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Stowo od redakc;ji

Niniejsza monografia jest efektem pracy zespotu nauczycieli akademic-
kich Instytutu Nauk Prawnych UKSW o réznorodnych zainteresowaniach
badawczych. Celem publikacji byto przedstawienie aktualnych probleméw
réznych dyscyplin prawoznawstwa i ukazanie szerokiego spektrum funkcjo-
nowania prawa jako zjawiska spotecznego.

Ksigzka jest kolejng publikacjg przygotowywana z inicjatywy Dyrektora
Instytutu Nauk Prawnych UKSW w celu rozwoju dyscypliny nauk prawnych
i zapewnienia nauczycielom akademickim zatrudnionym na Uniwersytecie
platformy do publikacji efektéw pracy naukowej. W ocenie Redakcji i Wtadz
Instytutu inicjatywa taka sprzyja ogélnemu rozwojowi kadry naukowej i stu-
zy takze promocji Wydziatu Prawa i Administracji UKSW.

Monografia sktada sie z dziewieciu opracowan o réznorodnej, ale ak-
tualnej problematyce. Redakcja podjeta decyzje o przyjeciu klasycznego
podziatu tresci. Ksigzke rozpoczyna opracowanie anglojezyczne dr. Kamila
Strzepka pt. The Artemis Accords - an Example of International Interagen-
cy Cooperation. Nastepny w kolejnosci jest artykut, w ktérym dr Katarzyna
Grzelak-Bach podjeta problem z pogranicza nauk ogélnych i szczegétowych
prawoznawstwa, a mianowicie geneze i rozwoj polskiego sgdownictwa ad-
ministracyjnego. W dalszej kolejnos$ci zamieszczono opracowania o profilu
stricte dogmatycznym lub poswiecone przede wszystkim praktyce prawni-
czej. Sa to artykuly: Organizacja spoteczna i organizacja ekologiczna - dwa
rozwiqzania w zakresie legitymacji skargowej do sqdu administracyjnego
(dr hab., prof. UKSW Agata Kosieradzka-Federczyk), Zaostrzenie odpowie-
dzialnosci karnej z art. 72 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiqzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwa (dr Adam Btachnio), Po-
Jecie turysty kosmicznego w swietle miedzynarodowego prawa kosmicznego
(dr Adam J. Buczkowski), Ograniczenia wolnosci zrzeszania sie w Sitach Zbroj-
nych i Policji (dr Anna Reda-Ciszewska), Forma prawna udzielenia zgody na
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zbycie udziatu w spétce z ograniczonq odpowiedzialnoscig (dr Mariusz Sta-
nik) i Uzyskanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach dla inwestycji
polegajqcych na realizacji instalacji fotowoltaicznych (dr Kinga Makuch-tycz-
kowska). Publikacje wienczy opracowanie mgr Sylwii Karbowskiej pt. Anali-
za projektu dostosowujgcego prawo polskie w zakresie zwolnien od pracy do
dyrektywy ,,work-life balance”.

Majac nadzieje, ze inicjatywa monografii Instytutu Nauk Prawnych UKSW
bedzie juz statym elementem aktywnosci pracownikéw naukowych Uniwer-
sytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego z dyscypliny nauk prawnych, odda-
jemy do rak Czytelnikéw niniejszg publikacje.

Katarzyna Roszewska, Artur Kotowski
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The Artemis Accords - an Example
of International Interagency Cooperation

Abstract: In contemporary international law, we can distinguish a number of entities
(apart from the traditional ones) that have an impact on the development of international
relations, as well as many forms of international cooperation. This text concerns interna-
tional cooperation between government agencies of particular countries in the implemen-
tation of the Artemis program. The sources of this cooperation are the so-called Artemis
Accords. The text attempts to evaluate the above-mentioned cooperation, i.e. assessment
of the legal nature of entities implementing the above cooperation and assessment of the
legal nature of the source of this cooperation, i.e. the Artemis Accords.

Keywords: Artemis, agency, international, cooperation, space.

Introduction

“Our” galaxy called the Milky Way is one of a hundred billion galaxies.!
[t contains approximately four hundred billion stars of various types which
move in a complicated but organized way.? The Earth revolves around the
Sun which is the central star of the Solar System. The moon is the only natural
satellite of the Earth. It is worth to remember about this perspective while
describing the cooperation and competition of states in the exploration of
space which are in principle at their initial stage (it appears that this regar-
ds both activities). The general objectives of the Artemis Program? and the

! C. Sagan, Cosmos, New York 2016, p. 26.

2 Ibidem.

3 The first integrated flight test within the Artemis Program is the so-called Artemis I
- a test of the National Aeronautics and Space Agency (hereinafter referred to as “NASA”) space
exploration systems: the Orion spacecraft, the Space Launch System (SLS) rocket and support-
ing systems in the NASA Kennedy Space Center in Florida. The main objective of Artemis I is
thorough testing of integrated systems before manned missions by launching Orion on top of



10 | Kamil Strzepek

Artemis Accords are that the first woman and another man land on the surfa-
ce of the Moon and that international partners establish a sustainable explo-
ration of the Solar System by humans.

Firstly, this paper concentrates on determining the legal status of the en-
tities participating in the Artemis Accords from a perspective of legally tradi-
tionally recognized international catalog of entities.

Secondly, this paper, by referring to problems regulated in the Artemis
Accords - considered as the most important based on their analysis and pub-
lications to date - is an attempt to determine the legal status of this docu-
ment from a perspective of traditionally accepted sources of international
law (in this scope this paper has a strictly fragmentary nature).

International Law and International Interagency Cooperation

International law recognizes a limited number of participants able to be
a subject of international rights or obligations and to assert international
claims. The basic and initial subjects of international law are states. Inter-
national organizations with a legal personality are other subject of law. One
can also distinguish insurgent communities recognized as having belligerent
status and sui generis subjects such as e.g., the Holy See or the Sovereign Mi-
litary Order of Malta.

However, the catalog of entities which can be a participant in internatio-
nal relations is considerably larger than the traditionally adopted one. Other
than the above-mentioned entities one can distinguish governmental enter-
prises, private enterprises, international non-governmental organizations,
not institutionalized cooperation forums or cooperating agencies.* Those en-
tities, although they participate in international relations, are not subjects of
international law. International personality is participation in international
relations and some form of acceptance of that participation expressed by the
international community.® This last element will depend on many factors, in-
cluding the considered type of personality.® Acceptance may take many forms
and, in some cases, it can be inferred from practice.

the SLS rocket, navigating the spacecraft in deep space environment, testing Orion’s heat shield
and recovering the crew module after returning, falling and water landing, https://www.nasa.
gov/specials/artemis-i/img/Artemis%201%20Reference%20Guide_Inter.pdf [accessed Octo-
ber 22", 2022].

* M. Herdegen, Principles of International Economic Law, issue 2, Oxford 2016, p. 156 and
following.

5 ]. Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law, 8" edition, Oxford 2012,
pp. 397-398.

¢ Ibidem.
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International interagency cooperation - understood as cooperation be-
tween state bodies of countries participating in it - has a larger and larger
influence on state legislation and administrative practice.” The process of
mutual exchange of information and cooperation between state bodies of co-
untries contributes to “soft” harmonization of administrative practices trans-
cending legally binding norms. The development of connections between go-
vernment officials from various jurisdictions - peer-to-peer, using informal,
often non-binding agreements and with limited supervision by ministers of
foreign affairs - is more and more often considered an important element
of modern international cooperation.? The formation of these supranational
networks is an evidence of the resistance of the state to the evolving inter-
national order.’ Moreover, the main factors being the basis of transitioning
to this international network - globalization, regulatory expansion and tech-
nological changes - demonstrate modest signs of remission.'’ Due to this the
question whether the cooperation networks are in reality a “plan for the in-
ternational architecture of the twenty first century” or just a marginal phe-
nomenon limited to a small amount of technocratic areas is a basic question,
both for international theory and practice.!!

The influence of international interagency cooperation on broader issues
of international law, although it is unclear today, should be marked in coming
years.

On one hand one can ascertain that international interagency coopera-
tion is largely based on marginalization of traditional multilateral organiza-
tions. It seems that it also leaves less and less significant or essential space
for international law.'?

On the other hand, one can believe that international interagency coope-
ration may support and supplement international cooperation realized wit-
hin the scope of international organizations. International cooperation may
contribute to effective execution of international treaties.™

Intergovernmental networks can fill the holes in the international re-
gulatory system allowing cooperation in asymmetrical situations of re-
gulatory authorizations such as e.g., regulation of securities of stock
exchange where internationalism cannot develop or it is unlikely that it wo-
uld provide permanent solutions'*. Networks can also improve negotiations

7 M. Herdegen, op. cit., p. 173.

8 K. Raustiala, The Architecture of International Cooperation: Transgovernmental Networks
and the Future of International Law, “Virgina Journal of International Law” 2002, p. 90.

° Ibidem.

10 Ibidem.

1 Ibidem.

12 Ibidem, p. 89.

13 Ibidem.

* Ibidem, p. 91.
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of new treaties by supporting the convergence of ideas, policies and in-
stitutions.’> Networks can of course replace treaties if they ensure
a sufficient level of cooperation for government entities. The influence of ne-
tworks on negotiations of future treaties - whether there will be more or
less of them as a result of networks - thus remains undefined. However, si-
milarly to soft law, international interagency cooperation is an alternative
and largely non-legal form of cooperation. One can say that international in-
teragency cooperation is significant progress in international law which can
supplement internationalism more than supersede it. Dynamic international
interagency cooperation is essential not only on its own but also for the effi-
ciency and evolution of international law and its institutions.

Signatories to the Artemis Accords

Assuming that one of the factors behind the development of interna-
tional interagency cooperation is regulatory expansion, an example of such
a network of cooperation may be the cooperation realized within the Artemis
Accords. In the introduction to the Artemis Accords, indicating the reasons of
organizing the international cooperation described in this act, one can read
that, among others, the parties to the Accords share “a common spirit and
ambition that the next steps of humanity’s journey in space inspire current
and future generations to explore the Moon, Mars, and beyond.”*® One can also
read that one of the aspirations of the Artemis Program (and Accords) is that
the first woman and another man (other than Caucasian) land on the Moon
and international partners determine sustainable exploration of the Solar Sy-
stem by people. One can thus assume that in the case of the Artemis Accords
expansion in general, not only regulatory, is the cause of the international
interagency cooperation described in these Accords.

The Artemis Accords have been concluded based on an initiative of the
United States of America and the signatory to the Accords is the National
Aeronautics and Space Administration (abbreviated to NASA, hereinafter re-
ferred to as “NASA”) which is an independent federal agency of the United
States of America responsible for the civilian space program, aeronautical
research and space research. Its independence means that it is not a part
of any of the departments of the federal government of the United States of
America (and is not subject to any of these departments). NASA is subject
directly to the president of the United States of America. It is indicated that

15 Ibidem.
16 https://www.nasa.gov/specials/artemis-accords/img/Artemis-Accords-signed-13 Oct
20 20.pdf [accessed October 22, 2022].



The Artemis Accords - an Example of International Interagency Cooperation | 13

when the congress of the United States of America decides to use the phrase
“independent agency”, it suggests the will of the Congress that the agency
would be independent from the president of the United States of America but
that has no legal effect.!” Such entities are formally controlled by the presi-
dent of the United States of America in the same regard as any other agency
formed by and within executive power.'®

On October 26", 2021 during the 72" International Astronautical Con-
gress (abbreviated to IAC) the chairman of the Polish Space Agency (here-
inafter referred to as “POLSA”) signed the Artemis Accords in Dubai (United
Arab Emirates).

POLSA is an executive agency in terms of the provisions of the Public
Finance Law, an Act of August 27 2009, i.e,, it is a state legal entity formed
on the basis of a separate act in order to realize the state tasks.!® The rules
of operation of POLSA are determined in the Act of the Polish Space Agen-
cy from September 26™ 2014?° and statute.?! POLSA is subject to the mini-
ster of economy.?? The tasks of POLSA include in particular, among others:
a) initiating, preparation and implementation of the assumptions, main
fields of research and development programs of significant importance for
the national interest and national economy in the field of exploration and
use of space;* b) representing the Republic of Poland on the international
arena based on, and in the scope determined in, the authorization given by
competent organs of public administration - in matters falling within the
competence of POLSA.?*

Following from the contents of the above short characteristic of NASA
and POLSA, both agencies are dependent on one of the elements of executive
power. In the United States of America NASA is subject to the president of

17-M.J. Berger, G.J. Edles, Independent Agencies: law, structure, and politics, Oxford 2015,
p. 6.

18 Ibidem.

19 Article 18 of the Public Finance Act of August 27%, 2009, original: Ustawa o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (consolidated text Journal of Laws from 2022 item 1634,
as amended).

20 Act of the Polish Space Agency from September 26%, 2014, original: Ustawa z dnia
26 wrzes$nia 2014 r. o Polskiej Agencji Kosmicznej (consolidated text Journal of Laws from 2020
item 1957).

21 POLSA has been given a statute being an appendix to the Ordinance of the minister
of economic development and technology of November 23, 2021, original: Rozporzadzenie
Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 23 listopada 2021 r. w sprawie nadania statutu Polskiej
Agencji Kosmicznej (Journal of Laws from 2021 item 2248).

22 Article 2 of the Act of the Polish Space Agency from September 26%, 2014.

2 Article 3 section 2 item 1 of the Act of the Polish Space Agency from September 26%,
2014.

2 Article 3 section 2 item 5 of the Act of the Polish Space Agency from September 26,
2014.
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that country and in Poland POLSA is subject to a minister who is a member
of the Council of Ministers. The adjective “independent” characterizing both
of the above-mentioned agencies thus relates to the structural independence
from particular parts of the government administration or executive power.

Currently 21 countries signed the Artemis Accords.” In the majority of
cases the chairmen of agencies in particular countries signed the Artemis
Accords, their competence include matters related to the exploration of spa-
ce (other than the United States of America those are e.g., France or Isra-
el). There are however also countries which are the members of the Artemis
Accords on behalf of which ministers of governments signed the Artemis
Accords (e.g., Brazil or Japan).

The above may indicate that international cooperation supplements le-
ading traditional foreign policy by organs of executive power while it is also
better prepared because of the particular scope of matters which regard in-
ternational cooperation. One should also indicate that the first meeting of the
representatives of the countries being members of the Artemis Accords took
place on September 19 2022 in Paris (France).

Human Activity in Space

Human activity in space is based on the Treaty on Principles Governing
the Activities of States in the Exploration and Use of Outer Space, including
the Moon and Other Celestial Bodies concluded in January 27% 1967 (here-
inafter referred to as “the Space Treaty”).2° Currently over one hundred sta-
tes are parties to this treaty.?” The Space Treaty, as one can read in its intro-
duction, among others, considers mutual interest of the entire humankind in
the progress of research and use of space for peaceful purposes.?

% The European Space Agency (hereinafter referred to as “ESA”) also cooperates with
NASA. During the IAF Global Space Exploration Conference (GLex 2021) in Sankt-Petersburg
(Russia) Josef Aschbacher, the chairman of ESA, indicated that ESA serves as a key partner
of NASA in developing the technology for the Artemis moon gate. Josef Aschbacher said that:
“Europe wants to continue working with the major space powers to really help explore our
universe and our solar system in order to really make sure that we will understand what is hap-
pening around us and where we come from.” He added that: “These are very central questions
of humankind in general.” https://www.iafastro.org/assets/files/publications/highlights /IAF-
Highlights-2021-web.pdf [accessed October 22, 2022].

26 https://treaties.unoda.org/t/outer_space [accessed October 22™, 2022].

27 https://treaties.unoda.org/t/outer_space [accessed October 22", 2022].

28 The Introduction to the Space Treaty also contains a reference to: 1) resolution no.
1962 (XVIII) titled “Declaration of Legal Principles Governing the Activities of States in the
Exploration and Use of Outer Space” from December 13 1963, 2) resolution no. 1884 (XVIII)
calling nations to abstain from introducing objects carrying nuclear weapons or other weap-
ons of mass destruction to Earth’s orbit and placing such weapon on celestial bodies from
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Nevertheless, itis a fact that the Space Treaty’s contents do not define the
notion of a “peaceful purpose”. In such a situation to define the above notion,
it is worth to relate to the directives of systemic (contextual) interpretation
and thus to the contents of article 2 of the Charter of the United Nations?®
where one can read, among others, about a prohibition of using force.

Article 1 of the Space Treaty indicates, among others, that “Outer space,
including the moon and other celestial bodies, shall be free for exploration
and use by all States without discrimination of any kind, on a basis of equality
and in accordance with international law, and there shall be free access to
all areas of celestial bodies.” Article 2 of the Space Treaty states: “Outer spa-
ce, including the moon and other celestial bodies, is not subject to national
appropriation by claim of sovereignty, by means of use or occupation, or by
any other means.”

The above article 2 of the Space Treaty contains a quite crucial loophole.
Space flights are no longer a domain of solely superpowers. Private entities
can also afford it. This loophole was noticed by Dennis Hope, an American
who in 1980 submitted a document to the UN in which he informed that he is
taking the Moon as property and considered a lack of response as agreement
and began selling lots for 25 dollars per acre.?®

In general, the Space Treaty contains provisions regarding matters such
as: rule on which research and use of space is based, the status of astronauts,
responsibility of countries for activity in space, jurisdiction and control over
objects launched into space.

In 1979 the General Assembly of the UN approved an Agreement Gover-
ning the Activities of States on the Moon and Other Celestial Bodies*' (here-
inafter referred to as “the Moon Treaty”) developed under the Space Treaty
by the United Nations Office for Outer Space Affairs. As one can read in the
introduction to this act, countries, the parties to this Treaty wish to, among
others, prevent the Moon being an arena of international conflict.

Article 11 sections 1, 2 and 3 of the Moon Treaty from 1979 state:
“1. The moon and its natural resources are the common heritage of man-
kind, [...] 2. The moon is not subject to national appropriation by any cla-
im of sovereignty, by means of use or occupation, or by any other means.
3. Neither the surface nor the subsurface of the moon, nor any part thereof or
natural resources in place, shall become property of any State, international

October 17" 1963; 3) resolution no. 110/1I condemning propaganda aimed at or able to disturb
peace in any way or an act of aggression or encouraging it from November 3™ 1947 claiming
that the mentioned resolution applies to space.

2 The Charter of the United Nations (“Journal of Laws” 1947, No. 23 item 90).

30 T. Marshall, The Power of Geography: Ten Maps That Reveal the Future of Our World,
London 2021, p. 415.

31 https://treaties.unoda.org/t/outer_space [accessed October 22", 2022].
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intergovernmental or non-governmental organization, national organization
or non-governmental entity or of any natural person. The placement of per-
sonnel, space vehicles, equipment, facilities, stations and installations on or
below the surface of the moon, including structures connected with its surfa-
ce or subsurface, shall not create a right of ownership over the surface or the
subsurface of the moon or any areas thereof. [...].”%?

An “advantage” of the Moon Treaty is that it fills the loophole from ar-
ticle 2 of the Space Treaty which only regards an appropriation of the Moon
(space and other celestial bodies) “by countries” but there is nothing in it
regarding appropriation by private entities.

A “disadvantage” of the Moon Treaty is that only about a dozen countries
ratified it and are bound by it and the United States of America, China, Russia
or Poland are not among them.*?

Both treaties, i.e., the Space Treaty and the Moon Treaty were created
when the possibilities of exploring space were very limited and people consi-
dered it a monotonous void which earthly politics did not regard.** Since then
technology developed and new ways of thinking about space and along with
them new “astropolitical” theories emerged.>®

Artemis Accords

As one can read in the introduction to the Artemis Accords, the signato-
ries to this act were driven, among others, by a wish to “implement the provi-
sions of the Outer Space Treaty and other relevant international instruments
and thereby establish a political understanding regarding mutually benefi-
cial practices for the future exploration and use of outer space, with a focus
on activities conducted in support of the Artemis Program”.® On a meeting
of the National State Council in Washington (United States of America) the
vice-president of the United States of America Kamala Harris who leads the
works of the National Space Council stated that the Artemis Accords which
determine the rules of sustainable exploration of space can be a mechanism
of development of the rules and norms regarding the exploration of space.?”

The objective of the Artemis Accords was indicated in their article 1. It is
“[...] establishing a common vision via a practical set of principles, guidelines,

32 Ibidem.

33 Ibidem.

34 T. Marshall, op. cit., p. 415.

35 Ibidem.

3¢ https://www.nasa.gov/specials/artemis-accords/img/Artemis-Accords-signed-130ct
2020.pdf [accessed October 22, 2022].

37 https://spacenews.com/space-council-condemns-irresponsible-russian-asat-test/
[accessed October 22, 2022].
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and best practices [...]” which is to lead to an improvement of management of
civilian exploration and use of space with the intention for a development of
the Artemis Program. The mentioned rules, principles and best practices are
to serve conducting activities in space and increasing their security. Article 1
of the Artemis Accords also clearly indicates that the Artemis Accords repre-
sent “[...] a political commitment to the principles described herein, many of
which provide for operational implementation of important obligations con-
tained in the Outer Space Treaty and other instruments.” It is also worth to
point to a fragment which states that the rules defined in the Artemis Accor-
ds apply to civilian activities in space conducted by space agencies of each
Signatory.

Already based on the above regulation one can ascertain that the Artemis
Accords are not binding law for the signatories to these Accords. The Arte-
mis Accords are political obligations aimed at executing the provisions of the
Space Treaty and a better control of civilian exploration of space.

Rules defined in the Artemis Accords thus apply to civilian activity in spa-
ce conducted by civilian space agencies of each Signatory.

The Artemis Accords can moreover be treated as later practice in apply-
ing the Space Treaty which concludes an agreement of the parties as to
its interpretation.®® It is indicated that the parties to the treaty by acting
unanimously can even lead to a hidden change of the treaty by practice of
its application.?® This does not, however, mean that each party to the trea-
ty must be involved in a particular practice of its application.”® The limits
of relating to further practice have also been quite clearly defined by the
Permanent Court of International Justice which decided in a sentence in
the case Land, Island and Maritime Frontier Dispute that considering a later

38 According to Article 31 of the Vienna Convention on the Law of Treaties written in Vien-
na on May 23", 1969 (“Journal of Laws” 1990, No. 74 item 439): “A treaty shall be interpreted
in good faith in accordance with the ordinary meaning to be given to the terms of the treaty in
their context and in the light of its object and purpose. 2. The context for the purpose of the
interpretation of a treaty shall comprise, in addition to the text, including its preamble and
annexes: (a) any agreement relating to the treaty which was made between all the parties in
connection with the conclusion of the treaty; (b) any instrument which was made by one or
more parties in connection with the conclusion of the treaty and accepted by the other parties
as an instrument related to the treaty. 3. There shall be taken into account, together with the
context: (a) any subsequent agreement between the parties regarding the interpretation of
the treaty or the application of its provisions; (b) any subsequent practice in the application of
the treaty which establishes the agreement of the parties regarding its interpretation; (c) any
relevant rules of international law applicable in the relations between the parties. 4. A special
meaning shall be given to a term if it is established that the parties so intended.”

39°0.Dorr, K. Schmalenbach, Vienna Convention on the Law of Treaties. A Commentary, Ber-
lin 2018, p. 596.

0 Ibidem, p. 599. See also M.E. Villiger, Commentary on the 1969 Vienna Convention on the
Law of Treaties, Leiden-Boston 2009, p. 429.
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practice cannot cause that a competence not clearly stated in the text of the
treaty will be read from it.*!

Article 31 section 3 item c) of the Vienna Convention on the Law of Tre-
aties*?, as we are considering it, is an authentic form of interpretation of
a treaty where the parties agree (or at least accept) the interpretation of the
provisions of the treaty by means which are “outside the treaty”. One can
thus attempt to consider the Artemis Accords as a form of authentic inter-
pretation of the Space Treaty to some extent. A possible counterargument is
the fact, that the Artemis Accords which are an initiative of the United States
of America do not reflect the standpoint of all countries which are parties to
the Space Treaty.*?

A provision which is one of the most interesting and arousing the most
emotion** of the Artemis Accords is article 11 section 7 of this act which sta-
tes: “In order to implement their obligations under the Outer Space Treaty,
the Signatories intend to provide notification of their activities and commit
to coordinating with any relevant actor to avoid harmful interference. The
area wherein this notification and coordination will be implemented to avoid
harmful interference is referred to as a ‘safety zone’. A safety zone should be
the area in which nominal operations of a relevant activity or an anomalous
event could reasonably cause harmful interference. The Signatories intend
to observe the following principles related to safety zones: a) The size and
scope of the safety zone, as well as the notice and coordination, should reflect
the nature of the operations being conducted and the environment that such
operations are conducted in; b) The size and scope of the safety zone should
be determined in a reasonable manner leveraging commonly accepted scien-
tificand engineering principles; c) The nature and existence of safety zones is
expected to change over time reflecting the status of the relevant operation. If
the nature of an operation changes, the operating Signatory should alter the
size and scope of the corresponding safety zone as appropriate. Safety zones
will ultimately be temporary, ending when the relevant operation [...]; d) The
Signatories should promptly notify each other as well as the Secretary-Gene-
ral of the United Nations of the establishment, alteration, or end of any safety
zone, consistent with Article XI of the Outer Space Treaty”.

*10.Dorr, K. Schmalenbach, Vienna Convention on the Law of Treaties. A Commentary, Ber-
lin 2018, p. 596.

42 Journal of Laws” 1990, No. 74 item 439.

3 R. Deplano, The Artemis Accords: Evolution or Revolution in International Space Law?,
“International and Comparative Law Quarterly” 2021, No 70 (03), p. 809.

* Zob.R. Deplano, op. cit., p. 800 and mentioned standpoints of Stephan Hobe (Head of In-
stitute of Air - and Space - Law, University of Cologne, Germany) and Frans von Der Dunk, stated
on 71% International Astronautical Congress - The CyberSpace Edition, 12-14 October 2020. See
also T. Marshall, op. cit., p. 412.
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Based on the Artemis Accords the signatories to this act will be able to
establish “safety zones”. Safety zones in principle are to serve two purpo-
ses. Firstly, they are to simplify scientific discoveries. Secondly, based on the
provisions of article 10 of the Artemis Accords they are means simplifying
safe and efficient exploitation and use of space resources in order to support
sustainable space development and other operations.*

If the Artemis Accords are meant to execute the provisions of the Space
Treaty, it is a fact that the Space Treaty does not mention “safety zones”. Ar-
ticle 11 of the Artemis Accords thus contains - in relation to the Space Treaty
- a normative novelty. The concept of safety zones in space itself has been
and is ongoing, among others, on the forum of the Committee on the Peaceful
Uses of Quter Space. Its result is, among others, a document titled “Guidelines
for the Long-term Sustainability of Outer Space Activities of the Committee
on the Peaceful Uses of Outer Space” being an appendix to the report of the
Committee on the Peaceful Uses of Outer Space from 2019.* In this docu-
ment one can read about the necessity to support national and international
practices and safety frameworks for activities in space. As for the legal status
of these guidelines, they are not binding law but are formulated in the spirit
of supporting the practice of states and international organization in using
proper rules and norms of international law.*’

[t is worth to mention the contents of article 9 of the Space Treaty here
which states, among others, that: “In the exploration and use of outer space,
including the moon and other celestial bodies, States Parties to the Treaty
shall be guided by the principle of co-operation and mutual assistance and
shall conduct all their activities in outer space, including the moon and other
celestial bodies, with due regard to the corresponding interests of all other
States Parties to the Treaty.”

One can argue that as a result the stipulations of article 11 of the Artemis
Accords they do not broaden or limit the scope of article 9 of the Space Tre-
aty but only add particularity and clarity to the contents of the Space Treaty
by eventually adding an element of innovation.”® Some point that from this
perspective one can ascertain that the content of article 11 of the Artemis
Accords fulfills the criteria of “later practice” which is described in article 31
section 3 item b) of the Vienna Convention on the Law of Treaties.*

It is also worth to remember that activities undertaken in order to ex-
plore the Moon and other celestial bodies have become fact and a scenario

% R. Deplano, op. cit., p. 808.

* https://www.unoosa.org/res/oosadoc/data/documents/2019/a/a7420_0_html/
V1906077.pdf [accessed October 224, 2022].

7 Ibidem.

* R. Deplano, op. cit., s. 809.

* Ibidem.
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in which e.g., a Russian spaceship lands on the Moon next to e.g., an Ameri-
can base and the newly arrived astronauts begin drillings is quite probable.
A question arises which rules could solve a potential conflict. This perspecti-
ve justifies ascertaining that a factor justifying an interagency international
cooperation within the Artemis Accords is the factor of regulatory expansion
which is maybe even very needed to prevent potential conflicts in space.

On December 30™, 2022 a Permanent Representative of the United States
to the United Nations submitted a letter to the Secretary-General of the Uni-
ted Nations containing a request for distributing the Artemis Accords (being
an appendix to the letter) among the member states of the United Nations.
In this letter one can read that: “The Artemis Accords facilitate peaceful coo-
peration among partner nations and, like the Outer Space Treaty, the Arte-
mis Accords are not intended to be prescriptive. The purpose of the Artemis
Accords is to create a common guide to space exploration cooperation among
nations participating in the Artemis programme. This framework is intended
to increase the safety of operations, reduce uncertainty and promote the su-
stainable and beneficial use of space for all of humanity.”*°

Conclusion

The Artemis Program and the Artemis Accords concluded in relation to it
are an example of international interagency cooperation. The signatories to
the Artemis Accords are mainly national space agencies. They are not subje-
cts of international law, they are not able to be subject to international rights
or obligations and to assert international claims. National space agencies
participate in a program, the objective of which is to make the first woman
and another man land on the Moon and international partners establish su-
stainable exploration of the Solar System by humans based on the Artemis
Accords.

The Artemis Accords which are not binding law for their signatories can
be characterized as a mechanism serving a development of rules and norms
relating to the exploration of space. In particular, the Artemis Accords may be
perceived as a later practice of using the Space Treaty establishing an agre-
ement as to its interpretation.

50 Letter dated 30 December 2020 from the Permanent Representative of the United
States of America to the United Nations addressed to the Secretary-General A/75/699; https://
digitallibrary.un.org/record/3897297?In=en [accessed October 22", 2022].
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Wprowadzenie

Prawo administracyjne to niezmiernie rozlegta, dynamiczna i ulegaja-
ca czestym zmianom gataz prawa, charakteryzujaca sie wieloszczeblowos-
cig budowy aktéw prawnych. Powoduje to, Ze adresaci norm prawnych nie
orientuja sie, w jakim zakresie i w jaki sposéb z nich korzysta¢l. Z istoty sto-
sunku administracyjnoprawnego wynika niebezpieczenstwo subiektywizmu
w stosowaniu prawa, poniewaz organ administrujacy funkcjonuje nie tylko
jako strona stosunku administracyjnoprawnego, lecz takze w jego ramach,
jest uprawniony do wtadczego kreowania pozycji drugiego podmiotu tego
stosunku. Praktyka pokazuje, Ze od owego subiektywizmu nie sg tez wol-
ne orzekajgce w drugiej instancji organy wyzszego stopnia. Z powyzszych
wzgledéw jawi sie konieczno$¢ funkcjonowania sgdowej kontroli dziatania
administracji. Te wtasnie argumenty na og6t przywotuje sie w dyskusjach
nad potrzebga funkcjonowania sgdownictwa administracyjnego.

Panstwa europejskie? wraz z nadejSciem okresu oSwiecenia zaczety do-
strzega¢ problemy zwigzane z zagadnieniem funkcjonowania administracji
i dokonywac ich analizy. Niewystarczajaca okazywata sie kontrola wewnetrz-
na, sprawowana przez organy wyzszego stopnia, ktére nie oceniaty dziata-
nia administracji pod katem interesu ogélnopanstwowego ani tez w zakresie
ochrony praw jednostki?.

Poczatki polskiego sgdownictwa administracyjnego

Trzy panstwa europejskie - Francja, Austria i Prusy - odegraty szczeg6l-
ng role w ksztattowaniu sie kontynentalnego modelu sgdownictwa admini-
stracyjnego, w tym takze polskiego*.

Dzisiejszy obraz sgdownictwa administracyjnego jest wynikiem ponad-
dwustuletniej ewolucji i nieprzerwanych kontrowers;ji o ksztatti zakres jurys-
dykcyjnej kontroli administracji. Przyjeto, ze sadownictwo administracyjne
narodzito sie z powodu braku zaufania do sgdownictwa powszechnego i nie-
checi administracji do poddania sie jego kontroli®. Spotykane s3 tez poglady,

! Szerzej: Z. Szonert, Sedzia administracyjny w procesie przeksztatcen ustrojowych, [w:]
Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, ]. Goral,
R. Hauser, |. Trzcinski (red.), Warszawa 2005, s. 419-422.

2 Por.: Z. Kmieciak, Rady stanu we wspétczesnych systemach sqdownictwa administracyjne-
go, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 9, s. 17-31.

3 Por.: W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 47.

* Model austriacki, uwypuklajgc ochrone praw podmiotowych, uznat za priorytet dziata-
nie zmierzajace do sgdowej kontroli administracji - ibidem, s. 49.

5 Francja, bedaca prekursorem w zakresie kontroli administracji, ratowata w ten sposéb
reputacje administracji poddawanej coraz czesciej atakom pokrzywdzonych obywateli, zas
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iz rodowdd ten nie jest zbyt bliski trosce o ochrone praw jednostki®. Uwaza-
no, iz wtadza wykonawcza, ktérg stanowity organy administracji, nie powin-
na podlega¢ sadom zwyktym. Sady administracyjne miaty urzeczywistnia¢
realizacje troski o prawidlowos¢ stosowania normy prawnej wzgledem
jednostki, podczas gdy urzednik, bedacy przedstawicielem administracji,
bronit interesu ogétu jako interesu panstwa’.

Epoka napoleonska, a szczegolnie skutki jej oddziatywania na inne pan-
stwa kontynentu, jest uznawana za okres znaczacy dla rozwoju sgdownictwa
administracyjnego na ziemiach polskich, jednakze w okresie poprzedzaja-
cym ten etap historii odnotowywano pierwsze sygnaty zastosowania kontro-
li administracji. Cze$¢ zrédet dowodzi bowiem, iz weryfikacja sporéw admi-
nistracyjnych na zasadach sgdowych byta wprowadzana w zycie na ziemiach
polskich w okresie demokracji szlacheckiej®.

Potrzebe sprawowania kontroli urzednikéw skarbowych, zajmujacych
sie rozliczeniami pomiedzy wtadca a poddanymi, dostrzezono na poczatku
XVII w. Powotano wéwczas instytucje komisji zwanych ,trybunatami skarbo-
wymi”. Najbardziej znany Trybunat Skarbowy, nazywany od miejsca posie-
dzen Radomskim, sprawowat sgdownictwo skarbowe w stosunku do dtuzni-
kéw skarbu panstwa®.

W okresie jego dziatalnosci stale rozszerzano zakres spraw podlegaja-
cych jego kognicji, co nadawato mu coraz wyrazniejsze cechy sadu admini-
stracyjnego. W 1764 r. funkcje Trybunatu Skarbowego Radomskiego prze-
jely komisje skarbowe. Historycy w pierwszych monografiach dotyczacych
genezy Kkontroli sadowoadministracyjnej podkreslali jednak brak cech
wspoélnych miedzy dawnymi instytucjami procesowymi a obecnie funkcjo-
nujgcymi rozwigzaniami, zalecajac jednocze$nie ostroznos¢ w ewentualnych
odniesieniach®. W literaturze zwracano uwage na brak bezposrednich wpty-
woéw dziatania Komisji Skarbowych lub Trybunatu Skarbowego z XVIII w.

wina francuskiego urzednika orzekana przez sady tzw. zwykte byta tym samym, co ,hanba za-
wodowa” - szerzej: F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1923, s. 671-672.

¢ Por.: L. Garlicki, Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1990,
s. 8-9.

7 Poglad Edouarda Laferriere zawarty w dziele Traite’ de la juridiction administrative et des
recours contentieux, Paryz 1896.

8 Szerzej: ]. Kitowicz, Opis obyczajow i zwyczajéw za panowania Augusta 111, Krakow 1925,
s. 120.

9 Zajmowat sie kontrolg wydatkéw i przychodéw skarbu publicznego, przeprowadzajac
audyt rachunkéw panstwa, kontrolowat podskarbich i urzednikéw skarbowych - szerzej: J. Ki-
towicz, op. cit., s. 120-125.

10" Pierwsze publikacje na temat sagdownictwa administracyjnego pojawity sie w 1830 r,,
jednak szerzej na temat genezy - A. Mogilnicki, Sqdy administracyjne, Warszawa 1900; W. So-
bocinski, Historia ustroju i prawa Ksiestwa Warszawskiego, Torun 1964; H. I1zdebski, Sgdownic-
two administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krélestwie Polskim do 1867 r., ,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 1974, z. 2.
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na sgdownictwo administracyjne na ziemiach polskich w wieku XIX. Z kolei
podkreslano, iz gtbwnym tego powodem byty niesprzyjajace okolicznosci hi-
storyczne, ktére na rozwdj tej instytucji nie pozwolity''. Uznano jednak, ze
byty to pierwsze préby zapewnienia forum sgdowego sporom administra-
cyjnym?'2,

Genezy sadoéw publiczno-prawnych Rzeczypospolitej nalezy szukac
w okresie reform potowy XVIII w. Wtedy to sytuacja ustroju sadéw zacze-
ta nieznacznie ulega¢ zmianie, gdy Stanistaw August Poniatowski po elekcji
w 1764 r. zaczal realizacje przemian ustrojowych od powotania nowych or-
gan6ow administracyjno-sadowych i przeksztatcenia istniejgcych sadéw: ase-
sorskich, referendarskich i marszatkowskich w kierunku sagdéw prawa pub-
licznego. Instytucje te wpisuja sie w tradycje sgdownictwa administracyjnego,
a $cislej moéwiac - jego poczatkéw. Powotano kolegialne organy administra-
cyjno-sgdowe?3, takie jak: Komisja Skarbu Koronnego'* (1764-1794), Ko-
misja Wielka Wojskowa (1764-1776), a nastepnie Departament Wojskowy
Rady Nieustajgcej (1776-1788) oraz Komisja Wojskowa Obojga Naroddéw?®®
(1788-1793), a takze Komisja Edukacji Narodowej'® (1773-1795). Do tra-
dycji tych organow tylko w pewnym zakresie nawigzywaty w pierwszej po-
towie XIX w. Rady Stanu Ksiestwa Warszawskiego i Krdélestwa Polskiego'’.

Historia sgdownictwa administracyjnego na ziemiach polskich siega
wiec poczatku XIX w. Teze te nalezy przyjac za G. Battruszajtys, ktéra nie zna-
lazta zwigzku pomiedzy XVIII-wiecznym sagdownictwem komisji skarbowych
a sgdownictwem administracyjnym wieku XIX, oraz za W. Witkowskim, ktory
uznat tworzone w drugiej potowie XIX w. niezalezne od administracji sady
administracyjne za pierwowzory obecnie funkcjonujacych struktur kontroli
dziatania administracji, stworzone celem ochrony praw podmiotowych jed-
nostki w dziedzinie prawa publicznego?®.

1 Por.: J. Borkowski, Sgdownictwo administracyjne na ziemiach polskich, ,Zeszyty Nauko-
we Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 1, s. 13-15.

12 W literaturze przedmiotu wprowadzono terminy: cywilne sqdownictwo administracyj-
ne, wynikajacy z prywatno-prawnego charakteru spraw, oraz karne sqdownictwo administra-
cyjne, ktorego przedmiotem byty sprawy o charakterze karno-skarbowym. Rozrdznienie wpro-
wadzit A. Heylman, O sgdownictwie w Krélestwie Polskim, Warszawa 1834, s. 42-60.

13 Por.: Z. Kaczmarczyk, B. Lesnodorski, Historia paristwa i prawa, Warszawa 1966, s. 543.

% Volumina Legum, t. V1], Petersburg 1860, s. 51.

5 Ibidem, s. 27.

16 Ibidem, t. VIII, s. 266.

17 Por.: M. Sawicka-Jezierczuk, XXV-lecie Naczelnego Sqdu Administracyjnego na tle dziejow
sgdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 2005, s. 13.

18 Por.: G. Battruszajtys, Sgdownictwo komisji skarbowych w sprawach handlowych i prze-
mystowych (1764-1794), Warszawa 1977, s. 46-47; szerzej: W. Witkowski, Sgdownictwo admi-
nistracyjne w Krélestwie Polskim 1815-1867, Lublin 1977.
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Przepisy Konstytucji z 22 lipca 1807 r.'° zapowiadaty wprowadzenie tzw.
sagdownictwa sporu administracyjnego. Punkt wyjs$cia w koncepcji i podsta-
wowych zatozeniach byt w Ksiestwie Warszawskim ten sam co we Francji
napoleonskiej - unormowania francuskie przeniesiono wprost na ziemie
polskie, co byto zgodne z tendencjami Wielkiego Cesarstwa?’. Polska recepcja
instytucji francuskich okazata sie jednak ptytka i wraz z upadkiem Ksiestwa
drogi polskiego i francuskiego sgdownictwa rozeszty sie zupetnie. Francu-
skie sgdownictwo, w odréznieniu do polskiego, miato kontynuacje siegajaca
czasOw ancien regime?*.

Konstytucja Ksiestwa Warszawskiego przewidywata przekazanie admi-
nistracji departamentu prefektowi oraz powotanie w kazdym departamen-
cie rady interesow spornych, czyli tzw. rady prefekturalnej, oraz rad departa-
mentowych. Zaktadata ona réwniez powotanie sadu drugiej instancji - Rady
Stanu?.

Sadownictwo administracyjne Rady Stanu sprowadzato sie do rozstrzy-
gania spraw z zakresu sporéw kompetencyjnych miedzy innymi sadami
a organami administracji oraz rozpatrywania odwotan od decyzji rad pre-
fekturalnych i rad departamentowych, orzekajgcych w pierwszej instan-
cji w sprawach dotyczacych podatkéw, kontraktéw i wywlaszczen. Rada
w pierwszej instancji rozstrzygata spory dotyczace uméw zawieranych przez
ministrow na potrzeby catego kraju?3. Jako sad kasacyjny uniewazniata wy-
roki sgdowe wydane z naruszeniem prawa materialnego lub procesowego
i przekazywata sprawe odpowiedniemu sadowi do rozpatrzenia. W ztozo-
nej rzeczywistosci politycznej Ksiestwa Warszawskiego Rada Stanu tracita
na znaczeniu politycznym, stajac sie przede wszystkim organem sagdowym?:.

Podobnie jak w Ksiestwie, dwuinstancyjne sadownictwo administra-
cyjne Krélestwa Polskiego powigzane byto z wiadzami administracyjnymi.
W latach 1816-1822 sgdownictwo administracyjne w imieniu Rady Stanu

1 Dziennik Praw Ksiestwa Warszawskiego z 1807 r, t. I, s. II-XLVIIL

20 Napoleon I Bonaparte pragngt w ten sposéb popiera¢ proces przylaczania krajow
zaleznych i lepiej w nich zabezpiecza¢ francuskie panowanie. Szerzej: W. Sobocinski, op. cit.,
s.158-167.

21 W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Krdlestwie..., s. 314.

22 W jej sktad, obok osoby krola, wicekrdla lub prezesa mianowanego przez kréla, wcho-
dzili ministrowie. Jako organ pomocniczy, doradczy monarchy, Rada posiadata kompetencje
ustawodawcze, wykonawcze i sgdownicze - por.: A. Bereza, G. Smyk, W.P. Tekely, A. Wrzyszcz,
Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2006, s. 215-220. Szerzej: W. Witkowski,
Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krélestwie Polskim 1807-1867, War-
szawa 1984, s. 13, 32-41.

23 S. Ptaza, Historia prawa w Polsce na tle porownawczym, Krakow 1998, s. 193.

24 Rada Stanu sadzita takze ministrow i urzednikow panstwowych winnych naruszenia
prawa, czyli wystepowata rowniez jako sad odpowiedzialnosci konstytucyjnej - szerzej Kon-
stytucje Polskie 1791-1921, Warszawa 1922, s. 27-39; T. Maciejewski, Historia ustroju i prawa
sqdowego Polski, Warszawa 1999, s. 206.
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wykonywata Delegacja Administracyjna, jako najwyzszy sad administracyjny
orzekajacy jako druga i ostatnia instancja odwotawcza od wyrokéw sadéw ad-
ministracyjnych sprawowanych przez rady prefekturalne, a nastepnie przez
komisje wojewddzkie?. Orzekata ona w sprawach o uchylenie lub zmniejsze-
nie podatkoéw, rozstrzygata spory wynikajace z dzierzawy dobr koronnych i na-
rodowych oraz z kontraktow zawartych przez wtadze administracyjne?.

Reaktywowana po powstaniu listopadowym Rada Stanu stata sie orga-
nem pomocniczym w zakresie prawodawstwa (w zwigzku ze zniesieniem
Sejmu) w stosunku do organéw Cesarstwa i sprawowata funkcje zarza-
dzajaco-kontrolne. Pozbawiona zostata jednak uprawnien sadu admini-
stracyjnego?’.

W 1841 r. najwyzszymi instancjami sgdowymi w Krélestwie Polskim
w sprawach cywilnych i karnych staty sie Warszawskie Departamenty Senatu
Rzadzacego w Petersburgu (1842-1875). Przejety one kompetencje orzecz-
nicze, rewizyjne i kasacyjne zlikwidowanej Rady Stanu i Sadu Najwyzszej
Instancji. Formalnie zorganizowane byty jako cze$¢ organu najwyzszej wta-
dzy sadowniczej Imperium Rosyjskiego - Senatu Rzadzacego w Petersbur-
gu. Faktycznie zwigzek warszawskich departamentéw z rosyjskim Senatem
byt prawie wytacznie nominalny. Sedziami byli w przewazajacej wiekszosci
Polacy, orzekano wedtug polskiego prawa i polskiej procedury. Do momen-
tu likwidacji w roku 1876 Warszawskie Departamenty Senatu stanowity
w istocie sad najwyzszy Krdlestwa Polskiego. Funkcje sadu administracyj-
nego petnito Ogoélne Zebranie Warszawskich Departamentéw Senatu Rza-
dzacego. Obok uprawnien prawodawczych organ ten kontynuowat funkcje
sagdownicze Rady Stanu w zakresie sgdownictwa kompetencyjnego i admi-
nistracyjnego oraz sprawowat nadzér nad warszawskimi departamentami
X i X jako sadami najwyzszych instancji w sprawach cywilnych i karnych?,

W roku 1864 rozpoczat sie okres przygotowan i realizacji gruntow-
nej reformy ustroju sgdowego w Krolestwie Polskim?’. Fiasko powstania

%5 S. Plaza, op. cit., s. 197.

26 Delegacje tworzyto sze$ciu cztonkéw z nominacji namiestnika w Radzie Stanu i trzech
asesoréw. Pracami Delegacji kierowat Prezes wybrany sposréd cztonkéw Senatu. Po roku 1822
Delegacja zostata zlikwidowana i funkcje najwyzszego sadu administracyjnego sprawowata
Rada Stanu. W przeciwienstwie do Rady Stanu z czaséw Ksiestwa Warszawskiego nie posia-
data jednak uprawnien kasacyjnych. Przejat je, jeszcze w czasach Ksiestwa, Sad Apelacyjny
(w sprawach karnych) i utworzony w 1815 r. Sad Najwyzszej Instancji (w sprawach cywilnych)
- szerzej: T. MaciejewsKi, op. cit,, s. 215.

27 W ograniczonym zakresie nadal sprawowata funkcje sadownictwa kompetencyjnego:
orzekata w sporach o podzial kompetencji miedzy wtadzami administracyjnymi a sagdowymi
- por.: H. Izdebski, Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim..., s. 119; zob. row-
niez: G. Gorski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. 188.

28 Por.: A. Korobowicz, Sgdownictwo Krélestwa Polskiego 1876-1915, Lublin 1995, s. 9.

29 Szerzej: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2005, s. 70.
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styczniowego przesadzito o zwyciestwie polityki carskiej wobec Krélestwa,
czego konsekwencja byto przystapienie do catkowitej likwidacji polityczno-
-ustrojowych i prawnych , bastiondw” polskosci. Majaca podstawy wywodza-
ce sie z czasOw Ksiestwa Warszawskiego organizacja sgdowa w Krolestwie
miata by¢ poddana gruntownym reformom. Zdaniem wtadz rosyjskich wtas-
nie sgdownictwo Krélestwa stanowito istotny element odrebnosci od Impe-
rium carskiego®.

Sadownictwo sporu administracyjnego byto konsekwencjg dziatalnos$ci
administracji jako aparatu wtadzy, w sensie podmiotowym i funkcjonalnym?3!.
Kompetencje sadéw administracyjnych okreslone przez przepisy Ksiestwa
Warszawskiego, pozostawione bez zmian w czasach Krélestwa, zostaly ogra-
niczone?2.

Zdaniem historykéw prawa koncepcje francuskie i dokonywane w opar-
ciu o nie przemiany w rozstrzyganiu sporéw administracyjnych nie miaty
wiec znaczacego wptywu na zasady sagdownictwa administracyjnego w Kré-
lestwie®. Zasadniczym jednak novum byta samodzielno$¢ orzeczen sagdow
drugiej instancji, gdyz nie potrzebowaty one akceptacji monarchy. Dodatko-
wo zadbano, aby druga instancja sktadata sie z 0s6b niebedacych czynnymi
administratorami. Nastepowaly powolne, jednak niezwykle znaczace zmiany
prowadzace do ,usgdowienia” tego rodzaju postepowania, poprzez wzmoc-
nienie pozycji procesowej strony i zapewnienie jawnos$ci postepowania3*.

30 Szerzej: A. Korobowicz, op. cit., s. 7 i nast.

31 Por.: W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Krélestwie..., s. 310.

32 Powoddw, jak wskazuje m.in. W. Witkowski, byto kilka. Mozna je podzieli¢ na polityczne
i ekonomiczne. W kategorii tych pierwszych odnie$¢ sie nalezy przede wszystkim do stosun-
kéw z carska Rosjg, ktora nie znata w ogoéle instytucji sadowej kontroli administracji. Skut-
kiem tego nastepowata powolna likwidacja odrebnosci ustrojowych. Dodatkowo, rozwojowi
sadownictwa administracyjnego nie sprzyjat ani Sejm, uznajac je za tymczasowe rozwiazanie,
ani spoteczenstwo, ktére w obawie przed rozrostem administracji uwazato funkcjonowanie
dodatkowych struktur sagdowych za zbedne. Nie sposéb pominag¢ réwniez przyczyn natury
czysto ekonomicznej. Niezbyt intensywny rozwoj stosunkéw kapitalistycznych nie powodowat
nacisku na ustawodawce w kierunku szukania nowych i efektywniejszych rozwigzan prawnych
- szerzej W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Krolestwie..., s. 312.

3 Por.: W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Krdlestwie..., s. 322.

3t Zdaniem przedstawicieli doktryny, gdyby nie wypadki militarne i okoliczno$ci politycz-
ne (powstanie styczniowe i likwidacja samodzielnosci), za zmianami proceduralnymi podaza-
tyby z pewno$cia zmiany w zakresie rozszerzenia kompetencji éwczesnych sagdéw administra-
cyjnych. Sadownictwo administracyjne Krélestwa nie byto tym, za co powszechnie sie je uwaza
w czasach drugiej potowy XIX w. i w wieku XX. Jesli bowiem przez te instytucje rozumie sie
stworzenie ochrony porzadku prawnego w panstwie lub danie zabezpieczenia praw podmio-
towych jednostce poprzez kontrole decyzji organéw administracyjnych, to w zadnym wypadku
nie miescito sie ono w tych pojeciach. Cechami charakterystycznymi bowiem nowoczesnego
sagdownictwa administracyjnego sa: szeroki zakres kompetencji, sprawowanie go przez orga-
ny niezalezne od administracji aktywnej i dziatajace we wtasciwych sobie formach sadowych.
Z drugiej strony, w petni nowoczesne sgdownictwo administracyjne w pierwszej potowie XIX w.
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Sadownictwo administracyjne wedtug zasad napoleoniskich®, chociaz
z licznymi zmianami, przetrwato do lat 1866-1867. Rada Stanu zniesiona zo-
stata po powstaniu styczniowym ukazem z 10 marca 1867 r., a jej kompeten-
cje przekazane zostaly departamentowi Rzadzacego Senatu w Petersburgu?®.

Sposréd panstw zaborczych system kontroli administracji wprowadzono
najwcze$niej w Prusach®’; funkcjonowat on w trzech instancjach. Jego zada-
niem byto czuwanie nad prawidlowym dziataniem administracji pod katem
zgodno$ci z prawem podejmowanych rozstrzygnie¢ oraz zabezpieczania
obywateli przed naduzyciami z jej strony. Dlatego w znacznej mierze powie-
rzono je organom samorzadowym. Obywatel, ktory czut sie pokrzywdzony,
wnosit w pierwszej instancji skarge do wydzialu powiatowego?®®, a ewentu-
alne odwotanie do wydziatu obwodowego w rejencji*, ktéry w wazniejszych
sprawach orzekat takze jako sad administracyjny pierwszej instancji. Sqdem
trzeciej instancji byt Najwyzszy Trybunat Administracyjny w Berlinie*.

Na ziemiach polskich pozostajacych pod zaborem austriackim sgdownic-
two administracyjne bylo jednoinstancyjne. W catym panstwie powotano
w 1875 r. jeden tylko Trybunat Administracyjny, ktéry orzekat w danej
sprawie po wyczerpaniu administracyjnego toku instancji. Sktadat sie
z"mianowanych dozywotnio przez cesarza sedziéw, niezawistych w orzeka-
niu. Obywatel mégt wnie$¢ do niego skarge na zarzadzenie lub orzeczenie

nie istniato w zadnym panstwie. Szerzej: W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Kréle-
stwie..., s. 325.

3 Dziatalno$¢ sagdéw administracyjnych trwata do powstania listopadowego. Dyktator
powstania, postanowieniem z 28 grudnia 1830 r., zawiesit ich dziatalnos$¢, co juz po upadku
powstania utrwalit Rzad Tymczasowy aktem z 8 listopada 1831 r. Szerzej: H. Izdebski, Historia
administracji, Warszawa 2001, s. 80-81.

36 Por.: E. Frankiewicz, P. Dumana, K. Stanik, K. Winiarski, Sgdownictwo administracyjne
w RP, Czestochowa 2004, s. 7-14.

37 Gesetz iiber die allgemeine Landesverwaltung vom 30 Juli 1883, Gesetz-Sammlung fiir
die Kéniglichen Preufiischen Staaten, Nr 25, s. 195, ttum. D. Malec, A. Dziadzio, [w:] P. Cichon,
M. Htadij, D. Malec, ]. Malec, Z. Zarzycki, Historia administracji i mysli administracyjnej. Wybér
zrodet, Krakow 2006, s. 318-319.

38 Wydziaty powiatowe byty organami wykonawczymi samorzadu powiatowego. Petnity
takze funkcje sadu administracyjnego pierwszej instancji. W ten spos6b organowi w zasadzie
samorzadowemu przyznano prawo kontroli praworzadnosci dziatania administracji rzadowej
- ibidem, s. 319.

39 Wydziaty obwodowe dziataty na szczeblu rejencji. Byta to druga instancja sgdu admini-
stracyjnego. W wazniejszych sprawach wydziat obwodowy orzekat takze jako pierwsza instan-
cja - ibidem, s. 319.

40 Sktadat sie on z mianowanych dozywotnio oséb w potowie o kwalifikacjach sedziow-
skich i w potowie administracyjnych. Miat wiec charakter zawodowy, dziatajac jako trzecia,
najwyzsza instancja - szerzej: J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa
polskiego, Warszawa 2000, s. 436.

“1 Ustawa z dnia 22 pazdziernika 1875 r. o ustanowieniu Trybunatu Administracyjnego,
Dz. U. P. 1876, Nr 36, [w:] P. Cichon, M. Htadij, D. Malec, J. Malec, Z. ZarzycKi, op. cit., s. 321-322.
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wtadzy administracyjnej, jezeli uznat je za niezgodne z ustawa i naruszajace
jego prawa. Trybunat miat charakter sadu kasacyjnego; ograniczat sie jedy-
nie do uchylenia zaskarzonego zarzadzenia lub orzeczenia, przesytajac je do
ponownego zatatwienia wtasciwej instancji, ktéra wéwczas juz byta zwigza-
na jego opinig prawna*2. Rozpatrywano tylko zgodnos$¢ zaskarzonego aktu
z prawem. Nawat spraw naptywajacych z réznych krajéw monarchii nad-
dunajskiej powodowat znaczne przewlekanie proceséw, a ponadto odwo-
tywanie sie do Wiednia wiazato sie z powaznymi kosztami. Pomimo ujem-
nych cech wzér austriackiego Trybunatu Administracyjnego zostat przyjety
w ustawodawstwie Il Rzeczypospolitej*:.

W Cesarstwie Rosyjskim funkcje najwyzszego trybunatu administracyj-
nego spetniat Senat Rzadzacy - stojacy na czele sadownictwa rosyjskiego.
W XVIII w. byt on zwierzchnim organem zarzadu administracji i zachowat
kompetencje orzekania w skargach sktadanych na dziatania wtadz admini-
stracyjnych. Jednak po generalnych reformach ustroju sagdownictwa w po-
towie lat siedemdziesigtych XIX w. i zlikwidowaniu autonomii sgdownictwa
Krélestwa Polskiego, istniejacego w ramach Imperium Rosyjskiego, w zabo-
rze rosyjskim sgdownictwo administracyjne w praktyce nie istniato**.

Po odzyskaniu niepodlegtosci, do czasu uchwalenia 21 marca 1921 r.
Konstytucji RP*, istniat swoisty okres przejsciowy, charakteryzujacy sie obo-
wigzywaniem najpierw prawa postzaborczego, a pézniej rozwigzan praw-
nych nasladujacych lub nawiazujacych do regulacji i instytucji prawa panstw
zaborczych. Reguta ta znalazta odniesienie réwniez do sadownictwa admini-
stracyjnego.

Stosunkowo najmniej skomplikowana sytuacja istniala na ziemiach za-
boru rosyjskiego. Na terenach tych bowiem nie istniato sgdownictwo admi-
nistracyjne, skutkiem czego po odzyskaniu niepodlegtosci nie byto problemu
z inkorporacja cudzych rozwigzan, tworzono samodzielne instytucje prawne
w tym zakresie.

Inaczej rzecz sie przedstawiata na ziemiach bytego zaboru pruskiego oraz
austriackiego, tam bowiem funkcjonowato sgdownictwo administracyjne®.

2 S. Ptaza, op. cit,, s. 180.

* . Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, op. cit., s. 436.

* ]. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000, s. 233.

% Dz.U. 1921, Nr 44, poz. 267.

¢ Do roku 1919 w Poznaniu dziatal Wydziat Obwodowy, zgodnie z organizacja sadowni-
ctwa pruskiego. W Poznaniu i Toruniu dopiero w 1920 r. powstaty Wojewddzkie Sady Admini-
stracyjne jako sady drugiej instancji. Wojewd6dzki Sad Administracyjny w Katowicach rozpoczat
swoja dziatalno$¢ w 1922 r. Sadem Wyzszej Instancji byt dla niego Slaski Trybunat Administra-
cyjny. Szerzej: W. Maisel, Wojewddzkie sqdy administracyjne w Drugiej Rzeczypospolitej, Warsza-
wa-Poznan 1976, s. 19-39.
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W bytym zaborze austriackim kompetencje Trybunatu Administracyjne-
go w Wiedniu przeniesiono w 1919 r. na Sagd Najwyzszy*’.

Przetomowy rok 1918, przynoszac Polsce niepodlegtosé¢, zastat wiele
probleméw natury prawnej. Brak systemu prawa polskiego w okresie od-
radzania sie panstwa spowodowat utrzymywanie sie regulacji prawnych
panstw zaborczych, stopniowo za$ nowe przepisy prawne zaczety sie nakta-
da¢ na mozaike istniejacych norm*.

Rzeczpospolita, budowana jako panstwo prawne, nie mogta poming¢
w swoim ustroju sagdownictwa administracyjnego. Miato ono sie zaja¢ legal-
noscig wydawanych zarzadzen i orzeczen wchodzacych w zakres administra-
cji rzadowej i samorzadowe;j®.

Potrzeba stworzenia sgdownictwa administracyjnego nie budzita naj-
mniejszych watpliwo$ci w powstajgcym w 1918 r. od podstaw panstwie
polskim. Sgdownictwo administracyjne traktowane byto przez 6wczesng
doktryne prawnag za najwazniejszy element sktadowy panstwa prawa,
a zarazem jedng z najwazniejszych instytucji administracji*. Dostrzegat jego
wage ustawodawca, ktory jeszcze przed wprowadzeniem rozwiazan statych
dokonat w latach 1918-1920 tymczasowych korekt w odziedziczonym po
okresie zaboréw zréznicowanym systemie sgdowej kontroli administracji
i przekazal uprawnienia dawnych, zaborczych organéw sadowych odpo-
wiednim sagdom polskim®?.

W tym samym czasie zaczely powstawacl pierwsze projekty organizacji
sgdownictwa administracyjnego, tworzone przez instytucje i organizacje
prawnicze, uczonych i osoby prywatne®?.. W projektach nawigzywano przy
tym do modyfikowanych, niekiedy nawet znacznie, rozwigzan modelo-
wych francuskich i pruskich®®. Owczeéni liczni zwolennicy oddania sadowej
kontroli administracji sgdownictwu powszechnemu uzasadniali swe projek-
ty wzgledami czysto ekonomicznymi.

47 Szerzej: E. Bojanowski, Z. Cie$lak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 213-214.

8 Szerzej: W. Maisel, op. cit., s. 5-6.

% Por.: W. WitkowsKi, Historia administracji..., s. 362-370.

50 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 19.

51 D. Malec, Najwyzszy Trybunat..., s. 19 i nast.

52 Projekt organizacji wtadz administracyjnych w Polsce, ,Przeglad Prawa i Administracji”
1919, nr 46; propozycje Pierwszego Zjazdu Palestry Polskiej w 1919 . - cyt. za ]. Langrod, Zarys
sgdownictwa administracyjnego ze szczegdlnym uwzglednieniem sqdownictwa administracyjne-
go w Polsce, Warszawa 1925, s. 190-191; K. Kumaniecki, Ustrdj paristwowych wtadz administra-
cyjnych na ziemiach polskich, Krakéw 1920, s. 139 i nast.

3 Proponowano w nich zréznicowane rozwigzania organizacyjne, strukturalne i kompe-
tencyjne. Dominowaty poglady o potrzebie stworzenia co najmniej dwuinstancyjnego sadow-
nictwa, oddzielonego zaréwno od pionu organéw administracji, jak i sgdownictwa powszech-
nego. Por.: A. Peretiatkowicz, Rada Stanu w Polsce, ,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny” 1922,
s. 234 i nast., wspomniane wyzej projekty K. Komanieckiego i Z. Przybylskiego.
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Przepisy przewidujgce powotanie sadéw administracyjnych pojawity sie
we wszystkich projektach konstytucji**, a sama konstytucjamarcowaz 1921r.
zapowiedziata w art. 73 utworzenie w drodze osobnej ustawy sagdownictwa
administracyjnego do orzekania o legalnos$ci aktéw administracji rzadowej
i samorzadowej. Z przepisu wyprowadzono wiele zasad dotyczacych organi-
zacji i dziatania sagdownictwa administracyjnego: co najmniej dwustopnio-
wa organizacja; wspoétdziatanie czynnika obywatelskiego i sedziowskiego;
Najwyzszy Trybunat Administracyjny jako sad odrebny i niezalezny od Sadu
Najwyzszego; uprawnienia wytacznie kasacyjne®.

Najwyzszy Trybunat Administracyjny (dalej: NTA)*®, powotany do zy-
cia ustawg z 3 sierpnia 1922 r.*’, zainaugurowat uroczy$cie swa dziatalnos¢
25 pazdziernika 1922 r.

Ustawa o NTA traktowana byta jako rozwigzanie przejSciowe, do czasu
powotania - juz catkowicie zgodnie z konstytucja - sgdéw administracyj-
nych nizszego szczebla. Utrzymano wobec tego dotychczasowg organizacje
sagdownictwa administracyjnego na ziemiach dawnego zaboru pruskiego
(art. 35 ustawy o NTA)%S.

Doprowadzito to w praktyce do réwnolegtego funkcjonowania w Pol-
sce okresu miedzywojennego dwéch odmiennych systeméw sadownictwa
administracyjnego, powigzanych ze soba tylko na szczeblu NTA: modelu
jednoinstancyjnego (NTA), o wylacznie kasacyjnych uprawnieniach okre-
$lonych klauzulg generalng dla ziem dawnej Kongreséwki i bytego zaboru
austriackiego; systemu drugiego, tréjszczeblowego i tréjinstancyjnego obo-
wigzujacego na terenach dawnego zaboru pruskiego®.

5% Por.: m.in. D. Malec, Koncepcje organizacji sqdownictwa administracyjnego w Polsce w okre-
sie miedzywojennym, [w:] Dzieje wymiaru sprawiedliwosci, T. Maciejewski (red.), Koszalin 1999,
s. 327 i nast.; Konstytucje Polski, M. Kallas (red.), t. I, Warszawa 1990, s. 20, 36, a takze: s. 52-53.

% Wybo6r modelu co najmniej dwuszczeblowego wydawat sie zatem przesadzony, tym
bardziej ze zwolennikéw wzorca jednoinstancyjnego, o kompetencjach okreslonych klauzulg
generalng i uprawnieniach ograniczonych do kasacji, wzorowanego na austriackim, nie byto
wielu. Sejm Ustawodawczy przyjat jednak projekt ustawy o Najwyzszym Trybunale Admini-
stracyjnym wedtug modelu austriackiego. Jego wybor (a wrecz skopiowanie) uzasadniano niz-
szymi kosztami organizacyjnymi i brakiem odpowiednio licznej kadry sadowej, ktéra mogtaby
zasili¢ ewentualne nizsze instancje. Por. ]. Sawicki, Ustawa o NTA, Warszawa 1924, s. 74.

%6 Dz.U. 1922, Nr 67, poz. 600; tekst jedn. Dz. U. 1926, Nr 68, poz. 400.

57 Ustawa stworzyla jedynie ramy dziatania sadu; ograniczona w swej tresci, bo ujeta za-
ledwie w 39 artykutach, nie regulowata w sposéb wyczerpujacy probleméw, ktére ujawnity sie
w czasie funkcjonowania orzeczniczego Trybunatu. Por.: D. Malec, NajwyzZszy Trybunat Admi-
nistracyjny (1922-1939) w $wietle wtasnego orzecznictwa, Warszawa-Krakéw 1999, s. 16-17.

8 Sktadaty sie na nig ostatecznie wydziaty powiatowe, a w miastach wydzielonych z po-
wiatu wydziaty miejskie oraz Wojewo6dzkie Sady Administracyjne: w Toruniu, Poznaniu i Kato-
wicach - szerzej: W. Maisel, op. cit., s. 19-24.

% D. Malec, Koncepcje organizacji sqgdownictwa administracyjnego w Polsce w latach 1918~
-2002, [w:] Krakowskie studia z historii panstwa i prawa, W. Uruszczak, D. Malec (red.), Krakéw
2004, s. 284.
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W 1934 r. NTA zostat niemal sparaliZowany zalewem skarg na decyzje
w sprawach rentowych, wptywajacych w zwigzku z nowelizacja ustawy
0 zaopatrzeniu inwalidzkim inwalidéw wojennych i wojskowych, wprowa-
dzajaca rewizje wszystkich dotychczas przyznanych rent. Stato sie to bezpo-
$rednia przyczyna utworzenia w 1935 r. przy NTA Inwalidzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego (dalej jako ISA).

W ocenach dotyczacych funkcjonowania NTA dominowaty opinie kry-
tyczne. Byty one wynikiem rozczarowania spowodowanego odsuwajaca sie
reformg sadownictwa administracyjnego i poczuciem tymczasowosci obo-
wigzujacych rozwigzan, a nastepnie rezygnacja ze zmian. Na negatywna
ocene sktadaty sie przede wszystkim coraz wieksze zalegto$ci w orzekaniu
i wydtuzajacy sie okres oczekiwania na wyrok. W 1932 r,, w chwili wejscia
wzycienowego prawa o NTA, zalegtosci wynosity juzponad 16 tysiecy spraw®’.
W tym stanie rzeczy na wyrok oczekiwato sie przecietnie dwa lata, a niekie-
dy okres ten sie wydtuzat nawet do czterech lat. Jednakze role NTA w syste-
mie organow Drugiej Rzeczypospolitej historycy prawa oceniajg wysoko®.
Ogolne regulacje ustawy z 1922 r. bardzo szybko uzupeinione zostaty o za-
sady wypracowane przez orzecznictwo Trybunatu, a nastepnie umieszczone
w regulaminie i rozwijane w licznych wyrokach®.

Tendencja do zawezania zakresu kognicji pojawita sie wyrazniej dopiero
w konicowym okresie istnienia sgdu. Duze znaczenie praktyczne miato orzecz-
nictwo dotyczace zasad postepowania administracyjnego, zwlaszcza w latach
1922-1928, gdy nie byto jeszcze ogoélnopolskich zasad postepowania, zawar-
tych dopiero w rozporzadzeniu Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r.%*

Zastuga Trybunatu byto ustalenie w polskiej praktyce administracyj-
nej pierwszych lat po odzyskaniu niepodlegtosci podstawowych norm
postepowania w zakresie praw strony do udziatlu w nim i sktadania wy-
jasnien oraz dowodow, jawno$ci postepowania, obowigzku uzasadniania

60 W sktad ISA powotani zostali sedziowie NTA, a oprécz nich w sktadach orzekajgcych
znalez¢ mieli sie takze fawnicy. Lawnikéw na rok powotywat w dwéch grupach Prezes Rady
Ministréw. Do grupy pierwszej nalezeli urzednicy z wyksztatceniem prawniczym, mianowani
za zgoda wilasciwego ministra. W grupie drugiej znalezli sie inwalidzi, mianowani z list
kandydatéw zgtoszonych przez ogdélnopolskie stowarzyszenia inwalidéw. Szerzej: D. Malec,
Najwyzszy Trybunat..., s. 90 i nast.

1 Por.: A. Chmurski, Reforma NTA, Warszawa 1934, s. 21.

2 Ibidem, s. 33 i nast.; takze M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Admi-
nistracyjnym i postepowaniu administracyjnym, Warszawa 1933.

% Orzecznictwo Trybunatu stato na bardzo wysokim poziomie merytorycznym i spetniato
wazng funkcje. W calym okresie dziatania, mimo istotnych zmian ustrojowych i politycznych,
wywierajacych znaczacy wplyw na sposéb dziatania administracji i polityke naczelnych orga-
néw w panstwie, zwtaszcza od potowy lat trzydziestych, NTA pozostawal wierny w miare sta-
bilnej linii orzecznictwa, wypracowanej juz w pierwszych latach istnienia - szerzej: J. Grzyma-
ta-Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne w swietle orzecznictwa NTA, Warszawa 1937.

% Dz.U.1928, Nr 36, poz. 341.
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decyzji przez wydajace je organy, wznowienia postepowania, uchylania de-
cyzji z urzedu®.

[stotnym zagadnieniem ugruntowanym w orzecznictwie na przestrzeni
kolejnych lat stato sie positkowe stosowanie norm postepowania cywilnego
i ogdlnych zasad prawa cywilnego w sytuacjach nieuregulowanych przepisa-
mi postepowania administracyjnego®®.

Takze po roku 1928 NTA wydat wiele orzeczen, ktérych tezy miaty cha-
rakter ogdlnych regut postepowania przed organami administracji i wyjas-
niaty wiele watpliwo$ci praktycznych, zwigzanych ze stosowaniem norm
prawa administracyjnego.

W praktyce NTA bardzo czesto dochodzito do uchylania zaskarzonych
orzeczen z przyczyn formalnych, a ich liczba byta ponaddwukrotnie wyzsza
od uchylen na podstawie naruszenia prawa materialnego®’. Po roku 1928
coraz cze$ciej jednak Trybunat ograniczat uchylanie wyrokéw z powodoéw
formalnych do sytuacji, gdy skarzacy wykazal poniesiong przez siebie z tego
powodu szkode®®,

Strukture i zakres kompetencji Trybunatu okreslato Rozporzadzenie
Prezydenta RP z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale Ad-
ministracyjnym®. Moca tego aktu Prezes Rady Ministréw zostat zobowia-
zany do czuwania na wykonywaniem orzeczen Trybunatu’®. Mimo staran
Trybunatu administracja wcigz popeiniata te same btedy, czesto nie liczac
sie nawet z zaleceniami zawartymi w uzasadnieniu wyroku. Jedyng sank-
cja dla organu administracji niewykonujgcego zalecen sagdu byto ponowne
uchylenie decyzji’'.

Rola NTA jako straznika legalnos$ci dziatan administracji byta tym wiek-
sza, im wiecej nieprawidtowos$ci pojawiato sie w rozstrzygnieciach organéw.
Rosto przy tym zaufanie do Trybunatu, o czym $wiadczyta powiekszajaca
sie wcigz — mimo przymusu adwokackiego - liczba skarg. Waznym elemen-
tem wyj$cia naprzeciw oczekiwaniom spotecznym byto prawo ubogich, in-
stytucja pozwalajgca uzyska¢ pomoc adwokata na koszt panstwa. Ponadto

% R. Hausner, Geneza rozporzqdzenia Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnym,
,Gazeta Administracji” 1933, nr 15, s. 499; A. Chmurski, Postepowanie administracyjne w sto-
sunku do sqdownictwa administracyjnego, [w:] Pierwszy Polski Kongres Nauk Administracyjnych,
Warszawa 1929, z. 2, s. 418.

6 T. Hilarowicz, Kwestia stosowania zasad prawa cywilnego jako ogélnych zasad prawnych
w drodze analogii w prawie administracyjnym, [w:] Pierwszy Polski Kongres..., s. 82 i nast.

7 Por. m.in. memoriat pierwszego prezesa NTA z dnia 9 kwietnia 1933 r,, opublikowany
w okoélniku nr 15 Prezesa RM, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1935, s. 1-3.

% D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny...,s. 217 i nast.

% Dz. U. 1932, Nr 94, poz. 806.

70 Por.: ]. Jendros$ka, Polskie postepowanie administracyjne i sgqdowoadministracyjne, Wroc-
taw 2003, s. 199-200.

"1 Por.: P. Cichon, M. Hiadij, D. Malec, ]. Malec, Z. ZarzycKi, op. cit., s. 326.
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w przypadku udowodnionego ubdstwa Trybunat orzekat o zwolnieniu z po-
noszenia kosztow sgdowych’2

W sktadzie Trybunatu nie znalazt sie nigdy czynnik obywatelski, o kto-
rym wspominata konstytucja marcowa (kolejna - konstytucja kwietniowa
-juz go pomineta).]Jego udziat w sgdownictwie administracyjnym budzit wat-
pliwosci, a za wprowadzeniem tego czynnika - ale tylko do nizszych instancji
- opowiadali sie J.S. Langrod i sedziowie NTA - J. Sliwiriski i M. Waskowski’.

Z uwagi na dane statystyczne trudno sie bezrefleksyjnie przychyli¢ do
krytyki w dziataniu samego sadu: niewielka grupa sedziéw, wyposazonych
stabo w éwczesne Srodki techniczne i réwnie niewielki personel biurowy,
zajmowata sie rozpoznaniem Kkilku tysiecy spraw rocznie’.

Stopniowe ograniczanie uprawnien kolegialnych organéw Trybunatu
i przekazanie czesci z nich Prezesowi Rady Ministrow stawialo pod zna-
kiem zapytania dalsza niezalezno$¢ polityczng sadu. Zmiany te pozostawaty
w zgodzie z og6lng tendencja polityczna lat trzydziestych, wyrazona w pet-
ni w Konstytucji kwietniowej z 1935 r.”> Wérdd jej nowych zasad znalazty
sie takze prerogatywy prezydenta, obejmujgce m.in. nieograniczony zadna
kontrolg dobér kadr na kierownicze stanowiska, m.in. w administracji i s3-
downictwie.

Prawo mianowania i odwotania w tym trybie nie dotyczyto jednak pierw-
szego prezesa NTA, cho¢ do prezydenckich prerogatyw nalezato powotanie
pierwszego prezesa Sadu Najwyzszego. Na te kwestie, budzaca powazne
watpliwosci doktrynalne, zwracano kilkakrotnie uwage w literaturze’.

Konstytucja kwietniowa z 1935 r. wyraznie przesadzata w art. 70, Ze jedy-
nym organem powotanym do orzekania o legalnosci aktéw administracyjnych
jest NTA. Przepis ten zamieszczono w rozdziale IX, dotyczacym wymiaru
sprawiedliwo$ci, co ocenia¢ nalezy jako wazna zmiane w poréwnaniu z prze-
pisami poprzedniej konstytucji, lokujacej przepis o NTA w rozdziale o wtadzy

72 Szerzej: F. Ochimowski, op. cit., s. 687-688.

73 Qstatecznie czynnik obywatelski (w osobach tawnikéw) wprowadzony zostat tylko
do utworzonego w 1935 r. Inwalidzkiego Sagdu Administracyjnego; por.: ].S. Langrod, Sgdow-
nictwo administracyjne, [w:] Projekt konstytucji polskiej, s. 482-487; idem, Zarys sqdownictwa
administracyjnego..., s. 216; J. Sliwifiski, W sprawie organizacji wielostopniowego sqdownictwa
administracyjnego, ,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1925, nr 18-20, 22-25, 27, 28,
34; M. Waskowski, Rozbudowa sqdownictwa administracyjnego w Polsce, [w:] Pierwszy Polski
Kongres..., s. 400 i nast.

’* Wine za przewleklo$¢ postepowania ponosity w petni czynniki rzadowe, gdyz zrezyg-
nowatly z reformy systemu sadownictwa administracyjnego i wprowadzenia sadéw nizszego
szczebla, ktére odciazytyby w znaczacy sposéb Trybunat. Szerzej: D. Malec, Najwyzszy Trybu-
nat..., s. 245.

75 Dz.U. 1935, Nr 30, poz. 227.

76 Por.: m.in. A. Peretiatkowicz, Nowa Konstytucja Polska, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1935, nr 2, s. 59; M. Kallas, op. cit., s. 184.
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wykonawczej. Cho¢ nowa ustawa zasadnicza nie zmieniata w bezposredni
sposéb podstaw dziatania sadu, to jasne byly oczekiwania najwazniejszych
czynnikdw w panstwie, ze jej przepisy stanowi¢ beda dla orzecznictwa Try-
bunatu nowe zasady interpretacyjne. Mimo to Trybunat zachowat w wiek-
szo$ci wypadkéw swa dotychczasowaq linie orzecznictwa i faktyczng nieza-
lezno$¢ w dziedzinie judykatury. Wptynat na to wysoki poziom zasiadajacych
w nim sedzidéw i niewielkie zmiany kadrowe w catym okresie istnienia. W la-
tach 1932-1939 regulacje dotyczace NTA ulegaty jeszcze kilkakrotnie zmia-
nom, jednak nowelizacje te nie miaty znaczenia dla ustroju sadu i zasad jego
dziatania”.

W trudnych warunkach tworzenia od podstaw polskiej administracji
i rownolegtego ksztattowania sie korpusu urzedniczego orzeczenia NTA sta-
nowity jedyna niekiedy mozliwos¢ obrony przed dziataniami administracji
naruszajacymi prawo w indywidualnych sprawach. W literaturze podkresla-
no przy tym, ze wzrost autorytetu zapatrywan prawnych NTA zdetermino-
wany byt przez sam fakt jego dziatania’®. Powotywano sie przy tym na ewolu-
cje sgdownictwa administracyjnego w innych krajach i wyrazano nadzieje, ze
NTA doréwna swym znaczeniem francuskiej Radzie Stanu. Nadzieje te prze-
kreslit wybuch drugiej wojny swiatowej, ktéry na wiele lat przerwat dziatal-
nos$¢ sadownictwa administracyjnego w Polsce.

Wybuch drugiej wojny $wiatowej przerwat dziatania Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego i mimo wielu préb jego reaktywacji, po-
twierdzonych projektami’”® powstatymi z reguty podczas krotkotrwa-
tych okreséw ,odwilzy” politycznych, nie doszto do utworzenia sadowni-
ctwa administracyjnego w okresie powojennym®. Krytyczna ocena NTA
w okresie Drugiej Rzeczypospolitej, ideologia i polityka nowego panstwa
socjalistycznego zawazyly na negatywnym stanowisku 6wczesnego rzadu
wobec tej instytucji.

7 Najpowazniejszg z nich byto wspomniane juz utworzenie Inwalidzkiego Sadu Admini-
stracyjnego, dziatajgcego przy NTA i korzystajacego z jego obstugi kancelaryjne;j.

78 1.S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Krakdw-Warszawa
1938, s. 144.

79 Por.: m.in. szeroki przeglad koncepcji sadowej kontroli administracji w Polsce po dru-
giej wojnie $wiatowej - M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne...; a takze D. Malec,
Koncepcje organizacji sqdownictwa administracyjnego w Polsce w latach 1918-2002, [w:] Dzieje
wymiaru sprawiedliwosci, T. Maciejewski (red.), Koszalin 1999, s. 287 i nast.

80 Pojawiajace sie postulaty w sprawie reaktywowania sgdownictwa administracyjne-
go nie znalazly warunkéw przychylnych ich realizacji. Por.: L. Bar, ]. Stembrowicz, O potrze-
bie sqdowej kontroli administracji, ,Panistwo i Prawo” 1957, z. 1, s. 101 i nast.; W. Dawidowicz,
W sprawie sqdownictwa administracji, ,Panstwo i Prawo” 1956, z. 12, s. 1041 i nast.; J. Staro$-
ciak, Kontrola sqdowa w systemie zabezpieczenia praworzqdnosci dziatania administracji, ,Pan-
stwo i Prawo” 1957, z. 6, s. 1069 i nast.
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W okresie powojennym, mimo formalnej ciggtos$ci panstwa, w istotny
sposo6b przeobrazono system kontroli administracji®l. Dziatania w tym za-
kresie podjety sady powszechne, cho¢ jurysdykcja nie obejmowata wszyst-
kich spraw. Sady, rozpatrujac sprawy cywilne czy karne, stawaty nierzad-
ko przed koniecznos$cig oceny legalnosci decyzji administracyjnej. Miato to
miejsce gtdwnie przy przestepstwach urzedniczych oraz przy stwierdzaniu
niewazno$ci aktéw administracyjnych. Ocena legalnosci decyzji czy interpre-
tacja przepiséw dokonana przez sagdy powszechne nie byta wigzaca dla orga-
néw administracji®2.

Glownym argumentem S$rodowisk przeciwnych utworzeniu sadow-
nictwa administracyjnego byto traktowanie go jako reliktu poprzedniego
ustroju politycznego, ktéry nie miescit sie w socjalistycznym modelu kon-
troli administracji®®. Dodatkowo podkreslano brak obiektywnych mozliwosci
wprowadzenia sgdowej kontroli administracji, ze wzgledu m.in. na ubytek
kadry sedziowskiej spowodowany wojng i przymusowym wywozeniem lud-
nosSci w gtab ZSRR®. Fundamentem wymiaru sprawiedliwo$ci byty bowiem
umiejetnosci orzekajacych, a nie ustawy®®.

Uwazano dodatkowo, iz wprowadzenie kontroli sgdowej administracji
doprowadzi do realizacji pieniaczych sktonnosci obywateli, a lawina skarg
spowoduje niewydolno$¢ obrotu prawnego®.

81 Por.. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji w Polsce, Warszawa 1970,
s. 35; E. Longchamps, Rzut oka na system kontroli nad administracjq, ,Kontrola Panstwowa”
1964,z.3,s. 2.

82 Brak bezposredniego przetozenia orzecznictwa sadéw powszechnych na praktyke ad-
ministracji wigzat sie m.in. z tym, iz traktowano je raczej jak ogélne wytyczne. Powotywano sie
na argument braku odpowiedniego przygotowania sedziéw sadéw powszechnych w zakresie
prawa administracyjnego, ktérzy posiadali wiedze z tego zakresu zaczerpnietg jedynie podczas
studiéw, bowiem ani aplikacja, ani dodatkowe szkolenia nie przewidywaty w swym programie
choéby podstawowych zagadnien z tego zakresu - szerzej: J. Letowski, Sqdy powszechne i pra-
worzgdnos¢ w administracji, Warszawa 1967.

8 Por.: ]. Homplewicz, Pojecie zasadniczej linii polityki paristwa w przepisach prawa admi-
nistracyjnego, Krakéw 1968, s. 63-68.

8% Do pracy zgtosito sie woéwczas okoto 37% przedwojennego stanu kadry sedziowskiej
i prokuratorskie;.

8 Dodatkowo na czoto argumentéw przeciwnikéw sgdowej kontroli wysuwany byt po-
stulat odtozenia uruchomienia tej instytucji do czasu uporzadkowania ustawodawstwa ad-
ministracyjnego - por.: A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969,
s. 312.

8 Negowano te koncepcje rdwniez w obawie, iz mtoda i niedo$wiadczona administracja
zostanie sparalizowana przez sady uchylajace decyzje niezgodne z prawem. Argumentowa-
no to potrzeba objecia administracji okresem ochronnym, wieksza tolerancja brakéw i nie-
dociagnie¢ jej funkcjonowania. Ponadto podkreslano, jak ogromna role w realizacji politycz-
nych zadan odgrywa wtasnie administracja, zatem uznawano, iz nie nalezy jej tego utrudnia¢.
Por.: S. Widerszpil, Teoretyczne problemy rozwinietego spoteczeristwa socjalistycznego, ,Panstwo
i Prawo” 1975, z.12,s. 10.
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Zaktadano wéweczas, ze ustrdj socjalistyczny eliminuje mozliwosé po-
wstania konfliktu miedzy panstwem a obywatelem, poniewaz jest przeja-
wem woli ludu®. W panstwie socjalistycznym uznawano, iz kazda kontrola
administracji powinna czuwa¢ nad poszanowaniem praw jednostki®® i reago-
wacé na dostrzezone w tym zakresie nieprawidtowosci, aczkolwiek podkre-
$lano, ze ten aspekt nie moze by¢ jedyny i podstawowy. Wskazywano na po-
trzebe kontroli z punktu widzenia legalnosci, a nie ograniczania sie jedynie
do ochrony praw jednostki. Podnoszono, Ze instytucja indywidualnych skarg
i wnioskdw miata stuzy¢ obywatelom, poniewaz ich moralnym obowigzkiem
bylo reagowanie na nieprawidtowo$ci®”. Rozbudowana kontrola admini-
stracji®, czy to w ksztalcie odrebnych jednostek®, czy to kontroli prokura-
torskiej®?, byta pojmowana jako ochrona dobra wspdlnego, ktérym byt o6w-
czesny porzadek prawa panstwa socjalistycznego®. Niezwykle wazng role
w dziataniach kontrolnych administracji odgrywata partia jako reprezentant
interesu catego spoteczenstwa, nadajacy kierunek dziataniom podleglej jej
administracji. Kontrola stata sie wiec sktadnikiem kierowniczej roli partii,
a jej udzial w wykonywaniu kontroli administracji byt wéwczas oczywisty®*.
Zgodnie z tym przekonaniem funkcje sgdéw administracyjnych przejeta
w znacznym stopniu prokuratura®. Prokurator nie byt jednak powotany do

87 Szerzej: M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2000,
s. 238-240.

8 Por. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie KPA, ,Paiistwo i Prawo” 1960,
z.3,s.459; S. Jedrzejewski, Ochrona uprawnien obywatela w polskim systemie kontroli admini-
stracji paristwowej Torun 1973, s. 52.

8 W Polsce instytucja ,skarg i zazalen” wprowadzona zostata na mocy uchwaty Rady Pan-
stwa i Rady Ministréw z 14 grudnia 1950 r. - M.P. 1951, Nr 1, poz. 1. Przepisy tej uchwaty utra-
city moc z dniem wejscia w Zycie Kodeksu postepowania administracyjnego, ktérego przepisy
unormowaty takze instytucje ,skarg i wnioskow”.

% Por.: J. Wréblewski, Aksjologiczne problemy sqdowej kontroli administracji, ,Pafistwo
i Prawo” 1980, z. 1, s. 13-21. Szerzej o rodzajach kontroli administracji przewidzianej w pan-
stwie socjalistycznym - M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1956, s. 440; E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 173.

91 Instytucje kontroli to m.in. arbitraz gospodarczy, inspekcja resortowa, kontrola spotecz-
na, kontrola instancyjna, kontrola Najwyzszej I1zby Kontroli, inspekcje specjalne oraz kontrola
panstwowa - szerzej: W. Lang, Struktura kontroli prawnej organéw paristwowych PRL, Krakéw
1963, s. 39.

92 Por.: W.F. Dabrowski, Prokuratorska kontrola decyzji administracyjnych, Poznan 1961,
S. 6 nast.

9 Szerzej: S. Jedrzejewski, Kontrola administracji. Ogélne problemy teoretyczne i struktura
systemu, Torun 1979, s. 6-7.

9 Szerzej: S. Jedrzejewski, Kontrola administracji. Ogdlne..., s. 25-26.

% Kontrola prokuratorska w 6wczesnym znaczeniu byta instytucjg powstala na gruncie
panstwa socjalistycznego i byta $cisle z tym ustrojem zwigzana. Tworcg koncepcji powierzania
organom prokuratury kontroli nad praworzadnoscia dziatania organéw panstwa byt W.I. Lenin
- szerzej: W.I. Lenin, O podwdjnym podporzgdkowaniu i praworzgdnosci, Warszawa 1949, s. 956
i nast.
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rozstrzygania sporéw dotyczacych legalnosci dziatania lub zaniechania ad-
ministracji, kontrolowat jedynie przestrzeganie prawa®®. Wprowadzenie tzw.
nadzoru ogélnego wzorowane byto na do$wiadczeniach radzieckich, gdzie
istnial ,wyzszy nadzér”’.

Mimo braku ogdlnego sadownictwa administracyjnego niektére decyzje
administracyjne podlegaty kontroli sprawowanej przez sady specjalne lub
szczegdlne®®. W latach 1947-1974 dziataty sady ubezpieczen spotecznych
utworzone na podstawie przepiséw ustawy Prawo o sadach ubezpieczen
spotecznych®. Rozpoznawaty one skargi na decyzje organéw rentowych
w sprawie rent oraz innych $wiadczen. Funkcjonowaty w trybie dwuinstan-
cyjnym, z czego w pierwszej instancji orzekaty okregowe sady ubezpieczen
spotecznych z udziatem tawnikéw, druga za$ instancje stanowit Trybunat
Ubezpieczen Spotecznych w Warszawie (dalej jako TUS). Od 1962 r. sady
ubezpieczen spotecznych podlegaty kontroli Sgdu Najwyzszego, a w 1985 r.
ich kompetencje przejety sady powszechne - sady pracy i ubezpieczen
spotecznych!®L,

Sadownictwo, w tym administracyjne, jako odrebna, niezawista wtadza
panstwowa w krajach realnego socjalizmu w praktyce nie istniato, nie wi-
dziano bowiem miejsca dla organu, ktéry mogtby chocby w ograniczonym
zakresie kontrolowa¢ aktywno$¢ aparatu administracyjnego!’2. Sagdownictwo
administracyjne w totalitarnym systemie komunistycznym bylo nie do
pomyslenia. System ten bowiem zrywat z klasyczng koncepcja praw podmioto-
wych jednostki'®®, poniewaz oficjalna doktryna glosita, ze organy panstwowe
zawsze wypetniajg wole ludu pracujacego, co za tym idzie - nie byto rozbiez-
no$ci wymagajacych ingerencji organéw sadowych. Administracji brakowato

% A. Bromer, Pozycja prawnoustrojowa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Wroctaw
1989, s. 13-14.

97 W Polsce kontrola prokuratorska powotana zostata na podstawie ustawy o Prokura-
turze Rzeczypospolitej Polskiej z 20 lipca 1950 r,, Dz. U. 1950, Nr 38, poz. 346, jednak przepi-
sy ustawy okreslaty granice tej kontroli w sposéb ramowy, za$ precyzyjny zakres uprawnien
prokuratora w wykonywaniu funkcji kontroli przestrzegania prawa znalazt sie w ustawie
o Prokuraturze w PRL z 14 kwietnia 1967 r,, Dz. U. 1967, Nr 13, poz. 55. Szerzej: H. Starczewski,
]. Swiqtkiewicz, Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa w PRL, Warszawa 1970, s. 25.

% L. Wisniewski, Gwarancje podstawowych praw i wolnosci obywateli PRL, Wroctaw 1981,
s. 127-128.

9 Tekst jedn. Dz. U. 1961, Nr 41, poz. 216.

100 Por.: E. Frankiewicz, P. Dumana, K. Stanik, K. Winiarski, op. cit., s. 12-13.

101 Szerzej: S. Jedrzejewski, Kontrola administracji, Poznan 2000.

102 Szerzej: A. Rzeplinski, Sgdownictwo w PRL, Warszawa 1989, s. 5 i nast.

103 Po zakonczeniu drugiej wojny Swiatowej polityka administracyjna panstwa koncentro-
watla sie gléwnie na zadaniach wiazacych sie z ekonomiczng i spoteczng stabilizacjag nowego
ustroju. Przeksztatcenia gospodarcze i spoteczne uwazano za cele nadrzedne wobec interesu
indywidualnego, nawet jesli byto to sprzeczne z obowigzujacymi przepisami prawa - szerzej:
]. Letowski, Administracja. Prawo. Orzecznictwo sqdowe, Wroctaw 1985, s. 40-41.
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politycznej neutralnosci, realizowata bowiem ona program partii. Decyzje ad-
ministracyjne byty zarazem decyzjami politycznymi, wydawanymi w imieniu
i na rachunek partii**, Poza tym uznawano, iz nadzor prokuratorski w trybie
nadzoru ogdlnego bedzie wystarczajacy dla przywracania praworzadnosci'®.

W przyjetej ustawie konstytucyjnej z 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakre-
sie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej'’®, tzw. Matej
Konstytucji, ustawodawca wypowiedziat sie wieloznacznie i ogélnikowo za
wprowadzeniem kontroli legalno$ci aktéw administracyjnych. Odpowied-
niej ustawy nigdy jednak nie wydano!?’. Problem reaktywowania sadow-
nictwa byt dyskutowany w latach 1945-1948, dominowata jednak krytyka
takiego modelu. Zaktadano oparcie kontroli administracji na systemie rad
narodowych?°®,

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r.'° nie zawierata nawet deklaracji ist-
nienia przysztego sadownictwa administracyjnego, ograniczyta sie jedynie
do rejestracji istniejacych zjawisk i instytucji. Przepis o sadach szczeg6l-
nych dotyczyt bowiem istniejacego TUS i okregowych sadéw ubezpieczen
spotecznych!'?,

O powotaniu sadownictwa administracyjnego zaczeto na nowo dysku-
towac po politycznej odwilzy znanej jako Pazdziernik '56, jednak powstaty
woweczas tzw. projekt Zimmermanna z 1958 r. zostat odrzucony!*'.

Do idei stworzenia trybunatu czy naczelnego sadu administracyjnego
mimo wszystko wcigz powracano, miedzy innymi dlatego Ze zaistniata po-
trzeba skorygowania niezmiernego przyrostu wtadzy administracji. Dopro-
wadzono do sytuacji, gdzie jednostka byta totalnie uzalezniona od jej urzed-
niczego aparatu administracji'!z

Dopiero od drugiej potowy lat siedemdziesigtych mozna méwic¢ o po-
wazniejszym odzewie, gdyz okazato sie, Ze 6wczesnie funkcjonujacy system

104 1, Letowski, Administracja. Prawo..., s. 34-36.

195 Por. M. Kallas, A. Litynski, op. cit., s. 240.

196 Dz, U. 1947, Nr 18, poz. 71; por. tez: T. Motdawa, Konstytucje Polskie 1918-1998, War-
szawa 1999, s. 164-176.

197 Uregulowania art. 26 Matej Konstytucji z 1947 r. zapowiadaty, ze osobna ustawa ustali
tryb i zakres dziatania organéw wtasciwych do orzekania o legalnosci aktéw administracyjnych
w zakresie administracji publicznej. Zamieszczenie tego przepisu prowadzito do wniosku, Ze
pierwotnie zamierzano powota¢ sgdownictwo administracyjne czy tez innego rodzaju organ
quasi-sadowy, organ kontrolujacy administracje - por.: A. Burda, Polskie prawo paristwowe,
Warszawa 1978, s. 133-134.

198 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne..., s. 28.

109 Dz. U. 1952, Nr 33, poz. 232.

110 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji..., s. 80 i nast.

"1 Szerzej: Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w ad-
ministracji i postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 26-27.

12 Szerzej: ]. Letowski, Administracja. Prawo..., s. 217-218.
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kontroli i nadzoru nie stwarzat warunkéw optymalnej skutecznosci''3. Insty-
tucje te nie gwarantowaty pelnej obiektywnosci, a brak jasnosci, przejrzy-
stosci i wewnetrznej spéjnosci tworzonego prawa jeszcze bardziej pogtebiat
chaos w administracji.

Dziatalno$¢ kontrolna rad narodowych koncentrowata sie jedynie na ana-
lizie ogdlnej problemu, majacym znaczenie ogélnospoteczne. Przecietny oby-
watel nic nie zyskiwat dzieki takiej kontroli - byta dla niego nieskuteczna®*.

Charakter i przebieg ,przecenianej” kontroli prokuratorskiej zalezat od
dobrej woli wtasciwego organu administracji panstwowej. Wynikajaca z ta-
kiej sytuacji polityka Prokuratury Generalnej polegata na ,wyciszaniu” inten-
sywnosci ,wizytacji”, gtéwnie w przypadkach ,politycznie” niejednoznacz-
nych, tak aby nie zachwia¢ dobrych relacji, zwtaszcza z organami centralnymi
administracji panstwowe;j!1s.

Funkcjonowanie instytucji skarg i wnioskéw w niewielkim stopniu przy-
czynito sie do poprawy dziatania administracji. Rozwéj prawny tej formy
kontroli, poczawszy od roku 1950, uwzgledniajgc zmiany dokonane w okre-
sie od 1960 r. do 1972 r,, az do powotania Komitetéw Kontroli Spotecznej,
ukazal niezadowalajacg skuteczno$¢ funkcjonowania kontroli spotecznej
w zakresie realizacji zasady praworzadnosci®*®.

Nieprawidtowosci w przestrzeganiu prawa przez organy administra-
cji wynikaty ze swoistego pogladu na dobro publiczne. W sytuacji gdy do-
konywano analizy kontekstu organ-obywatel, bardzo tatwo dochodzito do
naruszen praw jednostki w imie tzw. dobra publicznego. Pracownicy admini-
stracji obawiali sie posadzenia o przyznanie zbyt daleko idacych uprawnien
jednostce, kosztem interesu panstwa. Niedookreslonos¢ tego pojecia powo-
dowata forsowanie dominacji interesu spotecznego!’.

Ponadto podstawa podjecia efektywnych dziatan do realizacji zadan
zmierzajacych do wdrozenia kontroli administracji zapewnito dopiero ra-
tyfikowanie 3 marca 1977 r. Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych!'®, Przyjecie tych zobowigzan wymuszato przeksztatcenie

113 Por.: M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne..., s. 36.

114 Jpidem, s. 15.

115 Wedtug danych Prokuratury Generalnej jedynie w okoto 10 % ogdlnej liczby zbadanych
spraw prokurator zadat uchylenia lub zmiany decyzji administracyjnej. Dodatkowo zgodnie
z danymi statystycznymi okresu 1970-1975, tylko 10 % decyzji zostato uchylonych w wyniku
kontroli zewnetrznej, za§ w pozostatych 90% byto to inicjatywa obywatelska - por.: ]. Swiat-
kiewicz, Zagadnienia przestrzegania prawa w dziatalnosci organéw administracji panistwowej,
,Panstwo i Prawo” 1979, z. 11, s. 35; ]. Staro$ciak, Kontrola praworzqdno$ci dziatania organéw
administracji, ,Panstwo i Prawo” 1971, z. 11, s. 722.

116 Por. B. Zawadzka, Komitety Kontroli Spotecznej. Model prawny i tendencje praktyki,
,Panstwo i Prawo” 1980, z. 7, s. 15 i nast.

17 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne..., s. 16.

18 Dz, U.1977, Nr 38, poz. 167. Por.: ]. Borkowski, Sgdownictwo administracyjne..., s. 18.
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regulacji wewnetrznych w celu normatywnego zabezpieczenia gwarancji
zawartych w tych dokumentach. Stanowity one bowiem wigzace dyrekty-
wy dostosowania polskiego prawa do miedzynarodowych standardow!'’.
Wieloletnie wysitki i przetamanie oporéw, wsparcie postepowej czesci po-
litycznego kierownictwa oraz narastanie kryzysu spoteczno-gospodarczego,
przyniosty pod koniec lat siedemdziesigtych projekt ustawy o sagdownictwie
administracyjnym*2°.

W wyniku zakonczenia prac nad nowelizacja Kodeksu postepowania
administracyjnego prowadzonych od 1977 r,, 31 stycznia 1980 r. powota-
no Naczelny Sad Administracyjny'?!. Ustawa byta rezultatem kompromisu
mozliwego do osiagniecia w 6wczesnych warunkach politycznych. Utrzy-
mujacy sie monopol wiadzy PZPR ustepowat widzac w sagdownictwie ad-
ministracyjnym instytucje mogaca przyczynic¢ sie do roztadowania napie¢
powstatych w relacjach ,urzad-obywatel” oraz ogdélnego usprawnienia
dziatania panstwowej administracji'?2. Ponadto byt to okres, w ktérym
stabt system totalitarny i coraz cze$ciej gtoszono postulaty przestrzegania
przez organy wtadzy publicznej praw jednostki, w tym takze praw, ktore
stanowita Konstytucja PRL'2,

Po wprowadzeniu sagdowej kontroli administracji oczekiwano osiggnac
to, czego inne instrumenty kontrolne nie mogty da¢ - bezstronnos¢, facho-
wos¢ i efektywnos$¢!?%. Dodatkowo wprowadzenie sgdownictwa administra-
cyjnego miato doprowadzi¢ do skutecznej ochrony obywatela w stosunkach

)

19 Por.: Z. Czeszejko-Sochacki, Konstytucyjna zasada prawa do sqdu, ,Panstwo i Prawo’
1992, z.10, s. 15.

120 Zgodnie z przyjetym projektem zaaprobowano nazwe ,Najwyzszy Sad Administracyj-
ny”, jednak na etapie prac w podkomisji sejmowej zgtoszono postulat zmiany nazwy na ,Na-
czelny Sad Administracyjny”, powotano sie na watpliwo$¢ co do stosunku Sadu do Sadu Naj-
wyzszego. Ponadto pierwotna nazwa mogta sugerowac istnienie sadéw nizszej instancji. Por.:
S. ZawadzKi, Przestanki i kierunki aktualizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 1979, z. 8-9, s. 20.

121 Silny nacisk spoteczny, jak i dyskusja doktryny doprowadzity do powotania zespotu
sejmowego do opracowania noweli do Kodeksu postepowania administracyjnego oraz powo-
fania sadownictwa administracyjnego - szerzej: S. Zawadzki, Poktosie konsultacji spotecznej
i debaty poselskiej w sprawie nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 1980, z. 2, s. 3 i nast.

122 Szerzej: J. Swiatkiewicz, Jak ksztattowato sie orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980~
-2005, ]. Goral, R. Hauser, |. Trzcinski (red.), Warszawa 2005, s. 436-451.

123 Por.: K. Skubiszewski, Prawa jednostki, umowy miedzynarodowe i porzqdek prawny PRL,
,Panstwo i Prawo” 1981, z. 7, s. 9-23; A. Zielinski, Wktad Naczelnego Sqdu Administracyjnego
w ksztattowanie zasady bezposredniego stosowania Konstytucji przez sqdy, [w:] Sqdownictwo
Administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, ]J. Géral, R. Hauser,
J. Trzcinski (red.), Warszawa 2005, s. 462; K. Dziatocha, Parnistwo prawne w warunkach zmian
zasadniczych systemu prawa RP, ,Panstwo i Prawo” 1992, z. 1, s. 13

124 Por.: . Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 357.
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z administracja, gdzie kontradyktoryjny charakter postepowania miat zréw-
nac pozycje stron - faktycznie i formalnie nier6wnorzednych!%,

Sadownictwo administracyjne powotane zostato ustawag z 31 stycznia
1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz zmianie ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego'?®. Ustawa ta stanowita, ze NSA jest sadem
szczegblnym, podlegajacym pod wzgledem organizacyjnym Radzie Panistwa.
Regulacja dodatkowo wtaczyta postepowanie sgdowe do Kodeksu postepo-
wania administracyjnego (dziat VI), a nadz6r judykacyjny przekazata Sado-
wi Najwyzszemu'?’. Kompetencje NSA, zawarte w Kodeksie, wyliczone byty
enumeratywnie, co stanowito rozwigzanie mniej korzystne od tzw. klauzuli
generalnej, ktéra dopuszcza do rozpoznania wszystkie sprawy, z ewentual-
nym wytgczeniem niektérych!?®,

Miedzy NSA z 1980 r. a poprzedzajacym go w okresie dwudziestolecia
miedzywojennego NTA nie byto bezposredniego zwigzku. Oba organy réz-
nity sie nie tylko zakresem dzialania, strukturg wewnetrzng, ale takze cela-
mi, ktére ustawodawca chciat zrealizowa¢, powotujgc je do zycia w catkowi-
cie réznych okresach ustrojowo-politycznych. Mozna jednak stwierdzi¢, ze
utworzenie NSA jako jedynego w skali kraju odrebnego organu sadowego
o charakterze sadu szczegdlnego byto wyrazem przywigzania do dawnej,
przedwojennej tradycji polskiego sgdownictwa administracyjnego i odréz-
niato wyraznie system sadowej kontroli administracji w Polsce od innych
panstw 6wczesnego bloku socjalistycznego, w ktérych dominowat model
kontroli sprawowanej przez sady powszechne!#.

Brak powigzania wspotczesnego polskiego sadownictwa administracyj-
nego z systemem funkcjonujacym w okresie Drugiej Rzeczypospolitej wyni-
kat z faktu, iz ,tradycja” kontroli administracji zostata przerwana na wiele
lat wojennych**°. Takze w najnowszych rozwazaniach na temat optymalnego

125 Podkreslano, ze kontrola sadowa wptynie w sposéb prewencyjny na zwiekszenie skru-
pulatno$ci przeprowadzania postepowania wyjasniajacego oraz bedzie sprzyjac¢ pelniejszej
i wszechstronnej refleksji nad procesem stosowania prawa. Podniesie sprawnos¢ dziatania ad-
ministracji, ktora, petnigc funkcje stuzebng wobec obywateli, zwiekszy troske o ich prawa oraz
godno$¢ - por.: L. Bar, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, ,Pafistwo i Prawo” 1973, z. 3,
s.10-11; J. Wréblewski, op. cit., s. 20-21; S. Jedrzejewski, W sprawie kontroli aktéw administra-
cyjnych, ,Nowe Prawo” 1972, z. 4, s. 549-551; a takze M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji
administracyjnych a efektywnos¢ dziatania administracji, Lublin 1979.

126 Dz. U. 1980, Nr 4, poz. 8.

127 Szerzej: XXV-lecie Naczelnego Sqdu Administracyjnego na tle dziejow..., s. 47 i nast.

128 'Whasciwo$¢ rzeczowa w postaci tzw. klauzuli generalnej przyjeto dopiero w 1990 r.,
por.: M. Kallas, A. Litynski, op. cit., s. 240-241.

129 H. Izdebski, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999, s. 68.

130 Ponadto nalezy zauwazy¢, iz dawne mechanizmy dziatania nie byly dostosowane do
wymagan wspoétczesnego panstwa i prawa. Mimo to mozna dostrzec pewng ciagtos$¢ tradycji
polskiego sadownictwa, obecng takze w niesprzyjajacym powotywaniu tego rodzaju organéw
w okresie powojennym - szerzej: H. lzdebski, Wptyw orzecznictwa Najwyzszego Trybunatu
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ksztattu wspotczesnego systemu sadowej kontroli administracji siegano nie-
kiedy do dorobku nauki okresu miedzywojennego?3L.

Utrzymanie zakresu kontroli do badania legalnosci, a uprawnien NSA do
kasacji §wiadczyto nie tylko o skrupulatnym przestrzeganiu zasady podziatu
wtadz, ale takze o pewnym przywigzaniu do tradycyjnego rozwiagzania, obec-
nego zarowno w uprawnieniach NTA, jak i dziatajgcego od 1980 r. NSA. Watek
tradycji, nieco zagubiony w najnowszych dyskusjach, bywat dostrzegalny
nawet w orzecznictwie NSA w pierwszym okresie jego istnienia!®2,

Naczelny Sad Administracyjny rozpoczat prace 1 wrze$nia 1980 r., co za-
poczatkowato Zzmudng droge do ksztattowania sie nowego'*® sgdownictwa
administracyjnego®*.

Obawy przed sadowa kontrolg administracji sprawity, ze zaréwno pozy-
cja sadu, jego wtasciwos¢, jak i usytuowanie w systemie wymiaru sprawied-
liwo$ci byly przystosowane do mozliwo$ci tego okresu®s®,

W pierwszych latach funkcjonowania NSA byt cze$cig wtadzy sadowni-
czej panstwa, ktore byto dalekie od stosowania wzorcéw demokracji i idea-
16w praw cztowieka. Rada Panstwa powotywata sedzidw, obsadzajac stano-
wiska sagdowe, zatem niezawisto$¢ oraz niezalezno$¢ stawata sie watpliwa?3e,

Administracyjnego na orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Czasopismo Prawno-
-Historyczne” 1987, z. 2, s. 158.

131 Por.: m.in. wysoka ocene analiz dokonywanych przez W.L. Jaworskiego - J. Borkowski,
Reforma polskiego sqdownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 5, s. 3-4.

132 H. Izdebski, Wplyw orzecznictwa... , s. 158 i nast.

133 Przyjeta koncepcja sadownictwa administracyjnego jednoinstancyjnego spowodo-
wata, iz ustawodawca przewidziat powotanie osrodkéw zamiejscowych sadu, tak aby utatwic
obywatelom dostep do $rodkéw efektywnej ochrony prawnej - Rozporzadzenie Ministra Spra-
wiedliwosci z 25 listopada 1981 r., w sprawie struktury organizacyjnej Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego oraz ustalenia siedzib, wiasciwosci i organizacji o§rodkéw zamiejscowych tego
saduy, Dz. U. 1981, Nr 5, poz. 21.

134 Do konca 1980 r. odnotowano wptyw 982 spraw. W nastepnym roku wptyneto do sadu
7200 spraw. W kolejnych latach liczba ta rosta. W okresie 1988-1990 byta nieco mniejsza, ale
juz w 1991 o jedna czwarta wieksza. PéZniej stopniowo wzrastal wptyw spraw, az do roku
1994, kiedy wystapit wzrost 0 176% w stosunku do roku 1990. W nastepnych latach wptyw
ciggle wzrastal, np. do ponad 60 tysiecy w roku 1998 (ale w 1999 r. skarg byto juz mniej: bo
54.943). W roku 2000 wptyw spraw wynosit 65 054. W roku 2001 wptyneto 75 801 spraw, zas
w roku 2002 byto 70 367 spraw. Rok 2003 - ostatni rok funkcjonowania NSA jako jednoinstan-
cyjnego sadu przed reforma sadownictwa administracyjnego - zamknat sie wptywem 69 011
skarg - dane zawarte w publikacji jubileuszowej XXV-lecie Naczelnego Sqdu Administracyjnego
na tle dziejéow sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 2005, s. 149-166; por. tez:
Z. Kmieciak, ].P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed Naczelnym Sq-
dem Administracyjnym w swietle orzecznictwa NSA, Warszawa 1988, s. 42-55.

135 Szerzej: R. Hauser, J. Swiatkiewicz, 15 lat dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, [w:] 15 lat Naczelnego Sqdu Administracyjnego, R. Hauser (red.), Warszawa 1995,
s. 11-12.

136 Por.: M. Rybicki, Sgd Najwyzszy w PRL, ,Patistwo i Prawo” 1980, z. 5, s. 18; A. Zieliniski,
Wktad Naczelnego Sqdu Administracyjnego..., s. 461.
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Jednak nowo powstaty Sad juz w krétkim czasie od poczatku faktycznego
dziatania w spos6b znaczacy zaakcentowat, Ze w swym orzecznictwie bedzie
sie kierowat wytacznie zasadami prawa. Wraz z sagdownictwem administra-
cyjnym zmienity sie w sposéb znaczacy relacje miedzy jednostka a organem
administracji publicznej. W toku postepowania przed sgdem organ admini-
stracyjny zajmowat pozycje rownorzedng w stosunku do strony, toczgc z nig
Spor, ktéry rozstrzygat niezainteresowany w wyniku sprawy organ wymiaru
sprawiedliwosci'?’.

Po kilku latach funkcjonowania NSA zaczety pojawiac sie gtosy o potrze-
bie usytuowania tego sadu w przepisach rangi konstytucyjnej. Podnoszo-
no wéweczas, ze wprowadzenie sagdowej kontroli jedynie w drodze ustawy
zwyktej nie gwarantowato ugruntowania tej instytucji z uwagi na brak sta-
bilno$ci ustaw zwyktych, ktére poddawane byty czestym zmianom i uchy-
leniom!%®, Ponadto brak wyraznego przepisu konstytucyjnego w tej kwestii
spowodowat, Ze mimo ustanowienia NSA nowela do Kodeksu postepowania
administracyjnego z 31 stycznia 1980 r. przewidywata mozliwo$¢ zaskarza-
nia wadliwych rozstrzygnie¢ administracyjnych do innych organéw - quasi-
-sgdowych lub sgdéw powszechnych!®’.

W potowie lat dziewiecdziesiatych doktryna podkreslata, ze dotych-
czasowy model sgdownictwa administracyjnego w Polsce wyczerpat swoje
mozliwosci. Krytykowano nie tylko nadzor jurysdykcyjny Sadu Najwyzsze-
go, ale rdwniez coraz dtuzszy czas oczekiwania na rozstrzygniecie sprawy
przed NSA™.

Historia sadownictwa administracyjnego w okresie PRL pokazata, iz
obawy przeciwnikdw wprowadzenia kontroli administracji w tej formie
nie zachwialy fundamentéw panstwa. NSA wraz z osrodkami zamiejsco-
wymi funkcjonowal, administracja nie przestata dziata¢, a obywatele nie
spowodowali paralizu systemu lawing skarg. Nieprzychylna atmosfera wo-
kot sprawy okazata sie zapora majaca podstawy jedynie Swiatopogladowe
i polityczne!*.

Transformacja ustrojowa w Polsce przebiegata w réznym tempie w za-
kresie poszczegdlnych wiadz!*2. Proces przemian ustrojowych w zakresie

137 Szerzej: XXV-lecie Naczelnego Sqdu Administracyjnego na tle dziejow..., s. 47.

138 Szerzej: A. Zielinski, U Zrddet koncepcji ustrojowej Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” 1983, z. 6, s. 17.

139 A. Nowakowski, Konstytucyjne podstawy dziatalnosci sqdownictwa administracyjnego
w Polsce, ,Panstwo i Prawo” 1985, z. 4, s. 69-72.

140 Szerzej: P. Tarno, Ustawy reformujqce sqdownictwo administracyjne. Wprowadzenie,
Warszawa 2003, s. 8-9.

1 Por.: ]. Letowski, Administracja. Prawo.., s. 235.

142 Por.: ]. Aregger, ]. Poczobut, M. Wyrzykowski, Rechtsfragen der transformation in Polen,
Krakéw 1995, s. 9-33.
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wtadzy sadowniczej do 1997 r,, prowadzony byt w drodze ustawodawstwa
zwyktego!*3.

W okresie przedtransformacyjnym sady ujmowaty swa role nazbyt wa-
sko i stuzebnie - wobec legislatywy i egzekutywy. Sady nie mogty sie odna-
lez¢ w roli kontrolera tych dwoch ,wtadz”. Fundamentalna zmiana ustrojo-
wa zapoczgtkowana porozumieniami Okragtego Stotu'** stworzyta warunki
pozwalajgce na swobodne korzystanie z idei, programéw i projektéw, maja-
cych podstawy w demokracji'*®. Zapoczatkowany w Polsce proces transfor-
macji ustrojowej nie miat Zadnego poparcia w praktyce ustrojowej innych
panstw!#6, Po ponad czterdziestu latach dawnego ustroju w kraju wyksztatci-
ty sie dos$¢ specyficzne relacje panstwo-obywatel. Jednostka, czesto milczaco
akceptujac istniejacy system administrowania, mogta liczy¢ na to, iz admi-
nistracja zajmie sie jej losem, gwarantujac niezbedne minimum egzystencji,
bez szczegbdlnego zaangazowania ze strony obywatela. ,Zatamanie sie” daw-
nych wtadz spowodowato takze zmiane powyzszych relacji. Dla wielu byto to
zjawisko o tyle nowe, co wrecz rozczarowujgce. Stan powszechnego entuzja-
zmu, ktéry towarzyszyt ,nadejsciu nowej naszej wtadzy”, ustapit rozczaro-
waniu i ogélnemu niezadowoleniu, co wymagato niejednokrotnie dokonania
wyktadni na gruncie sgdowym'*’. Nowa administracja nie byta gotowa do
zwiekszenia $wiadczen na rzecz obywatela, a wymiana personelu urzedni-
czego na ,odnowiony” pod wzgledem politycznym spowodowata obnizenie
poziomu i stylu $wiadczonej pracy!*®.

W takich warunkach realizacja podstawowych, w tym konstytucyjnych
zatozen panstwa byta przedmiotem politycznych utarczek, ale réwniez
przetargéw poszczego6lnych grup spotecznych czy obywateli. Atmosfera ta
sprawita, iz funkcjonariusze publiczni poddawani byli politycznym oraz ko-
rupcyjnym naciskom, zatem tym istotniejsza role zaczat odgrywac Naczelny
Sad Administracyjny!*’. W poczatkowej fazie swej dziatalnosci orzeczniczej
wprowadzit bowiem do prawa administracyjnego, gtéwnie procesowe-
go, zasady prawne istotne gtéwnie w kontekscie ochrony intereséw, praw

143 Por.: W. Skrzydto, Charakterystyka zmian w dziedzinie wtadzy sqdowniczej, ich zakres
i znaczenie dla sytuacji prawnej jednostki i funkcjonowania panstwa, [w:] Sqdy i Trybunaty
w Konstytucji i w praktyce, W. Skrzydto (red.), Warszawa 2005, s. 7-8.

144 Szerzej: P. Winczorek, Prawo i polityka w czasach przemian, Warszawa 1995.

145 Szerzej: R. Chrusciak, W. Osiatynski, Tworzenie Konstytucji w Polsce 1989-1997, War-
szawa 2002; a takze por.: E. Kustra, Wstep, [w:] Przemiany polskiego prawa (1989-1999),
E. Kustra (red.), Torun 2001, s. 5-10.

146 Por.: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, 1. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 2009, s. 309-317.

147 Szerzej: E. Letowska, J. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sgdach w okresie
przeksztatcen ustrojowych, Warszawa 1995, s. 148-151.

148 Jbidem, s. 156.

149 Por.: Z. Szonert, op. cit., s. 419-420.
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i wolnosci jednostki, wpisujgc sie tym samym w proces demokratycznej
transformacji ustroju komunistycznego'*’.

W 1990 r., w ramach realizowania transformacji ustrojowej reaktywo-
wano samorzad terytorialny, nieistniejacy formalnie 40 lat'sl. Utworzenie
struktur samorzadowych i budowa nowego sytemu organéw administracji
rzadowej pociggnety za sobg istotne zmiany w postepowaniu administracyj-
nym i postepowaniu przed sgdem administracyjnym. Zasadnicze zmiany do
ustawy z 1980 r. wprowadzita nowela z 1990 r., ustawa o zmianie ustawy Ko-
deks postepowania administracyjnego z dnia 24 maja 1990 r.**2, ktéra oprocz
zmian wynikajacych z reformy administracji rozszerzyta zakres kompetencji
NSA dzieki wprowadzeniu klauzuli generalnej, uzupetnionej enumeracja ne-
gatywna. Ustawa powotata rowniez o$rodki zamiejscowe NSA oraz poddata
kontroli sadowej akty wydawane przez samorzad terytorialny*®.

Prace konstytucyjne w latach 1989-1991'> nie doprowadzity do uchwa-
lenia nowej polskiej ustawy zasadniczej, niemniej jednak spowodowaty, iz
rozpoczeto dziatania zmierzajace do przygotowania aktu tymczasowego, sta-
nowigcego poniekad kontynuacje prowizorium konstytucyjnego. Pojawiaja-
ce sie projekty tzw. matych konstytucji z racji swej formuty nie zawieraty re-
gulacji dotyczacych wtadzy sadowniczej. NSA pojawit sie dopiero w ustawie
konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-
rzadzie terytorialnym?®®, tzw. Matej Konstytucji, i to w sposob szczegdlny,
a mianowicie w przepisie stanowigcym o wytaczeniach spod kontrasygna-
ty*°¢. Mozna zatem przyja¢, ze dokonano formalnego ukonstytuowania NSA,
nie stanowita jednak o tym petna ustawa zasadnicza ani tez przedmiotem
regulacji nie byt NSA jako instytucja, niemniej jednak byt to krok wazny dla
przysztej formuly sgdownictwa administracyjnego®®.

150 A, Kabat, Stosowanie Konstytucji w dziatalnosci uchwatodawczej, [w:] Paristwo w stuzbie
obywateli, Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, L. Nawacki R. Hauser (red.), Warszawa
2005, s. 26.

151 Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., tekst jedn. Dz. U. 2001, Nr 142,
poz. 1591, ze zm.

152 Dz.U. 1990, Nr 34, poz. 201.

153 Szerzej: Z. R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne..., s. 28-29.

15 Por.: T. Jasudowicz, RP wobec zobowigzari miedzynarodowych w swietle projektéw Kon-
stytucji RP, [w:] Demokratyczne paristwo prawne in statu nascendi, T. Jasudowicz (red.), Byd-
goszcz 2010, s. 25-29.

155 Dz, U. 1992, Nr 84, poz. 426.

156 Art. 47 pkt 12 brzmiat ,powotywania i odwotywania Prezesa Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego i prezesow Sadu Najwyzszego”. Dotyczyto to wytaczenia kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministréow albo wtasciwego ministra, por.: XXV-lecie Naczelnego Sqdu Administracyjnego
na tle dziejéw..., s. 50.

157 R. Chrusciak, Prace parlamentarne nad konstytucyjnym i ustawowym uregulowaniem
Naczelnego Sqdu Administracyjnego (1979-2002), [w:] Sgdownictwo administracyjne gwaran-
tem wolnosci i praw..., s. 91-99.
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W 1992 r. podjeto w NSA prace nad przygotowaniem wstepnego projektu
ustawy. Uchwalona przez Sejm 11 maja 1995 r. ustawa o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym?*® weszlta w zycie z dniem | pazdziernika 1995 r.**° Bardzo
waznym nowym unormowaniem, z punktu widzenia interesu stron postepo-
wania, byto wyposazenie sgdu w $rodki dyscyplinujace administracje pub-
liczng, wraz z rozszerzeniem funkcji sygnalizacyjnych sadu oraz uproszcze-
niem sposobu sktadania skarg?®.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.1¢!, ktéra we-
szta w zycie 17 pazdziernika 1997 r.!®?, zwienczajac okres transformacji,
wprowadzita zasadnicze zmiany w pozycji ustrojowej sadownictwa admini-
stracyjnego’®.

Sadownictwo administracyjne unormowane jest w art. 184 Konstytucji
RP, ktory stanowi, iz Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady admini-
stracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatyw-
nych terenowych organéw administracji rzadowej. Przepis ten, rozszerzaja-
cy wtasciwo$¢ sadu (zgodnie z postulatami doktryny i NSA) o kontrole aktow
prawa miejscowego terenowych organéw administracji rzadowej zbliza NSA
do organdw typu trybunalskiego. Stosownie do postanowien art. 176 ust. |
Konstytucji RP ustawodawca byt zobligowany do zreformowania sagdowni-
ctwa administracyjnego i powotania sgdéw administracyjnych dwoch instan-
cji, z jednoczesnym poszukiwaniem optymalnego modelu w tej materii'®*.

Dazenie do uruchomienia postepowania umozliwiajacego weryfika-
cje rozstrzygnie¢ miato zapewni¢ petniejszy sposéb zabezpieczenia praw

158 Dz. U. 1995, Nr 74, poz. 368, ze zm.

159 Nowa ustawa o NSA wylaczyta procedure sadowg z Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, co spowodowato, ze rozdzielone poprzednio przepisy ustrojowo-organizacyjne
oraz przepisy regulujace zakres dziatania sadu i postepowanie sagdowoadministracyjne zo-
staty potgczone. Ustawa utrzymywata model NSA jako jednoinstancyjnego sadu centralnego,
w ramach ktérego dziataja osrodki zamiejscowe. W ustawie przyjeto, ze zwierzchnie upraw-
nienia nad sagdami administracyjnymi w zakresie administracji sagdowej powierza sie prezeso-
wi Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wprowadzita jednakze rozwigzania instytucjonalne
w obrebie tego Sadu zmierzajace do zapewnienia wiekszej jednolito$ci jego orzecznictwa
- szerzej” http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/Historia/Polskiesadownictwo-Admini-
stracyjne-1980-2005 [dostep: 24.01.2022].

160 Szerzej: J. Jendroska, op. cit., s. 201-202.

161 Dz, U. 1997, Nr 78, poz. 483.

162 Wejscie w zycie Konstytucji RP nalezy uzna¢ za zwyciestwo pozytywistycznego rozu-
mienia prawa. Zmiany ustrojowe nig wprowadzone majg w istocie niezaleznie od ich skali cha-
rakter ewolucyjny - szerzej orzeczenie TK z 12 maja 1998, U 17/97, OTK 1998, Nr 3, poz. 34.

163 Por.: R. Sawuta, Sqdy administracyjne III Rzeczypospolitej - wybrane uwagi, [w:] Polski
model sqgdownictwa administracyjnego, ]. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Lublin
2003, s.278-287.

164 Por.: D. Gorecki, Polskie prawo konstytucyjne w zarysie, Warszawa 2012, s. 161-162.
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obywatela (innego podmiotu) w postepowaniu sgdowym?°, Praktyka uka-
zala, iz instytucja nadzoru judykacyjnego sprawowana przez Sad Najwyzszy
nie spetniata swej roli weryfikacyjnej, nie wszystkie bowiem orzeczenia wy-
dane w tym trybie spotykaty sie z akceptacja w doktrynie prawa administra-
cyjnego, jak i w §rodowisku sedziow NSA'66.

Regulacje konstytucyjne, zgodnie z przepisami przejsciowymi'®’” Kon-
stytucji RP, ktére w art. 236 ust. 2 stanowia, ze ustawy wprowadzajace
w zycie art. 176 ust. | w zakresie dotyczacym postepowania przed sadami
administracyjnymi zostang uchwalone przed uptywem 5 lat od dnia wejscia
w zycie Konstytucji, w spos6b oczywisty nakazywaty podjecie prac ustawo-
dawczych'®. Ustrojodawca wskazat jedynie termin, w jakim ustawy te mia-
ty zosta¢ uchwalone, jednak dtugos$¢ vacatio legis pozostawiono do uznania
ustawodawcy zwyktego'°.

W konstruowaniu przysztego modelu sgdownictwa administracyjnego
zmierzano do ustalenia gtéwnych priorytetéw i celéw reformy'’°. Ponadto,
mimo znacznego okresu pozwalajacego ustawodawcy na realizacje wymo-
gu konstytucyjnego, w doktrynie pojawiato sie wiele obaw, iz projekty przy-
gotowywane byty pospiesznie i bez glebszego rozwazenia konsekwencji
praktycznych'’!.

Ustawe Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych Sejm uchwalit 25 lipca
2002 r,, za$ ustawy: Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi

165 Szerzej: R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, [w:]
Polski model sqdownictwa administracyjnego, ]. Stelmasiak, ]. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.),
Lublin 2003, s. 143-149.

166 Powodem tego byto inne spojrzenie na problematyke prawa publicznego przez znaw-
céw prawa prywatnego, a takze stosowanie do stosunkdéw publicznoprawnych metody cywili-
stycznej - R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 143.

167 Por.: ]. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan
2000, s. 120.

1% Por.: R. Hauser, Zatozenia reformy sqdownictwa administracyjnego' ,Pafistwo i Prawo”
1999,z.12,s. 21.

169 Szerzej: M. Laskowska, Dostosowanie prawa do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2010, s. 201 i nast.; por. M. Dobrowolski, O pojeciu ,ustawa” w procesie
legislacyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2, s. 25-43.

170 Za T. Wosiem warto przytoczy¢ najwazniejsze z nich: zapewnienie zgodnosci projek-
towanego modelu z normami konstytucyjnymi oraz wigzacymi RP umowami miedzynarodo-
wymi; zapewnienie realizacji konstytucyjnej zasady prawa do sagdu; uregulowanie postepowa-
nia przed sgdami administracyjnymi w sposéb catosciowy, bez odsytania do innych procedur;
zachowanie zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego; zapewnienie wyso-
kiego standardu ochrony praw stron postepowania oraz sprawnego i szybkiego rozpoznania
spraw; usprawnienie funkcjonowania systemu organéw administracji publicznej - szerzej:
T. Wo$, Reforma sqdownictwa administracyjnego - projekty dalekie od ideatu, ,Panstwo i Prawo”
2001,z.7,s.30-53.

171 Por.: Z. Kmieciak, M. Stahl, Jaki model sqdownictwa administracyjnego, ,Samorzad Te-
rytorialny” 1999, z. 6, s. 6.
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oraz Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych i ustawe Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
uchwalono 30 sierpnia 2002 r.'’? Podpisane przez Prezydenta RP ustawy
reformujace sadownictwo administracyjne w Polsce i stanowigce realizacje
przepiséw Konstytucji weszty w zycie 1 stycznia 2004 r. Mimo iz dzien ten
identyfikowany jest z poczatkiem dwuinstancyjnego sadownictwa, jednak
nie byt to koniec zmian. Krytyka doktryny i praktyka orzecznicza ukazata
bowiem dalsze potrzeby reform!’3, gtéwnie z zakresu podwyzszenia stan-
dardéw ochrony praw i wolnosci obywatelskich!’4, miato to bowiem znacze-
nie dla polityki stosowania prawa przez organy administracji. Weryfikacja
orzeczen Wojewddzkich Sgdéw Administracyjnych przez jeden Naczelny Sad
Administracyjny pozwalata osiggna¢ niezwykle pozadang jednolito$¢ orzecz-
nictwa i praktyczne stosowanie tez zawartych w orzeczeniach kasacyjnych.

Podsumowanie

Dostosowanie systemu Zrodet prawa do nowej Konstytucji RP nie mo-
gto by¢ jedyna metoda na osiagniecie sukcesu skutecznego wprowadzenia
ustawy zasadniczej w zycie'’®. Efektywno$¢ sposobéw dostosowawczych
w duzej mierze zalezata od praktyki, ktérg determinuje kultura prawa. Ta
niestety zmienia sie znacznie wolniej niz stowo pisane, poniewaz, jak pod-
kresla E. Letowska, ,inercje rutyn, przyzwyczajen, mentalnosci jest o wiele
trudniej przezwyciezy¢, niz uchwali¢ nowe ustawy”17¢,

172 Akty normatywne opublikowano w Dz. U. 2002, Nr 153 pod poz. 1269, 12701 1271.

173 Por.: A. Wrobel, Kilka uwag o konstytucyjnej koncepcji Naczelnego Sqdu Administracyj-
nego, [w:] Polski model sqdownictwa..., s. 357-359; E. Gdulewicz, Sgdownictwo administracyjne
w Konstytucji RB ustawach i praktyce (wybrane zagadnienia), [w:] Sqdy i trybunaty w konstytucji
i praktyce, W. Skrzydto (red.), Warszawa 2005, s. 63-66.

7% Por.: L. Leszczynski, O usprawnieniu postepowania przed sqdami administracyjnymi (kil-
ka uwag w zwiqzku z reformgq), [w:] Polski model sqdownictwa..., s. 215-224.

175 Por.: M. Kruk, Przyczynek do rozwazarn o inspiracjach Konstytucji RP z 1997 r., ,Paniistwo
i Prawo” 2002, z. 12, s. 9.

176 E, Letowska, Trudnosci w przyswajaniu w Polsce praktyki paristwa prawa, [w:] Zasada
demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP, S. Wronkowska (red.), Warszawa 2006,
s. 200.
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Organizacja spoteczna i organizacja ekologiczna
- dwa rozwigzania w zakresie legitymacji
skargowej do sadu administracyjnego

A Social Organisation and an Environmental
Organisation - Two Solutions for Legal Standing
before an Administrative Court

Streszczenie: W artykule przedstawione zostaly dwa rozwigzania prawne w zakresie
ksztattowania legitymacji skargowej organizacji spotecznej oraz organizacji ekologicznej
do sadu administracyjnego. Chociaz - co do istoty - ratio legis udziatu obu rodzajéw or-
ganizacji jest wspélne - pozwala na wypowiedzenie sie w sprawie tych grup interesu,
ktore sa z nig zwiazane, to jednak legitymacja skargowa organizacji ekologicznych zostata
uksztattowana w sposéb odmienny niz organizacji spotecznych. Przyczyn aksjologicznych
zdecydowanie bardziej liberalnych rozwigzan nalezy poszukiwa¢ w przedmiocie ochrony,
jaka jest srodowisko i rola organizacji ekologicznych, jaka pelnia w zapewnieniu odpo-
wiedniej jego ochrony. Natomiast podstawami prawnymi wptywajacymi na ksztatt prawa
polskiego w tym zakresie sa regulacje prawa miedzynarodowego (Konwencja z Aarhus)
oraz prawa unijnego.

Stowa kluczowe: Organizacja spoteczna, organizacja ekologiczna, legitymacja skargowa,
postepowanie sgdowoadministracyjne

Abstract: The article presents two legal solutions for shaping the complaint legitimacy of
a social organisation and an environmental organisation before an administrative court.
Although - in essence - the ratio legis of the participation of both types of organisations is
common - it allows those interest groups associated with it to have their say in the mat-
ter, the complaint legitimacy of environmental organisations has been shaped differently
from that of social organisations. The axiological reasons for the more liberal solutions are
to be sought in the object of protection that is the environment and the role of environ-
mental organisations in ensuring its adequate protection. Regulations of international law
(Aarhus Convention) and EU law influence the solutions adopted in Polish law.
Keywords: Social organisation, environmental organisation, standing to complain, admi-
nistrative court proceedings
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Wprowadzenie

Zapewnienie prawnej mozliwo$ci ubiegania sie przez organizacje spo-
teczne o udziat w postepowaniu przed sgdem administracyjnym stanowi
wyraz koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego i pozwala na wypowiedze-
nie sie zainteresowanych sprawg grup interesu. Przestanki aksjologiczne
udziatu organizacji spotecznej oraz ekologicznej sa wspdlne i zapewniajg
zasadniczo spoteczna kontrole dziatalnosci judykatury, naswietlenie i wyjas-
nienie sprawy z dodatkowych perspektyw. Udziat wptywaé moze pozytyw-
nie na realizacje prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), jak rowniez na
sprawnos¢ dziatania organ6w panstwa, ktdrej zapewnienie stanowi warto$¢
konstytucyjna (zob. preambuta Konstytucji).

Przedmiotem artykutu jest omdwienie uksztattowanych odrebnie prze-
stanek dostepu organizacji spotecznej i ekologicznej do postepowania s3-
dowoadministracyjnego. Dominujacag metode badawcza stanowi analiza
dogmatyczna, ktdra uzupetnia analiza historycznoprawna w zakresie ksztat-
towania sie przestanek dostepu organizacji w poprzednich stanach praw-
nych. W analizie wykorzystano, oprécz tekstéw aktéw prawnych, stanowiska
doktryny, a takze orzecznictwo sagdéw administracyjnych.

Ramy prawne dostepu organizacji spotecznej do postepowania sado-
woadministracyjnego wyznaczajg przepisy ustawy Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (dalej jako: p.p.s.a.)! oraz ustawy ocenowej?.
zakresie ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi sg
to regulacje przyznajace legitymacje skargowaq (art. 50 p.p.s.a.) oraz umoz-
liwiajace uzyskanie statusu uczestnika (art. 32 § 2 p.p.s.a.). Nawet pobiezna
analiza obu przepis6w wskazuje, ze odmiennie uregulowano kwestie udziatu
organizacji spotecznej w postepowaniu administracyjnym i dalszy udziat ta-
kiej organizacji w postepowaniu sagdowym, jezeli organizacja zostata dopusz-
czona do udziatu w postepowaniu administracyjnym, a inaczej uregulowana
jest sprawa udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu sgdowym, jezeli
organizacja nie brata udzialu w postepowaniu administracyjnym. Natomiast
ustawa ocenowa okresla szczegélne uprawnienia organizacji ekologicznych
odnoszace sie do legitymacji skargowej, w mysl ktorych legitymacja nie jest
uzalezniona od wcze$niejszego udziatu w postepowaniu administracyjnym.

! Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., tekst jedn. Dz. U. 2022, poz. 329, ze zm.

2 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko, tekst jedn. Dz. U. 2022, poz. 1029.
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Pojecie organizacji spotecznej i ekologicznej

Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie definiuje po-
jecia ,organizacja spoteczna” ani tez nie odsyta do sposobu jego rozumienia
w innych ustawach?®. W systemie prawnym brak zreszta jednej i jednolitej
definicji tego pojecia, a jego tre$¢ odtwarzana jest w doktrynie przez poszu-
kiwanie wspo6lnych cech pewnych struktur, ktére w powszechnym odczuciu
sg organizacjami spotecznymi*.

W doktrynie przyjmuje sie, Zze przez organizacje spoteczne w rozumieniu
ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nalezy ro-
zumiec¢ wszelkie trwate zrzeszenia oséb fizycznych i prawnych, powotane do
wypelniania okres$lonych, waznych spotecznie celéw, posiadajace statg wiez
organizacyjng, niewchodzace w sktad aparatu organdéw administracji pub-
licznej, zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej®°. Obecnie pojecie to rozumia-
ne jest szeroko i obejmuje réwniez fundacje®.

Organizacje ekologiczne zostaly zdefiniowane jako te organizacje spo-
teczne, ktérych statutowym celem jest ochrona $rodowiska’. Z perspektywy
prawnej organizacja ekologiczna to rodzaj organizacji spotecznej®. Wyod-
rebnienie odbyto sie poprzez wprowadzenie dodatkowego kryterium réz-
nicujgcego organizacje spoteczne wzgledem siebie, tj. kryterium dziatania
w celu ochrony $rodowiska (kryterium statutowe). Tylko ta organizacja,

3 Ustawodawca wprowadza do porzadku prawnego réwniez pojecie ,organizacji poza-
rzadowej”, pozostawiajac doktrynie szczegétowe okreslenie relacji pomiedzy tymi typami or-
ganizacji, poprzez odkodowanie wzajemnych relacji w oparciu o obowigzujacy stan prawny.
Rozwazania taki podjeli m.in. A. Skoczylas, M. Swora, Organizacje spoteczne (pozarzqdowe)
w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, ,Administracja: Teoria, Dydak-
tyka, Praktyka” 2006, nr 3 (4), s. 13-36, proponujac rozwigzanie, aby prawo do udziatu w po-
stepowaniu byto ustalane nie ze wzgledu na charakter podmiotowy, lecz ze wzgledu na rodzaj
reprezentowanego interesu.

* M. Lasinski, Organizacja spoteczna w postepowaniu administracyjnym, ,Nowe Prawo”
1987, nr 10, s. 39 i nast.

> M. Romanska, Komentarz do art. 25, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, T. Wo$ (red.), wyd. VI, Lex/el 2016.

¢ Poczatkowo orzecznictwo pozostato rozbiezne odnos$nie do uznania fundacji za or-
ganizacje spoteczna. Fundacja to wyodrebniona prawnie masa majatkowa, ktdéra jako osoba
prawna jest powotana do zycia przez tzw. akt fundacyjny, stanowiacy o$wiadczenie woli oso-
by fizycznej, wyrazonej w formie aktu notarialnego. Watpliwosci te rozstrzygneta ostatecznie
uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 12 grudnia 2005 r., I OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, Nr 2,
poz. 37.

7 Patrz art. 3 ust. 1 pkt 10 ustawy ocenowej.

8 K. Gruszecki wyréznia cztery warunki konieczne do wyodrebnienia organizacji ekolo-
gicznej: wyodrebnienie organizacyjne, legalnos$¢ dziatania, prowadzenie dziatalnosci w zakre-
sie ochrony $rodowiska, miejsce dziatania organizacji - ze wzgledu na obecny stan prawny,
z perspektywy regulacji prawnej, ostatni z warunkéw stracit znaczenie. Udziat organizacji eko-
logicznych w postepowaniu administracyjnym w sprawach ochrony srodowiska, ,Pafstwo i Pra-
wo” 2002,z 2,s.91.
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ktorej statut przewiduje dziatanie w celu ochrony $rodowiska, jest organiza-
cja ekologiczng. Na potrzeby artykutu organizacje ekologiczng traktuje roz-
Iacznie od organizacji spoteczne;j.

Legitymacja skargowa organizacji spotecznej

Sytuacja prawna organizacji spotecznej w zakresie legitymac;ji skargowej
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym jest wielowymiarowa. Jest
tez bardziej ztoZona w poréwnaniu do pozostatych kategorii podmiotéw po-
siadajacych legitymacje skargowa wymienionych w art. 50 p.p.s.a.® Co wie-
cej, nawet w ramach podmiotéw kwalifikowanych jako organizacje spotecz-
ne przestanki posiadania legitymacji skargowej nie sg jednolite. Legitymacja
skargowa organizacji ekologicznej, ktéra jest rodzajem organizacji spotecz-
nej, ma swoja specyfike, co zostanie oméwione w dalszej czesci.

W mysl przywotanego juz art. 50 p.p.s.a. organizacja spoteczna moze zto-
zy¢ skarge rozpoczynajaca postepowanie sgdowoadministracyjne w dwoch
przypadkach wtedy, gdy:

1) ma w tym interes prawny;
2) sprawa dotyczy intereséw prawnych innych osob, a organizacja spotecz-
na w tej sprawie brata udziat w postepowaniu administracyjnym.

Pierwszy przypadek obejmuje sytuacje, gdy organizacja spoteczna byta
strong postepowania administracyjnego, tzn. jej interesu prawnego dotyczy-
to postepowanie (np. kwestionuje decyzje podatkowa skierowana do niej).
Woéweczas jej legitymacja skargowa opiera sie na posiadaniu interesu praw-
nego. Legitymacja skargowa wynika z faktu uczestniczenia w postepowaniu
w charakterze strony?°.

W drugim przypadku uprawnienie organizacji spotecznej do wniesie-
nia skargi jest pochodng tego, ze w prowadzonym postepowaniu admini-
stracyjnym, ktére podlega kontroli sadu administracyjnego, zyskata status

9 W literaturze wskazuje sie, ze pozycja organizacji spotecznej wystepujacej w cudzej
sprawie ze skarga, jako oparta na zasadzie ochrony interesu spotecznego, jest jednak nizsza
niz pozycja wyzej wskazanych podmiotéw, ktoérych podstawa legitymacji skargowej jest ochro-
na praworzadnoéci (prokurator), wolno$ci oraz praw cztowieka i obywatela (Rzecznik Praw
Obywatelskich) oraz ochrona prawa dziecka (Rzecznik Praw Dziecka), W. Chroscielewski,
Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, , Zeszyty Naukowe Sagdownic-
twa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 86 i 88. Nizsza pozycja zostata uzasadniona obowigz-
kiem wyczerpania przez organizacje Srodkéw zaskarzenia przed wniesieniem skargi, A. Nedza-
rek, Znaczenie udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu przed sqdem administracyjnym
w sprawach dotyczqcych intereséw prawnych innych osob, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Ad-
ministracyjnego” 2014, nr 4, s. 34.

10 Szczegbtowe omdéwienie tego przypadku wykracza poza przyjete pole badawcze.
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podmiotu na prawach strony!!. Organizacja spoteczna moze uczestniczy¢
w postepowaniu administracyjnym w sprawie dotyczacej interesu praw-
nego innego podmiotu. Dostep organizacji spotecznej do postepowania
administracyjnego szczegétowo reguluje Kodeks postepowania admini-
stracyjnego'?. Opiera sie on na spetnieniu tgcznie dwdch warunkdow: jesli
jest to uzasadnione celami statutowymi organizacji oraz jesli przemawia za
tym interes spoteczny. Organ prowadzacy postepowanie potwierdza spet-
nienie tych warunkéw, dopuszczajac organizacje do prowadzonego poste-
powania. Konsekwencja dopuszczenia jest przyznanie organizacji statusu
podmiotu na prawach strony, co jest rownoznaczne z otrzymaniem, co do
zasady, takich samych uprawnien procesowych jak strona postepowania.
Dopuszczenie do udziatu w postepowaniu administracyjnym stanowi jeden
z warunkéw wniesienia przez organizacje spoteczna skargi do sadu admi-
nistracyjnego.

Warto tez podkresli¢, ze w niektdrych wypadkach prawo polskie wyklu-
cza udziat organizacji spotecznych z postepowania administracyjnego, np.
ustawa Prawo budowlane wytacza udziat organizacji spotecznej z postepo-
wania w przedmiocie udzielenia pozwolenia budowlanego. Spowodowato to
watpliwosci interpretacyjne, na ile takie wytgczenie na etapie postepowania
administracyjnego skutkuje brakiem legitymacji skargowej organizacji spo-
tecznych w sprawach dotyczacych pozwolenia. Chociaz doktryna nie zajeta
jednoznacznego stanowiska, to przewazajg opinie o braku w takim wypadku
legitymacji skargowe;.

Przestanka udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym w sprawach innych osé6b jest zgodno$¢ przedmiotu postepowa-
nia z celami statutowymi organizacji, a ponadto potrzeba ochrony interesu
spotecznego, ktéry na etapie postepowania przed organem administracji
ma przemawiac za przyznaniem organizacji statusu podmiotu na prawach
strony.

Mimo Ze tre$¢ przepisu art. 50 § 1 p.p.s.a. in fine uzaleznia legitymacje
sagdowg od uczestnictwa organizacji spotecznej w postepowaniu admini-
stracyjnym, zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem sagdéw, w mys$l ktérego sad
administracyjny, badajac spetnienie powyZszego warunku, nie jest zwia-
zany stanowiskiem organu administracji publicznej w kwestii posiadania
przez organizacje interesu spotecznego. Ustalenie legitymacji skargowej
organizacji spotecznej nalezy kazdorazowo do sadu, ktéry w prowadzonym
badaniu nie moze poprzesta¢ na stwierdzeniu, ze organizacja spoteczna

1" A. Skoczylas, Podmioty legitymowane do ztozZenia wniosku o rozstrzygniecie sporu kom-
petencyjnego lub sporu o wtasciwos¢ w rozumieniu art. 4 p.p.s.a., ,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2007, nr 2, s. 9 i nast.

12 W szczegdblnosci art. 31 k.p.a.
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zostata dopuszczona do udziatu w postepowaniu administracyjnym. Analiza
prowadzona przez sad obejmuje ustalenie, czy dopuszczenie jej do udziatu
w postepowaniu administracyjnym byto uzasadnione jej celami statutowymi
i czy przemawiat za tym interes spoteczny. W konsekwencji sad jest upraw-
niony do weryfikowania legitymacji skargowej, nawet w sytuacji gdy dana
organizacja brata udziat w postepowaniu administracyjnym jako podmiot na
prawach strony*?.

Na organizacji spotecznej cigzy obowigzek wykazania spetnienia prze-
stanek w kazdej sprawie, w ktorej zdecyduje sie na wniesienie skargi. Z obo-
wigzkiem skorelowane jest uprawnienie sagdu do ustalenia spetnienia prze-
stanek, co dopiero pozwoli na ustalenie posiadania legitymacji skargowej
przez organizacje spoteczna.

Taki kierunek interpretacji jednoznacznie potwierdza stanowisko sadéw
administracyjnych. W orzecznictwie podkreslany jest obowiazek speinienia
wszystkich warunkéw. W orzeczeniach 11 FSK 2490/17 oraz I1 FSK 1994 /17
Naczelny Sad Administracyjny rozwija warunek odnoszacy sie do statutowej
dziatalnos$ci, wyjasniajac, ze taka dziatalno$¢ musi mie¢ swoj zdefiniowany
przedmiot, niepolegajacy jedynie na reprezentowaniu intereséw prawnych
innych os6b. Wskazuje rdwniez, ze zakres statutowej dziatalno$¢ musi zosta¢
konkretnie okreslony oraz ma obejmowac przedmiot danej sprawy sagdowo-
administracyjne;j.

Kolejnym warunkiem dostepu do sprawy administracyjnej jest wykaza-
nie nie tylko tego, ze sprawa dotyczy statutowej dziatalnosci organizacji, ale
okolicznosci, Ze za udziatem tym przemawia interes spoteczny. Jak wskazuje
orzecznictwo, celem wymienionym w statucie organizacji spotecznej, uza-
sadniajacym dopuszczenie jej do udziatu w postepowaniu sgdowym, moze
by¢ nie tylko obrona indywidualnych intereséw i praw swoich cztonkéw, ale
takze na przyktad propagowanie okreslonej dziatalnosci czy pewnych idei,
ochrona wartos$ci materialnych i niematerialnych, zapobieganie niekorzyst-
nym zjawiskom spotecznym lub ekonomicznym?®. W innym orzeczeniu sgd
zwrdcit uwage, ze nie jest wystarczajace dziatanie organizacji spotecznej
(w przypadku tej konkretnej sprawy - organizacji samorzadu gospodarcze-
go, reprezentujacej interesy gospodarcze zrzeszonych w niej przedsiebior-
c6w) w swoim indywidualnie pojetym interesie, tj. w interesie zrzeszonych

13 Wyroki NSA: z dnia 7 maja 2019 r,, I OSK 1584/17; z dnia 27 wrze$nia 2016, II OSK
3153/14, Lexnr 2167571; z dnia 10 kwietnia 2008 r., I 0SK 374 /07; wyroki WSA w Krakowie:
z dnia 18 pazdziernika 2017 r., ISA/Kr 678/17, Lex nr 2445326; z dnia 14 pazdziernika 2016,
I SA/Kr 773/16, Lex nr 2151139; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 listopada 2016 r., IV SA/
Po 760/16, Lex nr 2161276.

* Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2019 r., baza CBOSA [dostep: 10.10.2022].

15 Postanowienie NSA z dnia 8 maja 2018 r., Il OZ 440/18 oraz inne orzeczenia sadow
administracyjnych sytuujace to postanowienie.
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w niej przedsiebiorcéw, nie za$ w interesie spotecznym. Jak zauwazyt sad,
udziat organizacji spotecznej w postepowaniu nie moze stuzy¢ indywidual-
nym interesom organizacji'®. Wrecz przeciwnie, jak podnosi B. Adamiak, or-
ganizacja spoteczna moze zosta¢ dopuszczona do udziatu w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, jezeli jej udziat ma na celu ochrone obiektywnego
porzadku prawnego?’.

Stanowisko o koniecznos$ci badania posiadania legitymacji skargowe;j
organizacji spotecznej dopuszczonej do udzialu w postepowaniu admini-
stracyjnym byto reprezentowane réwniez w poprzednim stanie prawnym
wyznaczonym przepisami ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym.
W literaturze ]J. Borkowski wskazuje, Ze udziat organizacji spotecznej jako
podmiotu na prawach strony nie oznacza, ze organizacja ta bedzie legitymo-
wana do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego®®.

Relacja organizacji spotecznej i stron postepowania moze ksztattowac sie
réznie i bedzie determinowana trescia intereséw reprezentowanych przez
te podmioty. Organizacja spoteczna moze dziata¢ na rzecz jednej ze stron,
wzmacniajac jej pozycje w postepowaniu, badz przeciwnie - dziata¢ w opo-
zycji do interesu strony. Moze tez nie wigzac swoich czynnosci procesowych
z interesami zZadnej ze stron, majac na uwadze tylko zachowanie wymagan
interesu spotecznego.

W orzecznictwie przyjmuje sie, Ze udzial organizacji spotecznych w po-
stepowaniach sgdowoadministracyjnych nalezy rozumie¢ szeroko. Nie moz-
na ogranicza¢ go do kontroli postepowan administracyjnych. Za wyktadnia
pozwalajaca przyznac¢ mozliwo$¢ dopuszczenia udziatu organizacji spotecz-
nych w charakterze uczestnika w kazdym postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym, niezaleznie od jego przedmiotu, przemawia nie tylko wyktadnia lite-
ralna, ale ponadto wyktadnia funkcjonalna i prokonstytucyjna®.

Obecnie obowigzujace regulacje prawne ograniczajg legitymacje skar-
gowa organizacji spotecznej do sytuacji, w ktérych brata udziat w postepo-
waniu administracyjnym. W przeciwnym wypadku, prawo polskie przyznaje
jedynie mozliwo$¢ przystgpienia do toczacego sie postepowania przed sa-
dem administracyjnym. Podstawe prawng w tym zakresie tworzy art. 33 § 2
p.p.s.a. Takie ograniczenie legitymacji skargowej jest trwatym rozwigzaniem
w polskiej procedurze sgdowoadministracyjnej. Analogiczne ograniczenie

16 'Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2019 r,, Il OSK 2445/19, Lex nr 2778047; podobnie wyrok
NSA z dnia 15 marca 2017 r., I OSK 1864 /15, Lex nr 2316638.

7" Glosa do postanowienia Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 28 wrzesnia 2009 r.
11 GZ 55/09, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2010, nr 11, poz. 108, s. 766.

18 J. Borkowski, Podmiot uprawniony do wniesienia skargi do sqdu administracyjnego
w $wietle ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 5,
s. 9.

19 Postanowienie NSA z dnia 18 stycznia 2018 r., | 0SK 2800/17, Lex nr 2427285.
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obowigzywato na mocy ustawy o NSA?, jak réwniez w pierwszej regulacji
przyjetej po reaktywacji sgdownictwa administracyjnego?..

Uprawnienia organizacji ekologicznej w zakresie dostepu
do sadu administracyjnego

Nie sposdb nie zgodzi¢ sie z opinig B. Krupy, ze duza liczba organizacji
ekologicznych i ich aktywno$¢ w ramach postepowan z zakresu ochrony $ro-
dowiska jest znaczaca i wptywa na biezaca praktyke organéw administracji®2.
Przypadki niewtasciwego wykorzystywania przez organizacje uprawnien
powodowaly obostrzenie rozwigzan ustawowych w dostepie organizacji
ekologicznych do spraw administracyjnych?3.

Sytuacja prawna organizacji ekologicznej w zakresie wniesienia skargi
do sadu administracyjnego zostata uksztattowana inaczej niz organizacji
spotecznej. W doktrynie méwi sie, Ze jest to jeden z najlepszych przyktadow
pokazujacych wptyw prawa unijnego na przepisy proceduralne we wszyst-
Kich panstwach cztonkowskich?*. Natomiast Zrodet prawa dla organow sado-
wych w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska na szczeblu miedzynarodo-
wym nalezy szuka¢ w art. 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus®. Jesli sprawa dotyczy
postepowania prowadzonego z udziatem spoteczenistwa w rozumieniu dy-
rektywy 2003/35%, wraz z wejSciem w Zycie ustawy ocenowej, organizacja

20 Por. art. 33 i 34 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz.U.Nr 74, poz. 368, ze zm.). Z przywotanych artykutéw wynika, Ze organizacja spoteczna po-
siada legitymacje skargowa (art. 33 ust. 2), ale warunkiem skorzystania z niej jest wyczerpanie
$rodkéw odwotawczych dostepnych w ramach postepowania administracyjnego (odstepstwo
od wymogu w art. 34 ust. 1 wprowadzono tylko na rzecz Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
prokuratoréw).

21 Por. art. 197 pkt 2, ktéry expressis verbis przyznaje legitymacje organizacjom spotecz-
nym, ktdére uczestniczyty w sprawie w postepowaniu przed organami administracji panstwo-
wej (ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. Nr 4, poz. 8).

22 B. Krupa, Udziat organizacji ekologicznych w postepowaniu administracyjnym o wydanie
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia, ,lus et Administratio”
2014, nr 3,s. 33.

23 W. Federczyk, Organizacja ekologiczna jako uczestnik postepowania administracyjnego
w zakresie ochrony srodowiska, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008, nr 8/3/4, s. 81.

24 Z7.H. Stawinska, The right to file a complaint by environmental organisations in adminis-
trative court proceedings as an example of the Europeanisation of national legal systems, ,Studia
Administracyjne” 2020, nr 12, s. 80.

%5 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwos$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus
dnia 25 czerwca 1998 r. (Dz. U. 2003, Nr 78, poz. 706).

26 Tekst ujednolicony: Dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
26 maja 2003 r. przewidujgca udziat spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektérych
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jest uprawniona do ztozenia skargi na decyzje, nawet jesli nie brata udziatu
w tym postepowaniu. Uprawnienie to uzyskuje, jesli jest organizacjg ekolo-
giczng, co nalezy ustali¢ na podstawie tresci statutu?’.

Kolejnym szczeg6lnym rozwigzaniem jest przyznanie legitymacji skargo-
wej organizacji ekologicznej do skarzenia rozstrzygnie¢ zapadtych w sprawie,
w ktorej nie brata udziatu. To uprawnienie dotyczy postepowania inwesty-
cyjnego i skarzenia decyzji inwestycyjnej?. Jesli jedna z decyzji wydawanych
w tym procesie poprzedzata ocena oddziatywania na Srodowisko, organiza-
cja ekologiczna bedzie mogta skarzy¢ decyzje inwestycyjna. Nie jest wymaga-
ne, aby organizacja uczestniczyta w postepowaniu konczacym sie wydaniem
zezwolenia inwestycyjnego. W skardze konieczne jest natomiast wskazanie,
w jakim zakresie zezwolenie na inwestycje pozostaje niezgodne z decyzja
o Srodowiskowych uwarunkowaniach lub nie uwzglednia jej postanowien?’.

Powyzsze rozszerzenie spraw, w ktérych organizacje ekologiczne mogg
skarzy¢ decyzje administracyjne, nalezy upatrywa¢ w wypetnianiu zobo-
wigzan wynikajacych z regulacji miedzynarodowych, w tym z prawa unij-
nego. Wskazuja na to kolejne zmiany w prawie polskim w zakresie dostepu
organizacji ekologicznej do postepowania administracyjnego oraz sagdowo-
administracyjnego, w tym ostatnia, z 2021 r,, rozszerzajaca uprawnienia do
skarzenia do sadu decyzji inwestycyjnych, a majaca na celu uwzglednienie
zarzutéw zawartych w uzasadnionej opinii Komisji z dnia 7 marca 2019 r.
skierowanej do Polski na podstawie art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu UE,
wskazujacych na niezgodno$¢ niektorych regulacji z art. 11 ust. 1 i 3 dyrek-
tywy 2011/92/UE.

Rozszerzenie uprawnien skargowych organizacji ekologicznych wyni-
kato z koniecznosci dostosowania naszego prawa krajowego do prawa UE,
co stanowi przyktad wptywu prawa unijnego na rozwigzania proceduralne
stosowane w panstwach cztonkowskich.

planéw i programéw w zakresie $rodowiska oraz zmieniajaca w odniesieniu do udziatu spote-
czenstwa i dostepu do wymiaru sprawiedliwos$ci dyrektywy Rady 85/337/EWG196/61/WE.

27 Por.: art. 44 ust. 3 ustawy ocenowej. Jako warunek dostepu do postepowania admini-
stracyjnego wprowadzono drugi warunek dotyczacy powstania organizacji przynajmniej rok
przed wszczeciem postepowania administracyjnego. Starano sie przeciwdziata¢ powstawaniu
organizacji nastawionych wytacznie na skarzenie rozstrzygnie¢ zapadtych w konkretnym po-
stepowaniu. Na to, Ze szeroka legitymacja procesowa moze prowadzi¢ czasami do naduzy¢ pra-
wa publicznego, dlatego tez regulacje prawne powinny zawiera¢ unormowania utrudniajace
ich nielegalne dziatanie, zwraca uwage A. Barczak, Udziat organizacji ekologicznych w ochronie
Srodowiska a granice realizacji przez nie prawa do udziatu w postepowaniu wymagajqcym udzia-
tu spoteczenistwa, ,Studia Prawnicze KUL” 2020, nr 3 (83), s. 44.

28 Art. 86g zostat dodany przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie usta-
wy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko oraz niektdérych innych ustaw (Dz. U.
2021, poz. 784) i wszedt w Zycie z dniem 13 maja 2021 r.

29 Por.: art. 86g ust. 6 pkt 1 ustawy ocenowe;j.
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Podsumowanie

Legitymacja skargowa organizacji spotecznej w postepowaniu sado-
woadministracyjnym oparta jest na okreslonych przestankach. Pierwsze
uwarunkowanie wyznaczaja przepisy, ktore okreslajg zakres i przestanki,
na jakich organizacja spoteczna moze bra¢ udzial w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Udziat ten jest mozliwy w postepowaniach uregulowanych
w Kodeksie postepowania administracyjnego, w ktérych wydawane s3 de-
cyzje i postanowienia. Ponadto udziat jest powigzany z dwiema $ciezkami:
organizacja spoteczna moze zadaé¢ wszczecia lub dopuszczenia do udziatu
w postepowaniu administracyjnym. Zadanie takie jest dopuszczalne tylko
woéweczas, gdy jest to uzasadnione celami statutowymi organizacji i gdy
przemawia za tym interes spoteczny.

Uksztattowanie sytuacji prawnej organizacji spotecznej w postepowa-
niu przed sadem administracyjnym nalezy powigzac z koncepcja polskiego
ustawodawcy polegajaca na odgrywaniu przez organizacje roli na etapie po-
stepowania administracyjnego. To tak jakby organizacja przede wszystkim
poprzez swoje zaangazowanie, np. wnioski dowodowe, przyczyniata sie do
wlasciwego przeprowadzenia postepowania i wydania zgodnej z prawem
decyzji. Srodki zaskarzenia przyznane organizacji spotecznej maja mie¢ cha-
rakter kontrolny zauwazonych w trakcie postepowania nieprawidtowosci.

Szeroka legitymacja skargowa organizacji ekologicznej stanowi wyjatek
od obowiazku uprzedniego uczestnictwa w postepowaniu administracyjnym.
Chociaz przyczyna przyjetego rozwiazania sg szczegdlne potrzeby ochro-
ny srodowiska, w doktrynie wskazuje sie, Ze jest to regulacja nie do konca
uzasadniona. Zdaniem A. Barczak i A. Ogonowskiej uprawnienia sg kontro-
wersyjne®’. Przywotane rozwigzania niewatpliwie stanowig odstepstwo od
wypracowanych w prawie polskim przestanek legitymacji skargowej organi-
zacji spotecznej. Przyjmujac za punkt odniesienia zasade zréwnowazonego
rozwoju, a wiec - w tym kontekscie - potrzebe wywazenia intereséw: roz-
woju gospodarczego, ochrony srodowiska i zaspokajania potrzeb spotecz-
nych, mozna mie¢ watpliwosci, czy tak szerokie uprawnienie nie jest zbyt
daleko idace.

30" A. Barczak, A. Ogonowska, Wyktadnia przepiséw w zakresie udziatu spoteczerstwa
w ochronie Srodowiska - wybrane problemy, ,Studia Prawnicze KUL’ 2018, nr 3, s. 21.
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Zaostrzenie odpowiedzialnosci karnej

z art. 72 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy
w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa

Severe Criminal Liability under Article 72

of the Act on Assistance to Ukrainian Citizens
in Connection with the Armed Conflict

on the Territory of this State

Streszczenie: Artykul omawia problematyke zwigzang z uregulowaniem art. 72 w usta-
wie o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
panstwa. W tekscie zostaly kolejno przedstawione zagadnienia dotyczace uzasadnienia
regulacji, przestanek odpowiedzialnosci z art. 72 ustawy, konstytucyjnych aspektéow re-
gulacji, a takze konsekwencji, jakie wynikajg z tego uregulowania.
Stowa Kkluczowe: odpowiedzialno$c¢ karna, kara, konflikt zbrojny

Abstract: The article discusses the issues related to the regulation of article 72 in the law
on assistance to Ukrainian citizens in connection with an armed conflict in the territory of
that state. The text presents successively the issues related to the justification of the regu-
lation, the conditions of liability under Article 72 of the Act, the constitutional aspects of
the regulation, as well as the consequences that result from this regulation.

Keywords: criminal liability, punishment, armed conflict
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Wprowadzenie - geneza przepisu

W dniu 24 lutego 2022 r. Federacja Rosyjska dokonata agresji zbrojnej na
terytorium Ukrainy, w wyniku ktérej doszto do licznych zmian politycznych,
militarnych i spotecznych zwigzanych z przedmiotowa napascia. Zmiany te
objely swoim zakresem nie tylko terytorium Ukrainy, ale réwniez innych
panstw europejskich, a w szczegdlnie znacznym zakresie réwniez panstwo
polskie. Jedna z najbardziej zauwazanych, a zarazem najbardziej tragicz-
nych konsekwencji wspomnianego aktu agresji jest migracja (a raczej emi-
gracja) obywateli Ukrainy, ktorzy, ratujac wtasne zycie i rodziny, udali sie
przede wszystkim w kierunku granicy z Polska. Jak podaje Straz Graniczna,
od poczatku konfliktu na terytorium polski przybyto ponad 7330 tys. oséb'.
W zwiagzku z tak duzym naptywem ludzi podjeto dziatania legislacyjne ma-
jace na celu uporzadkowanie sytuacji prawnej tych oséb, w szczegélnosci
poprzez usprawnienie udzielania im pomocy humanitarnej, mozliwosci za-
robkowych czy pobytu na terytorium RP. Jednym z takich dziatan byto zto-
Zenie, w dniu 7 marca 2022 r., do Sejmu (druk nr 2069) rzadowego projektu
ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na
terytorium tego panstwa. Projekt ten mial w stopniu co najmniej zasadni-
czym utatwi¢ funkcjonowanie ludnos$ci ukrainskiej na terytorium RP. Po jego
ztoZeniu, w dniu 8 marca 2022 r. (druk sejmowy nr 2069-A) wptyneta au-
topoprawka do przedmiotowej inicjatywy ustawodawczej. O ile pierwotna
wersja ustawy nie zawierata zasadniczo przepiséw karnych? to w drodze
autopoprawki wprowadzono juz regulacje przewidujaca przepisy stricte
o charakterze karnym, a mianowicie przewidziano art. 61a ustawy, zgodnie
z ktérym: ,Skazujac sprawce, ktéry w czasie trwania konfliktu zbrojnego na
terytorium Ukrainy popeinit na szkode osoby, o ktérej mowa w art. 1 ust. 1,
przestepstwo, o ktérym mowa w:

1) art.189,art.189a§ 2, art. 191 § 1-2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Ko-
deks karny (Dz. U. 2021, poz. 2345 i 2447) - sad orzeka kare pozbawie-
nia wolnosci w wysoko$ci nie nizszej niz rok, a w wypadku przestepstwa
okres$lonego w art. 189 § 3, w wysoko$ci nie nizszej niz 5 lat, do gérnej
granicy ustawowego zagrozenia przewidzianego za przypisane sprawcy
przestepstwo zwiekszonego o potowe;

! https://twitter.com/Straz_Graniczna/status/1584785945131307008?ref_src=twsrc
%5Etfw%7Ctwcamp%5Etweetembed %7 Ctwterm%5E1584785945131307008%7 Ctwgr%
5E688a9728c6436ca410b223794ce18b8dbe50077a%7Ctwcon%5Es1_c10&ref_url=https%
3A%F%2Fwww.fxmag.pl%Z2Fartykul%2Fuchodzcy-z-ukrainy-ilu-zatrzymalo-sie-w-polsce-
-najnowsze-dane [dostep: 1.12.2022].

2 Wyjatek stanowi przewidziana w art. 71 ust. 1 tej ustawy okoliczno$¢ wytgczajgca bez-
prawno$¢, wzorowana na stanie wyzszej koniecznosci.
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2) art. 204 § 11§ 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny - sad
orzeka kare pozbawienia wolnosci w wysokos$ci od lat 5 do lat 15;

3) art. 203 lub art. 204 § 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
- sad orzeka kare pozbawienia wolno$ci w wysokosci od lat 8 do lat 15
albo kare 25 lat pozbawienia wolnosci;

4) art. 189a § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny - sad orze-
ka kare pozbawienia wolno$ci w wysokosci od lat 10 do lat 15 albo kare
25 lat pozbawienia wolnoSci.

Motywy, jakie przyswiecaly autorom projektu, pozostaja raczej w sfe-
rze domystow anizeli faktéw, albowiem uzasadnienie omawianego przepisu
sktada sie wylacznie z jednego zdania. Dodanie tego przepisu ma mianowicie
na celu ,zaostrzenie kar za przestepstwa zwigzane z handlem ludZmi, popel-
nione na szkode uchodzcow w zwigzku z trwajacym kryzysem”. O ile mozna
miec zastrzezenia dotyczace jakoS$ci uzasadnienia, to sam cel, jaki przyswie-
cat ustawodawcy, nalezy raczej uznac za stuszny. Jako notorium powszechne
nalezy uzna¢, Ze w czasie trwania wszelkiego rodzajéw konfliktow zbrojnych
szerza sie zjawiska o charakterze kryminogennym. W szczegélnosci moga
one przybra¢ posta¢ handlu ludZmi, gwattéw czy innych przestepstw o cha-
rakterze kryminalnym. W takiej sytuacji nie naruszajg konstytucyjnej zasady
réwnosci wobec prawa regulacje prawne przyznajgce szczeg6lng ochrone
pewnym kategoriom oséb, ktére z uwagi na ich szczegélne potozenie czy sy-
tuacje, w jakiej sie znajduja, powinny podlegaé wiekszej ochronie prawne;.
Zreszta w Kodeksie karnym réwniez takich regulacji nie brakuje, na co wska-
zuje chociazby uregulowanie przestepstwa lichwy z art. 304. Problem wspo-
mnianej regulacji wynika jednak z czego innego. Ustawodawca nie wskazat,
dlaczego akurat za te przestepstwa nalezy surowiej karaé, a za inne nie.
Zwtaszcza ze wskazany katalog moze jednak budzi¢ kontrowersje. Dlaczego
bowiem nie umieszczono w nim np. przestepstw przeciwko mieniu, popet-
nionych na szkode ,uchodzc6w”, skoro ich spoteczna szkodliwo$¢ w czasie
trwania konfliktu zbrojnego jest znacznie wyzsza niz czynéw zabronionych
popetnionych w czasie, w ktérym takiego konfliktu nie ma. Osoby uciekajace
z wlasnej ojczyzny czestokroc¢ zabierajg ze sobg caly dobytek i dokonanie na
ich szkode kradziezy czy oszustwa lub nawet lichwy powinno by¢ przez usta-
wodawce potraktowane z wieksza nagannoscia.

Wracajac jednak do genezy omawianego przepisu, nalezy zwrocié¢ uwage
na to, Zze w pierwotnej wersji (zgtoszonej autopoprawka) przewidywat on za-
ostrzong odpowiedzialnos¢ karna tylko wtedy, jezeli czyn zabroniony wymie-
niony w katalogu zostat popetniony na szkode osoby, o ktérej mowa w art. 1
ust. 1, a wiec na szkode obywateli Ukrainy, ktérzy przybyli na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej bezposrednio z terytorium Ukrainy, w zwigzku
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z dziataniami wojennymi prowadzonymi na terytorium tego panstwa. Tym
samym konsekwencje przewidziane w art. 61a ustawy miaty dotyczy¢ jedy-
nie tych czynéw zabronionych (objetych katalogiem wskazanym przez usta-
wodawce), w ktérych osobag pokrzywdzong byt obywatel Ukrainy, i to nie
kazdy, ale tylko taki, ktéry przybyt na terytorium RP bezposrednio z teryto-
rium Ukrainy i to w zwiagzku z dziataniami wojennymi tam prowadzonymi.
Tym samym poza zakresem obowigzywania przepisu pozostawali obywatele
Ukrainy, ktorzy albo przybyli z innego miejsca, albo z innego z powodu niz
opisany. Niestety, w trakcie trwajacych prac nad ustawg doszto do kolejnych
zmian omawianego przepisu. Drukiem sejmowym 20772 zmieniono poczat-
kowe brzmienie art. 61a na zapis, zgodnie z ktérym sprawca miat ponosié¢
surowszg odpowiedzialno$¢ karng, jezeli w czasie konfliktu zbrojnego na te-
rytorium Ukrainy popetnit jedno z wymienionych przestepstw. Tym samym
wyeliminowano istotny element omawianego przepisu, polegajacy na zawe-
zeniu kregu oséb do obywateli Ukrainy. Po zmianie popelnienie przestepstwa
na szkode jakiegokolwiek pokrzywdzonego (np. obywatela Rosji, Biatorusi,
Polski czy Francji) réwniez ma skutkowa¢ zaostrzeniem odpowiedzialnosci
karnej. W efekcie kolejnych zmian legislacyjnych (bardziej natury technicz-
nej niz merytorycznych), w dniu 12 marca 2022 r. uchwalono ustawe o po-
mocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa, ktéra to rowniez tego samego dnia podpisat Prezydent RP*.
W efekcie zmian legislacyjnych dawny art. 61a zostat przeniesiony i obecnie
jest uregulowany jako art. 72 ustawy.

Artykut 72 - przestanki odpowiedzialnosci

Regulacja art. 72 ustawy® stanowi dyrektywe zaadresowang do sadu,
na mocy ktérej wprowadzono zaostrzenie odpowiedzialnosci karnej i kto-
re to zostato uzaleznione od wydania wyroku skazujgcego wobec sprawcy
jednego z enumeratywnie wyliczonych przestepstw (art. 189, art. 189a § 2,
art. 191§ 1-2,art. 204 § 11 2, art. 2031 204 § 3, art. 189a § 1) popetnionego
w czasie trwania konfliktu zbrojnego na terytorium Ukrainy.

3 https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Forka.sejm.gov.
pl%2FDruki9ka.nsf%2F0%2FACB4ADBF5C276C28C125880000244492%2F%2524File%?2
FV4_2377-0.PK.docx&wdOrigin=BROWSELINKve.com) [dostep: 1.12.2022].

* Dz.U. 2022, poz. 583.

> Art. 72. Skazujac sprawce, ktéry w czasie trwania konfliktu zbrojnego na terytorium
Ukrainy popetnit przestepstwo, o ktérym mowa w:

1) art. 189, art. 189a § 2, art. 191 § 1-2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
(Dz. U. 2021, poz. 2345 i 2447) - sad orzeka kare pozbawienia wolnos$ci w wysoko$ci nie niz-
szej niz rok, a w wypadku przestepstwa okreslonego w art. 189 § 3, w wysokosci nie nizszej
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Dokonujac analizy powyzszych przestanek, nalezy w pierwszej kolejnosci
odnies¢ sie do podmiotu, ktérego owo zaostrzenie odpowiedzialno$ci bedzie
dotyczy¢. Ustawodawca postuzyt sie sformutowaniem ,sprawca”, ktére moze
by¢ interpretowane co najmniej w dwojakiego rodzaju sposéb. Po pierwsze,
W znaczeniu wezszym, a wiec jako osoba, ktdra zrealizowata znamiona czy-
nu zabronionego wytacznie w jednej ze sprawczych form wspoétdziatania
(jednosprawstwo, wspoétsprawstwo, sprawstwo kierownicze lub sprawstwo
polecajace) lub, po drugie, w znaczenie wezszym a wiec obejmujacym takze
niesprawcze formy wspotdziatania (podzeganie i pomocnictwo). Nie wdajac
sie szczeg6towo w problematyke zwigzang z ujeciem form zjawiskowych na
gruncie obowigzujacego Kodeksu karnego, nalezy uznac, ze pojecie sprawcy
odnosi sie zaréwno do osoby, ktéra popeinita przestepstwo w jednej w form
sprawczych, jak i do osoby, ktdra zrealizowata znamiona podzegania lub po-
mocnictwa do danego przestepstwa®. Osoby realizujgce znamiona czynu za-
bronionego w jednej z form niesprawczych sg bowiem réwniez sprawcami
tych czynéw, popeionych wiasnie w takiej formie zjawiskowej. Ponadto,
waskie ujecie terminu sprawca wymagatoby dodatkowego uzasadnienia, al-
bowiem zasadniczo kazda norma sankcjonowana odnosi sie bezposrednio do
sprawcy, a wiec do kazdej osoby, ktéra dokonata jakiego$ czynu, a to, jakiego
rodzaju jest to czyn, szczegétowo okreslaja juz regulacje normujace formy
zjawiskowe czy stadialne popelnienia czynu zabronionego. W tym kontek-
$cie nalezy réwniez odnies¢ sie do form stadialnych popetnienia czynu za-
bronionego. Koniecznos$¢ zastosowania obostrzenia kary z art. 72 ustawy do-
tyczy nie tylko oséb, ktore dokonaty tychze czynéw zabronionych, ale takze
tych, ktore usitowaty ich dokona¢ w rozumieniu art. 13 § 1 i 2 k.k. Zaréwno
wyktadnia jezykowa i celowo$ciowa przemawia za uznaniem, ze ,Sprawcg
(ktéry) popeil” czyn zabroniony, jest nie tylko ten, ktéry go dokonat, ale
réwniez ten, ktéry usitowat go dokonaé. Powyzsze nie wyczerpuje jeszcze
przestanek zastosowania art. 72. Zachowanie sprawcy musi bowiem nasta-
pi¢ ,w czasie trwania konfliktu zbrojnego na terytorium Ukrainy”. O ile sam
samo zdefiniowanie czasu popetnienia czynu zabronionego przez spraw-
ce nie budzi w zasadzie zadnych watpliwosci i musi by¢ interpretowane

niz 5 lat, do goérnej granicy ustawowego zagrozenia przewidzianego za przypisane sprawcy
przestepstwo zwiekszonego o potowe;

2)art. 204 § 11 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny - sad orzeka kare pozba-
wienia wolnosci w wysokosci od lat 5 do lat 15;

3) art. 203 lub art. 204 § 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny - sad orzeka kare
pozbawienia wolnosci w wysokosci od lat 8 do lat 15 albo kare 25 lat pozbawienia wolnosci;

4) art. 189a § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny - sad orzeka kare pozba-
wienia wolnos$ci w wysokosci od lat 10 do lat 15 albo kare 25 lat pozbawienia wolnosci.

¢ Zob. P. Kardas, [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogélna, t. 1, cz. 1, Komentarz do art. 1-52, W. Wré-
bel, A. Zoll (red.), Lex 2022.
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w kontekscie art. 6 § 1 k.k., to pozostata czes¢ zdecydowanie juz takie prob-
lemy stwarza. Ustawodawca wprowadzit ograniczenie mozliwo$ci zastoso-
wania obostrzenia kary jedynie do pewnego historycznie ograniczonego mo-
mentu, ktéorym jest konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy. Problem jednak
w tym, Ze ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy nie definiuje pojecia ,kon-
fliktu zbrojnego” na terytorium tego panstwa. Zasadniczo jedynie art. 1 ust. 2
ustawy wprowadza definicje w ustawie dotyczaca obywatela Ukrainy. Tym
samym pominieto zupetnie prébe zdefiniowania ,konfliktu zbrojnego na te-
rytorium Ukrainy”. Nim przejde do szczegbétowego oméwienia przedmioto-
wej problematyki, uwazam ze nalezy zwréci¢ uwage na zasadnicza kwestia.
0t6z dlaczego to pojecie jest tak wazne. Istotno$¢ omawianego zagadnienia
wynika z faktu, ze w zaleznoSci od tego, jak bedziemy je postrzegali (wasko
lub szeroko), taki bedzie réwniez zakres zastosowania art. 72. Jezeli przykta-
dowo przyjmiemy, ze konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy dotyczy kazdej
akcji zbrojnej prowadzonej w tym panstwie, od momentu uznania jego nie-
podlegtosci, to zakres zastosowania obostrzenia kary bedzie obejmowat nie
tylko rosyjska inwazje z 24 lutego 2022 r., ale takze (teoretycznie) dziatania
np. po zakonczeniu tego konfliktu i podejmowane dalej w tzw. republikach
separatystycznych, tj. Luganskiej Republice Ludowej i Donieckiej Republice
Ludowej. Innym problemem bedzie takze wskazanie, czy omawiana ustawa
powinna mie¢ zastosowanie takze do zdarzen rozpoczetych 20 lutego 2014 r.,
a wiec od dnia rozpoczecia bezprawnej aneksji Krymu przez Rosje, co w kon-
sekwencji doprowadzito do konfliktu z kwietnia 2014 r. Wbrew pozorom za-
sada lex poenali retro non agit moze w tym przypadKku nie mie¢ zastosowania,
albowiem w mys$l przewidzianej ustawy w jednym przypadku ztagodzono
odpowiedzialno$¢ karng’, a tym samym zachodzi konieczno$¢ zastosowania
zasady lex mitior agit. W takiej sytuacji, przyjmujac iz chodzi o kazdy konflikt
zbrojny na terenie Ukrainy, art. 72 bedzie miat zastosowanie juz do stanéw
faktycznych od 2014 r.

Genezy pojecia konfliktu zbrojnego nalezy z catg pewno$cig doszukiwac
sie w prawie miedzynarodowym publicznym, jednakze i tam nie jest ono
jednolicie zdefiniowane. Trafnie zauwaza L. Gardocki, ze definicja konflik-
tu zbrojnego nie jest tatwa, albowiem sktada sie na nig wiele aktéw prawa
miedzynarodowego, dotyczacych prowadzenia wojny (tzw. prawo haskie)®.

7 Zob. dalsze uwagi w zakresie art. 189 §2a kk. w zw. z art. 72 pkt 1 ustawy. W my$l art. 72
ustawy w przypadku pozbawienia wolno$ci na czas powyzej 7 dni osoby nieporadnej ze wzgle-
du na jej wiek, stan psychiczny lub fizyczny, sprawca podlega karze pozbawienia wolno$ci
od lat 2 do lat 12. Po wejsciu w Zycie art. 72 ustawy sprawca podlega odpowiedzialnosci od
1 roku do 18 lat pozbawienia wolnosci. W efekcie zatem obnizono dolng granice ustawowego
zagrozenia o potowe, co w koncowym rozliczeniu moze okazac sie (w zaleznosci od sytuacji)
bardziej korzystne dla sprawcy.

8 L. Gardocki, [w:] L. Gardocki, T. Gardocka, L. Majewski, Prawo karne miedzynarodowe.
Zarys wyktadu, Warszawa 2017, s. 33 i nast.
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Pomimo bardzo licznych aktéw prawnych regulujacych materie prawa wo-
jennego (a wilasciwe prawa konfliktéw zbrojnych) mozna jednak wskazac
pewne zasadnicze elementy umozliwiajace zdefiniowanie pojecia wojny czy
konfliktu zbrojnego. I tak, w literaturze, omawiajgc zagadnienie konfliktu
zbrojnego, przyjmuje sie, ze obejmuje ono przejawy walki zbrojnej miedzy
panstwami nawet wowczas, kiedy wojna nie zostanie wypowiedziana, jak
rowniez takie konflikty zbrojne, w ktérych uczestnicza strony nieuznane
za podmioty prawa miedzynarodowego®. Z powyzszego wynika, ze nalezy
dokona¢ rozrdznienia pojecia wojny od konfliktu zbrojnego. Nie wchodzac
w szczegbtowe podziaty dotyczace pojecia ,,wojny”, nalezy przyja¢ zawezajg-
ce jej ujecie jako zorganizowang (przygotowana) forme konfliktu zbrojnego
miedzy panstwami, narodami, blokami panstw i organizacjami niebedacymi
panstwami/narodami, jako kontynuacje polityki (ideologii, religii) sSrodkami
przemocy, ktoérych gtéwnym wyrazem jest walka zbrojna w celu osiagnie-
cia okreslonych intereséw politycznych, ekonomicznych lub ideologicznych
(religijnych)!?”. Jak wskazuje W. Krzton, poszukujgc réznicy pomiedzy kon-
fliktem wojna a konfliktem zbrojnym, mozna odwotac sie do badan pracow-
nikow Wydziatu Badan nad Pokojem i Konfliktami Uniwersytetu w Uppsa-
li w Szwecji, zgodnie z ktérymi réznica pomiedzy powyzszymi ma przede
wszystkim charakter ilo$ciowy - wojng jest konflikt, w ktérym doszto do co
najmniej 1000 zabitych oséb w trakcie walk w ciggu roku'*. W dalszej cze-
$ci swojego tekstu autor wskazuje dodatkowo na inne sposoby okreslenia
réznicy pomiedzy wojng a konfliktem zbrojnym, jak chociazby dziatania
o charakterze skoordynowanym, ciggto$¢ dziatan militarnych czy posiadanie
przez co najmniej jedng ze stron scentralizowanego osrodka wtadzy
dowodzacego armig!%. Wydaje sie, ze okreslenie réznic pomiedzy pojeciem
,wojny” i ,konfliktu zbrojnego” moze wynika¢ z wielu czynnikéw. Moze to
by¢ efekt dziatan formalnych strony konfliktu zwigzanych np. z aktem wy-
powiedzenia wojny czy tez faktycznego wkroczenia sitami militarnymi na
terytorium innego panstwa. Pewne jednak jest to, Ze - jak stusznie twierdzi
B. Balcerowicz - ,konflikt zbrojny jest pojeciem szerszym niz wojna. Kazda
wojna jest konfliktem zbrojnym, ale nie kazdy konflikt zbrojny jest wojng”*3.
Nalezy wskaza¢, ze generalnie trudno znalez¢ akt prawa miedzynarodowego,

9 W. Goralczyk, ]. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2020,
s. 425.

10 Stownik termindéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, ]. Kaczmarek, W. Lepkowski,
B. Zdrodowski (red.), Warszawa 2008 s. 158.

1 W. Krzton, Wojna i konflikt zbrojny - przemiany, ,Obronno$¢ - Zeszyty Naukowe Wy-
dziatu Zarzadzenia i Dowodzenia AON” 2013, nr 1(5), s. 146.

12 Ibidem, s. 146 i nast.

13 B. Balcerowicz, Sity zbrojne w stanie pokoju, kryzysu, wojny. Materiat studyjny, Warszawa
2006,s.121.
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ktory w sposob kategoryczny (a nie na zasadzie wyktadni) definiuje poje-
cie konfliktu zbrojnego. Przyktadowo Rzymski Statut Miedzynarodowego
Trybunatu Karnego sporzadzony w Rzymie 17 lipca 1998 r. (Dz. U. 2003,
Nr 78, poz. 708) postuguje sie co najmniej kilkakrotnie tymze sformutowa-
niem, jednak go nie definiuje. Podobnie Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego
ONZ nr 3314 (XXIX) z 14 grudnia 1974 r. postuguje sie w art. 1 definicja
agresji jako uzyciem sity zbrojnej przeciwko suwerennosci, integralnosci
terytorialnej lub niepodlegtosci politycznej innego panstwa lub w jakikol-
wiek inny sposéb niezgodny z Kartg Narodéw Zjednoczonych. Moze sie za-
tem okaza¢, ze wbrew pozorom samo zdefiniowanie konfliktu zbrojnego
nie jest takie oczywiste. Jezeli zatem tak jest, a jednocze$nie ustawodawca
w art. 72 ustawy postuzyt sie (rozmyslnie) pojeciem ,konfliktu zbrojnego”,
to powstaje oczywisty problem wynikajacy z mozliwosci jego zastosowa-
nia. Jezeli bowiem chodzi o kazdy konflikt zbrojny na terenie Ukrainy, to
w przypadku braku odmiennej regulacji zaostrzenie odpowiedzialnosci prze-
widziane w omawianym przepisie bedzie miato zastosowanie do wszelkiego
rodzaju akcji zbrojnych na terytorium Ukrainy - i to niezaleznie od tego, czy
pozostang one zwigzane z agresja Rosji wobec tego panstwa, czy tez beda
obejmowaty dzialania zbrojne o charakterze wewnetrznym, jak np. dziatania
militarne podjete przeciwko okreslonej grupie ludno$ci zmierzajacej do od-
laczenia czesci terytorium Ukrainy (np. tzw. republiki tuganskiej). Mozna sie
zastanawiad, na ile wskazana powyzej interpretacja nie pozostaje sprzeczna
z ,wolg ustawodawcy”. Opierajac sie jedynie na wyktadni systemowej i celo-
wosciowej, mozna uznad, ze pod pojeciem konfliktu zbrojnego w rozumie-
niu art. 72 kryje sie akt agresji militarnej Federacji Rosyjskiej na Ukraine.
Z drugiej jednak strony trzeba pamieta¢, ze to wtasnie sam ustawodawca nie
tylko nie zdefiniowat elementarnych z punktu widzenia odpowiedzialnosci
karnej poje¢, to jeszcze wrecz celowo podjat dziatania zmierzajace do rozsze-
rzenia zaostrzenia odpowiedzialnos$ci karnej poza sfere obywateli Ukrainy
jako 0séb pokrzywdzonych, co moze przeczy¢ takiej wtasnie wyktadni. Przyj-
mujac jednak, ze konfliktem zbrojnym jest wtasnie takie jego teleologiczne
postrzeganie, na gruncie art. 72 nasuwaja sie kolejne pytania wymagajace
odpowiedzi. Po pierwsze, w ktérym momencie ten konflikt ulegt rozpoczeciu
- czy nastapito to juz z chwilg aneksji Krymu przez Rosje, czy tez w wyniku
wybuchu dziatan zbrojnych w kwietniu 2014 r. na terenie Donbasu, czy tez
zamiarem ustawodawcy byto przyjecie, Ze chodzi wytgcznie o konflikt roz-
poczety w dniu 24 lutego 2022 r. agresja militarng Rosji na Ukraine. I znéw,
w drodze wyktadni systemowej i celowo$ciowej (ale nie jezykowej) nalezy
uznad, ze chodzi o ten ostatni okres. Drugim z problemow, jaki nalezy roz-
strzygna¢, jest moment zakonczenia tego konfliktu. Jezeli bowiem ulegnie
on dezaktualizacji, to réwniez nie bedzie spelniona podstawowa przestanka
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z art. 72 ustawy, a tym samym nie bedzie mozna zastosowac¢ nadzwyczajne-
go obostrzenia kary wynikajacego z tego przepisu. I tutaj znowu, podobnie
jak w przypadku rozpoczecia konfliktu, ustawodawca nie proponuje zadnego
rozwiazania tego problemu. Nie wiadomo, czy przez zakonczenie konfliktu
nalezy rozumie¢ formalne podpisanie traktatu pokojowego, czy tez np. uzna-
nie przez Federacje Rosyjska jako zakonczong ,specjalnej operacji wojskowej
na Ukrainie”. I dalej, a co gdy sytuacja militarna sie ustabilizuje, a jednoczes-
nie formalnie nie dojdzie do zadnych aktéw pokoju czy nawet do tzw. za-
wieszenia broni. Czy wéwczas uznamy konflikt zbrojny za aktualny, czy za
zakonczony? Tego niestety ustawa nie reguluje.

Problemy wynikajace ze zdefiniowania ,konfliktu zbrojnego” nie sa jedy-
nymi dylematami interpretacyjnymi. Takze uzyty przez ustawodawce zwrot
Jterytorium Ukrainy” moze budzi¢ niepewnos$¢. Problemem jest bowiem
to, czy chodzi o terytorium Ukrainy obejmujgce obszar przed (bezprawng)
aneksja Krymu przez Federacje Rosyjska, czy tez acznie z tym regionem.
Jezeli przyjmiemy (a tak wskazywatyby zasady logiki), Ze chodzi réwniez
o to terytorium, to niewatpliwie art. 72 ustawy bedzie mial szerszy zakres
zastosowania rowniez do tego obszaru. Jego byt bedzie uzalezniony bowiem
od formalnego uznania tego obszaru przez spoteczno$¢ miedzynarodowa za
nalezacy prawnie do jednego z panstw. Analogicznie nalezy odnie$¢ sie do
tzw. republik separatystycznych, gdzie konflikt zbrojny trwat de facto nie-
przerwanie od 2014 r.'4

Z punktu widzenia wyktadni literalnej problemy mozna mnozy¢. Poszu-
kujac jednak drogi rozwigzania, nalezy stwierdzi¢, Zze z uwagi na ekstraor-
dynaryjny charakter regulacji powinna mie¢ ona zastosowanie wytgcznie
do stanéw faktycznych objetych od 26 marca 2022 r. (data wejs$cia w zycie
ustawy). Moim zdaniem powyzsze wynika przede wszystkim ze specyficzne-
go charakteru ustawy i ratio legis, jakie przy$wiecato ustawodawcy. Ponadto,
skoro akt ten ma ,szczegdlny” charakter, to tym samym wyjatkéw nie moz-
na interpretowac rozszerzajaco®’, a jednoczeénie zachodzi warunek nullum
crimen nulla poena sine lege certa. Proces interpretacyjny nie moze jednak
przebiegac bezgranicznie. Uwazam, Ze wprowadzona przez ustawodawce re-
gulacja powoduje nie tylko watpliwo$ci interpretacyjne, ale wrecz problemy
zwigzane z zakresem zastosowania samego przepisu. A to juz stawia pod zna-
kiem zapytania konstytucyjno$¢ omawianego przepisu w mysl art. 42 ust. 1
Konstytucji i wyrazonej tam zasady nullum crimen sine lege oraz dyrektyw
szczeg6lnych z nig zwigzanych, w tym nullum crimen sine lege certa.

14 Nie liczac oczywisScie okreséw zawieszenia dziatan zbrojnych.

15 Tym samym nie mozna rozszerza¢ granic stosowania przepiséw karnych - zob.
w kwestii wyktadni literalnej i zasady exceptiones non sunt extendendae: L. Morawski, Wyktadnia
w orzecznictwie sqdow, Torun 2002, s. 253 i nast.
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Przestanki odpowiedzialnosci z art. 72 w kontekscie
zasady nullum crimen sine lege certa

Zgodnie z art. 42 ust. 1 Konstytucji odpowiedzialno$ci karnej podlega
ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod groZzba kary przez usta-
we obowigzujaca w czasie jego popetnienia. Przepis ten, analogicznie jak
art. 1 § 1 kk, reguluje zasade nullum crimen, nulla poena sine lege. Z zasady
tej wyprowadzany jest szereg regut o bardziej szczegétowym charakterze,
w szczegolnosSci nullum crimen sine lege certa, a wiec wymog jednoznaczne-
go okreslenia w ustawie karnej znamion czynu zabronionego. Jak wskazuje
A.Zoll, ,Ustawa nie moze sie ograniczy¢ do zakazania pod grozba kary popet-
nienia jakiego$ czynu, np. skierowanego przeciwko porzadkowi publiczne-
mu. Ustawa musi okresli¢ zachowanie zabronione w taki sposéb, aby mozna
byto jednoznacznie odr6zni¢ typy zachowan zabronionych przez ustawe od
zachowan niezabronionych (funkcja zewnetrzna okre$lonosci czynu) oraz
odrdzni¢ od siebie poszczegdlne typy czyndéw zabronionych (funkcja we-
wnetrzna okres$lonosci czynu). Jedng z zasadniczych funkcji prawa karnego
jest motywowanie adresatow norm prawnych do postepowania zgodnego
z tymi normami. Zeby ta funkcja zostata wypetniona, adresat normy praw-
nej musi otrzymac jednoznaczng informacje, jakie czyny sa zakazane i po-
pelnienie jakich czyn6w bedzie pociggac za sobg odpowiedzialno$¢ karng”?e.
Podobnie twierdzi L. Gardocki, ktéry wskazuje, ze w przypadku braku do-
precyzowania znamion czynu zabronionego przez ustawodawce nalezy zre-
zygnowac z kryminalizacji, albowiem nie mozna wymaga¢ od kogokolwiek
u$wiadomienia sobie tre$ci normy sankcjonujacej, ktérej sam ustawodaw-
ca nie potrafi uprzednio zdefiniowac'’. Na okreSlony charakter przepisow
prawa karnego zwracal takze uwage Trybunat Konstytucyjny, ktéry m.in.
w wyroku z dnia 26 kwietnia 1995 r,, K 11/94, wskazat, ze ,w demokra-
tycznym panstwie prawnym prawo karne musi by¢ oparte przynajmniej na
dwdéch podstawowych zasadach: okreslonosci czynéw zabronionych pod
grozba kary (nullum crimen, nulla poena sine lege) oraz na zakazie wstecz-
nego dziatania ustawy wprowadzajacej lub zaostrzajacej odpowiedzialnos¢
karna (...) materialne elementy czynu, uznanego za przestepczy, muszg by¢
zdefiniowane w ustawie (zgodnie z konstytucyjna zasadg wytacznosci usta-
wy) w sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny'®”. Wymogoéw takich,
w mys$l Trybunatu nie spetniaja przepisy niejasne, niepeine, uniemozliwiajg-
ce lub znacznie utrudniajace okreslenie zachowan o karalnym charakterze.

16 A. Zoll, [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogdlna, t. 1, Czes¢ I: Komentarz do art. 1-52, W. Wrébel,
A. Zoll, Warszawa 2016, Lex 2021.

17 Zob.: L. Gardocki, Zagadnienia teorii kryminalizacji, Warszawa 1990, s. 151.

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r, K 11/94, OTK 1995,
nr 1, poz. 12 i cyt. tam orzeczenia.
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W innym orzeczeniu Trybunat trafnie wskazat, ze ,Kwestia okreslonosci
norm karnych byta réwniez podejmowana w dotychczasowym orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego. Jak wskazano w uzasadnieniu postano-
wienia z 25 wrzesnia 1991 r. (S. 6/91, OTK ZU w latach 1986-1995, t. 1],
poz. 34): ,W demokratycznym panstwie prawa funkcjg prawa karnego nie
jest tylko ochrona panstwa i jego instytucji, nie jest takze tylko ochrona spo-
teczenstwa lub poszczegélnych jednostek przed przestepstwami, ale takze,
w nie mniejszym stopniu, ochrona jednostki przed samowolg panstwa. Pra-
wo karne stwarza dla wtadzy w demokratycznym panstwie prawa bariere,
poza ktérg obywatel powinien czu¢ sie bezpieczny w tym sensie, Ze bez prze-
kroczenia pola zabronionego pod grozba kary nie moze by¢ pociagniety do
odpowiedzialnosci karnej. Prawo karne ma wyznaczy¢ wyrazne granice mie-
dzy tym, co jest dozwolone, a tym, co jest zabronione”*’. Cytowane orzeczenia
stanowig jedynie niewielki wycinek bogatego orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego w omawianym temacie. Konkluzja wszystkich tych judykatow,
z punktu widzenia mozliwos$ci przypisania odpowiedzialnosci karnej za
czyn z art. 72 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konflik-
tem zbrojnym na terytorium tego panstwa, jest jednoznaczna - przepis ten
nie pozwala w sposo6b jasny, klarowny i czytelny stworzy¢ normy prawnej
opisujacej warunki, w jakich sprawca bedzie podlegat zaostrzonej odpowie-
dzialnosci karnej. Niewiadomych wynikajacych z regulacji art. 72 ustawy
jest duzo, co wptywa na klarowno$¢ regulacji. Uwazam, ze w tym kontekscie
przyjeta regulacja narusza art. 42 ust. 1 Konstytucji z uwagi na brak mozli-
wosci precyzyjnego okreslenia stanu faktycznego, do ktérego ma ona zasto-
sowanie®. Dalsze problemy (w tym réwniez natury konstytucyjnej) wynikaja
z merytorycznej regulacji przepisu.

Zaostrzenie odpowiedzialnosci karnej

[stota regulacji art. 72 ustawy jest wprowadzenie zaostrzenia odpowie-
dzialno$ci karnej polegajace albo na natozeniu na sgd obowigzku orzeczenia
kary w ramach przewidzianej w Kodeksie karnym normy sankcjonowanej,
ale z odpowiednia modyfikacja (przewaznie polegajaca na wymierzeniu
kary okreslonej wysokosci powyzej dolnej granicy ustawowego zagrozenia
- z wyjatkiem dot. art. 189 § 2a), albo na wprowadzeniu nowej normy sank-
cjonowanej, w miejsce dotychczas obowigzujgcej, ktéra stanowi zaostrzenie

19 Wyrok TK z dnia 26 listopada 2003 r., SK 22/02, Dz. U. 2003, Nr 206, poz. 2012 i cyt.
tam orzeczenia.

20 Zob. tez: A. Btachnio, [w:] Ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy. Komentarz z wzorami
dotyczqcymi pobytu, dostepu do rynku pracy, Swiadczen spotecznych, edukacji i opieki zdrowot-
nej, P. Drembkowski (red.), Warszawa 2022, s. 358 i nast.
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represji karnej (np. w zakresie art. 204 § 11 2 kk.). W $wietle omawianej

regulacji ustawodawca przewidziat nastepujace zmiany:

1) w przypadku skazania za czyny z art. 189, 189ai art. 191 § 1-2 kk. sad
orzeka kare pozbawienia wolno$ci w wysokosci nie nizszej niz rok,
w wypadku przestepstwa okreslonego w art. 189 § 3, w wysokosci nie
nizszej niz 5 lat, do goérnej granicy ustawowego zagrozenia przewidzia-
nego za przypisane sprawcy przestepstwo zwiekszonego o potowe.

W dotychczasowym brzmieniu przestepstwo o czyn z:

— art. 189 § 1 zagrozone byto karg pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy
dolat 5,

— art. 189 § 2 zagrozone byto karg pozbawienia wolnosci od roku do
lat 10,

— art. 189 §2a zagrozone byto karg pozbawienia wolnosci od lat 2 do
lat 12,

— art. 189 § 3 zagrozone byto kara pozbawienia wolno$ci od lat 3%,

— art. 189a § 1 zagrozone byto kara pozbawienia wolnosci od lat 3,

— art. 189a § 2 zagrozone byto kara pozbawienia wolnosci od 3 mie-
siecy do lat 5%,

— art. 191 § 1 zagrozone byto kara pozbawienia wolnosci do lat 3,

— art. 191 § 1a zagrozone byto kara pozbawienia wolnosci do lat 3,

— art. 191 § 2 zagrozone byto karg pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy
do lat 5%

21 Art. 189.

§ 1. Kto pozbawia cztowieka wolnosci, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy
dolat 5.

§ 2. Jezeli pozbawienie wolno$ci trwato dtuzej niz 7 dni, sprawca podlega karze pozbawie-
nia wolnos$ci od roku do lat 10.

§ 2a. Jezeli pozbawienie wolnosci, o ktérym mowa w § 2, dotyczy osoby nieporadnej ze
wzgledu na jej wiek, stan psychiczny lub fizyczny, sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci
odlat2 do 12.

§ 3. Jezeli pozbawienie wolnosci, o ktérym mowa w § 1-2a, tgczyto sie ze szczegdlnym
udreczeniem, sprawca podlega karze pozbawienia wolno$ci na czas nie kroétszy od lat 3.

22 Art. 189a.

§ 1. Kto dopuszcza sie handlu ludZmi, podlega karze pozbawienia wolno$ci na czas nie
krotszy od lat 3.

§ 2. Kto czyni przygotowania do popetnienia przestepstwa okreslonego w § 1, podlega
karze pozbawienia wolno$ci od 3 miesiecy do lat 5.

3 Art. 191.

§ 1. Kto stosuje przemoc wobec osoby lub grozbe bezprawng w celu zmuszenia innej osoby
do okreslonego dziatania, zaniechania lub znoszenia, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

§ 1a. Tej samej karze podlega, kto w celu okreslonym w § 1 stosuje przemoc innego rodzaju
uporczywie lub w sposéb istotnie utrudniajgcy innej osobie korzystanie z zajmowanego lokalu
mieszkalnego.
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2) w przypadku skazania za czyny z art. 204 § 1 i 2 kk. sad orzeka kare
pozbawienia wolno$ci w wysokosci od lat 5 do lat 15.

W dotychczasowym brzmieniu przestepstwo o czyn z:
— art. 204 § 11 2 zagrozone byto karg pozbawienia wolnosci od 3 mie-
siecy do lat 5%,
3) w przypadku skazania za czyny z art. 203 lub 204 § 3 kk. sad orzeka
kare pozbawienia wolno$ci w wysokosci d lat 8 do lat 15 albo kare 25 lat
pozbawienia wolno$ci.

W dotychczasowym brzmieniu przestepstwo o czyn z:

— art. 203 zagrozone byto karg pozbawienia wolnosci od roku do
lat 10%,

— art. 204 § 3 zagrozone byto kara pozbawienia wolnosci od roku do
lat 1025

4) w przypadku skazania za czyn z art. 189a § 1 kk. sad orzeka kare
pozbawienia wolnos$ci wysokosci od lat 10 do lat 15 albo kare 25 lat
pozbawienia wolnosci.

W dotychczasowym brzmieniu przestepstwo o czyn z:
— art. 189a § 1 zagrozone byto karg pozbawienia wolnosci od lat 3.

Regulacja taka budzi szereg zastrzezen, poczawszy od wzgledé6w mery-
torycznych, przez ujecie systemowe, a koniczac na sposobie uregulowania.
Zaczynajac od pierwszego problemu, to niewatpliwie dotyczy on katalogu
przestepstw z art. 72, ktérego ma dotyczy¢ zaostrzenie odpowiedzialnos$ci
karnej. Nie wiadomo, jakie wzgledy miat ustawodawca na uwadze, albowiem
nie wynika to ani z uzasadnienia, ani z zadnych innych wskazan. Jezeliby

§ 2. Jezeli sprawca dziata w spos6b okre$lony w § 1 w celu wymuszenia zwrotu wierzytel-
nosci, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

§ 3. Sciganie przestepstwa okreslonego w § 1a nastepuje na wniosek pokrzywdzonego.

2 Art. 204.

§ 1. Kto w celu osiagniecia korzys$ci majatkowej, naktania inng osobe do uprawiania pro-
stytucji lub jej to utatwia, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

§ 2. Karze okres$lonej w § 1 podlega, kto czerpie korzy$ci majatkowe z uprawiania prosty-
tucji przez inng osobe.

25 Art. 203.

Kto, przemocg, grozba bezprawna, podstepem lub wykorzystujac stosunek zaleznosci lub
krytyczne potozZenie, doprowadza inng osobe do uprawiania prostytucji, podlega karze pozba-
wienia wolno$ci od roku do lat 10.

26 Art. 204.

§ 3. Jezeli osoba okreslona w § 1 lub 2 jest matoletnim, sprawca podlega karze pozbawie-
nia wolnosci od roku do lat 10.
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zatozy¢, ze chodzito o ochrone obywateli Ukrainy (o czym byta mowa), to nie
sposéb zrozumie¢, dlaczego w tym katalogu nie znalazty sie tez przestep-
stwa skierowane przeciwko mieniu, albowiem to wtasnie na takie ataki oso-
by uciekajace z wtasnego panistwa s3g najbardziej narazone. To wtasnie oso-
by, ktére uciekaja przed wojng, najprosciej doprowadzi¢ do niekorzystnego
rozporzadzenia mieniem czy ordynarnie okra$¢. Zamiast tego ustawodawca
skupit sie wylacznie na czynach przeciwko wolnosci oraz wolnosci seksual-
nej i obyczajnosci, i to réwniez tylko w waskim zakresie. Zakresie, ktory obej-
muje przepisy dobrane w spos6b znany jedynie ustawodawcy. Nie wiadomo,
dlaczego we wskazanym katalogu np. nie znalazty sie czyny z art. 197 czy
z art. 200. Nie wiadomo réwniez, dlaczego ustawodawca nie zdecydowat sie
na objecie tym katalogiem przestepstw przeciwko zyciu i zdrowiu czy rodzi-
nie i opiece. Wszystko to pozostaje wielkg niewiadomg, a tym samym sama
regulacja, ktéra obejmuje jednak kazdego pokrzywdzonego i sprawce nieza-
leZznie od obywatelstwa, staje sie jeszcze bardziej niezrozumiata. Niestety, na-
lezy wskaza¢, ze brak jakichkolwiek informacji méwigcych o przeprowadza-
nych badaniach czy symulacjach wzrostu przestepczosci w tychze sytuacjach,
ktéry moze nastapi¢ w zwigzku z konfliktem zbrojnym na Ukrainie. Rowniez
co najmniej niezrozumialy jest sam sposéb zaostrzenia odpowiedzialnos$ci
za poszczegoblne czyny (o czym dalej), ale jeszcze bardziej niezrozumiate jest
wprowadzenie przez ustawodawce ztagodzenia odpowiedzialno$ci karnej za
czyn z art. 189 § 2a, a wiec za pozbawienie wolno$ci na okres powyzej 7 dni
osoby nieporadnej ze wzgledu na jej wiek, stan psychiczny lub fizyczny. Prze-
stepstwo to w Kodeksie karnym zagrozone jest bowiem karg pozbawienia
wolnosci od lat 2 do 12. Tymczasem ustawodawca poprzez art. 72 pkt 1 usta-
wy ztagodzit te odpowiedzialno$¢, przyjmujac, ze dolna granica ustawowego
zagrozenia wynosi 1 rok. Nie wiadomo, dlaczego ustawodawca zdecydowat
sie na zmniejszenie ochrony os6b pokrzywdzonych, ktére sg ,nieporadne ze
wzgledu na wiek, stan psychiczny i fizyczny”. Jedynym argumentem, jaki ra-
cjonalnie mozna wysungé, jest stwierdzenie, iz jest to przejaw nierzetelno-
$ci i wyjatkowo stabego poziomu legislacji. W przeciwnym razie nalezatoby
uznac takie dziatania wprost za wyraz dyskryminacji tychze osdb.

Druga kwestia to wzgledy systemowe. Ustawodawca dokonat ingerencji
w norme sankcjonujgcg i dyrektywy sgdowego wymiaru kary ww. czynéw
zabronionych w akcie prawnym o bardzo specyficznym charakterze, prak-
tycznie niezwigzanym wprost z regulacjami prawa karnego. Jako kuriozal-
ne nalezy przyja¢ rozwiazanie, w mysl ktérego dochodzi do zmiany normy
sankcjonujacej prawa karnego badz do zmodyfikowania mozliwosci jej za-
stosowania przez sad, a jednocze$nie regulacja ta nie znajduje sie w gtow-
nym akcie prawnym regulujacym wtasnie zasady odpowiedzialnos$ci karne;j.
O ile jeszcze mozna by broni¢ takich modyfikacji, gdyby znalazty one
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odzwierciedlenie w przepisach blankietowych, poprzez odestania w danych
jednostkach redakcyjnych do art. 72 ustawy, to bez takiego rozwigzania jest
ono niespdjne i z calg pewnoscia narusza funkcje gwarancyjng prawa karne-
go?’. Zastanawiajac sie nad przyjeciem art. 72 ustawy w takim brzmieniu, nie-
stety, nie sposob stwierdzi¢, co kierowato ustawodawca poza konieczno$cia
szybkiego uchwalenia ustawa. De lege ferenda nie byto Zadnych przeszkéd,
aby ten przepis umiesci¢ w rozdziale VI Kodeksu karnego ,Zasady wymiaru
kary i srodkow karnych” - co stawatoby sie duzo bardziej czytelne i logicz-
ne. Zwtaszcza ze i tak omawiany art. 72 nie odnosi sie de facto do uregulo-
wan wskazanej ustawy, albowiem nie zawiera ona zadnych definicji wpty-
wajacych na jego zastosowanie. Z cata pewnoscig nalezy mie¢ na uwadze,
ze im bardziej przepisy danej dziedziny prawa (w tym prawa karnego) s3
rozproszone, tym trudniej jest sie z nimi zapoznac. O ile jednak, w pewnych
sytuacjach, moze to wynika¢ z wyjatkowo specyficznej materii (np. przepisy
karne zawarte w ustawie o rachunkowosci), to w omawianej sytuacji abso-
lutnie nie znajduje to Zadnego uzasadnienia.

Trzecim problemem regulacji art. 72 ustawy jest konstrukcja omawia-
nego przepisu. Trudno zrozumie¢, czy przyjeta regulacja jest forma nadzwy-
czajnego obostrzenia kary, czy dyrektywa sagdowego wymiaru kary. Ustawo-
dawca raz naktada na sad zobowigzanie do orzeczenia kary do gérnej granicy
ustawowego zagrozenia zwiekszonego o potowe, zastrzegajac jednoczesnie
orzekanie powyzej dolnej granicy ustawowego zagrozenia, innym razem
zaostrza gorng granice odpowiedzialno$ci, obnizajac dolng, jeszcze innym
- zmienia tre$¢ normy sankcjonujgcej poprzez jej zaostrzenie. Sposob re-
gulacji nalezy uznac za niespéjny i wyjatkowo chaotyczny. Przyjmujac za
L. Pohlem, Ze z nadzwyczajnym obostrzeniem kary mamy do czynienia wte-
dy, gdy sad wymierza kare nie na podstawie normy sankcjonujacej, lecz na
podstawie innej normy kompetencyjnej, nalezy uznacé, ze przepis art. 72 sta-
nowi wtasnie przyktad takiego obostrzenia?®.

Niestety, chaotycznos¢ ta wptywa takze na walor procesowy, albowiem
w przypadku co najmniej cze$ci z czynéw zabronionych, ktérych owo zaos-
trzenie normy sankcjonujgcej dotyczy, wprowadzona zmiana - przynajmnie;j
teoretycznie - umozliwia wystapienie do sgdu z wnioskiem o zastosowanie
wobec sprawcy $rodka zapobiegawczego w postaci tymczasowego areszto-
wania, albowiem przestepstwo zagrozone jest kara pozbawienia wolnosci,
ktorej gérna granica ustawowego zagrozenia wynosi przynajmniej lat 8°.

27 W kwestii funkcji gwarancyjnej prawa karnego zob.: M. Krdlikowski, R. Zawtocki, Prawo
karne, Warszawa 2015, s. 65.

28 Zob.: L. Pohl, Prawo karny. Wyktad czesci ogdlnej, Warszawa 2015 s. 440.

29 Art. 258 § 2 k.p.k. Jezeli oskarzonemu zarzuca sie popetnienie zbrodni lub wystepku za-
grozonego kara pozbawienia wolno$ci, ktérej gérna granica wynosi co najmniej 8 lat, albo gdy
sad pierwszej instancji skazat go na kare pozbawienia wolnosci nie nizsza niz 3 lata, potrzeba
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Podsumowanie

Wprowadzenie art. 72 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigz-
ku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa niestety jest prze-
jawem catkowitego niezrozumienia nie tylko podstawowych zagadnien
z zakresu prawa karnego, ale rowniez zignorowania konstytucyjnych zasad
ponoszenia odpowiedzialnosci karnej. Wprowadzony przypis jest nieostry,
nie wprowadza Kkryteriéw pozwalajacych odseparowac¢ zdarzenia, do kto-
rych ma zastosowanie, od takich, do ktérych zastosowania nie ma. Pomi-
mo domniemania epizodycznosci jego charakteru nie zostato to wyrazone
w ustawie, ktorej projekt praktycznie w zaden sposéb nie uzasadnia potrze-
by jego wprowadzenia ani nawet nie wskazuje kryteriéw jakimi ustawodaw-
ca postuzyt sie przy doborze poszczegdlnych czyndw zabronionych, ktérych
odpowiedzialno$¢ ma by¢ zaostrzona. Nie wiadomo réwniez, dlaczego owa
regulacja zostata wprowadzona wtasnie w ustawie o pomocy obywatelom
Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na jej terytorium, skoro dotyczy
nie tylko obywateli Ukrainy, ale wszystkich os6b pokrzywdzonych (niezalez-
nie od obywatelstwa etc.) na terytorium RP. Istotnym mankamentem wpty-
wajacym na mozliwo$¢ zapoznania sie z jego trescig jest zamieszczenie go
poza tradycyjnym systemem prawa karnego i uregulowanie w ustawie, ktoéra
reguluje przede wszystkim materie z zakresu prawa administracyjnego - co
w sposéb ewidentny narusza gwarancyjng funkcje prawa karnego. Wszystkie
te okoliczno$ci wskazujg na niekonstytucyjny charakter omawianego prze-
pisu, naruszajacy art. 42 ust. 1 Konstytucji i zasady wyprowadzone z tego
przepisu, w tym nullum crimen sine lege certa. Z tych tez wzgledow winien
on by¢ jak najszybciej poddany konstytucyjnej kontroli zgodno$ci z ustawa
zasadnicza badZ w sposo6b istotny zmieniony.
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Pojecie turysty kosmicznego w Swietle
miedzynarodowego prawa kosmicznego

The Concept of a Space Tourist in the Light
of International Space Law

Streszczenie: Rok 2021 byt przetomowy dla rozwoju zjawiska turystyki kosmicznej i sta-
nowit kolejny krok w drodze do komercjalizacji przestrzeni kosmicznej. We wskazanym
roku granice przestrzeni kosmicznej przekroczyto wiecej oséb, ktére nie byty kosmonau-
tami, niz w sumie we wszystkich wcze$niejszych latach. Co wiecej, wszystkie te osoby
dokonaty tego na poktadzie obiektéw nalezacych do prywatnych przedsiebiorstw, w kon-
trascie do wcze$niejszych przypadkoéw, w ktore byty zaangazowane podmioty pafistwowe
i z wykorzystaniem nalezacych do nich obiektéw kosmicznych. Niemniej, za rozwojem
technologicznym, ktéry pozwala odszukiwa¢ kolejne sposoby prowadzenia komercyjnej
dziatalno$ci kosmicznej, nie podazaja regulacje uméw miedzynarodowych tworzacych
miedzynarodowe prawo kosmiczne. Rozwazajgc aspekty turystyki kosmicznej, nalezy po-
chyli¢ sie nad statusem turysty kosmicznego jako osoby, ktéra przebywa w przestrzeni
kosmicznej w innych celach niz kosmonauta, i czy umowy miedzynarodowe przewiduja
istnienie tego rodzaju podmiotu.

Stowa kluczowe: miedzynarodowe prawo kosmiczne, turysta kosmiczny, turystyka kos-
miczna, komercjalizacja przestrzeni kosmicznej, status kosmonauty

Abstract: The year 2021 turned out to be crucial for development of the phenomenon of
space tourism and was a next step towards the commercialization of space. In this year,
more people, who were not astronauts, crossed the boundary of the outer space than in
all previous years combined. Moreover, all of these people have done so on board objects
owned by private companies, in contrast to earlier cases involving state-owned entities
and with the use of their own space objects. Nevertheless, the regulations of international
treaties, making up international space law are not keeping up with technological deve-
lopment, which allows to find new ways of conducting commercial space activities. When
considering the aspects of space tourism, one should look at the status of the space tourist
as a person who stays in space for purposes other than an astronaut, and whether inter-
national agreements provide for the existence of such an entity.
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Wprowadzenie

Pojecie turystyki kosmicznej jest $wiezym terminem dla miedzynarodo-
wego prawa kosmicznego. Jest ono zdefiniowane jako ,jakakolwiek dziatal-
nos$¢ komercyjna oferujaca klientom bezposrednie lub posrednie do$wiad-
czenie zwigzane z podrézami kosmicznymi”?.

Dla celéw poprawnej analizy przedmiotowego zagadnienia nalezy naj-
pierw okres$li¢, gdzie doktadnie znajduje sie obszar, w ktérym omawiana
dziatalno$¢ ma miejsce, czyli przestrzen kosmiczna. Delimitacja przestrze-
ni kosmicznej zostata wyksztatcona w doktrynie miedzynarodowego prawa
kosmicznego, brak jest wskazania na granice przestrzeni kosmicznej w umo-
wach miedzynarodowych? tworzacych te gatgZz prawa miedzynarodowego,
i wynosi 100 km n.p.m.? Ta granica, nazywana réwniez linia Kdrmdna, od
imienia wegiersko-amerykanskiego fizyka Theodora von Karmana, stanowi
praktyczne rozgraniczenie miedzy przestrzenig powietrzng a przestrzenia
kosmiczng - przez dtugi czas uwazano, ze na tym putapie zwykty lot aero-
nautyczny okazuje sie niemozliwy z uwagi na brak ciggu aerodynamiczne-
go wznoszgcego pojazd*, jednak kolejne badania zdajg sie temu przeczyc®.
Niemniej, pomimo braku delimitacji przestrzeni kosmicznej w umowach
miedzynarodowych dotychczasowa praktyka panstw potwierdza istnienie
granicy na wysokos$ci okoto 100 km n.p.m., poniewaz wtasnie to jest naj-
nizszy putap, po ktérym poruszaja sie obiekty wypuszczone w przestrzen
kosmiczng przez cztowieka®. Biorac powyzsze pod uwage, a takze doda-
jac, ze ta granica przestrzeni kosmicznej zostata réwniez przyjeta przez

LS. Freeland, Fly Me to the Moon: How Will International Law Cope with Commercial Space
Tourism, “Melbourne Journal of International Law” 2010, vol. 11, No. 1, s. 98.

2 Niekwestionowanymi w doktrynie umowami miedzynarodowymi tworzacymi gataz
miedzynarodowego prawa kosmicznego w prawie miedzynarodowym sg: Uktad o zasadach
dziatalnos$ci panstw w zakresie badan i uzytkowania przestrzeni kosmicznej tgcznie z Ksiezy-
cem i innymi ciatami niebieskimi z 27 stycznia 1967 r.; Umowa o ratowaniu kosmonautéw, po-
wrocie kosmonautéw i zwrocie obiektow wypuszczonych w przestrzen kosmiczna z 22 kwiet-
nia 1968 r; Konwencja o miedzynarodowej odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przez
obiekty kosmiczne z 29 marca 1972 r. oraz Konwencja o rejestracji obiektow wypuszczonych
w przestrzen kosmiczna z 14 stycznia 1975 r.

3 T. Gangale, The Non Karman Line: An Urban Legend of the Space Age, “Journal of Space
Law” 2017, vol. 41, No. 2, s. 151.

* Ibidem, s. 174.

5 Ibidem.

6 W. Goéralczyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, wyd. 16, Warszawa
2015, s.232.
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Miedzynarodowg Federacje Lotnicza (fr. Fédération Aéronautique Internatio-
nale - FAI), nalezy uzna¢, ze linia Kdrmdna stata sie prawnie wigzacg granicg
przestrzeni kosmicznej na gruncie prawa zwyczajowego.

Rok 2021 byt przetomowy dla obszaru turystyki kosmicznej, poniewaz
trzech lideréw z tzw. branzy kosmicznej odbyto pierwsze loty w kosmos
z zatoga sktadajacy sie z cywilow. Nalezy przy tym wspomnie¢, Ze osoby te
nie byly pierwszymi turystami kosmicznymi w rozumieniu powyzszej defini-
cji. W latach 2001-2009 linie Kdrmdna przekroczyto w sumie siedem oséb’.
Tych pierwszych turystéw kosmicznych dokonato tego za posrednictwem
firmy Space Adventures® - ktére mozna poréwnac do biura podrézy specja-
lizujgcego sie w podrézach na Miedzynarodowa Stacje Kosmiczng (ang. In-
ternational Space Station - 1SS) - odbywajac lot na Miedzynarodowg Stacje
Kosmiczna w rosyjskich rakietach Soyuz. Pierwszym turysta kosmicznym byt
Denis Tito, amerykanski obywatel, ktéry spedzit na poktadzie ISS sze$¢ dni.
Byt to pierwszy raz w historii, gdy indywidualny podmiot fizyczny zaptacit
za podroz kosmiczna i zakwaterowanie w kosmosie. Jego podro6z zostata po-
twierdzona, gdy doszto do porozumienia wszystkich partneréw stron ISS.
Pierwotnie amerykanska Narodowa Agencja Aeronautyki i Przestrzeni Kos-
micznej (ang. National Aeronautics and Space Administration - NASA) byta
przeciwna umieszczeniu turysty na ISS, z uwagi na obawy, iz pobyt takiej oso-
by w tym miejscu moze narazi¢ na niebezpieczenstwo kosmonautéw. Po suk-
cesie tej podrozy jednakze NASA zmienita nastawienie i stata sie aktywnym
podmiotem w ksztattowaniu koncepcji turystyki kosmicznej’. W 2021 r. na-
tomiast takie loty kosmiczne przeprowadzali w catosci prywatni operatorzy,
bez koniecznosci korzystania ze $rodkéw panstwowych, w tym przypadku
rakiet i innych technologii. Posiadali oni bowiem swojg wtasna technologie,
rakiety oraz Srodki wymagane do wyniesienia ludzi w przestrzen kosmiczna.

7 Zob. BBC, World’s first space tourist 10 years on: Dennis Tito, 30 kwietnia 2011 r,
https://www.bbc.com/news/science-environment-13208329 [dostep: 12.01.2022]; Space
and Tech, Shuttleworth Launched to International Space Station, 25 kwietnia 2002 r,, https://
web.archive.org/web/20120318154031 /http://www.spaceandtech.com/digest/flash2002/
flash2002-038.shtml [dostep: 12.01.2022]; SpaceRef Business, Space Adventures’ Client, Greg
Olsen, Returns to Earth After Visiting the International Space Station, 11 pazdziernika 2005 r,,
https://web.archive.org/web/20141228232119 /http://www.comspacewatch.com/news/
viewprhtml?pid=18011 [dostep: 12.01.2022]; RedOrbit, Space Adventures’ Client, Charles Si-
monyi, Returned to Earth After Completing Longest Duration Private Spaceflight, 21 kwietnia
2007 r, https://web.archive.org/web/20090202184455 /http://www.redorbit.com/news/
space/910069/space_adventures_client_charles_simonyi_returned_to_earth_after_complet-
ing/index.html [dostep: 12.01.2022]; Space.com, Performers Celebrate Water from Earth
and Space, 10 pazdziernika 2009 r, https://www.space.com/7396-performers-celebrate-wa-
ter-earth-space.html [dostep: 12.01.2022].

8 https://spaceadventures.com [dostep: 12.01.2022].

9 A. Kumar Pandey, H. Tiwari, Space Tourism: Expanding the Horizon, ,Indian Journal of
Law & Public Policy” 2014, vol. 1, No. 2, s. 104.



92 | Adam J. Buczkowski

W 2021 r. koncerny Virgin Galactic, Blue Origin oraz SpaceX odbyty dzie-
wicze loty z osobami na poktadzie, ktérzy za ustuge wyniesienia w prze-
strzen kosmiczna zaptacili jedynie organizatorowi przedsiewziecia.

Pierwszym prywatnym przedsiebiorcg, ktory wynioést turystow w prze-
strzen kosmiczna, byt koncern Virgin Galactic. Dnia 11 lipca 2021 r. ,,samolot
kosmiczny” V.S.S. Unity odpiat sie od pojazdu wynoszacego ,statku matki”
(innego, wiekszego samolotu), udat sie w gérne czesci atmosfery i pozwolit
zatodze, tj. pilotom i osobom niebedacymi wyszkolonym personelem statku
(wtascicielowi koncernu i trzem innym osobom) zobaczy¢ krzywizne Ziemi
oraz odczu¢ warunki braku grawitacji przez kilka minut!’. Po tym czasie sta-
tek, w ktdrym znajdowata sie zatoga, opadt w kontrolowany sposéb i wyla-
dowat na pasie startowym przy centrum operacyjnym misji Virgin Galactic,
Spaceport America (ttum. port kosmiczny Ameryka) - pierwszego portu kos-
micznego na $wiecie oddanego wytacznie do uzytku komercyjnego!! - w sta-
nie Nowy Meksyk, w USA. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze statek misji Unity 22 nie
przekroczyt putapu, na ktérym znajduje sie linia Kdrmdna, a wzniést sie nie-
co nizej, bo okoto 80 km n.p.m.'? Niemniej amerykanska agencja Federalnej
Administracji Awiacji (ang. Federal Aviation Administration; dalej: FAA) uzna-
je ten putap juz za osiggniecie przestrzeni kosmicznej, przez co opisywana
misja zostata uznana za udany lot suborbitalny i zarazem pierwszy przyktad
w petni skomercjalizowanej ustugi turystyki kosmicznej.

Misja Unity 22 byta pionierska dla zjawiska turystyki kosmicznej, po-
niewaz koncern Virgin Galactic w peini samodzielnie swiadczyt ustuge
wyniesienia swoich klientdw w przestrzen kosmiczng, w przeciwienstwie do
wspomnianych wczes$niej oséb, wyniesionych na ISS przez rakiety nalezace
do rosyjskiej agencji kosmicznej. Zatoga Unity 22, w tym klienci Virgin Gala-
ctic, byta pierwszg, ktéra dokonata tego z koncernem komercyjnych lotow
kosmicznych.

Historia opisywanej misji potwierdza réwniez, Ze obecnie ma miejsce
nowy wyscig kosmiczny, tym razem jednak taki, w ktéorym udziat biorg nie
panstwa, a prywatni przedsiebiorcy. Lot statku Virgin Galactic byt pierwszym
z lotéw turystycznych przeprowadzonych przez trzy czotowe koncerny ofe-
rujace taka ustuge. Innym koncernem dziatajacym w branzy turystyki kos-
micznej jest Blue Origin nalezacy do trzeciego najbogatszego cztowieka na

10 M. Greshko, What Virgin Galactic’s milestone flight means for the future of tourists in
space, ,National Geographic”, 11 lipca 2021 r, https://www.nationalgeographic.com/sci-
ence/article/what-virgin-galactic-milestone-flight-means-for-the-future-of-tourists-in-space
[dostep: 3.02.2022].

1 Informacje dostepne na stronie https://www.virgingalactic.com [dostep: 3.02.2022].

12 L. Brennan, Virgin Galactic: space tourism takes off with Branson’s inaugural flight, The
Conversation, 11 lipca 2021 r. (https://theconversation.com/virgin-galactic-space-tourism-
takes-off-with-bransons-inaugural-flight-164142 [dostep: 3.02.2022].
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Swiecie®® Jeffa Bezosa. To pierwotnie Blue Origin jako pierwszy mial wystaé
turystéw w przestrzen kosmiczng, ustanawiajgc date tego lotu na 20 lipca
2021 r, jednak Virgin Galactic przyspieszyto swoje wtasne plany i zmienito
date swojego lotu na 9 dni przed planowanym lotem Blue Origin. Takie poste-
powanie wsréd prywatnych przedsiebiorcow dowodzi tezy, zZe obecnie trwa
wyscig kosmiczny podmiotéw prywatnych majacych na celu komercjalizacje
przestrzeni kosmiczne;j.

Lot Unity 22, chociaz byt lotem spetniajagcym wszystkie przestanki, aby
mozna byto go uznac za lot turystyczny w przestrzen kosmiczng, byt jedynie
lotem pokazowym, a rozpoczecie Swiadczenia regularnej ustugi takich lotow
Virgin Galactic miat w swoich planach na 2022 r. Virgin Galactic zapisat sie
w historii jako pierwszy, ktéry wyniost turystéw w przestrzen kosmiczng,
jednak rozmiar tego osiagniecia okazat sie mniejszy od lotéw przeprowadzo-
nych przez Blue Origin oraz SpaceX.

20 lipca 2021 r. w przestrzen kosmiczng wynidst turystow koncern Blue
Origin, uzywajac w tym celu rakiety wielokrotnego uzytku o nazwie New She-
pard'*, z kapsutg mieszczaca zatoge zainstalowana na jej frontalnym punkcie.
Rakieta wyruszyta z miejsca startu znajdujacego sie w amerykanskim stanie
Teksas i wzniosta sie na wysoko$¢ 107 km n.p.m. (66 mil), po czym nastapito
odtaczenie kapsuty mieszczacej zatoge, a sama rakieta powrdcita na miejsce
startu. Zgodnie z informacjami dostepnymi na stronie producenta sama kap-
suta posiada mozliwo$¢ mieszczenia szesciu osob, jest cisnieniowo szczelna
oraz jest kontrolowana pod katem $rodowiskowym dla wygody. Po odtacze-
niu turysci znajdujacy sie w kapsule (w tym wtasciciel koncernu Jeff Bezos)
pozostali przez pewien czas w przestrzeni kosmicznej, mogac obserwowac
planete, kosmos oraz dos§wiadczy¢ efektu braku grawitacji. Kapsuta nastep-
nie opadta z powrotem na powierzchnie ziemska i, uzywajgc spadochronéw,
wylagdowata w docelowym miejscu, niedaleko miejsca startu. Catos¢ lotu
trwata niecate 11 minut od startu®®.

Powyzej opisany lot rakiety New Shepard znaczaco rézni sie od prze-
prowadzonej wcze$niej misji Unity 22 przede wszystkim pod wzgledem
technologicznym®®. Po pierwsze zatoga New Shepard zostala wyniesiona
w przestrzen kosmiczna przez rakiete, a nie samolot suborbitalny. Po dru-
gie, New Shepard przekroczyt linie Kdrmdna, w przeciwienstwie do lotu

13 Zgodnie z rankingiem Forbes, stan na pazdziernik 2022 r.

* Informacje dostepne na stronie internetowej przedsiebiorstwa, https://www.blueori-
gin.com/new-shepard [dostep: 3.02.2022].

15 E. Howell, Space tourism took a giant leap in 2021: Here's 10 milestones from the year,
Space.com, 27 grudnia 2021 r, https://www.space.com/space-tourism-giant-leap-2021-mile-
stones [dostep: 3.02.2022].

16 C. Wood, Blue Origin brought the first official tourists to space, Popular Science, 20 lipca
2021 r, https://www.popsci.com/science/blue-origin-space-tourism [dostep: 3.02.2022].
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Unity 22. Po trzecie, lot New Shepard odbywat sie w pelni autonomicznie, bez
konieczno$ci obstugi przez wykwalifikowang zatoge, w tym pilotow. Ponad-
to, koncern Blue Origin juz od startu pierwszej rakiety wynoszacej turystéw
kosmicznych byt gotowy do $§wiadczenia regularnej ustugi - do konica 2021 r.
odbyty sie jeszcze dwa inne, takie same loty kosmiczne.

Kolejnym krokiem ku masowej i dostepnej turystyce kosmicznej byta mi-
sja Inspiration4, przeprowadzona przez koncern SpaceX 15 wrzesnia 2021 r.'”
W ramach tej misji, rakieta wielokrotnego uzytku nalezaca do SpaceX wy-
niosta kapsute Dragon z zatoga na wysoko$¢ 590 km n.p.m. Ten sam pojazd
zostat uzyty do wyniesienia kosmonautéw Douga Hurleya i Boba Behnkena
na ISS, w pierwszej komercyjnej misji zatogowej w historii, ktéra odbyta sie
30 maja 2020 r.!8

Zatoga misji Inspiration4 sktadata sie wytacznie z amatoréw-turystow.
Przed wylotem przeszli oni dwudniowe szkolenie w tym kierunku, natomiast
wskazac nalezy, iz profesjonalni kosmonauci pracujacy dla NASA muszg spe-
dzi¢ dwa lata na kompleksowym szkoleniu, aby by¢ dopuszczonym do od-
bycia lotdow w przestrzen kosmiczna'®. Zatoga odbywajaca lot w ramach tej
misji spedzita na orbicie trzy dni, na putapie wyzszym od tego, na ktérym
znajduje sie ISS?° (okoto 400 km n.p.m.). Po tym czasie, 18 wrze$nia tego sa-
mego roku, kapsuta Dragon wraz z zatoga wrocita w atmosfere ziemska i wy-
ladowata w oceanie, u wybrzezy Florydy.

Turysta kosmiczny w traktatach miedzynarodowego prawa
kosmicznego

Umowy miedzynarodowe tworzace miedzynarodowe prawo kosmiczne
nie przewidujg podmiotu pasazera obiektéw wypuszczonych w przestrzen
kosmiczng w swoich postanowieniach lub turysty kosmicznego, zgodnie
z popularyzowanym w doktrynie okresleniem takiej osoby. Opierajac sie
na przywotanej na poczatku rozdziatu definicji turystyki kosmicznej, moz-
na wynies¢, ze turysta kosmiczny to osoba, ktéra nabywa ustugi w ramach
dziatalno$ci komercyjnej operatora i zyskuje posrednio lub bezposrednio

17 Misja Inspiration: 4 osoby z minimalnym przeszkoleniem na orbicie, ,Urania - ,Poste-
py Astronomii”, 15 wrze$nia 2021 r, https://www.urania.edu.pl/wiadomosci/misja-inspira-
tion-4-osoby-z-minimalnym-przeszkoleniem-na-orbicie [dostep: 3.02.2022].

18 Informacja prasowa NASA, 30 maja 2020 r, https://www.nasa.gov/press-release/
nasa-astronauts-launch-from-america-in-historic-test-flight-of-spacex-crew-dragon [dostep:
3.02.2022].

19 V. Stein, Inspiration4: The first all-civilian spaceflight on SpaceX Dragon, Space.com,
5 stycznia 2022 r. https://www.space.com/inspiration4-spacex.html [dostep: 3.02.2022].

20 Informacje dostepne na stronie NASA https://www.nasa.gov/mission_pages/station/
expeditions/expedition19/earth_day.html_[dostep: 3.02.2022].
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doswiadczenia zwigzane z podrézami kosmicznymi, w celach rekreacyj-
nych. Uktad o zasadach dziatalnosci panstw w zakresie badan i uzytkowa-
nia przestrzeni kosmicznej tacznie z Ksiezycem i innymi ciatami niebieskimi
z 27 stycznia 1967 r. (dalej: Uktad kosmiczny z 1967 r.)*! reguluje jedynie sta-
tus kosmonauty. Niniejsza umowa jest uwazana za najwazniejsza umowe mie-
dzynarodowego prawa kosmicznego??, z uwagina 112 panstw-stron umowy?,
w tym wszystkie panstwa, ktore zaliczaja sie do gtéwnych aktoréw dziatalno-
$ci w przestrzeni kosmicznej (tj. USA, Rosja, Chiny, Japonia, Wielka Bryta-
nia, Kanada i Francja). Art. V tej umowy brzmi nastepujgco: ,Panistwa Strony
Uktadu uwazaja kosmonautéw za wystannikéw ludzko$ci w przestrzeni kos-
micznej i udzielajg im wszelkiej mozliwej pomocy w razie wypadku, niebez-
pieczenstwa lub przymusowego ladowania na terytorium innego Panstwa
Strony Uktadu lub na morzu pelnym. Kosmonauci, ktérzy dokonuja takiego
ladowania, zostang bezpiecznie i bez zwtoki odestani do panstwa, w ktérym
zarejestrowany jest ich statek kosmiczny. Prowadzac dziatalno$¢ w prze-
strzeni kosmicznej i na ciatach niebieskich, kosmonauci jednego Panstwa
Strony Uktadu udzielaja wszelkiej mozliwej pomocy kosmonautom innych
Panistw Stron Uktadu. Panstwa Strony Uktadu informujg niezwtocznie inne
Panistwa Strony Uktadu albo Sekretarza Generalnego Organizacji Narodow
Zjednoczonych o wszelkich odkrytych przez nie zjawiskach w przestrzeni
kosmicznej, tacznie z Ksiezycem i innymi ciatami niebieskimi, ktére mogg
stanowi¢ niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia kosmonautéw”.

Przywotany przepis Uktadu kosmicznego z 1967 r. nadaje kosmonautom
wyjatkowy status ,wystannikéw ludzkosci”, ktéory w konsekwencji obdarza
ich szeregiem przywilejow, takimi jak obowiazek panstw do udzielenia ich
wszelkiej mozliwej pomocy oraz zapewnienia im bezpiecznego powrotu do
panstwa pochodzenia, w sytuacji gdyby znalezli sie na terytorium innego
panstwa-strony tej umowy. Nie ma odniesienia w tej umowie do jakichkol-
wiek innych oséb, ktére mogltyby odby¢ podréz w przestrzen kosmiczna.
W zwiazku z tym zasadne wydaje sie postawienie tezy, Ze turysci kosmiczni
réwniez objeci sg tym szczeg6lnym statutem i traktowani powinni by¢ jako
kosmonauci. Jest to jednak btedna teza.

Umowy tworzgce miedzynarodowe prawo Kkosmiczne, w tym Uktad
kosmiczny z 1967 r., powstawaty w czasach, gdy dostep do przestrzeni kos-
micznej posiadaty jedynie rzady nielicznych panstw, szczeg6lnie USA oraz
ZSRR. Wéwczas technologie rakietowe byty jedynie przedmiotem sektora
wojskowego, a podréze kosmiczne rozwijaty sie na tle rywalizacji dwoch
mocarstw okresu zimnowojennego.

21 Dz.U. 1968, Nr 14, poz. 82.

22 C.Isnardi, Problems with Enforcing International Space Law on Private Actors, “Columbia
Journal of Transnational Law” 2020, vol. 58, No. 2, s. 507.

23 Stan na 17 pazdziernika 2022 r., wedtug: https://treaties.unoda.org/t/outer_space.
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Pierwszym obiektem stworzonym przez cztowieka, ktéry znalazt sie
w przestrzeni kosmicznej, byt radziecki sztuczny satelita Sputnik 1, ktory
zostat wypuszczony w przestrzen kosmiczng 4 pazdziernika 1957 r.** Na-
stepnie Amerykanie odpowiedzieli wypuszczeniem w przestrzen kosmiczng
swojego satelity, Vanguard 1 17 marca 1958 .2

Kolejnym etapem wyscigu kosmicznego tych dwoch mocarstw byto
przeprowadzenie lotu zatogowego w przestrzen kosmiczna. 12 kwietnia
1961 r. radziecki kosmonauta Jurij Gagarin zostat pierwszym cztowiekiem
w przestrzeni kosmicznej, odbywajac lot po orbicie, a nastepnie wracajac
z powrotem na powierzchnie Ziemi?%, Rowniez na to wydarzenie Amerykanie
odpowiedzieli, wysytajac lot zatogowy z kosmonautg Alanem Shepardem na
poktadzie rakiety Freedom 7 5 maja 1961 r., ktéra pozwolita na osiggniecie
przestrzeni kosmicznej i bezpieczny powroét na Ziemie?’.

Najwazniejszym etapem tzw. wyscigu kosmicznego byto lagdowanie czto-
wieka na Ksiezycu. Dnia 16 lipca 1969 r. nastapit start misji Apollo 11, ktéry
zostal wypuszczony w przestrzen kosmiczng rakietg Saturn V. Na poktadzie
obiektu znajdowato sie trzech amerykanskich kosmonautéw: Neil Arm-
strong, Edwin ,Buzz” Aldrin oraz Michael Collins. Cel misji zostat osiggniety
20 lipca 1969 r., gdy ladownik z dwéjka kosmonautéw na poktadzie wylado-
wat na powierzchni Ksiezyca. Misja Apollo 11 zakonczyta sie wraz z powro-
tem obiektu na Ziemie 24 lipca 1969 r.® ZSRR nie powto6rzyt tego osiagniecia.

Powyzsze zwiezte przyblizenie najwazniejszych wydarzen wyscigu kos-
micznego pokazuje, ze rozwdj technologii kosmicznych byt symptomatycz-
ny dla zimnowojennej rywalizacji mocarstw, a motywacjg byto osiggniecie
przewagi w tej dziedzinie nad przeciwnikiem. W tych czasach komercjaliza-
cja przestrzeni kosmicznej nie byta brana pod uwage.

Kolejng umowa miedzynarodows, ktora bierze pod uwage podréz cztowie-
ka w przestrzen kosmiczng, jest Umowa o ratowaniu kosmonautéw, powrocie
kosmonautéw i zwrocie obiektéw wypuszczonych w przestrzen kosmiczna
z 22 kwietnia 1968 r.# (dalej: Umowa o ratowaniu kosmonautéw z 1968 r.).

2 Archiwum NASA, Korolev and Freedom of Space: February 14, 1955-October 4, 1957,
https://www.hq.nasa.gov/office/pao/History/monograph10/korspace.html [dostep:
19.10.2022].

% Archiwum NASA, Vanguard 1, https://nssdc.gsfc.nasa.gov/nmc/spacecraft/display.
action?id=1958-002B [dostep: 3.02.2022].

26 BBC, Yuri Gagarin: Who was the first person in space?, 12 kwietnia 2021 r,, https://www.
bbc.co.uk/newsround/56718196 [dostep: 3.02.2022].

27 NASA, 60 Years Ago: Alan Shepard Becomes the First American in Space, 5 maja 2021 r,
https://www.nasa.gov/image-feature/60-years-ago-alan-shepard-becomes-the-first-ameri-
can-in-space [dostep: 3.02.2022].

28 NASA, 50 Years Ago: One Small Step, One Giant Leap, 19 lipca 2019 r, https://www.nasa.
gov/feature/50-years-ago-one-small-step-one-giant-leap [dostep: 19.10.2022].

29 Dz.U. 1969, Nr 15, poz. 110.
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Dodatkowo warto takze zauwazy¢ pewng zalezno$¢ uméw miedzynaro-
dowych dotyczacych obszaru przestrzeni kosmicznej, ktére powstaty w dal-
szej kolejnosci po Uktadzie kosmicznym z 1967 r. Zaréwno ta umowa, jak
i Konwencja o miedzynarodowej odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone
przez obiekty kosmiczne z 29 marca 1972 .3’ (dalej: Konwencja o odpowie-
dzialnosci za szkody wyrzadzone przez obiekty kosmiczne z 1972 r.) oraz
Konwencja o rejestracji obiektéw wypuszczonych w przestrzen kosmiczna
z 14 stycznia 1975 r.3! (dalej: Konwencja o rejestracji obiektow kosmicznych
z 1975 r.) poszerzaja i w pewnym stopniu uszczegdtawiajg postanowienia
Uktadu kosmicznego z 1967 r. Wskazane umowy miedzynarodowe dotycza
zagadnien poruszonych juz w Uktadzie kosmicznym z 1967 r., odpowiednio:
— Umowa o ratowaniu kosmonautéow z 1968 r. dotyczy kwestii wyni-

kajacych z przywotanego wyzej w tekscie art. V Uktadu kosmicznego

z 1967 r.;

— Konwencja o odpowiedzialnos$ci za szkody wyrzadzone przez obiekty
kosmiczne z 1972 r. poszerza kwestie wynikajgce z art. VI Uktadu kos-
micznego z 1967 .32, wprowadzajac m.in. instytucje znang z prawa cy-
wilnego, jakim jest podziat na rezimy odpowiedzialno$ci oparte na zasa-
dach ryzyka®? oraz winy** w zalezno$ci od miejsca spowodowania szkody
przez obiekty kosmiczne, a takze zawierajgc propozycje rozwigzywania
sporow wynikajacych ze spowodowania szkody®®;

— natomiast Konwencja o rejestracji obiektéw kosmicznych z 1975 r. roz-
wija postanowienia dotyczace rejestracji obiektéw kosmicznych znajdu-
jace sie w Uktadzie kosmicznym z 1967 r., szczegdlnie te ujete w art. VIII3®

30 Dz.U.1973, Nr 27, poz. 154.

31 Dz.U.1979,Nr 5, poz. 22.

32 Petna tres¢ art. VI Uktadu kosmicznego z 1967 r.: ,Panstwa Strony Uktadu ponosza
odpowiedzialnos¢ miedzynarodowa za swoja dziatalno$¢ w przestrzeni kosmicznej, tacznie
z Ksiezycem i innymi ciatami niebieskimi, niezaleznie od tego, czy jest ona prowadzona przez
instytucje rzadowe lub pozarzadowe, osoby prawne, jak réwniez za zapewnienie zgodnoSci tej
dziatalnosci z postanowieniami niniejszego Uktadu. Dziatalno$¢ pozarzadowych oséb praw-
nych w przestrzeni kosmicznej, tacznie z Ksiezycem i innymi ciatami niebieskimi, wymaga
upowaznienia i statego nadzoru ze strony danego Panstwa Strony Uktadu. Jezeli dziatalnos¢
w przestrzeni kosmicznej, tacznie z Ksiezycem i innymi ciatami niebieskimi, prowadzi orga-
nizacja miedzynarodowa, odpowiedzialno$¢ za przestrzeganie niniejszego Uktadu ponosi za-
réwno organizacja miedzynarodowa, jak i Panstwa Strony niniejszego Uktadu, uczestniczace
w takiej organizacji”.

33 Konwencja o odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez obiekty kosmiczne
z 1972 r, art. 1.

3% Ibidem, art. I11.

35 Ibidem, art. XV.

36 Pelna tres$¢ art. VIII Uktadu kosmicznego z 1967 r.: ,Panstwo Strona Uktadu, w kto-
rym zarejestrowany jest obiekt wypuszczony w przestrzen kosmiczng, zachowuje jurysdykcje
i kontrole nad tym obiektem oraz nad znajdujaca sie na jego poktadzie zatoga, gdy znajdu-
je sie on w przestrzeni kosmicznej lub na ciele niebieskim. Wtasno$¢ obiektéw kosmicznych
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niniejszej umowy, i okresla procedure, w jaki sposéb obiekt kosmiczny
powinien zosta¢ zarejestrowany w odpowiednim organie ONZ, jak row-
niez, jakie dane o obiekcie kosmicznym powinien ten rejestr zawierac?’,
a takze zobowigzuje panstwa ,prokurujgce” wypuszczenie obiektu kos-
micznego do prowadzenia wtasnych rejestrow?.

W doktrynie istnieje powszechna zgoda co do faktu, iz Uktad kosmicz-
ny z 1967 r. posiada wiele wad, a przede wszystkim, Ze przepisy tej umowy
s3 w znacznym stopniu niejasne i brak w niej zdefiniowanych pojec¢®°. Jest
to m.in. rezultat negocjacji pomiedzy strong amerykanska a radziecka, gdyz
ZSRR poczatkowo opowiadato sie za catkowitym zakazem prowadzenia dzia-
talnosci komercyjnej w przestrzeni kosmicznej, a kompromisem okazato sie
skonstruowanie umowy w takim niejasnym jezyku®.

Zgodnie z powyzszymi wnioskami dotyczacymi uméw miedzynarodo-
wych tworzacych miedzynarodowe prawo kosmiczne, dokonujgc analizy
podmiotowosci turysty kosmicznego nalezy skupi¢ sie na Uktadzie kosmicz-
nym z 1967 r. oraz Umowie o ratowaniu kosmonautéw z 1968 r.

We wstepie Umowy o ratowaniu kosmonautéw z 1968 r. znajduje sie
potwierdzenie wysunietej wczesniej tezy, Zze ta umowa miedzynarodowa
stanowi rozwiniecie postanowien Uktadu kosmicznego z 1967 r., stwierdza-
jac: ,wielkie znaczenie Uktadu o zasadach dziatalnos$ci panstw w zakresie
badan i uzytkowania przestrzeni kosmicznej, tacznie z Ksiezycem i innymi
ciatami niebieskimi”, a nastepnie odnoszac sie bezposrednio do art. V Uktadu
kosmicznego z 1967 r., wzywajac do ,udzielenia kosmonautom wszelkiej
mozliwej pomocy w razie wypadku, niebezpieczenstwa lub przymusowego
ladowania, zapewnienia im szybkiego i bezpiecznego powrotu oraz zwrotu
obiektéw wypuszczonych w przestrzen kosmiczng”. W kolejnym akapicie
wstepu do umowy znajduje sie potwierdzenie jej celu, jakim jest pragnie-
nie, aby ,rozszerzyc¢ te obowigzki (wynikajace z art. V Uktadu kosmicznego
z 1967 r.) i da¢ im dalszy konkretny wyraz”. Biorac to pod uwage, nalezy

wypuszczonych w przestrzen kosmiczna, tacznie z obiektami, ktére wylagdowaty na ciele nie-
bieskim lub zostaty tam zbudowane, jak réwniez ich czesci sktadowych pozostaje nienaruszo-
na w czasie ich przebywania w przestrzeni kosmicznej lub na ciele niebieskim, jak réwniez po
ich powrocie na Ziemie. Wymienione obiekty lub ich cze$ci sktadowe znalezione poza granica-
mi Panstwa Strony Uktadu, w ktérym sg zarejestrowane, beda zwrdcone temu Panstwu Stronie
Uktadu, ktdre na zadanie, dostarczy przed zwrotem danych umozliwiajacych identyfikacje”.

37 Konwencja o rejestracji obiektéw kosmicznych z 1975 r., art. IV.

38 Ibidem, art. I1.

39 E. Reinstein, Owning Outer Space, "Northwestern Journal of International Law & Busi-
ness” 1999, vol. 20, No. 1, s. 71.

0 A. Wasser, D. Jobes, Space Settlements, Property Rights, and International Law: Could
a Lunar Settlement Claim the Lunar Real Estate It Needs to Survive, "Journal of Air Law and Com-
merce” 2008, vol. 73, No. 1, s. 41.
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dokonywac¢ analizy i interpretacji zapiséw Umowy o ratowaniu kosmonau-
tow z 1968 r. rowniez przez pryzmat postanowien Uktadu kosmicznego
z 1967 r., jako integralnej i w zadnym przypadku nieodtgcznej czes$ci miedzy-
narodowego prawa kosmicznego.

We wstepie do Umowy o ratowaniu kosmonautéw z 1968 r. uzyto zwrotu
»Kosmonauta” wobec osoby, tj. podmiotu fizycznego, ktéra moze znalez¢ sie
w przestrzeni kosmicznej. W dyspozycji umowy jednakze ten zwrot nigdzie nie
wystepuje, a zamiast tego do 0séb znajdujacych sie w przestrzeni kosmicznej
uzywa sie terminu ,zatoga statku kosmicznego”. Niniejszy zwrot wystepuje juz
w art. I niniejszej umowy, ktéry stanowi, ze ,kazda Umawiajgca sie Strona, kt6-
ra uzyska informacje lub ustali, Ze zatoga statku kosmicznego ulegta wypad-
kowi lub znajduje sie w niebezpieczenstwie (...)". Zmiana terminologii w tym
zakresie implikuje powiekszenie grona oséb, ktérych obecno$¢ w przestrzeni
kosmicznej przewiduje umowa, a takze moze potwierdzac interpretacje, iz nie
kazda osoba znajdujgca sie w przestrzeni kosmicznej jest kosmonauta.

W Uktadzie kosmicznym z 1967 r. oraz Umowie o ratowaniu kosmonau-
téw z 1968 r. brak umieszczenia definicji uzywanych w tresci tych umoéw ter-
mindw. Nie istnieje doprecyzowanie, kim jest kosmonauta, jak réwniez brak
wskazania, kto wchodzi w sktad ,zatogi statku kosmicznego”. Niemniej, z je-
zyka, w jakim umowy zostaty skonstruowane, mozna wywies¢, iz pojawiaja-
ce sie w nich terminy nie sg przypadkowe, a ,zatoga statku kosmicznego” jest
w istocie pojeciem rozszerzajacym. Brak uscislajacych definicji pojawiaja-
cych sie w umowach poje¢ powoduje ich wadliwo$¢ i niejasnos¢*!, co w kon-
sekwencji powoduje ich nieaktualno$¢ w zderzeniu z obecnymi sposobami
wykorzystywania przestrzeni kosmiczne;j.

W czasach, gdy powstawaty umowy tworzgce miedzynarodowe prawo
kosmiczne, nie podlegato watpliwosci, ze kazda osoba, ktéra znajduje sie na
poktadzie obiektu kosmicznego wypuszczonego w przestrzen kosmiczng
jest kosmonauta, ktéremu powierzono okreslone zadania, i dziatania takiej
osoby mogg przystuzy¢ sie catej ludzkosci. Postugiwanie sie pojeciem ,zatogi
statku kosmicznego” bez watpienia mozna uznac za termin poszerzajacy, jed-
nak witaczenie do tego pojecia osoby turysty kosmicznego jest zabiegiem za
daleko idacym. Z uwagi na pojawiajace sie watpliwosci i brak zawezajacych
definicji, aby dokona¢ rozréznienia oséb odbywajacych podréz w przestrzen
kosmiczng, wymagana jest analiza praktyki panstw w tym zakresie.

Zgodnie z wytycznymi NASA wymogi aby zosta¢ kosmonautg (lub astro-
nauta - uzywajac amerykanskiej nomenklatury), sa nastepujace*%:

“1A. Boley, M. Byers, U.S. Policy puts the safe development of space at risk, “Science”,
vol. 370, No. 6513, 9 pazdziernika 2020 r. DOI: 10.1126/science.abd3402, s. 174.

*2 Informacja NASA dot. rekrutacji na pozycje kosmonauty z 5 sierpnia 2021 ., https://
www.nasa.gov/chapea/participate [dostep: 26.10.2022].
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— posiadanie obywatelstwa USA;

— by¢w wieku 30-55 lat;

— posiadac stopien magistra w obszarze nauk STEM (tj. nauka, technologia,
inzynieria i matematyka), w tym inzynierii, nauk biologicznych, fizyki,
nauk komputerowych lub matematyki, pochodzacy z akredytowanych
instytucji;

— posiadac co najmniej dwuletnie doswiadczenie zawodowe w powyzszych
dziedzinach lub co najmniej 1000 godzin przebytych jako pilot dowodzg-
cy samolotu odrzutowego;

— by¢ w stanie podej$c¢ i zaliczy¢ dtugoterminowy lot NASA w formie testu
fizycznego dla kosmonautow.

Przy czym wymogi dotyczace posiadania stopnia magistra moga zostac

réwniez spetnione przez:

— dwa lata pracy nad doktoratem lub podobnym programem w obszarze
zwigzanym z nauka, technologig, inzynierig lub matematyka;

— posiadanie stopnia doktora medycyny lub doktora medycyny osteopa-
tycznej;

— zakonczenie panstwowo uznanego programu szkoleniowego dla pilotéw
testowych.

Spetnienie powyzszych wymogdéw to dopiero poczatek rekrutacji kosmo-
nauty. Zgodnie z informacjami, ktére mozna odszukac na stronach interneto-
wych NASA*3, podania spetniajgce te wymagania zostajg nastepnie poddane
ocenie przez komisje ws. wyboru kosmonautéw (ang. NASA’s Astronaut Se-
lection Board) i ostatecznie jedynie niewielka grupa zgtoszonych os6b zosta-
je zaproszona na rozmowe kwalifikacyjna w siedzibie NASA Johnson Space
Center w Houston, w stanie Teksas. Srednio okoto potowa zaproszonych
0s6b przechodzi pomyslnie rozmowe kwalifikacyjng i zostaje zaproszona
na kolejng rozmowe, z ktorej zostaja wybrani kandydaci na kosmonautow.
Kandydaci na kosmonautéw spedzaja kolejne dwa lata na szkoleniu, podczas
ktérego ucza sie podstawowych umiejetnosci kosmonauty, takich jak spacer
kosmiczny, obstugiwanie stacji kosmicznej, latanie samolotami odrzutowymi
T-38 oraz sprawowanie kontroli nad ramieniem robotycznym.

Przedstawione wymagania, aby zosta¢ kosmonautg, sa bardzo wysokie.
Jedynie najbardziej kompetentni kandydaci mogg zosta¢ kosmonautami
i uczestniczy¢ w misjach w przestrzeni kosmicznej. Réwniez inne agencje
kosmiczne, takie jak m.in. Europejska Agencja Kosmiczna (ESA), Japon-
ska Agencja Eksploracji Aerokosmicznej (JAXA) czy Kanadyjska Agencja

*3 NASA, Astronaut Requirements, 4 marca 2020 r,, https://www.nasa.gov/audience/for-
students/postsecondary/features/F_Astronaut_Requirements.html [dostep: 26.10.2022].
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Kosmiczna (CSA/ASC), wymagaja podobnych kwalifikacji. Jest to niezbedne,
aby w sposob rzetelny i wiarygodny prowadzi¢ dziatania polegajace na eks-
ploracji i badaniu przestrzeni kosmicznej, a ktdrych rezultat ma przynies¢
korzys¢ ,catej ludzkosSci”#4.

Zgodnie z postanowieniami umoéw kosmonauci sg objeci specjalnym sta-
tusem ,wystannikéw ludzkosci”, co jest zwigzane z licznymi przywilejami.
Panstwa, ktére sg stronami umoéw, sg zobowigzane, aby udzieli¢ wszelkiej
mozliwej pomocy w razie wypadku, niebezpieczenistwa lub przymusowego
ladowania na swoim terytorium lub na morzu peilnym, niezaleznie od
obywatelstwa kosmonautéw. Po udzieleniu pomocy kosmonautom powinni
oni zosta¢ bezzwtocznie odestani do panstwa, w ktérym zarejestrowany jest
ich statek kosmiczny. Ponadto, takze w przestrzeni kosmicznej, kosmonauci
jednego panstwa strony uméw powinni udzieli¢ wszelkiej mozliwej pomocy
kosmonautom innych panstw stron, a takze udostepnia¢ informacje zwigza-
ne ze zjawiskami, ktére mogtyby sie okaza¢ niebezpieczne dla zdrowia i zycie
kosmonautow.

Przepis art. 1 Umowy o ratowaniu kosmonautéw z 1968 r. rozszerza te
przywileje na catg zatoge obiektu kosmicznego oraz wskazuje, jakie kro-
ki powinno podja¢ panstwo strona umowy w razie pozyskania informacji
o zagrozeniu dla niej. W razie wystapienia takiej sytuacji takie panstwo za-
wiadomi wtadze panstwa, w ktérym obiekt kosmiczny byt zarejestrowany,
a w przypadku braku mozliwosci identyfikacji obiektu powinno podac¢ ten
fakt do publicznej wiadomosci*®. W dalszej kolejnosci to panstwo ma zawia-
domic¢ Sekretarza Generalnego ONZ, ktéry powinien rozpowszechni¢ wiado-
mos¢ o tym zdarzeniu ,,za po$rednictwem wszelkich odpowiednich srodkow
tacznosci, jakimi rozporzadza”®.

Ponadto pomocy zatodze statku kosmicznego powinno sie udzieli¢
w kazdej sytuacji, nie ograniczajac sie do zdarzenia wypadku. Oznacza to, Ze
umawiajgce sie panstwa powinny otoczy¢ opieka zatoge statku kosmicznego
i bezzwtocznie przekazac ja wraz z obiektem kosmicznym réwniez wtedy;,
gdy dojdzie do przymusowego lub niezamierzonego ladowania na terytorium
podlegajacym jurysdykcji umawiajacych sie stron umowy, zar6wno na ladzie,
jak i na wodzie, a takze w sytuacji odnalezienia zatogi na morzu otwartym,
a o rezultatach akcji ratowniczej poinformuje Sekretarza Generalnego ONZ*".
Co wiecej, umawiajgce sie strony umowy sg zobowigzane do wspotdziatania

* Uktad kosmiczny z 1967 r., art. I akapit 1 stanowi, Ze badanie i uzytkowanie przestrzeni
kosmicznej, tacznie z Ksiezycem i innymi ciatami niebieskimi, prowadzone lub wykonywane sg
dla dobra i w interesie wszystkich krajow, niezaleznie od stopnia ich rozwoju gospodarczego
czy naukowego, i stanowi dorobek catej ludzkosci.

* Umowa o ratowaniu kosmonautéw z 1968 r., art. I pkt a.

6 Jbidem, art. I, pkt b.

47 Ibidem, art. I1-1V.
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ze soba w sytuacji, gdyby pomoc jednego panstwa mogta prowadzi¢ do prze-
prowadzenia skutecznej akcji ratowniczej*.

Powyzej streszczono wymagania zawodu kosmonauty, ktérego pozycja
i status sg uznawane przez wszystkich cztonkéw spotecznosci miedzynaro-
dowej. Dla kontrastu turysci odbywajacy wspomniany wcze$niej w teksScie
lot Inspiration4 odbyli jedynie dwudniowe szkolenie, a za kontrole ich lotu
odpowiedzialny byt operator, od ktérego te ustuge wykupili.

Podkreslone réznice wyraznie pokazujg, Ze osoby turysty kosmiczne-
go nie mozna zréwnac z osoba kosmonauty. Ich cel i funkcja podczas lotu
w przestrzeni kosmicznej nie sg zbiezne, a nawet catkowicie sie r6znig. Kos-
monauta jest wysoce kompetentng osobg, ktérej dziatania w przestrzeni kos-
micznej rzutuja na postep w réznych dziedzinach nauki, natomiast turysta
kosmicznym moze by¢ kazdy, kogo sta¢ na wykupienie takiej ustugi, a jego cel
stanowi jedynie rekreacja.

Kolejnym zagadnieniem jest, czy turysta kosmiczny, skoro nie jest kosmo-
nautg w rozumieniu miedzynarodowego prawa kosmicznego, moze zalicza¢
sie do ,zatogi statku kosmicznego” wymienionej w Umowie o ratowaniu kos-
monautéw z 1968 r. Rdwniez w tym przypadku nalezy zaprzeczy¢ z uwagi
na kilka czynnikéw. Nalezy przyzna¢, ze pojecie ,zatogi statku kosmiczne-
go” réwniez jest niejasne. Ciezko wskaza¢, kto konkretnie mégtby znalez¢ sie
w takiej zatodze, gdyz nie jest to nigdzie wskazane w tek$cie uméw. Z drugiej
strony uzyte stowo ,zatoga” implikuje osoby, ktére podczas lotu kosmicznego
maja wypelnia¢ pewne okreslone zadania, zwigzane z dziatalnos$cig kosmicz-
na. Taki spos6b rozumowania potwierdza réwniez dotychczasowa praktyka
panstw, z uwagi na fakt, iz kazda zatoga obiektu wypuszczonego w przestrzen
kosmiczng skladata sie z zawodowych kosmonautéw. Pojedyncze przypadki
innych oséb, ktére odbyty lot na ISS stanowig zbyt maty element podrozy
kosmicznych, aby wptyna¢ na przyjety zwyczaj, tym bardziej w sytuacji gdy
podrézowali w asy$cie innych kosmonautow.

Wskazéwke, w jaki sposéb mozna rozréznia¢ podmiotowos¢ oséb odby-
wajacych lot w przestrzeni kosmicznej, mozna odszuka¢ w Konwencji o mie-
dzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisanej w Chicago dnia 7 grudnia
1944 r.*° (dalej: Konwencja chicagowska z 1944 r.). Niniejsza umowa dotyczy
obszaru, ktory podlega innej jurysdykcji miedzynarodowej, jakim jest prze-
strzen powietrzna, jednakze z uwagi na swoja nature jest blisko powigzana
z dziatalno$cig w przestrzeni kosmicznej. Co wiecej, dziatalno$¢ w przestrze-
ni powietrznej i przestrzeni kosmicznej stanowi wspolny przedmiot dziedzi-
ny nauki Scistej, jaka jest tzw. aerokosmonautyka® (ang. Aerospace).

48 Ibidem, art. I1.

% Dz.U.1959, Nr 35, poz. 212.

50" Opis dziedziny naukowej dostepny na stronie Cranfield University, Aerospace, https://
www.cranfield.ac.uk/themes/aerospace [dostep: 27.10.2022].
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Konwencja chicagowska z 1944 r,, pomimo analogicznego braku definicji
dotyczacych tych zagadnien w swej tresci, rozréznia podmiotowos$¢ wszyst-
kich znajdujacych sie na pokladzie statku powietrznego. Przedmiotowa
umowa odpowiednio wskazuje na osobe pilota statku powietrznego, zatogi
oraz pasazera. Jednoznacznie obrazuje to art. 32 pkt a Konwencji chicagow-
skiej z 1944 r., ktéry odnosi sie do licencji ,personelu” i brzmi nastepujaco:
,Pilot i inni cztonkowie zatogi eksploatacyjnej kazdego statku powietrzne-
go uzywanego do zeglugi miedzynarodowej powinni posiada¢ §wiadectwa
uzdolnienia i licencje wydane lub potwierdzone przez Panstwo, w ktérym
statek powietrzny jest zarejestrowany”.

Przywotany przepis odnosi sie do pilotéw i innych cztonkéw zatogi, jak
réwniez potwierdza odrebno$¢ oséb znajdujacych sie na poktadzie statku po-
wietrznego. Ponadto zbiorczo okresla ich jako ,personel” statku powietrznego.

W kontekscie pasazera, réwniez w tym przypadku nie pojawia sie jedno-
znaczna definicja tego pojecia, jednak odniesienie do tej osoby pojawia sie
w licznych przepisach Konwencji chicagowskiej z 1944 r., z ktérych mozna
dla przyktadu przytoczy¢ fragment art. 96 pkt a, ktéry stanowi, ze ,Stuzba
powietrzna” oznacza kazdg regularng stuzbe powietrzng wykonywang przez
statki powietrzne w celu m.in. publicznego przewozu pasazeréw. W tekscie
tej umowy pojecie pasazera pojawia sie w kontekscie ,przewozu”, ,pobytu”,
,przybycia” lub , pozostawienia” w miejscu ladowania, wiec mimo braku de-
finicji mozna uznac ich odrebno$¢ oraz bierng role w poréwnaniu do perso-
nelu statku powietrznego.

W Uktadzie kosmicznym z 1967 r. oraz Umowie o ratowaniu kosmonau-
téw z 1968 1. brak rozréznienia poszczegdlnych cztonkéw zatogi, analogicznie
do umowy regulujacej kwestie cywilnej zeglugi powietrznej. Positkowanie
sie umowami miedzynarodowymi z obszaru miedzynarodowego prawa lot-
niczego przy wyktadni niektérych pojeé, ktére pojawiajg sie w omawianych
umowach miedzynarodowego prawa kosmicznego, jest takze uzasadnione
z uwagi na forme, jaka obecnie przybiera komercyjna dziatalno$¢ kosmiczna.

W $lad za komercyjnymi ustugami oferowanymi przez prywatne przed-
siebiorstwa w oparciu o opracowane przez nie rozwigzania technologiczne
w doktrynie prawa kosmicznego wyksztatcito sie kilka rodzajéw turystyki
kosmicznej*:

— suborbitalna turystyka kosmiczna;

— orbitalna turystyka kosmiczna;

— miedzyplanetarna turystyka kosmiczna®? oraz
— interkontynentalny transport rakietowy.

1 A. Kumar Pandey, H. Tiwari, op. cit., s. 105-108.
52 Powszechnie uwaza sie, ze podréz miedzy dwoma réznymi ciatami niebieskimi powin-
na posiadac¢ oddzielng klasyfikacje, jednak dotychczas zaplanowano jedynie podréze dookota
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Szczegblnie warto zwrdci¢ uwage na zjawisko suborbitalnej turystyki
kosmicznej. Lotem suborbitalnym okresla sie takg podréz w przestrzen kos-
miczng, ktéra nie obejmuje umieszczenia obiektu kosmicznego na orbicie,
a jedynie osiagniecie przez ten obiekt putapu 100 km n.p.m., aby po chwili
powrdci¢ z powrotem na powierzchnie Ziemi®®. Loty suborbitalne, mimo Ze
osiagaja granice przestrzeni kosmicznej, wiekszos$¢ swojego lotu spedzajg
w przestrzeni powietrznej. Dodatkowo jeden ze sposobéw $wiadczenia ustu-
gi lotu suborbitalnego - jak zobrazowano na poczatku niniejszego tekstu,
opisujac lot V.S.S. Unity nalezacy do przedsiebiorstwa Virgin Galactic - polega
na uzyciu dwdéch wehikutéw, tj. statku powietrznego i statku kosmicznego
wykonujacego ,skok orbitalny” po odtgczeniu sie od statku-matki, z czego je-
den z nich przez caty czas trwania lotu pozostaje w przestrzeni powietrzne;.

Przywotany przyktad przeprowadzenia lotu suborbitalnego wyraz-
nie obrazuje kolizje dwdch reziméw prawa miedzynarodowego - miedzy-
narodowego prawa lotniczego i miedzynarodowego prawa kosmicznego
- z uwagi na to, iz podczas jego trwania obiekt podlega podczas réznych eta-
p6éw swojego lotu kazdemu z nich. Omawiana kwestia jest istotna, gdyz mimo
fizycznej bliskoSci przestrzeni lotniczej i przestrzeni kosmicznej w perspek-
tywie prawnej te dwa obszary podlegaja skrajnie odmiennym zasadom.
Fundamentalng réznicg jest fakt, iz przestrzen powietrzna podlega peinej
jurysdykcji panstwa, w ktoérych granicach sie znajduje, natomiast przestrzen
kosmiczna jest otwarta do swobodnego uzytkowania przez wszystkie pan-
stwa i nie moze stac sie przedmiotem zawtaszczenia lub rozciggniecia suwe-
rennos$ci ktoregokolwiek panstwa®. Jest to nowe zjawisko i kwestig wcigz
nierozstrzygnietga pozostaje, czy loty suborbitalne podlegaja pod prawo lot-
nicze czy prawo kosmiczne®®,

W obecnym ksztatcie prawa miedzynarodowego, w sytuacji braku innych
rozwiazan, nalezatoby wzia¢ pod uwage fizyczng obecnos$¢ wehikutu podczas
lotu, a co za tym idzie - rdwniez os6b znajdujacych sie na poktadzie takie-
go obiektu. Oznacza to, Ze osoby odbywajace lot suborbitalny - szczegdlnie
w formie lotu V.S.S. Unity - podlegaja pod jurysdykcje rezimu miedzynarodo-
wego prawa lotniczego, gdy znajduja sie w przestrzeni lotniczej, a nastepnie
pod jurysdykcje rezimu miedzynarodowego prawa kosmicznego, gdy osia-
gaja granice przestrzeni kosmicznej. W momencie lotu z wykorzystaniem

naturalnego satelity Ziemi (w $lad za https://dearmoon.earth, data dostepu: 28 pazdziernika
2022 r.). Niemniej Ksiezyc, pomimo bycia osobnym ciatem niebieskim, znajduje sie na orbicie
ziemskiej, w zwigzku z tym tego rodzaju podréz wcigz powinna by¢ okreslana jako rodzaj tury-
styki orbitalnej, a nie miedzyplanetarnej.

5 A. Kumar Pandey, H. Tiwari, op. cit., s. 106.

5% Uktad kosmiczny z 1967 r, art. [-IL

5 U. Dusqupta, Legal Issues on Sub-Orbital Space Tourism: International and National Law
Perspectives, “Annals of Air and Space Law” 2013, vol. 38, s. 244.
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statku-matki osoby znajdujace sie na poktadzie obowiazuje podziat na pod-
mioty przewidziane w Konwencji chicagowskiej z 1944 ., czyli odpowiednio
na pilotow i zatoge, tworzacych personel statku, oraz pasazeréw, czyli tury-
stéw kosmicznych. W momencie przekroczenia linii Kdrmdna z wykorzysta-
niem samolotu suborbitalnego, ktéry, osiagajac granice przestrzeni kosmicz-
nej, powinien zosta¢ uznany za obiekt kosmiczny, osoby na jego poktadzie
podlegaja pod jurysdykcje wynikajaca z uméw tworzacych miedzynarodowe
prawo kosmiczne.

Z pewnoscig pilota oraz zatoge takiego obiektu mozna uznac za ,zatoge
statku kosmicznego”, przewidziang przez Umowe o ratowaniu kosmonautéw
z 1968 1., z uwagi na to, iz sg to osoby, ktdre zostaty poddane odpowiedniemu
szkoleniu, a takze spoczywa na nich szczeg6lna odpowiedzialno$¢ za prze-
bieg lotu. Tego samego nie mozna powiedzie¢ o turystach kosmicznych znaj-
dujacych sie na poktadzie obiektu kosmicznego, poniewaz w zadnej z umoéow
miedzynarodowego prawa kosmicznego nie zostal przewidziany podmiot
analogiczny do podmiotu pasazera z Konwencji chicagowskiej z 1944 r.

Podsumowanie

Zjawisko turystyki kosmicznej na state dotaczyto do listy wyzwan prawa
miedzynarodowego. Rozwdj technologii i coraz liczniejsze sposoby jej wyko-
rzystania w dziatalnos$ci komercyjnej uwydatniajg wady umoéw tworzacych
miedzynarodowe prawo kosmiczne, powodujac ich nieaktualnos$¢. Wskaza-
ne umowy, szczeg6lnie Uktad kosmiczny z 1967 r. oraz Umowa o ratowaniu
kosmonautéw z 1968 r., nie przewidujg w swojej tresci podmiotu, ktoérego
mozna uznac za turyste kosmicznego.

Z uwagi na fakt, iz turyste kosmicznego nie mozna uzna¢ za cze$¢ ,zato-
gi statku kosmicznego”, jak réwniez niezasadne jest uznanie go za podmiot
quasi-kosmonauty, nie moze on podlega¢ pod specjalny status kosmonautow
ani korzystac z ich przywilejow. W rezultacie turystow kosmicznych nie obej-
mujg postanowienia Uktadu kosmicznego z 1967 r. oraz Umowy o ratowa-
niu kosmonautéw z 1968 r., wiec panistwa strony tychze dokumentéw nie sg
umownie zobowigzane do udzielenia im pomocy w sytuacji wypadku lub I3-
dowania na terytorium podlegajacym jurysdykcji tych panstw badz na tery-
torium, ktdre nie podlega jurysdykcji panstwowej. Teoretycznie, w skrajnych
przypadkach, panstwa beda mogty traktowac turyste kosmicznego, ktéry
znajdzie sie na ich terytorium, tak samo jak kazda osobe, ktéra niekontrolo-
wanie przekroczy granice, i wszcza¢ wobec niej odpowiednie postepowanie.

Miedzynarodowe prawo kosmiczne wymaga aktualizacji, tak aby zagad-
nienia wynikajace z komercyjnego wykorzystywania przestrzeni kosmicznej
byty przewidziane przez postanowienia uméw. Niemniej, w obecnej sytuacji



106 | Adam J. Buczkowski

miedzynarodowej szanse na wynegocjowanie nowej umowy multilateralnej
wzorem Uktadu kosmicznego z 1967 r. wydaje sie znikome, a wspotczesne
podejscie najwazniejszych aktor6w w obszarze dziatalnoSci w przestrzeni
kosmicznej sugeruje odejscie od poszukiwania zgody na forum og6lnym spo-
tecznos$ci miedzynarodowej, jakim moze by¢ ONZ, kosztem zawierania serii
bilateralnych porozumien, ktére nie beda znaczaco ograniczac ich potencja-
ty, czego przyktadem jest Porozumienie Artemida®®, ktore USA zawieraja od-
dzielnie ze swoimi partnerami, ktérzy wyrazaja wole uczestniczenia w kolej-
nym programie kosmicznym NASA.

W zwigzku z powyzszym, w przypadku braku normy umownej, ktéra
regulowataby podmiotowo$¢ osoby analogicznej do ,pasazera” z Konwencji
chicagowskiej z 1944 r. nalezy obserwowaé, w jaki sposéb do tego zagad-
nienia podejdzie ustawodawstwo zainteresowanych panstw, a szczegdlnie
- jaka wyksztatci sie praktyka w tym zakresie.
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Wprowadzenie

Uprawnienia do zrzeszania sie funkcjonariuszy swiadczacych prace na
podstawie zatrudnienia administracyjnoprawnego sa dosy¢ istotnie zrézni-
cowane w zalezno$ci od rodzaju stuzby. W poprzednim ustroju spoteczno-
-gospodarczym funkcjonariusze stuzb zmilitaryzowanych PRL nie posiadali
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w ogoéle niezaleznych organizacji przedstawicielskich. Zmienito sie to po
1989 r. i przeksztatceniu ustroju spoteczno-gospodarczego w Polsce, chociaz
ich uprawnienia w zakresie zbiorowego prawa pracy nadal podlegaja ograni-
czeniom. W ostatnich latach widoczna jest zwtaszcza ekspansja zbiorowego
prawa pracy i obejmowanie wiekszym jego zakresem réwniez funkcjonariu-
szy mundurowych. Oczywiscie nie mozna zréwnac ich statusu ze statusem
pracownikdéw w tym obszarze. W ich przypadku ograniczenia wolno$ci zrze-
szania potwierdzajg akty prawa miedzynarodowego i europejskiego, ktére
w sposéb odrebny traktuja wtasnie cztonkéw Sit Zbrojnych i Policji'. Stad tez
pomyst zawezenia tematu do tych dwdch grup funkcjonariuszy.

W ostatnich latach rozszerzono prawo koalicji w Policji, Strazy Granicz-
nej oraz Stuzbie Wieziennej?. W literaturze, biorgc pod uwage kryterium
dostepnosci prawa koalicji, wyrézniano, do czasu tej nowelizacji, trzy gru-
py stosunkéw stuzbowych: stosunki typu wojskowego (Zoinierze zawodowi
i funkcjonariusze stuzb specjalnych wojskowych i cywilnych), stosunki typu
policyjnego (Policja, Straz Graniczna, Stuzba Wiezienna) oraz stosunki zbli-
zone do pracowniczych (Panstwowa Straz Pozarna z wyjatkiem strazakéw
na stuzbie kandydackiej, Stuzba Celno-Skarbowa)3. W pierwszej grupie
prawo koalicji zostato wytaczone, w drugiej - bylo ograniczone do moz-
liwosci zrzeszania sie w jednym zwigzku zawodowym, a w trzeciej mozna
moéwi¢ o pelnym prawie koalicji. Podziat ten stracit aktualno$¢, poniewaz
w przypadku funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej oraz Stuzby Wiezien-
nej wprowadzono rozwigzanie, ktére obecnie funkcjonuje w stosunku do
strazakow*.

Natomiast w przypadku stosunkéw zatrudnienia typu wojskowego cecha
charakterystyczng jest brak prawa koalicji, a takze innych uprawnien typu
reprezentacyjnego. Obecnie uregulowanie wytaczajace prawo zrzeszania sie
w zwigzkach zawodowych przewiduje ustawa z 11 marca 2022 r. o obronie
Ojczyzny®. Warto jednak zauwazy¢, ze ustawodawca na podstawie tej usta-
wy dostrzegt konieczno$¢ zapewnienia gwarancji zrzeszania sie zoinierzom
Wojsk Obrony Terytorialnej i uchylit, zbyt daleko idace, uregulowanie pozba-
wiajace ich tego uprawnienia. Warto zatem przyjrzec sie blizej rozwigzaniom

! W opracowaniu ogranicze sie do omdwienia najwazniejszych aktéw prawnych Miedzy-
narodowej Organizacji Pracy oraz Rady Europy.

2 Zmiany wprowadzone ustawg z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o Policji, ustawy
o Strazy Granicznej oraz ustawy o Stuzbie Wieziennej (Dz. U. 2019, poz. 1608), ktére weszty
w zycie 27 pazdziernika 2019 r.

3 Zob. ]. Stelina, [w:] System prawa administracyjnego, t. 11, R. Hauser, Z. NiewiadomskKi,
A. Wrébel (red.), Warszawa 2011, s. 498.

* W. Witoszko, Prawa zwiqgzkowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych, [w:] Zbiorowe pra-
wo zatrudnienia, |. Stelina, ]. Szmit (red.), Warszawa 2018, s. 203.

> Dz.U.2022, poz. 655.
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w obszarze wolno$ci zrzeszania sie przewidzianym w odniesieniu do czton-
kéw Sit Zbrojnych i Policji najpierw w prawie Miedzynarodowej Organizacji
Pracy oraz Rady Europy, a nastepnie polskim.

Wolnos¢ zrzeszania sie w prawie Miedzynarodowej Organizacji
Pracy

Konwencje Miedzynarodowej Organizacji Pracy wyraZnie odnoszg sie
do wolnosci zwigzkowych w Sitach Zbrojnych i Policji, traktujac je w sposéb
odrebny. Art. 9 Konwencji nr 87 dotyczacej wolnosci zwigzkowej i ochrony
praw zwigzkowych® przewiduje, ze ustawodawstwo krajowe okresli, w ja-
kiej mierze gwarancje przewidziane w niniejszej konwencji bedg miaty za-
stosowanie do Sit Zbrojnych i Policji. Wedtug art. 9 ust. 2 zgodnie z zasada,
wyrazong w art. 19 § 8 Konstytucji Miedzynarodowej Organizacji Pracy, ra-
tyfikacja niniejszej konwencji przez ktéregokolwiek cztonka nie bedzie uwa-
zana za naruszenie jakiegokolwiek istniejgcego prawa, orzeczenia, zwyczaju
lub uktadu, ktére przyznaja cztonkom Sit Zbrojnych i Policji gwarancje prze-
widziane w niniejszej konwencji. Konwencja ta wyznacza powszechnie ak-
ceptowany standard w zakresie odstepstw od zasady powszechnosci prawa
zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych. Unormowania zawarte w innych
aktach prawa miedzynarodowego powinny by¢ interpretowane w zgodzie
z tym standardem’.

Takze art. 5 Konwencji nr 98 dotyczacej stosowania zasad prawa orga-
nizowania sie i rokowan zbiorowych?® stwierdza, iz ustawodawstwo krajowe
okresli, w jakim zakresie gwarancje przewidziane przez Konwencje znajda
zastosowanie do Sit Zbrojnych i Policji. Nalezy wspomnie¢ takze o Konwen-
cji Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 151, ktéra odnosi sie do oséb
zatrudnionych w stuzbie publicznej’, rowniez do Sit Zbrojnych oraz Policji.
Z art. 1 ust. 1 wynika, Ze konwencja ma zastosowanie do wszystkich oséb
zatrudnionych przez wtadze publiczne w zakresie, w jakim nie stosuje sie do
nich korzystniejszych postanowien innych miedzynarodowych konwencji
dotyczacych pracy. Natomiast w ust. 2 przewidziano, Ze ustawodawstwo kra-
jowe okresli zakres stosowania gwarancji przewidzianych w niniejszej kon-
wencji do pracownikéw na wysokich stanowiskach, ktérych czynnosci uwa-
za sie z reguty za zwigzane z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze,

6 Dz.U. 1958, Nr 29, poz. 125.

7 Z.Goral, Zbiorowa reprezentacja pracownikow sfery publicznej, [w:] Zbiorowe prawo pra-
cy w XXI w., A. Wypych-Zywicka, M. Tomaszewska, ]. Stelina (red.), Gdansk 2010, s. 135.

8 Dz.U. 1958, Nr 29, poz. 126. Polska ratyfikowata przywotane konwencje Miedzynarodo-
wej Organizacji Pracy.

9 Dz.U. 1994, Nr 22, poz. 78.
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albo do pracownikow, ktérych obowigzki maja w wysokim stopniu poufny
charakter. W ust. 3 dodano wyraznie, Ze ustawodawstwo krajowe okresli,
w jakiej mierze gwarancje przewidziane w niniejszej konwencji beda miaty
zastosowanie do Sit Zbrojnych i Policji.

Wyltaczenie wolnosci zrzeszania sie w zwigzki zawodowe dla cztonkéw
Sit Zbrojnych i Policji jest usprawiedliwione ich odpowiedzialno$cia za bez-
pieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne panstwa. Odstepstwo przewidzia-
ne w art. 9 w odniesieniu do cztonkdéw Sit Zbrojnych i Policji jest natomiast
zrodtem rozbieznych interpretacji. Duze znaczenie w zakresie regulacji Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy maja wypowiedzi jej organ6w kontrolnych.
W ich wypowiedziach zauwaza sie, ze w zwigzku z trescig art. 9 ust. 1 Konwen-
¢ji nr 87 Miedzynarodowa Konferencja Pracy pozostawita kazdemu z panstw
swobode decyzji co do stopnia, w jakim pragnie ono udzieli¢ wojskowym
i policjantom praw, do ktérych odnosi sie rzeczona konwencja, a oznacza to,
ze panstwa ktore jg ratyfikowaty, nie sa zobowigzane do zagwarantowania
tych praw wymienionym Kkategoriom os6b'’. Sprawa ograniczen i wytgczen
pozostaje w gestii panstw cztonkowskich MOP'!. Komitet Ekspertéw ds. Sto-
sowania Konwencji i Zalecen zauwazyt, ze skoro konwencja pozwala jedynie
na odstepstwo od zasady ogdlnej, w razie watpliwosci pracownicy winni by¢
traktowani jako pracownicy cywilni'2,

Takze w literaturze podkresla sie, ze uregulowania Miedzynarodowej
Organizacji Pracy odnoszace sie do cztonkéw Sit Zbrojnych nie oznaczaja za-
kazu wprowadzenia w prawie krajowym prawa tworzenia zwigzkéw zawo-
dowych przez te kategorie os6b'. Niektore jednak panstwa wytaczaja prawo
zrzeszania sie w Sitach Zbrojnych i Policji'*. Z wypowiedzi Komitetu Wolno-
$ci Zwigzkowej wynika réwniez, ze ustawodawca krajowy powinien $cisle
okresli¢ wykaz stanowisk w Sitach Zbrojnych, ktérych zajmowanie moze sie
wigzac z wytgczeniem przepiséw Konwencji nr 87*°. Natomiast osoby cywil-
ne pracujgce w sektorze ustug na rzecz wojska powinny posiada¢ prawo do
tworzenia zwigzkéw zawodowych?e.

10" Zob. MOP, Wolnos¢ zwigzkowa, Przeglqgd podjetych decyzji i wprowadzonych zasad przez
Komitet Wolnosci Zwigzkowych Rady Administracyjnej Miedzynarodowego Biura Pracy, Genewa
2006, ust. 224.

11 Zob. ibidem, ust. 225.

12 Zob. ibidem, ust. 226.

13 Z.Goral, [w:] System prawa pracy. Zbiorowe prawo pracy, t. V, KW. Baran (red.), Warsza-
wa 2014, s.1088.

1* M. Sewerynski, Problemy statusu prawnego zwiqzkéw zawodowych, [w:] Zbiorowe pra-
wo pracy w spotecznej gospodarce rynkowej, G. Gozdziewicz (red.), Torun 2002, s. 112-113.

15 Zob. MOP, Wolnos$é..., ust. 223.

16 Zob. ibidem, ust. 229.



Ograniczenia wolnosci zrzeszania sie w Sitach Zbrojnych i Policji | 113

Wolnos¢ zrzeszania sie w prawie Rady Europy

Uregulowaniem przewidujacym istotne rozwigzania z punktu widzenia
omawianego tematu jest takze Europejska Karta Spoteczna'’. W art. 5 EKS
zawarte zostalo prawo do organizowania sie. Z przepisu tego wynika, Ze
ustawodawstwo krajowe nie bedzie narusza¢ ani tez nie bedzie stosowane
w sposOb, ktéry naruszatby te swobode organizowania sie. Pewne ogranicze-
nia moga dotyczy¢ Policji oraz Sit Zbrojnych. Cztonkowie Policji i Sit Zbrojnych
sg w prawie miedzynarodowym traktowani na ogét jednakowo, ale Europej-
ska Karta Spoteczna réznicuje status cztonkéw Sit Zbrojnych w poréwnaniu
z Policja, pozostawiajac ustawodawcy krajowemu wprost swobode, jesli cho-
dzi o samg zasade gwarantowania wolnos$ci zrzeszania sie zoinierzy. Totez
w literaturze zauwaza sie, ze zwtaszcza w przypadku prawa koalicji czton-
kéw Policji mozliwe jest jedynie ograniczenie, a nie catkowite wytacznie wol-
nosci koalicji, tak jak w przypadku cztonkéw Sit Zbrojnych?.

W sprawie funkcjonariuszy Policji Komitet Niezaleznych Ekspertéw uwa-
za, ze zawarte w art. 5 EKS zastrzezenie nie moze prowadzi¢ do pozbawie-
nia funkcjonariuszy catos$ci gwarancji wynikajacych z tej regulacji. Przepisy
krajowe, ktdre: 1) wzbraniatyby policjantom utworzenia wtasnego zwigzku
zawodowego lub wstepowania do dowolnie wybranego zwigzku zawodowe-
go, 2) naktadatyby na policjantéw obowigzek wstepowania do zwigzku za-
wodowego narzuconego, bytyby sprzeczne z Karta jako eliminujgce wolno$¢
zwigzkowa!®. Ograniczenie wolnosci zwigzkowej nie zmniejsza sie, nawet
jesli wskazane przez panstwo organizacje zwigzkowe, do ktérych policjan-
ci moga przystepowac, sg uprawnione do negocjowania warunkéw pracy
i ptacy oraz zawierania uktadéw zbiorowych pracy. Trzecie zdanie art. 5 Kar-
ty pozwala na ograniczenie, a nawet catkowite wytaczenie wolnosci zwigzko-
wej zotnierzy zawodowych?’.

Réwniez art. 11 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci?* odnosi sie do zagadnienia wolnosci zwigzko-
wych. Przepis stanowi, Ze kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego
zgromadzania sie oraz do swobodnego stowarzyszania sie, wiacznie z pra-
wem tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony

17 Europejska Karta Spoteczna sporzgdzona w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r., Dz. U.
1999, Nr 8, poz. 67, ze zm. (dalej: EKS).

18 A. Dubowik, Prawo zrzeszania sie w zwiqzki zawodowe pracownikéw sektora publiczne-
go, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2022, nr 6, s. 25; ]. Stelina, [w:] System prawa admini-
stracyjnego..., s. 499.

19 Zob. R. Blainpain, M. Matey, Europejskie prawo pracy w polskiej perspektywie, Warszawa
1993, s. 283.

20 A M. Swiatkowski, Karta praw spotecznych Rady Europy, Warszawa 2006, s. 299-301.

21 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzy-
mie dnia 4 listopada 1950 r,, Dz. U. 1993, Nr 61, poz. 284, ze zm. (dalej: Konwencja lub EKPC).
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swoich intereséw. Wedtug ust. 2 tego artykutu wykonywanie tych praw nie
moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktére okresla ustawa i ktore sg
konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpie-
czenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone porzadku i zapobieganie
przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci in-
nych oséb. Ustep drugi tego przepisu nie wytacza zadnej kategorii zawodowej
z zakresu stosowania art. 11, ale wskazuje wyraznie na Sity Zbrojne i Policje,
ktére moga co najwyzej podlega¢ natozonym przez Panstwa ,zgodnym z pra-
wem ograniczeniom”.

Przepis art. 11 Konwencji przedstawia wolno$¢ tworzenia zwigzkéw za-
wodowych jako forme lub szczeg6lny aspekt wolnos$ci stowarzyszania sie.
Stowa ,,dla ochrony swoich interes6w”, ktére znajdujg sie w tym artykule, nie
sa zbedne, a Konwencja chroni wolno$¢ bronienia intereséw zawodowych
cztonkéw zwigzku zawodowego w drodze wspoélnego dziatania, na ktére
uktadajace sie panstwa musza wyrazi¢ zgode i ktérych prowadzenie i rozwaj
muszg umozliwia¢. Trybunat uznawat, ze ograniczenia, ktére moga by¢ na-
ktadane na trzy kategorie oséb wskazanych w art. 11, wymagaja waskiej wy-
ktadni i musza tym samym ograniczac sie do wykonywania przedmiotowych
praw. Trybunat nie uznaje ograniczen dotykajacych podstawowych elemen-
tow wolno$ci zwigzkowej, bez ktorych tres¢ takiej wolnosci zostataby pozba-
wiona znaczenia. Prawo do zatozenia zwigzku zawodowego i prawo do przy-
naleznosci do takiego zwigzku nalezg do takich elementéw podstawowych.
Blankietowy i bezwzgledny zakaz zaktadania i przynaleznosci do zwigzku za-
wodowego nie jest co do zasady Srodkiem ,koniecznym w demokratycznym
spoteczenstwie” w rozumieniu tego artykutu. Trybunat przypomina, ze dla
zachowania zgodnoSci z art. 11 ust. 2 ingerencja w wykonywanie wolno$ci
zwigzkowej musi by¢ ,,okre$lona ustawg”, realizowac jeden lub wiecej upraw-
nionych celéw oraz by¢ ,konieczna w demokratycznym spoteczenstwie” dla
realizacji takiego celu lub celéw. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka (dalej: Trybunat lub ETPC) widoczna jest wiec tendencja do
jak najszerszego ujmowania zakresu podmiotowego i przedmiotowego wol-
nosci zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych?.

Trybunat przyznat, iz szczeg6lny charakter zadan powierzonych stuzbom
mundurowym wymaga dostosowania dziatalnosci zwigzkowej, ktora ze swej
istotny moze ujawni¢ istnienie Krytycznych pogladéw na pewne decyzje,
wptywajac na moralng i materialng sytuacje cztonkéw takich stuzb. Trzeba
w tym miejscu podkresli¢, ze z art. 11 Konwencji wynika, iz w tym kontek-
$cie moga by¢ naktadane ograniczenia, nawet powazne, na sposéb dziatania
i wyrazu stowarzyszenia zawodowego, do ktérego naleza cztonkowie stuzb

22 1. Unterschiitz, Wybrane problemy ograniczenia swobody koalicji w swietle prawa mie-
dzynarodowego i Konstytucji RP, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2013, nr 10, s. 23.
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mundurowych. Ograniczenia takie nie mogg jednak pozbawia¢ cztonkéw
stuzb zbrojnych i ich zwigzkéw ogdlnego prawa stowarzyszania sie w celu
obrony swych intereséw zawodowych i moralnych. Zwigzek zawodowy musi
zatem mie¢ mozliwo$¢ prowadzenia interwencji w obronie intereséw swych
cztonkoéw, a osoby nalezace do zwigzku maja prawo do tego, by wystepujacy
w obronie ich intereséw zwigzek zostat wystuchany.

W wyroku ETPC z dnia 2 pazdziernika 2014 r. w sprawie Matelly prze-
ciwko Francji, uznano, ze bezwzgledny zakaz tworzenia i przystepowania do
organizacji zwigzkowych we francuskich sitach zbrojnych stanowi narusze-
nie prawa do stowarzyszania sie zagwarantowanego w art. 11 EKPC%. Trybu-
nat uznal, iz rozkaz zabraniajacy cztonkom Sit Zbrojnych przynaleznosci do
wszystkich organizacji o charakterze zwigzku zawodowego wydany skarzg-
cemu i zakazujacy mu przynaleznosci do spornego stowarzyszenia stanowit
ingerencje ze strony pozwanego panstwa w wykonywanie praw gwaranto-
wanych przez art. 11 Konwencji.

Oficer ].-H. Matelly pracowatl jako ksiegowy w Okregu Zandarmerii.
W kwietniu 2007 r. utworzono forum internetowe zatytutowane ,Zandarmi
i obywatele” (Gendarmes et citoyens) jako przestrzen administrowana i mo-
derowana, majaca na celu umozliwienie zandarmom i obywatelom wyraza-
nia opinii i wymiany pogladéw. Pod koniec marca 2008 r. zostato utworzo-
ne stowarzyszenie pod nazwg ,Forum dla Zandarméw i Obywateli” (Forum
gendarmes et citoyens) w celu zapewnienia ram prawnych dla tego forum in-
ternetowego. Matelly byt cztonkiem zatoZzycielem i nastepnie jego wiceprze-
wodniczacym. W dniu 6 kwietnia 2008 r. Matelly poinformowat Dyrektora
Generalnego Zandarmerii Narodowej, Ze stowarzyszenie zostato utworzo-
ne i okreslito, Ze jego gtdbwnym celem jest komunikacja. Dyrektor General-
ny Zandarmerii Narodowej rozkazat jednak oficerowi Mattely i pozostalym
zandarmom, ktérzy byli cztonkami stowarzyszenia, aby natychmiast z niego
zrezygnowac, uznajac, ze stowarzyszenie przypominato zwigzkowa grupe
zawodowa, ktdrej utworzenie byto zabronione w $wietle Kodeksu obrony;,
a jednym z jej celéw byta ,obrona sytuacji materialnej i niematerialnej zan-
darmoéw”. Matelly napisat do Dyrektora Generalnego, informujgc go, Ze sto-
warzyszenie zmieni niejednoznaczne odniesienia w swoim statucie, a na-
stepnie ztozyt rezygnacje ze stowarzyszenia. Zarzad stowarzyszenia usunat
w swoim statucie zapis, iz jest to stowarzyszenie na rzecz ,obrony sytuacji
majatkowej i niepienieznej zandarmow”.

Trybunat uznat, iz powody przedstawione przez wladze na uzasadnienie
ingerencji w prawa skarzgcego nie byly istotne i wystarczajace, jezeli chodzi
o decyzje o bezwzglednym zakazie przynaleznosci cztonkéw Sit Zbrojnych

3 Wyrok ETPC z dnia 2 pazdziernika 2014 r. w sprawie 10609/10 Matelly przeciwko
Francji, Lex nr 1508874.
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do organizacji zawodowej powotanej w celu ochrony ich intereséow
zawodowych i moralnych. Jezeli wolno$¢ stowarzyszania sie cztonkéw sit
zbrojnych ma by¢ przedmiotem uprawnionych ograniczen, blankietowy
i bezwzgledny zakaz powotywania takiego zwigzku lub przynaleznos$ci do
niego narusza samag istote tejze wolnosci w stopniu zabronionym przez Kon-
wencje?*. Chociaz Trybunat zauwazyl, ze panstwo francuskie ustanowito
specjalne organy i procedury majgce na celu uwzglednienie obaw personelu
wojskowego, uznano jednak, Ze instytucje te nie zastgpity przyznania wolno-
$ci zrzeszania sie personelowi wojskowemu, m.in. wolnosci, ktéra obejmo-
wata prawo do tworzenia i przystepowania do zwigzkéw zawodowych. Wzie-
to takze pod uwage, Ze wtadze krajowe nie uwzglednity postawy skarzacego
oraz jego woli dostosowania statutu do swych obowigzkow.

W wyroku ETPC z dnia 21 kwietnia 2015 . w sprawie ER.N.E. przeciwko
Hiszpanii?® Trybunatl nie stwierdzit jednak naruszenia art. 11 jako takiego ani
w zwiazku z art. 14 Konwencji. W sprawie chodzito o przepis ustawy zasad-
niczej, zgodnie z ktérym stuzby i sity mundurowe, w tym cztonkowie stuzby
bezpieczenstwa, pozbawieni zostali prawa do strajku. Trybunat uznat, ze nie
doszto do naruszenia Konwencji poprzez wytaczenie prawa do strajku w od-
niesieniu do policyjnego zwigzku zawodowego.

Zwiazek zawodowy Junta Rectora Del Ertzainen Nazional Elkartasuna
(ER.N.E.) z siedzibg w Bilbao (Hiszpania), zostat zatozony w 1984 r. i jest
najwiekszym zwigzkiem zawodowym reprezentujacym Ertzainas, ktérzy s3
funkcjonariuszami policji Kraju Baskéw. W 2004 r., po zatamaniu sie nego-
cjacji w sprawie warunkéw pracy policjantéw z Departamentem Spraw We-
wnetrznych Rzadu Baskijskiej Wspdélnoty Autonomicznej zwigzek zawodo-
wy ER.N.E. zwrdcit sie o upowaznienie Ertzainas do podjecia akcji strajkowe;.
Whiosek zostat oddalony ze wzgledu na fakt, Ze art. 6 ust. 2 ustawy z 13 marca
1986 r. w sprawie sit bezpieczenstwa zabronit cztonkom sit bezpieczenstwa
realizacji prawa do strajku w kazdych okolicznos$ciach. Zwigzek zawodowy
ponidst bezposrednie konsekwencje decyzji administracyjnych i sgdowych
oddalajacych jego Zadanie wydania zezwolenia na przeprowadzenie strajku
w konsekwencji, stwierdzajac, Ze moze zosta¢ uznany za ofiare ingerencji
w wykonywanie jego prawa do wolnos$ci zwigzkowe;j.

Postanowienia ustawy Trybunat uznat za wystarczajaco jasne i przewi-
dywalne, stwierdzajac, ze cztonkowie skarzacego zwiazku powinni bra¢ pod
uwage, iz przedmiotowy zakaz bedzie miat do nich zastosowanie. Dodajac,
ze wyrazenie ,sily i stuzby bezpieczenstwa”, stosowane w ustawie, obejmuje
zbiorczo zaréwno ich charakter cywilny, jak i mundurowy. Nadto zauwazyt,

2t Por. pkt 55-77 orzeczenia.
%5 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie
45892/09, ER.N.E. przeciwko Hiszpanii, Lex nr 1665524.
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iz uregulowanie wylaczajgce prawo do strajku realizowato cel z art. 11
ust. 2, a mianowicie ochrone porzadku publicznego, zwazywszy na szczegol-
ne funkcje realizowane przez stuzby policyjne oraz ewentualne konsekwen-
cje zaktocenia dziatan policji.

Trybunat podniést, Ze ograniczenie przewidziane w zaskarzonej ustawie
nie dotyczy wszystkich funkcjonariuszy publicznych, lecz skierowane jest
wytacznie do cztonkéw sit i stuzb bezpieczenstwa panstwa jako gwaran-
tow utrzymania bezpieczenstwa publicznego. Ta sama ustawa naktada na te
stuzby odpowiedzialno$¢ zwigzang z wymogiem interweniowania w kazdym
czasie i miejscu w celu obrony prawa, bez wzgledu na to, czy w godzinach
pracy, czy poza tymi godzinami. Zdaniem Trybunatu taka konieczno$¢ nieza-
ktéconej stuzby oraz prawo do noszenia broni, ktéra charakteryzuje stuzby
mundurowe, wyréznia ten zbidr funkcjonariuszy sposréd innych funkcjona-
riuszy publicznych, takich jak urzednicy czy lekarze, i uzasadnia ogranicze-
nie ich wolno$ci zwigzkowej w przedmiocie prawa do strajku. Tym samym
bardziej surowe wymogi natozone na takich funkcjonariuszy nie wykraczajg
poza to, co niezbedne w demokratycznym spoteczenstwie, w zakresie, w ja-
kim pozwalajg na ochrone ogélnych intereséw panstwa, a w szczegdlnosci
na gwarantowanie bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego i ochrone
porzadku, to jest zasad przewidzianych w art. 11 ust. 2 Konwencji?®.

Nalezy takze pamieta¢, ze w art. 15 ust. 1. Konwencji przewidziano, ze
w przypadku wojny lub innego niebezpieczenstwa publicznego zagrazajace-
go zyciu narodu kazda ze stron moze podja¢ srodki uchylajace stosowanie
zobowigzan wynikajacych z niniejszej konwencji w zakresie $cisle odpowia-
dajacym wymogom sytuacji, pod warunkiem ze $rodki te nie sa sprzeczne
z innymi zobowigzaniami wynikajagcymi z prawa miedzynarodowego.
W ust. 3 dodaje sie, ze kazda ze stron, korzystajac z prawa do uchylenia zo-
bowiazan, poinformuje wyczerpujgco Sekretarza Generalnego Rady Europy
o $rodkach, ktore podjeta, oraz powodach ich zastosowania. Informowacé
bedzie rowniez Sekretarza Generalnego Rady Europy, kiedy podjete srodki
przestang dziata¢, a przepisy konwencji bedg ponownie w petni stosowane.
Klauzula derogacyjna zawarta w art. 15 ma jednak charakter nadzwyczaj-
ny. Istota unormowania zawartego w art. 15 jest umozliwienie wyjatkowego
uchylenia sie panstwa od obowigzku respektowania wiekszo$ci praw i wol-
nosci gwarantowanych?’.

26 Zob. pkt 28-44 orzeczenia.
27 A.Wrdbel, [w:] L. Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrébel, Konwencja o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolnosci, t. 1-11, Komentarz do art. 11, Legalis 2010.
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Wolnos¢ zrzeszania sie w prawie polskim

Konstytucja RP w art. 12 oraz art. 59 odnosi sie do wolnoSci zrzeszania.
W $wietle art. 12 Konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ two-
rzenia i dziatania zwiazkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodo-
wych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych
zrzeszen oraz fundacji. Art. 59 Konstytucji odnosi sie do wolno$ci zrzeszania
sie w zwiazkach zawodowych, organizacjach spoteczno-zawodowych rolni-
kéw oraz w organizacjach pracodawcéw (ust. 1). Konstytucja, w tym prze-
pisie, zapewnia prawo do rokowan zbiorowych zwigzkom zawodowym oraz
pracodawcom i ich organizacjom, w szczeg6lnosci w celu rozwigzywania
sporow zbiorowych, oraz do zawierania uktadéw zbiorowych pracy i innych
porozumien. Natomiast zwigzkom zawodowym przystuguje prawo do orga-
nizowania strajkoéw pracowniczych i innych form protestu w granicach okre-
$lonych w ustawie. Ze wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢
prowadzenie strajku lub zakaza¢ go w odniesieniu do okreslonych kategorii
pracownikéw lub w okreslonych dziedzinach (ust. 3).

Ograniczenia zakresu podmiotowego wolno$ci koalicji zwigzkowej moze
wprowadza¢ ustawodawca na warunkach okreslonych w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, w ktérym zostata wyrazona zasada proporcjonalno$ci. W mys$l tego
przepisu ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badZ dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty
wolnosci i praw. W celu ograniczenia wolno$ci zagwarantowanej w art. 59
przestanki z art. 31 ust. 3 oraz art. 59 ust. 4 muszg by¢ spetnione tacznie?.

Ustawodawca konkretyzuje zakres wolnosci zrzeszania sie w usta-
wie z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych?. Art. 2 ust. 1 ustawy
o zwiazkach zawodowych stanowi, ze prawem tworzenia i przystepowania
do zwigzkéw zawodowych objeto osoby wykonujgce prace zarobkowa. Oso-
ba wykonujaca prace zarobkowa to pracownik lub osoba §wiadczaca prace za
wynagrodzeniem na innej podstawie niz stosunek pracy, jezeli nie zatrudnia
do tego rodzaju pracy innych oséb, niezaleznie od podstawy zatrudnienia,
oraz ma takie interesy zawodowe zwigzane z wykonywaniem pracy, ktore
moga by¢ grupowo chronione.

W spos6b odrebny potraktowano w ustawie o zwigzkach zawodowych
funkcjonariuszy tzw. stuzb zmilitaryzowanych. Ustawa przewiduje upraw-
nienie do zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych funkcjonariuszy Policji,

28 Zob. wyrok TK z dnia 7 marca 2000 r.,, K 26/98, 0TK 2000, Nr 2, poz. 57.
29 Tekst jedn. Dz. U. 2022, poz. 854.
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Strazy Granicznej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz stra-
zakow Panstwowej Strazy Pozarnej, a takze pracownikéw Najwyzszej 1zby
Kontroli, z uwzglednieniem ograniczen wynikajacych z odrebnych ustaw.
W ustawie przyjeto, Ze jej przepisy dotyczace pracownikéw stosuje sie odpo-
wiednio do funkcjonariuszy, tak aby osoby te byly objete przepisami ustawy,
z uwzglednieniem ograniczen wynikajgcych z pragmatyk stuzbowych (art. 2
ust. 7 ustawy). W uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy o zwigzkach
zawodowych podkreslano, Ze odpowiednie stosowanie przepiséw o pracow-
nikach do funkcjonariuszy oznacza m.in. to, Ze uprawnienia zaktadowej or-
ganizacji zwigzkowej przystugujg, na podstawie art. 25* ust. 1 pkt 1 w zw.
z art. 2 ust. 7 ustawy, organizacji zrzeszajgcej grupe co najmniej 10 funkcjo-
nariuszy, bez konieczno$ci spetnienia przez te osoby kryterium czasowego
wymaganego wzgledem innych niz pracownicy os6b wykonujacych prace
zarobkowga?’.

Ustalajac zakres prawa zrzeszania sie funkcjonariuszy i w konsekwencji
innych uprawnien z zakresu zbiorowego prawa pracy, nalezy zatem siegna¢
do ustaw odrebnych. Ze wzgledu na charakter zatrudnienia funkcjonariuszy
stosowanie do nich przepiséw prawa pracy, w tym zbiorowego prawa pracy,
wymaga wyraznego umocowania w pragmatykach stuzbowych?®!. Petne pra-
wo koalicji posiadajg straznicy zatrudnieni w strazach gminnych lub miej-
skich. Na podstawie art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach
gminnych?®? straznicy mogg sie zrzesza¢ w zwigzkach zawodowych, z tym
ze nie majg prawa do strajku. Prawo zrzeszania sie przystuguje takze funk-
cjonariuszom Stuzby Celno-Skarbowej na podstawie art. 222 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej*, ktéry stanowi, ze
funkcjonariusze moga sie zrzesza¢ w zwigzkach zawodowych na zasadach
okreslonych w ustawie o zwigzkach zawodowych. Na podstawie art. 58 ust. 1
ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej** straza-
cy moga sie zrzesza¢ w zwigzkach zawodowych na zasadach okreslonych
w ustawie o zwigzkach zawodowych. Ustep 2 tego artykutu stanowi, Ze stra-
zak petnigcy stuzbe na stanowisku, dla ktérego przepisy ustawy przewiduja
powotanie, nie moze pethi¢ funkcji w zwigzkach zawodowych oraz nie podle-
ga ochronie, o ktdrej mowa w art. 32 ustawy o zwigzkach zawodowych.

30 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektd-
rych innych ustaw, Dz. U. 2018, poz. 1608.

31 W. Witoszko, Prawa zwigzkowe funkcjonariuszy..., s. 201.

32 Tekst jedn. Dz. U. 2021, poz. 1763, ze zm.

33 Tekst jedn. Dz. U. 2022, poz. 813, ze zm.

3 Tekst jedn. Dz. U. 2022, poz. 1969, ze zm.
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Zakres wolnosci zrzeszania sie w Policji

W przypadku funkcjonariuszy Policji wolno$¢ koalicji zwigzkowej ogra-
niczona byta poprzez wytaczno$¢ zrzeszania sie tylko w jednym zwiazku za-
wodowym do 27 pazdziernika 2019 r. Przed nowelizacja art. 67 ust. 1 ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji*® stanowil, Ze policjanci mogli zrzeszac sie
w zwigzku zawodowym policjantéw. Przepisy ustawy o zwigzkach zawodo-
wych stosowano odpowiednio, z zastrzezeniem, ze w Policji mégt dziata¢ tyl-
ko jeden zwigzek zawodowy. Do zwigzku zawodowego policjantéw nie mogli
przystagpi¢ funkcjonariusze innych stuzb oraz pracownicy PolicjiZ®.

Uregulowanie prawa zrzeszania sie policjantow byto przyktadem usta-
wowo narzuconego monizmu zwigzkowego, poniewaz policjanci mogli
swobodnie zdecydowa¢, czy chca przystgpic¢ do juz istniejacej organizacji®’.
W literaturze wskazywano, zZe utrzymywanie monizmu zwigzkowego w Po-
licji jest bezzasadne, a ograniczenie wolnosci wyboru zwigzku zawodowego
poprzez wprowadzenie monizmu zwigzkowego nie jest lepszym gwarantem
realizacji zasady bezpieczenstwa publicznego i porzadku publicznego niz za-
sada pluralizmu zwigzkowego, poniewaz nie ma to zadnego wpltywu na do-
bro podlegajace ochronie3?,

0d 27 pazdziernika 2019 r. obowigzuje nowe uregulowanie, ktére gwa-
rantuje wolno$¢ koalicji zwigzkowej w Policji, a takze w Strazy Granicznej
i Stuzbie Wieziennej, utrzymujac jednak zakaz strajku. Z uzasadnienia do
projektu ustawy wynika, ze celem wprowadzanych zmian byto rozszerzenie
prawa policjantéw, funkcjonariuszy Strazy Granicznej oraz funkcjonariuszy
Stuzby Wieziennej w zakresie tworzenia i wstepowania do zwigzkéw zawo-
dowych®.

W $wietle nowego brzmienia art. 67 ust. 1 ustawy o Policji policjanci
moga zrzeszac sie w zwiagzkach zawodowych, ale nie przystuguje im prawo
do strajku. Oznacza to pluralizm zwigzkowy, a wiec mozliwo$¢ zaktadania
w Policji wiecej niz jednego zwigzku zawodowego. Istnienie zwigzkéw zawo-
dowych w Policji nie oznacza, ze zwigzek ten ma we wszystkich dziedzinach
takie same uprawnienia jak zwigzki zawodowe zrzeszajgce osoby zatrudnio-
ne na podstawie umowy o prace. Charakter stosunku stuzbowego, w ktérym
pozostaja funkcjonariusze Policji, uzasadnia inng niz w przypadku pracowni-
kéw regulacje uprawnien zwigzku zawodowego m.in. w zakresie wywierania

3% Tekst jedn. Dz. U. 2021, poz. 1882, ze zm.

3¢ M. Tomaszewska, [w:] System prawa pracy. Zbiorowe prawo pracy, t. V, KW. Baran (red.),
Warszawa 2014, s. 294.

37 K.W. Baran, Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2016, s. 43.

38 7. Grygiel-Kaleta, Wolnos¢ zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych, Warszawa 2015,
s. 176.

39 Zob. uzasadnienie do projektu, Druk sejmowy VIII kadencji Nr 3543.
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wplywu na rozstrzygniecia organu decyzyjnego w kwestiach wynagrodzen
i innych $wiadczen*.

Przepisy ustawy o zwigzkach zawodowych stosuje sie odpowiednio,
zZ pewnymi ograniczeniami. Po pierwsze, okreSlone w przepisach prawa
uprawnienia w sprawach indywidualnych przystuguja zaktadowej organi-
zacji zwigzkowej, jezeli jej cztonkiem jest co najmniej jeden policjant inny
niz ten, ktérego w danej sprawie reprezentuje zaktadowa organizacja zwiaz-
kowa. Zgodnie z art. 26 pkt 1 ustawy o zwigzkach zawodowych zaktadowe
organizacje zwigzkowe uprawnione sa do zajmowania stanowiska w indy-
widualnych sprawach pracowniczych. Uprawnienie zaktadowej organizacji
zwigzkowej przystuguje tylko wtedy, gdy wynika wyraznie z regulacji praw-
nej. Omawiane unormowanie nawiazuje do art. 7 ust. 2 i 3 ustawy o zwigz-
kach zawodowych, ktéry przewiduje, ze zwigzki zawodowe reprezentuja
prawa i interesy swoich czlonkéw albo oséb niebedacych cztonkiem zwigz-
ku zawodowego, ktéra zwrdcita sie o obrone swoich praw pracowniczych
(art. 30 ust. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych). Udziat policyjnej organiza-
cji zwigzkowej w sprawach indywidualnych dotyczy¢ bedzie: przedstawienia
opinii w sprawie zwolnienia policjanta ze stuzby (art. 43 ust. 3-6), udzia-
tu w raporcie obwinionego (art. 135j ust. 9) oraz udziatu w komisji odwo-
tawczej (art. 135m ust. 2-3). Wskazane w art. 67 ust. 2 pkt 1 uprawnienia
w sprawach indywidualnych przystuguja zatem tylko tej policyjnej zaktado-
wej organizacji zwigzkowej, ktéra posiada co najmniej jednego policjanta,
ktérego nie obejmuje dana sprawa. Chodzi tu o to, aby policjant jako przed-
stawiciel zwigzku nie reprezentowat jednocze$nie samego siebie w danej
sprawie. Mamy tu wiec do czynienia z zakazem kumulowania w danej spra-
wie dwdch rdél - policjanta objetego sprawg oraz przedstawiciela zwigzku
zawodowego*.

Po drugie, uprawnienie, o ktérym mowa w art. 19 ustawy o zwigzkach
zawodowych (tj. prawo opiniowania zatozen i projektéw aktéw prawnych),
przystuguje zwigzkowi zawodowemu, ktérego terytorialny zakres dziatania
obejmuje co najmniej obszar terytorialnego dziatania komendanta woje-
waédzkiego Policji. Po trzecie, policjant moze by¢ cztonkiem miedzyzaktado-
wej organizacji zwiazkowej, ktorej zakresem dziatania objete sa wytacznie
jednostki organizacyjne Policji (ograniczenie cztonkostwa w miedzyzakta-
dowej organizacji zwigzkowej). Oznacza to, Ze policjant nie moze przynale-
ze¢ do miedzyzaktadowej organizacji zwigzkowej, ktéra obejmuje zakresem
swojego dziatania innego pracodawce niz Policja.

*0 Wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2002 r,, K 36/00.
“1 M. Romanowski, [w:] A. Choromanska, P. Labuz, I. Malinowska, Ustawa o Policji. Komen-
tarz, Warszawa 2022. Komentarz do art. 67, Legalis.
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Ponadto policjant petniacy stuzbe na stanowisku, dla ktérego ustawa
przewiduje powotanie, a takze policjant mianowany na stanowisko dyrek-
tora komdrki organizacyjnej, zastepcy dyrektora komorki organizacyjnej
albo naczelnika nie moze pehi¢ funkcji w zwigzkach zawodowych oraz nie
podlega ochronie szczegoélnej, o ktérej mowa w art. 32 ustawy o zwigzkach
zawodowych (art. 67 ust. 6 ustawy o Policji). Przepis art. 67 ustawy o Poli-
cji statuuje ,,odpowiednie”, a nie bezposrednie stosowanie ustawy o zwiaz-
kach zawodowych, albowiem uzywajac sformutowania ,odpowiednio”,
ustawodawca zatozyt konieczno$¢ uwzglednienia, w zakresie ochrony funk-
cjonariuszy petigcych funkcje zwigzkowe, specyfiki stosunkéw stuzbowych
w Policji, w szczego6lnosci zas dyspozycyjnosci funkcjonariusza wobec przeto-
zonych. Uregulowania dotyczace ochrony wynagrodzenia, zawarte w ustawie
o Policji, stanowia lex specialis w stosunku do uregulowan ochronnych, za-
wartych w ustawie o zwigzkach zawodowych*2 Z uwagi na specyfike regulacji
prawnej stuzbowego stosunku funkcjonariusza Policji stwierdzenie o odpo-
wiednim stosowaniu przepiséw ustawy o zwigzkach zawodowych oznacza,
ze przepis art. 32 ust. 1-4 ustawy o zwigzkach zawodowych ma zastosowanie
we wszystkich tych przypadkach, w ktérych organ Policji moze, ale nie musi,
zwolni¢ policjanta ze stuzby (np. art. 41 ust. 2 pkt 1-6 ustawy). Nie mozna
natomiast przyjac, by w przypadku gdy organ Policji z mocy ustawy zobowia-
zany jest do zwolnienia policjanta ze stuzby w Policji, mdgt mie¢ zastosowanie
wskazany przepis ustawy o zwigzkach zawodowych warunkujacy mozliwo$¢
rozwigzania stosunku stuzbowego od zgody organu tej organizacji*3.

Wytaczenie wolnosci zrzeszania sie w Sitach Zbrojnych

Zotnierze, w przeciwiefistwie do policjantéw, nie majg zagwaranto-
wanego prawa koalicji. W dniu 23 kwietnia 2022 r. weszta w Zycie ustawa
o0 obronie Ojczyzny*4, ktéra reguluje nie tylko kwestie dotyczace powinnosci
obronnych obywateli, ale takze prawa i obowigzki pracodawcéw w stosunku
do pracownikéw powotanych do stuzby.

Przepis art. 2 tej ustawy rozréznia pojecia: zotnierza oraz zotnierza zawo-
dowego. W pkt 39 mowa o Zotnierzu, czyli o osobie petnigcej czynng stuzbe
wojskowa. Natomiast wedtug pkt 40 poprzez pojecie zoinierza zawodowego
nalezy rozumiec¢ Zotnierza petigcego zawodowa stuzbe wojskowa. Zaréwno
zotnierze, jak i Zotnierze zawodowi zostali pozbawieni prawa koalicji.

42 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 kwietnia 2018 r,, II SA/Wa 1538/17, Lex
nr 2746498.

43 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 lipca 2001 r, I SA 345/01, Lex nr 51028.

* Dz.U. 2022, poz. 655.
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Przed przywotaniem tre$ci przepiséw wytaczajacych prawo Kkoalicji
wzgledem Zotierzy nalezy oméwic rodzaje stuzby wojskowe;j. Art. 129 ustawy
okresla rodzaje stuzby wojskowej, wskazujac, ze stuzba wojskowa dzieli sie na:
1) czynna stuzbe wojskowa oraz 2) stuzbe w rezerwie. W mys$l art. 130 ust. 1
ustawy czynna stuzba wojskowa polega na pemieniu: 1) zasadniczej stuzby
wojskowej; 2) terytorialnej stuzby wojskowej; 3) stuzby w aktywnej rezerwie
w dniach tej stuzby oraz odbywaniu ¢wiczen wojskowych w ramach pasyw-
nej rezerwy; 4) zawodowej stuzby wojskowej; 5) stuzby w razie ogtoszenia
mobilizacji i w czasie wojny. Natomiast w ust. 2 tego przepisu wyjasnia sie, ze
zasadnicza stuzba wojskowa polega na petnieniu: 1) dobrowolnej zasadniczej
stuzby wojskowej albo 2) obowigzkowej zasadniczej stuzby wojskowe;j.

Wedtug art. 131 ust. 1 ustawy stuzba w rezerwie ma na celu zapewnienie
uzupetnieniowych potrzeb Sit Zbrojnych i dzieli sie na: 1) aktywna rezerwe;
2) pasywna rezerwe. Aktywna rezerwe tworza osoby, ktore zgtosity che¢ pet-
nienia stuzby w aktywnej rezerwie, ztozyly przysiege wojskowa i nie petnia
innego rodzaju stuzby wojskowej oraz nie ukonczyty 55. roku zycia, a w przy-
padku os6b posiadajacych stopien podoficerski lub oficerski — 63. roku zycia.
Pasywna rezerwe tworzg osoby, ktére maja uregulowany stosunek do stuzby
wojskowej i nie pelnig innego rodzaju stuzby wojskowej, i nie podlegaja mi-
litaryzacji oraz nie ukonczyty 55. roku zycia, a w przypadku os6b posiadaja-
cych stopien podoficerski lub oficerski - 63. roku zycia.

Wyro6znia sie takze dobrowolng i obowigzkowsg zasadniczg stuzbe woj-
skowa. Dobrowolna zasadnicza stuzba wojskowa jest petniona przez okres do
12 miesiecy (art. 143 ust. 1). Czas trwania obowigzkowej zasadniczej stuzby
wojskowej wynosi 9 miesiecy, ale moze zosta¢ przedtuzona (art. 153 ust. 1).
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Rady Ministrow, wprowa-
dza, w drodze rozporzadzenia, obowigzek pelnienia zasadniczej stuzby woj-
skowej, okreslajac termin jej rozpoczecia i zakoniczenia, z uwzglednieniem
potrzeb Sit Zbrojnych (art. 152 ust. 2).

Zaréwno w odniesieniu do zotnierzy zawodowych, jak i Zotnierzy niebe-
dacych Zotnierzami zawodowymi wprowadza sie zakaz tworzenia i zrzesza-
nia w zwigzkach zawodowych. Wedtug art. 343 ust. 1. Zolnierzom zawodo-
wym nie wolno tworzy¢ zwigzkéw zawodowych i zrzeszac¢ sie w zwigzkach
zawodowych. Ust. 2 dodaje, Ze z dniem rozpoczecia pelnienia zawodowej
stuzby wojskowej ustaje dotychczasowe cztonkostwo zolnierza zawodowego
w zwigzku zawodowym. W ust. 3 przewiduje sie, Ze Zotnierzom zawodowym
wolno zrzeszac sie w organizacjach prowadzacych dziatalno$¢ zapomogowo-
-pozyczkowaq u pracodawcdéw, u ktérych petnig zawodowa stuzbe wojskowa.

W Sitach Zbrojnych przewidziano mozliwo$¢ tworzenia pozazwigzko-
wych organéw przedstawicielskich w poszczeg6lnych korpusach kadry
zawodowej z ograniczonymi uprawnieniami. Wskazane wytaczenia oraz
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ograniczenia wolnosci koalicji pozostaja w zgodzie z unormowaniami prawa
miedzynarodowego. Na podstawie art. 344 ust. 1 w jednostkach wojskowych
zolnierze zawodowi mogg tworzy¢, w drodze wyboru, organy przedstawi-
cielskie poszczegdlnych korpuséw kadry zawodowej Sit Zbrojnych. Do zadan
organ6éw przedstawicielskich nalezy obrona praw zotnierzy zawodowych
i $Srodowiska wojskowego oraz reprezentowanie intereséw zotnierzy za-
wodowych, w tym przez spetnianie funkcji opiniodawczo-doradczej wobec
wlasciwego w danej sprawie organu (ust. 2). Minister Obrony Narodowe;j
okresli, w drodze rozporzadzenia, sposob dziatania organéw przedstawiciel-
skich zohierzy zawodowych, warunki organizacji, funkcjonowania i tryb ich
wyboru, szczegétowe zadania i uprawnienia organéw przedstawicielskich,
a takze formy ich wspoétpracy z dowddcami jednostek wojskowych,
z uwzglednieniem konieczno$ci zagwarantowania odpowiedniego poziomu
obrony praw Zotnierzy zawodowych i Srodowiska wojskowego oraz opinio-
dawczo-doradczego charakteru ich dziatania. W Polsce od 1994 r. powoty-
wane s3 ograny przedstawicielskimi Zoinierzy zawodowych Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej. W jednostkach wojskowych Zoinierze zawodowi
moga tworzy¢, w drodze wyboru, organy przedstawicielskie poszczegélnych
korpusow kadry zawodowej Sit Zbrojnych. Zebrania w jednostkach wojsko-
wych, odrebne dla korpuséw oficeréw zawodowych, podoficeré6w zawodo-
wych i szeregowych zawodowych, wybieraja ze swego sktadu mezéw zaufa-
nia i ich zastepcoéw*.

Zastanawiajac sie nad zasadno$cia wytaczenia prawa koalicji w odnie-
sieniu do zolnierzy, nalezy pamieta¢ o wyroku Trybunatu Konstytucyjnego®,
ktory zgodnos$¢ zakazu zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych Zotierzy
zawodowych, przewidziany w poprzedniej ustawie z 30 czerwca 1970 r.%/,
z Konstytucja oraz umowami miedzynarodowymi potwierdzit w wyroku
z dnia 7 marca 2000 r., uznajac, ze nakaz respektowania wolno$ci tworzenia
zwigzkow zawodowych, wynikajacy z art. 59 ust. 1 nie odnosi sie do czton-
kéw Sit Zbrojnych. Role wytaczajaca w tym zakresie speinia art. 26 Konstytu-
cji, ktéry uniemozliwia stosowanie ustawy zwigzkowej oraz przesadza o tym,
ze cztonkowie Sit Zbrojnych moga podlega¢ najdalej idgcym ograniczeniom

5 Zob. Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 czerwca 2004 r. o organach
przedstawicielskich zotnierzy zawodowych, tekst jedn. Dz. U. 2015, poz. 1184. Na podstawie
art. 822 ust. 6 ustawy o obronie Ojczyzny dotychczasowe przepisy wykonawcze wydane na
podstawie art. 108 ust. 4 zachowujg moc do dnia wejécia w Zycie przepiséw wykonawczych
wydanych odpowiednio na podstawie art. 344 ust. 3 niniejszej ustawy, nie dtuzej jednak niz
przez 18 miesiecy od dnia wej$cia w zycie niniejszej ustawy, oraz mogg by¢ zmieniane na pod-
stawie przepiséw dotychczasowych.

* Wyrok TK z dnia 7 marca 2000 ., K. 26/98.

47 Ustawa z dnia 30 czerwca 1970 r. o stuzbie wojskowej Zotnierzy zawodowych, Dz. U.
1997, Nr 10, poz. 55, ze zm.
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wolnosci zwigzkowej w poréwnaniu ze wszystkimi innymi funkcjonariusza-
mi publicznymi. Wprawdzie nie wyraza on wprost zakazu przynaleznosci do
zwigzkow zawodowych, tak jak to czyni art. 178 ust. 3 Konstytucji w odniesie-
niu do sedziéw. Jednak wskazana wyzej mozliwos¢ zrzeszania sie Zotierzy
zawodowych w stowarzyszeniach stuzacych ochronie ich intereséw zawo-
dowych, a takze rozumiana odpowiednio rola panstwa jako gwaranta godzi-
wych warunkéw wypelniania stuzby - przesadzaja o tym, iz istota wolnosci,
ktérej wyrazem zewnetrznym jest moznos¢ tworzenia i przystepowania do
zwigzkéw zawodowych - nie zostata przez przedmiotowy przepis zniesiona.

Na podstawie przepiséw konwencji MOP Trybunat Konstytucyjny powo-
fat sie jednak, ze w wielu krajach, w ktérych prawie nie przyznaje sie Zotnie-
rzom prawa zrzeszania sie w zwiazki zawodowe, umozliwia sie tworzenie
réznego rodzaju stowarzyszen reprezentujacych ich interesy, stad potrzeba
poddania ochronie prawnej aspiracji wolno$ciowych zotnierzy, w szczeg6l-
nosci poprzez tworzenie organéw przedstawicielskich*®.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego budzi jednak watpliwos$ci, poniewaz
Trybunat uznat, Ze ustanowienie zakazu zrzeszania sie przez zotnierzy za-
wodowych w zwigzkach zawodowych jest zgodne z Konstytucjg i umowami
miedzynarodowymi. W literaturze podnoszono, Ze stowarzyszenia i istnie-
jace ciata przedstawicielskie Zotnierzy zawodowych mogg wprawdzie rea-
lizowac¢ funkcje zblizone do zwigzkowych, ale ich status prawny jest zasad-
niczo odmienny od statusu zwigzku zawodowego*. Podnoszono takze, ze
catkowite wytaczenie wolnosci koalicji w prawie krajowym w stosunku do
zawodowych Zotnierzy jest zbyt daleko idace®. Zotierze zawodowi powin-
ni korzysta¢ z prawa zrzeszania sie w czasie pokoju, poniewaz nie istnieja
obiektywne przyczyny, z powodu ktérych mozna bytoby ich tego prawa po-
zbawi¢. Uprawnienie to jednak ulegatoby zawieszeniu w czasie stanu wojen-
nego®l. Prawo MOP i RE akceptuje naktadanie ograniczen na prawo do zrze-
szania sie, a nie catkowite pozbawienie tego prawa. W tym sensie wytgczenie
prawa zrzeszania sie w Sitach Zbrojnych nie jest zgodne z miedzynarodowy-
mi standardami®2.

Przepis art. 328 ust. 5 i 6 ustawy stanowi, ze Zotnierze niebedacy Zotnie-
rzami zawodowymi nie moga tworzy¢ zwigzkéw zawodowych i wstepowac
do nich ani bra¢ udziatu w dziatalnos$ci zwigzkéw zawodowych, ktérych byli

8 7. Goral, System..., s. 1091.

*9 M. Sewerynski, Problemy..., s. 113.

50 H. Szewczyk, Wolnos¢ koalicji w pracowniczym i niepracowniczym zatrudnieniu, ,Studia
Prawnicze” 2010, z. 2 (184), s. 130.

51 7. Grygiel-Kaleta, op. cit., s. 172.

52 K.W. Baran, Models of association in trade unions of officers employed on an administra-
tive legal basis in the Polish employment law system, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2022,
nr7,s. 4.
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cztonkami w chwili powotania do stuzby. Natomiast zakaz wstepowania do
zwigzkéw zawodowych oraz brania udziatu w dziatalnosci zwigzkéw zawo-
dowych nie dotyczy zolnierzy Obrony Terytorialnej petniacych terytorialng
stuzbe wojskowa dyspozycyjnie, z wyjatkiem sytuacji, w ktérej dziatalnos¢
zwigzkowa miataby zwigzek z petnieniem tej stuzby.

W ramach kategorii Zotnierzy niebedacych zZotnierzami zawodowymi
nalezy zwrdci¢ uwage na zotnierzy Wojsk Obrony Terytorialnej (WOT). Zo-
stali oni wytgczeni w pewnym zakresie z zakazu prawa koalicji. Terytorialna
Stuzba Wojskowa zaktada pozostawanie w zatrudnieniu w czasie jej petnie-
nia. Ten rodzaj czynnej stuzby wojskowej zostat wprowadzony ustawg z dnia
16 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw®s. Z uzasadnienia do
tego projektu ustawy wynika, ze budowa Wojsk Obrony Terytorialnej (WOT)
uznana zostata za w miare szybki, tani i skuteczny sposéb odbudowy bezpie-
czenstwa militarnego naszego kraju, a zotnierze obrony terytorialnej mieliby
wspiera¢ wojsko w zakresie zagrozen niemilitarnych, ktére obrona teryto-
rialna mogtaby z powodzeniem zwalcza¢ poprzez prowadzenie skutecznych
dziatan w wymiarze informacyjnym oraz edukacyjnym.

Wedtug obecnego uregulowania zgodnie z art. 170 ust. 1 ustawy tery-
torialng stuzbe wojskowa moga pethi¢, na ich wniosek, osoby posiadajgce
uregulowany stosunek do stuzby wojskowej, a takze inne osoby niepodle-
gajace obowigzkowi odbycia zasadniczej stuzby wojskowej. Czas trwania te-
rytorialnej stuzby wojskowej wynosi od roku do 6 lat (ust. 2) i moze zosta¢
przedtuzony na kolejny okres, na wniosek lub za zgoda Zoinierza OT, przez
dowddce jednostki wojskowej, w ktérej zoinierz OT petni stuzbe, w trakcie
pethienia tej stuzby. Terytorialng stuzbe wojskowa petni sie w jednostkach
wojskowych i zwigzkach organizacyjnych Wojsk Obrony Terytorialnej oraz
w Dowddztwie Wojsk Obrony Terytorialnej (ust. 4). Zolnierz OT moze wyko-
nywac zadania stuzbowe na terytorium catego kraju niezaleznie od siedziby
jednostki wojskowej, w ktérej petni stuzbe (5).

Terytorialna stuzba wojskowa moze by¢ petniona dyspozycyjnie albo ro-
tacyjnie. Terytorialng stuzbe wojskowa Zotnierz OT pelni rotacyjnie w jed-
nostce wojskowej albo innym miejscu okreslonym przez dowédce jednostki
wojskowej w okreslonych przez dowddce jednostki wojskowej dniach stuz-
by, co najmniej raz w miesigcu przez okres 2 dni w czasie wolnym od pracy.
W pozostate dni Zoinierz OT pelni stuzbe dyspozycyjnie. Terytorialng stuz-
be wojskowa zotierz OT moze petic¢ rotacyjnie rowniez w inne dni, sto-
sownie do potrzeb Sit Zbrojnych, po uzgodnieniu z tym Zoinierzem lub na
jego wniosek. Terytorialng stuzbe wojskowa Zotnierz OT pelni dyspozycyjnie
poza jednostka wojskowg, pozostajgc w gotowosci do stawienia sie do stuzby

3 Dz.U. 2016, poz. 2138.
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pelnionej rotacyjnie w terminie i miejscu wskazanych przez dowddce jed-
nostki wojskowej (art. 171).

W poprzednim stanie prawnym na podstawie art. 108 ust. 1 ustawy
z dnia 11 wrzeénia 2003 r. o sluzbie wojskowej zolnierzy zawodowych>*
zolnierzom zawodowym réwniez nie wolno byto tworzy¢ i zrzeszac sie
w zwigzkach zawodowych. Z dniem rozpoczecia petnienia zawodowej stuz-
by wojskowej ustawato dotychczasowe cztonkostwo Zotnierza zawodowego
w zwigzku zawodowym (art. 108 ust. 2). Wedtug art. 65 ust. 5 ustawy o po-
wszechnym obowigzku obrony RP* zotnierze w czynnej stuzbie wojskowej
nie mogli tworzy¢ i wstepowac¢ do zwigzkéw zawodowych ani bra¢ udziatu
w dziatalnosci zwigzkéw zawodowych, ktérych byli cztonkami w chwili po-
wotania do tej stuzby. W ust. 6 dodane byto, Ze Zotnierze w czynnej stuzbie
wojskowej moga wstepowac do stowarzyszen i innych organizacji dziataja-
cych poza wojskiem oraz bra¢ udziat w dziatalnoSci stowarzyszen i innych
organizacji, do ktérych nalezeli w chwili powotania do tej stuzby, po pisem-
nym poinformowaniu dowo6dcy jednostki wojskowej, w ktorej peinig stuzbe.
Ustawa nie wylaczata spod art. 65 ust. 5 Zotnierzy petnigcych terytorialng
stuzbe wojskowa.

Utrzymywanie zakazu przynaleznosci do zwigzku zawodowego przez
osobe, ktora wczesniej byta cztonkiem zwigzku zawodowego, byto nieuza-
sadnione, poniewaz taka osoba zmuszona byta do rezygnacji z cztonkostwa
w zwigzku, wstepujac do WOT. Natomiast stuzba w WOT w jak najmniej-
szym stopniu zaktéca¢ miataby dotychczasowy tryb zycia (rodzinnego i za-
wodowego) zainteresowanym. Ze wzgledu na wskazang wyzej okoliczno$¢
stuzba petniona bytaby w czasie wolnym od pracy, wtasnie z uwagi na fakt,
ze zotnierze OT beda na co dzien petni¢ stuzbe w dyspozycji, w ktérej beda
wykonywaé swoja prace lub inne obowigzki. Zatem utrzymywanie zakazu
przynaleznosci zwigzkowej w razie wstapienia do WOT byto nadmiernym
ograniczeniem wolno$ci zrzeszania sie.

Podsumowanie

Zakres prawa zrzeszania sie cztonkéw Sit Zbrojnych i Policji w ostatnim
czasie podlegat istotnym zmianom. O ile ustawodaweca restrykcyjnie traktuje
zotnierzy, to w przypadku policjantéw wprowadzony zostaty model plurali-
zmu zwigzkowego. Utrzymywanie monizmu zwigzkowego polegajacego na
tym, ze policjanci mogli wstepowac tylko do jednego zwigzku zawodowego,
byto nadmiernym ograniczeniem wolnos$ci zwigzkowej, biorac pod uwage

5% Tekst jedn. Dz. U. 2021, poz. 1131, ze zm.
5 Dz.U.2021, poz.37211728.
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mniej restrykcyjne podej$cie do wolnosci zrzeszania sie w Europejskiej Kar-
cie Spotecznej. Policjanci moga obecnie tworzy¢ organizacje zwigzkowe zgod-
nie z ustawa o zwigzkach zawodowych oraz z uwzglednieniem ograniczen
wynikajacych z ustawy o Policji. Warto przy tym zauwazy¢, Ze policjantom
nie przystuguje prawo do strajku. Ustawodawca polski uznat, ze realizacja
wolno$ci zrzeszania sie w Policji nie bedzie zagrozeniem dla ochrony bezpie-
czenstwa ludzi oraz utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Ustawodawca utrzymuje bardziej rygorystyczne rozwigzania w odnie-
sieniu do zolnierzy zawodowych, pozwalajac jedynie na funkcjonowanie or-
ganow przedstawicielskich w Sitach Zbrojnych. Warto jednak zauwazy¢, ze
w literaturze zauwaza sie, ze catkowite wytaczenie wolnosci zrzeszania sie
w Sitach Zbrojnych moze by¢ nieuzasadnione, zwtaszcza w kontek$cie wy-
mogu Scistego okreslenia wykazu stanowisk w Sitach Zbrojnych, ktérych zaj-
mowanie moze sie wigzac z wytgczeniem przepiséw Konwencji nr 87. Wazne
zmiany dotycza rdwniez zoinierzy Wojsk Obrony Terytorialnej i zagwaranto-
wania im wolno$ci zrzeszania.
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Forma prawna udzielenia zgody
na zbycie udziatu w spétce z ograniczona
odpowiedzialnoscia

Legal Form of Consent for Sale of Share
in a Limited Liability Company

Streszczenie: Artykul dotyczy problematyki formy prawnej zgody na zbycie udziatu
w spétce z ograniczong odpowiedzialno$cig. We wstepie przedstawiono podstawy praw-
ne wprowadzenia i postaci ograniczen w rozporzadzaniu udziatami w spétce z o.0. Na-
stepnie analizie poddano kwestie formy prawnej udzielenia zgody na zbycie udziatu
w zaleznos$ci od tego, jaki organ/podmiot jest uprawniony do udzielenia takiej zgody.
W konkluzji stwierdzono, Ze wymagana przez umowe spo6tki zgoda zarzadu badzZ innego
organu spo6tki wymaga formy pisemnej dla celéw dowodowych, natomiast zgoda osoby
trzeciej wymaga formy pisemnej z podpisami notarialnie pos§wiadczonymi pod rygorem
niewazno$ci. Zgoda na zbycie udziatéw jedynego wspoélnika bedacego réwniez jedynym
zarzadca spo6tki powinna by¢ natomiast wyrazona w formie aktu notarialnego.

Stowa kluczowe: zbycie udziatu, zgoda na zbycie udziatu, forma prawna, spo6tka z o.o.

Abstract: The article concerns the issue of the legal form of consent for sale of share in
a limited liability company. In the introduction, the author presents the legal basis for the
introduction and form of restrictions on the disposal of shares in a limited liability com-
pany. Then, the issue of the legal form of granting consent for sale of shares was analyzed,
depending on which body/entity is entitled to grant such consent. The conclusion was
that the consent of the management board or other body of the company required by the
articles of association requires a written form for evidence purposes, while the consent
of a third party requires a written form with signatures certified by a notary, otherwise
null and void. The consent to sell the shares of the sole shareholder who is also the sole
manager of the company should be expressed in the form of a notarial deed.

Keywords: sale of share, consent to the sale of share, legal form, limited liability company
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Wprowadzenie

Udziat jest prawem majagtkowym wspoélnika sp6tki z o0.0. Do udziatu znaj-
duje zatem zastosowanie og6lna zasada prawa cywilnego polegajaca na swo-
bodnej zbywalnosci udziatu (przy czym przedmiotem zbycia moze by¢ takze
utamkowa cze$¢ udziatu, a w okreslonych przypadkach takze czes$¢ udziatu).
Udziaty moga by¢ takze obcigzane zastawem i uzytkowaniem, jak tez odda-
wane w dzierzawe.

Zgodnie z art. 57 § 1 k.c.! nie mozna przez czynno$¢ prawng wytgczy¢
ani ograniczy¢ uprawnienia do przeniesienia, obcigzenia, zmiany lub zniesie-
nia prawa (w analizowanym przypadku prawa udzialowego), jezeli wedtug
ustawy prawo to jest zbywalne, przy czym powyzsze nie wylacza dopuszczal-
nosci zobowigzania, ze uprawniony nie dokona oznaczonych rozporzadzen
prawem (art. 57 § 2 k.c.).

Jak wskazat Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 29 sierpnia 2013 r. ,zasada
jest swoboda decyzji wspdlnika sp6tki z 0.0. w kwestii zbycia przypadajacych
mu w spotce z 0.0. udziatéw na rzecz innego podmiotu, co jest konsekwencjg
samej natury spo6tki kapitatowej, opierajacej swoja dziatalnosé na substracie
kapitalowym, przy zmniejszonym znaczeniu osobowych powiazan miedzy
wspoélnikami. Art. 180 k.s.h. zastrzega dla umowy zbycia udziatéw forme pi-
semng z podpisami notarialnie po$wiadczonymi, przy czym w orzecznictwie
i doktrynie panuje zgoda, Ze jest to forma pod rygorem niewaznosci, a jej
funkcja jest przeciwdziatanie niebezpieczenstwu antydatowania uméw wy-
mienionych w tym przepisie, niosagcemu ewentualne zagrozenia dla pewno-
$ci obrotu”?.

Ograniczenia w zakresie zbywalnosci udziatu (jego czesci lub utamko-
wej czesci) oraz w zakresie dopuszczalno$ci obcigzenia udziatu zastawem
moga jednak wynika¢ z umowy albo aktu zatozycielskiego spo6tki. Ponadto
rozporzadzenie udziatem dokonane przed wpisem sp6tki do rejestru albo
przed zarejestrowaniem podwyzZszenia kapitatu zaktadowego jest niewazne
(vide art. 16 k.s.h.3).

Zgodnie z przepisem art. 182 § 1 k.s.h. ,Zbycie udziatu, jego czesci lub
utamkowej cze$ci udziatu oraz zastawienie udziatu umowa spétki moze uza-
lezni¢ od zgody spétki albo w inny sposéb ograniczy¢”.

Jak stusznie wskazano w uzasadnieniu do wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 1 grudnia 2011, ,dopuszczalno$¢ ograniczenia zbywalnosci udziatow

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U. 2022, poz. 1360,
ze zZm.

2 Zob.: uzasadnienie do wyroku SN z dnia 29 sierpnia 2013 r., I CSK 713/12, OSNC 2009,
Nr 3, poz. 43.

3 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spdtek handlowych, tekst jedn. Dz. U. 2022,
poz. 1467, ze zm.
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w umowie spétki z ograniczong odpowiedzialno$cig wynika z art. 182 k.s.h.
i art. 353! k.c. w zw. z art. 2 k.s.h. Wspolnicy moga poprzesta¢ na przyjeciu
konstrukcji ustawowej z art. 182 § 2 k.s.h. badz tez poszukiwa¢ wtasnych
rozwigzan w granicach swobody ksztattowania tresci umowy (art. 353!
k.c. w zw. z art. 2 k.s.h.). W tym ostatnim przypadku jedng z granic swobo-
dy wspolnikéw wyznaczy ustawa, w szczeg6lnosci art. 182 § 1 k.s.h., wy-
raznie dopuszczajacy jedynie ograniczenie zbywalnosci udziatéw, a nie jej
wytaczenie. Takie rozwigzanie ustawowe jest zsynchronizowane z art. 57
§ 1 k.c.i oznacza w praktyce, Ze sprzeczne z ustawg beda regulacje umowne
bezposrednio badz posrednio wytgczajace zbywalnos$¢ udziatéw. Nie chodzi
zatem tylko o wytaczenie zbywalnoSci wprost, ale réwniez o takie ogranicze-
nie zbywalno$ci udziatéw, ktoére czyni zbycie nadmiernie utrudnionym (np.
zbyt dtugi termin na wyrazenie zgody przez spo6tke na zbycie udziatéw badz
na zgtoszenie przez wspolnika checi nabycia udziatéw innego wspdlnika).
W tym ostatnim przypadku miesci sie rowniez regulacja umowna, niedosta-
tecznie precyzyjna, umozliwiajgca jednemu z zainteresowanych zablokowa-
nie procedury zezwolenia na zbycie udziatéw”*.

Jak wskazano natomiast w uzasadnieniu do przywotanego powyzej wy-
roku Sadu Najwyzszego z dnia 29 sierpnia 2013 . (I CSK713/12), ,Stosownie
do art. 182 § 1 k.s.h,, zbycie udziatuy, jego czesci lub utamkowej cze$ci udzia-
tu oraz zastawienie udziatu, umowa sp6tki moze uzalezni¢ od zgody spoétki
albo w inny sposéb ograniczy¢. W doktrynie wskazuje sie, ze przepis ten ma
na celu ochrone interesu spétki, albowiem przeciwdziata niekontrolowanym
przez spétke zmianom w sktadzie osobowym wspdlnikéw. »Ograniczenie
w inny spos6b« za pomoca klauzul umownych (winkulacyjnych) swobody
w zbywaniu udziatéw, moze oznacza¢ ograniczenie podmiotowe, odnoszace
sie na przyktad do osoby kandydata na nowego wspdlnika, przedmiotowe,
np. co do wymogu prowadzenia przez kandydata na nabywce okreslonej
dziatalnosci, czy tez temporalne, polegajace na dopuszczeniu rozporzadza-
nia udziatami dopiero po uptywie okreslonego czasu, przyktadowo po upty-
wie pierwszego roku obrachunkowego. Umowa sp6tki moze uzaleznic¢ zbycie
udziatow od zgody sp6tki reprezentowanej przez zarzad, ale takze od zgody
wyrazonej przez zgromadzenia wspdlnikdw, rady nadzorczej czy nawet pod-
miotu trzeciego np. rady gminy, wojewody)”.

W konsekwencji niedopuszczalna bytaby catkowita i trwata winkula-
cja udziatéw wzglednie ustanowienie warunkéw prowadzacych de facto do
uniemozliwienia obrotu udziatami. W spétce z o.0. affectio societatis nie jest
na tyle silne, by - tak jak w osobowych spé6tkach handlowych - mozliwe byto

* Zob. uzasadnienie do wyroku SN z dnia 1 grudnia 2011 r, I CSK 132/11, OSNC 2009,
Nr 3, poz. 43.
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catkowite wykluczenie zbywalno$ci praw cztonkowskich, bedace zasada

w spotkach osobowych®.

Zbywalnos$¢ udzialéw jest zasada wyj$ciowa, wpisang w nature spotki

z 0.0. Dlatego odstepstwa od tej zasady, ktére z mocy ustawy przewiduje

ustawodaweca lub na ktérych wprowadzenie w umowie spo6tki zezwala, nie

moga by¢ interpretowane rozszerzajaco (exceptiones non sunt extendendae)®.

Ograniczenia rozporzadzania udziatami moga zosta¢ wprowadzone do
pierwotnej wersji umowy sp6tki (co ma miejsce najczesciej) albo nastep-
czo, w drodze zmiany konstytucji sp6tki. W tym ostatnim przypadku nalezy
uznaé, ze dochodzi do uszczuplenia ,praw udziatowych” wspoélnika w ro-
zumieniu art. 246 § 3 k.s.h., a tym samym podjecie uchwaty w przedmiocie
zmiany umowy spétki wymaga zgody wszystkich wspélnikéw, ktérzy maja
by¢ objeci nowymi regutami winkulacji udziatow’.

Wspomniane ograniczenia mogg w szczeg6lnosci polegaé na:

— wymaganiu zgody spétki, w tym innego organu niz zarzad, jak rada nad-
zorcza czy zgromadzenie wspolnikdw;

— wymaganiu zgody osoby trzeciej, jak okreslonego wspdlnika czy wszyst-
kich pozostaltych wspdlnikow (ale wowczas nie jako zgromadzenie
wspolnikow tylko indywidualnie), czy okreslonej osoby trzeciej, np. ban-
ku finansujacego spoétke, przedstawiciela obligatariuszy;

— ograniczeniach podmiotowych (dopuszczalnos¢ zbycia tylko na rzecz
ktéregokolwiek z pozostatych wspolnikéw lub tylko na rzecz osoby spet-
niajacej inne okreslone cechy)®.

Procedura udzielenia zgody na zbycie udziaty, jego czesci lub utamkowej
cze$ci, opisana w art. 182 § 3-5 k.s.h,, jest procedurg fakultatywna (prze-
pisy art. 182 § 3-5 k.s.h. majg charakter norm dyspozytywnych. Umowa
spo6tki moze bowiem przewidywac inny spos6b udzielania zgody na doko-
nanie tych czynnosci. W szczego6lnosci umowa spétki moze przewidywac,
ze zgode wydaje inny niz zarzad organ spétki (np. rada nadzorcza lub zgro-
madzenie wspélnikéw), wiekszosciowy wspdélnik spotki badz nawet osoba
trzecia, spoza grona wspdlnikow. Wynikajaca z umowy sp6tki procedura
udzielania zgody nie moze jednak skutkowac¢ faktycznym uniemozliwieniem
lub znacznym utrudnieniem zbycia udziatu, jego czesSci lub utamkowej cze-
$ci. Tego typu ograniczenia nalezy uzna¢ za zmierzajace do obej$cia pra-
wa, a w konsekwencji niewazne. Pamieta¢ takze trzeba, ze wynikajgca
z art. 182 § 3 k.s.h. mozliwo$¢ wystapienia przez wspélnika do sadu

> Tak: A. Opalski, Kodeks spétek handlowych, t. 11: Spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig.
Komentarz do art. 151-226, Warszawa 2018, s. 440.

¢ Ibidem, s. 437.

7 Ibidem, s. 444.

8 Tak: A. Nowacki, Spétka z ograniczonq odpowiedzialnoscig, t. 1, Warszawa 2017, s. 590.
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rejestrowego z wnioskiem o wyrazenie zgody na dokonanie czynnosci obje-
tej hipoteza przepisu art. 182 § 1 k.s.h. dotyczy wytacznie sytuacji, w ktérych
organem uprawnionym do wyrazenia zgody jest zarzad®. Tym samym wydaje
sie, ze jezeli umowa spéiki przewiduje w zakresie udzielenia zgody kompe-
tencje np. rady nadzorczej, to podjecie ewentualnej uchwaty rady nadzor-
czej w przedmiocie braku zgody nie bedzie dawato podstawy do wystgpie-
nia przez wspdlnika ze wskazanym wyzej wnioskiem do sadu rejestrowego.
Co wiecej, podstawy takiej nie bedzie mogto takze stanowi¢ postanowienie
umowy spdtki, jako ze umowa sp6tki nie moze ustala¢ wtasciwosci sadu re-
jestrowego czy tez przekazywac sagdowi powszechnemu do rozstrzygniecia
okreslonych spraw. Dopuszczalne jest natomiast wytaczenie mozliwosci wy-
stapienia przez wspdlnika do sadu rejestrowego w drodze odpowiedniego
postanowienia umowy spétki'®.

Na tak zarysowanym tle pojawia sie zatem pytanie o forme prawng udzie-
lenia zgody na zbycie udziatu w spétce z 0.0., w zaleznosci od tego, czyja zgo-
da na takie zbycie jest wymagana przez umowe badz akt zatozycielski spétki.

Regulacja kodeksowa - zgoda udzielana przez zarzad spotki

Zgodnie z art. 182 § 2 i § 3 k.s.h,, jezeli umowa spoétki uzaleznia zbycie
udziatu, jego czesci lub utamkowej czesci od zgody spéiki, nie okresla szcze-
gbétowo procedury udzielenia takiej zgody, to zgody udziela zarzad w formie
pisemne;j.

Kodeks wypowiada sie zatem wytacznie w przedmiocie o$wiadcze-
nia woli sktadanego przez zarzad, wymagajac dochowania formy pisemnej
(art. 182 § 3 zd. 1 k.s.h.).

Jako Ze udzielenie przedmiotowej zgody stanowi czynno$¢ przekraczaja-
c3 zakres zwyktych czynnoSci spo6tki, konieczne jest w analizowanym przy-
padku podjecie uchwaty zarzadu w sprawie udzielenia zgody!*.

9 Odmiennie: A. Opalski, op. cit., s. 447, ktory twierdzi, ze ,Rezim przewidziany w art. 182
§ 3-5 [Kodeks spétek handlowych] znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy umowa spo6tki przy-
znaje prawo wyrazania zgody na zbycie udziatéw innemu niz zarzad organowi spétki. Zbycie
udzialéw jest wtedy nadal uzaleznione od »zgody spétki«. (...) Przepisow art. 182 § 3-5 nie
stosuje sie natomiast, gdy prawo wyrazenia zgody zastrzezono na rzecz wspdélnika badz oso-
by trzeciej albo zbywalno$¢ udziatéw jest ograniczona w inny sposéb (prawo pierwszenstwa,
prawo opcji, obcigzenie udziatéw zastawem czy uzytkowaniem), a réwnoczes$nie umowa spotki
nie wytgcza wyraznie zastosowania art. 182 § 3-5".

10 Tak: M. Rodzynkiewicz, Kodeks spétek handlowych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 316-
-317.

1 Tak rowniez: A. Opalski, op. cit., s. 453. Odmiennie A. Nowacki, op. cit., s. 606, ktory twier-
dzi, Ze ,Wymaganie, aby zgody udzielit zarzad, nie oznacza, Ze kazdorazowo potrzebna jest
uchwata zarzadu, tak jak stwierdzenie w art. 201 § 1 k.s.h,, Ze zarzad prowadzi sprawy spotki,
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Jezeli zgody udziela zarzad, jego cztonek powinien wytaczy¢ sie od decy-
dowania o zgodzie na przeniesienie udziatéw nalezacych do niego samego
badz oséb mu bliskich, z ktérymi jest powigzany (art. 209 k.s.h.)2.

Zgoda zarzadu wymaga formy pisemnej, ale bez zastrzezonego rygoru
niewazno$ci. Forma ta jest zastrzezona dla celéw dowodowych. Skutki nie-
zachowania tej formy wynikaja wiec z art. 74 § 1 do 3 k.c. i ograniczaja sie do
kwestii dowodowych'3.

Umowa spétki moze przenies¢ kompetencje do wyrazania zezwolenia na
zbycie udziatéw na inny organ spétki (zgromadzenie wspo6lnikéw, rade nad-
zorcza, komisje rewizyjna) albo przewidywac taczna kompetencje organéw
(zarzadu, zgromadzenia wspélnikéw, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej).

Zgode zgromadzenia wspolnikéw lub rady nadzorczej, lub zgode innego
podmiotu wskazanego w umowie spo6tki, w zakresie, w jakim odnosi sie ona
do zbycia udziatéw w spétce (stosownie do art. 182 k.s.h.), nalezy traktowac
jak zgode osoby trzeciej w rozumieniu art. 63 k.c. Odnosi¢ sie wiec to powin-
no zaréwno do skutkéw braku zgody na zawarcie umowy zbycia udziatéw
(art. 63 § 1 k.c.), jak i formy, w ktdrej ta zgoda powinna by¢ wyrazona (art. 63
§ 2 k.c.). Zgodnie z art. 63 § 2 k.c,, jezeli do waznosci czynnoSci prawnej wy-
magana jest forma szczeg6lna, oswiadczenie obejmujace zgode osoby trze-
ciej powinno by¢ ztoZone w tej samej formie. Do wazno$ci czynno$ci prawnej,
jaka jest zbycie udziatéw w spétce z o.0., stosownie do art. 180 k.s.h., wyma-
gana jest forma pisemna z podpisami notarialnie po§wiadczonymi. Mogtoby
to prowadzi¢ do wniosku, ze zgodnie z art. 180 k.s.h. w zwigzku z art. 63
§ 2 k.c. zgoda wspolnikéw na zbycie udziatéw takze powinna by¢ wyrazona
w formie pisemnej z podpisami notarialnie poswiadczonymi'*.

Powyzsze potwierdzit co do zasady Sad Najwyzszy w uzasadnieniu przy-
wotanego powyzej wyroku z 29 sierpnia 2013 r,, I CSK 713/12, w ktérym
wskazano, ze ,W doktrynie i orzecznictwie dominuje poglad, Ze zgode spéiki
(reprezentowanej przez zarzad), zgode zgromadzenia wspo6lnikéw lub rady
nadzorczej lub zgode innego podmiotu wskazanego w umowie sp6tki, nalezy

nie oznacza, ze w kazdym przypadku prowadzenia spraw przez spétke zarzad musi dziata¢ in
corpore, tj. przez uchwate. Poniewaz decyzje o wyrazaniu zgody na zbycie udziatu nalezy zakwa-
lifikowa¢ do prowadzenia spraw spotki, sposob podjecia tej decyzji w ramach zarzadu zalezy od
majacych zastosowanie w danej spotce zasad prowadzenia spraw spoétki (art. 208 k.s.h.). W mo-
delu kodeksowym nie jest wykluczone, ze decyzja ta - w ramach zarzadu - bedzie mogta zosta¢
powzieta przez pojedynczego cztonka zarzadu, jako sprawa nieprzekraczajgca zakresu zwyktych
czynnos$ci. W jednej spétce decyzja ta moze przy tym podlegac¢ kwalifikacji raz jako sprawa z za-
kresu zwyktych czynnosci sp6tki, a innym razem - jako przekraczajaca zakres zwyktych czynno-
$ci sp6iki, zaleznie np. od osoby zbywcy i nabywcy oraz liczby zbywanych udziatéw”.

12 Por. wyrok SN z dnia 11 stycznia 2002 r,, [V CKN 1903/00, OSNC 2002, Nr 11, poz. 137.

13 Tak: A. Nowacki, op. cit., s. 607.

* Por.: M. Borkowski, Zasady udzielenia przez spétke zgody na zbycie udziatéw. Glosa do
wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 29 sierpnia 2013 r., I CSK 713/12, Lex.
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traktowac jak zgode osoby trzeciej w rozumieniu art. 63 k.c. (por. wyroki SN:
z dnia 7 wrze$nia 1993 roku, Il CRN 60/93, OSNC 1994, nr 7-8, poz. 59; z dnia
31 maja 1994 roku, I CRN 56/94; z dnia 12 maja 2004 roku, III CK 512/02;
z dnia 9 lutego 2007 roku, III CSK 311/06). Odnosi sie to zaréwno do skut-
kéw braku zgody uprawnionego podmiotu na zawarcie umowy zbycia udzia-
tow (art. 63 § 1 k.c.), jak i formy, w ktdrej ta zgoda powinna by¢ wyrazona
(art. 63 § 2 k.c.), chyba, ze przepisy kodeksu sp6tek handlowych autonomicz-
nie reguluja to zagadnienie”®®.

Podobnie wskazano w uzasadnieniu do wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 7 wrzesnia 1993 r, II CRN 60/931¢: ,Zgodnie z art. 63 § 1 k.c. jezeli
do dokonania czynno$ci prawnej potrzebna jest zgoda osoby trzeciej, oso-
ba ta moze wyrazi¢ zgode takze przed ztozeniem o$wiadczenia przez osoby
dokonujace czynnosci albo po jego ztozeniu: zgoda wyrazona po ztozeniu
oswiadczenia ma moc wsteczng od jego daty. Zgoda udzielona ex post sanu-
je wiec »utomna« czynno$¢ prawna, ktéra do chwili udzielenia wymaganej
zgody traktuje sie jako bezskuteczna. Powstaje jednak problem, czy przepis
art. 63 § 1 k.c. moze by¢ stosowany do sytuacji, gdy umowa spoétki uzalez-
nia mozliwo$¢ zbycia udziatéw od zezwolenia sp6tki. Watpliwosci dotyczy¢
moga dwdch kwestii: - czy spétka moze by¢ uwazana za »osobe trzecig«
w stosunku do stron umowy zbycia oraz - czy art. 63 § 1 k.c. dotyczy¢ moze
sytuacji, w ktoérej wymaganie zgody osoby trzeciej wynika z umowy spétki,
anie bezposrednio z przepisu ustawy. Na oba te pytania nalezy odpowiedzie¢
twierdzaco”.

15 Odmiennie: A. Nowacki, op.cit., s. 608, ktory twierdzi, ze ,Do wyrazania zgody nie stosu-
jesieart. 63 § 2 k.c,, zgodnie z ktérym, jezeli do waznosci czynnos$ci prawnej wymagana jest for-
ma szczegoblna, oSwiadczenie obejmujace zgode osoby trzeciej powinno by¢ ztoZone w tej samej
formie (cze$ciowo odmiennie Sad Najwyzszy w wyrokuz29.8.2013 ., ICSK713/12,0SNC 2014,
Nr 65, Legalis, w ktérym wprawdzie przyjeto, ze art. 63 § 2 k.c. nie stosuje sie do formy wyraze-
nia zgody na zbycie udziatu przez zgromadzenie wspélnikéw, lecz jedynie w konsekwencji tego,
Ze przepisy dotyczace protokotowania uchwat wspélnikéw oraz podejmowania ich w trybie pi-
semnym uznano za przepisy szczegélne; oznaczatoby to konsekwentnie, ze przepis ten (w zw.
z art. 180 k.s.h.) znajdzie zastosowanie tam, gdzie przepisy nie reguluja formy podejmowana
decyzji przez okres$lone organy czy osoby). Zbycie udziatu wymaga bowiem - zgodnie z art. 180
k.s.h. - formy pisemnej z podpisami notarialnie poSwiadczonymi. Brak wymagania tej formy
jako formy pochodnej nalezy wywie$¢ nie tyle z jedynie odpowiedniego na podstawie art. 2
stosowania art. 63 § 2 k.c. ze wzgledu na wtasciwo$¢ (nature) stosunku spoiki, ta bowiem nic
tu nie ma do rzeczy, ile z traktowania art. 182 § 3 zd. 1 k.s.h. jako przepisu szczegdlnego, wyta-
czajacego zastosowanie art. 63 § 2 k.c,, i to niezaleznie od tego, czy zgody na zbycie udziatéw
udziela spétka czy inna osoba oraz czy w ramach sp6tki czyni to zarzad czy wspdlnicy lub rada
nadzorcza. Kwestia ta nie jest, trzeba przyzna¢, optymalnie uregulowana w k.s.h.,, co jest konse-
kwencja zaostrzenia w K.S.H. wymagania formy odno$nie do zbycia udziatu, w poréwnaniu do
k.h., gdzie wystarczata forma pisemna, przy jednoczesnej kontynuacji brzmienia art. 182 § 3.
Przy odmiennej interpretacji art. 182 § 3 zd. 1 nie miatby Zadnego zastosowania”.

6 Zob. uzasadnienie do wyroku SN z dnia 7 wrzeénia 1993 r,, Il CRN 60/93, OSNC 1994,
Nr 7-8, poz. 159.
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W konsekwencji podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w uzasadnieniu cyto-
wanego wyzej wyroku Sadu Najwyzszego, 1 CSK 713/12, zgodnie z ktérym
»W przedmiocie formy zgody na zbycie udziatéw mozna wyrédznic trzy mozli-
we warianty. W pierwszym, zgodnie z art. 182 § 3 k.s.h. czyli regulacja kodek-
sowg, zgody udziela sp6tka, reprezentowana przez zarzad, w formie pisemnej,
co wylacza stosowanie art. 63 § 2 k.c. w zwigzku z art. 180 k.s.h. W drugim
wariancie do wyrazenia zgody, umowa upowaznia zgromadzenie wspolnikéw
lub rade nadzorcza, w trzecim wymagana jest zgoda innego podmiotu (np. wo-
jewody czy organu samorzadu terytorialnego). Nie ulega watpliwosci, Ze w tej
ostatniej sytuacji, zgoda innego podmiotu powinna by¢ udzielona na piSmie
z podpisem notarialnie poswiadczonym (art. 63 § 2 k.c. w zwigzku z art. 180
k.s.h.)”, natomiast ,zgoda zgromadzenia wspélnikéw spo6itki z ograniczong od-
powiedzialno$cig na zbycie udziatéw (art. 182 § 1 k.s.h.) moze by¢ wyrazona
w drodze pisemnej uchwaty podjetej przez wspo6lnikéw w sposéb okreslony
w art. 227 § 2 k.s.h. Przepisy kodeksu spétek handlowych zawieraja regulacje
dotyczace zasad, sposobu i formy podejmowania decyzji przez korporacyjne
organy spotki z o.0. w formie uchwat i nalezy przyja¢, ze przepisy te obowia-
zuja takze w kwestii podjecia przez wspdlnikow uchwaty w przedmiocie ze-
zwolenia na zbycie udziatéw, wytaczajac stosowanie art. 63 § 2 k.c. w zwigzku
z art. 180 k.s.h. W $wietle regulacji kodeksu spétek handlowych dopuszczal-
ne jest wiec podjecie przez wspélnikéw pisemnej uchwaty, wyrazajacej zgode
na zbycie przez wspoélnika udziatéw, w trybie przewidzianym w art. 227 § 2
k.s.h., skoro kodeks spoétek handlowych nie przewiduje wymogu podjecia ta-
kiej uchwaty na zgromadzeniu wspoélnikéw (por. 231 § 2 k.s.h.) czy podjecia
uchwaty zaprotokotowanej przez notariusza (jak przyktadowo w sytuacjach
wskazanych w art. 255 § 3 czy 270 pkt 2 k.s.h.)”. Ostatnia z przywotanych tez
znajduje analogiczne zastosowanie do ewentualnej zgody rady nadzorczej
spotki z o0.0. Zgodnie natomiast z uchwata Sadu Najwyzszego z 21 stycznia
2009 r, III CZP 130/08", ,Zgoda sp6iki na ustanowienie zastawu rejestrowe-
go na udziatach sp6tki powinna by¢ wyrazona w formie wtasciwej dla umowy
o0 ustanowienie zastawu rejestrowego na udziatach spétki z o.0., to jest w for-
mie pisemnej (art. 63 § 2 k.c. w zw. z art. 3 ust. 1 ustawy o zastawie rejestro-
wym i rejestrze zastawow)!®”.

W konsekwencji stwierdzi¢ trzeba, ze o$§wiadczenie woli w przedmio-
cie udzielenia zgody na zbycie udziatu, zaré6wno gdy stanowi to kompeten-
cje zarzadu, jak i wspolnikdw jako organu badZ rady nadzorczej, powinno
by¢ wyrazone w formie pisemnej (art. 182 § 3 zd. 1 k.s.h.), a forme te nalezy
postrzegac jako zastrzezong ad probationem®.

17 Zob. uchwate SN z dnia 21 stycznia 2009 r., III CZP 130/08, OSNC 2009, Nr 12, poz. 159.

18 Ustawa z dnia 6 grudnia 1996 r. o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawow, tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 2017.

19 Tak: A. Opalski, op. cit., s. 454.
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Jezeli zgody na zbycie udziatéw udziela zgromadzenie wspoélnikéw, za-
interesowany wspo6lnik nie jest wytaczony od glosowania na podstawie
art. 244 k.s.h., gdyz nie jest spetniona hipoteza tego przepisu (w szczegélnosci
nie zachodzi przypadek zwolnienia wspdlnika z zobowigzania wobec spéiki,
sporu wspdlnika ze sp6tka ani jego odpowiedzialno$ci wobec sp6tki)?°.

Niezaleznie od tego, ktéry podmiot czy organ jest uprawniony do wyra-
zenia zgody na zbycie udziatu, jego czesci lub utamkowej czesci, zgoda taka
jest zgoda osoby trzeciej w rozumieniu art. 63 k.c. Tym samym zgoda taka
moze zosta¢ udzielona zaréwno przed dokonaniem czynnosci, jak i po jej do-
konaniu. Do czasu udzielenia zgody czynno$¢ taka dotknieta jest tzw. bezsku-
tecznoscia zawieszona.

Powyzsze potwierdzit Sad Najwyzszy w uzasadnieniu do przywota-
nego wczes$niej wyroku z dnia 7 wrzesnia 1993 r,, Il CRN 60/93, w ktérym
wskazano, ze ,umowa zbycia udziatéw, zawarta bez zezwolenia sp6tki z o.o.
(do udzielenia ktérego witasciwe jest zgromadzenie wsp6lnikéw), stanowi
czynno$¢ bezskuteczng, i to zar6wno wobec sp6tki, jak i w stosunkach mie-
dzy stronami. Umowa taka moze sta¢ sie skuteczna dopiero wtedy, gdy sto-
sowne zezwolenie zostanie udzielone”?.

Zgoda udzielana przez osoby trzecie

Jnnym sposobem” ograniczenia zbywalnos$ci udziatéw w rozumieniu
art. 182 § 1 k.s.h. moze by¢ takze uzaleznienie zbycia od zgody wspélnika,
ktéry zyskuje w ten sposdéb szczeg6lny przywilej indywidualny (art. 159
k.s.h.)?2. Co wiecej, nie ma przeszkéd prawnych, aby umowa (badz akt
zatozycielski) sp6tki z 0.0. uzalezniat zbycie udziatéw w kapitale zaktadowym
takiej spo6tki od zgody innej niz wspdlnik (badz oznaczeni wspoélnicy) osoby
trzeciej, np. wtasciwego ze wzgledu na siedzibe spo6tki wéjta/burmistrza/
prezydenta miasta, zatozyciela sp6tki (niebedacego juz wspdlnikiem spétki),
pomystodawcy powstania spo6tki itd.

20 Ibidem, s. 456.

21 Odmiennie wypowiedziat sie jednak Sad Najwyzszy w uzasadnieniu do wyroku z dnia
12 maja 2004 r, III CK 512/02, Legalis, w ktérym wskazano, ze ,Zgodzi¢ sie mozna z pogla-
dem, Ze przepis art. 63 § 1 k.c. ma zastosowanie, jeZeli wymadg zgody osoby trzeciej na doko-
nanie czynnos$ci prawnej wynika z przepisu ustawowego, a nie z umowy stron. Uzaleznienie
przez strony skuteczno$ci czynno$ci prawnej od zgody na jej dokonanie w sytuacji, gdy ustawa
nie przewiduje takiego wymagania, nalezy oceni¢ jako zastrzezenie warunku (art. 89 k.c.) nie
mieszczace sie w hipotezie art. 63 k.c.”

22 Tak: A. Opalski, op. cit,, s. 462. Odmiennie, moim zdaniem nietrafnie, T. Siemigtkow-
ski, R. Potrzeszcz, [w:] T. Siemigtkowski, R. Potrzeszcz, Komentarz k.s.h., t. 2, Warszawa 2011,
s. 130-131, ktérzy uznaja, ze zgody moze udzielac tylko spoétka.
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W Swietle zaprezentowanych powyzej orzeczen Sadu Najwyzszego po-
dzieli¢ nalezy poglad, Ze zgoda takiej osoby trzeciej powinna by¢ udzielo-
na na pi$mie z podpisem notarialnie poswiadczonym (art. 63 § 2 k.c. w zw.
z art. 180 k.s.h. w zw. z art. 2 k.s.h.).

Nie mozna natomiast zgodzic sie z pogladem, Ze przepis art. 182 § 3 zd. 1
k.s.h. nalezy postrzegac jako lex specialis wobec art. 180 § 1 k.s.h. w zw.
z art. 63 § 2 k.c,, wylaczajacy nakaz zachowania tej samej formy szczeg6l-
nej dla zgody osoby trzeciej co dla czynno$ci prawnej objetej wymaganiem
zgody?.

Zgoda na zbycie udziatéw jedynego wspoélnika bedacego jednoczesnie je-
dynym cztonkiem zarzadu

Zgoda na zbycie udziatow jedynego wspoélnika bedacego réwniez jedy-
nym zarzadca spétki powinna by¢ wyrazona w formie aktu notarialnego
(art. 210 § 2 k.s.h.). Przepis ten obejmuje wszelkie czynnosSci prawne,
w tym czynno$ci jednostronne i nalezy postrzegac go jako lex specialis wobec
art. 182 § 3 zd. 1 k.s.h.*

Podsumowanie

Reasumujac, stwierdzi¢ zatem trzeba, ze forma prawna zgody na zbycie
udziatu w spoétce z o0.0. uzalezniona jest od tego, jaki organ/podmiot upraw-
niony jest - zgodnie z umowa badz aktem zatozycielskim spétki - do udzie-
lenia takiej zgody, jak tez od tego, czy spétka taka jest spotka jednoosobowsg,
a jedyny wspdlnik jest jednoczesnie jedynym cztonkiem zarzadu spotki.

Jezeli zgodnie z umowa spo6tki zgody na zbycie udziatu udziela zarzad,
a umowa spo6iki nie przewiduje odmiennych rozwigzan w tym zakresie, wow-
czas wymagana jest zgoda zarzadu, wyrazona w uchwale podjetej w formie
pisemnej ad probationem.

Jezeli zgodnie z umowa sp6tki zgody na zbycie udziatu udziela inny niz
zarzad organ spo6tki (zgromadzenie wspélnikéw, rada nadzorcza lub komisja
rewizyjna), wowczas o$wiadczenie woli w przedmiocie udzielenia zgody na
zbycie udziatu powinno by¢ wyrazone w formie pisemnej (art. 182 § 3 zd. 1
k.s.h.), a forme te nalezy postrzegac jako zastrzezong ad probationem.

Jezeli zgodnie z umowa spétki zgody na zbycie udziatu udziela osoba
trzecia (zaréwno z grona wspolnikéw, jak i spoza kregu wspo6lnikéw), wow-
czas zgoda takiej osoby trzeciej powinna by¢ udzielona na pi$mie z podpisem
notarialnie poswiadczonym (art. 63 § 2 k.c. w zw. z art. 180 k.s.h. w zw.
z art. 2 k.s.h.).

2 Tak: A. Opalski, op. cit., s. 454.
24 Ibidem, s. 455.
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Zgoda na zbycie udzialéw jedynego wspoélnika bedacego réwniez jedy-
nym zarzadcg spo6tki powinna by¢ wyrazona w formie aktu notarialnego
(art. 210 § 2 k.s.h.).

Umowa (akt zatozycielski) sp6tki moze zawiera¢ postanowienia przewi-
dujace (w kazdym badz tylko niektorych ze wskazanych wyzej przypadkéw)
wymdg uzyskania zgody na zbycie udziatu w okreslonej formie szczegélnej
(np. w formie aktu notarialnego) lub wprowadzajac rygor niewaznosci do
wymaganej formy pisemnej takiej zgody?°.
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Uzyskanie decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach dla inwestycji polegajacych
na realizacji instalacji fotowoltaicznych

Obtaining a Decision on Environmental
Conditions for an Investment Consisting
in an Assembly of Photovoltaic Installations

Streszczenie: Celem artykutu jest analiza przepisow zwiagzanych z uzyskaniem de-
cyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach dla przedsiewzie¢ polegajacych na mon-
tazu instalacji fotowoltaicznych. Oméwione zostaty kluczowe przepisy ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udzia-
le spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko
oraz rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco od-
dziatywa¢ na Srodowisko z dnia 10 wrze$nia 2019 r. Kluczowym problemem jest roz-
biezno$¢ pomiedzy stanowiskiem prezentowanym w dominujacej praktyce przez orga-
ny wydajace decyzje o sSrodowiskowych uwarunkowaniach polegajacym na uznaniu, ze
montaz instalacji fotowoltaicznych na budynkach nie wymaga uzyskania decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach, a prezentowanym w doktrynie pogladem, z ktoérego
wynika, Ze taka decyzja jest niezbedna do procesu inwestycyjnego. Punktem wyjscia jest
w pierwszej kolejnosci analiza przepiséw zaréwno ww. ustawy, jak i rozporzadzenia.
Stowa kluczowe: decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach, instalacje fotowoltaicz-
ne, proces inwestycyjny

Abstract: The aim of the article is to analyze the regulations related to obtaining a deci-
sion on environmental conditions for projects consisting in the installation of photovolta-
ic installations. The key provisions of the Act of October 3, 2008 on the provision of infor-
mation about the environment and its protection, public participation in environmental
protection and environmental impact assessments and the regulation of the Council of
Ministers on projects that may significantly affect the environment with on September 10,
2019. The key problem is the discrepancy between the position presented in the prevai-
ling practice by the authorities issuing decisions on environmental conditions, consisting
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in the recognition that the installation of photovoltaic installations on buildings does not
require obtaining a decision on environmental conditions, and the view presented in the
doctrine, which shows that such a decision is necessary to the investment process. The
starting point is the analysis of the provisions of both the act and the regulation.
Keywords: decision on environmental conditions, photovoltaic installations, investment
process

Wprowadzenie

Wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach jest jednym
z waznych etapéw procesu inwestycyjnego dla odnawialnych Zrédet energii,
w tym dla instalacji fotowoltaicznych. Jak stusznie podkresla A. Kosieradzka-
-Federczyk, ,Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach jest instrumen-
tem stuzgcym okre$laniu aspektéw srodowiskowych realizacji planowanego
przedsiewziecia (...) biorac pod uwage oddziatywanie na $srodowisko, po dru-
gie, w przypadku wydania decyzji pozytywnej, naktada m.in. warunki wyko-
rzystania terenu w fazie realizacji, eksploatacji i likwidacji przedsiewziecia”'.
Decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach jest niezbedna przed przy-
stgpieniem do kolejnych etapdw procesu inwestycyjnego. Przede wszyst-
kim, zgodnie z przepisami art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko?
uzyskanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach musi nastapi¢ przed
uzyskaniem innych niezbednych pozwolen, w tym w szczeg6lnosci decyzji
o pozwoleniu na budowe, a takze decyzji o warunkach zabudowy, jezeli sa
one wymagane na podstawie odrebnych przepiséw?. Zasadniczo, instalacje
fotowoltaiczne montowane sg na dachach budynkéw (np. halach magazy-
nowych, zaktadach produkcyjnych lub dachach doméw mieszkalnych) lub
bezposrednio na gruntach. Na podstawie danych statystycznych opublikowa-
nych przez Agencje Rynku Energii*, moc zainstalowanych instalacji w Polsce
pod koniec maja 2022 r. wyniosta 10 221,6 MW. Wiekszos¢ z tych instalacji
(7 797,36 MW) stanowia instalacje dachowe. W niniejszym artykule przed-
stawione zostana rozwazania dotyczace konieczno$ci wydania decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach zaréwno na gruntach, jak i na budynkach.

! A. Kosieradzka-Federczyk, Charakterystyka prawna wybranych aspektéw decyzji o Srodo-
wiskowych uwarunkowaniach, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 7-8, s. 52-60.

2 Tekstjedn. Dz. U. 2022, poz. 1029, 1260, 1261, 1783, 1846, ze zm. (dalej: ustawa).

3 M.J. Nowak, Decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach a inne akty administracyjne,
,Nieruchomos$ci” 2015, nr 4, s. 26.

* https://wysokienapiecie.pl/73113-moc-fotowoltaiki-w-polsce/ [dostep: 31.10.2022].
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Analiza przepiséw ustawy i rozporzadzenia

W pierwszej kolejnosci dla potrzeb niniejszego artykutu kluczowe jest
wyodrebnienie trzech sytuacji, ktére moga wystapi¢ w zwigzku z uzyskaniem
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Pierwsza z tych trzech sytuacji
bedzie dotyczyta przypadku, kiedy decyzja o Srodowiskowych uwarunkowa-
niach nie jest w ogéle konieczna z uwagi na wielko$¢ instalacji (bez znaczenia,
czy jest usytuowana na gruncie, czy na budynku), a druga i trzecia sytuacja
beda wystepowad, gdy instalacja przekracza progi powierzchniowe okreslone
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 . w sprawie przed-
siewzie¢ mogacych znaczgco oddzialywaé na srodowisko® i jest usytuowana
na gruncie lub na budynku, o czym bedzie mowa w dalszej cze$ci artykutu.

W tym miejscu nalezy przyblizy¢ podstawowe przepisy dotyczace uzy-
skania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. W mysl art. 71 ust. 1i 2
ustawy decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach okresla Srodowiskowe
uwarunkowania realizacji przedsiewziecia i jest wymagana dla planowanych:
— przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczgco oddziatywaé na Srodowisko

(w ktérych przeprowadzenie oceny oddziatywania na Srodowisko bedzie

obligatoryjne);

— przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na Srodo-
wisko (w ktérych ocena, czy potrzebne jest przeprowadzenie procedu-
ry oceny oddzialywania na $rodowisko, bedzie dokonywana w kazdym
przypadku).

Jak stusznie wskazuje A. Siwkowska®, przedsiewziecia mogace znacza-
co oddziatywa¢ na srodowisko opisano w dwojaki sposéb, tzn. za pomocg
progéw iloSciowych, ktérych przekroczenie powoduje, Ze dane przedsie-
wziecie zostanie zakwalifikowane do przedsiewzie¢ mogacych oddziatywac
na $rodowisko (potencjalnie lub zawsze znaczgco), badz za pomoca celu
ich realizacji - bez wskazania progéw. Podstawg dla rozréznienia grup jest
delegacja ustawowa do wydania rozporzadzenia przez Rade Ministrow
w art. 60 ustawy, ktéra, uwzgledniajac mozliwe oddziatywanie na $rodowisko
przedsiewzie¢ oraz uwarunkowania, o ktérych mowa w art. 63 ust. 1, okresli,
w drodze rozporzadzenia:

— rodzaje przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na $ro-
dowisko;
— rodzaje przedsiewzie¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywaé na

Srodowisko. Kluczowa dla ustalenia, czy decyzja Srodowiskowa jest wy-

magana, jest analiza przepiséw rozporzadzenia.

5 Dz.U. 2019, poz. 1839 (dalej: rozporzadzenie).
¢ A. Siwkowska, Decyzje srodowiskowe. Opinie i uzgodnienia, wyd. 2, Warszawa 2020, Le-
galis [dostep: 31.10.2022].
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Warto rowniez przy tym zwréci¢ uwage, ze przepis dotyczacy delegacji
ustawowej wskazuje wprost, Ze Kklasyfikacja przedsiewzie¢ odnosi sie do
szeregu kryteriéw zwigzanych z rodzajem i charakterystyka przedsiewziecia
(m.in. skalg, wielko$ciag zajmowanego terenu, istotnych rozwigzan charak-
teryzujacych przedsiewziecie, powigzan z innymi przedsiewzieciami etc.),
okres$lonych w przywotanym art. 63 ust. 1 ustawy. W przypadku instalacji
fotowoltaicznych to wtasnie wielko$¢ zajmowanego terenu bedzie kryte-
rium decydujacym. O ile w pierwszej grupie - przedsiewzie¢ mogacych za-
wsze znaczaco oddziatywaé na Srodowisko - instalacje fotowoltaiczne nie sg
w ogdble wymienione, o tyle w drugiej kategorii - przedsiewzie¢ mogacych
potencjalnie znaczaco oddzialywaé na $rodowisko - instalacje fotowolta-
iczne pojawiajg sie w § 3 ust. 1 pkt 54. Przepis rozporzadzenia wskazuje
wprost, Ze chodzi o zabudowe systemami fotowoltaicznymi. Oznacza to, ze
przedsiewziecia polegajace na montazu paneli fotowoltaicznych moga by¢
kwalifikowane jako przedsiewziecia mogace potencjalnie znaczgco oddzia-
tywa¢ na $rodowisko, wobec czego ich realizacja bedzie wymagata decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Powotane przepisy nie precyzuja,
gdzie ma by¢ zlokalizowane przedsiewziecie (czy na gruncie, czy na budyn-
ku), jedynym warunkiem sg progi okreslone dla danego typu przedsiewzie-
cia. Parametry te odnosz3 sie jedynie do powierzchni zabudowy zajmowanej
przez systemy fotowoltaiczne wraz z infrastrukturg towarzyszaca. W mysl
§ 3 ust. 1 pkt 54 rozporzadzenia do przedsiewzie¢ mogacych znaczaco od-
dziatywa¢ na srodowisko kwalifikuje sie zabudowa systemami fotowoltaicz-
nymi wraz z towarzyszacg jej infrastrukturg o powierzchni zabudowy nie
mniejszej niz:

— 0,5hanaobszarach objetych formami ochrony przyrody o ktérych w art. 6
ust. 1 pkt 1-5, 8 1 9 ustawy o ochronie przyrody lub w otulinach form
ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1i 3 tej ustawy;

— 1 ha na obszarach innych nizZ wymienione w lit. a, przy czym za po-
wierzchnie zabudowy uznaje sie powierzchnie terenu zajeta przez
obiekty budowlane oraz pozostala powierzchnie przeznaczona do
przeksztalcenia w wyniku realizacji przedsiewziecia.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca nie wskazuje zadnych
innych kategorii czy przestanek zwigzanych, np. z ilo$cia paneli fotowoltaicz-
nych czy tez ich mocg zainstalowanga. Nie odnosi sie tez wprost w przywota-
nych przepisach do aspektéw zwiazanych z posadowieniem przedsiewziec,
lecz jedynie powierzchnig zabudowy w zalezno$ci od danego terenu. Bez
znaczenia wydajg sie rowniez przestanki, ktére zostaty wziete przy wydawa-
niu rozporzadzenia, tj. inne warunki okreslone w art. 63 ust. 1 ustawy.
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W tym miejscu nalezy odnie$¢ sie do podstawowych poje¢ zdefinio-
wanych w ustawie i rozporzadzeniu. W szczegélno$ci pomocne moze by¢
pojecie przedsiewziecia, przez ktére rozumie sie zamierzenie budowlane
lub inng ingerencje w $rodowisko polegajaca na przeksztatceniu lub zmianie
sposobu wykorzystania terenu. Definicja ta zostata uzyta i opisana w samej
ustawie, a w rozporzadzeniu wydaje sie podstawg dla funkcjonowania catego
mechanizmu dziatania rozporzadzenia - poprzez odwotywanie sie do przed-
siewzieC. Pojecie przedsiewziecia niewatpliwie odwotuje sie do ingerencji
w Srodowisko, a takze innych aspektéw, tzn. przeksztatcenia lub zmiany spo-
sobu wykorzystania terenu. Oznacza to, Ze jest to albo zamierzenie budowla-
ne, albo inna ingerencja w $rodowisku. W tym miejscu mozna uznac, ze bu-
dowa instalacji fotowoltaicznej wypetnia pojecie zamierzenia budowlanego.
Trudno odnie$¢ sie a priori, czy budowa instalacji fotowoltaicznej stanowi
inng ingerencje w srodowisko w rozumieniu tej definicji. Z uwagi na ramy
objetosciowe tego artykutu powyzsze rozwazania zostang pominiete. War-
to jednakze zwro6ci¢ na drugg czes$¢ definicji, ktéra odnosi sie do przeksztat-
cenia lub zmiany sposobu wykorzystywania terenu i wydaje sie pomocna
przy dalszej analizie przepiséw. Wydaje sie, Zze to wtasnie przeksztatcenie
lub zmiana sposobu wykorzystywania terenu bedzie kluczowe dla ustalenia,
kiedy potrzebna jest decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach dla insta-
lacji fotowoltaicznych. Dodatkowym argumentem dla powyzszego toku rozu-
mowania jest réwniez definicja powierzchni zabudowy, ktora zostata uzyta
w rozporzadzeniu (zawierajacym jedynie trzy definicje).

Przez powierzchnie zabudowy nalezy rozumie¢ powierzchnie terenu
zajeta przez obiekty budowlane oraz pozostata powierzchnie przeznaczong
do przeksztatcenia, w tym tymczasowego, w celu realizacji przedsiewziecia.
Wydaje sie stuszne przyjecie, ze to wtasnie ta definicja uzyta w rozporzadze-
niu bedzie miata kluczowe znaczenie dla rozstrzygniecia, czy potrzebna jest
decyzja sSrodowiskowa dla instalacji fotowoltaicznych zlokalizowanych na
dachach budynkéw. W przypadku gdy nie dochodzi do przeksztatcenia tere-
nu, tak jak ma to miejsce w przypadku instalacji fotowoltaicznych na dachach
budynkdéw, decyzja Srodowiskowa nie bedzie wymagana. Tym samym opar-
cie sie jedynie na kryterium powierzchniowym w odniesieniu do zabudowy
systemami fotowoltaicznymi w rozporzadzeniu wydaje sie nieprawidtowe
- wbrew pogladom prezentowanym w doktrynie’. Warto zwréci¢ uwage, ze
w tym przypadku kryteria powierzchniowe w ogoéle nie beda brane pod uwa-
ge, gdyz to wlasnie interpretacja i wlasciwe zastosowanie przepiséw doty-
czacych definicji powierzchni zabudowy bedzie miato decydujace znaczenie
dla instalacji fotowoltaicznych. Innymi stowy, nalezy stwierdzi¢, ze kryterium

7 ]. Tomaszkiewicz, https://sip.lex.pl/pytania-i-odpowiedzi/czy-przed-zainstalowaniem-
-paneli-fotowoltaicznych-konieczne-jest-uzyskanie-622222398 [dostep: 31.10.2022].
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powierzchniowe nie bedzie mialo zastosowania, gdy mamy do czynienia
z instalacjami fotowoltaicznymi zlokalizowanymi na dachach. Parametry
powierzchniowe okres$lone rozporzadzeniem powinny mie¢ znaczenie jedy-
nie w przypadku instalacji fotowoltaicznych zlokalizowanych na gruntach.
Opierajac sie jedynie na literalnej wyktadni rozporzadzenia, bez uwzgled-
nienia cely, jakim jest przeksztatcenie terenu, uznanie, Ze konieczna jest
decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach dla instalacji dachowych, jest
nieprawidtowe. Argumentem potwierdzajagcym powyzsze twierdzenie zdaje
sie rowniez definicja samego przedsiewziecia, ktéra rowniez odwotuje sie do
zamierzenia budowlanego lub innej ingerencji w sSrodowisko polegajgcej na
przeksztatceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu.

W przypadku instalacji dachowych uzasadnione jest zatem twierdzenie,
ze przepisy rozporzadzenia nie znajduja zastosowania. Nalezy sie zastano-
wi¢, co sie dzieje w przypadku, gdy instalacja stanowi jedno zamierzenie bu-
dowlane, a jest budowana cze$ciowo na budynku, a cze$ciowo na gruncie.
W tym przypadku kryterium powierzchniowe powinno by¢ brane pod uwage
do czesci instalacji, ktéra znajduje sie na gruncie.

Warto w tym miejscu pomocniczo powotac sie na pewne podobieristwo
w toku stosowania przepisow przez Glowny Urzad Nadzoru Budowlanego®
(GUNB) dotyczace wydania decyzji o warunkach zabudowy na podstawie
przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dla
instalacji fotowoltaicznych. GUNB powotuje sie przy tym na art. 59 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie Z wspomnianym
przepisem w przypadku braku planu miejscowego zmiana zagospodarowa-
nia terenu, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu in-
nych rob6t budowlanych (...) wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunkow
zabudowy. W konsekwencji GUNB uznaje, ze decyzji o warunkach zabudowy
nie wymaga instalacja na obiekcie budowlanym urzadzen fotowoltaicznych
wraz z konstrukcja mocujacg, o ile dokonanie tych czynnosci nie prowadzi do
zmiany zagospodarowania terenu.

Podobnie jak w przypadku kwalifikacji przedsiewzie¢ w kontekscie wy-
dawania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach wydaje sie zasadne
twierdzenie, Ze ustalenie, czy w konkretnym stanie faktycznym dojdzie do
zmiany zagospodarowania terenu albo zmiany sposobu uzytkowania obiek-
tu budowlanego lub jego czesci, a tym samym - czy zaistniaty przestanki do
wydania decyzji o warunkach zabudowy, nalezy do organu prowadzacego
postepowanie w sprawie.

Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze problematyka podjeta w niniejszym ar-
tykule nie doczekata sie wielu kompleksowych opracowan. Jeden z nielicznych

8 https://www.gunb.gov.pl/sites/default/files/pliki/samples/ws140124_0.pdf?736 [do-
step: 31.10.2022].
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przyktadéw, na ktéry powotuje sie komentujacy, dotyczy oceny planowane-
go przedsiewziecia na $srodowisko, tj.: ,Jezeli planowana jest przebudowa
istniejacej farmy fotowoltaicznej o powierzchni 1,2 ha i mocy 0,6 MWp,
w wyniku ktérej zwiekszona zostanie moc farmy fotowoltaicznej do
0,75 MWp, ale rownoczesnie zmniejszona zostanie powierzchnia farmy do
0,95 ha, to taka przebudowa farmy fotowoltaicznej nie bedzie stanowita
przedsiewziecia mogacego potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na $rodo-
wisko. Innymi stowy, jezeli planowana przebudowa istniejacego przedsie-
wziecia spowoduje, Ze przedsiewziecie po zakonczeniu przebudowy stanie
sie przedsiewzieciem podprogowym, to taka przebudowa nie jest kwalifiko-
wana jako przedsiewziecie mogace potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na
$rodowisko”. Niemniej na podstawie przedstawionego przyktadu nie spo-
séb ustali¢, czy przedsiewziecie bedzie lokalizowane na gruncie, czy na da-
chu budynku. Przy zastosowaniu interpretacji przedstawionej w niniejszym
artykule nalezy uznad¢, ze przebudowa farmy fotowoltaicznej bedzie zalezata
przede wszystkim od ustalenia, czy dochodzi do przeksztatcenia terenu.

Podsumowanie

Parametry powierzchniowe okres$lone rozporzadzeniem powinny miec
znaczenie jedynie w przypadku instalacji fotowoltaicznych zlokalizowanych
na gruntach. Opierajac sie jedynie na literalnej wyktadni rozporzadzenia, bez
uwzglednienia celu, jakim jest przeksztatcenie terenu, uznanie, ze konieczna
jest decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach dla instalacji dachowych,
jest nieprawidtowe. Argumentem potwierdzajacym powyzsze twierdzenie
zdaje sie réwniez definicja zaréwno powierzchni zabudowy, ktéra znajduje
sie w rozporzadzeniu, jak i definicja samego przedsiewziecia, ktéra rowniez
odwotuje sie do zamierzenia budowlanego lub innej ingerencji w sSrodowisko
polegajacej na przeksztatceniu lub zmianie sposobu wykorzystania terenu.
Kluczowe dla rozstrzygniecia watpliwos$ci objetych przepisami rozporzadze-
nia zdaje sie odniesienie do przeksztatcenia terenu. Jezeli organ wiasciwy
do wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach dokona oceny, czy
w konkretnym stanie faktycznym dojdzie do zmiany zagospodarowania
terenu, to stosowanie przepisow rozporzadzenia powinno w dalszej kolej-
nosci opierac¢ sie na kryterium powierzchniowym, czyli ustaleniu, jaka jest
powierzchnia zabudowy systemami fotowoltaicznymi (0,5 ha na obszarach
objetych formami ochrony przyrody lub 1 ha na pozostatych obszarach).

9 Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, T. Filipowicz,
A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2020.
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Jezeli nie dojdzie do zmiany zagospodarowania terenu w zwigzku z monto-
waniem instalacji fotowoltaicznej na dachu budynku, to przepisy rozporzg-
dzenia i dalsza ocena, czy przedsiewziecie wymaga uzyskania decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach, nie powinny znaleZ¢ zastosowania.

W zwigzku z rozbieznoSciami w stosowaniu przepiséw oraz ich inter-
pretacji zasadne jest doprecyzowanie brzmienia instalacji poprzez wyrazne
odniesienie do lokalizacji instalacji fotowoltaicznych. Jednolita praktyka oraz
jej utrwalenie przez organy administracji wtasciwych do wydania decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach z cala pewnosciag wptynetaby na pew-
nos$¢ w stosowaniu prawa i wzmocnienie zaufania do organéw administracji.
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Analysis of the Project Adapting Polish Law
on Work Exemptions to the Work-Life Balance
Directive

Streszczenie: Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza wybranych rozwiazan
projektu ustawy dostosowujacej prawo polskie do dyrektywy 2019/1158. W opracowa-
niu przedstawione zostaty instytucje zwolnienia od pracy z powodu sity wyzszej oraz ur-
lopu opiekunczego, z uwzglednieniem uwag zgtoszonych przez partneréw spotecznych.
W zwigzku z uptywem terminu wdrozenia dyrektywy w tek$cie wskazano na konsekwen-
cje braku implementacji dyrektywy work-life balance.
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Abstract: The subject of this study is the analysis of selected solutions of the draft law
adapting Polish law to Directive 2019/1158. The study presents the institutions of time
off from work on grounds of force majeure and carers’ leave, taking into account the com-
ments made by the social partners. In connection with the expiration of the deadline for
implementation of the directive, the text indicates the consequences of the lack of imple-
mentation of the work-life balance directive.
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Wprowadzenie

Przedmiotem artykutu sg wybrane rozwigzania dotyczace zwolnien
od pracy z powodu sity wyzszej oraz urlopu opiekunczego proponowane
w projekcie ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektérych innych
ustaw z dnia 25 lipca 2022 r,, przedstawionym przez Ministerstwo Rodziny
i Polityki Spotecznej'. Projektowane przepisy majg zapewni¢ wdrozenie do
polskiego porzadku prawnego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2019/1158 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie rownowagi miedzy zyciem
zawodowym a prywatnym rodzicéw i opiekunéw oraz uchylajacej dyrektywe
Rady 2010/18/UE? (dalej jako: dyrektywa work-life balance). Nowa dyrek-
tywa jest konsekwencja dostosowywania sie Unii Europejskiej do wyzwan
demograficznych, probleméw migracyjnych oraz sytuacji kobiet na rynku
pracy®. Zgodnie z trescig art. 153 ust. 1 pkt f Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej* (dalej jako: TFUE), majac na wzgledzie miedzy innymi promo-
wanie zatrudnienia oraz poprawe warunkéw zycia i pracy (art. 151 TFUE),
Unia ma wspierac i uzupetnia¢ dziatania panstw cztonkowskich w odniesie-
niu do réwnosci szans obu ptci na rynku pracy i jednakowego traktowania
w pracy. W tym celu dyrektywa work-life balance wprowadzita minimalne
wymagania majace zmierzac do osiagniecia réwnosci kobiet i mezczyzn pod
wzgledem szans na rynku pracy i traktowania w pracy poprzez utatwienie
pracownikom bedacym rodzicami lub opiekunami godzenia zycia zawodo-
wego z zyciem rodzinnym. Celem ustawodawcy unijnego jest zachecenie
do bardziej r6wnomiernego dzielenia sie obowigzkami opiekunczymi, gdyz
wedtug Komisji Europejskiej to kobiety cze$ciej niz mezczyzni przyjmujg
role osoby, ktéra w wiekszym, a nierzadko w catkowitym stopniu zajmu-
je sie dzieckiem czy opiekuje sie starszymi, niesamodzielnymi rodzicami

! Projekt ustawy wdrazajgcej dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1152 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie przejrzystych i przewidywalnych warunkéw
pracy w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 186, s. 105) oraz dyrektywe Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2019/1158 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie réwnowagi miedzy zyciem za-
wodowym a prywatnym rodzicow i opiekunéw oraz uchylajaca dyrektywe Rady 2010/18/UE
(Dz. Urz. UE L 188, s. 79). Projekty ustawy z 4 lutego 2022 r. i 3 czerwca 2022 r,, uzasadnienie
oraz uwagi do projektu nr UC118 dostepne na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12356556/
katalog/12855391#12855391 [dostep: 26.10.2022].

2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELex%3A52017PC0253 [do-
step: 26.10.2022].

3 Zob. M. Péttorak, Projekt dyrektywy WLB - nowe podejscie do réwnosci ptci w zatrudnie-
niu?, ,Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej” 2019, nr 26., s. 318-319, https://
rebus.us.edu.pl/bitstream/20.500.12128/13154 /1 /Poltorak_Projekt_dyrektywy WLB.pdf
[dostep: 19.10.2022].

* Dz. Urz. UE C 2012, Nr 326, s. 1-390, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELex:12012E/TXT [dostep: 26.10.2022].
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lub dziadkami. Czesto wymusza to na kobietach rezygnacje z pracy® badz
ograniczenie jej wymiaru®. Dyrektywa 2019/1158 zostala przygotowana
w ramach realizacji inicjatywy europejskiego filaru praw socjalnych ogtoszo-
nego przez Parlament Europejski, Rade i Komisje na Szczycie Spotecznym
na rzecz Sprawiedliwego Zatrudnienia i Wzrostu Gospodarczego w dniu
17 listopada 2017 r. Filar ten oparty zostal na 20 zasadach, w tym na zasadzie
rownouprawnienia ptci, zasadzie réwnych szans i zasadzie rownowagi mie-
dzy zyciem zawodowym a prywatnym. Zgodnie z tg ostatnig zasadg ,rodzi-
ce oraz osoby petnigce obowiazki opiekunéw maja prawo do odpowiednich
urlopéw, regulowanej organizacji pracy oraz dostepu do ustug w zakresie
opieki. Kobiety i mezczyzni majg réwny dostep do specjalnych urlopéw stu-
zacych wypelnianiu obowigzkéw w zakresie opieki oraz nalezy zachecac ich
do korzystania z takich urlopéw w racjonalny spos6b™’.

Termin wdrozenia postanowien dyrektywy work-life balance uptynat
w dniu 2 sierpnia 2022 r. i pewne juz jest, ze rozwigzania te nie wejda w zycie
w biezacym roku kalendarzowym. Projekt ustawy zostat 1 sierpnia 2022 r.
przyjety przez Komitet do Spraw Europejskich, a dwa dni pézniej skierowany
pod obrady Komitetu Ekonomicznego Rady Ministréw. Po przyjeciu projektu
ustawy przez ten Komitet, a takze Staty Komitet Rady Ministréw oraz Rade Mi-
nistréw, zostanie on skierowany do prac parlamentarnych. Zgodnie z projek-
tem termin wej$cia w zycie ustawy zostat okreslony na 21 dni po ogtoszeniu
w Dzienniku Ustaw, wiec bedzie on uzalezniony od daty zakonczenia procesu
legislacyjnego. Jak wskazata Minister Rodziny i Polityki Spotecznej, Marlena
Malag, na brak implementacji w wymaganym terminie ztozyta sie skompliko-
wana problematyka oraz konieczno$¢ wdrozenia rozwigzan wspélnotowych
nie tylko w Kodeksie pracy, ale takze w pragmatykach stuzbowych, przez co
uzgodnienia projektu ustawy wymagaty pogltebionej analizy®. W dyrektywie
2019/1158 przewidziane zostaty indywidualne prawa zwigzane z urlopem

5 K. Walczak, B. Godlewska-Bujok, Opiekunowie dzieci w zaktadowych Zrédtach prawa pra-
cy, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2019, nr 12, s. 15.

6 Zob.: A. Ludera-Ruszel, Dyskryminacja posrednia kobiet zatrudnionych w niepetnym
wymiarze czasu pracy ze wzgledu na obowiqgzki rodzinne, ,Monitor Prawa Pracy” 2020, nr 7,
s. 34-39.

7 A. Slezak-Gasiorowska, Dyrektywa w sprawie réwnowagi miedzy zyciem zawodowym
a prywatnym rodzicéw i opiekunéw - perspektywa polska, ,Monitor Prawa Pracy” 2019, nr 7,
s. 13. Wiecej: B. Surdykowska, Europejski filar praw socjalnych - préba sprostania wielorakim
wyzwaniom stojqgcym przed Uniq Europejskg, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2017, nr 11,
s. 2-7; M. Szymanski, Europejski filar praw socjalnych wobec mtodych oséb na rynku pracy
w Europie, ,Monitor Prawa Pracy” 2018, nr 7, s. 21-26.

8 OdpowiedZ Minister Rodziny i Polityki Spotecznej z dnia 19 wrze$nia 2022 r. na inter-
pelacje nr 35438 w sprawie dyrektywy work-life balance, https://www.podatki.biz/artykuly/
work-life-balance-w-kodeksie-pracy-na-zmiany-jeszcze-poczekamy_10_51283.htm [dostep:
19.10.2022].
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ojcowskim, urlopem rodzicielskim i urlopem opiekunczym, a takze zwolnie-
niem od pracy z powodu sity wyzszej oraz z elastyczng organizacja pracy dla
pracownikdéw bedacych rodzicami oraz opiekunami. Polski projekt ustawy
implementujacy jej zapisy reguluje wszystkie te uprawnienia. Przedmiotem
tego opracowania jest analiza jedynie dwdch z nich: prawa do zwolnienia od
pracy z powodu sity wyzszej oraz urlopu opiekunczego.

Prawo do zwolnienia od pracy z powodu dziatania sity wyzszej

Projekt ustawy zgodnie z art. 7 dyrektywy work-life balance dodaje do
Kodeksu pracy? (dalej: k.p.) art. 148%, zgodnie z ktérym pracownikowi bedzie
przystugiwato zwolnienie od pracy w wymiarze dwoch dni lub 16 godzin
w roku kalendarzowym z powodu dziatania sity wyzszej, w pilnych sprawach
rodzinnych spowodowanych chorobg lub wypadkiem, jezeli niezbedna jest
natychmiastowa obecno$¢ pracownika. Dyrektywa przewiduje, Ze panstwa
cztonkowskie moga ograniczy¢é prawa pracownika do czasu wolnego od pra-
cy z powodu dziatania sity wyzszej do okreslonej ilo$ci czasu przypadajacej
na rok lub na konkretny przypadek.

Projektowany przepis w § 4 przewiduje, Ze wymiar zwolnienia od pracy
udzielanego w wymiarze godzinowym dla pracownika zatrudnionego w nie-
pelnym wymiarze czasu pracy bedzie ustalany proporcjonalnie do wymiaru
czasu pracy tego pracownika, a niepetna godzina zwolnienia od pracy be-
dzie zaokraglana w gore do petnej godziny. Zgodnie z kolejnym paragrafem
ze zwolnienia od pracy udzielanego w wymiarze godzinowym bedzie mégt
skorzystac¢ takze pracownik, dla ktérego dobowa norma czasu pracy, wyni-
kajaca z odrebnych przepiséw, jest nizsza niz 8 godzin. Przyktadem moze by¢
tu pracownik z orzeczeniem o umiarkowanym lub znacznym stopniu niepet-
nosprawnosci, ktérego czas pracy nie moze przekraczaé 7 godzin na dobe
i 35 godzin tygodniowo™®.

Sita wyzsza jako przestanka zwolnienia od pracy

Projekt ustawy, podobnie jak dyrektywa, nie definiuje pojecia sity wyz-
szej, z powodu dziatania ktérej pracownikowi bedzie przystugiwato zwol-
nienie. W uzasadnieniu projektu wskazano jedynie, Ze nalezy to pojecie ro-
zumie¢ zgodnie z orzecznictwem. Klauzula sity wyzszej stanowi w Kodeksie

9 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, Dz. U. 1974, Nr 24, poz. 141, ze zm.
10 Art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych, Dz. U. 2021, poz. 573.
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pracy przestanke zawieszenia biegu terminu przedawnienia na gruncie
art. 293 k.p., ktory jest odpowiednikiem art. 121 pkt 4 Kodeksu cywilnego
(dalej: k.c.). Wyktadni dokonujemy zgodnie z cywilistycznym rozumieniem
sity wyzszej'?, ale ustawodawca w prawie cywilnym réwniez nie zdefinio-
wat pojecia sity wyzszej, pozostawiajac to orzecznictwu sagdowemu i litera-
turze prawniczej. Nalezy je rozumiec jako zdarzenie zewnetrzne, niezalezne
od stron stosunku pracy, o charakterze nadzwyczajnym, ktéremu nie moz-
na zapobiec, zachowujac najwyzszy stopien starannosci, a wiec przemozne
(vis maior)*®. Sad Najwyzszy wielokrotnie wskazywatl na pozostawanie tych
cech w zwiagzku przyczynowo-skutkowym. Bedg to z jednej strony kleski
zywiotowe (vis naturalis), jak np. pow6dz, huragan, uderzenie pioruna,
a z drugiej strony zaburzenia zycia zbiorowego wynikajace z aktow wtadzy
(vis imperii), jak akt normatywny zakazujacy wwozu okreslonego towaru,
czy z dziatan zbrojnych (vis armata), jak rozruchy, wojna.

Z powyzszego wynika, ze okolicznos$cig stanowiaca dziatanie sity wyzszej
nie bedzie choroba lub wypadek cztonka rodziny, o ktérych mowa w projek-
towanym art. 148! k.p., gdyz zdarzenia te nie wykazuja cech charakterystycz-
nych dla sily wyzszej'. Potwierdza to utrwalony w orzecznictwie poglad,
ze nie jest mozliwe potraktowanie jako sity wyzszej nawet ciezkiej choroby
uprawnionego, ktéra nie wykazuje odpowiedniej przemoznosci, nie jest nie-
uchronna ani nadzwyczajna i niemozliwa do przewidzenia'®>. Powyzsza in-
terpretacja sity wyzszej przyjeta na potrzeby art. 293 k.p. nie sprawdzi sie
zatem w odniesieniu do podstaw udzielenia zwolnienia z powodu sity wyz-
szej. Wymagane jest uwzglednienie kontekstu funkcjonalnego omawianego
rozwigzania. Potwierdza to orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE,
z ktorego wynika, Ze tres$¢ pojecia sity wyzszej jest niejednoznaczna i podle-
ga zréznicowaniu w zaleznos$ci od dziedziny prawa, a jego znaczenie zaleze¢
powinno od kontekstu, w jakim sie pojawito*®.

11 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz. U. 1964, Nr 16, poz. 93, ze zm.

12 Tak m.in.: M. Gersdorf, Komentarz do art. 293 k.p., [w:] M. Raczkowski, K. Raczka,
M. Gersdorf, Kodeks pracy. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2014; A. Kosut, Komentarz do
art. 293, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, t. 11, Art. 114-304(5), KW. Baran (red.), wyd. V, Warsza-
wa 2020.

13- System prawa cywilnego, W. Czachoérski (red.), t. 111, cz. 1, Ossolineum 1981, s. 616.

1* Tak réwniez: K. Wetpa, Projektowane zwolnienie od pracy z powodu dziatania sity wyz-
szej w perspektywie wdrozenia dyrektywy 2019/1158 do polskiego porzqdku prawnego, ,Moni-
tor Prawa Pracy” 2022, nr 3, s. 21.

15 Wyrok SN z dnia 8 marca 2012 r., V CSK 165/11, https://https-sip-lex-pl.pulpit.uksw.
edu.pl/ [dostep: 28.10.2022]. Zob. tez wcze$niejszy wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 kwiet-
nia 1960 r, I1I CR 783/59, OSPiKA 1961, Nr 3, poz. 79.

16 A. Sobczyk, Pojecie sity wyzszej (,force majeure”) w orzecznictwie Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwosci, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, t. I, nr 4, s. 98.
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Projektowany art. 148! k.p. skupit sie nie tyle na nastepstwach zdarzen
zewnetrznych i nieuchronnych, co na potrzebie reakcji oznaczajacej natych-
miastowg obecno$¢ pracownika w sytuacjach nagtych i nieprzewidzianych,
ktére spowodowaty zagrozenie zycia lub zdrowia cztonka jego rodziny. Jak
zauwazono w literaturze'’, dyrektywa nie zawiera wskazdéwek co do rozu-
mienia przestanek udzielenia zwolnienia na wypadek sity wyzszej, takich jak
pilno$¢, natychmiastowa obecno$¢ pracownika, ani nie wskazuje, kto miat-
by dokona¢ oceny. Nie znajdujemy tez takich podpowiedzi w projektowa-
nej ustawie, zatem to pracownik bedzie musial dokona¢ oceny, czy sytuacja
jest pilna i czy wymaga jego natychmiastowej obecnosci, czy to na miejscu
wypadku, w szpitalu czy domu, w ktérym kto$ chory czeka na pracownika.
K. Wetpa wskazuje, ze nie powinny by¢ brane tutaj pod uwage sytuacje,
w ktérych cztonek rodziny od jakiego$ juz czasu choruje, jego stan zdrowia
jest stabilny lub teZ pogorszenie stanu zdrowia nie wymaga natychmiastowej
obecnosci pracownika, gdyz nie ma ryzyka utraty zycia ani pracownik ten
nie jest w stanie udzieli¢ choremu pomocy lub nie ma potrzeby, aby mu jej
udzielit. Z jednej strony nalezy sie zgodzi¢ z takim pogladem, gdyz sita wyz-
sza stanowi wyjatek zwalniajacy od spetnienia obowigzku §wiadczenia pracy
i jako wyjatek musi by¢ interpretowana zawezajgco®. Jednak pewne obawy
budzi to, ze we wskazanych sytuacjach oczekiwac¢ bedzie sie od pracownika
oceny sytuacji, czy jest ryzyko utraty zycia, czy tez byto to pogorszenie stanu
zdrowia, ktdre zyciu jeszcze nie zagrazato. Trudno wymaga¢ od pracownika
wiedzy medycznej pozwalajacej pewnie oceni¢ takie sytuacje.

Jak przekonuje A. Swiatkowski'®, powotujac sie na orzecznictwo, rozu-
mienie zwrotu ,sita wyzsza” nie moze by¢ ograniczone do przypadkow sity
wyzszej oraz do klesk i innych wydarzen spowodowanych dziataniem zywio-
16w lub sit przyrody?’. W przywotanym przez autora wyroku Sad Najwyzszy
odniost sie do zwrotu ,przypadki losowe”, ktory by¢é moze bytby wtasciwszy
w kontekscie projektowanego zwolnienia od pracy w art. 148" k.p. od okre-
$lenia ,sita wyzsza”.

Sad Najwyzszy w zgtoszonych uwagach do przedmiotowego projektu
uznat proponowang regulacje za mato czytelna, wskazujac na brak posta-
nowien dotyczacych dokumentowania wystgpienia okolicznos$ci, ktorych
zaistnienie stanowi przestanke nabycia przedmiotowego prawa. Wskazat

17 AM. Swigtkowski, Publicznoprawne obowiqzki paristw cztonkowskich Unii Europejskiej
w sferze spraw prywatnych - dyrektywa 2019/1158, ,Miedzynarodowe Prawo Publiczne” 2020,
nr2,s.27.

18- A. Kastelik-Smaza, Epidemia COVID-19 jako sita wyzsza w $wietle orzecznictwa Trybuna-
tu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 5, s. 32; A. Sobczyk,
op. cit., s. 98.

19 AM. Swigtkowski, Kodeks pracy. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2018, komentarz do
art. 293 k.p.

20 Wyrok SN z dnia 3 lutego 2016 1., Il UK 176 /14, ,Monitor Prawniczy” 2016, nr 5, s. 266.
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jako odpowiednie w tym zakresie przepisy wykonawcze okreslajace sposob
usprawiedliwiania nieobecnosci w pracy oraz udzielania pracownikom zwol-
nien od pracy?!.

Odptatnos¢ zwolnienia z powodu sity wyzszej

Podczas korzystania ze zwolnienia od pracy z powodu sity wyzszej pra-
cownik nadal bedzie pozostawal w stosunku pracy i zachowa swoje prawa
pracownicze. Projektowana regulacja polska zaktada, Ze pracownik za czas
zwolnienia od pracy z powodu dziatania sity wyzszej zachowa prawo do 50%
wynagrodzenia obliczanego jak wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynko-
wego. Zatozenie projektu ustawy jest w tym zakresie zgodne z art. 10 ust. 1
i 3 dyrektywy 2019/1158, ktéra pozostawia do decyzji panstw cztonkow-
skich zachowanie lub niezachowanie przez pracownika wynagrodzenia za
czas nieobecnosci z powodu dziatania sity wyzszej. Jednak w praktyce kwe-
stia odptatnosci jest niezwykle istotna, poniewaz moze zdecydowa¢ o sku-
tecznos$ci implementacji tej instytucji.

W zakresie wynagrodzenia za czas zwolnienia z powodu sity wyZszej
partnerzy spoteczni zgtosili rozbiezne uwagi. Organizacja Pracodawcy RP
zaproponowata okres$lenie wynagrodzenia pracownika za czas korzystania
z tego zwolnienia na poziomie 25% jego wynagrodzenia. Konfederacja Le-
wiatan wskazata z kolei, Ze proponowane rozwigzania doprowadza do zna-
czacego wzrostu liczby dni nieobecnosci pracownikéw w pracy, wiec za okres
tego zwolnienia nie powinno wedtug niej przystugiwa¢ wynagrodzenie, sko-
ro dyrektywa nie wymaga zachowania prawa do niego. Podobnie Zwigzek
Przedsiebiorcow i Pracodawcow wskazatl na wzrost kosztéw prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej, do ktérego doprowadzi odptatnos¢ tego zwolnie-
nia, i zaproponowat, aby obcigzy¢ nimi np. budzet panstwa. Strona zwiaz-
kowa zgtosita uwagi odmienne. NSZZ Solidarno$¢ zauwazyta, ze pracownik,
majac na uwadze konstrukcje analogiczng do urlopu na zadanie, moze oba-
wiac sie dezorganizacji pracy pracodawcy, a zachowanie prawa tylko do po-
towy wynagrodzenia bedzie hamulcem do korzystania z tego uprawnienia
i spowoduje, Ze zapis pozostanie martwy, a tym samym implementacja
rozwigzan dyrektywy nieskuteczna. Podobnie, odnoszgc sie do okolicz-
nosci uzasadniajacej nieobecno$¢ pracownika w przypadku omawianego

1 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 15 maja 1996 r. w sprawie
sposobu usprawiedliwiania nieobecno$ci w pracy oraz udzielania pracownikom zwolnien od
pracy, Dz. U. 2014, poz. 1632.

2 Decyzja Prezydium KK NSZZ ,Solidarno$¢” nr 32/22 w sprawie opinii o rzgdowym
projekcie ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektérych innych ustaw (nr UC118)
oraz pozostate uwagi zgtoszone przez partneréw spotecznych: https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12356556/katalog/12855391#12855391 [dostep: 26.10.2022].
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zwolnienia, Forum Zwigzkéw Zawodowych stwierdzito, Ze obnizenie wyna-
grodzenia stanowi niekonsekwencje legislacyjng oraz niesp6jnos¢ z celem
dyrektywy. Pracownik i jego rodzina dotknieci skutkami choroby czy wypad-
ku, ktérych z zatozenia przewidzie¢ nie mozna, dodatkowo zostang pozba-
wieni czesci Srodkoéw z przyczyn niezaleznych od pracownika, ktéry $wiad-
czytby prace, gdyby choroba albo wypadek nie miaty miejsca.

Zwolnienie od pracy z powodu sity wyzszej a urlop na zadanie

Zgodnie z § 3 proponowanego rozwiazania pracodawca bedzie obowia-
zany udzieli¢ tego zwolnienia na zadanie i w terminie wskazanym przez
pracownika, zgtoszone najp6Zniej w dniu korzystania z tego zwolnienia.
Wedtug Pracodawcéw RP projektodawca nie sprecyzowal, w jakiej for-
mie pracownik powinien ztozy¢ wniosek o zwolnienie od pracy z powo-
du sity wyzszej. Pojawila sie tez propozycja zastapienia zwrotu rodzacego
w praktyce korzystania z urlopu na zgdanie ,najp6Zniej w dniu korzystania
z tego zwolnienia” zwrotem ,przed rozpoczeciem korzystania ze zwolnie-
nia”. Jednak z uzasadnienia projektu wynika, ze tak jak w przypadku urlopu
na zadanie uregulowanego w art. 1672-1673 k.p. pracownik bedzie sktadat
wniosek w kazdej dostepnej formie czy postaci. [ tak jak w przypadku tego
ostatniego zadanie dotyczace zwolnienia z powodu sity wyzZszej bedzie
zgtaszane najpdzniej w dniu korzystania z niego. Pracodawcy RP w poczy-
nionych uwagach wskazali, zgadzajac sie w tym zakresie z partnerami spo-
tecznymi reprezentujgcymi pracownikéw, Ze podobne zadanie spetnia juz
istniejacy w Kodeksie pracy urlop na zgdanie, dotyczacy sytuacji nagtych,
ktérych nie mozna z géry przewidzied.

Trzeba jednak zwréci¢ uwage, Ze urlop na zagdanie w zamierzeniu usta-
wodawcy to czes$¢ urlopu wypoczynkowego??, w wymiarze 4 dni, ktéra
przystuguje pracownikowi w celu wypoczynku i regeneracji sit w wyjat-
kowym trybie - na zgdanie, zatem nie ma charakteru planowanego. Jego
celem zgodnie z intencja ustawodawcy, o czym $wiadczy tez jego usytuowa-
nie w Kodeksie pracy, nie byto wiec zatatwienie spraw zwigzanych z dziata-
niem sity wyzszej, w pilnych sprawach rodzinnych spowodowanych choro-
ba lub wypadkiem. Praktyka jednak pokazuje, ze wykorzystywanie urlopu
na zadanie przez pracownikéw czesto nie jest zgodne z zatozeniem usta-
wodawcy i w rzeczywistos$ci jest on wykorzystywany w réznych sytuacjach
osobistych pracownika, takze tych wynikajacych z dziatania sity wyzszej,

2 Tak m.in.: A. Sobczyk, Urlop na zqdanie, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2004, nr 7,
s. 12; E. Chmielek-kubinska, Urlop na zZgdanie pracownika, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
2003, nr 3,s. 26-31.
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ale réwniez jako sposéb na przedtuzenie weekendu czy forma protestu®*.
Tym samym, jak trafnie zauwaza E. Chmielek-Lubinska, ta instytucja zbliza
sie swym charakterem do ptatnego zwolnienia okoliczno$ciowego®. Z wy-
poczynkowego charakteru tego urlopu wynika prawo pracodawcy do od-
mowy udzielenia go w innym celu niz wypoczynek. Jednak z orzecznictwa
wynika, ze pracodawca moze z niego skorzystac tylko w wyjatkowych sytu-
acjach?®. Nalezy podzieli¢ poglad A. Sobczyka, ktéry wskazuje, ze aktualna
regulacja prawna urlopu na zgdanie w tym zakresie jest niezupetnie racjo-
nalna, poniewaz chcac sie trzymac Scistej wyktadni, nalezatloby odmoéwic
urlopu na zgdanie na zalatwienie przez pracownika sprawy w urzedzie czy
wtasnie z powodu wypadku cztonka najblizszej rodziny, a udzieli¢ mu go
na odpoczynek po libacji alkoholowej?’. Jednoczesnie pracodawca nie ma
mozliwosci kontroli sposobu wykorzystywania przez pracownika tego ur-
lopu - czy wykorzystat go w celu wypoczynku, czy w zwigzku z wypadkiem
lub chorobg cztonka rodziny?®. Zdaje sie, ze wprowadzenie do Kodeksu pra-
cy w sposo6b zapewniajacy realng skuteczno$¢ zwolnienia z powodu sity
wyzszej, mogtoby przyczynic¢ sie do ograniczenia korzystania w takich sy-
tuacjach z urlopu na zgdanie.

Jak trafnie wskazano w opinii przedstawionej przez NSZZ , Solidarno$¢”%,
tre$¢ przepisu art. 148! k.p. zostata zredagowana na wzér urlopu na zadanie,
biorac pod uwage konieczno$¢ zgtoszenia wniosku najp6zniej w dniu korzy-
stania ze zwolnienia, a nie jak wyglada to na gruncie art. 188 k.p. Ten ostatni
przepis przewiduje prawo do 2 dni wolnych na opieke nad dzieckiem w wie-
ku do lat 14 i nie okre$la, kiedy wniosek ten powinien zosta¢ zgtoszony przez
pracownika. Podkreslono réwniez, ze zgodnie z trescig § 2 ust. 2 rozporza-
dzenia z dnia 15 maja 1996 r. w sprawie sposobu usprawiedliwiania nieobec-
nosci w pracy oraz udzielania pracownikom zwolnien od pracy, przewidzia-
na jest mozliwo$¢ nastepczego, czyli nawet na drugi dzien, zawiadomienia
pracodawcy o przyczynie nieobecnos$ci pracownika. Przepis § 1 tego samego
rozporzadzenia za przyczyny usprawiedliwiajgce nieobecnos$¢ pracownika
w pracy przyjmuje zdarzenia i okoliczno$ci okreslone przepisami prawa

2% Zob.: G. Ortowski, Urlop na zqdanie jako pozastrajkowa forma protestu, ,Monitor Prawa
Pracy” 2007, nr 9, s. 452 i nast.

%5 E. Chmielek-Lubinska, Urlop na zZgdanie pracownika, ,Monitor Prawa Pracy” 2005,
nr 10, s. 273-276.

26 Wyrok SN z dnia 22 listopada 2018 r,, Il PK 199/17, http://www.sn.pl/sites/orzeczni-
ctwo/Orzeczenia3/11%20PK%20199-17-1.pdf [dostep: 19.10.2022].

27 A. Sobczyk, op. cit., s. 12.

28 E. Chmielek-tubinska, Urlop na zZgdanie pracownika, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
2003, nr 3, s. 26.

29 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12356556 /katalog/12855391#12855391  [do-
step: 26.10.2022].
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pracy, uniemozliwiajgce stawienie sie w pracy i jej $wiadczenie, a takze inne
przypadKi, ktore pracodawca uzna za usprawiedliwione?®.

Zwiazek Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw zgtosit podobng uwage co do
ulokowania przepisu dotyczacego zwolnienia z powodu sity wyzszej, postu-
lujac, aby znalazt sie po art. 188 k.p., jako art. 188, a nie po regulacji urlopu
na zadanie. Uwaga ta nie zostata uwzgledniona, jak uzasadniono - z racji fak-
tu, ze art. 188 k.p. znajduje sie w dziale 6smym poswieconym uprawnieniom
pracownikéw zwigzanych z rodzicielstwem, a zwolnienie z powodu dziatania
sity wyzszej wedtug projektodawcy nie jest zwigzane z uprawnieniami ro-
dzicielskimi. Takie stwierdzenie budzi watpliwosci w kontekscie wskazanych
w dyrektywie pilnych spraw rodzinnych spowodowanych chorobg lub wy-
padkiem, w ktoérych niezbedna jest natychmiastowa obecno$¢ pracownika,
uzasadniajacych prawo do zwolnienia z powodu sity wyzszej. Trudno przy-
ja¢, ze pilne sprawy rodzinne nie wigzg sie z rodzicielstwem. Choroba czy
wypadek moga co prawda przydarzy¢ sie takze innych cztonkom rodziny, ale
zycie pokazuje, Ze najczesciej to choroba albo wypadek dziecka pracownika
jest przyczyna rodzaca pilna potrzebe zwolnienia od wykonywania pracy po
stronie pracownika.

Projektowany art.148! k.p. nie definiuje rowniez pojecia spraw rodzin-
nych ani cztonka rodziny i nie odsyta w tym zakresie do innych aktéw praw-
nych. Pozostaje w zwigzku z tym watpliwo$¢, czy do kregu rodziny nalezy
w szerokim rozumieniu przyja¢ takze dalszych krewnych, czy tez przyjac
definicje cztonka rodziny np. z ustawy o $wiadczeniach pienieznych z ubez-
pieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (ustawa zasitkowa),
zgodnie z ktérg jest nim matzonek, rodzic, dziecko, ojczym, macocha, tes-
ciowie, dziadkowie, wnuki, rodzenstwo oraz dzieci, ktére ukonczyty 14 lat
- jezeli pozostajg we wspélnym gospodarstwie domowym z ubezpieczonym
w okresie sprawowania opieki®l. Ustawodawca powinien te sprawe wyjasnic,
aby w praktyce nie byto watpliwosci, czyja choroba badz wypadek upowaz-
nia pracownika do skorzystania ze zwolnienia z powodu sity wyzszej.

Prawo do urlopu opiekunczego

W preambule dyrektywy work-life balance wskazano, ze w zwiazku ze
starzeniem sie spoteczenstwa przewiduje sie staty wzrost zapotrzebo-
wania za opieke. Dlatego w art. 6 tej dyrektywy przewidziano, ze panstwa

30 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 15 maja 1996 r. w sprawie
sposobu usprawiedliwiania nieobecnosci w pracy oraz udzielania pracownikom zwolnien od
pracy, Dz. U. 2014, poz. 1632.

31 Art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubezpie-
czenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa, Dz. U. 2022, poz. 1732.
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cztonkowskie wprowadzajg niezbedne srodki w celu zapewnienia, aby kazdy
pracownik miat prawo do urlopu opiekuniczego w wymiarze 5 dni roboczych
w roku stuzacych sprawowaniu pieczy nad krewnym wymagajacym opie-
ki lub wsparcia. Panstwa cztonkowskie moga okresli¢c dodatkowe szczeg6-
ly dotyczace zakresu i warunkéw urlopu opiekunczego, zgodnie z prawem
krajowym lub praktyka. Skorzystanie z tego prawa moze by¢ uzaleznione
od odpowiedniego uzasadnienia. Panstwa cztonkowskie powinny uwzgled-
nia¢ wzrost zapotrzebowania na opieke przy opracowywaniu swojej polityki
opiekunczej, rowniez w zakresie urlopu opiekunczego. Tym samym zache-
ca sie do rozszerzania prawa do urlopu opiekunczego na opieke nad innymi
krewnymi, jak dziadkowie czy rodzenstwo wymagajace opieki lub wsparcia.
Uwzgledniajac rozbieznos$ci w porzadkach krajowych, dyrektywa daje pan-
stwom cztonkowskim mozliwo$¢ okreslenia, ze taki urlop moze by¢ wyko-
rzystywany w czesciach obejmujacych od jednego do kilku dni roboczych na
konkretny przypadek, a takze przyznania urlopu opiekunczego w oparciu
o0 okres rozliczeniowy inny niz rok.

Projekt ustawy implementujacy to rozwigzanie w Polsce przewidu-
je dodanie w dziale VII Kodeksu pracy rozdziatu Ia. ,Urlopy opiekuncze”
art. 173!, zgodnie z ktérym pracownikowi bedzie przystugiwat urlop opie-
kunczy w wymiarze do 5 dni w roku kalendarzowym w celu zapewnienia
osobistej opieki lub wsparcia osobie bedacej cztonkiem rodziny lub zamiesz-
kujacej w tym samym gospodarstwie domowym, ktéra wymaga znacznej
opieki lub znacznego wsparcia z powaznych wzgledéw medycznych?

Wedtug Gtéwnego Inspektora Pracy tak szerokie i niejasne ujecie prze-
stanek nabycia prawa do urlopu opiekunczego moze powodowac¢ trudnosci
interpretacyjne, zar6wno w odniesieniu do samego ustalenia prawa do tego
urlopu, jak réwniez w odniesieniu do prowadzenia ewentualnego postepo-
wania wykroczeniowego, w kontekscie spetnienia ustawowych przestanek
popelnienia wykroczenia (art. 281 § 1 pkt 5 b k.p.)*. Strona zwigzkowa
wskazata rowniez na watpliwo$ci w odniesieniu do okreslenia wzgledéw
medycznych jako ,powaznych”3*. Polski projekt powtarza to nieostre okresle-
nie w $lad za dyrektywa, ktéra nie doprecyzowuje tego pojecia. Forum Zwiaz-
kéw Zawodowych dostrzegto w tym zagrozenie interesu pracownika, ktéry
w razie odmowy ze strony pracodawcy bedzie zmuszony wystapi¢ na droge

32 Zgodnie z art. 3 lit. C dyrektywy 2019/1158: ,urlop opiekunczy oznacza urlop dla pra-
cownikéw, umozliwiajacy zapewnienie osobistej opieki lub wsparcia krewnemu lub osobie
zamieszkujacej z pracownikiem w tym samym gospodarstwie domowym, ktérzy wymagaja
znacznej opieki lub znacznego wsparcia z powaznych wzgledow medycznych, okre$lonych
przez poszczegélne panstwa cztonkowskie”.

33 Tabela uwag przedstawiona przez Gtéwnego Inspektora Pracy 7 marca 2022 r.

34 Tak m.in.: Miedzyzaktadowy Wolny Zwigzek Zawodowy Pracownikéow Resortu Lacz-
nosci.
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sadowa w celu wyegzekwowania urlopu opiekunczego. Nieostre okre$lenia,
jak ,powazne wzgledy medyczne”, ,znaczna opieka lub znaczne wsparcie”,
moga doprowadzi¢ do tego, Ze pracownicy nie bedg korzysta¢ z tego urlopu.
Istnieje duze ryzyko kwestionowania zasadnos$ci przyznania urlopu przez
pracodawcéw, szczegoblnie w realiach matych zaktadéw pracy.

W polskim prawie funkcjonuja od dawna okreslone uprawnienia pra-
cownika w zwigzku z koniecznos$cig sprawowania opieki na dzieckiem lub
innym cztonkiem rodziny. Na podstawie ustawy zasitkowej** pracowniko-
wi przystuguje zasitek opiekuniczy na chorego cztonka rodziny w wymiarze
60 dni w roku kalendarzowym na dziecko do 14 lat, w tym 14 dni na chorego
cztonka rodziny pozostajacego we wspoélnym gospodarstwie domowym. Ko-
deks pracy z kolei przewiduje prawo do zwolnienia dla pracownika w zwigz-
ku z wychowywaniem dziecka do 14. roku zycia w wymiarze 16 godzin lub
dwdch dni w roku kalendarzowym, niezaleznie od liczby dzieci, z zachowa-
niem prawa do wynagrodzenia (art. 188 k. p.).

Projektowany art. 173! k.p. w Slad za dyrektywa work-life balance prze-
widuje rozwigzanie dalej idace, zaré6wno w zakresie podmiotowym, jak i cza-
sowym. Przez cztonka rodziny zgodnie z projektem ustawy nalezy rozumiec
nastepujace osoby: syna, cérke, matke, ojca lub matzonka. Na gruncie dyrek-
tywy w tym zakresie podmiotowym wskazany jest r6wniez partner (partner-
ka), gdy prawo krajowe uznaje takie zwigzki partnerskie®. W opinii partne-
réw spotecznych, m.in. NSZZ ,Solidarno$¢”, Ogdlnopolskiego Porozumienia
Zwiazkéw Zawodowych, a takze Zwigzku Przedsiebiorcéw i Pracodawcow,
przewidziana w projektowanym przepisie definicja cztonka rodziny jest zbyt
waska. Nie uwzglednia ona rzeczywistych potrzeb ani faktycznych wiezi ro-
dzinnych i sprawowanej opieki nad cztonkami rodziny, obejmujacymi np.
dziadkéw, tescidw, rodzenstwa?®’. Wydaje sie, ze zdecydowanie trafniejszym
rozwiazaniem bytoby odestanie do definicji cztonka rodziny z ustawy zasit-
kowej. Partnerzy spoteczni zgtosili rdwniez spostrzezenie, Ze nie z kazda bli-
ska osobg wymagajaca opieki lub wsparcia pracownik musi zamieszkiwac.

Urlop opiekunczy w wymiarze 5 dni w roku kalendarzowym bedzie przy-
stugiwat kazdemu pracownikowi. Instytucja ta daje mozliwo$¢ zaopiekowa-
nia sie lub wsparcia réznych oséb wymagajacych tego ze strony pracownika.
W odréznieniu od ptatnego zwolnienia na opieke przystugujacego jednemu
z rodzicow lub opiekunéw dziecka, jezeli oboje pracuja, projektowany urlop
opiekuniczy bedzie przystugiwat obojgu rodzicom, opiekunom pozostajagcym

35 Art. 32 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa, Dz. U. 2022, poz. 1732.

36 Art. 3 ust. 1 lit. e dyrektywy work-life balance.

%7 Tak tez: AM. Swigtkowski, Publicznoprawne obowiqzki paristw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej w sferze spraw prywatnych - dyrektywa 2019/1158, ,Miedzynarodowe Prawo Publicz-
ne” 2020, nr 2, s. 27.
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w zatrudnieniu pracowniczym, kazdemu po 5 dni w roku kalendarzowym.
Z kolei podobnie jak w przypadku zwolnienia na opieke nad dzieckiem, tak
i urlop opiekunczy, ktory nie zostanie wykorzystany w danym roku kalen-
darzowym, nie przejdzie na kolejny rok. Jezeli pracownik bytby zatrudniony
w niepelnym wymiarze czasu pracy, to zasadne bytoby proporcjonalne do
wymiaru pracy obnizenie wymiaru urlopu opiekunczego.

W projekcie przewidziano, ze urlop opiekunczy ma by¢ udzielany na
wniosek pracownika ztozony w postaci papierowej lub elektronicznej w ter-
minie nie krétszym niz jeden dzien przed rozpoczeciem korzystania z tego
urlopu. W pierwotnej wersji przyjeto, ze wniosek powinien zosta¢ ztozony
w terminie trzech dni przed rozpoczeciem korzystania z urlopu, ale part-
nerzy spoteczni reprezentujacy interesy pracownikéw, wskazujac na istote
urlopu opiekunczego, stwierdzili, ze potrzeba skorzystania z niego moze
pojawi¢ sie nagle i niespodziewanie, co jest w stanie uniemozliwi¢ docho-
wanie takiego terminu, a tym samym uniemozliwi¢ realizacje tego upraw-
nienia. Uwagi zostaty uwzglednione i termin ten zostat skrécony do jednego
dnia, cho¢ Pracodawcy RP proponowali wydtuzenie go nawet do siedmiu dni
w celu zapewnienia przez pracodawce prawidtowego toku pracy, co w ogé-
le nie przystaje do istoty urlopu opiekunczego. Trzeba zwroéci¢ uwage, ze
w przypadku zwolnienia na opieke na podstawie art. 188 k.p. nie ma okre-
$lonego terminu na ztozenie wniosku o udzielenie go, jednak z obowigzku
dbatosci o dobro pracodawcy wywodzi sie nakaz mozliwie maksymalnego
uprzedzenia pracodawcy o terminie zwolnienia®. Ta reguta bedzie miata za-
stosowanie takze do urlopu opiekuniczego, poniewaz jeden dzien to termin
minimalny na ztozenie wniosku, ale jesli pracownik wcze$niej wiedziatby
o potrzebie skorzystania z tej instytucji, to powinien poinformowa¢ o tym
pracodawce, aby ten mogt efektywniej zorganizowac proces pracy w zwiazku
z planowang nieobecno$cig pracownika.

We wniosku o urlop opiekunczy pracownik bedzie zobowigzany wska-
zac¢ imie i nazwisko osoby, ktéra wymaga znacznej opieki lub wsparcia z po-
waznych wzgledéw medycznych, przyczyne konieczno$ci zapewnienia przez
pracownika osobistej opieki lub wsparcia oraz - w przypadku cztonka rodzi-
ny - stopien pokrewienstwa z pracownikiem lub - w przypadku osoby nie-
bedacej cztonkiem rodziny — adres zamieszkania tej osoby. Wniosek o urlop
bedzie wigczany do dokumentacji pracowniczej i przechowywany zgodnie
z zasadami dotyczacymi przechowywania dokumentacji pracownicze;j.

Pracodawcy RP wskazali na problematyczny brak informacji co do
mozliwosci weryfikacji przez pracodawce zasadnosci wniosku o skorzy-
stanie z urlopu opiekunczego, proponujac wprowadzenie przepisu, ktory

38 A. Sobczyk, Komentarz do art. 188 k.p., [w:] Kodeks pracy. Komentarz, A. Sobczyk (red.),
Warszawa 2020.
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zobowigzatby pracownika do przedstawienia dowodéw poswiadczajacych
przestanke do udzielenia urlopu, np. zaswiadczenia lekarskiego. Projekto-
dawca pozostat jednak przy stanowisku, ze to wniosek pracownika bedzie
podstawg do udzielenia urlopu opiekunczego. Opinia Ministerstwa Zdrowia
oraz wystepujace problemy z dostepem do $wiadczen opieki zdrowotnej
nie pozostawiajg watpliwosci, Ze obowigzek wydawania takich zaswiadczen
stanowitby kolejne obcigzenie biurokratyczne, przede wszystkim lekarzy
pierwszego kontaktu. Realny brak mozliwosci dostania sie do lekarza w celu
uzyskania takiego zaswiadczenia bytby réwnoznaczny z brakiem mozliwosci
skorzystania z omawianego zwolnienia.

Urlop opiekunczy bedzie udzielany w dni, ktére sa dla pracownika dnia-
mi pracy, zgodnie z obowigzujgcym go rozktadem czasu pracy. Za czas urlopu
opiekunczego polski projektodawca nie przewiduje prawa do wynagrodze-
nia. Proponowane rozwigzanie nie jest sprzeczne z unijng dyrektywa, ktora
pozostawia panstwom cztonkowskim swobode w zakresie uregulowania od-
ptatnosci urlopu opiekunczego. Uregulowanie tej instytucji jako bezptatnej
w polskim prawie pracy rodzi jednak uzasadnione obawy, ze pracownicy,
chcac zachowaé dochéd, bedg korzystac z niej w ostatecznosci, gdy beda do
tego naprawde zmuszeni sytuacjg zyciowa po wykorzystaniu zwolnienia le-
karskiego i prawa do zasitku opiekunczego oraz urlopu wypoczynkowego.
Zastrzezenia co do bezptatnego charakteru urlopu opiekunczego zgtosito
m.in. Ogé6lnopolskie Porozumienie Zwiazkéw Zawodowych i NSZZ ,Soli-
darno$¢”, obawiajac sie, ze uczyni to przepis martwym. Stad propozycje ze
strony zwigzkowej, aby przyzna¢ pracownikom korzystajacym z urlopu opie-
kunczego prawo do wynagrodzenia lub prawo do stosownego $wiadczenia
pienieznego z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych lub budzetu panstwa.

Jak trafnie zauwaza K. Siemienkiewicz3’, w polskich realiach nalezy
uwzgledni¢, Ze opieka rodziny nad osobami starszymi to tradycja, a korzysta-
nie opieki instytucjonalnej jest traktowane jako ostateczno$¢ i negatywnie
oceniane przez otoczenie. Odptatno$¢, chocby czesciowa, bytaby niewatpliwg
zachetg do korzystania z 5-dniowego urlopu opiekunczego, natomiast gtow-
nym problemem jest Zrédto finansowania. Obcigzanie pracodawcéw finanso-
waniem tego rozwigzania oznaczatoby kolejny wzrost kosztéw zatrudnienia
pracownika i mogtoby wywrzeé skutek odwrotny do zamierzonego. Majac na
uwadze, ze z punktu widzenia polityki socjalnej opieka sprawowana przez
cztonka rodziny jest najmniej kosztowna forma opieki, to panstwo powin-
no by¢ zainteresowane udzieleniem odpowiedniego wsparcia, zaréwno dla
podopiecznego, jakiopiekuna. Zatem to budzet panstwa musiatby udzwigna¢

39 K. Siemienkiewicz, Jak dyrektywa work-life balance zmieni polski kodeks pracy?, [w:] Od-
waga i rownowaga czyli work-life balance po polsku, Warszawa 2020, s. 70-75; https://odpo-
wiedzialnybiznes.pl/wp-content/uploads/2020/05/FOB_Odwaga-i-rownowaga.pdf [dostep:
27.10.2022].
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koszty tego nowego uprawnienia, jezeli stan finanséw by na to pozwolit, co
w obecnej sytuacji jest mato prawdopodobne. Z tych przyczyn w omawianym
projekcie 5-dniowy urlopu opiekuniczy charakteryzuje brak odptatnosci, kto-
ry Z pewnoscig ograniczy zakres wykorzystania tej instytucji.

Okres korzystania z urlopu opiekuniczego bedzie wliczany do okresu za-
trudnienia, od ktérego zalezg uprawnienia pracownicze. Zgodnie z projekto-
wanym art. 1733 k.p. do pracownika uprawnionego do urlopu opiekunczego
beda miaty odpowiednie zastosowanie przepisy Kodeksu pracy dotyczace
ochrony stosunku pracy (art. 177 § 1, § 1' i § 4'), powrotu do pracy po ur-
lopach zwigzanych z rodzicielstwem (art. 1832) oraz przepisy o elastycznej
organizacji pracy (art. 188).%°

NSZZ ,Solidarno$¢” trafnie zwraca uwage na odestanie do art. 1832 k.p.*,
ktore oznacza, ze po skorzystaniu przez pracownika nawet z jednego dnia ur-
lopu opiekunczego, podobnie jak ze zwolnienia z powodu sity wyzszej, pra-
codawca bedzie moégt powierzy¢ mu inne réwnorzedne stanowisko pracy, co
moze doprowadzi¢ do braku zainteresowania ze strony pracownikéw tymi
nowymi uprawnieniami. Pracodawcy RP wskazali z kolei na brak ratio legis
dla odwotania do art. 1832 k.p., podkre$lajac, Ze jest to naturalne, analogicz-
nie jak po powrocie do pracy z urlopu wypoczynkowego.

Konsekwencje braku implementacji w terminie dyrektywy
work-life balance

Jak wczes$niej wskazano, termin implementacji dyrektywy work-life ba-
lance uptynat 2 sierpnia 2022 r.*? Z poczatkiem listopada projekt wcigz znaj-
dowat sie na etapie rzagdowego procesu legislacyjnego, nie trafit jeszcze pod
obrady Sejmu, mimo Ze polski ustawodawca miat na to dwa lata. Jesli chodzi
o uprawnienia rodzicielskie utatwiajgce godzenie zycia zawodowego z ro-
dzinnym, polski Kodeks pracy oferuje w wiekszosci przypadkéw standard
wyzszy niz przewidziany w dyrektywie work-life balance. Dotyczy to m.in.
urlopu macierzynskiego, urlopu rodzicielskiego i wychowawczego. Jednak

0 Regulacje te implementujg postanowienia art. 10 ust. 2 oraz art. 12 dyrektywy
2019/1158.

“ Art. 183% k.p., do ktérego odsyta projektowany art. 148§ 6, stanowi: ,Pracodawca do-
puszcza pracownika po zakorniczeniu urlopu macierzynskiego, urlopu na warunkach urlopu
macierzynskiego, urlopu rodzicielskiego oraz urlopu ojcowskiego do pracy na dotychczaso-
wym stanowisku, a jezeli nie jest to mozliwe, na stanowisku réwnorzednym z zajmowanym
przed rozpoczeciem urlopu lub na innym stanowisku odpowiadajgcym jego kwalifikacjom za-
wodowym, za wynagrodzeniem za prace, jakie otrzymywatby, gdyby nie korzystat z urlopu”.

*2 Zgodnie z art. 20 ust. 1 dyrektywy work-life balance panstwa cztonkowskie sa obo-
wigzane do dnia 2 sierpnia 2022 r. przyjac i opublikowaé przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne niezbedne do jej wykonania.
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w zakresie zwolnienia od pracy z powodu sity wyzszej oraz urlopu opie-
kunczego pracownicy juz odczuwaja negatywne skutki biernosci polskiego
ustawodawcy, nie mogac korzystac z tych nowych uprawnien. Nalezy sie za-
stanowi¢, co oznacza brak implementacji przedmiotowej dyrektywy dla pra-
cownikow i pracodawcéw. Jakie bedg skutki dla panstwa? Czy w tej sytuacji
mozliwe bedzie jej bezposrednie stosowanie?

Komisja Europejska, nie uzyskawszy informacji o sposobie wdrozenia dy-
rektywy w wymaganym terminie, moze rozpocza¢ przeciwko panstwu tzw.
postepowanie zwigzane z naruszeniem na podstawie art. 258 TFUE. Whnie-
sienie skargi do Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej dalej: TSUE)
moze z Kolei zakonczy¢ sie wnioskiem Komisji o natozenie na panstwo kar
finansowych.

Co do zasady bezposrednio stosuje sie unijne przepisy rozporzadzenia,
na ktére powotaé sie moze kazdy obywatel kraju cztonkowskiego, niezalez-
nie od istnienia wtasciwych przepiséw prawa krajowego. W przypadku dy-
rektyw, ktére sg skierowane do panstwa*® i wymagaja transpozycji do po-
rzadku krajowego*4, skutek bezposredni nie jest jednak wykluczony. Zgodnie
z orzecznictwem unijnym?*, aby tak sie stato, muszg by¢ spetnione nastepu-
jace warunki: brak implementacji dyrektywy albo implementacja wadliwa,
uptyw czasu, w ktérym transpozycja miata nastgpi¢, oraz charakter przepi-
séw dyrektywy, ktére muszg by¢ jasne, precyzyjne i bezwarunkowe*®. Bez
watpliwosci dwa pierwsze warunki w przypadku dyrektywy work-life balan-
ce zostaty spetnione. Problematyczna pozostaje kwestia, czy przepisy przed-
miotowej dyrektywy sa jasne, precyzyjne i bezwarunkowe. Bezpos$rednie
stosowanie dyrektywy moze mie¢ jedynie wymiar wertykalny, pionowy, co
oznacza, ze jednostka moze powotywac sie na jej przepisy tylko w stosun-
ku do panstwa, a nie wobec innej jednostki (brak skutku horyzontalnego)*’,

* Zgodnie z trescig art. 249 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska (TWE)
,dyrektywa wiagze kazde panstwo cztonkowskie, do ktérego jest kierowana, w odniesieniu do
rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode wyboru
formy i Srodkow”.

* Zob.: 1. Boruta, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej jako Zrédto prawa pracy w Polsce,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2005, nr 5, s. 2-7.

* M.in.:wyrok TSzdnia5lutego 1963, NV Algemene Transporten Expeditie Onderneming
van Gend & Loos przeciwko Nederlandse administratie der belastingen, C-26/62, EU:C:1963:1.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A61962CJ0026 [dostep:
29.10.2022]; wyrok z dnia 4 grudnia 1974 r., Yvonne van Duyn przeciwko Home Office, C-41-74,
Zb. Orz. 1974, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A61974C]0041
[dostep: 29.10.2022].

*6 Tak np. wyrok TS z dnia 19 stycznia 1982 r, Ursula Becker przeciwko Finanzamt
Miinster-Innenstadt, C-8/81, Zb. Orz. 1982 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT /?uri=celex%3A61981CJ0008 [dostep: 29.10.2022].

47 Zob. w szczegdlnosci wyrok TSUE z dnia 26 lutego 1986 ., 152 /84, M.H. Marshall prze-
ciwko Southampton and South-West Hampshire Area Health Authority (Teaching), https://
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pod warunkiem ze ich przepisy s jasne i nie pozostawiaja panstwu okre-
$lonej swobody dziatania. Nie jest mozliwe egzekwowanie dyrektywy przez
panstwo wobec jednostki*®. Trybunat Sprawiedliwosci konsekwentnie od-
rzuca mozliwo$¢ bezposredniego powotywania sie na nieimplementowane
badz niewtasciwie implementowane dyrektywy przez panstwo przeciwko
podmiotowi prywatnemu, a takze mozliwos¢ bezposredniego powotywa-
nia sie na dyrektywy w stosunkach horyzontalnych (pomiedzy podmiotami
prywatnymi)*. Trzeba zaznaczy¢, ze orzecznictwo unijne szeroko interpre-
tuje pojecie ,panstwa” i ,emanacji panstwa”, obejmujac nimi takze zaktady
i przedsiebiorstwa publiczne. Emanacja panstwa ma miejsce réwniez, gdy
dany zaktad lub przedsiebiorstwo wykonuje powierzone funkcje publiczne
pod nadzorem wtadz panstwowych i dysponuje w zwigzku z tym szczegdlny-
mi kompetencjami. ,Panistwem” bedzie w takim ujeciu np. szpital miejski®°.
Jak podkreslata I. Boruta, z perspektywy skutkéow dyrektywy nalezy w zwigz-
ku z szerokim rozumieniem panstwa wyrdzni¢ dwie kategorie pracownikow:
sektora publicznego i prywatnego. Pracownicy sektora publicznego beda
mogli domagac sie od swojego pracodawcy stosowania dyrektyw w razie bra-
ku implementacji lub w razie implementacji wadliwej. Jesli pracodawca nie
zastosuje prawa wspdélnotowego, moga oni skierowa¢ przeciwko pracodaw-
cy panstwowemu roszczenie oparte bezposrednio na przepisie dyrektywie.
Gorsza jest sytuacja pracownikéw w sektorze prywatnym, gdyz pracodaw-
cy w tym sektorze nie majg obowigzku stosowania postanowien dyrektywy
w razie braku jej transpozycji. Pracownikom $wiadczacym prace na rzecz
prywatnych podmiotéw przystuguje jedynie roszczenie przeciwko panstwu
o naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwg implementacja lub jej brakiem
na podstawie art. 417! k.c.,, udowadniajac, ze dyrektywa przyznata im jas-
ne prawo o okreslonej tresci i ze ponies$li szkode z powodu jej niewdrozenia
w terminie przez panstwo®.. Dowiedzenie tej szkody bytoby bardzo trudne.
Zgtoszone przez partneré6w spotecznych uwagi utwierdzajg w przeko-
naniu, ze postanowienia dyrektywy w odniesieniu do zwolnienia od pracy
z powodu sity wyzszej oraz urlopu opiekunczego nie sg jasne i precyzyjne,
w zwigzku z czym nie s3 spetnione wszystkie warunki bezposredniego skutku

eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELex%3A61984(C]0152&qid=166799121324
6 [dostep: 29.10.2022].

*8 Zob. wyrok TSUE z dnia 5 kwietnia 1979 r. w sprawie 148/78 przeciwko Tullio Ratti,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELex%3A61978C]0148&qid=16671
46134584 [dostep: 29.10.2022].

49 Zob.: A. Sottys, Relacja zasady bezposredniego skutku i zasady pierwszeristwa prawa Unii
Europejskiej w swietle najnowszego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, ,Europejski Prze-
glad Sadowy”, czerwiec 2022, s. 4-16, w szczeg6lnosci 10-13.

50 [, Boruta, Zrédta prawa pracy w Polsce po przystgpieniu do Unii Europejskiej, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2004, nr 4/2, s. 138.

51 Jbidem, s. 141.
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dyrektywy. Nalezy podzieli¢ poglad M. Gtadoch, iz przepisy dyrektywy
work-life balance nie sg niestety tak jasne i precyzyjne jak postanowienia
dyrektyw antydyskryminacyjnych, co ogranicza szanse dochodzenia odszko-
dowan z powodu szkdd, jakie wyrzadzi pracownikom brak implementacji
w terminie unijnych przepisow®2.

Podsumowanie

Proponowane w projekcie rozwigzania dotyczace zwolnienia od pracy
z powodu sity wyzszej oraz urlopu opiekuniczego budza wiele watpliwosci.
Istnieje duze ryzyko, Ze przyjeta w proponowanej postaci regulacja bedzie
nieskuteczna. Jak trafnie podkreslita I. Boruta, implementacja dyrektyw nie
moze ograniczac sie tylko do ich przejecia, powinna obja¢ takze ich stosowa-
nie i egzekwowanie. Aby zostat zrealizowany cel przepiséw unijnych, nie wy-
starczy literalna transpozycja, ale musi by¢ ona jeszcze ,zgodna z »duchem«
przejmowanych norm”*3, Ustawodawca powinien zatem mie¢ na uwadze cel
dyrektywy work-life balance, sprowadzajacy sie do utatwienia pracownikom
bedacym rodzicami lub opiekunami godzenia zycia zawodowego z Zyciem
rodzinnym. Przyczyni sie do tego z pewno$cig doprecyzowanie przestanek
pozwalajacych na skorzystanie z tych nowych instytucji oraz przyznanie im
odptatnego charakteru.

Zaprezentowane przez partneréw spotecznych uwagi swiadcza o ewi-
dentnej potrzebie uporzadkowania przez ustawodawce przepiséw Kodeksu
pracy dotyczacych zwolnien od pracy zwigzanych ze sprawami rodzinnymi,
w tym wynikajacych z uprawnien rodzicielskich. Wprowadzenie kolejnych
dni wolnych pogtebi tylko istniejacy juz chaos w Kodeksie pracy. Obowigzek
implementacji rozwigzan przewidzianych w dyrektywie work-life balance
stwarza ustawodawcy okazje do zaprowadzenia porzadku w kodeksowych
rozwigzaniach w zakresie zwolnien od pracy. Transpozycja dyrektywy po-
winna opierac sie nie tylko na jej normatywnych postanowieniach. Nalezy
wzig¢ pod uwage juz istniejace w polskim prawie pracy instytucje dni wol-
nych od pracy, tak by mozliwo$ci w tym zakresie byty dla pracownikéw przej-
rzyste, nie pokrywaty sie i stuzyty zgodnie z ich przeznaczeniem.

2 G.J. Le$niak, Pracownicy muszq poczeka¢. Rzqd miat 2 lata na wdrozenie przepiséw unij-
nych, a i tak nie zdqzyt, 8 sierpnia 2022 r, https://www.prawo.pl/kadry/unijne-dyrektywy-
-mozna-stosowac-wprost-gdy-rzad-nie-wdrozyl-na,516611.html [dostep: 28.10.2022].

53 1. Boruta, Zrédta prawa pracy w Polsce..., s. 142.
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