikacji z ja-
kimkolwiek innym panstwem, taki zapis stanowi bezposrednig bariere prawng dla
postulatéw panalbanskich (Rajczyk 2016: 28). Ta ,,dychotomia tozsamo$ciowa”
sprawia, ze system polityczny jest postrzegany przez znaczng czes¢ spoleczenstwa
jako sztuczny twdr prawny, co obniza jego legitymacje spoteczng i stabilno$¢. Ty-
czy sie to zardbwno mniejszosci serbskiej, jak i samych kosowskich Albanczykow.
Z punktu widzenia spotecznej konstrukcji niepodlegtosci suwerenno$¢ Kosowa jest
zwigzana z subiektywnym przekonaniem elit i narodu o niezaleznosci, podczas gdy
ramy formalno-prawne narzucone przez Zachdd tworzg system, w ktérym realna
wladza jest rozproszona miedzy instytucje krajowe i misje miedzynarodowe (Zajac
2013: 1041 115).

Niestabilnos¢ sceny politycznej jest bezposrednia konsekwencja przyjetych
mechanizméw ,,pozytywnej dyskryminacji” i ochrony mniejszosci, ktore de facto
dajg mniejszosci serbskiej prawo weta wobec kluczowych reform panstwowych. Jest
to nastepstwo systemu ,,podwojnej wiekszosci’, ktéry wymaga zgody wiekszosci
postow zajmujacych miejsca zarezerwowane dla mniejszosci przy zmianach kon-
stytucyjnych. Prowadzi to do chronicznego paralizu decyzyjnego i uniemozliwia
ewolucje ustroju w strone bardziej funkcjonalng (Bokshi 2025: 37). Oceniajac 6w
paraliz decyzyjny, nalezy odwolac si¢ do teorii demokracji konsocjonalnej Arenda
Lijpharta, do ktorej nawigzujg przyjete w Kosowie rozwigzania ustrojowe. Z zalto-
zenia narzucony mechanizm podwojnej wiekszosci w parlamencie mial stanowi¢
klasyczny bezpiecznik konsocjonalny. W spoleczenstwach glteboko podzielonych
instytucjonalny podzial wladzy oraz zagwarantowanie mniejszosciom prawa weta
ma zapobiega¢ tyranii wigkszosci i gwarantowac pokojowe wspdlistnienie (Jelonek
2005: 93-94).

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ rowniez, ze model demokracji kon-
socjonalnej w okreslonych warunkach moze pelni¢ funkcje stabilizujacg. Uzy-
tecznym punktem odniesienia, ze wzgledu na zblizony kontekst emancypacji
panstwowej oraz tlo religijne, jest tu kazus Malezji. W pierwszym okresie po
uzyskaniu niepodlegtosci system oparty na wspoétpracy elit etnicznych oraz me-
chanizmach kompromisu zapewnial tam wzgledng stabilnos¢ polityczna i trwa-
to$¢ instytucjonalng panstwa. Efektywne stosowanie rozwigzan konsocjonalnych
umozliwialo w tym przypadku utrzymanie réwnowagi pomiedzy wspdlnotami
oraz ograniczenie potencjalu konfliktowego w warunkach glebokiego zréznicowa-
nia etnicznego (Jelonek 2005: 108). Niepowodzenia tego modelu w pdzniejszym
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okresie nie przekreslajg zatem jego potencjalu analitycznego, lecz wskazuja na
jego silne uzaleznienie od czynnikéw kontekstowych, w szczegdlnosci jakosci
elit politycznych oraz zdolnos$ci do utrzymania mechanizméw konsocjonalnych.
Nalezy wiec podda¢ ten model krytyce w kontekscie razacej asymetrii demogra-
ficznej i politycznej Kosowa.

Jak wskazuja raporty z zakresu transformacji ustrojowej, etniczni Albanczycy
stanowig miazdzaca wigkszos¢ populacji, podczas gdy mniejszos¢ serbska stanowi
ulamek spoteczenstwa, ale nierzadko catkowicie bojkotuje funkcjonowanie pan-
stwa (Bertelsmann Stiftung 2024)3. Odnotowuje si¢ masowe rezygnacje serbskich
urzednikow czy bojkoty wyboréw, gdzie z powodu absencji Serbow frekwencja
spadala. W efekcie konsocjonalny model ulega w Kosowie wypaczeniu, zamiast
integrowa¢, oddaje nieproporcjonalnie weto w rece nielicznej grupy, ktorej ak-
tywnos¢ polityczna bywa wspierana przez wladze w Belgradzie, przez co panstwo
ulega paralizowi. W tym miejscu pojawia si¢ fundamentalne pytanie o klasyfikacje
formy rzagdow Kosowa. Ustrojowo model ten nawigzuje do republiki parlamentar-
nej, opierajac sie na zasadzie politycznej kontroli parlamentu nad wtadzg wyko-
nawcza. Wyraza sie ona w kompetencji legislatywy do odwolania calego rzagdu lub
poszczegolnych ministrow w drodze wotum nieufnosci, stanowigcego sankcje za
negatywng ocene ich dotychczasowej polityki (Wasowicz [red.] 2025: 99).

Formalnie ustrdj Kosowa wykazuje wszystkie kluczowe cechy republiki parla-
mentarnej. Konstytucja przewiduje procedure wotum nieufnosci, co teoretycznie
sytuuje ten kraj w kregu klasycznych parlamentaryzmoéw. Jednakze w praktyce
kosowskiej kontrola ta jest iluzoryczna lub skrajnie utrudniona przez narzucony
arbitraz miedzynarodowy oraz konieczno$¢ zachowania parytetow etnicznych
w rzadzie zgodnie z art. 96 Konstytucji. Odwolanie rzadu, ktory nie cieszy si¢
poparciem wigkszosci demokratycznej, ale jest gwarantem stabilnosci wieloet-
nicznej wymaganej przez partnerdw zewnetrznych, prowadzi czesto do glebo-
kich kryzysow legitymizacji. Niewydolno$¢ struktur wewnetrznych sprawia, ze
panstwo pozostaje w stanie permanentnej zaleznosci od wsparcia UE i NATO, co
utrwala status Kosowa jako sui generis ,,protektoratu miedzynarodowego”. Stabos¢
ta objawia si¢ rowniez w braku kontroli nad caloscig terytorium, gdzie istnienie
tzw. struktur paralelnych na poinocy kraju podwaza unitarny charakter panstwa
(Pacuta 2012: 113).

Kolejnym aspektem wplywajacym na strukturalng stabos¢ ustroju jest pozycja
Sadu Konstytucyjnego oraz bezprecedensowy wptyw prawa miedzynarodowego na

3 Struktura etniczna Kosowa w najnowszej historii cechuje si¢ trwata dominacja ludnosci albanskiej,
ktorej udziat w populacji wzrést z 82,2% w 1991 r. do poziomu szacowanego obecnie na ok. 92-95%. Na-
lezy zaznaczy¢, ze dane te obarczone sg bledem statystycznym wynikajacym z politycznie motywowanej
absencji populacji serbskiej podczas spiséw powszechnych oraz znacznej skali emigracji ludnosci z Kosowa
do krajéw Europy Zachodniej.
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krajowy porzadek prawny. Konstytucja Kosowa dokonuje ,,konstytucjonalizacji bez
ratyfikacji’, nadajac Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka pierwszenstwo przed
ustawodawstwem krajowym (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.). Obliguje
to rowniez sady do orzekania zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, co rdwniez zostalo wyrazone w art. 22 i 53 Konstytucji (de Hert,
Korenica 2016: 152-154). Choc¢ taki uklad teoretycznie promuje idee rzagdéw pra-
wa, w praktyce oslabia autorytet lokalnych organéw wiladzy, ktore musza poruszaé
sie w granicach wyznaczonych przez obserwatoréw zewnetrznych. Przyktadowo
Sad Konstytucyjny w roli poteznego arbitra niejednokrotnie musial rozstrzyga¢
kryzysy polityczne, np. kwestie wyboru prezydenta wybieranego przez Zgroma-
dzenie Republiki Kosowa. W duchu powyzszych wymogéw czynnik ten zamiast
stabilizowa¢ system, czesto obnazal jego kruchos¢ i podatno$¢ na interpretacje
prawne wymuszane przez sytuacje polityczng (Rajczyk 2016: 44).

Jednakze bytoby uproszczeniem upatrywanie przyczyn tych kryzysow jedynie
w fakcie, Ze obecny model ustrojowy zostal narzucony z zewnatrz. Strukturalna
stabos¢ instytucjonalna Kosowa jest w istotnym stopniu warunkowana czynnikami
endogennymi. Pafistwo to boryka sie z fundamentalnym deficytem historyczne;j
ciaglo$ci panstwowej. Poszukiwanie jakichkolwiek realnych tradycji ustrojowych
w istocie sprowadza si¢ do doswiadczen autonomii kosowskiej w ramach Socjali-
stycznej Republiki Serbii. Innymi konstruktami historycznymi moga by¢ Wilajet
Kosowa w ramach Imperium Osmanskiego, tymczasowe funkcjonowanie Ligii Pri-
zrenskiej czy przylaczenie terytorium Kosowa do Krélestwa Albanii pod wloskim
protektoratem w czasie I wojny $wiatowej*. Struktury te funkcjonowaty jednak
w radykalnie innych realiach terytorialnych i czasowych, a ponadto nie stanowily
wyrazu suwerennej panstwowosci. Co wiecej, nauka kwestionuje popularne w al-
banskim dyskursie narodowym mity zalozycielskie oparte na starozytnosci — na
czele z mitem iliryjskim, majagcym dowodzi¢ autochtonicznosci Albanczykéw na
Batkanach (Rogel 2003: 170)°.

Ten brak zakorzenionych, wlasnych tradycji panstwowotwdrczych znaczgco
utrudnia wyksztalcenie dojrzalej kultury politycznej i zaufania obywateli do in-
stytucji publicznych. Zjawisko to bezposrednio rzutuje na stabos¢ rodzimych elit
politycznych. Klasa polityczna, wywodzaca si¢ w duzej mierze z dawnych struktur
partyzanckich lub aktywistycznych, czesto wykazuje tendencje do partykularyzmu
oraz traktowania aparatu panstwowego jako narzedzia do realizacji interesow gru-
powych. Niestabilno$¢ sceny politycznej nie jest zatem wylgcznie wynikiem ustro-

4 Rowniez zasieg samego wladztwa albaniskiego ksiecia Skanderbega w XV wieku nie obejmowat
terytorium Kosowa.

5 Konstruowanie dalekosieznych genealogii narodowych jest klasycznym przyktadem. Podobna funk-
cje legitymizacyjna pelnil w Rzeczypospolitej Obojga Naroddéw mit sarmacki, ktéry poprzez odwolanie do
starozytnosci mial uzasadnia¢ odrebno$¢ ustrojows i kulturowg narodu szlacheckiego.
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jowego paralizu, ale takze efektem wewnetrznych, bezpardonowych walk o wladze
w lonie samej elity albanskiej. Brak historycznie ugruntowanej odpowiedzialnosci
panstwowotworczej pogtebia dysfunkcje modelu wieloetnicznego, uniemozliwiajac
skuteczng konsolidacje panstwa. W tym ujeciu czynniki endogenne nie majg cha-
rakteru jedynie wtornego, lecz wspétdeterminuja dysfunkcje ustrojowa panstwa,
wchodzac w interakcje z narzuconymi ramami instytucjonalnymi. Oznacza to, ze
model wieloetniczny sam w sobie nie musi generowac¢ niestabilnosci, jednak w wa-
runkach stabosci elit politycznych oraz niskiego poziomu zakorzenienia spoteczne-
go instytucji publicznych staje sie czynnikiem poglebiajacym kryzys legitymizacji
i efektywnosci panstwa.

4. Kryzys w Kosowie w $wietle pogladéw Carla Schmitta

Kryzys polityczny w Kosowie, osiagajacy swojg kulminacje w pierwszej poto-
wie 2026 r., stanowi egzemplifikacje glebokiej dysfunkcji ustrojowej wynikajacej
z paralizu decyzyjnego wokét elekcji nowej glowy panstwa. Zrédtem tego na-
piecia, wiodacego do radykalnej polaryzacji spotecznej i koniecznosci arbitrazu
Sadu Konstytucyjnego, jest wygasniecie mandatu prezydent Vjosy Osmani oraz
erozja dotychczasowego konsensusu, w wyniku ktérej rzadzacy ruch Lévizja
Vetévendosje wycofal poparcie dla urzedujacej prezydent. Dynamika tego sporu
doprowadzila do bezprecedensowego poglebienia impasu, czego najdobitniejszym
wyrazem bylo ponowne rozwigzanie parlamentu pod koniec kwietnia 2026 r. Jak
wskazuje analiza Osrodka Studiéw Wschodnich, kolejne kroki instytucjonalne
obnazajg chroniczng niemozno$¢ wyltonienia trwalego kompromisu w warun-
kach zaostrzonego konfliktu ustrojowego. Rola populistycznego ruchu Lévizja
Vetévendosje w redefiniowaniu kosowskiej panstwowosci ewoluowata tym sa-
mym od radykalnej kontestacji ,miedzynarodowego protektoratu” poprzez walke
o rzeczywista emancypacje polityczng az po zadania ustanowienia wylaczne;j
i niepodzielnej kontroli nad aparatem panstwowym oraz terytorium catego kraju
(Domachowska 2026: 1-3).

W $wietle teorii Carla Schmitta kazus Kosowa jawi si¢ nie tyle jako klasycz-
ny przyklad decyzjonizmu, ile raczej jako anomalia ustrojowa, w ktérej panstwo
zostato de facto pozbawione suwerena. Wedlug fundamentalnej tezy Schmitta
»suwerenem jest ten, kto decyduje o stanie wyjatkowym” W tym ujeciu suweren-
no$¢ nie polega na zwyklym monopolu prawodawczym w czasie pokoju, lecz na
faktycznej wladzy do zawieszenia porzadku prawnego w obliczu egzystencjalnego
zagrozenia dla panstwa. Pozwala to odr6zni¢ Konstytucje jako wyraz suwerennej
woli od samej ustawy konstytucyjnej. W problematycznej panstwowosci Kosowa
6w schmittowski monopol decyzyjny zostal historycznie rozmyty i przeniesiony na
podmioty miedzynarodowe, co zablokowalo wyksztalcenie si¢ autentycznej decy-
zyjnosci panstwowej. W tym kontekscie poparcie dla ruchow rewizjonistycznych



110 Szymon Mackiewicz

nalezy interpretowac jako radykalng prébe restytucji suwerennosci i powrotu do
klasycznego modelu Schmitta. Dla kosowskich Albanczykow jest to dazenie do
udowodnienia, ze to rzad w Prisztinie posiada realng moc decydowania o ,,stanie
krytycznym” (Schmitt 2000: 47-49).

Tym samym obecny kryzys instytucjonalny nie jest wytacznie dysfunkcjg sys-
temu, lecz momentem schmittowskiej ,,czystej decyzji’, w ktérym radykalne opcje
polityczne, jak Lévizja Vetévendosje, wykorzystujac silny mandat spoteczny, postu-
lujg ukonstytuowanie wladzy suwerennej niejako ex nihilo i ponowne wytyczenie
politycznej osi podziatu na ,przyjaciela i wroga” i tym samym przedkladajg egzy-
stencjalny akt samostanowienia nad stabilno$¢ gwarantowang ,,odgoérnie” przez
panstwa zachodnie. Dotychczas przektadano logike bezpieczenstwa regionalnego
ponad wewnetrzng sp6jno$¢ i instytucjonalng wydolno$¢é nowego bytu, co czynito
z Kosowa projekt bardziej geopolityczny niz suwerenny (Neu 2005: 37). Co waz-
ne, taki stan prowadzi do sytuacji, w ktdrej instytucje panstwowe sg postrzegane
przez obywateli jako narzedzia realizacji polityki miedzynarodowej, a nie organy
reprezentujace interesy lokalnej wigkszosci (Gruda 2023: 83-84). Skutkuje to ni-
skim poziomem zaufania do klasy politycznej i czgstymi kryzysami rzgdowymi,
czego symbolem staly sie trudno$ci w wytanianiu stabilnych koalicji oraz konflikty
miedzy premierem a prezydentem o zakres kompetencji w polityce zagraniczne;j
(Rajczyk 2016: 63).

Rozwijajac te perspektywe, nalezy zauwazy¢, ze Carl Schmitt niezwykle trafnie
przewidzial zagrozenia ptyngce z prymatu prawa miedzynarodowego nad pra-
wem krajowym i ustawami zasadniczymi obowigzujacymi w poszczegdlnych pan-
stwach. W tym ujeciu suwerenno$¢ oznacza przede wszystkim moznos$¢ i prawo
do podjecia ostatecznych, rozstrzygajacych decyzji w zakresie polityki zewnetrz-
nej i wewnetrznej, z uwzglednieniem istniejacych realiow politycznych. Uznanie
wyzszosci prawa ponadnarodowego nad porzadkiem krajowym oznacza de facto
utrate suwerennosci, ktérg mozna zdefiniowa¢ jako prawno-polityczng niemoc
do podjecia decyzji innej niz ta, ktérg narzucajg panstwu pozapanstwowe osrodki
zagraniczne (Meller 2010: 442). Analizujac juz w okresie miedzywojennym Lige
Narodéw, Schmitt ostrzegal, Ze tego typu organizacje i pacyfistyczne regulacje
w rzeczywisto$ci drastycznie ostabiajg suwerenno$¢ panstw mniejszych. Ponadto,
powolywanie ponadnarodowych organéw sadowniczych i ciat nadzorczych czyni
z nich niebezpiecznych ,supersuwerenéw”, zdolnych do ksztaltowania porzadku
miedzynarodowego, co ostatecznie pozbawia lokalng jednos¢ polityczng wladzy
nad wlasnym losem (Chmielecki 2025: 288; Schmitt 2000: 131).

5. Podsumowanie

Dychotomia ustrojowa Republiki Kosowa oraz jej immanentna stabos¢ insty-
tucjonalna stanowig bezposrednig konsekwencje implementacji przez organizacje
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miedzynarodowe modelu panstwa wieloetnicznego, ktdry to paradygmat pozostaje
w strukturalnej sprzecznosci z demokratycznie wyrazang wolg oraz dgzeniami
narodowymi albanskiej wiekszosci. Narzucone mechanizmy ochrony mniejszosci,
w tym w szczegdlnosci wymag ,,podwdjnej wiekszosci’, de facto przyznaja mniej-
szosci serbskiej prawo weta wobec kluczowych reform, co generuje chroniczny
paraliz decyzyjny i blokuje ewolucje systemu w kierunku bardziej funkcjonalnym.
Prymat prawa miedzynarodowego nad prawodawstwem krajowym prowadzi do
deprecjacji lokalnych organéw wladzy publicznej, zmuszajac je do funkcjonowania
w $cislych granicach wytyczonych przez czynniki zewnetrzne. Nalezy zarazem
podkresli¢, ze dychotomia ustrojowa wprowadzona w duchu demokracji konso-
cjonalnej Arenda Lijpharta, cho¢ gwarantuje fizyczne bezpieczenstwo mniejszosci,
napotyka na bariere nie tylko w postaci narodowych dazen wigkszosci, ale rowniez
strukturalnej stabosci mtodych kosowskich elit politycznych oraz deficytu ciaglosci
panstwowej. To synergia tych czynnikéw zewnetrznych i wewnetrznych sprawia,
ze panstwo pozostaje w permanentnym kryzysie.

Z perspektywy teorii politycznej Carla Schmitta przypadek Kosowa egzem-
plifikuje anomalie ustrojowa, w ktorej panstwo zostalo faktycznie pozbawione
suwerena, rozumianego jako podmiot dysponujacy wylaczng kompetencja do
rozstrzygania o stanie wyjatkowym. Schmittowski monopol decyzyjny ulegl hi-
storycznemu rozmyciu i zostal przetransferowany na podmioty miedzynarodowe.
Poparcie dla populistycznych ruchow rewizjonistycznych, postulujacych ukonsty-
tuowanie wladzy suwerennej ex nihilo nalezy wiec interpretowac jako radykalng
probe restytucji decyzyjnosci panstwowej i odzyskania monopolu nad definiowa-
niem interesu egzystencjalnego politycznej wspolnoty, co sprawia, ze dynamika
tego zjawiska staje si¢ catkowicie nieprzewidywalna. Jednoczesnie dotychczasowe
przedkiadanie logiki bezpieczenstwa regionalnego nad wewnetrzng spojnosc i wy-
dolnos¢ instytucjonalng utrwala pozycje Kosowa jako projektu geopolitycznego
funkcjonujacego w randze sui generis ,,protektoratu miedzynarodowego”. Jakkol-
wiek implementacja zalozen Planu Ahtisaariego stanowita dziejowg koniecznos¢,
zapobiegajaca kolejnej katastrofie humanitarnej w wyniku ewentualnego poparcia
postulatow tylko jednej ze stron, to w dluzszej perspektywie utrzymywanie ustro-
jowego status quo, bazujacego na sztucznym konstrukcie prawnym pozbawionym
autentycznej legitymizacji spolecznej, bedzie w sposob nieunikniony stymulowa¢
kolejne kryzysy polityczne.

Wykaz skrétow

MTS - Miedzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci.
NATO - Sojusz Potnocnoatlantycki.

ONZ - Organizacja Narodéw Zjednoczonych.

UE - Unia Europejska.
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kierunek prawo, sporzadzonych na podstawie danych administracyjnych z ogdlnopolskiego
systemu monitorowania ekonomicznych loséw absolwentdw, ale opracowanych réznymi
metodami. Wykorzystano dane o absolwentach z lat 2014-2019, gdyz dla tych rocznikéw
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cze$ciowe pokrywanie sie wynikow, co moze $wiadczy¢ o istnieniu grupy uczelni, ktérych
absolwenci sg trwale lepiej niz inni oceniani na rynku pracy.
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1. Wprowadzenie

Ostatnie lata przynosza rosnacg liczbe publikacji zwigzanych z analizg jakosci
ksztalcenia w szkotach wyzszych. Miedzy innymi autorzy wiaza te jakos¢ z za-
trudnialnoscig (rozumiang jako relatywnie szybkie znalezienie adekwatnie wy-
nagradzanej pracy, por. Rocki 2024, Sursock 2021), a takze z rankingami. Tworcy
rankingéw szkol wyzszych wskazuja, ze stuza one uporzadkowaniu informacji
i przekazaniu potencjalnym odbiorcom narzedzia do poréwnywania uczelni. Wy-
nika to z faktu, ze gtéwnymi odbiorcami rankingéw sa zazwyczaj kandydaci (po-
szukujacy optymalnego miejsca do zdobywania wiedzy), pracodawcy (poszukujacy
narzedzia w naborze pracownikow), ale takze same uczelnie i rzady analizujace (w
znaczacej czesci krajow finansujace uczelnie) ich dzialanie.

Z tego powodu rankingi szkot wyzszych staly sie samoistnym bytem, nazywa-
nym nawet przemystem rankingowym (Altbach 2021, s. 23). Liczba rankingéw
sklania do ich poréwnywania i analizowania, a takze do stworzenia kodeksu do-
brych praktyk legitymizujacego ich tworcéw (por. Barron 2017; Berlin Principles
2006; Donetskaia 2017; Karadg, Belenkuyu 2020). Warto doda¢, ze opracowywane
s swego rodzaju przewodniki metodyczne dotyczace rankingdw (Merisotis 2002),
a nawet powstal podrecznik dotyczacy rankingéw (Hazelkorn, Mihut [red.] 2021).
Powstaja tez publikacje analizujace wyniki réznych rankingdw tego samego typu
uczelni (por. Tomlison, Butler 2026).

Czestym problemem w analizowaniu rankingdw jest to, ze ich autorzy skupiaja
sie na wskazaniu kryteriow, ktore stuza do skonstruowania wskaznika syntetyczne-
go, a pomijajg istotne - z punktu widzenia analiz wielowymiarowych (por. Nykow-
ski2001) - zagadnienie przygotowania pierwotnych danych do obliczen. Wptyw na
wyniki ma bowiem to, w jaki sposob sprowadzono dane do poréwnywalnosci (stan-
daryzacja, unifikacja, normalizacja) i w jaki sposob ustalono wagi (Liu, Cheng 2007,
Irfan 2024). Problematyczne sg takze zrédta pozyskiwania danych (Wiberg 2015).

Z tego powodu uzasadnione jest poszukiwanie rankingéw intuicyjnie zrozu-
miatych, ktére nie budza znaczacych kontrowersji w zakresie doboru kryteriow.
Jednym z takich rankingéw jest model oceny zaproponowany w artykule Steca
(2025), dedykowany uczelniom oferujagcym studia na kierunku prawo. W ran-
kingu tym wykorzystano dane administracyjne publikowane przez ogoélnopolski
system monitorowania ekonomicznych loséw absolwentéw (www.ela.nauka.gov.
pl), dane z systemu RADon oraz z Ministerstwa Sprawiedliwosci. Wykorzystane
dane z natury rzeczy spelniajg postulaty poréwnywalnosci, o ktérej mowa wyzej.
Zasadniczym wynikiem jest pogrupowanie uczelni w zbiory o podobnych cechach.
Wykorzystano przy tym grupowanie wedlug kwartyli, a analizowano wzgledne
wskazniki bezrobocia, zarobkéw (beda one opisane w dalszej czesci tekstu), selek-
tywnos$¢ w rekrutacji (liczba kandydatéw na jedno miejsce) i wyniki egzaminéw
zawodowych. W artykule Stec (2025) obliczent dokonano dla rocznika absolwentow
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kierunku prawo, ktéry uzyskal dyplomy w roku 2023. W momencie pisania tego
artykulu byly to dane najnowsze, a dotyczyly sytuacji na rynku pracy absolwentow
rocznika 2023 w rok po ukonczeniu studiéw (w szczegdlnosci chodzi o wartosci
wskaznikow bezrobocia i zarobkéw).

Bezposrednig motywacja do napisania niniejszego tekstu byla che¢ zestawie-
nia wynikéw grupowania wedlug kwartyli, przedstawionych we wskazanym wy-
zej artykule, z klasyfikacja uczelni opartg na wartosciach wskaznikdw bezrobocia
i zarobkow obliczonych réwniez dla pigtego roku po uzyskaniu dyplomu. Takie
grupowanie wynika z kategoryzacji, ktérg mozna dla ,,prawnikéw” opracowa¢
metoda zaproponowang w: Rocki 2022.

W niniejszym artykule wziete zostang pod uwage dane o pierwszym i pigtym
roku od uzyskania dyplomoéw, a sg one dostepne dla oséb, ktore uzyskaty dyplomy
w latach 2014-2019. W przekonaniu autora sytuacja absolwentéw na rynku pracy
w piatym roku od ukonczenia studiow w mniejszym stopniu zalezy od prestizu
uczelni, a bardziej od rzeczywistego przygotowania do potrzeb pracodawcow. Uza-
sadnienie takiej tezy znajduje si¢ w dalszej czgsci tekstu.

Oczywiscie analizy absolwentéw kierunku prawo zjednej strony musza
uwzglednia¢ specyfike systemu ich zatrudniania (Rocki, Werner 2021), ale z drugiej
strony kierunek ten ma utrwalone kanony w dydaktyce i dzigki nim poréwnywanie
loséw absolwentdéw na rynku pracy jest bardziej wiarogodne niz np. w przypadku
kierunkow zarzadzanie czy informatyka.

Celem analiz bylo po pierwsze wskazanie na - intuicyjnie oczywiste — zroz-
nicowanie na rynku pracy sytuacji absolwentéw studiow stacjonarnych i niesta-
cjonarnych oraz uczelni publicznych i niepublicznych. Po drugie, dokonano ka-
tegoryzacji dla absolwentéw studiéw stacjonarnych uczelni publicznych tgcznie
rocznikow 2014-2019 oraz odrebnie rocznika 2019 (jego dotycza najnowsze do-
stepne dane o pigtym roku po studiach), by zestawi¢ je z klasyfikacja dokonang
w artykule Steca (2025).

W pierwszej czesci opracowania prezentowane sg wyniki dla uczelni publicz-
nych i niepublicznych w podziale na absolwentdéw studiéw stacjonarnych i nie-
stacjonarnych (Woznicki, Morawski 2002). Uwzglednienie w tym miejscu analizy
trybu studiéw wynika z tego, ze o ile sytuacja takich oséb w pierwszym roku po
ukonczeniu studidéw jest silnie zwigzana z ich pracg podczas studiow (Andrews,
Higson 2008; Okay-Somerville, Scholarios 2015; Rocki 2021b), to w piatym roku —
podobnie jak w przypadku absolwentow studiéw stacjonarnych - bardziej zwig-
zana jest z efektami ksztalcenia.

2. Czesé 1: Zrédlo danych i metoda analiz

Zr6dtem danych do omawianych dalej analiz s informacje gromadzone i udo-
stepniane przez ogolnopolski system monitorowania ekonomicznych loséw absol-
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wentéw (www.ela.nauka.gov.pl). Sg to dane administracyjne, a wigc dane nieob-
cigzone wadami danych ankietowych (por. Jasinski, Bozykowski, Zajac, Styczen,
Izdebski 2015), ale jednoczesnie nie pozwalaja na analizy mozliwe w przypadku
danych ankietowych®.

Analizowane bedg grupy absolwentéw kierunku prawo prowadzonego jako
jednolite studia magisterskie? z rocznikdéw 2014-2019, zaréwno w trybie stacjo-
narnym, jak i niestacjonarnym (tam, gdzie to bedzie istotne, tryby studiowania
analizowane bedg odrebnie). Dane dotyczg tacznie 43 527 osdb, a ich strukture
ilustruje tabela 1.

Tabela 1. Struktura absolwentéw kierunku prawo w latach 2014-2019

Liczba udzial absolwen- | Udzial w liczbie
Rodzaj uczelni Tryb studiow absolwentéw tow zarejestrowa- absolwentow
nych w ZUS (%) ogotem (%)
Publiczne stacjonarne 23 830 98,09 54,75
niestacjonarne 11 901 98,61 27,34
Niepubliczne stacjonarne 3 354 96,66 7,71
niestacjonarne 4 442 97,16 10,21

Zrédto: obliczenia wlasne.

Dla uwiarygodnienia wnioskowania w tabeli zawarto dane o udziale absol-
wentéw zarejestrowanych w ZUS. Jak wida¢, jedynie w przypadku studiéw sta-
cjonarnych w uczelniach niepublicznych udzial absolwentéw niezarejestrowanych
przekracza 3%, co oznacza, ze w praktyce dane dotyczg wszystkich absolwentow.

W kategoryzacji wykorzystane beda dane z pierwszego i pigtego roku od ukon-
czenia studiéw. W prezentowanych dalej wynikach analiz pominieto uczelnie, ktore
nie mialy absolwentéw we wszystkich badanych rocznikach.

Kategoryzacja zaproponowana w pracy Rockiego (2022) wykorzystuje dane
o dwu syntetycznych wskaznikach charakteryzujacych sytuacje absolwentéw na
rynku pracy. Sg to: wzgledny wskaznik bezrobocia (WWB) oraz wzgledny wskaznik
zarobkow (WWZ). Okreslenie ,wzgledny” zwigzane jest ze sposobem oblicza-
nia tych wskaznikow. Przykladowo wynagrodzenia odnoszone sa do przeciet-
nych zarobkéw w powiecie zamieszkiwanym przez absolwenta. Tak wyznaczone
wynagrodzenia wzgledne s3 agregowane, aby mozna bylto uzyska¢ wskazniki dla
grup absolwentéw. Tak wiec WWZ dla pewnej grupy absolwentéw wynoszacy 1
wskazuje, ze w grupie tej wynagrodzenia sa rowne sredniej w powiatach zamiesz-
kiwania absolwentéw. Odpowiednio WWB wynoszacy 1 oznacza, ze zagrozenie

! Przyktadowo nie sa dostepne informacje o strukturze plci czy ocenach na dyplomie.

2 Istnieje kilka uczelni prowadzacych ten kierunek jako studia II stopnia.
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bezrobociem w danej grupie absolwentow jest réwne przecietnemu w powiatach
ich zamieszkiwania. Przyjeto, ze bazowg grupa sa uczelnie, ktérych absolwenci
uzyskuja WWB <11 WWZ < 1. Wobec tego inne kombinacje wartosci tych wskaz-
nikéw pozwalajg wyodrebni¢ grupy uczelni ,lepszych” (WWB < 1 gdy WWZ > 1
lub WWB <1 gdy WWZ =1) i ,,gorszych” od bazowych (WB > gdy WWZ < 1 oraz
WWB = WWZ = 1). Uczelnie, dla ktérych przy WWB > 1 wystepuja wartosci
WWZ 2 1, okreslane sg jako osobliwe (relatywnie wysokie zagrozenie bezrobociem
polaczone z relatywnie wysokimi zarobkami). W praktyce niewielu absolwentéw
klasyfikowanych jest do kategorii osobliwej (w analizowanym grupach 0,38% oséb).

Uzasadnieniem wykorzystania w analizach WWZ i WWB jest to, Ze zgodnie
z danymi z systemu monitorowania ekonomicznych losow absolwentéw wystepuja
znaczace migracje poza wojewddztwo, w ktorym studiowali. Dane te wskazu-
ja takze, Ze absolwenci w znaczacej czesci podejmujg prace poza metropoliami.
W szczegdlnosci dotyczy to absolwentow analizowanego kierunku. Przyktadowo,
w powiecie, w ktorym studiowali, mieszka 37,29% absolwentéw prawa z rocznika
2018, a 31,52% mieszka w innym wojewddztwie. Jedynie w przypadku Uniwersy-
tetu Warszawskiego ponad 50% absolwentéw mieszka w Warszawie (Rocki, Wer-
ner 2021). Oznacza to w praktyce wystepowanie miedzy innymi réznych kosztéw
utrzymania absolwentéw. Z tego powodu wykorzystanie danych o zarobkach wy-
razonych w zlotych i informacji o na przyklad liczbie tygodni poszukiwania pracy
nie pozwala na poréwnywanie absolwentow. Danymi poréwnywalnymi sg wlasnie
wskazniki WWB i WWZ, w ktérych zarobki i zagrozenie bezrobociem odniesione
sa do wartosci $rednich dla lokalnych rynkéw pracy.

Dla uproszczenia zapisu bedziemy dalej uzywac okreslen: kategoria B dla grupy
bazowej, kategoria L dla uczelni ,,lepszych” i kategoria G dla ,,gorszych”

W kategoryzacji wykorzystywane s3 dane o WWB 1 WWZ z pierwszego i z pig-
tego roku od ukonczenia studiow, facznie dla rocznikéw 2014-2019. Prezentowane
dalej wykresy skonstruowano dla uczelni publicznych i niepublicznych dla obu
trybow studiow.

Kazdy punkt odpowiada grupie absolwentow analizowanego kierunku studiow
z jednej z uczelni: na osi poziomej znajdujg si¢ wartosci WWB, a na osi pionowej
WWZ. Dla lepszej czytelnosci nakreslono linie odpowiadajace wartosciom WWB
i WWZ réwnym 1. Podana wyzej interpretacja wartosci tych wskaznikéw oznacza,
ze na kazdym z wykresdw w lewej gornej czesci znajdujg sie punkty odpowiadajace
grupom absolwentow o lepszej niz przecietna sytuacji na rynku pracy (kategoria L),
a w prawej dolnej czesci grupy o sytuacji ,,gorszej” niz przecietna (kategoria G).
Poréwnanie ulozenia punktéw w pierwszym i w piatym roku po uzyskaniu dyplo-
mow wskazuje na ich przesuniecie ,w lewo w gore’, a wiec na ogolne poprawienie
sie sytuacji absolwentéw na rynku pracy w kazdej z przedstawionych grup.
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Odnotowujgc taka prawidtowos¢, trzeba jednak wskazad, ze istniejg nieliczne
grupy absolwentow, dla ktérych WWZ w piatym roku po uzyskaniu dyplomu jest
mniejszy niz w pierwszym roku (wiecej na ten temat: Rocki 2025).
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Wykres 1. Wartosci WWB i WWZ w pierwszym roku po zakon-
czeniu studiow dla absolwentéw studiéw stacjonarnych
na uczelniach publicznych, roczniki 2014-2019
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Wykres 2. Wartosci WWB i WWZ w piatym roku po zakoncze-
niu studiéw dla absolwentéw studiéw stacjonarnych na
uczelniach publicznych, roczniki 2014-2019

Punkty na wykresach nie odzwierciedlaja liczby absolwentéw poszczegdlnych
uczelni. Z tego powodu skonstruowano tabele 2, w ktérej podano udzialy absol-
wentéw w poszczegolnych kategoriach w pigtym roku od ukonczenia studiow.
W tabeli uwzgledniono podziat na typ uczelni i tryb studiow. Wykres 93 ilustruje
z kolei zmiany proporcji pomiedzy pierwszym (oznaczanym jako P1), a pigtym

3 Wykres sporzadzono, wykorzystujac sankeymatic.com
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rokiem (odpowiednio P5) po studiach dla wszystkich absolwentéw rocznikéw
2014-2019.

Tabela 2. Struktura absolwentéw w pigtym roku

Udzial absolwentéw w kategorii (%)
Typ uczelni Tryb studiow
G B L
Publiczne stacjonarne 45,77 31,15 19,05
niestacjonarne 36,89 44,64 16,4
Niepubliczne stacjonarne 46,12 53,46 0,42
niestacjonarne 19,56 29,76 33,41
Zré6dlo: obliczenia wiasne.
L-P1
1.90 L-P5
18.38
B-P1
28.49
B-PS
36.41
G-P1
65.07 o
40.7Q
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Wykres 9. Zmiany struktury absolwentéw w ciggu pigciu lat od
ukonczenia studiow

Na wykresie z lewej strony wskazano udzialy absolwentéw w kategoriach G, B,
L w pierwszym roku, a z prawej strony w pigtym roku. Udzialy te nie sumuja si¢
do 100% ze wzgledu na 4% absolwentéw w kategorii osobliwej. Jak mozna zaob-
serwowac, ogolnej tendencji poprawiania sie sytuacji absolwentéw na rynku pracy
(udzial w kategorii L wzrasta z 1,9% do 18,35%, a w kategorii G spada z 65,07% do
40,7%) towarzysza przypadki pogarszania sie warto$ci wskaznikéw (np.: z kategorii
B do G przeszlo 6,09% absolwentow).
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3. Cze$¢ 2: Wyniki analiz poréwnawczych

Na wstepie tej czesci rozwazan trzeba wspomnie¢ o rankingu zaprezento-
wanym w opracowaniu Rockiego (2021a), ktéry — podobnie jak ranking Steca
(2025) - opracowany byl na podstawie danych o pierwszym roku od ukoncze-
nia studiéw. Rezultaty tych dwu rankingéw nie sag wprost poréwnywalne, gdyz
w pierwszym z nich uwzgledniono uczelnie niepubliczne, a w drugim uczelnie
publiczne, dla ktérych nie byto danych w roku 2019. Dla 16 uczelni publicznych,
ktére jednoczesnie wystepuja w obu rankingach, wspoétczynnik korelacji wyni-
ku rankingu (obliczony dla wartodci ,wskaznika rankingowego” (Rocki 2021a)
i ,rangi” (Stec 2025)) wynosi 0,7322. Wskazuje to na przecietng zgodnos$¢ pozycji
uczelni w obu rankingach.

W tabeli 3 zestawiono wyniki rankingu Steca (2025) dla uczelni, ktére maja
absolwentéw w rocznikach 2014-2019 z udzialami tych absolwentow we wcze-
$niej opisanych kategoriach oraz z kategoria, ktéra charakteryzuje rocznik 2019.
Poniewaz w rankingu Steca (2025) wzi¢to pod uwage studia stacjonarne, to dla
tego trybu studiéw dokonano kategoryzacji. W tabeli tej wartosci kolumn ,ran-
ga’ i ,kwartyl” zaczerpnieto ze Stec (2025). Kolejne kolumny prezentujg udzialy
absolwentow rocznikéw 2014 - 2019 (lacznie) poszczegdlnych uczelni w katego-
riach G,B,L w pigtym roku po uzyskaniu dyplomdw, a ostania kolumna wskazuje
na kategorie uzyskang przez absolwentéw rocznika 2019. W tabeli uwzgledniono
te uczelnie, dla ktorych sa dostepne dane w badanych rocznikach. Wykorzystano
ogolnie przyjete skroty nazw uczelni.

Stec (2025) wskazuje, ze w pierwszym kwartylu jego grupowania znalazlty
sie ,stare” wydzialy prawa i jeden nowy (UKSW), a w ostatnim znalazly sig¢ je-
dynie wydzialy ,,nowe”. Biorac pod uwage kategoryzacje faczng dla rocznikéw
2014-2019 w prezentowanym wyzej zestawieniu takze mozna wyodrebni¢ cztery
grupy uczelni:

— uczelnie, ktorych wydzialy mialy absolwentéw w kategorii L z udzialem
wiekszym niz przecietny (UW, U]J);

— uczelnia, w ktdrej udzial w kategoriach L i B jest wiekszy niz przecietny
(UKSW);

— uczelnie, dla ktérych udziat absolwentéw w kategorii B jest wigkszy niz prze-
cietny (UMK, UL, UwB);

— uczelnie, w ktérych udzial w kategorii G jest wiekszy niz przecietny (pozo-
stale uniwersytety).

Zatem o ile w kategorii L sg absolwenci najwigkszych polskich uniwersytetow,
to w kategorii G sg zardwno uczelnie ,,nowe”, jak i ,,stare”.

Analizujac jedynie rocznika 2019 (najblizszy do rozpatrywanego w grupowa-
niu kwartylowym rocznika 2024), dla ktérego dostepne sa dane o piatym roku po
studiach (a wigc o roku 2024), uzyskuje si¢ jeszcze inne grupowanie:
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Tabela 3. Zestawienie wynikow grupowania kwartylowego z kategoryzacja

Nazwa Udzial w kategorii w piatym roku (%) Kategoria

uczelni Ranga Kwartyl G B L dla 2019
U] 93,75 100 0 14,30 65,86 B
UWr 93,75 100 81,91 0,77 0 G
UG 87,5 100 70,33 27,58 2,09 G-B
UAM 87,5 100 65,54 32,89 0 B-G
Uw 87,5 100 0 0 95,55 B-L
UKSW 87,5 100 0 50 50 G-L
UL 81,25 75 31,07 68,93 0 G-B
UMK 81,25 75 15,96 84,04 0 G-B
UsS 62,5 75 67,77 30,14 2,08 G
Uo 56,25 50 86,65 13,35 0 G
UwB 56,25 50 16,86 83,14 0 G
UMCS 50 50 71,19 27,63 0 G-B
KUL 43,75 50 79,50 20,50 0 G-B
Usz 43,75 50 68,05 31,95 0 G
UWM 37,5 25 85,17 14,83 0 G
URz 37,5 25 66,02 33,98 0 G-B
Srednio dla analizowanych uczelni 40,69 36,41 18,35

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

- najlepiej wypadaja UW i UKSW, ktérych absolwenci w pigtym roku s w ka-
tegorii L (w pierwszym roku byli odpowiednio w B i G);

— w kategorii B w pigtym roku po studiach sa absolwenci UJ (ktérzy byli w tej
kategorii w roku po studiach), oraz KUL, UMCS, URz, UG, UL i UMK (w pierw-
szym roku byli w kategorii G);

- najstabiej wypadaja absolwenci UAM, ktérzy byli w pierwszym roku w kate-
gorii B i pogorszyli swoja sytuacje — w piatym roku sa w kategorii G. W tej kategorii
zardwno w pierwszym, jak i w pigtym roku sg absolwenci UWM, UwB, UWr, Us,
UOiUSz.

Jak wida¢, wnioski z kategoryzacji jedynie czesciowo pokrywaja si¢ z grupo-
waniem wedlug kwartyli. Z jednej strony wynika to z tego, ze w tym grupowaniu
wzieto pod uwage selektywno$¢ i wyniki egzaminéw zawodowych. Z drugiej stro-
ny, zasadniczym powodem moze by¢ jednak to, ze w grupowaniu kwartylowym
wziete byly dane o pierwszym roku po studiach, a w kategoryzacji dodatkowo
dane o pigtym roku.
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4. Podsumowanie

Poprawa sytuacji absolwentéw na rynku pracy nastepujaca wraz z ich latami
pracy jest intuicyjnie oczywista i oczekiwana. Jednak zaprezentowane wyzej wy-
niki wskazuja na znaczace zréznicowanie zardwno sytuacji w pierwszym roku po
ukonczeniu studiow, jak i zréznicowana skale tej poprawy. Co wiecej, o ile daje
sie zaobserwowac polepszenie przecigtnych warto$ci analizowanych wskaznikéw
dla uczelni rozpatrywanych lacznie, o tyle w przypadku poszczegélnych uczelni
zmiany te nie s3 jednakowe.

Trzeba podkresli¢, ze cho¢ wartosci wskaznikow WWB i WWZ rozpatrywane
(oceniane) odrebnie dajg wazne informacje, to dopiero ich taczna analiza pozwala
na syntez¢ dajaca podstawy do poréwnania sytuacji absolwentéw réznych uczelni
czy kierunkow.
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Abstract: This article examines the legal framework governing the Open Banking payment
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thesis is that the persistent failure of dedicated bank APIs to comply with Article 32(3) RTS
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national banks serve as case studies. The analysis establishes that the legal standard has
been clear since 2019 and that non-compliant API practices reflect an enforcement deficit
rather than regulatory ambiguity. The PSR consolidates existing obligations into directly
applicable law. The article identifies three areas of further regulatory development to close
remaining gaps.

Keywords: Open Banking, Payment Initiation Services, PSD2, API obstacles, European
strategic autonomy, Payment Services Regulation, Strong Customer Authentication

Streszczenie: Artykul analizuje ramy prawne inicjowania platno$ci w ramach Open Ban-
king na podstawie PSD2 w odniesieniu do europejskiej strategicznej autonomii platnicze;j.
Gléwna teza zaklada, ze trwale niedostosowanie dedykowanych interfejséw bankowych (API)
do wymogéw art. 32 ust. 3 RTS SCA stanowi nie tylko problem zgodnosci regulacyjnej,
lecz takze strukturalng przeszkode dla trzeciego filaru europejskiej suwerennoséci platnicze;j.
Artykut laczy dwa nurty pimiennictwa rozwijajace sie rownolegle - egzekwowanie PSD2
i europejska suwerenno$¢ platnicza. Metodologie stanowi analiza doktrynalna; dziatania
nadzorcze CNB i NBS stuzg jako studia przypadku. Analiza wykazuje, ze standard praw-
ny jest jasny od 2019 roku, a utrzymywanie si¢ niezgodnych praktyk API odzwierciedla
deficyt egzekwowania, a nie niejasno$¢ regulacyjng. PSR konsoliduje obowiazujace normy
do bezposérednio stosowalnego prawa. Artykut identyfikuje trzy obszary dalszego rozwoju
regulacyjnego, ktére domknelyby pozostate luki.

Stowa kluczowe: Open Banking, ustugi inicjowania transakeji ptatniczych, PSD2, przeszkody
w API, europejska strategiczna autonomia, rozporzadzenie o ustugach platniczych, silne
uwierzytelnianie klienta

1. Introduction

European strategic autonomy in payments has become a central concern in
financial regulation over the past few years. The fact that most retail payments in
Europe rely on infrastructure controlled by non-European entities — primarily the
two dominant global card schemes - is no longer treated as a purely mTarket-struc-
tural observation. The European Central Bank made this explicit in its February
2025 Report on Card Schemes and Processors, noting that current market depen-
dencies affect Europe’s payment sovereignty and that ensuring strategic autonomy
at the point of interaction is a necessity, not merely a policy preference.

Three strategic responses have emerged from this debate, and they will be
examined in more detail in Section 2. The first is the Digital Euro, the ECB’s long-
-running project to create a sovereign retail digital currency backed by central
bank money. The second are private market initiatives, the most visible being Wero,
a pan-European instant payment solution built by a consortium of European banks
as a domestic alternative to non-European card networks. The third - and the one
this article focuses on - is Open Banking under PSD2, and more specifically its
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Payment Initiation Service. What makes this third pillar distinctive is its timeline:
the legal framework was put in place in 2015, the technical obligations became
applicable in 2019, and no new legislation is needed for it to work. Yet it has, until
very recently, failed to deliver on its potential.

Two reasons explain this underperformance. The first is infrastructural. PIS-
-based account-to-account payments could not realistically compete with card
payments at the point of sale without a guarantee of near-instant settlement.
That guarantee was missing for years. The EU Instant Payments Regulation has
now addressed this gap by mandating instant credit transfer capability across
the euro area, removing what was arguably the single most important structural
obstacle to mass-market adoption of PIS. The second reason is technical, and it
is the main subject of this article. Even as the payment infrastructure catches up,
the practical usability of Open Banking payment initiation has been consistently
undermined by technical obstacles built into the dedicated API interfaces that
banks are required to maintain for third-party access. Redundant authentication
steps, the absence of seamless app-to-app redirect, unnecessary manual data
entry — these are not edge cases. They have been systematically documented
by supervisory authorities and represent a persistent compliance failure across
multiple EU markets.

The existing literature on PSD2 enforcement and the literature on European
strategic autonomy in payments have so far developed largely in parallel. The first
body of work focuses on supervisory practice, technical compliance, and the re-
lationship between national competent authorities and third-party providers; the
second focuses on geopolitical dependencies, sovereign infrastructure, and the
institutional architecture of European payments. This article connects these two
strands by treating compliance with Article 32(3) of the RTS on SCA not only as
a regulatory question, but as a precondition for the strategic function of Open
Banking PIS within the broader framework of European payment sovereignty.

Thie present article traces the regulatory response to these technical obstacles.
It starts with the foundational rules in PSD2 and the RTS SCA, moves through
the interpretative opinion issued by the EBA, examines recent enforcement by
national competent authorities, and ends with the forthcoming Payment Services
Regulation, which brings the prohibition of API obstacles directly into primary EU
legislation. The argument running through the article is straightforward: the PSR
is not introducing something new. It is converting into hard law what has already
been required - and too often ignored - since 2019. In the context of Europe’s
broader strategic autonomy agenda, the removal of API obstacles is not a technical
compliance question but a precondition for the third pillar of European payment
sovereignty to function.
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2. The strategic autonomy imperative in European payments

2.1. From market regulation to geopolitical priority

The regulation of retail payments was in the first ten years of the single curren-
cy understood through a primarily economic lens — market efficiency, consumer
protection, and competition policy. That framing has shifted considerably over
the past decade. The strong concentration of critical payment infrastructure in the
hands of a small number of non-European entities has prompted a broader policy
reorientation, in which the structure of payment systems is increasingly assessed
through the lens of strategic vulnerability.

The empirical basis for this concern is well-documented. According to the EC-
B’s February 2025 Report on Card Schemes and Processors, non-European payment-
-related service providers handle around 70% of European card payment transac-
tions and show a high degree of market concentration in segments such as card
transactions and online payments (ECB 2025a). A more detailed picture is shown
in the papers from the ECB Legal Conference 2025: at present, 15 out of 20 euro
area countries do not have a domestic solution for digital payments in shops, and
13 do not have a domestic solution for e-commerce payments (Cipollone 2025b:
108). The structural implication is significant — in the absence of viable European
alternatives, the euro area’s digital payment infrastructure is, in practical terms,
largely dependent on a small number of foreign-controlled networks.

The regulatory and policy response to this dependency has been framed in
terms of strategic autonomy. The concept of strategic autonomy itself has under-
gone a notable evolution in EU institutional discourse. As documented by the
European System of Central Banks, the notion of open strategic autonomy - de-
fined as the EU’s capacity to act autonomously when and where necessary while
preserving openness — was originally explicitly used in the context of defence and
security policy, before being later extended to economic and financial domains
(Ioannou and Pérez 2023: 13, 28). The January 2021 Commission Communication
on the European economic and financial system identified the reinforcement of
strategic autonomy in payment systems as a policy objective, marking the formal
entry of retail payments into the strategic autonomy framework (Ioannou and
Pérez 2023: Figure A).

ECB President Christine Lagarde described the dependency in concrete terms:
“When you think of it, at the moment a lot of our digital payments, when you do
e-commerce or peer-to-peers, or you use your card or your phone, you always rely
on non-European infrastructure... the whole infrastructure mechanism that allows
for payments, credit or debit, is not a European solution” (Lagarde 2025). Pierre
Gramegna, Managing Director of the European Stability Mechanism, framed the
issue explicitly as a risk management concern: “Europe must also extend strategic
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autonomy to payment systems, where overreliance on US-dominated networks
like Visa and Mastercard exposes Europe to geopolitical risks, data privacy issues,
and potential disruptions during tensions” (Gramegna 2026).

These positions reflect a convergent institutional assessment. As Piero Cipollo-
ne, Member of the ECB Executive Board, stated before the European Parliament’s
Committee on Economic and Monetary Affairs in April 2025: “Europe cannot
afford to rely excessively on foreign payment solutions”, and “ensuring autonomy
for essential services like daily payments is just as urgent” as autonomy in defence
and energy (Cipollone 2025a). The ECB Legal Conference 2025 reinforced this
framing at the institutional level, with its introduction noting that “autonomy,
once considered a background principle of European development, now occupies
centre stage, driving debates across policy areas, from the digital euro and the
strategic use of trade instruments to the resilience of payment infrastructures and
to defence” (Zilioli 2025: 7).

2.2. The three pillars of the European strategy

In response to these dependencies, three distinct strategic approaches have
taken shape in European policy. They differ in institutional character, legal basis,
time horizon, and current state of deployment. Understanding these differences
is important for situating Open Banking within the broader strategic landscape,
and for identifying why the removal of technical barriers to PIS services carries
implications beyond the purely regulatory sphere.

The first pillar is the Digital Euro. As a project of the European System of
Central Banks, it represents the most structurally ambitious response: a retail
central bank digital currency that would provide European citizens with a sove-
reign, publicly-backed digital means of payment independent of private network
infrastructure. The strategic rationale has been articulated clearly by Cipollone:
a digital euro would “contribute to protecting the strategic autonomy of Europe-
an payments and monetary sovereignty, ensuring that payments in the EU meet
the highest standards and providing a fallback solution if geopolitical tensions
intensified” (Cipollone 2025a). The project has also been positioned explicitly as
complementary to, rather than competitive with, private market initiatives — de-
signed to enable private initiatives to scale across the EU rather than to displace
them (Cipollone 2025a). Notwithstanding this strategic rationale, the Digital Euro
remains a project in preparation. Legislative negotiations on the applicable fra-
mework are ongoing, and mass-market deployment is a medium- to long-term
prospect (Cipollone 2026).

The second pillar consists of private market-led initiatives, of which Wero is
currently the most visible. Launched by the European Payments Initiative in July
2024, Wero is a pan-European instant payment and digital wallet platform deve-
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loped by a consortium of European banks from France, Germany, Belgium, the
Netherlands and Luxembourg, designed to offer a European-controlled alternative
to non-European card schemes (Wandhofer 2025: 121). Its strategic significance
lies in the fact that it operates outside the dominant global card networks and
is built on European-governed infrastructure. As Cipollone observed, however,
Wero currently covers only a subset of use cases — primarily person-to-person and
certain online payments — and does not at present intend to expand into point-of-
-sale contactless payments (Cipollone 2025a). The second pillar is therefore real
and operationally active, but its pan-European reach and use-case coverage rema-
in works in progress. It rests on voluntary commercial decisions by consortium
members rather than on legal obligation.

The third pillar - and the central subject of this article - is Open Banking
under PSD2, and specifically the Payment Initiation Service. This pillar occupies
a structurally distinct position: unlike the Digital Euro, it does not require new
legislation; unlike Wero, it is not dependent on voluntary market coalitions. The
legal right of licensed third-party providers to initiate payments directly from
consumer bank accounts has been part of EU law since 2015, and the technical
obligations on banks to provide compliant API access, necessary for the payment
initiation services, have been binding since September 2019. As Wandhofer has
noted, PSD2 “was all about introducing Open Banking and, with it, a more robust
level playing field for FinTechs in the European payment space” (Wandhofer 2025:
121). In the strategic autonomy context, Open Banking PIS offers something that
neither of the other two pillars currently provides: an already legally mandated
infrastructure through which European-governed, account-to-account payments
can be executed at scale, without reliance on card networks, foreign processors, or
voluntary market cooperation. The question of whether this infrastructure actually
functions as intended - and the regulatory response to the persistent obstacles that
have prevented it from doing so - is the subject of the sections that follow. As Zilioli
observed in her introduction to the ECB Legal Conference 2025: “Technology is
no longer the primary hurdle in this area. Instead, regulatory inconsistencies and
legal feasibility dominate the discussion. The role of law, therefore, is at the centre
of this conversation” (Zilioli 2025: 11).

2.3. Why PIS is the most immediately available pillar

The paradox of Open Banking as a strategic tool is precisely this gap between
legal availability and practical deployment. PIS was not designed with European
strategic autonomy in mind - its original rationale, as set out in Recital 29 of PSD2,
was to provide consumers with a low-cost payment solution that works even witho-
ut a payment card, and to stimulate competition in the payment services market.
The strategic dimension is, in this sense, a secondary function that has become
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increasingly relevant as Europe’s geopolitical vulnerability in payments has moved
up the political agenda.

This secondary function is nonetheless real. A payment initiated via Open
Banking routes directly from the payer’s bank account to the payee’s account,
bypassing card networks, acquirers and the associated fee structures entirely. It
relies exclusively on European banking infrastructure and European regulatory
oversight. If it works well - if the user experience is seamless, reliable and fast —
it offers everything that a strategic payment alternative needs to offer, without
requiring any new institution, any new currency or any voluntary commercial
coalition.

2.4. The missing link: instant payments as prerequisite

For most of the period since PSD2 entered into force, Open Banking payment
initiation suffered from a structural limitation that had nothing to do with API de-
sign or regulatory compliance: the absence of guaranteed near-instant settlement.
A payment initiated via a PISP was, in most cases, a standard credit transfer — set-
tling within one business day under normal conditions, but certainly not instant.
At the physical point of sale, this made PIS-based payments practically unusable:
no merchant can confirm a sale without near-immediate confirmation that the
payment has been received. Online, the limitation was somewhat less acute, but it
still placed PIS at a material disadvantage relative to card payments, which provide
real-time authorisation as a baseline.

This structural obstacle has now been substantially addressed. The EU In-
stant Payments Regulation mandates instant credit transfer across the euro area
as a standard service, reachable around the clock, with funds available to the be-
neficiary within ten seconds. For Open Banking, this is transformative: a PISP can
now initiate a payment that settles in near real time, delivering the confirmation
merchants need and the experience consumers expect.

The third pillar of European payment sovereignty is, in this sense, only now
becoming structurally viable. What remains is the question of whether the APIs
through which it must operate are technically fit for the purpose. As the next sec-
tion will show, the answer has, for too long, been to the negative.

3. Technical frictions as a regulatory and strategic problem

3.1. The gap between legal entitlement and market reality

The legal framework governing Open Banking APT access is complete and
precise. Article 32(3) of the RTS SCA constitutes a directly applicable and legally
binding prohibition: account servicing payment service providers that have imple-
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mented a dedicated interface must ensure that it does not create obstacles to the
provision of payment initiation and account information services. The provision
sets out a non-exhaustive list of prohibited practices, including mandatory redirec-
tion to ASPSP functions, requirements for additional registrations, and additional
consent checks beyond those already granted by the user to the TPP.

Still, the practical implementation of this framework has revealed a persistent
and well-documented gap between legal obligation and market reality. As the
European Commission acknowledged in the recitals to the proposed Payment
Services Regulation, providers of Open Banking services continue to face nu-
merous unjustified obstacles despite the harmonisation achieved under PSD2
and the explicit prohibition in Article 32(3) RTS SCA (PSR Proposal, Recital
66). The EBA similarly identified, in its June 2020 Opinion on obstacles, that
a range of practices across EU markets were inconsistent with the requirements
of the RTS, despite those requirements having been binding since September
2019 (EBA 2020).

3.2. Typology of prohibited obstacles

The technical obstacles that have been identified in ASPSP dedicated interfaces
fall into several distinct categories. Each category has a more or less direct impact
on the usability of PIS and AIS services.

The most frequently documented obstacle is the imposition of redundant
authentication requirements, commonly referred to as Double SCA. In this
scenario, the user is required to authenticate twice (or even more times) within
a single PIS transaction — once to access the ASPSP’s environment and a second
time to authorise the payment itself. The EBA explicitly identified this practice
as a prohibited obstacle in EBA/OP/2020/10, confirming that where a PISP has
transmitted all information necessary to initiate the payment, a single SCA step
is sufficient and any additional requirement constitutes an obstacle within the
meaning of Article 32(3) RTS SCA (EBA 2020: paras 22-28). The persistence of
this practice across multiple EU markets was subsequently acknowledged by the
EBA itself in its February 2021 Opinion on supervisory actions, which noted
that despite earlier guidance, some ASPSPs across the EU had still not removed
identified obstacles and were “preventing the competition-enhancing objective
of the PSD2 from materialising in full” (EBA 2021: para 3). The Commission
study confirmed this finding empirically, documenting that some ASPSPs redirect
users to a web-based browser instead of their already installed mobile banking
application, and that redirection pages often have a different look and feel from
the ASPSP’s own customer-facing interfaces, creating confusion and discouraging
use of TPP services (Bosch Chen et al. 2022: 145). The same study identified
a systemic cause for the persistence of these obstacles: the absence of penalties for
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non-compliance, which has allowed ASPSPs to remain non-compliant for years
without regulatory consequences (Bosch Chen et al. 2022: 146). This enforcement
deficit provides the direct context for the supervisory and legislative responses
examined in Section 4.

A second category concerns the architecture of the authentication redirect flow.
The technically optimal standard for mobile payment flows is a true native app-to-
-app redirect. In this flow, the user is transferred directly from the TPP application
to the ASPSP’s authentication application at the operating system level, authen-
ticates by the means available in the direct channel - typically biometric - and is
automatically returned to the TPP application. The legal basis for this requirement
derives from Article 32(1) RTS SCA, which mandates that the dedicated interface
offer at least the same level of availability and performance as the interfaces made
available to the user directly, and from Article 32(3), which prohibits additional
steps not present in the direct channel. Many ASPSPs have instead implemented
hybrid flows that fall short of this standard: users are redirected to a web-based
form requiring manual credential entry, must separately interact with a push no-
tification, or are not automatically returned to the TPP environment following
authentication. Each of these represents friction that the equivalent direct channel
flow does not impose and that, as the EBA confirmed, constitutes a prohibited
obstacle (EBA 2020: paras 11-17).

A third category encompasses unnecessary manual data entry requirements —
including forced input of login identifiers or account numbers that the TPP has
already transmitted via the API - as well as the display of warning texts discoura-
ging use of TPP services, and additional consent confirmation screens requiring
the user to re-confirm within the ASPSP’s environment consents already granted
to the TPP.

3.3. Strategic implications of persistent non-compliance

The significance of these technical frictions extends beyond their individual
regulatory characterisation. Viewed collectively, they produce a user experience
of PIS that is materially inferior to that of competing payment methods - inclu-
ding both direct bank channels and card-based alternatives. As Wandhofer has
observed: “Several barriers for TPP activities, both PISPs and AISPs, have arisen
since the implementation of PSD2, ranging from poor bank APIs to forced custo-
mer redirection, and additional bank-triggered SCA requirements to name a few,
which ultimately resulted in significant failure rates of customers trying to use PIS”
(Wandhofer 2025: 121).

This outcome has a direct bearing on the strategic autonomy argument deve-
loped in Section 2. If PIS is to function as the third pillar of European payment
sovereignty — the legally mandated, immediately available alternative to non-Eu-
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ropean card infrastructure - it can only do so if the user experience it delivers is
competitive. An A2A payment flow burdened with redundant authentication steps,
manual data entry, and absent redirect functionality cannot really compete with
the seamless experience offered by established card schemes and their associated
digital wallets. The technical compliance of ASPSP interfaces is not, in this light,
a technical requirement for better user experience, but rather a precondition for
the strategic objective to be achievable.?

The obstacles described here are not attributable to regulatory ambiguity. The
applicable standard has been clear since PSD2 became effective in 2019, and au-
thoritatively interpreted by the EBA since 2020. The persistence of non-compliant
API design across multiple EU markets reflects, rather, an enforcement deficit -
one that both the national supervisory responses examined in Section 4 and the
legislative consolidation in the PSR are now directly addressing.

4. The enforcement gap and its remedies

4.1. Clear rules, inconsistent application

The legal standard governing API obstacles has been clear since 2019 and au-
thoritatively interpreted since 2020. What has been lacking is not regulatory clarity
but consistent enforcement. The EBA acknowledged this directly in its February
2021 Opinion on supervisory actions, calling on national competent authorities
to assess their respective markets and, where obstacles were identified, to take
supervisory action requiring removal by 30 April 2021 - warning that continued
non-compliance should trigger more effective measures, including revocation of
fall-back exemptions and the imposition of fines (EBA 2021: paras 5-7). The Com-
mission’s PSD2 study, discussed in Section 3 in relation to the typology of obstacles,
identified a structural reason for the limited supervisory response that followed: the
absence of meaningful sanctions meant that ASPSPs could remain non-compliant
for years without regulatory consequences, removing any incentive for voluntary
remediation (Bosch Chen et al. 2022: 146). The result was a market in which legally
prohibited obstacles persisted as a practical norm, and the competition-enhancing
objectives of PSD2 remained partially unrealised.

2 The Polish BLIK payment scheme presents a potentially relevant comparator in this context. BLIK
enables participating banks to offer customers seamless, app-based account-to-account authentication
flows. The technical capability that BLIK demonstrates raises questions analogous to those addressed in
Section 4.2 with respect to the Central European enforcement experience: where an ASPSP demonstrates
that seamless biometric, app-based authentication is technically achievable for a proprietary scheme, the
coexistence of materially less seamless flows in its PSD2 dedicated interface invites closer scrutiny under
Article 32(3) RTS SCA. A systematic analysis of BLIK’s implications for compliance with Article 32(3) RTS
SCA falls outside the scope of the present article but may deserve dedicated examination in light of the
enforcement framework described herein.
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The enforcement deficit described here may carry implications beyond the
supervisory sphere. Under the principle of state liability for breach of EU law
established in Joined Cases C-6/90 and C-9/90 Francovich, and its subsequent
development in the case law of the Court of Justice, Member States - including
through their national competent authorities — may incur liability for damage cau-
sed to individuals by a sufficiently serious breach of EU law obligations, including
supervisory obligations. Whether a competent authority’s failure to take timely
action to ensure removal of API obstacles prohibited under directly applicable EU
law could give rise to such liability is a question outside the scope of this article. It
deserves separate examination given the strategic dimension of compliant Open
Banking infrastructure.

4.2. When supervisors act: the Central European experience

The most concrete recent examples of active national competent authority
enforcement come from Central Europe. In November 2025, the Czech National
Bank issued Supervisory Opinion ID: RS2025-28, establishing specific and tech-
nically grounded expectations for ASPSP compliance with Article 32(3) RTS SCA,
including a default requirement for app-to-app redirect where technically availa-
ble, prohibition of double SCA for standalone PIS transactions, and mandatory
automatic return to the TPP environment following authentication (CNB 2025).
Notably, the opinion was issued in direct response to empirical API testing conduc-
ted by a licensed PISP operating in the Czech market. The Slovak National Bank
followed in January 2026, with a supervisory statement of equivalent substantive
scope, explicitly stating that non-compliance may result in supervisory measures
including sanctions (NBS 2026).

These opinions did not introduce new standards. Their significance lies in
converting the open-ended prohibition of Article 32(3) RTS SCA into specific,
publicly stated and enforceable expectations. The CNB had already demonstrated
its willingness to act on this basis in February 2022, when it issued a formal enfor-
cement order against UniCredit Bank Czech Republic and Slovakia, a.s., finding
that the bank had operated dedicated interfaces containing prohibited obstacles -
specifically mandatory double SCA and mandatory manual IBAN entry - and
imposing a financial penalty.> The CNB explicitly grounded its legal assessment
on EBA/OP/2020/10, treating it as an authoritative interpretative reference. The
2022 enforcement decision and the 2025-2026 supervisory opinions represent
a model of layered NCA enforcement: empirical identification of obstacles, formal
statement of expectations, and demonstrated willingness to impose sanctions.

3 Ptikaz Ceské narodni banky ve véci UniCredit Bank Czech Republic and Slovakia, a.s., Sekce lice-
n¢nich a sankénich fizeni, ¢.j. 2022/17352/570, sp. zn. Sp/2021/432/573, 17 February 2022.
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4.3. Private law competition claims

Public supervisory enforcement is not the only available remedy. The same
obligations established by Article 32(3) RT'S SCA are capable of grounding private
law claims by affected TPPs against non-compliant ASPSPs. Under Czech and Slo-
vak law - and, to varying degrees, across EU Member States with analogous unfair
competition provisions - the systematic maintenance of API obstacles by an ASPSP
may constitute unfair competition within the meaning of the applicable civil code,
where the ASPSP exploits its non-compliance to preserve a competitive advantage
over TPPs offering substitute payment services. The structural logic of this claim is
straightforward: the ASPSP derives revenue from card-based payment transactions
that are directly substituted by PIS; by maintaining obstacles that degrade the user
experience of PIS, it preserves that revenue stream at the expense of a competi-
tor that operates in compliance with applicable law. This mechanism - obtaining
a competitive advantage through breach of a market conduct rule - grounds unfair
competition liability in multiple EU jurisdictions, drawing on the German doctrine
of Vorsprung durch Rechtsbruch.

4.4. The PSR - codification of the existing rules

The forthcoming Payment Services Regulation addresses the enforcement gap
at its legislative root. The PSR is not introducing new substantive obligations - as
the preceding analysis has shown, the prohibition on API obstacles has been le-
gally binding since 2019. What the PSR does is converting those obligations from
a directive-based framework, subject to national implementation and inconsistent
supervisory application, into a directly applicable regulation with uniform effect
across all Member States. The ECB, in its April 2024 opinion on the proposed acts,
explicitly welcomed this shift, noting its support for “the greater harmonisation and
enforcement of some existing provisions in Directive 2015/2366/EU by introducing
a directly applicable regulation” (ECB 2024: para 1.3). More specifically, Article
44 of the PSR proposal introduces a demonstrative list of prohibited obstacles
drawn directly from the practices identified in EBA/OP/2020/10 and the national
supervisory opinions discussed above - including mandatory manual credential
entry, absence of app-to-app redirect, double SCA for standalone PIS, and forced
intermediate steps in the redirect flow. The ECB welcomed this list explicitly, ob-
serving that “the proposed regulation contains a non-exhaustive list of obstacles
to data access, which is longer than those contained in previous EBA instruments”
(ECB 2024: para 3.3.1) - confirming that the PSR consolidates and extends existing
standards rather than departs from them.

The PSR’ significance extends beyond regulatory consolidation. If Open Ban-
king PIS is to function as the third pillar of European payment sovereignty — legally
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mandated, immediately available, and infrastructure-independent - the reliability
and usability of the underlying API access must be legally guaranteed with direct
effect. The PSR provides that guarantee, removing the last structural obstacle to
the third pillar becoming operational.

4.5. Beyond the PSR: areas for further regulatory development

The legislative consolidation achieved by the PSR addresses the most pressing
structural defect of the PSD2 framework - the substantive fragmentation caused
by directive-based transposition and inconsistent national application. Three spe-
cific areas, however, deserve further regulatory attention if the strategic function
of Open Banking PIS is to be realised in practice.

The first issue concerns the supervisory monitoring of fall-back exemptions
granted under Article 33(6) RTS SCA. As discussed in Section 4.1, EBA/GL/2018/07
establishes the framework for the initial assessment of exemption applications and
explicitly anticipates ongoing supervisory monitoring of the conditions in Article
33(6)(a) and (d) for the purposes of Article 33(7) revocation. The Guidelines do
not, however, prescribe a periodicity for such monitoring, and supervisory practice
across Member States has, in the absence of explicit obligation, varied conside-
rably. A regulatory mandate requiring NCAs to conduct periodic re-assessment
of granted exemptions - for instance every two years — would make the current
discretionary monitoring a systematic supervisory obligation. The substantive
assessment would remain within NCA competence, but the obligation to revisit
it would no longer be discretionary. Such a mandate would address the pattern
under which exemptions, once granted, are rarely revisited even where interface
conditions have changed materially.

The second issue concerns the technical specification of obstacle assessment.
The EBA’s June 2020 Opinion provides detailed interpretative guidance on the ty-
pology of prohibited obstacles, and Article 44 of the PSR codifies a non-exhaustive
list of specific practices. Neither instrument, however, establishes standardised key
performance indicators for the assessment of user experience friction. The KPI
framework introduced by EBA/GL/2018/07 covers the availability and performance
of dedicated interfaces — uptime, downtime, response times, error response rates —
but does not extend to the user-experience dimensions that constitute the practical
core of the obstacle prohibition. These include the number of authentication steps
imposed on the user, the time elapsed from initiation to confirmation, and the rate
of completion versus abandonment in equivalent direct and TPP-initiated flows.
A standardised KPI framework for user-experience parameters, issued at the level
of an EBA regulatory technical standard, would make obstacle assessment a me-
asurable supervisory tool. This would support both NCA enforcement and TPP
evidentiary submissions in supervisory and judicial proceedings.
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The third issue concerns the procedural position of TPPs in proceedings on
fall-back exemptions. Under the current framework, neither the RTS SCA nor
EBA/GL/2018/07 establishes formal participatory rights for TPPs in proceedings
on the grant, monitoring, or revocation of exemptions held by ASPSPs whose
interfaces the TPPs use. As the directly affected market participants — and as the
parties best positioned to identify and document obstacles in practical operation -
TPPs have a substantive interest in such proceedings that is not currently reflected
in their procedural standing. Explicit procedural legitimation of TPPs in Article
33(7) revocation proceedings, including the right to submit evidence, to be heard
before adoption of supervisory measures, and to challenge negative decisions on
procedural grounds, would align the procedural framework with the substantive
enforcement architecture that PSD2 and the RTS already envisage.

These proposals are not substitutes for the PSR consolidation, but targeted
complements addressing specific gaps that the consolidation does not fully close.

5. Conclusion

The prohibition on API obstacles is legally clear, has been authoritatively inter-
preted since 2020, and is now being addressed through a combination of national
supervisory enforcement and legislative consolidation in the PSR. The persistence
of non-compliant API design across EU markets over several years is not attribu-
table to regulatory ambiguity but to a structural enforcement deficit — one that
supervisory authorities and the Union legislator are now beginning to remedy.

Open Banking PIS was not conceived as a strategic autonomy instrument, yet
it has acquired that function in the current policy discourse. As the third pillar of
the emerging European payment sovereignty framework - alongside the Digital
Euro and private market initiatives such as Wero - it is distinctive in being both
legally mandated and immediately deployable, without requiring new institutional
architecture or voluntary market coordination. The Instant Payments Regulation
addresses the settlement infrastructure gap that previously limited PIS viability
at the point of sale. Whether the removal of API obstacles will prove sufficient
to enable PIS to fulfil this strategic function in practice is a question that market
developments over the coming years will need to answer.

It is not yet clear whether the PSR’s non-exhaustive list of prohibited obstacles,
combined with strengthened NCA enforcement powers, will generate the consi-
stent supervisory practice across Member States, which the current framework has
so far failed to deliver. The multi-layered enforcement architecture - combining
supervisory sanctions, fall-back exemption revocation, and private law competition
claims - offers a richer toolkit than was available under PSD2, but its effectiveness
will depend on the willingness of competent authorities to deploy it actively. The
implications of proprietary payment schemes, such as BLIK in Poland, for the
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assessment of API obstacle compliance under Article 32(3) RTS SCA represent
a further area for analytical extension.

The legal infrastructure for compliant Open Banking APT access already exi-
sts; its content is sufficiently defined to support enforcement; and the trajectory
of regulatory development - from EBA interpretative guidance through national
supervisory opinions to the PSR - reflects a progressive consolidation of standards
rather than a fundamental reorientation of the policy. Whether that consolidation
will be sufficient to bridge the gap between legal entitlement and market reality
remains, at this stage, an open question.
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Abstract: Law 19/2022 of September 30, granting legal personality to the Mar Menor and
its basin, provides the given ecosystem with three fundamental guarantees of legal person-
ality in legal and operational terms, as formulated by C. Stone in his essay “Should Trees
Have Standing?”, and also serves as an example of practical application of the concept of
Rights of Nature, which goes beyond traditional models of environmental protection within
the European legal order. The text provides basic introductory information on the concept
of the Rights of Nature, describes the unique ecological conditions of the lagoon and the
threats posed by human activity to the fragile Mar Menor ecosystem, as well as outlines
and analyses two legal acts that are central to the topic of this paper. The Mar Menor Act
partially implements the principles of legal personhood as defined by Stone. The concept of
the Rights of Nature goes beyond the traditional approach to environmental protection, and
the Act itself serves as a practical example of its implementation within the European legal
system. The study primarily employed historical-legal and empirical-legal research methods.
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Streszczenie: Ustawa 19/2022 z 30 wrzesnia, nadajagca Mar Menor i jej dorzeczu osobowosé
prawna, przyznaje omawianemu ekosystemowi trzy podstawowe gwarancje osobowosci praw-
nej w ujeciu prawno-operacyjnym, sformutowane przez C. Stonea w eseju Should Trees Have
Standing?, a takze stanowi przyklad praktycznego zastosowania wykraczajgcej poza tradycyjne
modele ochrony $rodowiska koncepcji praw natury (Rights of Nature — RoN) w europejskim
porzadku prawnym. W opracowaniu przedstawiono podstawowe zalozenia koncepcji Rights
of Nature, scharakteryzowano wyjatkowe warunki ekologiczne laguny oraz zagrozenia dla
delikatnego ekosystemu Mar Menor wynikajace z dzialalnosci cztowieka, a takze opisano
i przeanalizowano dwa akty prawne kluczowe dla analizowanego zagadnienia. Ustawa o Mar
Menor czeéciowo realizuje zalozenia osobowosci prawnej w ujeciu Stone’a. Koncepcja Rights
of Nature wykracza poza tradycyjne podejscie do ochrony srodowiska, a sama ustawa stanowi
praktyczny przyklad jej implementacji w europejskim systemie prawnym. W opracowaniu
tematu zastosowano przede wszystkim dwie metody badawcze - historyczno-prawng oraz
empiryczno-prawna.

Stowa kluczowe: Mar Menor, Rights of Nature, osobowo$¢ prawna, prawo ochrony $rodowiska

Wprowadzenie

Motywem wyboru tego tematu niewatpliwie jest fakt, ze Mar Menor to pierw-
szy ekosystem w Europie, ktéremu przyznano osobowos¢ prawna. Jest to zatem
historyczny przyktad wdrozenia awangardowego mechanizmu ochrony srodowiska
wywodzacego sie z nurtu prawnego Rights of Nature (RoN) w tradycyjna, rozbudo-
wang legislacje starego kontynentu. Proba wdrazania ekocentrycznej perspektywy
do europejskiej tradycji ochrony srodowiska jest nowym, ale fascynujacym zjawi-
skiem, ktorego wiele aspektow jest wcigz nieznanych, a ktére angazuje srodowiska
akademickie zarowno prawnikéw, jak i ekologow. Otwartos¢ w tym zakresie jest
istotna, poniewaz prawo ochrony $rodowiska operuje w ramach wieloobszarowe;j
problematyKki, tj. zrownowazonego rozwoju czy ochrony bioréznorodnosci, co
w konsekwencji, w idealnych warunkach, uzaleznia wiele prawnych decyzji od
ekologicznych realiow (Darp6 2021: 60). Tematyka ta jest ciekawa rowniez dlate-
go, ze zalozenia RoN podwazajg antropocentryczny model $wiata, a tym samym
ograniczaja niekontrolowany wzrost gospodarczy. Uznanie osobowosci prawne;j
Mar Menor ma charakter precedensowy i moze stopniowo przeksztalca¢ zaloze-
nia europejskiego prawa ochrony srodowiska, oferujac rozwigzanie pozwalajace
zapewnic¢ skuteczng ochrone tam, gdzie z réznych powoddéw zawodzi tradycyjna
metodologia. Warto zatem spojrze¢ na tematyke RoN pod katem mozliwosci su-
plementacji ustawodawstwa europejskiego w stosunku do szczegélnie wrazliwych
ekosystemow. Poruszenie tematu RoN w Polsce jest obecnie wyjatkowo istotne
ze wzgledu na inicjatywe obywatelska zmierzajaca do nadania osobowosci praw-
nej Odrze.

Kluczowe dla niniejszego tematu sg ustalenia dokonane w eseju Should Trees
Have Standing? autorstwa C. Stone’a, uznawanym za precedensowy pod katem for-
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mulowania praktycznych zalozen koncepcji RoN (Stone 1972). Tre$¢ niniejszego
artykulu ma na celu ustosunkowanie si¢ do zatozenia, ze ustawa o Mar Menor
przyznaje lagunie i jej dorzeczu wszystkie trzy gwarancje osobowosci prawnej
w aspekcie prawno-operacyjnym sformutowane przez amerykanskiego autora we
wspomnianej pracy. Poniewaz tematyka RoN jest bardzo szeroka i $cisle wigze si¢
z nig wiele istotnych koncepcji, na potrzeby niniejszej publikacji, ktorej gléwnym
celem jest analiza sytuacji Mar Menor, poruszone zostaly jedynie podstawowe
kwestie majace na celu zapoznanie czytelnika z tematyka RoN, pozwalajace jedno-
cze$nie na ustosunkowanie si¢ do zalozenia, ze koncepcja RoN wykracza poza tra-
dycyjna koncepcje ochrony srodowiska. W celu préby sformulowania odpowiedzi
na pytanie, czy ustawa o Mar Menor jest przykladem praktycznego zastosowania
koncepcji RoN w europejskiej legislacji, niezbedna jest analiza kluczowych dla
omawianej tematyki aktow prawnych, tj. ustawy 19/2022 z 30 wrzesnia nadajacej
Mar Menor i jej dorzeczu osobowos¢ prawng oraz uzupelniajacego ja rozporza-
dzenia 90/2025 z 11 lutego, nadajacego pierwszemu europejskiemu ekosystemowi
legitymacje sagdowa.

1. Wprowadzenie do nurtu prawnego RoN

Rosngca troska o stan srodowiska i proba jego ochrony doprowadzity do opra-
cowania wielu mechanizméw prawnych majacych na celu ograniczenie wplywu
dzialalnos$ci cztowieka na ekosystemy. Jednak w obliczu kryzysu klimatycznego
i nieadekwatnosci tradycyjnych mechanizmoéw ochrony niektére ruchy prawne
opowiedzialy sie za uznaniem RoN za srodek ochrony przyrody. RoN to propozycja
odejscia od antropocentrycznego modelu ochrony przyrody, w ktérym to czto-
wiek ma prawo do natury, na rzecz ekocentrycznego podejscia, zgodnie z ktérym
to natura badz jej elementy same w sobie s3 podmiotem praw. RoN jest proba
pozostawienia w przeszlosci roszczeniowego stosunku do natury, na podstawie
ktérego czlowiek zaklada, Ze przyroda istnieje jedynie dla jego dobra oraz uzytku
(Jendroska 2023: 161). Zgodnie z tag mysla B. Soro Mateo wskazuje na trzy idee,
na ktorych opiera sie uznanie praw natury, tj. krytyka antropocentryzmu, praw
wlasnosci, a takze nieograniczonego wzrostu gospodarczego (Soro Mateo 2022).
Juz w tym miejscu mozna stwierdzi¢, ze koncepcja RoN znaczgco wykracza poza
podstawowa koncepcje prawa ochrony srodowiska. Jak pisze K. Bradshaw, ruch na
rzecz praw natury jest czasem okreslany jako dekolonizacja wlasnosci lub swiata
przyrody (Bradshaw 2021-2022: 1449). Jak zauwaza Jerzy Rotko: ,,Potrzebe po-
rzucenia dotychczasowych przekonan uzasadnia przede wszystkim rozwdj nauki
oraz postep technologiczny” (Rotko 2025: 206). W kontekscie zmiany perspektywy
z antropocentrycznej na ekocentryczng T. Vicente przywoluje zagadnienie etycznej
ewolucji ludzkosci, postepu w rozumieniu miejsca ludzkosci w swiecie. Autorka
wskazuje na przejscie miedzy cztowiekiem pojmowanym jako pan i wlasciciel
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swojego otoczenia a czlowiekiem bedacym czescig ekosystemu, w ktorym zyje.
Stopniowo relacje miedzy istotami ludzkimi zostaja poszerzone o relacje miedzy
gatunkiem ludzkim a przedstawicielami innych gatunkéw, co skutkuje rozszerze-
niem zakresu etyki réwniez na srodowisko naturalne (Vicente Giménez 2023: 97).
W tym miejscu warto wspomnie¢ dostrzezone przez V. Kurki dwa gléwne motywy
dla implementacji zatozen Rights of Nature: instrumentalny, traktujacy osobowos¢
prawng jako narzedzie stuzgce do ochrony srodowiska oraz symboliczny, ktdrego
warto$¢ polega na znaczeniu jezyka prawnego w ksztaltowaniu wartosci (Kurki
2022: 528).

Opublikowany w 1972 roku esej pt. Should Trees Have Standing? uznawany
jest za poczatek koncepcji RoN (Tanasescu 2025: 21). Autor C. Stone rozpoczat
od rozwazan na temat niewyobrazalnego, jego zdaniem, rozszerzenia praw na
nowe podmioty (Stone 1972: 453). Wraz z rozwojem etyki, a takze postepu na-
ukowego prowadzacego do uformowania antropocentrycznego modelu $wiata
zaobserwowa¢ mozna ewolucje prawng, w ramach ktorej stopniowo poszerzano
zakres uznawanych podmiotéw prawnych (Vicente Giménez 2023: 97). Juz wtedy
C. Stone pisal, ze catkiem powaznie proponuje przyznanie praw nie tylko lasom,
oceanom, rzekom i innym tzw. obiektom naturalnym, ale nawet i srodowisku jako
catosci (Stone 1972: 456). Wraz z poczatkiem XXI wieku rozpoczeta sie dyskusja
w doktrynie na temat mozliwosci wlaczenia natury do grona posiadaczy praw.
Koncepcja ta napotkala jednak trudnosci, gdyz zdaniem T. Vicente wymagala
ontologicznej i epistemologicznej rewizji tradycyjnego prawa (Vicente Giménez
2023: 97). Kiedy mowa o nadaniu srodowisku praw, jak pisze C. Stone, nie chodzi
o nadanie mu praw réwnych tym, jakimi cieszy si¢ czlowiek. Tak samo nie jest
konieczne, aby nadawac ten sam zakres praw kazdej czesci srodowiska (Stone 1972:
457-458). Jednak zgodnie ze stanowiskiem Pietrzykowskiego odejscie od prostej
kategoryzacji czlowiek kontra nie-cztowiek moze prowadzi¢ do znaczacego posze-
rzenia i zniuansowania zakresu ochrony praw podmiotowych (Pietrzykowski 2013:
231-232). Esej ,,Should Trees Have Standing?” mial ogromny wplyw na debate
dotyczacy poszerzania granic podmiotowosci prawnej w jej tradycyjnym ujeciu.
Poglady w nim wyrazone przyczynily si¢ rowniez do podejmowanych juz w latach
90. préb zwigkszenia roli, jakg w ochronie sSrodowiska odgrywa sagdownictwo oraz
dostep do wymiaru sprawiedliwosci (Jendroska 2023: 162), co réwniez wptyneto na
uksztattowanie trzeciego filaru konwencji z Aarhus!. Wedtug C. Stone’a akt nadania
przyrodzie praw podmiotowych sklada si¢ z dwoch kluczowych aspektéw — aspek-
tu prawno-operacyjnego oraz aspektu spoteczno-psychologicznego (Stone 1072:
458). Aspekt spoleczno-psychologiczny odgrywa duza role w zmianie podejscia

! Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczefistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r.
(Dz.U. 2003 nr 78 poz. 706)
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do ochrony srodowiska. Teoria RoN, poprzez krytyke zachodniego spoleczenstwa,
proponuje $wieze spojrzenie, z ktérego wywodza si¢ idee warte wlaczenia do zbioru
tradycyjnych pojec¢ prawnych (Darp6 2021: 60). Jednak aby faktycznie mozna byto
mowic o posiadaczu praw w aspekcie prawno-operacyjnym, oprocz nadania takie-
go statusu przez uprawniony organ, zdaniem C. Stonea spelnione muszg zosta¢
wszystkie trzy nizej wymienione warunki:

1. Podmiot moze wszczyna¢ postepowania sagdowe.

2. Przy rozstrzyganiu o przyznaniu zado$¢uczynienia sagd musi bra¢ pod
uwage doznang krzywde.

3. Przyznane zado$¢uczynienie musi dziala¢ na korzys¢ podmiotu.

Wszystkie trzy punkty stosowane facznie majg zapewni¢ podmiotowi samemu
w sobie prawnie uznang warto$¢ i godnos¢ bez pozytku dla tych, ktérzy prawa te
juz posiadajg (Stone 1972: 458).

Cho¢ najwiekszy postep w rozwijaniu ekocentrycznego podejscia do prawa
ochrony $rodowiska, zaréwno w prawodawstwie, jak i w orzecznictwie, dokonat
sie w ostatnich latach, poczatkow procesu uznawania praw natury mozna upa-
trywaé juz w 1982 roku. Wéwczas uchwalono Swiatowa Karte Przyrody ONZ,
w ktorej — jak wskazuje T. Vicente — stwierdzono, ze gatunek ludzki jest czescig
przyrody, a zycie zalezy od nieprzerwanego funkcjonowania systeméw przyrod-
niczych (Vicente Giménez 2023: 99). Zrédta praktyki zalozen Rights of Nature,
a wlasciwie praw Matki Natury nalezy szuka¢ w wierzeniach rdzennych ludéw
zamieszkujgcych Ameryke Poludniowa czy Nowa Zelandi¢. Zgodnie z nimi
zaréwno Ziemia, jak i caly Kosmos sg zywe, czlowiek wiec nie moze by¢ wobec
nich jednostka nadrzedng, poniewaz stanowi ich czgs¢. Tym samym podzial
na elementy Zywe i nieozywione w zasadzie nie istnieje (Laszewska-Hellriegel
2023: 1374).

2. Wyjatkowy ekosystem laguny Mar Menor i jej dorzecza,
a takze zagrozenia spowodowane dzialalnoscia czlowieka

La Manga del Mar Menor to potozona w hiszpanskim regionie Murcia sta-
rozytna linia wydm o dlugosci ponad 20 km i szerokos$ci wahajacej sie od 80 do
500 metrow. Taki uklad geograficzny jest wynikiem zamknigcia starej zatoki. Ta
wyjatkowa topografia, jaka jest La Manga, tworzy naturalng granice oddzielajaca
Morze Srédziemne od Mar Menor. Mar Menor jest lagung o powierzchni ponad
170 km2 (Miralles Garcia, Garcia-Ayllon Veintimilla 2013: 53-54), linii brzegowej
o dlugosci 73 km oraz maksymalnej glebokosci zaledwie 7 metrow (Heezen, Fer-
nandez Lopez 2022: 2). Wyjatkowos¢ ekosystemu Mar Menor wynika z wysokiego
zasolenia oraz podwyzszonej w stosunku do Morza Srédziemnego temperatury
wod (Miralles Garcia, Garcia-Ayllon Veintimilla 2013: 54-55). Jest to najwiekszy
europejski ekosystem tego typu i w pazdzierniku 1994 roku zostal umieszczony
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na liscie obszaréw wodno-blotnych o miedzynarodowym znaczeniu - Ramsar
(Del Buey Canias 2024). Wspomniane cechy szczegdlne czynig z Mar Menor za-
réwno schronienie, jak i obszar legowy wielu gatunkéw. Do stosunkowo niedawna
wody Mar Menor byly oligotroficzne, co oznacza, zZe w zasadzie calkowicie byty po-
zbawione substancji odzywczych. Cechowaly si¢ idealng przezroczystoscia, a dno
laguny porastata znikoma roslinnos¢. Ekosystem ten byl szczegélny, a zarazem
wyjatkowo wrazliwy. Wiele gatunkéw fauny i flory przystosowato sie do tak skraj-
nych warunkéw i tylko w nich moze prawidtowo funkcjonowa¢ (Salazar Ortuiio,
Vicente Giménez 2022: 5).

Dzialalno$¢ czlowieka przyczynita si¢ do powaznych zmian zaréwno w kra-
jobrazie, jak i florze oraz faunie Mar Menor. Do 1978 roku, tj. uchwalenia obo-
wigzujacej do dzi§ demokratyczniej Konstytucji Hiszpanii?, regulacje srodowi-
skowe na omawianym obszarze po prostu nie istnialy. Razem z nowa konstytucja
zaczely pojawiac sie ograniczenia swobody wykorzystywania terenéw, jednak do
tego czasu proces urbanizacji nieodwracalnie zmienit juz naturalny krajobraz
nadmorskich wydm La Manga. Miejski krajobraz powstaly na tym terenie stale
wywiera presje¢ na ekosystem stonych woéd Mar Menor. Dziatania majace na celu
dostosowanie omawianych terenéw pod rozwoj turystyki, zaréwno m.in. budowa
marin, rozbudowa portéw, poszerzanie naturalnych kanaléw umozliwiajacych
swobodny przeptyw jachtow, skladowiska odpaddw, rozbudowa systemdéw kana-
lizacyjnych, jak i tworzenie polaczen miedzy La Manga a wyspami Mar Menor
zmodyfikowaly strukture wybrzeza i przeplyw osadéw miedzy zbiornikiem lagu-
ny a chtodniejszymi i stodszymi wodami Morza Srédziemnego (Miralles Garcia,
Garcia-Ayllon Veintimilla 2013: 55). Obecnie La Manga pokryta jest 252 budyn-
kami mieszkalnymi, przy czym 120 z nich znajduje si¢ na najszerszym obszarze,
zaledwie czterech poczatkowych kilometréw linii wydm (Morales Yago, Jurado
Almonte, Cuesta Aguilar 2024: 4). Przez lata Mar Menor znajdowalo si¢ pod silnym
wplywem dziatalnosci wydobywczej metali (Heezen, Fernandez Lopez 2022: 3).
W 1993 roku obszar ten pokryty byt 48 bagnami gérniczymi, zajmujacymi tacznie
160 hektarow. Jak w swojej pracy zaznacza L. Marin-Guirao, wigkszo$¢ z nich nie
byta objeta Zadnymi dzialaniami zwigzanymi z ochrong srodowiska, a z uwagi na
to, ze powierzchnia bagien gorniczych jest narazona na dzialania erozyjne, stwa-
rzajg one powazne zagrozenie erozyjne pasma gorskiego, na ktérym sie znajduja
(Marin-Guirao 2007: 14-15). W ciagu ostatnich dziesiecioleci odpady gérnicze
z obecnoscig metali ciezkich, ktore docierajg do laguny wraz z wodg deszczowa,
staly sie jednym z powazniejszych zagrozen dla delikatnego ekosystemu Mar Me-
nor (Salazar Ortufio, Ecocide in Mar Menor?). Ziemie na terenie Campo de Car-
tagena s w gldwnej mierze wykorzystywane pod uprawy. Wieksza cze$¢ gruntow,

2 Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r. W: Konstytucje panistw Unii Europejskiej. Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2011.
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bo az 31% przeznaczono pod uprawy rzedowe, ktdre wymagaja intensywniejszego
nawadniania, w zwigzku z czym 37 600 ha na terenie dorzecza Mar Menor jest
stale podlewanych przez cztowieka (Jiménez-Martinez, Garcia- Ardstegui, Hunink,
Contreras, Baudron, Candela 2016: 4). Jak na ten temat wskazano w sprawozdaniu
Parlamentu Europejskiego, uruchomienie systemu przesytu wody Tag-Segura w la-
tach 80. w celu nawadniania Campo de Cartagena stalo si¢ jedng z przyczyn trans-
feru zanieczyszczen z wod miejskich. Nawadnianie terenéw wiejskich Cartageny
stopniowo intensyfikowalo si¢ nawet do 60 000 hektaréw, przy czym obejmowalo
réwniez obszary nielegalne. Kazdy hektar dzialek uprawnych to cztery hektary
nawadniania, w wyniku czego nawozy takie jak azotany i fosforany trafiajg do
laguny, powodujac nadmiar sktadnikéw odzywczych w wodzie. Szacunkowo 85%
tych skfadnikéw w lagunie pochodzi wtasnie z rolnictwa przemystowego (Heezen,
Fernandez Lopez 2022: 4).

Zmiany zachodzgce w omawianym ekosystemie, zaobserwowane na przestrze-
ni ostatnich 20 lat, to m.in.: obnizenie zasolenia wody, spadek $redniej rocznej tem-
peratury wody, wzrost liczby gatunkoéw fitoplanktonu, wzrost liczby gatunkéw ryb
i skorupiakoéw, zanik powszechnych do tej pory gatunkéw oraz rozpowszechnienie
sie nowych gatunkow oraz inwazyjnos¢ niektorych gatunkéow (Miralles Garcia,
Garcia-Ayllon Veintimilla 2013: 60). Pojawianie si¢ nowych gatunkéw w omawia-
nym przypadku oznacza, ze ekstremalne warunki Mar Menor tagodnieja. Stajac
sie przystepnymi dla nowych gatunkéw, gatunki endemiczne, w tym zagrozone
wyginieciem, funkcjonujgce dotychczas w tym specyficznym $rodowisku moga nie
dostosowac sie do zmieniajgcych sie warunkéw. Natomiast zbyt duze zageszczenie
innych, inwazyjnych gatunkéw wprowadza dysproporcje organizméw zyjacych
w danym ekosystemie, co w diuzszej perspektywie jest jedna z przyczyn zubozenia
bioréznorodnosci.

W celu zapewnienia odpowiedniej ochrony srodowiska Mar Menor niezbedna
jest wspolpraca i zaangazowanie ze strony administracji panstwowej, administracji
wspolnoty autonomicznej regionu Murcji, a takze administracji lokalnych gmin
polozonych na terenie dorzecza Mar Menor. W przeciwienstwie do zaspokajania
tych potrzeb, jak pisza M. Fernandez oraz A. Gutierrez, w ostatnich latach wta-
dze regionalne przyjely do$¢ bierng postawe. Czesto dochodzilo réwniez do nie-
porozumien miedzy administracjami posiadajagcymi jednakowe uprawnienia, co
skutkowato zaniedbaniem pewnych obowigzkéw (Fernandez Salmerd, Gutierrez
Llamas 2017: 1004). Dzialalno$¢ rolnicza czy hodowla zwierzat, cho¢ negatywnie
oddzialywaly na delikatny ekosystem, nie podlegaly, zdaniem E. Salazara, Zadnym
inspekcjom czy kontrolom $cisle sSrodowiskowym. Ponadto, w okresie sprzed obo-
wigzywania ustawy 19/2022 o Mar Menor, przepisy majace na celu odpowiednie
zarzadzanie obszarem chronionym, powstrzymanie degradacji srodowiska lub wy-
wieranie wplywu na podmioty odpowiedzialne za szkodliwe dla gruntéw praktyki,
gornictwo czy gospodarke $ciekami, nie byty egzekwowane zaréwno przez wladze
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krajowe, jak i regionalne®. Pomimo alarmu podnoszonego przez naukowcow, ak-
tywistow i mieszkancéw Murcji istniejagce mechanizmy, zaréwno legislacja, jak
i sadownictwo, nie byly w stanie wptynagé na poprawe stanu ekosystemu laguny
(Salazar Ortuno, Vicente Giménez 2022: 12-13). Wedlug E. Salazara oraz T. Vicente
dotychczasowe przepisy nie byly dostosowane do pelnej ochrony laguny. Formy,
jakie w tym czasie przybierala ochrona Mar Menor, w wigkszosci polegaly raczej
na podkresleniu jej warto$ci ekologicznej niz podejmowaniu aktywnych dziatan
czy formulowaniu konkretnych planéw ochrony (Salazar Ortuio, Vicente Giménez
2022:9-11).

3. Rozwigzania przyjete w ustawie nadajacej osobowos¢ prawnag
Mar Menor i jej dorzeczu

Wzmocnienie pozycji obywateli w zakresie ochrony przyrody i tworzenie me-
chanizméw wspotodpowiedzialnosci sprzyjajacych kontrolowaniu szkodliwych
w tym aspekcie dziatan zaréwno jednostek, jak i wladz odpowiedzialnych za za-
rzadzanie warto$ciowymi ekosystemami, takimi jak Mar Menor, stanowi postep
w zakresie tzw. demokracji Srodowiskowej — instytucji zgodnej z przyjetymi przez
rzad Hiszpanii zobowigzaniami wynikajacymi z Konwencji z Aarhus i otwierajgcej
drzwi nowym rozwigzaniom zmierzajagcym do pelniejszej realizacji przepiséw
dotyczacych ochrony srodowiska (Salazar Ortufio, Vicente Giménez 2022: 33).
0d 2016 roku obywatele Murcji formowali liczne grupy dzialajace w celu ochrony
i odbudowy ekosystemu Mar Menor. Klinika Prawa Wydzialu Prawa Uniwersytetu
w Murcji, na podstawie prawa zagwarantowanego w art. 87 Konstytucji Hiszpanii,
wysuneta propozycje powszechnej inicjatywy ustawodawczej dazacej do uznania
osobowosci prawnej Mar Menor i jej dorzecza, nadajac lagunie jej wlasne prawa.
Propozycja zostata odrzucona przez Zgromadzenie Regionalne Wspoélnoty Auto-
nomicznej Murcji z powodu niejasno$ci zadania oraz braku kompetencji prawni-
kow regionalnej inicjatywy ustawodawczej Rady Miasta Los Alcazares, przez ktora
propozycja zostala ztozona. W lipcu 2020 roku Komisja Promotoréw zarejestro-
wala powszechng inicjatywe ustawodawcza, a tekst proponowanej ustawy zostat
ostatecznie opracowany pod koniec pazdziernika tego samego roku. Wtedy tez
odebrano ostemplowane przez Centralng Komisje Wyborcza formularze. Od tego
momentu zebrano 639 824 na 500 000 podpiséw wymaganych przez Centralne Biu-
ro Komisji Wyborczej, a ruch obywatelski w tej sprawie wzrastal (Salazar Ortuiio,
Vicente Giménez 2022: 21). Po zweryfikowaniu podpiséw projekt proponowany

3 Korespondencja mailowa z Eduardo Salazarem-Ortufio z dnia 12.08.2024 r.

4 Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r. Konstytucje panstw Unii Europejskiej. Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2011.
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przez obywatelskg inicjatywe ustawodawczg zostal przekazany do Kongresu, gdzie
po pozytywnym raporcie rzagdu 15 marca Komisja ds. Transformacji Ekologicznej
i Wyzwan Demograficznych opowiedziala si¢ za projektem. Komisja otrzymala
poparcie wszystkich obecnych wtedy ugrupowan politycznych (Partido Socialista,
Unidas Podemos, Mas Pais-Equo i Ciudadanos) z wyjatkiem ugrupowania Vox
(ibidem). W dniu 5 kwietnia Zgromadzenie Plenarne Kongresu przyjeto tekst 265
glosami, co stanowi niezwykle silng wiekszo§¢ w tym organie ustawodawczym,
szczegblnie w odniesieniu do niewielu przedstawionych do tej pory obywatelskich
inicjatyw ustawodawczych. Po przejsciu przez senat projekt ten stal sie prekurso-
rem ustawy 19/2022 z 30 wrzesnia 2022 roku o uznaniu osobowosci prawnej Mar
Menor i jego dorzecza (Salazar Ortuio, Vicente Giménez 2022: 23).

W preambule do ustawy z dnia 30 wrze$nia 2022 roku w sprawie uznania
osobowosci prawnej laguny Mar Menor i jej dorzecza wskazano dwa gtéwne mo-
tywy jej uchwalenia®. Pierwszym z nich jest kryzys spoteczno-$rodowiskowy za-
réwno w aspekcie ekologicznym, jak i humanitarnym, dotykajacym mieszkancow
nadmorskich gmin. Drugim jest dotychczasowa nieadekwatnos¢ i nieskutecznos¢
stosowanych regulacji. Ustawa obejmuje catos¢ ekosystemu laguny: uklad geogra-
ficzny, budowe geologiczng, charakterystyczng bioréznorodnos¢, w tym siedliska,
faune oraz flore, system hydrogeologiczny w tym dno laguny, jej wody oraz poziom
ich zasolenia, a takze wszystkie przylegajace do niej tereny podmokte®. Deklaracja
osobowosci prawnej Mar Menor i jej dorzecza pociaga za sobg uznanie laguny za
podmiot praw. Gwarancja ta ma by¢ prekursorem ekocentrycznego systemu ochro-
ny $srodowiska w Europie (Garcia Guijarro 2023: 113). Jednostka objeta taka fikcja
prawng otrzymuje w ten sposob zdolnos¢ prawna, tj. staje si¢ posiadaczem praw,
z ktorych w sposob bierny moze korzystaé, oraz zdolnos¢ do czynnosci prawnych,
czyli zdolno$¢ do aktywnego wykonywania posiadanych praw (Salazar Ortuno,
Vicente Giménez 2022: 23). Ustawa o Mar Menor jest zatem przykladem praktycz-
nego zastosowania koncepcji RoN w europejskiej legislacji.

Wisrod zadeklarowanych w artykule 2 ustawy 19/2022 gwarancji przystuguja-
cych osobie prawnej Mar Menor znajduje si¢ prawo do istnienia jako ekosystem
oraz do naturalnej ewolucji; prawo do ochrony, konserwacji, wlasciwego utrzyma-
nia, a kiedy to konieczne, dzialan majacych na celu przywrocenie pozadanego stanu
przeprowadzanych przez rzad oraz mieszkancow terenéw przybrzeznych (Dalmau
2023: 370). Jak podkreslaja E. Salazar oraz T. Vicente, priorytetem w ochronie Mar
Menor i jej dorzecza jest spelnianie wymagan stawianych przez sam ekosystem.

5 Ustawa 19/2022 z dnia 30 wrze$nia w sprawie uznania osobowosci prawnej laguny Mar Menor i jej
dorzecza, thumaczenie wlasne (Ley 19/2022, de 30 de septiembre, para el reconocimiento de personalidad
juridica a la laguna del Mar Menor y su cuenca, Jefatura del Estado, BOE-A-2022-16019).

6 Preambuta do ustawy 19/2022 z dnia 30 wrze$nia w sprawie uznania osobowosci prawnej laguny
Mar Menor i jej dorzecza, ttumaczenie wlasne.
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W zwigzku z tym jego prawa to przede wszystkim ograniczenie, zaprzestanie czy
nieudzielanie zgody na wszelkie dzialania, ktére stanowig dla niego zagrozenie
lub moga wyrzadzi¢ szkode. Odgrywa to wazna role w stosowaniu istniejacych
juz przepisow i funkcjonujacych instytucji prawnych (Salazar Ortufio, Vicente
Giménez 2022: 26). Mar Menor jako laguna i cale jej Srodowisko otrzymuje prawo
do zachowania catkowitej integralnos$ci ekosystemu. Prawo to obejmuje wszelkie
gatunki oraz siedliska, zar6wno wodne, jak i lgdowe, zapewnia im nalezyta ochrone
i konserwacje, ze szczeg6lnym naciskiem na gatunki endemiczne, ale i wedrowne,
spedzajace na obszarze laguny tylko cze$¢ roku. Poniewaz réwnowaga ekosystemu
Mar Menor zostala powaznie zachwiana, potrzebna jest jego aktywna odbudowa,
a nie utrzymanie w obecnym, pogarszajacym si¢ stanie. Samo powstrzymanie sie
od wyrzadzania nowych szkod nie wystarczy, aby w pelni zapewni¢ dobrostan
srodowiska laguny i terenéw jej przyleglych (Salazar Ortuilo, Vicente Giménez
2022:27-28).

Podejscie do kwestii reprezentacji i zarzadzania Mar Menor i jej dorzeczem
jako do poglebienia partycypacji obywatelskiej, zdaniem E. Salazara oraz T. Vicen-
te, jest probg przelamania utartego schematu komitetéw doradczych czy przedsta-
wicielskich (ibidem). W artykule 3, regulujacym kwestie reprezentacji Mar Menor,
catkowicie pomini¢to w tym zakresie istniejgce juz organy administracyjne (Soro
Mateo, Alvarez Carrefio, De los Cobos Hernandez 2023: 1000). Role te petni¢
beda trzy niezalezne podmioty stanowiace organ kolegialny tzw. Rzecznika Mar
Menor i jej dorzecza:

1. Komitet Przedstawicieli,

2. Komisja Monitorujaca (tzw. opiekunowie lub straznicy Mar Menor),

3. Komitet Naukowy (Salazar Ortufo, Vicente Giménez 2022: 27-28).

W skiad Komitetu Przedstawicielskiego wchodzi trzynastu cztonkéw: trzech
przedstawicieli panstwowej administracji publicznej, trzech przedstawicieli ad-
ministracji publicznej na szczeblu lokalnym oraz siedmiu obywateli regionéw
przybrzeznych, ktérzy na poczatku wybrani zostang sposrod cztonkéw grupy
promotoréw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w sprawie przyznania Mar
Menor i jej dorzeczu osobowosci prawnej. W tresci artykutu 3 ustawy o Mar Me-
nor wyszczegolniono funkcje Komitetu Przedstawicielskiego, do ktérych nalezy
proponowanie dziatan na rzecz ochrony, konserwacji, utrzymania i odbudowy
srodowiska laguny i jej dorzecza, a takze monitorowanie i kontrola przestrzegania
praw Mar Menor, przeprowadzane na podstawie raportéow Komisji Monitorujacej
oraz Komitetu Naukowego (Lozano Cutanda 2022: 4).

W sktad Komisji Monitorujacej wchodzi: jeden przedstawiciel oraz jego za-
stepca z kazdego z o$miu regiondw sgsiadujacych z lagung lub jej dorzeczem, jeden
przedstawiciel oraz zastepca z kazdego z sektoréw spolecznych, gospodarczych
i ochrony srodowiska znajdujacych si¢ pod bezposrednim wplywem omawianego
ekosystemu. Dziatania Komisji Monitorujgcej obejmuja: rozpowszechnianie infor-
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macji o omawianej ustawie oraz prawach laguny i jej dorzecza, a takze monitoro-
wanie i kontrole przestrzegania praw Mar Menor (w tym udzielanie informacji na
temat zgodnosci z omawiang ustawg), z uwzglednieniem wskaznikéw okreslonych
przez Komitet Naukowy w celu analizy stanu ekologicznego laguny Mar Menor
w swoich sprawozdaniach (Salazar Ortuio, Vicente Giménez 2022: 30).

Komitet Naukowy to niezalezna komisja, w ktorej sktad wchodza naukowcy
oraz eksperci wyspecjalizowani w ochronie Mar Menor, zaproponowani przez
Uniwersytety w Murcji i Alicante, a takze przez o$rodki badawcze, tj.:

— Hiszpanski Instytut Oceanografii,

— Iberyjskie Towarzystwo Ekologiczne,

— Hiszpanska Krajowa Rada ds. Badan Naukowych (Lozano Cutanda 2022: 4).

Dziatania Komitetu Naukowego polegaja na doradztwie na rzecz Komitetu
Przedstawicieli i Komisji Monitorujacej oraz na okreslaniu, a nastepnie przekazy-
waniu Komisji Monitorujacej wskaznikéw stanu ekologicznego ekosystemu Mar
Menor, jego zagrozen i proponowania odpowiednich, zdaniem Komitetu, srodkow
odbudowy (ibidem).

Zgodnie z artykulem 4 kazde zachowanie, ktére narusza uznane i gwaran-
towane omawiang ustawg prawa przez jakikolwiek organ publiczny, podmiot
prawa prywatnego, osobe fizyczng lub prawna, powoduje odpowiedzialnos¢ kar-
ng, cywilng, srodowiskowa lub administracyjna, bedzie $cigane i sankcjonowane
zgodnie z obowigzujgcymi przepisami karnymi, cywilnymi, srodowiskowymi
badz administracyjnymi. Jak pisze P. Garcia, w przeciwienstwie do uprzednich
systemow sankcji, na podstawie tej regulacji sankcjonowane moga by¢ nie tylko
oczywiste naruszenia zasad ochrony srodowiska, ale kazde dzialanie naruszajace
prawa zagwarantowane w ustawie (Garcia Guijarro 2023: 116). Wejscie w Zycie
ustawy uznajgcej prawa Mar Menor i jej dorzecza faktycznie ogranicza, na réw-
nych prawach, wykonywanie praw podmiotowych innych podmiotéw, ktére moga
powodowa¢é pogorszenie stanu ekosystemu (Salazar Ortufio, Vicente Giménez
2022: 30). Zgodnie z artykulem 5 ustawy 19/2022 wszelkie akty lub dziatania or-
ganow administracji publicznej, ktére naruszajg przepisy niniejszej ustawy, uznaje
sie za niewazne i podlegaja one kontroli administracyjnej lub sadowej (Garcia
Guijarro 2023: 117).

Dodatkowo artykul 6 ustawy o Mar Menor rozszerza aktywna legitymacje
uprawniajacg do ochrony ekosystemu laguny i jej dorzecza na kazda osobe fizycz-
ng lub prawng, ktéra uzna, ze doszto do naruszenia praw podmiotu naturalnego,
ktorego dotyczy omawiana ustawa, bez ponoszenia przez te osobe zadnych kosztow
(Dalmau 2023: 370). Zgodnie z tre$cig ustawy kazda osoba fizyczna lub prawna
jest uprawniona do obrony ekosystemu Mar Menor i moze egzekwowal prawa
i zakazy wynikajgce z omawianej ustawy i przepisow, ktore ja rozwijaja, w drodze
powddztwa zlozonego w odpowiednim sadzie lub administracji publicznej. Takie
powddztwo zostanie wniesione w imieniu ekosystemu Mar Menor jako rzeczywi-
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stej zainteresowanej strony. Wiaczenie owego przepisu do systemu prawnego ma
na celu wzmocnienie administracyjnej i sgdowej ochrony praw Mar Menor, jako
ze instrument ten usuwa dwie glowne przeszkody dla skutecznej ochrony sagdowej:
legitymacje procesowg oraz koszty postepowania (Soro Mateo, Alvarez Carrefio,
De los Cobos Hernandez 2023: 1008). Jedng z kwestii, ktorej warto$¢ szczegolnie
podkresla zaangazowany w uchwalenie ustawy przyznajacej lagunie Mar Menor
i jej dorzeczu osobowos$¢ prawng E. Salazar, jest przyznanie ekosystemowi legity-
macji proceduralnej. Hiszpanski prawnik zwraca uwage na to, ze w tradycyjnych
systemach prawnych obywatele chcgcy zaangazowac sie w ochrone praw naleznych
srodowisku udajg sie do sadu w celu wyegzekwowania obowigzujgcych w stosunku
do danego obszaru przepiséw administracyjnyc’. Uznanie osobowosci prawnej
Mar Menor pozwala zainteresowanym obywatelom na wszczecie spraw cywilnych,
a nawet karnych, majacych na celu ochrone zagwarantowanych w artykule 2 usta-
wy 19/2022 praw laguny, czy tez domaganie sie odszkodowania w jej imieniu®.
W rozmowie dla ,,La Opinion” E. Salazar podkresla znaczenie, jakie (poza symbo-
licznym) ma mozliwo$¢ wystgpienia Mar Menor w sadzie w roli pokrzywdzonego.
Mar Menor po raz pierwszy we wlasnym imieniu moze ubiega¢ si¢ o naprawienie
szkody badz wyptacenia odszkodowania, ktére poprzez organ Rzecznika trafi bez-
posrednio do budzetu osoby prawnej Mar Menor, a nie stowarzyszen czy admini-
stracji publicznej (Lorente 2025). Ponadto, jak podkresla E. Salazar, na podstawie
artykulu 6 ustawy o Mar Menor kazda osoba moze dochodzi¢ praw laguny przed
organami administracji lub sagdami, bez ograniczen i barier finansowych, gdyz nikt
stajacy w obronie Mar Menor nie poniesie w zwigzku z tym zadnych kosztéw. To
rozwigzanie znajduje oparcie w trzecim filarze Konwencji z Aarhus’, poruszajagcym
zagadnienie dostepu do sprawiedliwosci (Jendroska 2005: 12), w tym procedur sg-
dowych i odwotawczych, a tym samym prawa do kwestionowania decyzji publicz-
nych, ktdre nie sg zgodne z wymogami prawa ochrony $rodowiska!®. Rozwazajac
tres¢ powyzszego akapitu, mozna zauwazy¢, ze przedstawiono w nim argumenty
na potwierdzenie wszystkich trzech tez postawionych we wstepie do niniejszej
publikacji. Po pierwsze, zalozenie, ze koncepcja Rights of Nature wykracza poza
tradycyjng koncepcje ochrony srodowiska. Po drugie, zalozenie, ze ustawa o Mar
Menor jest przykltadem praktycznego zastosowania koncepcji RoN w europejskiej
legislacji. Po trzecie, zalozenie, Ze ustawa o Mar Menor przyznaje lagunie i jej
dorzeczu wszystkie trzy gwarancje osobowosci prawnej w aspekcie prawno-ope-

7 Korespondencja mailowa z Eduardo Salazarem-Ortufio z dnia 12.08.2024 r.
8 Korespondencja mailowa z Eduardo Salazarem-Ortufio z dnia 12.08.2024 r.
9 Korespondencja mailowa z Eduardo Salazarem-Ortufio z dnia 12.08.2024 r.

10 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r.
(Dz.U. 2003 nr 78 poz. 706), art. 9.
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racyjnym wymienione przez C. Stone’a w eseju Should Trees Have Standing?, tj.
podmiot moze wszczyna¢ postepowania sgdowe. Przy rozstrzyganiu o przyznaniu
zado$¢uczynienia sad musi bra¢ pod uwage doznana krzywde, a przyznane za-
dos¢uczynienie musi dziata¢ na korzys¢ podmiotu. Zdaniem E. Salazara ustawa
19/2022 nie tylko gwarantuje Mar Menor mozliwo$¢ wszczecia postepowania we
wlasnym imieniu, ale takze, ze przyznane w postepowaniu zado$¢uczynienie musi
dziala¢ na korzys¢ podmiotu. Wcigz nie réwna sie to jednak twierdzeniu, ze przy
rozstrzyganiu o przyznaniu zados¢uczynienia sagd musi bra¢ pod uwage doznang
krzywde. Ta cze$¢ tezy pozostaje zatem cze$ciowo niepotwierdzona.

W tresci artykulu 7 ustanowiono obowiazki administracji publicznej w od-
niesieniu do nowego posiadacza praw (Dalmau 2023: 370). Na jego podstawie
organy administracji publicznej na wszystkich szczeblach terytorialnych oraz za
posrednictwem swoich instytucji zobowigzane sa do opracowania polityk oraz
systematycznych dziatan w zakresie zapobiegania, ostrzegania, ochrony oraz wdra-
zania $rodkow ostroznosci majacych na celu zapobieganie dzialaniom czlowieka
prowadzacym do zubozania bioréznorodnosci Mar Menor i jej dorzecza oraz
zapobieganie dzialaniom cztowieka prowadzacym do zmian w cyklach i proce-
sach gwarantujacych rownowage ekosystemu. Organy administracji publiczne;j
zobowigzane s3 rowniez do promowania kampanii zwigkszajacych swiadomos¢
na temat zagrozen srodowiskowych, na jakie narazony jest ekosystem Mar Menor;
edukowania na temat korzysci, jakie jego ochrona przynosi spoteczenstwu; prze-
prowadzania okresowych badan stanu ekosystemu Mar Menor; sporzadzanie mapy
obecnych i potencjalnych zagrozen; natychmiastowego ograniczenia dziatan,
ktére moglyby doprowadzi¢ do wyginiecia gatunkdw, zniszczenia ekosystemow
czy trwalej zmiany naturalnych cykli. Obowigzkiem administracji publicznej wy-
nikajacym z artykulu 7 omawianej ustawy jest takze wprowadzanie zakazéw badz
ograniczen w zakresie wprowadzania organizméw oraz materialdw organicznych
i nieorganicznych, ktére moglyby ostatecznie zmieni¢ dziedzictwo biologiczne
Mar Menor!!.

Wraz z wejéciem w zycie ustawy 19/2022 przyznajacej Mar Menor i jej dorzeczu
osobowo$¢ prawng (tj. 3 pazdziernika 2022 r.) uchylone zostaly wszelkie przepisy
sprzeczne z przepisami w niej zawartymi. Ponadto, rzad Hiszpanii otrzymal legi-
tymacje do zatwierdzenia w zakresie swoich uprawnien tylu przepisow, ilu moze
wymagaé konieczno$¢ stosowania, wykonywania i rozwijania przepiséw oma-
wianej ustawy!2. Oddalajac zarzuty stawiane przez postéw grupy parlamentarnej

11 Ustawa 19/2022 z dnia 30 wrze$nia w sprawie uznania osobowosci prawnej laguny Mar Menor
i jej dorzecza, ttumaczenie wlasne.

12 Ustawa 19/2022 z dnia 30 wrze$nia w sprawie uznania osobowosci prawnej laguny Mar Menor
ijej dorzecza, thumaczenie wlasne.
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Vox, wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego 142/2024 z dnia 20 listopada 2024 .13
ostatecznie potwierdzil zgodnos$¢ ustawy o Mar Menor z Konstytucjg Hiszpanii.

4. Reprezentacja i zarzadzanie Mar Menor i jej dorzeczem

W odpowiedzi na pytanie o aspekty nadania Mar Menor osobowo$ci prawnej,
ktdre sg kluczowe w zapewnieniu ekosystemowi szerszej niz dotychczas ochrony,
E. Salazar podkresla znaczenie wprowadzonej przez artykul 3 ustawy o Mar Menor
instytucji Rzecznika, demokratycznego organu umozliwiajagcego podejmowanie
decyzji zwigzanych z posiadaniem przez lagune osobowosci prawnej. W funkcjo-
nowaniu tego organu, jak podkresla zaangazowany w uchwalenie ustawy o Mar
Menor prawnik, znaczacg role odgrywajg mechanizmy oparte na ,partycypacji
obywatelskiej”!4. Drugi filar konwencji z Aarhus, czyli udzial spoteczeristwa w po-
dejmowaniu decyzji (Jendroska 2005: 12), pomoze, jego zdaniem, rozwinac zakres
zadan tego organu.

Dnia 11 lutego 2025 roku hiszpanska Rada Ministrow zatwierdzita dekret kro-
lewski regulujacy utworzenie, sklad oraz funkcjonowanie organdw reprezentuja-
cych oraz zarzadzajacych Mar Menor i jej dorzeczem. Jak podkreslono w nocie
wydanej przez hiszpanska Rade Ministréw, ,krok ten oznacza poczatek dziatalnosci
nowego podmiotu prawnego, stajac si¢ pierwszym ekosystemem w Europie, ktory
posiada wlasng karte praw”!>. Cho¢ ustawa o Mar Menor okres$la zaréwno sktad,
jak i podstawowe funkcje organéw reprezentujacych i zarzadzajacych, dopiero
rozporzadzenie 90/2025 z 11 lutego 2025 r. ostatecznie reguluje sposob utworzenia
oraz funkcjonowania tych organéw w taki sposéb, aby srodowisko Mar Menor
mogto w pelni korzystaé z przydzielonych mu praw!®. W treéci rozporzadzenia
raz jeszcze podkreslono, ze regulacja ta jest rozwinigciem ustawy z 30 wrze$nia
2022 roku, a Mar Menor i jej dorzecze posiada wlasng osobowos$¢ prawng oraz
pelng zdolnos¢ do dzialania w celu realizacji swoich celéw. Postanowienia przed-
stawione w rozporzadzeniu przypisuja reprezentacje oraz zarzadzanie nowg osobg
prawng organowi Rzecznika, skladajgcego si¢ z Komitetu Przedstawicieli, Komisji
Monitorujgcej oraz Komitetu Naukowego. Funkcjonowanie tego organu reguluja:

13 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego 142/2024 z dnia 20 listopada (Sentencia 142/2024, de 20
de noviembre de 2024, BOE-A-2024-27140), ttumaczenie wlasne.

4 Korespondencja mailowa z Eduardo Salazarem-Ortuiio z dnia 12.08.2024 r.

15 Vicepresidencia Tercera del Gobierno de Espafia, Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto
Demografico, Nota de Prensa, dostep: 07.04.2025 r., ttumaczenie wlasne.

16 Rozporzadzenie 90/2025 z dnia 11 lutego regulujgce utworzenie, sktad oraz funkcjonowanie orga-
néw reprezentujacych i zarzadzajacych lagung Mar Menor i jej dorzeczem (Real Decreto 90/2025, de 11
de febrero, por el que se regula el régimen de constitucion, composicién y funcionamiento de los 6rganos
de representacion y gobernanza de la laguna del Mar Menor y su cuenca, Ministerio para la Transicién
Ecoldgica y el Reto Demografico, BOE-A-2025-2577), thumaczenie wlasne.


https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/prensa/25_02_11_NdP_Aprobado_el_Real_Decreto_que_regula_los_órganos_de.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/prensa/25_02_11_NdP_Aprobado_el_Real_Decreto_que_regula_los_órganos_de.pdf
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— ustawa 19/2022 z dnia 30 wrze$nia 2022 r.,

— rozporzadzenie 90/2025 z 11 lutego 2025 .,

— normy prawa prywatnego - gdzie bedzie to konieczne.

Zgodnie z trescig artykulu 3 regulujacego zasady organizacji oraz funkcjono-
wania organu Rzecznika Mar Menor kazda z trzech instytucji wchodzacych w sklad
organu zarzadzajgco-reprezentujacego wybiera przewodniczgcego oraz przynaj-
mniej jednego wiceprzewodniczacego. Kazda z trzech instytucji dziala na sesjach
plenarnych i zbiera si¢ co najmniej cztery razy w roku. Cztonkostwo w ktorejkol-
wiek z instytucji wchodzacych w sklad organu Rzecznika Mar Menor nie wigze
sie z zadnym wynagrodzeniem. Brak korzysci finansowych ma zapewni¢ wlasciwe
funkcjonowanie organu. W stosunku do kazdej z trzech instytucji wchodzacej
w sktad organu Rzecznika Mar Menor tre$¢ rozporzadzenia 90/2025 z 11 lutego
2025 r. reguluje indywidualnie oraz w sposob szczegdtowy sklad, funkcje oraz
zasady ich funkcjonowania.

Do funkcji organu Rzecznika Mar Menor wymienionych w artykule 4 oma-
wianego rozporzadzenia nalezg: reprezentacja prawna laguny Mar Menor i jej
dorzecza przed wszelkiego rodzaju osobami, wtadzami i podmiotami publicznymi
lub prywatnymi; kontraktowanie towaréw lub ustug i pracownikéw, a takze pobie-
ranie platnosci dokonywanych w celu rozwoju swojej dzialalnosci, w ktérym to
celu, organ Rzecznika ztozy wniosek o nadanie numeru identyfikacji podatkowe;j
w imieniu ,,La Laguna del Mar Menor y su cuenca”; coroczne zatwierdzanie spra-
wozdania finansowego, budzetu i planu pracy w zwigzku z obrong praw laguny Mar
Menor i jej dorzecza, a takze ustanowienie mechanizméw i procedur wewnetrznej
koordynacji trzech instytucji, ktore tworza organ Rzecznika. Zgodnie z artykulem
4 dzialania organu rzecznika Mar Menor finansowane sa ze srodkéw pochodzacych
m.in. z dotacji oraz darowizn otrzymywanych od oséb lub podmiotdw, zaréwno
publicznych, jak i prywatnych. W niektorych przypadkach koszty dziatan orga-
nu zarzadzajaco-reprezentujacego majg zosta¢ pokryte z zasobéw pochodzacych
z rentownosci aktywdw gospodarczych Mar Menor. Organ Rzecznika Mar Menor
moze pozyskiwa¢ dochody z rozwoju swojej dzialalnosci. Dochody te maja by¢
wykorzystywane do ochrony i obrony praw uznanych w ustawie 19/2022 z dnia
30 wrze$nia, a takze do funkcjonowania instytucji wchodzacych w sktad organu
Rzecznika.

W tym momencie warto zauwazy¢, ze mozliwo$¢ nadania lagunie numeru
identyfikacji podatkowej, co umozliwi nowej osobie prawnej prowadzenie dzia-
talnosci w zakresie kontraktowania towardéw i uslug, a takze zatrudniania perso-
nelu i zarzadzania gospodarczego wymaganego do rozwoju wlasnej dziatalnosci,
umozliwiloby lagunie ,,przyjecie” zasadzonego zados¢uczynienia, ktére w ten spo-
s6b moze by¢ bezposrednio wykorzystane na korzys¢ ekosystemu. Mozna zatem
uznad, ze jest to kolejny argument na cze¢$ciowe potwierdzenie tezy zakladajacej,
ze ustawa o Mar Menor przyznaje lagunie i jej dorzeczu wszystkie trzy gwarancje
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osobowosci prawnej w aspekcie prawno-operacyjnym wymienione przez C. Stonea
w eseju Should Trees Have Standing?, a dokladnie gwarancji, ze przyznane zado$¢-
uczynienie musi dziala¢ na korzys¢ podmiotu. Nadal trzeba jednak pamietacd, ze
owa gwarancja nie wynika bezposrednio z tekstu ustawy 19/2022.

Przepisy przejsciowe okreslaja poczatkowy sklad Komitetu Reprezentantow,
a takze kwestie wstepnego ukonstytuowania Komitetu Przedstawicieli oraz Komite-
tu Naukowego. Rozporzadzenie 90/2025 z 11 lutego 2025 r. regulujace uchwalenie,
sktad oraz funkcjonowanie organéw przedstawicielskich i zarzadzajacych lagung
Mar Menor ijej dorzeczem weszlo w Zycie dwudziestego dnia po opublikowa-
niu tekstu w Panstwowym Dzienniku Urzedowym (12 lutego 2025 r.), tj. 4 marca
2025 roku.

5. Whnioski

Tematyka nadawania osobowosci prawnej czesciom przyrody jest przedmiotem
wielu rozwazan. Rozwigzanie to zyskalo zaréwno wielu entuzjastow, jak i zdecy-
dowanych przeciwnikow. Wielu autoréw poklada w popularnosci RoN glebokie
nadzieje, podczas gdy rownie wielu nie ukrywa swoich watpliwosci co do skutecz-
nosci proponowanych mechanizméw ochrony i dos¢ sceptycznie ocenia przyjete
rozwigzania. Mar Menor jest przykladem zastosowania koncepcji RoN w praktyce
prawnej. Zmiana, jaka przyjeto w hiszpanskim ustroju prawnym, wylaczyta Mar
Menor spod panstwowej legislacji i administracji na rzecz uznania laguny za od-
rebny byt posiadajacy wlasne prawa podmiotowe. Wbrew stanowisku A. Wilk,
zgodnie z ktérym korzysci wynikajace z rozszerzania podmiotowosci na czesci
przyrody beda mialy wymiar jedynie symboliczny (Wilk 2025: 13), gwarancje
przedstawione w ustawie z 30 wrze$nia 2022 roku majg praktyczne zastosowanie —
przyznana Mar Menor zdolno$¢ do czynnosci prawnych umozliwia podejmowanie
dzialan w obronie laguny, niezaleznie od ekonomicznych czy politycznych inte-
resow czlowieka. Nad interesem hiszpanskiego ekosystemu czuwa¢ bedzie wska-
zany w ustawie o Mar Menor demokratyczny organ zarzadzajgco-reprezentujacy,
w ktorego sktad wchodzg m.in. eksperci, obywatele oraz urzednicy. Tym samym
potwierdza si¢ teza postawiona we wstepie do niniejszej publikacji: zalozenie, ze
ustawa o Mar Menor jest przykltadem praktycznego zastosowania koncepcji RoN
w europejskiej legislacji.

Warto podkresli¢, ze koncepcja RoN wykracza poza tradycyjna koncepcje
ochrony $rodowiska. Tradycyjne podejscie traktuje przyrode jako przedmiot
praw — naturalny zasdb, ktory nalezy chroni¢, zwykle z korzyscia dla cztowieka.
Antropocentryczne podejscie do ochrony srodowiska, poczucie zobowigzania
wobec przyszlych pokolen, a takze przekonanie o obowiazku odpowiedzialne-
go zarzadzania $rodowiskiem byly podstawg dla rozwoju galezi prawa ochrony
srodowiska. Zgodnie z tg koncepcja natura jest przedmiotem troski, ale nie jest
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strong w debacie prawnej na temat ochrony wtasnej egzystencji. Koncepcja RoN
nie miesci si¢ w tradycyjnym ujeciu — nadajgc przyrodzie status podmiotu prawa,
wlacza nature do wspomnianej debaty. Na tych samych zasadach, co osoba fizyczna
lub osoba prawna poprzez swoich przedstawicieli elementy przyrody moga wy-
stepowaé w sadzie w obronie swoich praw przeciwko podmiotom, ktére odpowia-
dajg za ich naruszenie. Jest to bardzo istotna zmiana, ktdrg zostal objety rowniez
ekosystem Mar Menor. Jedng z przyczyn, dla ktérych z zalozenia koncepcja RoN
wykracza poza zakres tradycyjnego prawa ochrony srodowiska, jest fakt, ze — jak
wspomniano na poczatku niniejszej publikacji - wiele zalozen RoN zaczerpnieto
z filozofii rdzennych ludnosci, w ktorej natura nie jest wlasnoscig cztowieka - na-
tura jest bytem réwnym czlowiekowi, ktéry nie jest zdolny funkcjonowac bez jej
zasobow. Podejscie to nie miesci si¢ zatem w zachodnim, kapitalistycznym systemie
prawnym, w ktéorym dominujgcg role odgrywaja interes prywatny oraz ochrona
wiasnosci.

Warto w tym miejscu przypomnie¢ trzy zasadnicze gwarancje osobowosci
prawnej wskazane w eseju Should Trees Have Standing?, ktore zdaniem autora,
C. Stone’a, sg niezbedne w celu rzeczywistego uznania przyrody za podmiot praw.
Gwarancje w aspekcie prawno-operacyjnym zasugerowane przez autora to umoz-
liwienie podmiotowi wszczynania postepowan sagdowych we wlasnym imieniu
(reprezentacja sadowa); zagwarantowanie, Ze przy rozstrzyganiu o przyznaniu
zado$c¢uczynienia sad musi bra¢ pod uwage doznang przez ekosystem krzywde,
a takze, ze przyznane zado$¢uczynienie musi dziala¢ na korzy$¢ samego podmiotu.
Analizujgc w tym kontekscie ustawe 19/2022 z dnia 30 wrzes$nia 2022 roku nada-
jacej Mar Menor i jej dorzeczu osobowos¢ prawna, nalezy stwierdzi¢, ze ustana-
wia ona system przedstawicieli prawnych - organ zarzadzajaco-reprezentujacy,
na ktory sktadajg sie m.in. naukowcy, obywatele oraz przedstawiciele instytucji
publicznych, ktérzy sa odpowiedzialni za dzialanie w imieniu laguny. Wraz z wej-
$ciem w zycie postanowien rozporzadzenia 90/2025 z dnia 11 lutego 2025 roku
regulujgcego uchwalenie, skfad oraz funkcjonowanie organéw przedstawicielskich
i zarzadzajacych lagung Mar Menor i jej dorzeczem hiszpanski ekosystem, zgodnie
z pierwszym postulatem C. Stone’a, otrzymal mozliwos¢ wszczynania postepowan
sagdowych. Ustawa o Mar Menor zaktada réwniez, ze przeciwko podmiotom do-
puszczajacym sie dzialan szkodzacych lagunie mogg zosta¢ wysuniete roszczenia
o naprawienie szkody. Jak podkresla E. Salazar, finansowa rekompensata za szkody
ma zosta¢ przeznaczona na dzialania bezposrednio zwigzane z przywrdceniem
integralnosci ekologicznej laguny, a nie wlascicielom pobliskich gruntéw czy or-
ganom panstwowym (Lorente, La Opiniéon de Murcia). Zgodnie z takg interpre-
tacjg ustawy spetnione zostalo trzecie zaproponowane przez C. Stonea zalozenie
gwarantujgce faktyczng podmiotowos¢ prawng ekosystemu. W swietle tych dwéch
zalozen ustawa o Mar Menor nie tylko w legalny sposéb deklaruje osobowos¢
prawng laguny, ale tez w sposob praktyczny wdraza jej podmiotowo$¢ prawna.
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Pierwszy europejski ekosystem, ktory cieszy sie podmiotowoscig prawng, jest zatem
nie tylko symbolicznym krokiem w zmianie podejscia do ochrony srodowiska, ale
i przykladem praktycznego wdrozenia koncepcji RoN do europejskiej legislacji
i calkiem precyzyjnie realizuje przetlomowa ide¢ wyrazong w eseju Should Trees
Have Standing?. Cho¢ obydwie te gwarancje uznano za przyznane ustawg o Mar
Menor, kwestii zobowigzania sedziéw do brania pod uwage doznanej przez eko-
system krzywdy przy rozstrzyganiu o przyznaniu zado$¢uczynienia nie mozna
uznac¢ za bezposrednio zrealizowang, gdyz dostownie w tresci regulacji nigdzie nie
pojawia si¢ sformulowanie, ktére mozna rozumie¢ jako zobowigzanie sedziéw do
przyjecia takiej postawy. Niemniej jednak, zasadzajac o przyznaniu odszkodowa-
nia, niezbedne jest wczesniejsze naruszenie zagwarantowanych ustawg 19/2022
praw Mar Menor do istnienia jako ekosystemu, ochrony badz odnowy czy zacho-
wania swojej integralnosci ekologicznej. Mozna wiec zaryzykowac stwierdzenie,
ze kazde z takich dziatan bedzie powodowalo szkode, a przy wymierzaniu formy
badz wysokos$ci zado$¢uczynienia sady beda kierowaly sie wielkoscia doznanej
krzywdy, aby w sposob adekwatny zasadzi¢ srodki niezbedne do przywrdcenia
integralnosci ekologicznej laguny, co $cisle wiaze si¢ z gwarancja korzysci dla
ekosystemu z przyznanego zado$¢uczynienia. Na te cze$¢ tezy bedzie mozna od-
powiedzie¢ dokladniej, analizujagc wyrok po zakonczeniu zaplanowanej na maj
2026 roku drugiej czesci sprawy Topillo (ibidem), w ktdrej to po raz pierwszy
Mar Menor stawi si¢ w sgdzie w roli pokrzywdzonego i ktéra ustanowi precedens
w europejskiej legislacji dotyczacej ochrony srodowiska. Podsumowujac, ostatnia
z tez przedstawionych we wstepie do niniejszej publikacji — zalozenie, ze ustawa
0 Mar Menor przyznaje lagunie i jej dorzeczu wszystkie trzy gwarancje osobowosci
prawnej w aspekcie prawno-operacyjnym wymienione przez C. Stonea w eseju
Should Trees Have Standing?, potwierdzita si¢ czeSciowo. Z tekstu ustawy 19/2022
wynika gwarancja, ze Mar Menor moze wszczyna¢ postepowania sadowe. Wraz
z wejsciem w zycie rozporzadzenia 90/2025, zgodnie z interpretacja E. Salazara,
przyznane zado$¢uczynienie musi dziata¢ na korzys¢ Mar Menor. Nie jest jednak
oczywiste, ze przy rozstrzyganiu o przyznaniu zado$¢uczynienia sagd musi bra¢ pod
uwage doznang krzywde, gdyz zobowigzanie takie nie zostalo zapisane w tresci
zadnego z omdéwionych aktow prawnych.

Wykaz skrétow

RoN - Rights of Nature.

Rozporzadzenie 90/2025 - Rozporzadzenie 90/2025 z dnia 11 lutego regulujace utworzenie,
sktad oraz funkcjonowanie organéw reprezentujacych i zarzadzajacych lagung Mar
Menor i jej dorzeczem.

Ustawa 19/2022 - Ustawa 19/2022 z dnia 30 wrzesnia w sprawie uznania osobowosci prawnej
laguny Mar Menor i jej dorzecza.
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Abstract: On 13 and 14 April, the Faculty of Law and Administration of the University of
Opole hosted the academic conference “The Model of Presidency - Where We Are, Where
We Are Heading For”. December 2025 marks the 35th anniversary of the first free, equal,
universal, and secret ballot election for the office of the President of the Republic of Poland.
This milestone anniversary provided a pretext for holding a debate on the functioning of the
institution of the President under Polish law, as well as for reflections on how the model of
presidency enshrined in the 1997 Constitution of the RP works in practice. The conference
focused on four research areas: the experience of the presidential elections over the past
35 years, the model of executive dualism in cohabitation, personal powers of the president,
and an attempt to answer the question concerning the direction in which the model of
presidency is evolving in light of systemic challenges related to the functioning and com-
petences of public authorities against the backdrop of the principle of separation of powers.

Keywords: president, competences, cohabitation, personal rights, elections, responsibility

Abstrakt: W dniu 13 i 14 kwietnia na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Opol-
skiego odbyla si¢ Konferencja naukowa ,Model prezydentury — gdzie jestesmy, dokad
zmierzamy”. W grudniu 2025 roku minela rocznica 35 lat od przeprowadzenia pierwszych
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wolnych, réwnych, powszechnych i w glosowaniu tajnym wyboréw na urzad Prezydenta
RP. Ta okragta rocznica stanowita pretekst do dyskusji na temat funkcjonowania instytucji
Prezydenta w prawie polskim, a takze refleksji nad tym, jak model prezydentury przewi-
dziany w Konstytucji RP z 1997 roku sprawdza sie w praktyce. Konferencja po$wiecona byla
czterem obszarom badawczym: doswiadczeniom zwigzanym z wyborami prezydenckimi na
przestrzeni 35 lat, modelowi dualizmu egzekutywy w warunkach koabitacji, uprawnieniom
prezydenta o charakterze osobistym oraz probie odpowiedzi na pytanie, w jakim kierunku
ewoluuje model prezydentury, wobec probleméw ustrojowych w zakresie funkcjonowania
i kompetencji organéw wiladzy publicznej na tle zasady tréjpodziatu wladzy.

Stowa kluczowe: prezydent, kompetencje, kohabitacja, uprawnienia osobiste, wybory, od-
powiedzialnosé

1. Wstep

Konferencja zostala zorganizowana przez Katedre Nauk o Panstwie i Prawie
Instytutu Nauk Prawnych w dniu 13-14 kwietnia 2026 r. na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Opolskiego. Celem konferencji byla refleksja nad
modelem prezydentury w swietle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku. W za-
fozeniu miala ona stanowi¢ przestrzen wymiany pogladow i dyskusji na temat
35 lat funkcjonowania instytucji Prezydenta RP w Polsce, napige¢ wynikajacych
z dualizmu egzekutywy, poszukiwania kompromiséw, osobistych uprawnien gtowy
panstwa iich granic, a takze tego, czy - a jesli tak, to na ile — pozycja ustrojowa
Prezydenta RP stanowi odzwierciedlenie zamystu ustrojodawcy. Wreszcie celem
konferencji byta préba odpowiedzi na pytanie, w jakim kierunku zmierza model
prezydentury w obliczu zmian zachodzacych we wspdlczesnym spoleczenstwie.

W grudniu 2025 roku mineto 35 lat od przeprowadzenia pierwszych wolnych,
réwnych, powszechnych i tajnych wyboréw na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ktore odbyly sie po przywroceniu tej instytucji do polskiego porzadku
konstytucyjnego po 37 latach jej nieistnienia. Ta okragta rocznica stanowila zatem
pretekst do dyskusji na temat modelu prezydentury przewidzianego w Konstytucji
RP z 1997 roku oraz tego, jak zalozenia twércow ustawy zasadniczej sprawdzajg
sie w praktyce.

Konferencja byla poswigcona czterem obszarom badawczym: do$wiadcze-
niom zwigzanym z wyborami prezydenckimi w ciggu 35 lat, modelowi dualizmu
egzekutywy w warunkach koabitacji, osobistym uprawnieniom prezydenta oraz
probie odpowiedzi na pytanie, w jakim kierunku ewoluuje model prezydentury
w obliczu problemdéw ustrojowych w zakresie funkcjonowania i kompetencji orga-
néw wladzy publicznej w swietle zasady tréjpodziatu wladzy. Poruszana tematyka
dotyczyla funkcjonowania organéw wiladzy publicznej w ramach egzekutywy, ich
wzajemnych relacji, zadan i kompetencji. Ostatnie lata bardzo wyraznie pokazaly
bowiem, ze konieczna jest pogtebiona refleksja nad przestrzeganiem podstawowych
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zasad i wartosci konstytucyjnych w niestabilnym otoczeniu wewnetrznym i mie-
dzynarodowym oraz u$wiadomily, Ze potrzebne sg wspdtpraca i wspdtdzialanie
obu organéw wiladzy wykonawczej w obliczu wyzwan globalnych. Poszukiwanie
plaszczyzny do dialogu i porozumienia stanowi podstawe sprawnej realizacji zadan
publicznych.

Konferencja zostala objeta Honorowym Patronatem Rektora Uniwersytetu
Opolskiego, Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego, Naczelnej Rady Ad-
wokackiej, Prezesa Naczelnej Rady Adwokackiej, Marszatka Wojewddztwa Opol-
skiego, Prezydenta Miasta Opola, Okregowej Izby Radcow Prawnych w Opolu,
Okregowej Rady Adwokackiej w Opolu oraz patronatem medialnym Radia Opole
oraz portalu prawnego prawo.pl.

Konferencja odbyla si¢ na Uniwersytecie Opolskim. Zgodnie z programem
obrady trwaly dwa dni i zostaly podzielone na cztery czgsci - trzy panele plenarne
oraz panel w formie moderowanej dyskusji.

Konferencje otworzyla oraz przywitala zaproszonych gosci prorektor ds. stu-
dentéw Uniwersytetu Opolskiego dr hab. Joanna Ryszka, prof. UO.

Uroczystego otwarcia dokonali ponadto przedstawiciele Uniwersytetu Opol-
skiego: dyrektor Instytutu Nauk Prawnych Wydziatu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Opolskiego (WPiA UO) dr hab. Piotr Stec oraz zastepca dziekana WPiA
UO dr hab. Anna Frankiewicz-Bodynek, ktorzy powitali zaproszonych gosci oraz
prelegentow i wszystkich uczestnikoéw konferencji. Podczas czesci oficjalnej glos
zabrali rowniez Marszatek Wojewddztwa Opolskiego Szymon Oglaza oraz Prezy-
dent Miasta Opola Arkadiusz Wisniewski, ktory w wystapieniu nawigzal do roli
prezydenta w zarzadzaniu miastem. Wystgpienia mieli rowniez przedstawiciele sa-
morzadu adwokackiego i radcowskiego: prezes Naczelnej Rady Adwokackiej adw.
Przemystaw Rosati oraz dziekan Rady OIRP w Opolu r. pr. Jolanta Konofalska.

2. Pierwsza sesja plenarna

Po czgsci oficjalnej rozpoczeta sie pierwsza sesja obrad ,Wybory prezydenc-
kie - 35 lat doswiadczen, ktorej przewodniczyla prof. dr hab. Agnieszka Bien-
-Kacala (US). Referaty zaprezentowali — zgodnie z programem konferencji — prof.
dr hab. Krzysztof Skotnicki (UL), dr hab. Ryszard Balicki, ktdry jest jednocze$nie
czlonkiem Panstwowej Komisji Wyborczej oraz prof. dr hab. Mariusz Jablonski
(UWr), kierownik Katedry Prawa Konstytucyjnego. W wystgpieniach zwrécono
uwage przede wszystkim na niespdjnos¢ rozwigzan prawnych w zakresie przyjete-
go modelu powszechnych i bezposrednich wyboréw prezydenckich z kompeten-
cjami wynikajacymi z Konstytucji. Odnoszono sie takze do rozwigzan stosowa-
nych w innych panstwach, trudno$ci w procedurze wyborczej, jakie ujawnity sie
w ciagu 35 lat oraz stabg pozycje prezydenta w kontekscie zarzgdzania referendum
ogolnokrajowego.
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Jako pierwszy glos zabral prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki z Uniwersytetu
Lodzkiego, ktdry wyglosil referat zatytutowany ,,Gléwne grzechy konstytucyj-
ne procedury wyboru Prezydenta w Polsce”. Na wstepie zwrdcil uwage na fakt,
ze o tych grzechach bylo wiadomo jeszcze przed uchwaleniem Konstytucji RP.
Wskazal m.in. na nieprzemyslane wprowadzenie powszechnych, bezposrednich
wyboréw prezydenckich oraz fakt, ze zgodnie z konstytucjg kandydaci sg zglaszani
przez obywateli. Zwrécil uwage, ze powszechnie wiadomo, iz w praktyce kandy-
datow wskazuja partie polityczne. Powaznym problemem, wedtug prof. Skotnic-
kiego, jest tez zbieranie 100 tysiecy podpisow poparcia wymaganych do zgloszenia
kandydata ubiegajacego si¢ o urzad Prezydenta RP. Jak podkreslil, w Polsce panuje
przeswiadczenie, Ze liczba ta jest zbyt mata. Odwolat si¢ jednoczesnie do rozwia-
zan przyjetych w innych panstwach, m.in. na Stowacji. Wreszcie wskazal na luki
w prawie wyborczym dotyczace na przyklad sytuacji, w ktérej kandydat w ostatniej
chwili sie wycofa, utraci bierne prawo wyborcze lub umrze.

Kolejny referat, zatytutowany ,, Powszechne wybory Prezydenta RP. Geneza
i konsekwencje”, wyglosil dr hab. Ryszard Balicki z Uniwersytetu Wroclawskiego.
Szczegdtowo przeanalizowal zZrédta i konsekwencje wprowadzenia powszechnych
wyboréw Prezydenta RP. Wskazal, ze przyjety model prowadzi do niespojnosci
i rozdzwigku miedzy bardzo silnym mandatem bezposrednim prezydenta a par-
lamentarnym rdzeniem systemu rzadéw. Prowadzi to do napi¢¢ miedzy dwoma
organami wladzy wykonawczej. Zdaniem referenta najdalej idagcym sposobem
ograniczenia napie¢ wpisanych w polski model prezydentury byloby odejscie od
wyboru powszechnego i powr6t do wyboru Prezydenta RP przez Zgromadzenie
Narodowe. Jednocze$nie stwierdzil, Ze jest to rozwigzanie malo realne politycznie
i jednoczesnie trudne do przeprowadzenia w warunkach wspodtczesnej kultury
politycznej, w spoleczenstwie jest bowiem silnie zakorzenione przywigzanie do
idei bezposredniego wyboru prezydenta. Wskazywal rowniez na inne rozwigzania:
podwyzszenie wieku kandydata na urzad prezydenta do 40 lat oraz wprowadzenie
jednej, nieodnawialnej szescioletniej kadencji. W podsumowaniu referent pod-
kredlil, ze jezeli utrzymujemy powszechny wybor prezydenta, konieczna bedzie
réwnoczesna korekta tych kompetencji prezydenta, ktore dzi$ najsilniej generuja
napiecia miedzy prezydentem a rzadem.

Pierwszg cze$¢ obrad zakonczyl referat prof. dra hab. Mariusza Jablonskiego
(UWr) na temat ,,Prawa Prezydenta RP do «zainicjowania» referendum ogélno-
krajowego”. Na wstepie przypomnial, ze uprawnienie prezydenta do zarzadzania
referendum ogdlnokrajowego nie wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow.
Miesci sie bowiem w grupie osobistych uprawnien wymienionych w art. 144 ust. 3
pkt 5 Konstytucji. Z innego przepisu ustawy zasadniczej wynika jednak, ze prawo
prezydenta do zainicjowania referendum zmaterializuje sig, jesli Senat wyrazi zgode
na zarzadzenie referendum. Oznacza to, ze kompetencja prezydenta jest w istocie



Sprawozdanie z konferencji naukowej 175

ograniczona. Przy okreslonym ukladzie sil politycznych prezydent ze swojego
uprawnienia osobistego nie bedzie w stanie skorzystac.

Po przedstawieniu ostatniego referatu pierwszego dnia obrad rozpoczeta sie
dyskusja moderowana przez prof. dr hab. Agnieszke Bien-Kacale (USz). Glos
zabrali m.in. dr hab. Tomasz Scheffler (UWr), dr hab. Marcin W. Wiszowaty
(UG), dr hab. Jacek Zalesny (UW). Dyskusja ujawnila podzial na zwolennikow
i przeciwnikow powszechnych wyborow prezydenta RP.

3. Druga sesja plenarna

Drugi dzien obrad zostal podzielony na trzy sesje. Kazda z nich byta poswieco-
na innemu obszarowi zagadnien. Pierwsza sesja, pt. ,,«Szorstka przyjazn» — model
egzekutywy wedtug Konstytucji RP”, moderowana przez dra hab. Jacka Zale$nego
z Uniwersytetu Warszawskiego, dotyczyta relacji prezydenta i rzadu w warunkach
koabitacji. Prelegenci, analizujgc poszczegolne instytucje, takie jak Rada Gabine-
towa, procedura powolywania rzadu, miejsce prezydenta w systemie parlamen-
tarno-gabinetowym, kontrasygnata aktéw urzedowych prezydenta, wskazywali
na odwieczne ,tarcia’ pomiedzy patacem prezydenckim a rzagdem, wynikajace nie
tylko z sposobu interpretacji przepiséw Konstytucji, ale rowniez osobowosci 0s6b
pelnigcych najwyzsze funkcje w panstwie.

Panel otworzylo wystapienie dr hab. Aldony Domanskiej (UL), ktéra przed-
stawila zagadnienie ,,Rada Gabinetowa w praktyce III RP - miedzy instrumentem
wspolpracy a narzedziem politycznym”. Prelegentka omoéwila zadania Rady Gabi-
netowej okreslone w Konstytucji, podkreslajac jednocze$nie, Ze uprawnieniem pre-
zydenta jest jej zwolanie w sprawach o szczegdlnej wadze oraz przewodniczenie jej
obradom. Nie oznacza to jednak, ze Radzie Gabinetowej przystuguja kompetencje
Rady Ministréw, a Prezydentowi RP - kompetencje szefa rzagdu. Rada Gabinetowa
nie jest bowiem organem panstwa. W poréwnaniu z rozwigzaniami, ktére obowig-
zywaly pod rzagdami wczes$niejszych konstytucji i praktyki ustrojowej, Konstytucja
z 1997 roku ostabila pozycje prezydenta. Referentka przeanalizowata dotychcza-
sowg praktyke zwolywania Rady Gabinetowej przez prezydentéw, wskazujac, ze
powinna ona tworzy¢ plaszczyzne wspolpracy i wspdtdzialania obu segmentow
wladzy wykonawczej. Taki obowigzek wynika bowiem zaréwno z art. 133 ust. 3
Konstytucji, jak i preambuly. Niejasno$¢ sformulowan zawartych w Konstytucji
powoduje jednak, ze istniejg spory miedzy prezydentem a rzgdem.

Dr hab. Joanna Juchniewicz (UWM) wyglosila referat pt. ,Gdzie sg granice
decyzyjnosci Prezydenta? Rola Prezydenta w procedurze tworzenia Rady Mini-
strow i dokonywania zmian w jej skladzie” W pierwszej kolejnosci omowita zakres
kompetencji prezydenckich okreslony w Konstytucji. Zwrdcita uwage, ze zakres
ten jest ograniczony. Na przyktad w odniesieniu do polityki zagranicznej Konsty-
tucja wyraznie stanowi, ze musi by¢ wspolpraca prezydenta z rzagdem, co oznacza,
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ze prezydent nie moze samodzielnie prowadzi¢ polityki zagranicznej. Prezydent
zobowigzany jest do kazdorazowego uzgodnienia z Radg Ministréw stanowiska
w tym zakresie, poniewaz to ona odpowiada za prowadzenie polityki zagraniczne;j
przed Sejmem. Jednoczesnie prezydent powinien kierowac¢ sie przede wszystkim
dobrem Rzeczypospolitej. Jesli chodzi o decyzyjno$¢ Prezydenta w procedurze two-
rzenia rzadu i dokonywaniu ewentualnych zmian w jego skladzie, to prelegentka
zwrdcita uwage na to, ze jego rola jest w istocie ograniczona. Jedynie desygnowanie
Prezesa Rady Ministréow i powierzenie mu misji utworzenia rzagdu mozna uzna¢
za przyklad dyskrecjonalnej wladzy prezydenta, co dobitnie zostalo podkreslone
przy powolywaniu rzadu ,,dwutygodniowego” w 2023 roku. W przypadku dymisji
rzadu po wyrazeniu konstruktywnego wotum nieufnosci, rola Prezydenta jest czy-
sto formalna. Podobnie jest w przypadku niewyrazenia wotum zaufania, przyjecia
dymisji rzagdu na pierwszym posiedzeniu nowo wybranego Sejmu lub podczas
rekonstrukcji rzadu. Jednym z nielicznych przypadkéw okreslonych w Konstytucji,
w ktorych kompetencje prezydenta maja charakter nie tylko formalny, jest sytuacja,
w ktorej prezydent moze odmoéwi¢ przyjecia dymisji rzadu, gdy sktada jg Prezes
RM w zwigzku ze swojg rezygnacja.

Kolejny referent wygtosit dr hab. Krzysztof Urbaniak (UAM), ktory przedsta-
wit zagadnienie ,,Glowa panstwa w systemie parlamentarno-gabinetowym: miedzy
symbolikg a realng wladzg - geneza, funkcje, poréwnania” Prelegent wskazal, ze
dualizm egzekutywy stanowi ceche¢ modelowa systemu parlamentarno-gabineto-
wego. Podobne rozwigzania obowiazujg na przyktad w Austrii, gdzie prezydent jest
wybierany w wyborach powszechnych. Méwca podkreslit, ze taki sposdb wyboru
wzmacnia pozycje glowy panstwa i daje mu silny mandat. Jednoczes$nie, jesli pre-
zydent bedzie nadmiernie korzystal z kompetencji, moze to prowadzi¢ do kryzy-
su. ,Madro$¢” powinna zapewnic autorytet prezydenta, roztropne i ,,z umiarem”
korzystanie z kompetencji. Wazne jest zatem nie to, jaki zakres kompetencji ma
prezydent, ale jaka jest logika gospodarowania kompetencjami. Prezydent ma by¢
kotwicg zapewniajaca trwalo$¢ panstwa. Prelegent porownywat sposéb sprawo-
wania urzedu przez prezydenta i monarchy brytyjskiego, odwolujac si¢ do zasady
~wstrzemiezliwosci jako przejawu sily”.

Problematyke kohabitacji przedstawil dr Mariusz Rudnik (SGGW) w refe-
racie ,Wojna paltacow, czyli kohabitacja po polsku”. Omoéwil histori¢ kohabitacji
w warunkach polskich od czasu prezydentury Lecha Walesy. Wskazywal na cechy
charakterystyczne dla poszczegdlnych prezydentur, ktére determinowaly fagodny
lub bardziej burzliwy przebieg wspolpracy miedzy dwoma osrodkami wladzy wy-
konawczej. Podkreslal przy tym, ze istotne znaczenie mial moment historyczny,
w ktérym znajdowata si¢ Polska. Przykladowo, w momencie przystgpienia Polski
do NATO funkcje prezesa Rady Ministréw pelnit Jerzy Buzek, a urzad prezydenta
sprawowal Aleksander Kwasniewski. Mimo ze obaj politycy wywodzili sie z rdz-
nych obozéw politycznych moment historyczny oraz wysoki poziom kultury poli-



Sprawozdanie z konferencji naukowej 177

tycznej spowodowaly, ze na plan dalszy zeszty kwestie czysto polityczne. Podobnie
w momencie przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Racja stanu wymagata
wspolpracy, mimo istnienia ,,szorstkiej przyjazni” miedzy 6wczesnym Prezesem
RM Leszkiem Millerem a Prezydentem Aleksandrem Kwasniewskim. Ostatnie lata,
zwlaszcza za prezydentury Andrzeja Dudy oraz obecnej, ujawniajg tendencje do
walki politycznej zamiast wspolpracy.

Ostatni referat drugiej sesji plenarnej wygtosit dr Michal Mistygacz (UW),
przedstawiajac zagadnienie ,Kontrasygnata aktéow urzedowych Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej wykraczajgcych poza realizacje funkcji ustrojowych gtowy
panstwa”. Prelegent podkreslil, Ze konieczno$¢ odréznienia kompetencji od zadan
definiuje zakres kontrasygnaty. Istnieje bowiem domniemanie kompetencji na
rzecz Rady Ministrow, wyrazone w art. 146 Konstytucji. Wskazal, ze realizacja
kompetencji moze by¢ okreslona w ustawach, jednak granice kompetencji prezy-
denckich zawsze wyznacza Konstytucja. Odnidst si¢ rowniez do braku definicji
legalnej ,,aktu urzedowego’, jakkolwiek w doktrynie definiuje si¢ jako akty: 1) wy-
dane na podstawie Konstytucji lub ustaw, 2) majace charakter konstytucyjny oraz
3) wywotujace skutki prawne. Podkreslil role prezydenta jako gwaranta i straznika
Konstytucji, w kontekscie biezacych wydarzen zwigzanych z ,,obstrukcja tempo-
ralng” w kwestiach nominacyjnych. Wskazal rowniez, ze Konstytucja odmiennie
okresla role prezesa Rady Ministrow i prezydenta. Za stan spraw w panstwie odpo-
wiada rzad, ktéry ponosi odpowiedzialnos¢ polityczng przez parlamentem. Dlatego
stuszne wydaje sie pytanie, czy prezydentowi moga by¢ przyznane kompetencje,
ktdre nie wynikajg z art. 144 ust. 3 Konstytucji.

Po wygloszeniu ostatniego referatu rozpoczela sie dyskusja moderowana przez
dra hab. Jacka Zale$nego (UW).

4. Trzecia sesja plenarna

Kolejny panel konferencyjny drugiego dnia obrad, po$wiecony w catosci
uprawnieniom i kompetencjom prezydenta RP, zatytulowany ,,Uprawnienia pre-
zydenckie — osobiste czy «krdlewskie»”, otworzyta jego moderatorka prof. dr hab.
Anna Mlynarska-Sobaczewska z INP Polskiej Akademii Nauk. Analizie poddano
tzw. tradycyjne uprawnienia, w tym prerogatywy, z perspektywy ich znaczenia dla
ksztaltowania modelu egzekutywy w Polsce. Podkreslano konieczno$¢ odejscia
od interpretowania aktow urzedowych prezydenta jako niepodlegajacych Zadnej
kontroli, w tym kontroli sgdéw administracyjnych.

Jako pierwszy wystapil dr hab. Stawomir Patyra (UMCS), ktory przedstawit
referat ,Uprawnienia osobiste Prezydenta RP jako czynnik ksztaltujacy model
egzekutywy”. W pierwszej kolejnosci zwrdcil uwage na to, Ze mimo zalozen twor-
cow konstytucji wyrazonych podczas prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadze-
nia Narodowego, prezydent nie pelni roli neutralnego arbitra. Wskazal na trzy
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zmienne ksztaltujace pozycje ustrojowa prezydenta: funkcje ustrojowe okreslone
w art. 126 oraz art. 7 i 146 Konstytucji, kompetencje i uprawnienia. Prezydent ma
by¢ gwarantem cigglosci wladzy panstwowej; funkcja ta wynika z art. 126 Konsty-
tucji. Pelni funkcje publiczna, co oznacza, ze w $wietle art. 7 Konstytucji powinien
dziala¢ na podstawie i w granicach prawa. Jednocze$nie musi respektowac zasade
domniemania kompetencji na rzecz rzadu. Te czynniki wyznaczajg relacje miedzy
Prezydentem a Radg Ministrow, ale przede wszystkim relacje miedzy prezyden-
tem i wigkszoscig sejmowa, ktora wytonita rzad. Dlatego nadmierne korzystanie
z prawa weta nie tylko godzi w stabilno$¢ ustroju, lecz takze w pewnym sensie
uniewaznia wynik wyboréw parlamentarnych. Konkluduja swoje wystgpienie,
wskazal, ze prawo nie istnieje poza interpretacjg ani ponad duchem Konstytucji RP.

Kolejny referat, pt. ,, Akt urzedowy prezydenta a pojecie sprawy z art. 45 ust. 1
Konstytucji” przedstawit prof. dr hab. Piotr Tuleja (UJ). W pierwszej kolejnosci
wyjasnit pojecie sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Nastepnie odnidst
sie do kwestii, czy akty urzedowe prezydenta podlegaja kontroli sadowej. Przedsta-
wil argumentacje wokoét fundamentalnej kwestii dopuszczalnos$ci badania aktéw
urzedowych prezydenta przez sady. Wskazal zardwno argumenty przemawiajace
za takim rozwigzaniem, jak i przeciwko niemu. Przywotlal stanowisko NSA wy-
razone w uchwale z 9 listopada 1998 r., OPS 4/98, w ktérej NSA odmowil zajecia
sie kontrola aktu urzedowego prezydenta, uzasadniajgc to tym, ze prezydent jest
najwyzszym organem w panstwie, wobec czego jego akty urzedowe nie moga pod-
lega¢ kontroli. Nastepnie prof. Tuleja podkreslil, ze Zaden przepis Konstytucji nie
stanowi, Ze samodzielne akty urzedowe prezydenta sg ostateczne i niewzruszalne.
Stanowisko to wynika z art. 7, art. 45, art. 78, art. 126 ust. 3 w zwigzku z art. 175
ust. 1 i art. 177 Konstytucji. Prezydent dziala na podstawie i w granicach pra-
wa. Natomiast sagdy sprawujg wymiar sprawiedliwosci, przez co nalezy rozumie¢
rozstrzyganie sporéow o prawo z udzialem jednostki lub podmiotu publicznego.
Wskazane regulacje odnoszg sie¢ do wszystkich organéw wtadzy publicznej. Nie
istniejg wiec konstytucyjne przestanki, aby uzna¢, ze regulacje te nie znajduja
zastosowania do prezydenta. Skoro zatem - w odniesieniu do odmowy nomina-
cji sedziowskich lub profesorskich - istnieje sprawa w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji oraz jej przedmiot, sgdem wlasciwym jest NSA lub SN, to wiasciwy
sad powinien rozstrzygna¢ sprawe merytorycznie (np. w przedmiocie zaniechania
w zakresie odmowy wydania wyroku rozstrzygajacego). Istniejg jednak sprawy,
w przypadku ktérych mamy do czynienia z niedopuszczalnoscia drogi sagdowej,
np. odmowa skierowania ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego czy bezczynnos¢
w zakresie rozpoznania prawa laski.

Tematyke ,,Granic autonomii w wykonywaniu prerogatyw Prezydenta RP”
przedstawil prof. dr hab. Radostaw Grabowski (UR). Prelegent w pierwszej ko-
lejnosci przeanalizowal tzw. prerogatywy Prezydenta RP, wskazujac jednoczesnie,
ktdre z nich rzeczywiscie pozostawiajg prezydentowi realng uznaniowo$¢ w po-
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dejmowaniu decyzji. Omawiajac poszczegdlne uprawnienia osobiste prezydenta,
wskazal, Ze czesto maja one bardzo ograniczony charakter. Przyktadowo zarzadze-
nie wyboréw do Sejmu i Senatu w praktyce ogranicza wybdr terminu do wskazania
tylko jednej niedzieli; zwotanie pierwszego posiedzenia nowo wybranego Sejmu
i Senatu oznacza, ze Prezydent dysponuje pieciodniowym ,,okienkiem”; skraca-
nie kadencji Sejmu - w przypadku okreslonym w art. 225, tj. gdyby Sejm w ciagu
4 miesiecy od dnia przedlozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie przed-
stawil jej Prezydentowi do podpisu - Prezydent ma jedynie termin 14-dniowy na
zarzadzenie skrocenia kadencji Sejmu; w przypadku rozwigzania Sejmu na skutek
nieotrzymania przez Rade Ministrow wotum zaufania w trzeciej procedurze (awa-
ryjnej), okreslonej w art. 155 ust. 1 oznacza brak autonomii prezydenta; zarzg-
dzanie referendum ogélnokrajowego — wymaga zgody Senatu. Konkluzje, ktére
przedstawil podczas wystapienia, pozwalajg stwierdzi¢, ze w wielu przypadkach
prezydent wlasciwie nie ma uznaniowo$ci w podejmowaniu decyzji. Prezydent
ma pelng autonomie jedynie w 7 przypadkach, w 18 — ograniczong, a w 5 pozo-
stalych — nie ma jej wcale.

Kolejny prelegent, dr hab. Marcin W. Wiszowaty (UG), przedstawit referat
pt. ,Czy istniejg tradycyjne uprawnienia Prezydenta RP? Krytyka utrwalonej ka-
tegorii doktrynalnej”. W swoim wystgpieniu dowodzil, ze kategorie ,,tradycyjnych
uprawnien” czy »tradycyjnych kompetencji” prezydenta jako glowy panstwa jest
pojeciem - jak zaznaczyl prelegent — niestety utrwalonym i dydaktycznie no$nym,
ale zarazem historycznie nieprzekonujacym, dogmatycznie nieostrym, a pod
wzgledem interpretacyjnym - potencjalnie niebezpiecznym. Podkreslal, ze kate-
goria tzw. prerogatyw prezydenta jest trudna do utrzymania zaréwno na gruncie
historycznym, jak i z punktu widzenia metodologicznego, ale réwniez jest niebez-
pieczna dla debaty publicznej i praktyki ustrojowej. Wskazywal, ze taki sposéb
interpretacji sugeruje, Ze majg one szczegdlny rodowod, sa silniej zakorzenione niz
inne kompetencje prezydenckie, stanowig gtebszy, swoisty rdzen urzedu i ze nalezy
je postrzegaé przez pryzmat ciaglosci oraz tradycji, a nie wylacznie przez pry-
zmat obowigzujacej normy konstytucyjnej. Jest to o tyle niebezpieczne, ze termin
ten moze wzmacnia¢ przeswiadczenie, iz prezydent republiki jest w jakims sensie
odpowiednikiem monarchy - nie tylko w wymiarze symbolicznym, ale réwniez
w sposobie rozumienia wlasnych kompetencji.

Ostatni referat trzeciej sesji plenarnej wygtosit dr hab. Pawel Kuczma (UZ),
prezentujac temat ,,Uprawnienia nominacyjne Prezydenta RP - notariusz czy mo-
narcha?”. W kontekscie zagadnienn omawianych podczas dwoch dni obrad pod-
kreslit, ze uprawnienia prezydenckie w zakresie nominacji nie sg nieograniczone.
Zaniechanie powolywania sedziow, wreczania nominacji generalskich, wstrzymy-
wanie procedur nadawania tytuléw profesorskich czy nieodbieranie przysiegi od
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego wybranych przez Sejm nie majg umocowa-
nia w Konstytucji. Nawet gdyby w ostatnim momencie ujawnily si¢ nadzwyczaj-
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ne okolicznosci, sytuacja ta mialaby charakter jednostkowy. Uzurpowanie sobie
przez prezydenta kompetencji, ktorych nie ma, stanowi naruszenie ustawy zasad-
niczej i powinno skutkowa¢ odpowiedzialnoscig konstytucyjng. Mankamentem
rozwigzan przyjetych w Konstytucji jest wysoki prég 2/3 gtoséw Zgromadzenia
Narodowego wymagany do pociaggniecia prezydenta do odpowiedzialnosci przed
Trybunatem Stanu.

Trzecia sesja plenarna zakonczyta si¢ dyskusjg moderowang przez prof. dr hab.
Anne Mlynarska-Sobaczewska (INP PAN).

5. Czwarta sesja — debata

Podsumowanie konferencji stanowila bardzo interesujaca debata plenarna pt.
»Model prezydentury - dokad zmierzamy”, ktéra otworzyli i moderowali wspdlnie
prof. dr hab. Radostaw Grabowski z Uniwersytetu Rzeszowskiego oraz dr hab.
Krzysztof Urbaniak z Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu. Uczestnicy
konferencji dyskutowali o kierunku ewentualnych rozwigzan prawnych w razie
podjecia prac nad zmiang Konstytucji RP. Podkreslano, ze w obecnych warun-
kach politycznych nie ma tzw. momentu konstytucyjnego. Nie wyklucza o jednak
potrzeby przygotowania zaplecza eksperckiego w postaci badan naukowych na
wypadek, gdyby zmiany konstytucji staly si¢ mozliwe z uwagi na uksztaltowanie
sie odpowiedniej wiekszosci parlamentarnej, na co zwrécita uwage m.in. prof. dr
hab. Anna Mlynarska-Sobaczewska (INP PAN). Z kolei dr hab. Ryszard Balicki
(UWr) jeszcze raz podkredlit niespdjnos¢ przyjetych rozwigzan prawnych w zakre-
sie wyboréw powszechnych z przyjetym parlamentarno-gabinetowym systemem
rzagdéw. Dr hab. Tomasz Scheftler (UWr) wskazywal natomiast na rozwigzania
prawne przyjete w innych panstwach. Glos zabrala takze dr hab. Ksenia Kakareko
(UW), poréwnujac system prawny do systemu informatycznego i podkreslajac, ze
system bez dostatecznych zabezpieczen przed uzyciem wbrew wlasnej konstrukeji
wczesniej czy pozniej zostanie wlasnie tak uzyty. Zwrdcila uwage na istotny me-
chanizm: system parlamentarno-gabinetowy moze by¢ wykorzystywany nie w celu
jego naprawy, lecz w celu coraz wyrazniejszego eksponowania jego niewydolno-
$ci. To zas$ otwiera droge do budowania spotecznego przyzwolenia na wzmacnia-
nie pozycji prezydenta RP. Polega to na tym, ze najpierw eksponuje si¢ konflikt,
blokade i niewydolno$¢ wewnatrz egzekutywy, a nastepnie jako odpowiedz na
kryzys przedstawia si¢ propozycje silniejszej prezydentury. Ponadto podczas de-
baty wypowiedzieli si¢ dr hab. Joanna Kielin-Maziarz (ALK), dr hab. Stawo-
mir Patyra (UMCS), prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki (UL), dr hab. Marcin W.
Wiszowaty (UG), prof. dr hab. Piotr Tuleja (U]), dr hab. Michal Bartoszewicz
(UJD), dr Grzegorz Chmielewski (PANS), dr Ilona Gradzka (KUL). Jak celnie
podsumowat dr hab. Lech Jamroz (UwB) - referaty pierwszego dnia wskazywa-
ly raczej na mankamenty regulacji konstytucyjnej instytucji Prezydenta RP, za$
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drugiego dnia przewazyla zdecydowana krytyka praktyki ustrojowej i polityczne;j.
Podczas ostatniej sesji obrad konferencyjnych wybrzmialy zasadnicze watpliwosci
co do tego, czy istnieje obecnie moment konstytucyjny do zmiany ustawy zasad-
niczej. Jezeli za$ taki moment nie istnije, to nalezy siega¢ po srodki prawne, ktdre
sg przewidziane w konstytucji, tj. odpowiedzialno$¢ przed Trybunatem Stanu na
naruszenie konstytucji lub ustaw. W przysztosci nalezatoby rozwazy¢ model kanc-
lerski z silnym rzadem i funkcjg reprezentacyjng Prezydenta. Niewatpliwie, jak
podkreslali wszyscy prelegenci i dyskutanci, przekraczanie uprawnien i unikanie
odpowiedzialno$ci powinny skutkowaé przynajmniej zainicjowaniem procedury
zmierzajacej do pociagniecia do odpowiedzialnosci 0s6b sprawujacych najwyzsze
stanowiska w panstwie.

Sesja oraz konferencja zostaly podsumowane, a jedng z konkluzji byta ko-
nieczno$¢ respektowania konstytucji i odpowiedzialnosci za jej naruszenie przez
wszystkie organy sprawujace wladze w Polsce. ,,Odpowiedzialno$¢” i ,,rozliczal-
no$¢” - oba te stowa odmieniano w toku obrad przez wszystkie przypadki.

Obrady zamknety dr hab. Monika Haczkowska (UO) oraz dr hab. Anna Fran-
kiewicz-Bodynek (UO), ktore raz jeszcze podzigkowaly wszystkim uczestnikom
konferencji, paneli oraz zaproszonym gosciom. Wyrazity jednoczesnie nadzieje, ze
wymiana pogladéw i doswiadczen przyczyni sie do poprawy stanu wykonywania
prawa przez konstytucyjne organy panstwa.
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Abstract: In the commented judgement, the Supreme Court expressed its opinion on the
causal relationship between a perpetrator’s actions and the effect when the victim, exercis-
ing the right to decide for oneself, voluntarily resigned from an oncological treatment. The
ruling detailed the issue of self-exposure of the victim and consequences regarding criminal
liability. The Supreme Court rightly found that the injured party consciously and voluntar-
ily rejected a conventional treatment and therefore the thus expressed will ought to make
the basis for the criminal law assessment by the courts adjudicating the case regarding the
objective attribution of consequences. The commentary on this judgment includes scholars’
views concerning the injured party’s conscious self-exposure. The issue of the latter in case
law and the views present in criminal law are then analyzed. Activities of the so-called
naturopaths have been assessed from a legal and criminal law perspective, and legislative
solutions have been proposed that could curtail the practice of providing by them medical
advice that is harmful to health and life.
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Abstrakt: W wyroku z dnia 24 sierpnia 2023 r. III KK 461/22 Sad Najwyzszy wypowiedziat
sie co do zwigzku przyczynowego miedzy dzialaniem sprawcy, a skutkiem, gdy pokrzywdzony
korzystajac z prawa do samostanowienia dobrowolnie zrezygnowat z leczenia onkologicznego.
W orzeczeniu tym przedstawiono szczegdtowo kwestie samonarazenia si¢ pokrzywdzonego
oraz konsekwencje dotyczace odpowiedzialnosci karnej. Sad Najwyzszy stusznie uznal, ze
skoro osoba pokrzywdzona odrzucita §wiadomie i dobrowolnie leczenie konwencjonalne, to
wyrazona wola powinna by¢ podstawg oceny prawnokarnej przez sady orzekajace w sprawie
w zakresie obiektywnego przypisania skutku. W komentarzu do tego wyroku ujeto poglady
przedstawicieli doktryny odnosnie do $wiadomego samonarazenia si¢ pokrzywdzonego. Na-
stepnie poddano analizie kwestie samonarazenia w orzecznictwie. Oceniono pod wzgledem
prawnokarnym, przy zastosowaniu metody dogmatyczno-prawnej, dziatalnos¢ tak zwanych
naturopatéw oraz zaproponowano rozwigzania legislacyjne, ktére mogltyby ukréci¢ proceder
udzielania przez nich porad medycznych, ktore sg szkodliwe dla zdrowia i Zycia.
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1. Wprowadzenie. Przedstawienie zarzutéw kasacyjnych

Wyrok Sadu Najwyzszego (dalej: SN) z dnia 24 sierpnia 2023 roku (sygn.
akt III KK 461/22) jest intersujacy ze wzgledu na stan faktyczny, tj. skazanie
sprawcy oferujacego tzw. onkologiczne leczenie niekonwencjonalne, ktére zostalo
zaakceptowane przez osobe pokrzywdzong. Leczenie takie czasami nazywane jest
takze terapig alternatywng lub medycyna holistyczng. Wspdlnym mianownikiem
tych pojec jest brak skutecznosci potwierdzonej naukowo. W ostatnim czasie
opinia publiczna byla informowana o réznego rodzaju zdarzeniach, w wyniku
ktérych dochodzi do zagrozenia zdrowia i Zycia osdb korzystajacych z takich
form leczenia. Metody te czegsto powigzane s z uzyskiwaniem od oséb chorych
korzysci materialnych i z reguly powigzane jest to z rezygnacja z konwencjonal-
nego leczenia (J. Kowalewska 2025; M. Bednarek 2025; M. Chruscinska-Dragan
2024). Sad Najwyzszy, w analizowanym wyroku, zajal sie kasacja wniesiong
przez obronce skazanego, ktory pozostawal pod zarzutem narazenia pokrzyw-
dzonego na bezposrednie niebezpieczenstwo ciezkiego uszczerbku na zdrowiu
z art. z art. 160 § 1 kk. wzb. z art. 155 kk. w zb. z art. 286 § 1 kk. i wzw.
z art. 12 kk wzw. z art. 11 § 2 kk. W sprawie tej doszlo do skazania przez sad
pierwszej instancji na kare 1 roku i 6 miesiecy pozbawienia wolnosci z warun-
kowym zawieszeniem jej wykonania oraz orzeczono $rodki karne, w tym zakaz
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej i wykonywania zawodu zwigzanego ze
stosowaniem tzw. chiropraktyki i zabiegéw reiki, jak réwniez innych, dotyczacych
medycyny niekonwencjonalnej. Obronca w zarzutach kasacyjnych podniost, ze
pokrzywdzona $wiadomie zrezygnowala z leczenia konwencjonalnego, realizujac
prawo do samostanowienia i decyzja ta byla oparta o racjonale podstawy, co
mialy potwierdzi¢ zeznania $wiadkow.



Prawnokarne aspekty dziatania tzw. naturopatéow 185

2. Stanowisko sadu

Sad Najwyzszy wypowiedzial si¢ co do istnienia i oceny zwigzku przyczynowe-
go miedzy dzialaniem sprawcy, a skutkiem, gdy pokrzywdzony korzystajac z prawa
do samostanowienia uniemozliwit wykonanie czynnosci majacych wyelimino-
wa¢ lub zminimalizowa¢ mozliwos¢ wystapienia negatywnych nastepstw dla zycia
i zdrowia. Zbadanie hipotetycznego przebiegu przyczynowego prowadziloby do
wniosku, Ze podjecie odpowiednich czynnosci pozwolitoby z duzym (wysokim
prawdopodobienstwem) unikng¢ jego nastgpienia. W orzeczeniu tym przedsta-
wiono szczegdtowo kwestie samonarazenia si¢ pokrzywdzonego w kontekscie
naruszenia normy sankcjonowanej, zakazujacej powodowanie skutku, co z kolei
bedzie uniemozliwialo obiektywne przypisanie skutku. Odnoszac si¢ do zarzutéw
kasacyjnych trafnie SN uznal, ze sad odwolawczy naruszyt przepisy regulujace
standardy kontroli instancyjnej, w tym przede wszystkim art. 433 § 2 k.p.k. oraz
przepisy prawa materialnego, uznajac za nieprawidlowe skazanie zart. 160 § 1 k.k.
i art. 155 k.k. i w konsekwencji uchylil zaskarzony wyrok i przekazal sprawe do
ponownego rozpoznania. W uzasadnieniu zwrécono uwage na szereg bezsprzecz-
nych okolicznosci, jak zgon pokrzywdzonej na nowotwor i wplyw oskarzonego na
stan zdrowia pokrzywdzonej w zakresie zmniejszenia zagrozenia lub eliminacji
zagrozenia spowodowanego chorobg nowotworows, przy stwierdzeniu, na pod-
stawie opinii bieglych, Ze szans¢ wyleczenia dawato tylko leczenie konwencjonalne
onkologiczne. Najwazniejsza z tych okolicznosci bylo to, ze pokrzywdzona leczenie
takie odrzucita $wiadomie i dobrowolnie. W dalszej czesci swojego rozumowa-
nia SN zadatl pytanie, czy przy przyjeciu powyzszych ustalen oskarzony posiadat
status gwaranta z art. 2 k.k. i czy istnial jakikolwiek zwigzek miedzy przypisanym
mu doprowadzeniem pokrzywdzonej do przekonania o efektywnosci i skutecz-
no$¢ leczenia nowotworu metodami niekonwencjonalnymi, a skutkiem w postaci
$mierci. I tutaj dochodzimy do najwazniejszego wniosku przedstawionego przez
SN, ze zaoferowanie pokrzywdzonej przez oskarzonego swoich ustug w zakresie
terapii niekonwencjonalnej, gdy sama pokrzywdzona podjeta decyzje o rezygna-
cji z leczenia onkologicznego konwencjonalnego, powinno by¢ podstawa oceny
prawnokarnej przez sady orzekajace w sprawie. Jak wynika z uzasadnienia przed-
stawionego przez SN, sama pokrzywdzona posiadata ukonczony kurs w zakresie
terapii niekonwencjonalnej, co réwniez mialo zasadnicze znaczenie przy ocenie
stanu faktycznego pod katem odpowiedzialno$¢ karnej sprawcy, zwlaszcza ze jej
decyzja byta podjeta swiadomie.

Przedstawiono tezeg, ze w przypadku czynu majacego postac¢ dziatania, ustalenie
istnienia zwigzku przyczynowego miedzy dzialaniem sprawcy a skutkiem oraz
naruszenia normy sankcjonowanej zakazujacej powodowania skutku, nie bedzie
prowadzito do obiektywnego przypisania skutku — w razie wykazania, ze pokrzyw-
dzony, korzystajac z prawa do samostanowienia, uniemozliwit wykonanie czynno-
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$ci majacych wyeliminowa¢ lub zminimalizowa¢ mozliwos¢ wystgpienia skutku,
za$ analiza hipotetycznego przebiegu przyczynowego prowadzitaby do wniosku,
ze podjecie powyzszych czynnosci pozwolitoby z duzym (wysokim) prawdopo-
dobienstwem unikng¢ zaistnienia skutku. Sad Najwyzszy nie uznal, ze spetnione
zostaly przestanki do uniewinnienia naturopaty od popelnienia zarzucanego mu
przestepstwa na etapie postepowania kasacyjnego.

3. Samonarazenie w orzecznictwie. Przeglad stanowisk

Odnoszac si¢ do znaczenia komentowanego orzeczenia trzeba zwrdci¢ uwage
na obecng sytuacje zwigzang z problemami zwigzanymi z rozpowszechnieniem
sie tzw. medycyny niekonwencjonalnej. Media czgsto informujg o $mierci osoby,
ktdra zrezygnowala z leczenia konwencjonalnego, wybierajac leczenie metodami
medycyny naturalnej. Powigzane jest to z dzialalno$cig tzw. naturopatéw, ktorzy
korzystaja w procesie leczenia z takich dziedzin jak ziololecznictwo, tradycyjna me-
dycyna ludowa, dietetyka itp. W Internecie mozna znalez¢ strony oferujace réznego
rodzaju kursy zawodowe, po ktérych uzyskuje si¢ kwalifikacje naturopaty. Organi-
zatorzy tych kursow uznaja, ze zawdd ten posiada umocowanie prawne, gdyz jest
wymieniony w zawodach sklasyfikowanych urzedowo w rozporzadzeniu Ministra
Pracy i Polityki Spolfecznej z dnia 7 sierpnia 2014 roku w sprawie klasyfikacji za-
wodow i specjalnosci na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej stosowania — jako
sklasyfikowany w grupie ,,praktykujacy, niekonwencjonalne lub komplementarne
metody terapii” (nr 323 i nast.). Oczywiscie rozporzadzenie to w zaden sposdb nie
legitymizuje takiej dzialalno$ci i stuzy wylgcznie w zakresie posrednictwa pracy, co
jednak nie zmienia faktu, Ze umieszczenie w tym akcie prawnym takich sprzecz-
nych z wiedzg medyczng specjalnosci jest powaznym bledem w zakresie polityki
prozdrowotnej spoteczenstwa.

Mozna zauwazy¢ pewien schemat dzialania oséb, ktére zawodowo zajmu-
ja sie dzialalnos$cig tego rodzaju. Z reguly zaczyna si¢ to od rozpowszechniania
nieprawdziwych informacji o szkodliwosci medycyny konwencjonalnej i podwa-
zanie jej roli, zwlaszcza tam, gdzie istnieje koniecznos¢ leczenia onkologicznego.
Na uwage zastuguje tu szeroko zakrojona akcja reklamowa, czesto za pomoca
medidéw spolecznosciowych i platform, takich jak Facebook, Instagram i TikTok,
z ktorych chory dowiaduje sie o niezwyklych osiggnieciach osoby praktykujacej
tzw. medycyne naturalng (np. naturopaty) w leczeniu pacjentéw z bardzo cigzkimi
schorzeniami. Nastepnie dochodzi do udzielania odplatnych porad, ktére sprawiajg
wrazenie profesjonalnie udzielanych $wiadczen medycznych. Czesto dziatania takie
s3 powigzane ze sprzedaza suplementow diety (np. witamin), ktére maja posiada¢
cudowne wlasciwosci lecznicze. Gdy dochodzi do zgonu, osoby te, nie poczuwa-
jac sie do odpowiedzialnosci za skutek, stosujg linie obrony podkreslajacg pelna
$wiadomos¢ i wolng wole pokrzywdzonego odnosnie do wyboru takiej terapii.
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W orzecznictwie ocena zachowania pokrzywdzonego byta przedmiotem anali-
zy prawnokarnej, w szczegolnosci tam, gdzie wptywata na odpowiedzialnos¢ oskar-
zonego. Przy przestepstwach skutkowych mozna dostrzec role dokonywania takich
ocen w wypadkach komunikacyjnych, wypadkach przy pracy, czy tez bledach
w sztuce medycznej. Odnosnie do wypadkéw komunikacyjnych SN konsekwentnie
zajmowal stanowisko, ze ocena prawidlowosci zachowania pokrzywdzonego, a nie-
kiedy jego wspotprzyczynienie sie do wypadku komunikacyjnego, moze mie¢ tak
istotne znaczenie, ze czasami dochodzi do zmniejszenia zakresu odpowiedzialnos¢
innej osoby, a nawet wrecz do wylaczenia tej odpowiedzialnosci (sygn. akt V KK
227/18; V KK 255/23). Przy tego rodzaju przestepstwach sad kazdorazowo musi
dokonac¢ analizy, czy ofiara nie podjeta dobrowolnie zachowania, ktore obiektywnie
zwiekszylo zagrozenie i nawet doprowadzito do skutku (sygn. akt IV KK 320/20).
Wprawdzie tzw. ,,przyczynienie si¢” nie nalezy do znamion czynu (np. z art. 177,
160 lub 220 k.k. iin.), to jednak moze by¢ czescig opisu czynu, jak réwniez po-
winno by¢ brane pod uwage w zakresie ustalen faktycznych przez sad. Nalezy
powola¢ si¢ na przykltad niezapigcia paséw bezpieczenstwa przez pokrzywdzonego,
a wiec naruszenia art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku Prawa o ruchu
drogowym. Orzecznictwo konsekwentnie uznawalo, ze gdy osoba pokrzywdzona
w wypadku komunikacyjnym nie miata zapietych paséw bezpieczenstwa, to jej
przyczynienie intensyfikowato skutek, co ma znaczenie przede wszystkim dla wy-
miaru kary (sygn. akt IV KK 83/21; III KK 568/23).

Kolejnym przykladem samonarazenia si¢ pokrzywdzonego jest prawnokarna
ocena spozywania tzw. dopalaczy i nowych substancji psychoaktywnych i srodkow
zastepczych. Wspolnym mianownikiem takich zachowan ze stosowaniem terapii
alternatywnych moze by¢ $wiadomos$¢ konsumenta-pacjenta o szkodliwosci zazy-
wanych przez niego produktow. Zagadnienie to bylo i jest o tyle skomplikowane, ze
producenci dopalaczy na opakowaniach produktu umieszczali informacje, ze nie
nadaja si¢ one (lub nie sg przeznaczone) do spozycia przez ludzi i moga wywotywac
skutki uboczne. Tutaj takze pojawila si¢ kwestia Swiadomego samonarazenia sie¢
0s6b kupujacych i zazywajgcych te srodki, i odpowiedzialnosci karnej osob, ktdre
im te $rodki sprzedawaly. Przeglad orzecznictwa w tego typu sprawach pokazuje,
ze czesty linig obrony oskarzonych o przestepstwa z art. 165 § 1 pkt 2 k.k. bylo
to, ze osoby zazywajace dopalacze byly w pelni $wiadome skutkéw ubocznych
i odpowiednio poinformowane, Ze produkty te nie nadaja si¢ do spozycia, a samo
zazycie nastepowalo dobrowolnie. Intersujaco ta kwestie przedstawiono w wyroku
SA w Katowicach z dnia 6 grudnia 2022 roku, gdzie uznano, ze samonarazenie si¢
przez osoby kupujace i zazywajgce takie sSrodki moze teoretycznie uwalnia¢ od
odpowiedzialno$ci karnej za ich wprowadzenie do obrotu tylko w jednej sytuacji,
a mianowicie, gdyby potencjalni nabywcy zostali poinformowani o wszystkich
szkodliwych dla zycia i zdrowia skutkach uzycia takich produktow, przy uwzgled-
nieniu faktycznego sposobu korzystania z nich. Na takim produkcie musiatyby
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by¢ wskazane rodzaje substancji lub konsument musialby by¢ poinformowany
o skutkach (zagrozeniach) zazycia juz w momencie zakupu. Tymczasem konsu-
ment dopalaczy dostawal tylko ogdlna wiedze o ich szkodliwosci, godzit sie co
prawda na ich uzycie w zakresie zagrozenia dla zdrowia lub Zycia, jednak nie miat
on zupelnie wiedzy, jakie substancje $rodki te zawieraja, w szczegdlnosci odno$nie
do sktadu chemicznego. Judykatura, jak w wyroku SN z dnia 28 kwietnia 2022 roku
(sygn. akt IT KK 216/21) lub w postanowieniu SN z 19 pazdziernika 2023 roku
(sygn. akt IV KK 400/23), konsekwentnie uznawata, ze dochodzi do spelnienia
przestanki bezposredniego zagrozenia utraty zycia lub ciezkiego uszczerbku na
zdrowiu, nawet gdy skutek w postaci naruszenia zagrozenia dobra prawnego miat
nastapi¢ w przysztosci. Zawsze jednak nalezato konkretnie ustali¢, czy spozywanie
danego srodka mogto prowadzi¢ do nastepstw powodujacych skutki uboczne poza
akceptowanymi przez konsumenta.

Przedstawiciele doktryny czesto wskazywali na samonarazenie si¢ pokrzywdzo-
nego jako okoliczno$¢, ktora uwalnia od odpowiedzialnos$ci karnej, w szczegdlnosci
w zwigzku z teorig obiektywnego przypisania skutku. Tomasz Sroka przedstawit
autonomiczne samonarazenie si¢ pokrzywdzonego w kontekscie negatywnych
przestanek przypisania skutku, w sprawach zwigzanych z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych (Sroka 2013: 230-233). Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy mamy
do czynienia z bezprawnym zachowaniem potencjalnego sprawcy, powodujacym
skonkretyzowane i obiektywnie rozpoznawalne dla pokrzywdzonego niebezpie-
czenstwo powstania skutku przestepnego, ale jego urzeczywistnienie jest uzaleznio-
ne od autonomicznego zachowania si¢ pokrzywdzonego, ktéry podejmuje decyzje
o zachowaniu niemieszczacym si¢ w spolecznych standardach postepowania w tego
typu sytuacjach. Oczywiscie dotyczy to przypadkow, gdy pacjent odmawial wyraze-
nia zgody na podjecie takich czynnosci leczniczych, ktore pozwolityby na uchylenie
przedmiotowego niebezpieczenstwa. Samonarazenie si¢ pokrzywdzonego jest wiec
jedng z negatywnych przestanek obiektywnego przypisania skutku (sygn. akt III KK
226/16). Literatura przedmiotu podnosi konieczno$¢ uwzgledniania ryzykownych
zachowan dysponenta dobra, z tym, ze zwraca uwage na réznorodnos¢ sytuacji,
kiedy to narazenie wystepuje. Ryszard Debski akcentuje réznice miedzy samona-
razeniem si¢ na niebezpieczenstwo od narazenia, ktére za zgodg ofiary zostato
wywolane przez inng osobe (Debski 2016: 213-241). Zdaniem tego autora réznica
polega na tym, ze w pierwszym przypadku ofiara caly czas panuje nad sytuacja,
decydujac o tym, jak dalece wlasnym dziataniem naraza si¢ na niebezpieczenstwo,
podczas gdy w drugim przypadku dochodzi tylko do tolerowania narazenia po-
chodzgcego od innej osoby, ktorego dalszy rozwdj jest trudny do przewidzenia,
a mozliwos¢ ingerencji ofiary w przebieg wydarzen istotnie ograniczona. Wtedy
samo autonomiczne zachowanie pokrzywdzonego nie powinno by¢ utozsamiane ze
zgoda dysponenta prawnego na jego naruszenie. W praktyce rozréznienie to moze
by¢ trudne do wykazania. Autor ten zauwaza, Ze samo tolerowanie nadmiernego
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niebezpieczenstwa negatywnego skutku, w wiekszosci przypadkow nie uprawnia
do wniosku, iz pokrzywdzony zrezygnowatl z ochrony przystugujacych mu débr
prawnych, lecz najwyzej zaakceptowal zwigkszone standardy ryzyka. W zasadzie
trudno znalez¢ uniwersalne rozwigzanie, ktore znalazloby zastosowanie przy roz-
nego rodzaju typach czynow zabronionych w zakresie rozgraniczenia odpowie-
dzialnosci. Wydaje sig, ze stuszne jest kazdorazowe ocenianie konkretnego stanu
faktycznego, przy zastosowaniu reguly przewidywalnosci skutku przy minimalne;j
staranno$ci charakterystycznej dla wzorca typowego, rozsagdnego cztowieka.

Przypisywalno$¢ skutku przestepnego wymaga wiec spelnienie warunku wyj-
$ciowego, jakim jest stwierdzenie stosunku sprawstwa. Marek Bielski dostrzegt,
ze przesadzenie pozytywnych przestanek przypisywalnosci pozwala jedynie wy-
ciggnac wniosek, ze bez bezprawnego zachowania sprawcy skutek nie mdgtby
zaistnie¢, lub nie moglby zaistnie¢ w takiej postaci, w jakiej ostatecznie wystapil.
Do wykluczenia obiektywnego przypisania skutku, mimo zaistnienia wszystkich
pozytywnych przestanek przypisywalnosci, moze dojs¢ ze wzgledu na wystapienie
innych okolicznosci, szczegdlnie tam, gdzie dochodzi do préby rozstrzygniecia
zakresu odpowiedzialnosci kilku podmiotéw za negatywny skutek. Autor ten na
pierwszym miejscu stawia zasade autonomii ofiary wylgczajaca odpowiedzial-
no$¢ w razie samonarazenia si¢ ofiary na wystgpienie negatywnego skutku, ktory
mog} zaistnie¢ ze wzgledu na naruszenie regul ostroznosci przez sprawce (Bielski
2005: 78-80).

Swego czasu przedmiotem rozwazan byto zdarzenie, w trakcie ktérego kierow-
ca rajdowy uderzyl samochodem w jednego z kibicow, ktéry doznal powaznych
obrazen ciala. W postanowieniu z dnia 7 stycznia 2008 roku SN uznal, Ze na odcin-
ku specjalnym rajdu samochodowego zawodnik nie byl zobowigzany do przestrze-
gania przepiséw ruchu drogowego, w tym zasady predkosci bezpiecznej (sygn. akt
V 158/07). Wtedy uznano réwniez, ze kierowca zostal zwolniony z ogdlnych regut
ostroznos$ci nalozonych na inne osoby (normalnych uzytkownikéw drég), ale nie
dziatal on w ramach kontratypu dozwolonego ryzyka sportowego. W uzasadnieniu
postanowienia wprawdzie nie padlo sformutowanie o autonomicznym samonara-
zeniu sie pokrzywdzonego, to jednak zawarto teze, ze przy ocenie prawnokarnej
czynu oskarzonego nalezy uwzgledni¢ sposob zachowania sie osoby pokrzywdzo-
nej, a wiec takze podjete przez nig ryzyko przebywania w najniebezpieczniejszym
punkcie odcinka specjalnego (Bojarski: 2008: 114-120).

4, Autonomia samonarazenia

Uzasadnienie komentowanego orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia 24 sierpnia
2023 roku wprost przywoluje zeznania $wiadkow, z ktérych wynika, ze zmarla
przed $miercig sama oznajmiala im, Ze choruje na raka i da sobie rade, korzystajac
z wielu alternatywnych mozliwosci leczenia. Wola samostanowienia o sobie wyra-



190 Anna Marcinkowska

zala sie w takich twierdzeniach jak: ,,nie bedzie si¢ niczemu podporzadkowywac”
lub ,,sama decyduje o swoim leczeniu”. Doszlo nawet do tego, ze pokrzywdzona
konsekwentnie i kategorycznie odmawiata wyrazenia zgody na podjecie wzgle-
dem niej czynnosci ratujgcych zycie w koncowym etapie choroby i wyrazata swoje
stanowisko w tym zakresie z pelng §wiadomoscia. Te, oraz podobne okolicznosci,
ujawnione w toku procesu jednoznacznie wskazywaty, ze pokrzywdzona podjeta
dobrowolng decyzje o rezygnacji z leczenia onkologicznego. Nie wyjasnialo to
jednak catkowitego braku wspdtpracy pokrzywdzonej z personelem medycznym
i nie byto réwnoznaczne z naklonieniem pokrzywdzonej do zaniechania leczenia
konwencjonalnego. W swoim wywodzie SN uznal jednak, ze §wiadome i dobro-
wolne odrzucenie leczenia onkologicznego przez pokrzywdzong powinno byto by¢
plaszczyzng wyciggniecia najbardziej istotnych okolicznosci w sprawie. Zdaniem
SN, stan zagrozenia dla zdrowia i zZycia pokrzywdzonej w takiej sytuacji nie byt
wywolany przez oskarzonego i sama pokrzywdzona w ten sposéb stawiala wi-
doczng granice, co do mozliwo$ci wptywania oskarzonego na swoj stan zdrowia.
Tym samym oferowanie przez oskarzonego swoich ustug w zakresie terapii nie-
konwencjonalnej nie spowodowalo przeniesienia jego zachowania na relewantng
plaszczyzne odpowiedzialnosci karnej, w odniesieniu do stanu zagrozenia wywo-
tanego nowotworem. W dalszej cze$ci uzasadnienia zwrdcono uwage na istnienie
dwdch grup Zrédel niebezpieczenstwa, zaliczajac do pierwszej zagrozenia naturalne
wynikajgce z innych zrddel niz zachowania ludzkie, a do drugiej te przypadki
niebezpieczenstwa wystgpienia skutku, ktérych zrédltem jest zachowanie oséb
trzecich, w tym takze pokrzywdzonego. Nastepnie zwrdcono uwage, ze w wypad-
ku tej drugiej grupy moga zaistnie¢ dwie kategorie okolicznosci, ktére wytaczaja
przypisanie odpowiedzialnosci za skutek. Do pierwszych nalezy zaliczy¢ autono-
miczne zachowania ofiary, ktéra mimo zagrozenia swoich débr prawnych podej-
muje zachowania umozliwiajace powstanie skutku niebezpieczenstwa stworzonego
przez potencjalnego sprawce. Kolejne polegaja na powstaniu zrédla zagrozenia,
gdy w dynamicznie rozwijajacym si¢ przebiegu przyczynowym wywolanym przez
bezprawne zachowanie sie sprawcy, dojdzie do reakcji osoby trzeciej w sposéb
nieprawidlowy.

Sad Najwyzszy uznal, ze przy ocenie odpowiedzialnos$ci karnej za przestepstwa
materialne nalezy dokona¢ oceny wszystkich tych przestanek - z uwzglednieniem
wzgledow kryminalnopolitycznych, zwlaszcza tam, gdzie nastepuje przypisanie
skutku domniemanemu sprawcy. W dalszej cze$ci uzasadnienia skupiono si¢ na
pojeciu autonomicznego samonarazenia si¢ pokrzywdzonego, co miato miejsce
w analizowanym stanie faktycznym. Ta negatywna przestanka przypisania skutku
oznaczala, ze brak starannosci ze strony dysponenta dobra prawnego lub jej niewta-
$ciwy poziom, moze w okreslonych przypadkach prowadzi¢ do wylaczenia odpo-
wiedzialnosci karnej osoby trzeciej za skutek. Konncowo SN powotat si¢ na zasade
autonomii jednostki w ramach przystugujacej jej wolnosci, ktéra wynika z art. 65
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ust. 1 Konstytucji RP. Przedstawiony poglad nalezy uzna¢ za stuszny, z tym, ze
nie istnieje uniwersalny szablon, ktéry mozna zastosowaé w tego typu sytuacjach.

Zdarza sig, ze trudno jest wyraznie wytyczy¢ granice miedzy poszanowaniem
autonomii jednostki, a celami polityki kryminalnej. Jest ona ptynna, i z jednej
strony jest to kwestia oszustwa co do stanu zdrowia i mozliwosci terapeutycz-
nych - za pomocg wprowadzenia w btad lub wyzyskania bledu, a z drugiej strony
$wiadomos¢ konsekwencji decyzji danej osoby, ktora nalezy kazdorazowo ocenia¢
indywidualnie (Najman 2023: 1-14). Pafistwo powinno jednak prowadzi¢ polityke
zwalczajacg negatywne zjawiska o charakterze kryminalnym, z réwnoczesnym
szacunkiem dla wolnosci osobistej i prawa decydowania o sobie.

5. Karalnos¢ leczenia niekonwencjonalnego

W poszukiwaniu ograniczenia takich negatywnych zjawisk w sferze spotecz-
nej, nalezy wiec w pierwszym rzedzie siegna¢ do obowigzujacego stanu prawnego.
W gre wchodza przede wszystkim przepisy czesci szczegolnej k.k., a wiec art. 160
i 155. Nie sposob pomina¢ rowniez art. 58 ustawy o zawodzie lekarza i lekarza den-
tysty z 5 grudnia 1996 roku (dalej u.z.l.1.d.). Przepis ten w ustepie pierwszym stano-
wiwykroczenie, a w drugim przestepstwo (dziatanie popetnione w celu osiagniecia
korzysci majatkowej), zmieniony nowelizacjg z dnia 16 lipca 2022 roku, penalizujgc
udzielanie $wiadczen zdrowotnych polegajacych na rozpoznawaniu choréb oraz ich
leczeniu bez uprawnien. Magdalena Budyn-Kulik uznala, zZe przedmiotem ochrony
tego przepisu jest pewnos¢ obrotu w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych,
w tym szeroko rozumiane bezpieczenstwo publiczne (zdrowotne) pojmowane jako
zapewnienie, ze $wiadczenia zdrowotne udzielane s przez osoby odpowiednio
wyksztatcone i kompetentne, a posrednio chodzi tu réwniez o ochrone zycia lub
zdrowia (Budyn-Kulik 2017). Sama definicja $wiadczenia zdrowotnego znajduje si¢
w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 o dziatalnosci leczniczej (art. 2 pkt 10 w brzmie-
niu: ,,Dziatania stuzace zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu lub poprawie zdro-
wia oraz inne dzialania medyczne wynikajace z procesu leczenia lub przepiséw
odrebnych, regulujgcych zasady ich wykonywania”)!. Poszukujgc podstaw karal-
nosci za dzialania naturopatéw, nalezy wyjs¢ od powiazania tej definicji z kolejna,
zawartg w art. 2 pkt 2 tej ustawy, ktora okresla osobe wykonujacg zawod medyczny,
jako uprawniong na podstawie odrebnych przepiséw do udzielenia §wiadczen
zdrowotnych oraz legitymujacg si¢ nabyciem fachowych kwalifikacji do udziela-
nia $wiadczen zdrowotnych w okreslonym zakresie lub w okreslonej dziedzinie
medycyny. Opisane definicje wykluczaja mozliwos$¢ uznania za legalne udzielanie
$wiadczen zdrowotnych przez naturopatéw. Warunkiem legalnosci takich dziatan

1 Zob tez: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 146 z p6ézn. zm.).
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moze by¢ tylko usankcjonowanie istnienia zawodu w ustawie, jak w przypadku
ustawy z dnia 17 sierpnia 2023 r. o niektérych zawodach medycznych. Akt ten do-
tyczy takich zawodow jak asystentka stomatologiczna, elektroradiolog, higienistka
stomatologiczna, instruktor terapii uzaleznien, opiekun medyczny, optometrysta,
ortoptystka, podiatra, profilaktyk, protetyk stuchu, technik farmaceutyczny, tech-
nik masazysta, technik ortopeda, technik sterylizacji medycznej, terapeuta zaje-
ciowy. Oczywiscie nigdy to nie nastapi, gdyz w przypadku naturopaty mamy do
czynienia nie tylko z celowym zalozeniem pominigcia wiedzy naukowej, ale takze
z dzialaniami, ktore wrecz szkodzg pacjentowi, przez przekazywanie przeklaman
co do mozliwo$¢ i efektow zalecanej przez siebie terapii. Nalezy podzieli¢ poglad, ze
kazde dokonanie czynnosci leczniczej przez osobe nieuprawniong jest bezprawne
(Namystowska-Gabrysiak: 2022). Dzialania takie sa najczesciej powigzane z celami
zarobkowymi, gdyz pacjentowi-konsumentowi oferuje si¢ wlasne produkty, czesto
powszechnie dostepne witaminy (przepakowane) za wielokrotnie wigeksza cene.
Kazde takie dzialanie powinno podlega¢ penalizacji z art. 58 u.z.L.1.d.

Sytuacja komplikuje sie, gdy mamy do czynienia z lekarzem, ktéry posiadajac
uprawnienia, stosuje tzw. metody naturalne, ktdre nie majg Zzadnego uzasadnienia
naukowego (Janczura: 2025). Uwazam, ze w kazdym przypadku polegajacym na
udzielaniu $wiadczenia zdrowotnego z dziedziny, ktéra nie jest potwierdzona na-
ukowo, nawet przez lekarza, poza przepisami z czesci szczegélnej k k., moze w gre
wchodzi¢ réwniez odpowiedzialno$¢ z art. 58 u.z.L1.d. Znamie ,bez uprawnien”
moze by¢ interpretowane wasko i szeroko. Przyktadem wezszej interpretacji jest
poglad prezentowany przez Elzbiete Buczek i Eleonore Zielinska, Ze przekroczenie
uprawnien w udzielaniu §wiadczen zdrowotnych powinno skutkowaé odpowie-
dzialno$cig zawodowg, a nie karng (Buczek: 2016; Namystowska-Gabrysiak: 2022).
Szersza interpretacja zwigzana jest z pogladem, ze karalno$¢ powinna dotyczy¢ nie
tylko udzielania §$wiadczen niezgodnych z wiedzg naukowg, ale takze takich, ktore
wykraczaja poza specjalistyczny zakres wyksztalcenia lekarza (Budyn-Kulik 2017).
Spoleczna szkodliwos¢ w przypadku, gdy lekarz powotujac sie na swoje wyksztalce-
nie i prawo do wykonywania zawodu, udzielajac $wiadczenia zdrowotne niegodnie
z wiedzg naukowg, jest daleko wigksza. Mozna zalozy¢, ze lekarz udzielajac takich
porad posiada petna wiedze o szkodliwos$¢ i swoich dzialan i celowo naraza pacjen-
ta — konsumenta na bezposrednie niebezpieczenstwo utraty zycia albo ciezkiego
uszczerbku na zdrowiu (art. 160 § 112 k.k.). Nie mozna przej$¢ obojetnie takze
nad okoliczno$cia, iz pacjent dysponujacy wiedzg, ze korzysta z ustug osoby posia-
dajacej uprawnienia do leczenia, darzy ja duzo wiekszym zaufaniem. Art. 2 ust 1
u.z.L.Ld. jednoznacznie wskazuje, Ze wykonywanie zawodu lekarza polega na udzie-
laniu $wiadczen zdrowotnych przez osobe posiadajgca wymagane kwalifikacje,
potwierdzone odpowiednimi dokumentami. Nie ma powodu by uzna¢, ze dziatanie
przekraczajace te regulacje ustawowe zwigzane jest tylko z odpowiedzialnoscia
dyscyplinarng, w szczegdlnosci, gdy dochodzi do narazenia na niebezpieczenstwo
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utraty zycia lub zdrowia konkretnej osoby, ktora szuka pomocy. Sciste rozumienie
zasady okreslonej w art. 2 ust. 1 u.z.L.L.d. oznacza, zZe otwiera si¢ droga do szerszego
ujecia kregu 0sob podlegajacych odpowiedzialno$ci karnej z art. 58 ust 2 u.z.1.1.d.

6. Podsumowanie. Propozycje rozwigzan ustawowych

Nieodfacznym sposobem dzialania naturopatow jest wprowadzanie w btad co
do skuteczno$¢ oferowanej terapii. Aktualny stan prawny powinien uwzglednia¢
nowelizacje art. 58 u.z.1.l.d. Przepis ten nalezy uzupelni¢ o kwalifikowany typ prze-
stepstwa w postaci wprowadzenia w btad lub wyzyskania btedu, podobnie jak w
art. 286 § 1 k.k. Wprawdzie art. 58 ust. 2 u.z.1.1.d zawiera znami¢ dziatania w celu
osiggniecia korzysci majatkowej, to jednak takze tutaj mozna rozszerzy¢ znamiona
tego przepisu o zaostrzenie karalnosci, gdy sprawca z popetnienia takiego prze-
stepstwa uczynil sobie state zrodto dochodu (jak w art. 270a § 2 k.k.). Oczywiscie
nie kazde stosowanie tzw. naturalnych (alternatywnych) metod leczenia powinno
podlega¢ penalizacji. Warunki legalnosci takiego dziatania powinny by¢ wyraznie
okreslone. Oferujacy takie dziatan (ustugi) powinien by¢ kazdorazowo zobowigza-
ny do uzyskania potwierdzenia pisemnego od nabywcy, Ze stosujac metody niepo-
twierdzone naukowo nie daje gwarancji poprawy stanu zdrowia oraz zapoznanie
sie z ryzykiem dla Zycia zwigzanym z rezygnacja z medycyny konwencjonalne;j.
Konieczne bytoby tu opracowanie odpowiedniego druku zgody. Skoro $wiadoma
zgoda pacjenta na udzielenia mu $wiadczenia zdrowotnego obwarowana jest sze-
regiem przepisow, ktorych zrédla nalezy upatrywaé w art. 42 ust. 1 Konstytucji,
ustawodawca powinien ustanowi¢ warunki §wiadomego korzystania z ustug, ktére
moga tak duze ryzyko dla potencjalnego pacjenta.

Aktualne przepisy penalizujgce udzielanie $wiadczen zdrowotnych przez na-
turopatow sg niedostosowane do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci (Rzecznik Praw
Pacjenta - Portal Gov.pl). Wyglada na to, ze wkrotce zostang podjete dziatania legi-
slacyjne majace na celu ograniczenie tego groznego zjawiska, co zauwazyl Rzecznik
Praw Pacjenta proponujac droge administracyjng, w celu eliminacji tego procederu
(Stawicka: 2025). Tzw. naturopaci wynajduja jednak nowe formy prowadzonej
przez siebie dzialalnosci, ktora jest zrodtem ogromnych zyskow. Czesto ich dzia-
tanie jest powigzane z powazna szkodg dla zycia i zdrowia. Rolg ustawodawcy jest
szybka reakcja w celu maksymalnego ograniczenia dzialan, ktore nalezy uznac za
bardzo spotecznie szkodliwe.

Wykaz skrétow

kk. - Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku - Kodeks karny.
SN - Sad Najwyzszy.
u.z.llLd. - Ustawa z 5 grudnia 1996 roku o zawodzie lekarza i lekarza dentysty.
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Abstract: On 5 December 2025, the national academic conference entitled “The Significance
of Historical and Legal Studies in Contemporary Legal Science” was held online. The event
brought together representatives of thirteen academic institutions from across Poland and
aimed to reflect on the place and role of legal-historical studies in legal science, academic
teaching, and the interpretation of contemporary legal institutions. The proceedings comprised
two plenary sessions and three parallel student-doctoral panels, during which papers were
presented addressing both classical issues of legal history and current challenges, such as the
impact of artificial intelligence on legal education, historical interpretation of indeterminate
legal concepts, interdisciplinary links between law and environmental engineering, and the
significance of legal tradition for criminal, family, and inheritance law. An important element
of the conference was a discussion panel devoted to the teaching of legal-historical subjects,
their position within law curricula, and the possibilities of using modern technological tools
in the educational process. The course of the debates confirmed that legal-historical stud-
ies remain an indispensable component of reflection on law, enabling an understanding of
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its genesis, functions, and axiological foundations, while also fostering the development of
a critical and informed legal mindset.
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Streszczenie: Dnia 5 grudnia 2025 r. w formule zdalnej odbyla si¢ Ogolnopolska Konfe-
rencja Naukowa pt. ,Znaczenie nauk historycznoprawnych we wspodlczesnej nauce prawa’
Wydarzenie zgromadzilo przedstawicieli 13 osrodkéw naukowych z calej Polski, a jego celem
byla refleksja nad miejscem i rolg nauk historycznoprawnych w badaniach prawniczych,
dydaktyce akademickiej oraz interpretacji wspolczesnych instytucji prawa. Obrady obej-
mowaly dwie sesje plenarne oraz trzy réwnolegle panele studencko-doktoranckie, podczas
ktérych zaprezentowano referaty odnoszace si¢ zaréwno do klasycznych zagadnien historii
prawa, jak i do aktualnych wyzwan, takich jak wplyw sztucznej inteligencji na ksztalcenie
prawnicze, wykladnia historyczna poje¢ niedookreslonych, interdyscyplinarne zwigzki pra-
wa z inzynierig $rodowiska czy znaczenie tradycji prawnej dla prawa karnego, rodzinnego
i spadkowego. Istotnym elementem konferencji byt panel dyskusyjny poswiecony dydaktyce
przedmiotéw historycznoprawnych, ich miejscu w programach studiéw oraz mozliwosciom
wykorzystania nowoczesnych narzedzi technologicznych w procesie nauczania. Przebieg obrad
potwierdzil, ze nauki historycznoprawne pozostaja niezbednym komponentem refleksji nad
prawem, umozliwiajagcym zrozumienie jego genezy, funkcji i aksjologii, a takze sprzyjajacym
ksztaltowaniu krytycznej i $wiadomej postawy prawniczej.

Stowa kluczowe: nauki historycznoprawne, dydaktyka prawnicza, edukacja prawnicza, wy-
ktadnia historyczna, tradycja prawna, sztuczna inteligencja a prawo, konferencja naukowa.

W dniu 5 grudnia 2025 r. odbyla si¢ Ogélnopolska Konferencja Naukowa
pt. »Znaczenie nauk historycznoprawnych we wspolczesnej nauce prawa’, zorga-
nizowana przez Koto Naukowe Praw Cztowieka Uniwersytetu Opolskiego oraz Sek-
cje Historii Prawa Kota Naukowego Studentéw Prawa Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego Jana Pawta II. Konferencja miata charakter zdalny i byla prowadzona
za po$rednictwem platformy MS Teams.

Inspiracjg do organizacji konferencji byly obserwowane w ostatnich latach
tendencje do marginalizowania nauk historycznoprawnych w badaniach praw-
niczych, ktore coraz czgsciej ustepuja miejsca kierunkom o profilu praktycznym.
Tymczasem to wlasnie nauki historycznoprawne stanowia fundament rozumie-
nia prawa w jego kulturowym, aksjologicznym oraz instytucjonalnym wymiarze.
Celem konferencji byto podjecie refleksji nad rolg i znaczeniem tych dyscyplin
w ksztaltowaniu wspolczesnej swiadomosci prawnej, metodologii badan oraz edu-
kacji prawniczej. Dyskusja, ktéra wywigzala si¢ miedzy uczestnikami konferencji,
obejmowatla zaréwno zagadnienia teoretyczne, jak i praktyczne — od roli historii
prawa w dydaktyce po jej wplyw na interpretacje oraz rozwdj wspoéltczesnych in-
stytucji prawnych.
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Komitet Naukowy konferencji tworzyli: prof. UO dr hab. Piotr Sadowski -
kierownik Katedry Historii Prawa i Prawa Wyznaniowego Uniwersytetu Opol-
skiego; prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski — czlonek tej katedry; dr hab. Han-
na Witczak - kierownik Katedry Podstaw Prawa Cywilnego i Prawa Prywatnego
Miedzynarodowego Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II, oraz
dr Judyta Dworas-Kulik - sekretarz Katedry Historii Ustroju i Prawa Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II.

W sktad Komitetu Organizacyjnego weszli: mgr Lena Zelmanowicz — przedsta-
wicielka Szkoty Doktorskiej Uniwersytetu Opolskiego; Olivia Kucharska — prezes
Kota Naukowego Praw Czlowieka Uniwersytetu Opolskiego; Lilia Lipert — koor-
dynatorka Sekeji Historii Prawa Kota Naukowego Studentéw Prawa Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II, oraz Mateusz Szrajer — czlonek tej sekcji.

Honorowy patronat nad konferencjg objeli: Prezydent Miasta Opola Arkadiusz
Wisniewski, Prezydent Miasta Lublina Krzysztof Zuk, Polskie Towarzystwo Historii
Prawa, JM Rektor Uniwersytetu Opolskiego prof. dr hab. Jacek Lipok oraz Dziekan
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Opolskiego dr hab. Ewa Pierzchala.

Obrady konferencji odbywaly sie w pieciu sekcjach: dwdch sekcjach plenar-
nych oraz trzech sekcjach studencko-doktoranckich. Pierwszej sesji plenarnej,
odbywajace si¢ w godzinach 9.00-11.45, przewodniczy!t prof. UO dr hab. Piotr
Sadowski, natomiast drugiej, odbywajacej si¢ w godzinach 11.45-13.40, przewod-
niczyl prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski. Trzy réwnolegte sesje studencko-dok-
toranckie odbyly si¢ w godzinach 13.50-15.50 i prowadzili je kolejno: dr Judyta
Dworas-Kulik, dr Jacek Waldoch oraz dr Barttomiej Sktadanek. Po zakonczeniu
sesji studencko-doktoranckich odbyt si¢ panel dyskusyjny z udziatem ekspertow.

Uroczystego otwarcia konferencji dokonali Prezes Polskiego Towarzystwa Hi-
storii Prawa prof. UJ dr hab. Maciej Mikula, prof. UO dr hab. Ewa Pierzchata,
prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski oraz dr Judyta Dworas-Kulik. W swoich
wystgpieniach przypomnieli oni, jak istotna jest rola przedmiotéw historyczno-
prawnych w nauce prawa — zaréwno jako fundamentu rozumienia wspoétczesnych
instytucji prawnych, jak i narzedzia ksztaltujacego wrazliwos¢ prawniczg oraz
$wiadomo$¢ cigglosci i zmiennosci porzadku prawnego. Podkresli takze znaczenie
badan historycznoprawnych dla wykladni obowigzujgcych norm oraz potrzebe
ich trwalej obecnos$ci w dydaktyce prawniczej, mimo obserwowanych tendencji
do marginalizowania tej problematyki w programach studiéw. Nastepnie powita-
no prelegentéw reprezentujacych 13 osrodkéw naukowych z terenu catej Polski,
a takze licznie zgromadzonych biernych uczestnikéw konferencji.

Po powitaniu uczestnikow prof. UO dr hab. Piotr Sadowski rozpoczat pierwsza
sesje plenarna, zapraszajac do zabrania glosu prof. dr. hab. Macieja Jonice z Aka-
demii Lomzynskiej, ktory wyglosit referat pt. ,Opowiadanie historii prawa”. Wy-
stapienie poswiecone bylo roli narracji (storytellingu) w badaniach nad historig
prawa oraz w jej dydaktycznym przekazie. Prelegent zwrocit uwage, ze prawo —
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zwlaszcza ujmowane w perspektywie historycznej — nie funkcjonuje wylacznie jako
zbidr norm i instytucji, lecz takze jako opowies¢ o ludziach, konfliktach, warto-
$ciach oraz realiach poszczegolnych epok. Podkreslil, Ze umiejetne wykorzystanie
narracji pozwala lepiej uchwyci¢ sens dawnych rozwigzan prawnych, utatwia ich
interpretacje oraz zwigksza atrakcyjnos¢ i przystepnos¢ historii prawa zaréwno
w pracy naukowej, jak i w dydaktyce akademickiej. Kolejng prelegentka byta dr hab.
Bozena Czech-Jezierska z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II,
ktdra przedstawila referat pt. ,,Historia prawa w stuzbie panstwa socjalistycznego -
znaczenie nauk historycznoprawnych w Polsce Ludowej”. W swoim wystapieniu
omoéwila mechanizmy instrumentalnego wykorzystywania nauk historycznopraw-
nych przez wladze Polski Ludowej, wskazujac, Ze historia prawa oraz prawo rzym-
skie zostaly podporzadkowane celom ideologicznym i propagandowym panstwa
socjalistycznego. Prelegentka zwrdcila uwage na selektywng interpretacje prze-
sztosci, marginalizowanie niewygodnych watkéw oraz préby kreowania ,,nowej”
wizji tradycji prawnej, zgodnej z doktryng marksistowsko-leninowska, a takze
na konsekwencje tych dziatan dla badan naukowych i dydaktyki akademickie;j
w okresie PRL. Nastepnie referat pt. ,Navigare necesse est — zacheta do bezintere-
sownego studiowania” wygtosit prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski z Uniwer-
sytetu Opolskiego. Prelegent poswiecil swoje wystgpienie idei uniwersytetu oraz
sensowi studiowania, rozumianego szerzej niz tylko w kategoriach uzytecznosci
praktycznej. Ukazal historyczne ksztaltowanie si¢ instytucji uniwersytetu jako
wspodlnoty mistrzéw i uczniéw, opartej na wolnosci akademickiej, autonomii badan
oraz poszukiwaniu prawdy. Podkreslit znaczenie bezinteresownego studiowania,
zwlaszcza w odniesieniu do nauk historycznoprawnych, ktore ksztaltujg zdolnos¢
samodzielnego, krytycznego myslenia i stanowig fundament rzetelnego wyksztal-
cenia prawniczego. Kolejne wystgpienie zaprezentowaly prof. KUL dr hab. Hanna
Witczak oraz dr Agnieszka Kawatko z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana
Pawta II, przedstawiajgc referat pt. ,,Zdolno$¢ do czynnosci prawnych oséb fizycz-
nych w pracach Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego w 1957 r”” Prelegentki
omowily przebieg prac Komisji Kodyfikacyjnej nad regulacjg zdolnosci do czynno-
$ci prawnych, wskazujac na toczace si¢ wowczas dyskusje doktrynalne, spory inter-
pretacyjne oraz wplyw realiéw ustrojowych na ksztalt przyjmowanych rozwigzan.
Zwrocily rowniez uwage na znaczenie tych prac dla ostatecznego uksztaltowania
przepisow prawa cywilnego oraz ich dlugofalowe konsekwencje dla systemu prawa
w Polsce. Nastepnie wystapita prof. UKSW dr hab. Renata Kaminska z Uniwersy-
tetu Kardynala Stefana Wyszynskiego, ktéra w referacie pt. ,,O roli historii prawa
w ksztaltowaniu wspdlczesnych instytucji prawnych na przyktadzie wywlaszczen”
zwrdcita uwage na narastajacy w srodowisku akademickim problem marginalizacji
nauk historycznoprawnych oraz koniecznos¢ ciaglego uzasadniania ich obecnosci
w programach studiéw prawniczych. Prelegentka podkreslila, ze kwestionowanie
ich przydatnosci - zaréwno naukowej, jak i dydaktycznej — pomija fundamental-
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ng funkcje historii prawa, polegajaca na umozliwieniu poznania genezy, funkcji
i ewolucji wspolczesnych instytucji prawnych. Jako przyktad wskazala instytucje
wywlaszczenia, ktdrej korzeni nalezy poszukiwac juz w okresie republiki rzymskiej.
Analiza zachowanych Zrédel dowodzi, Ze nie tylko sama instytucja byta wowczas
znana, lecz takze sposob jej realizacji wykazywal daleko idace podobienstwo do
wspolczesnych procedur. Zdaniem prelegentki $wiadczy to o uniwersalnym i po-
nadczasowym charakterze wywlaszczen oraz trwatosci pewnych potrzeb panstwa
i spoteczenstwa. W konkluzji wystgpienia zaznaczono, ze wywlaszczenia stanowig
jedynie jeden z wielu przykladéw potwierdzajacych fundamentalng role historii
prawa w rozwoju wspolczesnych instytucji prawnych. Ostatnim referentem tej
sesji byl dr Piotr Krzyzanowski z Uniwersytetu Radomskiego im. Kazimierza Pu-
taskiego, ktory zaprezentowal wystapienie pt. ,,Restytucja Senatu w 1989 r. - efekt
analizy historycznoprawnej czy kompromisu politycznego?”. Prelegent przedstawit
tlo historyczne likwidacji Senatu po II wojnie §wiatowej, wskazujac na propagan-
dowg krytyke Senatu i konstytucji kwietniowej oraz konsekwencje sfalszowanego
referendum z 1946 r., ktére doprowadzily do zniesienia drugiej izby parlamentu.
Nastepnie omowil okolicznosci jej przywrocenia w 1989 r., akcentujac, ze w toku
obrad Okraglego Stolu restytucja Senatu stala si¢ elementem kompromisu poli-
tycznego, w ramach ktorego strona opozycyjna zaakceptowala urzad prezydenta
w zamian za przywrocenie Senatu oraz wolne wybory do tej izby. Prelegent zwrocit
uwage, ze w literaturze przedmiotu dominuje poglad, iz decyzja o restytucji nie
byta poprzedzona poglebiong debatg ustrojowy i dojrzalg refleksja naukows, lecz
wynikala przede wszystkim z logiki negocjacji politycznych. Argumentem po-
twierdzajacym te teze ma by¢ niska jako$¢ merytoryczna noweli konstytucyjnej
z 7 kwietnia 1989 r., w ktdrej wiele istotnych zagadnien ustrojowych uregulowano
w sposob szczatkowy badz pominieto. W referacie dokonano takze analizy obo-
wigzujgcych przepiséw prawnych oraz wskazano mozliwe kierunki zmian w ak-
tualnych regulacjach.

Sesje zwienczyta dyskusja nad wygloszonymi referatami, w trakcie ktorej
uczestnicy konferencji mieli okazje podzieli¢ si¢ swoimi spostrzezeniami i uwa-
gami na poruszane zagadnienia.

Druga sesja plenarna rozpoczela si¢ o godz. 11.45. Jej otwarcia dokonat
prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski, zapraszajac do wygltoszenia referatu pt. ,,Hi-
storia prawa i AI” prof. U] dr. hab. Macieja Mikule z Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie. Wystapienie po$wiecone bylo refleksji nad miejscem i rolg historii
prawa w ksztalceniu prawnikéw w kontekscie dynamicznego rozwoju narzedzi
opartych na sztucznej inteligencji. Prelegent nawigzal do toczacej si¢ w Polsce od
1918 r. debaty nad modelem uniwersyteckiego ksztalcenia prawniczego, wskazu-
jac na dwa przeciwstawne nurty: pragmatyczny, sprowadzajacy historie prawa do
funkcji pomocniczego wprowadzenia do przedmiotéw dogmatycznych, oraz eru-
dycyjny, przypisujacy jej kluczowe znaczenie dla ogélnohumanistycznej formacji
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prawnika oraz zrozumienia istoty systemu prawa. Celem referatu nie byto pogte-
bianie tej polaryzacji, lecz postawienie pytania o to, czy i w jaki sposob wdrazanie
narzedzi sztucznej inteligencji w praktyce prawniczej moze wplyna¢ na dydaktyke
historii prawa. Profesor rozwazal, czy rosnaca rola technologii cyfrowych dopro-
wadzi do dalszego wzmocnienia modelu praktycystycznego, czy tez przeciwnie —
stworzy przestrzen do poglebionej refleksji nad historycznie uksztaltowang rzeczy-
wisto$cig prawng. W tym kontekscie zaproponowal spojrzenie na klasyczny spor
Oswalda Balzera z Juliuszem Makarewiczem jako mozliwy do przezwyci¢zenia,
wskazujac historie prawa jako forme samo$wiadomosci nauk prawnych. Kolejny
referat, pt. ,Granice podmiotowosci prawnej: refleksja historycznoprawna wobec
wspolczesnych propozycji nadania statusu prawnego dla sztucznej inteligencji’, za-
prezentowal dr Bartlomiej Sktadanek z Uniwersytetu Radomskiego im. Kazimierza
Pulaskiego. Wystapienie po$wigcone bylo analizie pojecia podmiotowosci prawnej
w perspektywie historycznoprawnej oraz probie odniesienia klasycznych koncepcji
prawa do wspolczesnych debat nad mozliwoscia nadania sztucznej inteligencji
okreslonego statusu prawnego. Prelegent wskazal, Ze refleksja nad granicami pod-
miotowos$ci prawnej — historycznie ksztalttowana w odniesieniu do oséb fizycznych
i prawnych - stanowi niezbedny punkt odniesienia dla oceny wspoétczesnych pro-
pozycji normatywnych dotyczacych Al pozwalajac oddzieli¢ argumenty prawne
od zbyt prostych wyjasnien zlozonych probleméw technologicznych i spotecznych.
Nastepnie glos zabrat dr Jacek Waldoch z Uniwersytetu Gdanskiego, prezentujac
referat pt. ,Prawo bez pamieci? O roli historii prawa w epoce algorytmoéw i szyb-
kich reform”. Prelegent zwrdcil uwage na funkcjonowanie wspoétczesnego prawa
w warunkach przyspieszenia legislacyjnego i permanentnych zmian normatyw-
nych, wskazujgc na rosnace ryzyko utraty swiadomosci historycznej. Podkreslil,
ze historia prawa nie jest jedynie zbiorem faktéw z przesztosci, lecz metoda inter-
pretacji wspolczesnosci, umozliwiajacg dostrzezenie ciaglosci idei sprawiedliwosci,
prawa i panstwa. Na przykladach z polskiej legislacji XX wieku ukazal, ze brak
pamieci instytucjonalnej sprzyja powielaniu bledéw oraz oslabieniu zaufania do
prawa. W epoce algorytmizacji historyk prawa powinien petni¢ role straznika
humanistycznego i kulturowego wymiaru norm prawnych. Kolejne wystgpienie
pt. ,Miedzy tradycja a nowoczesnoscia: archeologia prawa wobec kryzysu histo-
rycznej refleksji prawniczej” wyglosit dr Artur Lis z Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego Jana Pawta II. Prelegent podjal problem zaniku refleksji historycznej
w badaniach nad prawem, wskazujac na znaczenie tzw. archeologii prawa jako na-
rzedzia pozwalajacego odslaniac historyczne i kulturowe uwarunkowania instytucji
prawnych oraz przywraca¢ im wlasciwy kontekst kulturowy i aksjologiczny. Sesje
zamknelto wystapienie dr Tomasza Kucharskiego z Uniwersytetu Mikotaja Koper-
nika w Toruniu, sekretarza Polskiego Towarzystwa Historii Prawa, pt. ,,Prezentacja
Raportu Komisji Dydaktyki Polskiego Towarzystwa Historii Prawa o roli i znacze-
niu nauczania historii prawa w edukacji prawniczej” (Tarnowska i Kucharski 2024,
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s. 505-521). Referat poswiecony byt oméwieniu aktualnych wnioskéw dotyczacych
miejsca przedmiotéw historycznoprawnych w programach studiow prawniczych
oraz wyzwan stojacych przed ich dydaktyka w warunkach zmieniajacego si¢ mo-
delu ksztalcenia akademickiego.

Po zakonczeniu dyskusji nad wygloszonymi referatami sesje podsumowat
prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski, dziekujac prelegentom i uczestnikom za
udzial oraz podkreslajac znaczenie poruszanych zagadnien w kontekscie wspotcze-
snych wyzwan naukowych i spolecznych. Wyrazit rowniez nadzieje na kontynuacje
owocnej wspolpracy pomiedzy osrodkami naukowymi.

Trzy panele studencko-doktoranckie rozpoczely sie rownolegle o godz. 13.50.
W panelu I, prowadzonym przez dr Judyte Dworas-Kulik z Katolickiego Uniwer-
sytetu Lubelskiego Jana Pawla II, udzial wzigto siedmioro prelegentéw reprezen-
tujgcych cztery osrodki akademickie. Pierwsze wystapienie, pt. ,, Antyczne wzorce
republikanskiej rownosci wobec prawa a koncepcja umowy spotecznej Jana Jakuba
Rousseau”, wyglosil mgr Emil Salczynski z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego
Jana Pawtla II. Prelegent wskazal, ze juz w mysli greckiej i rzymskiej wypracowa-
no podstawowe pojecia republikanizmu, w tym ide¢ réwnosci obywateli wobec
prawa jako warunku ich aktywnego udzialu w zyciu politycznym, podkreslajac
trwalo$¢ tych idei w nowozytnej refleksji ustrojowej, w szczegolnosci w koncepcji
umowy spolecznej Rousseau. Nastepnie wystgpila mgr Natalia Lichwa z Uniwer-
sytetu Opolskiego, prezentujac referat pt. ,Ewolucja wzorca nalezytej starannosci
w prawie zobowigzan - od prawa rzymskiego do wspolczesnego Kodeksu cywil-
nego’. Wystgpienie ukazalo rozwoj tej instytucji od jej rzymskich zrodel, przez
nowozytne kodyfikacje europejskie, az po wspotczesne ujecie w polskim Kodeksie
cywilnym. Prelegentka podkreslifa, Ze zmiany w rozumieniu nalezytej starannosci
odzwierciedlajg przejscie od kryteriow o charakterze moralnym do obiektywne-
go, profesjonalnego standardu zachowania w obrocie prawnym. Kolejny referat,
pt. »Recepcja prawa rzymskiego w XIX-wiecznych kodyfikacjach — wnioski dla
wspolczesnych sporéw o nature prawa cywilnego’, wyglosila Veronika Biatek z Uni-
wersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach. Prelegentka omdwita recepcje prawa
rzymskiego w XIX-wiecznych kodyfikacjach europejskich, w szczegélnosci w Ko-
deksie Napoleona, ABGB oraz BGB, ukazujgc réznorodne modele wykorzystania
tradycji rzymskiej — od bezposredniego przejecia po jej adaptacje do zmieniajgcych
sie realiow spotecznych. Zwrécila uwage, Ze analiza ta pozwala lepiej zrozumiec
geneze wspolczesnych sporéw dotyczacych charakteru norm prawa cywilnego
oraz funkcjonowania takich instytucji jak wlasno$¢, odpowiedzialno$¢ kontrak-
towa czy swoboda umoéw. Nastepnie Mateusz Szrajer z Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego Jana Pawta II zaprezentowal referat pt. ,Znaczenie tradycji romani-
stycznej w nauczaniu prawa restrukturyzacyjnego i upadlo$ciowego” Prelegent
wykazal, ze wiele wspolczesnych konstrukgji tych galezi prawa ma swoje korzenie
w rozwigzaniach wypracowanych w prawie rzymskim, co potwierdza aktualno$¢
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i uzytecznos¢ refleksji historycznoprawnej w dydaktyce prawa gospodarczego. Ko-
lejne wystapienie, pt. ,,Promissio indemnitas a wspoiczesna umowa gwarancyjna —
znaczenie badan nad prawem rzymskim dla nowoczesnych konstrukcji obligacyj-
nych’, przedstawita Martyna Kotleszka z Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu. Autorka referatu omoéwila znaczenie badan nad prawem rzymskim
dla wspdlczesnych konstrukeji obligacyjnych, koncentrujac si¢ na instytucji pro-
missio indemnitas oraz jej zwigzkach z nowoczesnymi umowami gwarancyjnymi,
ukazujac cigglos¢ mysli prawniczej w zakresie zabezpieczania intereséw wierzy-
ciela. Kolejnym prelegentem byt Kacper Rosiak z Uniwersytetu Opolskiego, ktory
zaprezentowal referat pt. ,,Statuty Kazimierza Wielkiego jako fundament polskiej
kultury prawnej”. Prelegent wskazal na znaczenie tych aktéw normatywnych dla
ksztaltowania jednolitego porzadku prawnego w $redniowiecznej Polsce oraz ich
trwaly wplyw na pézniejszy rozwdj prawa sagdowego i ustawodawstwa. Sesje za-
mkneto wystapienie Wiktora Dudy z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana
Pawta II pt. ,,Od Kodeksu Napoleona do wspdtczesnych kodyfikacji — miejsce
nauk historycznoprawnych w tradycji prawa europejskiego”. Prelegent skoncen-
trowal sie na naukach historycznoprawnych w tradycji prawa europejskiego na
tle wielkich kodyfikacji XIX wieku, ze szczegélnym uwzglednieniem Kodeksu
Napoleona. Podkredlil, ze zalozenia tej kodyfikacji — formalna réwnos$¢ obywateli,
ochrona wlasnosci prywatnej oraz klarowna systematyka prawa cywilnego — po-
zostajg zywe zarowno w polskim ustawodawstwie, jak i w praktyce orzeczniczej, co
potwierdza trwalo$¢ dziedzictwa XIX-wiecznej mysli prawniczej. Panel I zakonczyt
sie dyskusjg, w trakcie ktorej akcentowano znaczenie nauk historycznoprawnych
dla zrozumienia wspdlczesnych instytucji prawa oraz dla zachowania ciggtosci
aksjologicznej europejskiej kultury prawne;.

Panel IT sesji studencko-doktoranckiej odbyt sie pod przewodnictwem dr Jacka
Waldocha z Uniwersytetu Gdanskiego i poswiecony byta zagadnieniom dydaktyki
nauk historycznoprawnych, relacjom historii prawa z aktualnymi sporami ustrojo-
wymi oraz znaczeniu refleksji doktrynalnej w ksztatceniu prawniczym.

Jako pierwszy wystapil mgr Krystian Stacherski z Uniwersytetu Lodzkiego,
ktéry wyglosit referat pt. ,,Kto i dlaczego potrzebuje wyboréw zrodel? Refleksje
o dydaktyce ¢wiczen z historii pafistwa i prawa polskiego” Prelegent, odwotujac
sie do doswiadczen poczatkujacego nauczyciela akademickiego, podkreslit zna-
czenie wlasciwego doboru zrédet w nauczaniu ¢wiczeniowym. Zwrdcil uwage,
ze starannie opracowane wybory zrodel sprzyjaja prowadzeniu zaje¢ opartych na
dyskusji i wspdlnej analizie tekstow. Akcentowal réwniez potrzebe uzupelniania
materialow dydaktycznych o komentarz Zzréddloznawczy i odniesienia bibliogra-
ficzne, a takze wykorzystywanie nowoczesnych technologii, przy jednoczesnym
zachowaniu pracy z tekstami w ich oryginalnej, nieopracowanej formie. Nastepnie
referat pt. ,Nauczanie przedmiotéw historycznoprawnych na polskich wydzia-
tach prawa w roku akademickim 2023/2024” przedstawita mgr Lena Zelmanowicz
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z Uniwersytetu Opolskiego. Wystgpienie mialo charakter analizy poréwnawczej
i dotyczylo stanu nauczania historii panstwa i prawa, powszechnej historii pra-
wa oraz prawa rzymskiego na polskich wydzialach prawa. Prelegentka omdwita
réznice pomiedzy uczelniami w zakresie liczby godzin dydaktycznych, punktéw
ECTS oraz rezimu uczestnictwa w zajeciach, wskazujgc takze na wptyw reformy
szkolnictwa wyzszego z 2018 r. na ksztalt programoéw nauczania. Kolejnym pre-
legentem byt mgr Mikotaj Cymerman, radny gminy Brudzen Duzy, ktory wy-
glosit referat pt. ,,Historia prawa administracyjnego jako klucz do zrozumienia
wspolczesnego panstwa’. W swoim wystgpieniu prelegent podkreslit znaczenie
historycznoprawnej analizy administracji publicznej dla wlasciwego rozumie-
nia wspoétczesnych mechanizméw funkcjonowania panstwa. Zwrocit uwage, ze
instytucje prawa administracyjnego ksztaltowaly sie stopniowo, w odpowiedzi
na zmieniajace si¢ potrzeby spoleczne i ustrojowe, a ich geneza pozwala lepiej
zrozumie¢ wspolczesne relacje miedzy obywatelem a wladza publiczng oraz role
samorzadu terytorialnego w strukturze panstwa. Kolejne wystapienie nalezalo do
Julii Pacyny z Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, ktora zaprezentowata referat
pt. ,Wykorzystanie argumentéw historycznoprawnych w politycznych i ustrojo-
wych sporach o ksztalt panstwa”. Prelegentka ukazata, w jaki sposob odwotania
do historii prawa funkcjonujg jako narzedzie w debacie publicznej dotyczacej pra-
worzadnosci. Zwrocita uwage na selektywne i instrumentalne wykorzystywanie
przesztosci, w szczegdlnosci doswiadczen okresu Polski Ludowej, do legitymizo-
wania lub podwazania zmian ustrojowych, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do
ostabienia zaufania do instytucji demokratycznych. Nastepnie wystgpita Lilia Lipert
z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II, ktéra wyglosita referat
pt. »,Nawigzania historycznoprawne we wspolczesnym orzecznictwie sgdowym”.
Prelegentka omdwita sposoby wykorzystania argumentacji historycznoprawnej
w uzasadnieniach orzeczen sadowych, wskazujac, Zze odwotania do genezy insty-
tucji prawnych, dawnych regulacji oraz tradycji doktrynalnych nadal odgrywaja
istotng role w procesie wyktadni prawa. Podkreslita, ze refleksja historycznoprawna
pozwala sadom nie tylko trafniej interpretowaé obowigzujace przepisy, lecz takze
zachowac cigglos¢ aksjologiczng systemu prawa oraz wzmacnia¢ autorytet orzecz-
nictwa. Kolejna prelegentka byla Jennifer Siodlaczek z Uniwersytetu Opolskiego,
ktdra zaprezentowala referat pt. ,Doktryny polityczno-prawne jako fundament
nauk historycznoprawnych i ksztalcenia prawniczego”. Wystgpienie poswiecone
bylo znaczeniu refleksji nad doktrynami polityczno-prawnymi dla rozumienia
ideowych i aksjologicznych podstaw prawa. Prelegentka wskazala, ze ich obecnos¢
w programach nauczania sprzyja rozwijaniu umiejetnosci krytycznej analizy, inter-
pretacji norm prawnych oraz $wiadomego uczestnictwa w zyciu publicznym. Sesje
zamknelo wystapienie Aleksandry Gluszczynskiej vel Gluszczyk z Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej pt. ,,Ewolucja koncepcji suwerennosci — od Bodina po
Unie¢ Europejskg”. Referat poswiecony byt historycznoprawnej analizie pojecia
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suwerennosci — od klasycznych koncepcji nowozytnych po wspdlczesne modele
suwerennosci dzielonej i pozytywnej funkcjonujgce w ramach Unii Europejskiej.
Prelegentka wykazala, ze zmiany w rozumieniu suwerennosci stanowia konse-
kwencje ewolucji modeli panstwa, sposobow legitymizacji wtadzy oraz proceséw
integracyjnych, a nie zerwanie z tradycjg doktrynalng. Panel zakonczyl sie dyskusja
pos$wiecong miejscu i znaczeniu nauk historycznoprawnych w systemie ksztalcenia
prawniczego w Polsce.

Panelowi IIT przewodniczyl dr Barttomiej Sktadanek z Uniwersytetu Radom-
skiego im. Kazimierza Putaskiego i mial wyraznie interdyscyplinarny charakter,
taczac refleksje historycznoprawng z problematyka prawa ochrony $rodowiska,
wykladni prawa, prawa spadkowego oraz prawa karnego.

Jako pierwszy wystapil inz. Arkadiusz Jucha z Politechniki Rzeszowskiej
im. Ignacego Lukasiewicza, ktory wyglosil referat pt. ,,Historycznoprawne fun-
damenty ochrony $rodowiska a wspodlczesne wyzwania inZzynierii srodowiska”.
Prelegent ukazal, w jaki sposob dawne regulacje dotyczace ochrony zasobéw na-
turalnych, w szczegdlnosci wody, gleby i powietrza, ksztaltowaly podstawy wspot-
czesnych standardow srodowiskowych. Zwrocil uwage na znaczenie historycznych
norm sanitarnych, wczesnych przepiséw antysmogowych oraz koncepcji odpowie-
dzialnosci za szkody srodowiskowe, podkreslajac, ze refleksja historycznoprawna
ulatwia ocene skutecznosci wspolczesnych rozwigzan technologicznych i praw-
nych w obliczu zmian klimatycznych oraz narastajacej presji antropogeniczne;j.
Nastepnie referat pt. ,Dziedzictwo dawnych instytucji prawnych jako czynnik
wspomagajacy wspolczesng wyktadnie poje¢ niedookreslonych” przedstawil Grze-
gorz Ossor z Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej. Prelegent podjat problem
wykorzystania argumentu historycznego w procesie wyktadni prawa, wskazujac,
ze poprawne rozumienie poje¢ takich jak dobra wiara, nalezyta starannos¢ czy
spoteczna szkodliwo$¢ wymaga odtworzenia ich genezy oraz funkcji w dawnych
porzadkach prawnych. Na przyktadach z judykatury wykazal, ze wykltadnia hi-
storyczna moze pelni¢ funkcje porzadkujaca, o ile jest stosowana z zachowaniem
adekwatnosci kontekstu i bez popadania w anachronizm. Kolejnym prelegentem
byt Jakub Stanowski z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta I, ktory
wyglosil referat pt. ,,Historycznoprawne podstawy dziedziczenia gospodarstw rol-
nych i ich znaczenie dla wspolczesnego prawa spadkowego”. Wystapienie poswie-
cone bylo ewolucji regulacji dotyczacych sukcesji gospodarstw rolnych w Polsce,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem koncepcji ochrony gospodarstwa jako dobra ro-
dzinnego. Prelegent wskazal, ze cho¢ szczegdlne zasady dziedziczenia gospodarstw
zostaly z czasem zniesione, ich funkcjonalne zalozenia nadal oddziatujg na inter-
pretacje wspolczesnych przepiséw prawa spadkowego. Nastepnie wystgpita Emilia
Tess z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II, prezentujac referat
pt. »Znaczenie badan historycznoprawnych dla interpretacji art. 10-15 Kodeksu
rodzinnego i opiekunczego”. Prelegentka ukazala historyczne korzenie przeszkod
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malzenskich, wskazujac, ze ich wspotczesny ksztalt stanowi rezultat wielowiekowej
ewolucji koncepcji ochrony rodziny. Analiza dziejoéw tych instytucji pozwala - jak
podkreslono - lepiej zrozumiec ratio legis obowiazujacych regulacji oraz ich funk-
cje w systemie prawa rodzinnego. Kolejne wystgpienie wyglosita Monika Kulgaw-
czuk z Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, prezentujac referat pt. ,, Instytucja
$wiadka koronnego jako osoby wspotpracujacej z organami $cigania w ujeciu histo-
rycznoprawnym’. Autorka przedstawila geneze wspdlczesnej instytucji $wiadka ko-
ronnego, siegajac do prawa rzymskiego, kanonicznego oraz nowozytnych systemow
karnych. Referat ukazal, Ze wspdlczesne rozwigzania nie stanowig novum, lecz
sg przeksztatcong formg dawnych konstrukcji procesowych, a takze podejmowat
refleksje nad moralnym i prawnym wymiarem wspolpracy sprawcy z wymiarem
sprawiedliwos$ci. Nastepnie mgr Julia Michatek z Panstwowego Muzeum na Maj-
danku zaprezentowala referat pt. ,,Dziedzictwo procesdw norymberskich - ujecie
historycznoprawne” Prelegentka oméwita znaczenie proceséw norymberskich dla
rozwoju miedzynarodowego prawa karnego, wskazujac na ich wptyw na ksztatto-
wanie pojecia odpowiedzialnosci jednostki za zbrodnie miedzynarodowe oraz na
rozwdj standardow odpowiedzialnosci karnej za naruszenia praw cztowieka. Panel
zamknetla Olivia Kucharska z Uniwersytetu Opolskiego, ktéra wygtosila referat
pt. ,Kara $mierci w prawie polskim od poczatkéw Rzeczypospolitej do catkowitej
abolicji - historycznoprawne argumenty za i przeciw”. Prelegentka przedstawi-
ta ewolucje regulacji dotyczacych kary $mierci w polskim porzadku prawnym,
ukazujac zmieniajace si¢ argumenty aksjologiczne, polityczne i spoteczne, ktdre
ostatecznie doprowadzily do jej zniesienia. Referat podkreslil znaczenie refleksji
historycznoprawnej dla wspolczesnych debat nad granicami represji karnej oraz
ochrong praw czlowieka. Panel III zakonczyl sie dyskusjg, w ktorej podkreslano
szerokie mozliwosci zastosowania metod historycznoprawnych w analizie wspol-
czesnych problemoéw prawa oraz ich znaczenie dla dialogu interdyscyplinarnego.

Po przerwie rozpoczal si¢ panel dyskusyjny prowadzony przez mgr Lene Ze-
Imanowicz oraz Mateusza Szrajera, z udziatem ekspertéw: prof. dr. hab. Wojciecha
Dajczaka, prof. UO dr. hab. Piotra Sadowskiego oraz dr Judyty Dworas-Kulik.
W trakcie dyskusji uczestnicy kierowali do ekspertow pytania dotyczace m.in. przy-
czyn lokowania przedmiotéw historycznoprawnych na pierwszym roku studiéw
oraz znaczenia tego rozwigzania dla dalszego procesu ksztalcenia prawniczego.
Poruszono réwniez zagadnienia zwigzane ze sposobami prowadzenia ¢wiczen
z historii ustroju i prawa oraz prawa rzymskiego, doborem metod dydaktycznych
zdolnych zainteresowa¢ studentdw i skutecznie przygotowac ich do kolejnych lat
studiow prawniczych lub administracyjnych, a takze zasadno$cig ograniczania
liczby godzin przeznaczonych na przedmioty historycznoprawne w programach
ksztalcenia studentéw prawa.

Istotnym watkiem dyskusji byla rowniez kwestia wykorzystania narzedzi
sztucznej inteligencji w dydaktyce akademickiej, w szczegolnosci w kontekscie
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utrzymania i wzmocnienia pozycji nauk historycznoprawnych w procesie edukacji
prawniczej. W toku wymiany pogladéw wywiazala si¢ ozywiona merytoryczna
debata, w ktérej zwrocono takze uwage na znaczenie zaangazowania studentéw
w studencki ruch naukowy oraz jego role w rozwijaniu zainteresowan badawczych,
kompetencji metodologicznych i postaw akademickich.

Na zakonczenie konferencji prof. UO dr hab. Andrzej Szymanski oraz mgr Lena
Zelmanowicz podziekowali wszystkim uczestnikom za aktywny udzial w obradach,
a takze organizatorom za zaangazowanie na rzecz prac Komitetu Naukowego oraz
Komitetu Organizacyjnego, podkreslajac wage podjetej refleksji nad rolg i znacze-
niem nauk historycznoprawnych we wspoéltczesnej edukacji prawniczej.
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