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Wstep

Czlowiek jest istotg spoteczna. Petny rozwdj jego osoby moze sie dokonac je-
dynie w spotecznosci. Spoteczenstwo zas tworza rozmaite i réznorodne grupy
ludzi, ktérych taczag wspdlne zycie i wartosci, czyli wkasnie dobra wspdine.
Wsrdd tych grup szczegdlne znaczenie posiada rodzina, przyjaciele, sasiedzi,
ale takze naréd, panstwo oraz - w najszerszym znaczeniu — spotecznos¢ swia-
towa. Kazda z tych grup we wtasciwym sobie zakresie ksztattuje cztowieka
i w kazdej z tych grup cztowiek moze rozwija¢ swoje zdolnosci, wspottworzac
zarazem spotecznos¢, w ktdrej uczestniczy.

Dobro wspdlne to dobro (zasoby, wartosci), z ktérego moga korzystac
wszyscy cztonkowie pewnej spotecznosci. Wspétdzielenie tego dobra przynosi
cztonkom spotecznosci realne korzysci. Jest ono dla wszystkich a nie dostepne
jedynie dla wybrancow. Dobro wspdlne wszyscy moga tez wspottworzyd.
Jednak ani nie jest ono dane raz na zawsze, ani nie jest niezniszczalne. Jest
bardzo wrazliwe na ,psucie’, mozna je zniszczy¢, a moze go nawet zabraknac.
Istnienie dobra wspdlnego wymaga od spotecznosci poczucia odpowiedzial-
nosci oraz wspotdziatania i wspotpracy. Za dobra wspélne wszyscy jesteSmy
odpowiedzialni.

Poczatkow idei dobra wspoélnego nalezy szuka¢ posrdd myslicieli starozyt-
nej Gregji i Rzymu, Platona, Arystotelesa, Cycerona. Zagadnienie to analizowali
i Sw. Augustyn i $w. Tomasz z Akwinu, Jan XXIIl i Jan Pawet Il. Dwie przeciw-
stawne wizje dobra wspdélnego w historii doktryn politycznych i prawnych
przedstawit dr Pawet Sydor w artykule otwierajgcym niniejsze opracowanie.
Takie zarysowanie skrajnych stanowisk pozwala w ocenie autora na przedsta-
wienie szerokiego wachlarza réznic doktrynalnych w poszczegélnych epokach
oraz osadzenia zasad panstwa prawnego wyrazonych w art. 2 Konstytucji RP
w tradycji historycznej wywodzacej sie od antycznego republikanizmu i mysli
polityczno-prawnej sredniowiecza i absorbujacej postulaty wspotczesnego libe-
ralizmu, republikanizmu i konserwatyzmu, w oparciu na modelu demokratycz-
nym. Kolejni autorzy poddali analizie szerokie spectrum zagadnien zwigzanych
z problematyka dobr wspdlnych z uwzglednieniem aspektéw prawnych.



W prezentowanych opracowaniach w niniejszym zeszycie 9 cze$¢ 1, tomu
XiX czasopisma ,Przedsiebiorczos¢ i Zarzadzanie”, ich autorzy poszukiwali od-
powiedzi m.in. na nastepujace pytania: Jak mozna zdefiniowa¢ dobra wspol-
ne? Czy pojecie débr wspdlnych moze by¢ jednoznacznie zdefiniowane? Czy
dobra wspdlne s niezmienne? Czy mozna stworzy¢ katalog zamkniety débr
wspoélnych? Czy zmiany ustrojowe, gospodarcze, spoteczne, polityczne wpty-
wajg na katalog doébr wspdlnych? Czy w ostatnim czasie powstatly dobra
wspodlne nieznane w okresach minionych? Jak buduje sie dobra wspélne? Ja-
kie czynniki dobra wspoélne niszcza? Jakie sa obecnie najwieksze zagrozenia
dla débr wspdlnych? Czy czujemy sie odpowiedzialni za dobra wspdlne? Co
wptywa na zwiekszenie badz zmniejszenie takiej odpowiedzialnosci? Czy war-
to chroni¢ dobra wspdélne? Jak dobra wspdlne sie powinno chroni¢? Czy racja
istnienia wiadzy publicznej jest realizacja badz ochrona débr wspdlnych? Czy
dobra wspdlne to prosta suma korzysci poszczegdélnych oséb? Jakie dobra
wspodlne skoncentrowa¢ moga wokét siebie cztonkdédw poszczegdlnych spo-
tecznosci? Jaki podmiot powinien decydowac o ochronie dobra wspélnego
i sposobach tej ochrony? Czyja rolg jest ta ochrona - spoteczenstwa, panstwa,
kazdej jednostki z osobna? Jakimi srodkami prawnymi sa badZ powinny by¢
chronione poszczegdlne dobra wspolne? Jak o dobra wspdlne troszcza sie
+mate ojczyzny” i panstwo, organizacje spoteczne i poszczegélni obywatele?
Czy ochrona débr wspdlnych koliduje badZz moze kolidowad z prawami jed-
nostki?

Z pogladami wyrazonymi przez autoréw mozna sie zgadzac lub nie. Bez-
spornie jednak lektura ich opracowan stanowi¢ bedzie inspiracje do zastano-
wienia sie nad istotg débr wspdlnych i ich ochrona. Z pewnoscia temat ten
wart jest gtebokiej refleksji.

Agata Kotodziejska
Agnieszka Korzeniowska-Polak
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A Common Good in Doctrinal and Legal
Terms. An Attempt at a Holistic Approach

Abstract: The aim of the article is to present two opposing visions of the common good (value)
in the history of political and legal doctrines. Such outline of extreme positions allows the au-
thor to assess the wide range of doctrinal differences in particular epochs and to impose the
principles of the rule of law expressed in art. 2 of the Constitution in the historical tradition
derived from the ancient republicanism and political and legal thought of the Middle Ages and
which absorbs the postulates of modern liberalism, republicanism and conservatism, based on
the democratic model.

Key words: state, law, society, common good (value), political doctrines.

Introduction

The term of common good is just permanent part of contemporary public
discussion in democratic and “rule of law” states. In this article | want to show,
naturally on a little scale, the understanding of common good in the history of
political and legal doctrine. In the first part | point out the semantic meaning
of this term through the examples of Polish bills and legal acts, first of all the
Constitution, then | propose the analysis of political and legal doctrine from
the point of view of the understanding of common good and possible qualifi-
cation based on dychotomic republican thought and radical individualistic
and classes doctrine. In the end | present the stability term of common good
in history of law and states.

! psydor@san.edu.pl
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Common good. The attempt of definition

The term of common good is present in many legal acts — from the Article 1.
of the Constitution of the Polish Republic, which constitutes that the Republic
of Poland is common good of all citizens. According to the rules of logical and
semantical interpretation? [Morawski 2002] the term of common good actu-
ally incorporates two goods, which are protected by law? [Rejman 1998].
“Common” means that society treats this good as something valuable. We can
ask about the way of dealing in public discourse - if it is the result of democ-
ratic process with opinion of the majority and the minority or if it is the result
of cultural conditions or, finally, if it is the result of development of law, espe-
cially conception of Rechstaat or rule of law* and if it is objective part of soci-
ety’s life or it is defined each time by the majority. In the Constitution - this
rule is pointed out by Article 2. The Republic of Poland is a democratic state.
“Rule of law” state realizes the rules of social justice. It means that in this atti-
tude the term of common good is something different from the good defined
all time by the majority and in this interpretation it consists of natural and
invariably human rights. The liberties which are written in the Constitution are
invariably in liberal democratic state. This formula lets gain the power by rep-
resentatives of majority in the warranty of human rights for each one citizen,
included the right to present their opinion, organise political meetings, run
business, the freedom of religion and others. This model, as a result of evolu-
tion and contacts, according to the thought of Alexis de Tocqueville, despite
of his sceptical attempt to democratic state, democracy and axes of liberalism
and republicanism. It is worth, in my opinion, to show the historic context of
doctrinal reflection on the meaning of common good and the possibility of
reach the compromise in the public discourse.

2 Despite of some differences in the interpretation of constitutional rules, it needs to be
point out that rules of language and semantic interpretation, especially semisemantic interpre-
tation will be before others rules of interpretation — purposeful and systematic. This kind of
interpretation are necessary when logical interpretation is not enough to understand norm.

3 In penalty law - system of code point the kind of protected good (ownership - art. 278 —
296 kk, documents — art. 270 kk and next).

4 Conception Rechstaat was worked out in German juris prudentia in the 19* century AD,
nota bene during the formal fight with conception of no - limited power and conception con-
nected with it - Polizeistaadt — a tool of monarchy. We can say that conception Rechtstaat takes
that rules limits not only citizen but power too and administration activity is controlled by law.
In anglo-saxon tradition it is named rule of law. Rule of law is connected with liberalism and
conception of human rights.

8
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From negation to apotheosis. Common good
— citizen and society

One of the most important of issues in the legal and political doctrine’s sci-
ence is the attempt to define the view of state, law, society in particular doc-
trine. Accepting that the first states were created in the Middle East and Ori-
ent® we ought to see that the term of common good is connected with crea-
tion of antinomy: society-man (in meaning - individual). In other words -
common good can exist in this society in which the term no - common good
exists® [Ziembinski 1976], individual, collective, tribe’s good, but not common.
The reason of this difference was individual property. The organisation of
work and redistribution of wealth based on collective rules was changed by
the system based on individual property. This way, homogenical society was
divided - man started to differ one from another. The most important was the
material and social status of the individual, especially connected with power.
Society created political institution with state and this same way created po-
litical and social reflexion. In Eastern doctrines common good was interpreted
as something lost in history, it was interpreted as some kind of illusion. Be-
cause of moral weakness of man it was just impossible to reach it. The moral
self-development was only one way of a good man. There is a conflict be-
tween man and society, between human and state, law and general political
institutions. What is more — state in this vision is the origin of danger for hu-
man, his self-development, escape is only one way to protect humanity’
[Dubel 2012, pp. 32-33]. Greek as well as Roman thinkers were in opposition
to this vision of society and politics. Especially — in Greeks political and legal
thought it is worth to see the thought of Aristotle, who was the creator of first
definition of state. He pointed out that contemporary state — Greek polis, was
community in organisation. Moral rules should be the most important for
citizens, activity for well-being of the society was the example of moral stand-

> We do not have any information about society before the time of written history. The ma-
terial records left by people “from the cave” - drawings and similar let think that artists had got
free time to create — someone else collect food.... Similarly — the mine in Polish Krzemionki
Opatowskie shows that in this — Neolithic time, there was organisation of work — before the era
of private ownership.

6 This contradiction will be useful only in attitude to society, in this way we can talk about
community - fn P.S.

7 The example of this direction is thought of Laozi, but we can say that in ancient Orient cul-
ture there were thinkers who thought about cooperation with the state - like Confucius.
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ing®. This way of thinking was most popular in Roman Empire in the 1% cen-
tury BC and Marcus Tullius Cicero is the best known thinker of this direction in
political philosophy.

Between vir a virtus. Marcus Tullius Cicero
— citizen in the service for the state

Cicero lived in the first century before Christ (he was killed by supporters of
Mark Antony) and is known as a thinker, who applied the word vir (the ability
to run military activity with good effects®) to use in the analysis of society - its
political activity (virtus) [Piekarski 2007, pp. 248-249; tos 1960]. Cicero
thought that the citizen was obliged to take activity for common good. Com-
mon good was just actually the development of state — in all spheres of the
activity. The foundation of activity of state was the rule of law - state institu-
tion act in accordance with the law and within the limits of the law. The public
service was the task and target of all citizens, as the possibility to serve the
republic decided about happiness. He wrote w Tusculan Disputations: “For
sure, however, man encounters death with the most calm mind when the
dying life finds comfort in its own merits. He did not live very briefly who, hav-
ing fulfilled his duty, achieved an excellent virtue ... But although the feeling
will disappear, the dead are not deprived of specific and proper goods, fame
and publicity, even though they do not feel it. For even if there is nothing
hidden in fame, for which it is desired, it accompanies virtue as a shadow ... No
matter how it is accepted, | can not say that Lycurg and Solon are not famous
from the legislation and organization of the state, and Themistocles and Epa-
minondas from the bravery of war ... We should in moderation endure our
pain, taken on our own motive, so that it does not seem that we love our-
selves ...” [Cicero 2010, pp. 58-59].

Virtue, noticed by Cicero, which shows the life’s attitude to public service
according to which- sacrifice for public issues declined semantic meaning of

8 Opponents of this vision, who were in conflict with Plato or Aristotle, were sophists. The
best known of sophists — Protagoras of Abdera, used to say that man is scale of everything.
Relativism in thinking about life and society did not let to think and discuss common good. On
the other hand cynics were critics of conception of common good too.

° This ability in militarist and egalitarian peasant society of the ancient Rome was very im-
portant. It is worth to remind that Roman republic just from this model took axe’s fundament of
its activity. Public service was honour and, normally, was not connected with adequate salary or
benefits.

10
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common good. The attitude which consists of activity for common good is
virtue. It is impossible to be a good citizen and to do nothing for common
good, common welfare. This impact in political and legal thought will be
permanently present in republicanism with the thought of Founding Fathers
of the USA or Polish republicans Kosciuszko Insurrection time, especially in
the French revolution thought [Zajadto 2017; Baszkiewicz 1981; Tobor 2013].
This tradition was presented in the republican thought in the time of Rzeczpo-
spolita Szlachecka, especially in the works of leaders with Andrzej Zamojski,
who noticed that contemporary structure of state protects liberty of noble-
man before the King’'s power, who had the tendency to limit liberty all the
time. Noblemen'’s activity in public affairs was showed by membership in no-
blemen’s gatherings and political meetings — Sejm and Sejmik - were the
example of virtue. King in this system was obliged to service for common
good.

Common god and individual good. Dialectic character
of individual existence in society

Christianity, dominating in Europe from the four™ and fif" century AD caused
that the man started to be a subject in social and political thought. The man -
with his individualism - because Christianity used to give him or her the privi-
lege of individual contact with the Creator, not through tribe, family, state,
just through the life. In political and social thought it caused that the man was
the most important point [Modzelewski 2004]'. St. Augustune, whose vision
of state and law dominated in Christianity until the thirteen™ century AD,
pointed out that the task of government is to organise social condition in
which man can be saved. In this vision common good is treated as a part of
religion - realising salvation and government is this same. Christianity created
the foundation of international cooperation and identified common good and
religion, especially salvation let people from different Christian states under-
stand each other. The wealth of man is this same as the wealth of the state,
government realises common good. On the other hand, the man is not al-
lowed to have any doubts connected with state’s activity. According to the
rules of St. Augustine’s doctrine, man did not have the right to resist. In the

% In Slovians or German political organisation, so called war's democracy — not person
voted, it means that person, man - warrior wasn’'t subject, his position was depend on
neighbours or tribe community itp.

11
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twelf ™ and thirteen ™ centuries AD, through works of John of Salisbury, and
first of all, the activity of St. Thomas of Aquins — there is a change in the rela-
tions man - community — state. As before the community, there is collective
of Christians, the common good is still good of Christian’s. Theology, which
was base of political thought, obliged the king or the prince to gain a power
according to theology, which led to partial desacralisation of the king. Power
is created by God, but it did not mean that the person of the king was not
responsible for his sins, with political “sins” too. This way the common good
criteria were taken from category of religion good and citizen were legiti-
mated to check politics and control state — just from realisation of common
good. Religion’s attitude helped to work out the common way of interpreta-
tion of common good. In the 17, 18" and 19 ™ centuries AD, despite of athe-
ism and deism, the liberal thought was more and more popular. We can say
that relation person - society — state, liberalism, which underlines liberty as a
foundation stone of society, which protects the liberty of an individual, which
is the continuation of medieval crisis of relations society — person, should be
limited in his omnipotence. Connected with this tendency - rule of law de-
stroyed the society’s division. Every citizen, regardless of which social group
he belonged to, had the same position in law. Society and system of law cre-
ated by society was a form of incorporation of common good and the exam-
ple of lack of crash between common good and person’s good. Democratic
form of state connected with rule of law is just the foundation of the society
and the starting point for defining common good, entered the form of social
discourse to define common good. Rule of power division [Montesquieu
2016] guaranteed human rights and protection of citizen in the situation in
which in democracy power would be gained by majority with tendency to
negate human rights - interpreted as base of definition of common good. The
foundation of the assumption is that society created by free and equal people
is an institution that carries the possibility of realization accepted by all rules.

Anti-community doctrines. Atomism and collectivism
In the opposition to doctrines which can be found in the idea of contractual-

ism — possibility of deal between citizen and create by this deal (contract)
state, law and common good, despite of whether we think about this contract

12
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in law scheme' or whether we think that is a part of nature'?, there are doc-
trines, in which, on the one hand society is only a group of individual citizens,
nothing more (atomism) or, on the other hand, the group, not a person, is
subject of history (collectivism). The example of the first view are radical indi-
vidual doctrines, classical example of second is Marxism. Radical individual
doctrine, which we can name atomism [Chmielinski 2004, 2006] with few
drives in anarchism, negate things such as common good, society is only
a terrain of political activity — “propaganda by activity”'. Collectivism doctrine
(Marxism) negates common good in universal meaning. It is not the aim of the
article and it is impossible to write about all movements in collective doctrine;
the author points out, undoubtedly, from the historical point of view, that are
present in social awareness more than atomistic thought. That is why author
presents only the main direction in Marxism.

Despite of economic attitude to circulation of money or sequence of social
forms — from slavery to capitalism, Marx and Engels thought that the clash,
especially clash of the classes is the engine of history, all changes in the his-
tory are caused by this conflict. Heraclitus used to say that the war is father of
everything, but in their approach the conflict was not only political. Society is
divided into classes, which are an economic phenomenon™ [Marx 1959]. The
clash between classes is the base of the conflict - it is connected with the
economic relation - but in overstructure it is political and social conflict. The
state in this model is only the tool of the possessing class and even - in formal
register it is democratic state and rule of law state, for example — according to

" In contractualism — there is opinion, that state is created by contract, social contract,
which obligated, in different way — man - citizen and ruler.

'2|n organic conception, society is natural institution, included idea common good, which is
something objective in this doctrine.

'3 This situation can be shown by the example of speech one of the 19% c. anarchists - terror-
ists from France. Answering the question about his motivation and problem of hurting innocent
people during explosion in French parliament, he said that nobody is innocent —fn P.S.

4 Marx never clearly defined institution “class” in his philosophical system. Friedrich Engels
did not do it, either. The book Kapital ended (chapter 52) just with the description of classes.
However, referring to the principle of systemic interpretation, assuming that Marxism is a phi-
losophical system, we can point out that the class - is determined by relation to ownership of
the productive forces. In society there are two classes: the class of owners and non-owners of
the means of production (land, labor (work) and capital). These classes are in permanent con-
flict with each other, regardless of socio-economic formation. In slavery, therefore, it will be
a conflict between owners and non-owners of slaves, in the Middle Ages between landowners
and non-landowners, and finally under capitalism — between workers and the bourgeoisie. In
the end of history — communism change the system of production and redistribution.

13
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rules of liberalism, it is only a curtain, it is only the way to hide reality. As Frie-
drich Engels pointed out - the protection of property is the protection of capi-
talism property, because workers have got nothing, inheritance is for protec-
tion some social rules connected with the property etc. [Engels 1907]. This
vision of society - divided into two groups, which are in permanent conflict,
founding conflict which causes political conflict, with the view of law as tool
of classes domination™ [Macpherson 1988] does not let discuss common
good. From relation person — society - state, only person disappeared. A per-
son who is understood as subject of rights, but rights are only products of
time, products of economics. The society - in holistic approach, disappears
too, in this philosophical system the class (part of society) declines and de-
fines social relations and classes good, but it cannot be treated as common
good.

Summary

Aristotle, when he gave his definition of state (in his time - polis), pointed out
that it is the community of citizens in state. Citizenship is a legal institution by
which citizen is connected with the state. State is built from persons. Group of
persons is society, which is not this same as simply group of people. In the
history doctrine of law and politics there are this two tendencies — one ne-
gates the objective character of society, underlines non-reality of everything
“underperson”; it is impossible to reach compromise because of egoism (at-
omistics) or, in opposition — because of origin of person — classes character of
any division (collectivists). In opposition, other thinkers, like Aristotle, believed
that the state and society are the product of nature, or a product of deal, con-
tract, like contractualists who pointed out the tasks of the state and society
from the point of view of man (citizen). In this republicanism vision - state and
society have to work out common good, it is not valid if it is something objec-
tive (Rousseau) or something non-natural (contractualism). This vision is con-
nected with liberalism, in which liberty of human and protection of his rights

1> Marxist critics of liberal democracy, of course not in agreement that this doctrine was im-
portant in the past, based on the claim false awareness of people — law’s equality in the reality
of economic non-equality is false, created by class of owners to make a peace into exploited
class. We have to see that in the works of Marx and Engels, there is no assumption that in social-
ism or in communism the added value of work will be liquidated and workers’ salary will be
equal of the worth of their work. Bourgeois will be changed by political organisation of workers
class, especially communist party.

14
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are the foundations of state. Democratic and rule of law state is the example
of evolution — from ancient republicanism, through the thought of medieval
time to liberalism and perception of law, rights and liberties as conditions
state’s being. The formula of human rights makes it possible that all persons
have equal rights to realize their freedom, what is exactly common good.
Democracy gives a certainty that public discourse in state with division of
power legitimates state and independent person right — from the will of ma-
jority.
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Dobro wspolne jako warunek istnienia wspoinoty

Common Good as a Precondition for the Existence
of a Community

Abstract: The concept of common good, bonum commune, has been of interest both in ethical
and practical terms for centuries. Attempts to explain the concept of common good are made on
the basis of philosophy, sociology, economics as well as the social doctrine of the Church. The
pursuit of defining the common good does not lose its relevance. On the contrary, with the de-
velopment of mankind and increasing globalization it gains in significance. Invariably, questions
arise as to whether the common good is good for everyone in the context of respecting the indi-
vidual's right to develop one’s personality and improve one’s living conditions.

What causes various individuals to give up their ambitions and create a community? Does the
common good create a community or rather the community defines the scope and under-
standing of the common good? What is good and what does it mean that something is com-
mon?

There was a time when attempts were made to remove the concept of common good from the
scientific discourse by giving it a pejorative meaning in which "common means nobody's".
Undertaking research into the common good and its role in the formation and development of
communities was effectively discouraged through treating the community as a formation
characteristic for primitive communes.

By recalling some definitions of the common good, this article attempts to demonstrate the
vitality and timeliness of this concept in the functioning of a modern society and the creation of
communities. The author of the article is fully aware of the complexity and capacity of both
concepts. Therefore, bowing to the enormity of the earlier achievements of various sciences, he
tries to join the discussion, thus emphasizing the importance of these concepts for theory and
practical application in the development of modern society.

Key words: common good, good, common, community.
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Wprowadzenie

Pojecie dobra wspdlnego bonum commune od wiekdw jest przedmiotem zain-
teresowania w wymiarze etycznym, jak i praktycznym. Proby wyjasnienia po-
jecia dobra wspolnego podejmowane sg na gruncie nauki filozofii, socjologii,
ekonomii, jak i spotecznej nauki Kosciota. Dazenie do zdefiniowania dobra
wspolnego nie traci na swej aktualnosci. Wrecz przeciwnie, nabiera znaczenia
wraz z rozwojem ludzkosci i rozwojem globalizacji. Niezmiennie powracaja
pytania o to, czy dobro wspdlne jest wtasciwe dla kazdej osoby w kontekscie
poszanowania prawa jednostki do rozwoju jej osobowosci i poprawy warun-
kow egzystencji. Co powoduje, ze rézne jednostki rezygnuja ze swoich ambi-
¢ji, tworzac wspodlnote? Czy dobro wspdlne tworzy wspdlnote czy raczej
wspolnota definiuje zakres i rozumienie dobra wspélnego? Czym jest dobro
i co to znaczy, ze jest wspdlne? Pojecie dobra wspdlnego przez pewien czas
prébowano usuna¢ z naukowego dyskursu, nadajac mu pejoratywne znacze-
nie, w ktorym ,wspdlne znaczy niczyje”. Traktowanie wspdlnoty jako formacji
charakteryzujacej spotecznosci pierwotne przez jakis czas skutecznie znieche-
cato do podejmowania badan nad dobrem wspdlnym oraz jego roli w po-
wstawaniu i zyciu wspolnot.

Prezentowany artykut, poprzez przywotanie niektérych definicji dobra
wspodlnego, probuje wykazac¢ zywotnos¢ i aktualnos¢ tego pojecia w funkcjo-
nowaniu wspétczesnego spoteczenstwa i tworzenia wspolnot. Autor artykutu
ma petng swiadomos¢ ztozonosci i pojemnosci obu pojec. Dlatego, chylac
czofa przed ogromem dotychczasowego dorobku réznych nauk, prébuje wia-
czy¢ sie do dyskusji, podkreslajgc tym samym wage tych pojec¢ dla teorii
i praktycznego zastosowania w rozwoju wspoétczesnego spoteczenstwa.

Istota pojecia dobra wspdélnego (bonum commune)

Dobro wspolne w dyskursach myslicieli starozytnosci, Sredniowiecza
oraz doktoréw i Ojcow Kosciota

Gdy podejmiemy rozwazania dotyczace dobra wspdlnego, zwraca uwage
budowa tego pojecia, ztozonego z dwdch czesci tworzacych nowe znaczenie.
Charakterystyczny szyk wyrazéw, w ktdérym przymiotnik nastepuje po rze-
czowniku, wskazuje na wyrazenie idiomatyczne. Ztozono$¢ tego wyrazenia
prowadzi do formutowania wielu znaczen oraz zastosowan. Dobro wspolne
wskazuje takze na istnienie wspdlnoty, ktéra ceni okreslone dobro, przywigzu-
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je wage do dbatosci i ochrony tego dobra. Samo ,dobro” mozemy rozpatrywacd
jako kategorie z zakresu prawa i etyki, jak i ekonomii.

Zrédet wspotczesnych koncepcji dobra wspdlnego nalezy szuka¢ w rozwa-
zaniach starozytnych i sredniowiecznych intelektualistéw oraz Ojcédw Kosciota.
Dobro doczesne w perspektywie mediewistycznej podporzadkowane jest
dazeniu do osiagniecia dobra najwyzszego, ktérego uosobienie stanowi Bég.

Siegajac do starozytnosci, dwczesni Grecy ,dobro wspdlne” utozsamiali
z konkretnymi korzysciami, majatkiem i ptynagcymi z niego pozytkami. Rzy-
mianie ,dobro” taczyli ze szczesciem, pomyslnoscia i cnota. Zaréwno Rzymia-
nie, jak i Grecy uwazali, ze jednostka ma sposobnos¢ realizowania sie poprzez
swojg aktywnos$¢ w zyciu wspodlnoty, ktorej dobro jest wazniejsze niz osobista
korzys¢ [Dzwonczyk 2011, s. 155].

Arystoteles, wszechstronny mysdliciel starozytnosci, za najwyzsze dobro
uwazat doskonato$¢, zawarta w mozliwosciach cztowieka jako istoty rozum-
nej. U Arystotelesa nie znajdziemy definicji dobra wspdlnego, gdyz dobro
wigzat z ludzkimi dazeniami, ktére okreslaty pojecie dobra [Wasilewski 2010,
s. 131]. Arystoteles utozsamiat dobro indywidualne z dobrem uniwersalnym,
czyli ,szczescie jednostki to szczesliwe panstwo” [Szlachta 1999, s. 117]. We-
dtug Arystotelesa celem zycia obywatela jest dobro panstwa jako dobra
wspolnego. Odmienne stanowisko prezentowat stynny nauczyciel Arystotele-
sa, Aristokles znany jako Platon. W przekonaniu Platona, cztowiek winien da-
zy¢ do poznania idei dobra jako niezbednego warunku rozumnego zycia pry-
watnego i publicznego. Rolg sprawiedliwego panstwa jest zatem stwarzanie
warunkéw dla moralnego wysitku cztowieka. Gdyby za$ panstwo nie odgry-
wato tej roli, obywatel winien takiemu panstwu odmoéwié postuszenstwa.

Idee dobra wspdlnego zostaty przeniesione w Sredniowieczu na grunt
chrzescijanstwa poprzez interpretacje mysli i pojec filozoficznych dokonanych
przede wszystkim przez Swietego Augustyna i $wietego Tomasza z Akwinu.
Swiety Augustyn potaczyt arystotelesowski ideat dobrego bytu z zapisami
Ewangelii gtoszacej mitos¢ bliznich. Panstwo i Kosciot wedtug swietego Augu-
styna to dwie niezalezne wspdlnoty, wspdtpracujace ze sobg dla dobra ludzi.
Obowiazkiem panstwa jest zapewnienie spokoju spotecznego i mozliwosci
funkcjonowania wspdlnot religijnych, ktére zobowigzane sg do gtoszenia za-
sad etyki zycia spotecznego.

Swiety Tomasz z Akwinu wyodrebnit dwie rézne koncepcje rozumienia
dobra wspdlnego. Jedna z koncepcji traktuje dobro wspdélne w sensie do-
stownym jako dobro catej spotecznosci. Emanacjg najdoskonalszej formy spo-

19



Kazimierz Kubiak

teczenstwa jest panstwo. Panstwo, poprzez stanowione przez siebie prawo,
dazy do zapewnienia dobra wspdlnego, powszechnego, aby tworzac odpo-
wiednie warunki zewnetrzne, pomdc w osiggnieciu zbawienia [Piechowiak
1999, s. 301]. Druga koncepcja ujmuje dobro wspdlne jako dobro i tad catego
wszechswiata. W tej koncepcji cztowiek skierowany jest do Boga jako dobra
najwyzszego, celu i przeznaczenia zycia cztowieka. Tak wiec Swiety Tomasz
traktuje dobro wspdlne jako cel motywujacy dziatania cztowieka, ktéry jest
uznawany jako dobro wtasne. Warunkiem dziatania staje sie zrozumienie do-
bra wspdélnego i sSwiadome akceptowanie go jako swojego. Koncepcja $wiete-
go Tomasza wyjasnia dziatania cztowieka i prawo, ktére wptywa na ludzi, regu-
luje ich zachowania w budowaniu dobra wspdélnego [Krapiec 1991, s. 336].

Najpetniej stosunek do dobra wspdlnego wyrazony zostat w nauce spo-
tecznej Kosciofa katolickiego. Wspoétczesnie doktryna spoteczna Kosciofa roz-
wija sie, poczynajac od pontyfikatu Leona XIIl, w ktérym nawigzat do nauk
gtoszonych przez swietego Tomasza. W encyklice Rerum novarum z 15 maja
1891 roku, Leon Xlll podkreslit, ze ,wszyscy bez wyjatku obywatele winni przy-
czynia¢ sie do dobra wspolnego”. Zwrécit on uwage, ze ,wprawdzie dobro
spoteczne jest przede wszystkim natury moralnej, jego bowiem osiagniecie
ma cztowieka czyni¢ lepszym, dobrze zorganizowane panstwo winno zapew-
ni¢ obywatelom w dostatecznej ilosci takze dobra materialne i zewnetrzne,
ktérych uzywanie jest konieczne do praktykowania cnoty” [Leon XIII, 1891].

Sobér Watykanski Il w Konstytucji duszpasterskiej o Kosciele w $wiecie
wspodiczesnym dobro wspdlne zdefiniowat jako ,sume warunkéw zycia spo-
tecznego, jakie badz zrzeszeniom, badz poszczegdlnym cztonkom spoteczeni-
stwa pozwalajg osiggac petniej i tatwiej wiasna doskonatos¢” [Sobdr Watykan-
ski Il 1966, www.nonpossumus.pl].

Jan XXIII dobro wspdlne okreslat jako ,sume tych warunkéw zycia spotecz-
nego, w jakich ludzie moga petniej i szybciej osiggnaé swoja osobistg dosko-
natos¢” [Jan XXIII, 1963, nr 65].

Wedtug Jana Pawta Il dobro wspdlne stanowi to, co warunkuje i utrwala
uczestnictwo w osobach dziatajacych wspdlnie i co ksztattuje w nich podmio-
towg wspolnote dziatania [Wojtyta 1985, s. 345]. W liscie skierowanym w 1994
roku do rodzin Jan Pawet Il podkredlit, ze do natury dobra nalezy jego upo-
wszechnianie sie wsréd ludzi, kazde dobro zmierza do stania sie dobrem
wspolnym [Jasudowicz 1999, s. 132]. W swoim przeméwieniu w polskim Par-
lamencie w 1999 roku, Jan Pawet Il przypomniat parlamentarzystom, ze ,gdy
dobro wspoélne stanowi najwazniejszy cel dazen, zostaja potozone mocne
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i trwate fundamenty pod budowe pokoju. Kiedy natomiast prawa cztowieka sg
lekcewazone lub deptane i gdy wbrew zasadom sprawiedliwosci interesy par-
tykularne sa stawiane wyzej niz dobro wspdlne, wéwczas zasiane zostaje ziarno
nieuchronnej destabilizacji, buntu i przemocy” [VII Pielgrzymka... 1999, s. 106].

Wspoétczesne odwotania do dobra wspélnego

Zanim przejdziemy do wspodtczesnych pogladoéw i interpretacji dobra wspél-
nego, warto przypomnie¢ Stanistawa ze Skarbimierza (Skalbmierza), rektora
Uniwersytetu Krakowskiego, ktory ponad szeé¢set lat temu w wygtoszonym
kazaniu De dilligendo bono communi sformutowat pie¢ zasad poszanowania
dobra wspodlnego, ktérymi winno kierowac sie panstwo, aby osiggna¢ po-
mysInos¢ [0z6g, www.lokietek.pl/wislica_ozog.html]:

— sprawiedliwos¢ — panstwo bez sprawiedliwosci nie moze sie osta¢;

— zgoda wszystkich organéw buduje potege panstwa. Niezgoda bazuje na
prywacie, sktonnosci do sporéw, podziatach i zwalczajacych sie stronnic-
twach;

- wzajemna pomoc obywateli, a takze wspodtdziatanie i stuzba. Chroni to
organizm panstwa od choroby tyranskich rzadéw, niegodziwosci, egoizmu,
zagarniania wiladzy i urzeddéw, podziatéw politycznych oraz oziebtosci
miedzy poszczegd6lnymi cztonkami;

— rzady w panstwie winny by¢ wspierane przez grupe madrych doradcow.
Brak dobrej rady moze spowodowac upadek Krélestwa;

— wspolny cel jako $rodek zapobiegajacy rozbieznym dazeniom, ktére pro-
wadza do upadku panstwa.

W kazaniu De his qui spectant ad institiam rektor rozumienie sprawiedliwo-
$ci przedstawit nastepujaco: nikomu nie szkodzi¢ i stuzy¢ dobru wspdlnemu,
sprawiedliwy uwaza dobro wspédlne za swoje, a wiasne za wspdlne. Z szacun-
kiem trzeba stwierdzi¢, ze zasadnos¢ tych zasad mimo uptywu lat jest wcigz
aktualna.

Trudnos¢ w sformutowaniu jednolitej, powszechnie akceptowanej definicji
wynika z instynktownej potrzeby oceny postepowania oséb oraz organizacji
i instytucji publicznych przez pryzmat dobrego lub ztego dziatania w stosunku
do nas badz grupy, ktdrej jestesmy cztonkami. Nasze cztonkostwo i aktywnos¢
w wielu spotecznosciach, takich jak: rodzina, stowarzyszenia, srodowisko pra-
¢y, region, podpowiada nam nie zawsze spdjne rozumienie i formutowanie
dobra czy dobra wspdlnego. Raczej wszyscy jestesmy zgodni, ze dobro
wspolne istnieje mimo braku mozliwosci zamkniecia jego zawartosci w okre-
$lonych ramach.
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Problem dobra wspdlnego na gruncie dorobku $wietego Tomasza stat sie
przedmiotem badan i rozwazan J. Maritaina, ktéry podjat probe powigzania
dobra wspdlnego z instytucjg demokracji. Wedtug Maritaina dobro wspdlne
jest $cisle zwigzane z dobrem osobistym i winno wspieraé rozwdj kazdej oso-
by. Cztowiek we wspdlnocie moze sie doskonali¢ i dlatego poszukuje dobra
wspolnego. Stosunki spoteczne ksztattuja sie w trakcie realizacji wspoélnego
celu - znanego i akceptowanego przez jednostki. Dazenie do jego osiggniecia
realizowane jest na bazie przyjetych regut postepowania. Uformowane i prze-
strzegajace tych regut spoteczenstwo staje sie ,spoteczenstwem politycznym”,
powstatym w wyniku dazenia do wspdlnego ludziom celu - dobra wspélnego
[Turek 2008, s. 98]. W koncepcji J. Maritaina dobro wspdlne, do ktérego dazy
spoteczenstwo, jest celem posrednim, podporzadkowanym dobru osoby [Ma-
ritain 1960, s. 62], zas panstwo ma zapewni¢ warunki do osiggniecia tego celu.
Wszelka wtadza ma stuzy¢ realizacji dobra wspdlnego i jest mu podporzadko-
wana [Kundera, Maciejewski 2006, s. 140].

Podobnie rozumuje kolejny autor, ktéry, odwotujac sie do nauki spotecznej
Kosciota [Zubik 2007, s. 394], dobro wspdlne definiuje jako,sume tych warun-
koéw zycia spotecznego, ktére pozwalajg poszczegdlnym jego cztonkom lub
ich zwigzkom na petniejsze lub fatwiejsze osiagniecie doskonatosci (...) dobro
wspolne jest racjg istnienia wszystkich wtadz publicznych (...) a obowigzek
odpowiedzialnosci za realizacje dobra wspdlnego nalezy uznaé za podstawo-
wa racje istnienia panstwa”.

Za dobro wspdlne moga by¢ uwazane takie wartosci, jak religia, zycie,
przyjazn, poczucie estetyki, wiedza, wolnos¢, rozumna praktycznosé. Kazda
z tych wartosci jest dobrem wspolnym przez fakt, ze ,moze w niej uczestniczy¢
nieskonczenie wiele oséb na nieskoriczenie wiele rozmaitych sposobow czy
w nieskonczenie wielu rozmaitych sytuacjach” [Finnis 2001, s. 172].

Spetnianie sie dobra wspoélnego w przekonaniu FJ. Mazurka nastepuje
poprzez uczestniczenie w kulturze, ktdrej centralng postacig i rdzeniem jest
cztowiek. Kultura z jednej strony jest dobrem konkretnej jednostki, ale réwno-
cze$nie dobrem wspoélnym [Mazurek 2001, s. 78].

Badacze przedmiotu zwracaja uwage na niebezpieczenstwo utozsamiania
dobra wspdlnego z zasobami materialnymi i niematerialnymi w postaci rzeczy
ustug. Zauwazmy, ze o tym, czy dane dobro jest dobrem wspolnym, decyduje
sama spotecznos¢. Podejmujac okreslone dziatania, zgodne z wyznawanymi
wartosciami i normami postepowania, dokonuje swoistego wyboru débr
wspdlnych. Wedtug D. Boliera [2014, s. 15] dobro wspdlne jest:
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a) spotecznym systemem ciggtej opieki nad zasobami w celu ochrony wspél-
nych wartosci i tozsamosci spotecznosci;

b) systemem samoorganizacji, z zasobami odnawialnymi i nieodnawialnymi,
z niewielkim udziatem panstwa;

¢) kolektywnym bogactwem dziedziczonym lub tworzonym wspdlnie, ktére
powinno by¢ przekazane kolejnym pokoleniom w jak najlepszym stanie;

d) obszarem gospodarki, tworzacym nowe wartosci réwniez prostymi meto-
dami, czesto zagrozonymi przez obowigzujacy system rynkowo-panstwowy.
Powszechnie znanej krytyki dobra wspélnego dokonat G. Hardin, przed-

stawiajac ,tragedie wspdlnego pastwiska” G. Hardin zaproponowat, aby wy-

obrazi¢ sobie ... pastwisko dostepne dla wszystkich. (...) racjonalny pasterz
dojdzie do wniosku, iz jedynym sensownym dla niego rozwigzaniem jest
zwiekszenie stada. (...) Kazdy z nich (pasterzy) tkwi w zamknietym systemie,
ktéry skfania go do nieograniczonego powiekszania stada w swiecie, ktéry jest
ograniczony (...) Ogdlna dostepnos¢ doébr (tzn. pastwiska) doprowadza
wszystkich do ruiny” [Peszko, Zylicz 1992, s. 5]. G. Hardin wycofat sie z prezen-
towanego stanowiska w wyniku licznych publikacji, debat i dziatan prowa-
dzonych przez E. Ostrom, przyznajac, ze powinien raczej swéj esej zatytutowad

Tragedia niezarzqgdzanego dobra wspdlnego lub Tragedia otwartego dostepu.

Poszukujac najlepszego sposobu na rozwigzywanie problemu zarzadzania

przez wspdlnote eksploatujgcag dobra wspdlne, E. Ostrom [2013, s. 36] zapro-

ponowata postepowanie wedtug osmiu wytycznych:

— jednoznaczne okreslenie granic ,dobra wspdlnego”;

— dopasowanie zasad korzystania do lokalnych warunkéw;

— wspdlne stanowienie regut zarzadzania dobrem;

— monitorowanie przestrzegania zasad przez cztonkéw wspadlnoty;

— wprowadzenie stopniowalnych sankcji w razie famania zasad;

- efektywne i niekosztowne mechanizmy rozwigzywania konfliktow;

— wdrozenie wielopoziomowych instytucji, tworzacych wieksze systemy i ko-
ordynacja regut na réznych poziomach dziatania danego zasobu.

Na uwage zastuguje wystgpienie D. Boliera podczas spotkania w American
Academy w Berlinie w grudniu 2012 roku, w trakcie ktérego ogtosit on dobro
wspolne jako nowy paradygmat rzadzenia sie gospodarki i polityki
[www.scribd.com/doc/118637397/Dobro-wspolne-jako-nowy-paradygmat].

Prébe klasyfikacji znaczen dobra wspélnego podjat D.P. Sulmasy [2001,
s. 303], podajac cztery znaczenia tego terminu. Ich zestawienie wprowadzone
jest do artykutu w $lad za A. Mtynarska-Sobaczewskg [2009, s. 62]:
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— zbiorowe dobro wspdlne (aggregative common good) — rozumiane jako
suma wszystkich dobr jednostek w spotecznosci, zgodnie z altruistyczng
formula ,jak najwiecej dobra dla jak najwiekszej liczby ludzi’, co — zdaniem
Sulmasy - jest jedynie sentymentalng wersjg tego znaczenia, w istocie bo-
wiem utylitarysci dostrzegli, ze suma débr jednostkowych w spotecznosci
jest efektem dodawania zaréwno dobra, jak i zta; jest wypadkowa, a nie
suma jedynie aktywow;

— wspdlne dobro wspdlne (common common good) — w dwdéch wariantach
znaczeniowych:

— a) jako wspdlne dobro posiadania, czyli te dobra, ktére pozostaja w po-
wszechnym posiadaniu (woda, powietrze, przestrzen);

— b) jako dobro wspdlne teleologiczne, czyli cele, wartosci, jakie ludzie
pragna osiggna¢, postrzegane w zaleznosci od przyjetej aksjologii czy
systemu etycznego; u Tomasza z Akwinu - jak przytacza Sulmasy - do-
brem takim byto poznanie Boga i zycie w spotecznosci; J. Finnis wymie-
nia wspotczesnie jako najwyzsze i upragnione dobra: zycie, wiedze, za-
bawe, przezycia estetyczne, przyjazn (zycie w spotecznosci), rozumnosc
praktyczna i religie;

— wspierajgc dobro wspdlne (supersessive common good) - czyli takie, ktére
przewaza nad wszystkimi jednostkami i ich dobrem w spotecznosci. W tym
znaczeniu dobrem wspdélnym moze by¢ panstwo, ktére z istoty swojej
i w sposéb strukturalny pochtania interesy indywidualne;

— integralne dobro wspélne — w tym znaczeniu dobrem wspdlnym jest to, co
powstaje w wyniku ludzkiej interakcji i nie moze by¢ podzielone na jed-
nostkowe dobra; to warunki umozliwiajgce jednostkom wspétprace
i wspolna realizacje zamierzonych celéw albo (konstytutywnie): bycie we
wspolnocie, bycie czescia spotecznosci — to tradycyjne ujecie dobra wspol-
nego, odwotujace sie do mysli Arystotelesa, a takze Tomasza z Akwinu.
Nawigzanie do dobra wspdlnego znajdujemy w Konstytucji Rzeczypospoli-

tej z 2 kwietnia 1997 roku. W preambule Konstytucji RP zawarty jest zapis:

.-..my Naréd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej (...) réwni w pra-

wach i w powinnosciach wobec dobra wspélnego - Polski”. Podobne nawia-

zanie znajdujemy w artykule 1 Konstytucji, w ktérym stwierdza sie, ze ,Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”. Artykut 25 ust.

3 nakazuje, aby stosunki miedzy panstwem a kosciotami i zwigzkami wyzna-

niowymi oparte byty na poszanowaniu wzajemnej autonomii, ale zobowigzuje

do ,... wspétdziatania dla dobra czlowieka i dobra wspélnego”. Artykut 82
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przypomina, ze ,Obowigzkiem obywatela polskiego jest wiernos¢ Rzeczpo-
spolitej Polskiej oraz troska o dobro wspdlne”. W artykule 130 Konstytugji
zawarta jest tres¢ przysiegi Prezydenta RP, w ktérej Prezydent slubuje, ze w je-
go postepowaniu ,dobro Ojczyzny oraz pomysinos¢ obywateli bedg (...)
najwyzszym nakazem”. Dla ,dobra panstwa” artykut 113 umozliwia utajnienie
posiedzenie Sejmu. Godzi sie zauwazy¢, ze Konstytucja RP tylko w jednym
przypadku definiuje pojecie ,dobra wspoélnego’, stwierdzajac, ze dobrem
wspolnym wszystkich obywateli jest Polska. Mozna z tego sformutowania
wysnuc wniosek, ze to, co zapisane w Konstytucji, jest dobre dla Polski, a to, co
dobre dla Polski, jest dobre dla jej obywateli [Konstytucja RP 1997].

Mimo gtoséw oponentéw twierdzacych, ze przywotanie w Konstytucji RP
dobra wspdlnego nie moze stanowi¢ podstawy do budowania obowigzuja-
cych norm prawnych, autor artykutu przychyla sie do opinii konstytucjonali-
stow majacych odmienne zdanie [Brzozowski 2006, s. 18].

Wspdlnota jako dobro wspdlne

Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze pojecie wspdlnoty (community) towarzy-
szy ludzkosci ,od zawsze”, chociaz nie zawsze byta uswiadamiana i definiowa-
na. Za ojca teorii wspolnoty uznaje sie F. Tonniesa, ktory w ksigzce Gemein-
schaft und gesellschaft, opublikowanej w 1887 roku, przedstawit wspodlnote
gemeinschaft jako typ zbiorowosci, ktéra facza silne zwiagzki majace zrodia
w historii, tradycjach, obyczajach, religii, wyznawanych wartosciach, charakte-
ryzujaca sie silnym poczuciem wiezéw i obowiazkéw wobec grupy. Przeciw-
stawny dla wspdlnoty typ grupy gesellschaft opiera swoje istnienie na wiezi
wynikajacej z realizowanych intereséw. Wspdlnote intuicyjnie okreslamy jako
grupe skupiong wokét waznego dla niej dobra. Dobro wspdlne jest na tyle
silnym czynnikiem wywotujagcym emocje, ze cztonkowie grupy gotowi sg po-
nies¢ ofiary dla jego obrony. Z. Bauman wyraza poglad, ze ,wspdlnota brzmi
dobrze, cokolwiek to znaczy, dobrze jest mie¢ wspdlnote, by¢ we wspdlnocie.
(...) Czujemy, ze wspolnota jest zawsze czyms$ dobrym” [Bauman 2008, s. 5].
Do najczesciej przywotywanych definicji wspdlnoty nalezy definicja M.B.
Sussmana, ktéry stwierdza, ze o istnieniu wspdlnoty moéwi sie woéwczas, kiedy
interakcja miedzy jednostkami ma na celu uwzglednienie potrzeb jednostek
i realizacje celéw grupowych (...). Niewielka przestrzen geograficzna jest inng
cecha wspdlnoty. (...) Wspomniane cechy spotecznej interakgcji, struktury stu-
zace gratyfikacji fizycznych, spotecznych i psychologicznych potrzeb oraz
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ograniczona przestrzen fizyczna sg w definicji wspdlnoty podstawowe [Suss-
man 1959, ss. 1-2]. Podobna definicje wspolnoty znajdujemy u G. Sjoberga:
,Zespot aktoréw dzielgcych razem niewielka przestrzen, ktéra stanowi baze do
realizacji wiekszej czesci ich codziennych dziatan [Sjoberg 1965, s. 115]. W de-
finicji A. Hawley podkresla, ze ,wspodlnota byta zawsze podobna do jednost-
kowego organizmu. Wzajemne powigzania miedzy jej czeSciami sg tak bliskie
i konieczne (...), ze oddziatywanie na jedng z jej czesci jest natychmiast trans-
mitowane. Co wiecej, wspolnota nie tylko jest mniej lub bardziej samowystar-
czalng catoscia zawierajacg sama w sobie zasade swojego wtasnego procesu
zyciowego, ale réwniez rozwija sie lub ma naturalng historie z okreslonymi
stadiami mtodosci, dojrzatosci, starzenia sie. Jest wiec catoscig rézng od swo-
ich czesci, posiadajgcg moc i mozliwosci niedostepne dla jej czesci. Jezeli nie
jest organizmem, to jest co najmniej super organizmem” [Hawley 1950, s. V1.

A. Szahaj [2008, s. 85] wyrdznia dwa rozne rodzaje wspdlnoty. Ekskluzywne
i naturalistyczne rozumienie wspdlnoty nazywa wspdlnotowoscig organiczna.
Takie rozumienie wspdlnoty wptywa na rozumienie dobra wspdlnego jako
globalnego, dotyczacego wszystkich. Drugi model wspdlnoty ma charakter
konstruktywistyczny. W tym modelu wspdlnota uznaje swoéj wyobrazeniowy
charakter, nie ukrywa przygodnego charakteru. Jej cztonkowie sa w niej tak
dtugo, jak dtugo zachowuje ona swdj sens. Tego rodzaju wspolnota nie doma-
ga sie bezwzglednej jednosci, a wewnetrzng réznorodnos¢ traktuje jako zalete.

Nalezy podkredli¢, ze wspétczesnie mechanizm tworzenia wspoélnoty jest
podobny do procesu ksztattowania sie wspélnot naszych przodkdéw. Najprost-
szy model ksztattowania sie wspdlnot pierwotnych mozna przedstawi¢ jako
wspodlne dazenie najblizszych sobie ludzi do zdobycia i poszerzenia dobra
wspolnego w postaci terendw towieckich. Powstawata potrzeba ochrony zdo-
bytych terenéw dla rozwoju wspdlnoty rodowej. Kierowanie wspdlnota po-
wierzano najbardziej meznym, a ci z czasem przejmowali wiadze nad spotecz-
noscia, wprowadzajac reguty postepowania wspdlnoty, wsparte systemem
wierzen opartych na strachu i bojazni ludzi przed niebezpieczenstwem
i wszystkim, co nierozpoznane.

Mimo uptywu wiekéw oraz krytyki wspolnoty jako kategorii historycznej
i szkodliwej dla otwartosci i mobilnosci ludzi, obserwuje sie powrét do wspol-
noty jako miejsca zapewniajacego bezpieczenstwo i mozliwosci rozwijania
osobowosci, wiedzy, umiejetnosci i wsparcia we wdrazaniu wtasnych pomy-
stow. Wielu badaczy przedmiotu twierdzi, ze w Swiecie rozwijajacej sie techni-
ki cztowiek nie jest zainteresowany funkcjonowaniem w ramach wspéinoty.
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Z jednym mozna sie zgodzi¢; nie ma powrotu do modelu wspdlnoty pierwot-
nej. Wspétczeénie spotykamy sie z licznymi przypadkami zycia poza wspolno-
ta, bardziej w $wiecie wirtualnym niz realnym. Jednak rozliczne problemy t3-
cz3 ludzi gotowych broni¢ débr, ktére w ich przekonaniu sg dobrami wspél-
nymi. Godno$¢ cztowieka, ochrona $rodowiska, wolnos¢, prawo do bezpie-
czenstwa, wartosci zawarte w Konstytucji, prawo do wolnosci religijnej to do-
bra wspdlne, chronione przez powstajace dla ich obrony wspélnoty. Wbrew
pesymistom, wieszczacym niszczenie wspdélnot przez nowoczesng technike,
nowe technologie moga stanowi¢ wsparcie ich dziatania. Mimo swiadomosci
zagrozen, jakie niesie ze sobg Internet [Sokotowski 2014], trudno nie zgodzi¢
sie z twierdzeniem, ze jest to dobro wspdlne [Hofmokl 2009], narzedzie ko-
munikacji i pozyskiwania wiedzy o inicjatywach podejmowanych przez po-
dobne wspolnoty na swiecie. Fakt, ze rzadzacy krajami na réznych kontynen-
tach prébuja blokowa¢ dostep do Internetu, wskazuje na potrzebe szczegél-
nej ochrony tego dobra.

Ze wzgledu na rozmiary artykutu niemozliwe jest omdéwienie wszystkich
rodzajow wspdlnot i débr, ktdre je facza. Sposrdd wielu, warto wymienic takie
wspolnoty, jak: wspdlnota rodzinna, mieszkaniowa, religijna, wspdlnota za-
wodowa, wspodlnota lokalna, terytorialna, mieszkaniowa.

Cechy charakterystyczne taczace cztonkédw wspdlnot to bliskos¢, solidar-
nos¢, silne wiezi emocjonalne, jednos¢, zgodno$¢ w uznawaniu débr wspol-
nych i gotowos¢ do ich obrony. Szczegélnym rodzajem wspdlnoty jest wspol-
nota akademicka, taczaca ludzi w procesie poznawania i doskonalenia swojej
wiedzy, by stuzy¢ spoteczenistwu.

Przedstawione w artykule zagadnienia w niewielkim stopniu odzwiercie-
dlaja gtebokos¢ i rozlegtos¢ zagadnien zwigzanych z dobrami wspolnymi
i funkcjonowaniem wspdlnot. Wskazujg autorowi i czytelnikom pola godne
dalszych badan i analiz.
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Dobro wspdlne jako racja istnienia wiadzy publicznej

Good Common as the Rationale of the Existence of Public Authority

Abstract: The principle of the common good indicates the first constitutional value, the fun-
damental goal that the state is to serve - the integral development of the individual in society.
Essential in a radical sense - a goal that all elements of the state serve. The common good is the
sum of the conditions of social life that allow individual members of society and their associa-
tions to achieve more or easier perfection. It is the raison d'étre of all public authorities. The
principle of the common good is primarily a principle defining what the state should be, and
not how citizens should behave towards the state. The state is a common good, not because
everyone has obligations to it, but because it serves the development of all members of the
political community.

Key words: common good, reason, existence, public authority.

Wprowadzenie

Panstwo jest organizacja polityczng spoteczenstwa, ktéra nie moze istnie¢ bez
ludnosci, terytorium i wiadzy. Obligatoryjnymi sktadnikami konstytutywnymi
panstwa, ktére moga postuzy¢ do okreslenia i dokonania charakterystyki pan-
stwa jest ludnos¢ panstwa — wystepujaca jako niezbedna aby mogto istniec
panstwo. Ludno$¢ panistwa stanowi ogot oséb fizycznych zamieszkujacych
terytorium danego panstwa i podlegajacych jego prawom [Zielinski 2006;
Ryszka 1984]. Do ludnosci danego panstwa zaliczajg sie nie tylko obywatele?

! kolodziejskaagata30@gmail.com
2 Obywatelstwo jest trwatym weztem prawnym tgczacym osobe fizyczng z okre$lonym pan-
stwem, nabycie obywatelstwa nastepuje z racji prawa krwi lub prawa ziemi.
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ale réwniez cudzoziemcy?® oraz tzw. bezpanstwowcy*. Ludnos$¢ panstwa po-
siada zakres praw i obowigzkdéw, ktéry ustalajg organy panstwa. Na swiecie
liczebnos¢ ludnosci panstw jest zréznicowana - istniejq panstwa z ludnoscia
do 1 min i panstwa, ktére zamieszkuje ponad 100 min mieszkancéw. Panstwo
jest organizacja obejmujaca catg ludnos¢ na okreslonym terytorium. Ludnos¢
jest waznym sktadnikiem panstwa z tego wzgledu, ze to cztowiek wptywa na
rozwoj ekonomiczny, gospodarczy, kulturowy panstwa, wptywa na wzrost
cywilizacji [Zielinski 2006; Ryszka 1984]. Terytorium panstwa - terytorium
jest podstawg istnienia panstwa, wystepowanie panstwa bez terytorium jest
niemozliwe. Terytorium jest to obszar geograficzny podlegty suwerennej wita-
dzy panstwowej. Wkadza publiczna - wazny atrybut panstwa. Najwazniej-
szym zadaniem wtadzy jest podporzadkowanie sobie ludnosci na danym tery-
torium. Podporzadkowanie polega na nadaniu obywatelom praw i obowigz-
kéw, czuwaniu nad ich przestrzeganiem, a w razie niepodporzadkowania po-
ciagniecie do odpowiedzialnosci. W dtugim procesie dziejowym wytworzyt sie
podziat dziatan publicznych co doprowadzito do roztamu wtadzy i powotania
odpowiednich organéw panstwowych petnigcych okreslone funkcje. Gtéwne
organy wtadzy publicznej to: organy prawotwdrcze, organy administracyjne,
organy sgdowe i organy kontrolne. Wtadza publiczna jest wiadzg obejmujaca
wszystkich ludzi w panstwie [Zielinski 2006; Ryszka 1984].

Istota i znaczenie dobra wspoélnego i racji istnienia wiadzy
publicznej

Dobro wspdlne, to suma warunkdéw zycia spotecznego, ktére pozwalajg po-
szczegdlnym czionkom spoteczenstwa i ich zwigzkom na petniejsze lub ta-
twiejsze osiagniecie doskonatosci. Jest ono racjg istnienia wszystkich wiadz
publicznych. Pojecie dobra wspdlnego, uznane przez polskiego ustrojodawce
za konstytutywne dla polskiego panstwa, jest pojeciem normatywnym o nie-
zwykle trudnej do ustalenia tresci. Pojecie to otwiera polska Konstytucje,
wprowadzajac klauzule okreslajacg charakter panstwa, a wtasciwie jego racje
bytu [Mtynarska-Sobaczewska 2009, s. 61]. Pojecie to jako kategoria norma-
tywna jest w polskim porzadku ustrojowym znane od do$¢ dawna, cho¢ zara-
zem trudno uznad je za mocno zakorzenione. Artykut 1 konstytucji kwietnio-
wej stanowit: ,Panstwo polskie jest wspolnym dobrem wszystkich obywateli”,

3 Osoby majace obce obywatelstwo.
4 Osoby nie majace zadnego obywatelstwa.

32



Dobro wspdlne jako racja istnienia wtadzy publicznej

a zatem brzmiat podobnie jak obecny artykut 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
(,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”)® [Mty-
narska-Sobaczewska 2009, s. 611.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. dobro wspdlne
i racje istnienia wtadzy panstwowej wyrazajg: wstep/preambuta, art. 15; art. 25
ust. 3; art. 59 ust. 3; art. 71 ust. 1; art. 82; art. 113; art. 130; art. 150; art. 104 ust.
2[Dz.U.z 1997 r.,, nr 78, poz. 483].

Jak wyzej wykazano, o ,dobru wspdélnym” wspomina art. 25 ust. 3 konsty-
tucji [Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483], ktdérego interpretacja nakazuje koscio-
tom i panstwu wspétdziatanie dla ,dobra cztowieka i dobra wspdlnego”. Do
dobra panstwa natomiast odwotuje sie ustrojodawca w art. 113 Konstytugji
[Dz. U. z 1997 r, nr 78, poz. 483], zezwalajac utajni¢ obrady parlamentu
w szczegolnych sytuacjach. Wreszcie o dobru Ojczyzny traktuje rota przysiegi
Prezydenta (art. 130) i cztonkdédw Rady Ministréw [Mtynarska-Sobaczewska
2009, s. 65].

Kategoria ,dobro wspdlne” jest we wspdtczesnym polskim prawie konsty-
tucyjnym opartym na Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 .
kategorig nowg, a jej wprowadzenie do ustawy zasadniczej nie byto w doktry-
nie prawa konstytucyjnego poprzedzone badaniami naukowymi. Kategoria ta
ma charakter stanowigcy swoistg whasciwos¢ i nie jest sama przez sie zrozu-
miata. Obecnie obowigzujaca konstytucja nie zawiera definicji ani okreslenia
dobra wspdlnego; nie zawieraja ich takze ustawy [Zubik 2007, s. 3901.

Interpretujac znaczenie wyrazenia ,dobro wspélne” w oparciu o inne prze-
pisy konstytucji, trzeba by uzna¢, ze zasada dobra wspdlnego nie ma auto-
nomicznego znaczenia [Laczkowski 2003]. Analizujagc mozliwosci dekodowa-
nia tresci konstytucyjnego pojecia dobra wspélnego wskazuje W. taczkowski
na dwie mozliwosci — po pierwsze, pozostanie na gruncie jezyka prawnego
i prawniczego, wéwczas uznac trzeba, ze tres¢ pojecia dobra wspdlnego okre-
$lana jest przez prawo pochodzace od demokratycznego panstwa, o ktérym
moéwi art. 2 Konstytucji z 1997 r.; po drugie, tre$¢ tego pojecia mozna odczy-
tywac ,na podstawie aksjologicznej’, ,na tle aksjologicznym”, w oparciu o tres¢
wartosci dobra wspolnego dookreslong poza systemem prawa [Laczkowski
2003, s. 38].

5> Na réznice znaczeniowe obu terminéw i geneze odmiennego brzmienia obecnego art. 1
zwraca uwage W. Sokolewicz, Komentarz do art. 1 Konstytucji [2007, s. 13].

6 Jako wzorzec ksztattowania catego panstwa: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdl-
nym wszystkich obywateli”.
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Wyrazona wprost w art. 1 Konstytugji, zasada dobra wspélnego nakazuje
pojmowac panstwo jako sume warunkéw zycia spotecznego. Zatem kazdy
jego element, w tym kazda regulacja prawna, powinien w mozliwie wysokim
stopniu by¢ elementem sktadajacym sie na catos¢ tworzacg warunki integral-
nego rozwoju cztonkdédw wspdlnoty politycznej i tworzonych przez nich
wspolnot. Zasada dobra wspdlnego jest w pierwszym rzedzie zasadg okresla-
jaca, jakie powinno by¢ panstwo, a nie jak powinni sie zachowywac obywatele
wobec panstwa. Panstwo jest dobrem wspoélnym nie dlatego, ze wszyscy maja
wobec niego obowiazki, ale dlatego ze stuzy rozwojowi wszystkich cztonkéw
wspdlnoty politycznej [Piechowiak 2012, s. 433]. Na podstawie zasady dobra
wspolnego mozna postawic teze, ze stuzebnos¢ panstwa wobec jednostki jest
centralng ideg Konstytucji z1997 r. Stuzebno$¢ panstwa wobec cztonkéw
wspodlnoty politycznej, jest tez racjg obowigzkéw wobec niego. Rozstrzygnie-
cia dotyczace relacji jednostki do panstwa zawarte w art. 1 wskazujg na to, ze
warunki istnienia panstwa jako catosci, w tym bezpieczenstwo zewnetrzne,
nie sg wartosciami bezwzglednymi, przed ktérych realizacjg musiataby zawsze
ustepowac realizacja innych wartosci. Faktycznie istniejgce panstwo i jego
istnienie nie jest wartoscig pierwszg i nienaruszalng [Piechowiak 2012, s. 433].

Panstwo jako dobro wspdlne stanowi wyraz ambicji, aspiracji idazen
wszystkich obywateli. Jako takie nie ogranicza sie do tych warunkéw zycia
spotecznego, z ktérych kazdy moze skorzysta¢, ale takze obejmuje warunki
zycia spotecznego uksztattowane specjalnie dla ufatwienia rozwoju grup jed-
nostek i tworzonych przez nie spotecznosci. Podstawowa zasada regulujaca
relacje miedzy panstwem a jednostkami i spotecznosciami jest zasada po-
mochniczosci — to jednostki i spotecznosci same wyznaczajg i realizujg swoje
wilasne cele, takze cele dla nich specyficzne, panstwo jako dobro wspdlne
tworzy przestrzen wolnej realizacji jednostek i spotecznosci oraz — gdy jest to
niezbedne — wspomaga, zmierzajac do zachowania mozliwie duzej autonomii
wspieranych podmiotéw [Piechowiak 2012, s. 433].

Zasada dobra wspdlnego wskazuje pierwsza wartos¢ konstytucyjna, za-
sadniczy cel, ktéremu stuzy¢ ma panistwo - integralny rozwoj jednostki
w spoteczenstwie. Zasadniczy w sensie radykalnym - taki cel, ktéremu stuza
wszystkie elementy panstwa. Wartos¢, ktérg jest dw rozwdj, jest tez podstawa
spojnosci aksjologicznej konstytucji. To zasada dobra wspdlnego umieszcza
wartos¢ godnosci, a wraz z nig i wartosci chronione konstytucyjnymi wolno-
Sciami i prawami, u podstaw systemu prawnego jako okreslajace fundamen-
talne warunki rozwoju cztowieka. W odréznieniu od innych zasad, zasada do-
bra wspoélnego wyznacza perspektywe obejmujaca wszystkie inne wartosci
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i zasady, pozwalajac na umieszczenie ich w strukturze obejmujacej cate pan-
stwo idajac punkty odniesienia przy poszukiwaniu réwnowagi (proporcji)
w realizacji kolidujacych wartosci czy zasad; przy czym sama wartos$¢ czy za-
sada dobra wspdlnego (podobnie jak zasada godnosci, cho¢ z innych od niej
wzgleddéw) nie podlega wazeniu wzgledem innych wartosci czy zasad. Zasada
dobra wspdlnego nalezy do zasad wspoétokreslajagcych materialng tozsamos¢

Konstytucji z 1997 r. i jako taka wyznacza granice dopuszczalnej reinterpretacji

konstytucji, wyznaczajac kryteria legitymizmu takich reinterpretacji. Dzieki

temu, ze fundamentem dobra wspdlnego jest rozwdj tu i teraz, w danych wa-
runkach, zasada dobra wspélnego daje uzasadnienie dla dynamicznej wy-

ktadni prawa, w tym i samej konstytucji [Piechowiak 2012, s. 433].

Dorobek Trybunatu Konstytucyjnego jest dos¢ obszerny z punktu widzenia
dobra wspodlnego jako racji istnienia wtadzy panstwowej. M. Zubik [2007, ss.
396-397] cytuje jedenascie orzeczen odwotujacych sie do tego pojecia:

1) dobro wspodlne jest wartoscia, dla ktérej pracodawcy i pracownicy winni
poswieca¢ pewng cze$¢ swoich interesow wtasnych [wyrok z 30 stycznia
2001 r., (K 17/00), OTK ZU 2001/1, ss. 39-40];

2) dobro wspdlne jest celem integracji europejskiej [wyrok z 11 maja 2005 r.,
(K 18/04), OTK ZU 2005/5/A, ss. 690-691];

3) dobro wspdlne moze uzasadnia¢ wyjatkowe ograniczenia w sferze regla-
mentacji gospodarki budzetowej [wyrok z 4 maja 2004 r., (K 40/02), OTK ZU
2004/5/A, s. 532];

4) dobro wspodlne podlega ochronie w szczegdlnosci poprzez zapewnienie
odpowiedniego stanu réwnowagi budzetowej i kondycji finanséw publicz-
nych [wyrok z 27 lutego 2002 r., (K 47/01), OTK ZU 2002/1/A, ss. 109-110];

5) dobro wspdlne jest w realizacji miarg decentralizacji administracji [wyrok
z 18 lutego 2003 r., (K 24/02), OTK ZU 2003/2/A, s. 146];

6) dobrem wspolnym jest zachowanie fadu prawnego oraz troska o zacho-
wanie ciggtosci funkcjonowania organdéw panstwowych [wyrok z 3 listopa-
da 2006 ., (K 31/06), OTK ZU 2006/10A/147];

7) dobro wspdlne nie moze by¢ traktowane jako ogélna przestanka uzdrawia-
jaca wady postepowania legislacyjnego zwigzane z naruszaniem zasad
poprawne;j legislacji [wyrok z 10 pazdziernika 2001 r., (K 28/01), OTK ZU
2001/7, s. 1046];

8) elementem dobra wspdlnego jest zapewnienie obronnosci kraju i uzasad-
nia ono naktadanie obowigzkéw na obywateli w tej dziedzinie [wyrok z 23
listopada 2003 r., (K 37/02), OTK ZU 2003/9/A, ss. 1092-1093];
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dobro wspdlne uzasadnia gwarancje dostepu do informacji o dziatalnosci
organéw wiadzy publicznej [wyrok z 20 marca 2006 r., (K 17/05), OTK ZU
2006/3/A, s. 308];

10) zmiana obowigzujacego prawa — w $wietle ,dobra wspdlnego” moze by¢

uzasadniona zmiang warunkéw spotecznych lub gospodarczych [wyrok z
24 pazdziernika 2005 r., (P 13/04), OTK ZU 2005/9/A, ss. 1217-1218];

11) uchylanie sie od ciezaréw publicznych jest naruszaniem zasady dobra

wspdlnego (wyrok z 16 kwietnia 2002 r, (SK 23/01), OTK ZU 2002/3/A,
s.351) [Zubik 2007, ss. 396-397; Miynarska-Sobaczewska 2009, ss. 66—67].
Do powyzszych orzeczeh w interpretowaniu ,dobra wspdlnego jako racji

istnienia panstwa” A. Miynarska-Sobaczewska [2009, ss. 66-67] dodaje kilka
innych, jak sie wydaje dos¢ znaczacych z punktu widzenia doktryny prawa
i pozwalajacych skonstruowac pewien orzeczniczy model tego pojecia:

1.
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Wyrok z 27 stycznia 1999 r. (K 1/98) Trybunat stwierdzit, ze istnieje interes
publiczny (utozsamiany z dobrem wspdlnym) polegajacy na uksztattowa-
niu zewnetrznego obrazu wymiaru sprawiedliwosci, tworzacego w spote-
czenstwie przekonanie, iz sad jest bezstronny. Istnienie zatem niezawistego
sgdownictwa, zdaniem Trybunatu, nalezy do warunkéw prawidtowego funk-
cjonowania spotecznosci, zdolnej w ten sposéb zaspokajac swoje interesy.
Wyrok z 9 lutego 1999 r. (U 4/98) Trybunat zaliczyt do wartosci sktadajacych
sie na dobro wspoélne korzystanie ze sSrodowiska naturalnego. Do tej argu-
mentacji Trybunat powrdcit takze w orzeczeniu z 15 maja 2006 r. (K 32/05).
Dobro wspdlne jest takze kategoria przydatng do analizy obowiazkéw
obywatelskich, w mysl art. 82 Konstytuciji.

. Wyrok z 6 marca 2002 r. (P 7/00) Trybunat uznaje, ze istnieje obowigzek

obywatelski utrzymywania panstwa, wyrazony przez art. 84 Konstytucji,
a stanowiacy istotng czes¢ obowigzku lojalnosci wobec panstwa i troski
o dobro wspdlne.

Wyrok z 10 grudnia 2002 r. (P 6/02) Trybunat spostrzegt, ze finansowe $rod-
ki publiczne powinny by¢ pobierane i wydatkowane w taki sposéb, ktéry
gwarantowatby w tym zakresie nalezyta starannos¢ i troske o dobro
wspolne. Zatem materialne zasoby panstwa pochodzace z danin publicz-
nych sa takze, w Swietle cytowanego orzecznictwa, elementem wspottwo-
rzacym zespot warunkéw sktadajacych sie na wspdlne dobro.

. Wyrok z 19 pazdziernika 2004 r. (K 1/04) Trybunat stwierdzit natomiast, ze

sprawowanie stuzby publicznej powinno by¢ postrzegane w kategoriach
stuzby, postannictwa, troski o dobro wspdlne; ten obowigzek troski w od-
niesieniu do 0séb petnigcych stuzbe publiczng ma zas wymiar szczegélny:
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sIdea dobra wspdlnego zaktada pewng ofiarnosc¢ z ich strony, z ktoérg taczy¢

sie moga kwalifikowane wymagania i odpowiedzialnos¢”.

6. Wyrok z 26 pazdziernika 2005 r. (K 31/04), w ktérym Trybunat uznat, ze
zastrzezenie zbioru dokumentéw podyktowane moze by¢ dobrem wspdl-
nym wszystkich obywateli, a w szczegdlnosci ich bezpieczenstwem
i ,z powoddéw absolutnie podstawowych dla prawidtowego funkcjonowa-
nia panstwa i jego organéw musi by¢ respektowane w demokratycznym
panstwie prawnym”.

7. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 2007 r. (K 2/07) takze
zawiera odwotanie do kategorii dobra wspodlnego, i to zupetnie oryginalne
w dotychczasowej linii orzecznictwa. Otéz Trybunat w przytoczonym wy-
roku uznat, ze lustracja moze stuzy¢ ,nie tylko zasadzie jawnosci zycia pu-
blicznego, przejrzystosci systemu sprawowania wtadzy (art. 61 Konstytugji),
ale takze ochronie samej demokracji w Rzeczypospolitej Polskiej stanowia-
cej dobro wspodlne wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji). Wiaze sie bo-
wiem z reguty z zapewnieniem obywatelom prawa do informacji o oso-
bach petniacych funkcje publiczne oraz bezpieczenstwa panstwa poprzez
wihasciwy, takze ze wzgledu na kwalifikacje etyczne, dobér kadr do obsady
funkgji, stanowisk i zawodéw wymagajacych zaufania publicznego” [Mty-
narska-Sobaczewska 2009, ss. 66-67].

Z przytoczonych wyzej orzeczen mozna wywnioskowa¢, ze orzecznictwo
polskie nie stanowi katalogu zamknietego dla tego typu i kategorii ,dobra
wspoélnego”. Trybunat w odtwarzaniu tych elementéw w znacznej mierze na-
wigzuje do celéw panstwa wyrazonych w art. 5 Konstytucji. Zgodnie z tym
przepisem, Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrone $rodowiska [Mtynarska-Sobaczewska 2009, ss. 67-68]

Mozna z cala stanowczoscig powiedzie¢, ze pojecie dobra wspdlnego jako
racji panstwa z pewnoscig dobrze stuzy legitymizacji dziatania wiadzy pu-
blicznej i wskazuje jej integracyjna role [Zielinski 1999, ss. 162-163; Brzozow-
ski 2006/11, s. 24]. Kategoria ta oznacza¢ powinna granice dziatania wtadzy
i usprawiedliwienie dziatan wiadczych, dokonywanych wiasnie dla dobra
wspdlnego, zdefiniowanego jako zespot warunkéw i okolicznosci stuzacych
rozwojowi i zyciu jednostek [Mtynarska-Sobaczewska 2009, s. 72].
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Podsumowanie

Okreslenie panistwa mianem dobra wspdlnego nie jest okresleniem stojgcym
w jednym szeregu z okresleniami méwiacymi, ze jest panstwem demokra-
tycznym, panstwem prawa, panstwem realizujgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej, ale jest okresleniem najszerszym i pierwszym. Na mocy zasady
dobra wspdlnego do kazdego rozwigzania wynikajacego z innych zasad nale-
zy wymagac spetnienia warunkéw okreslonych zasadg dobra wspdlnego. Tre-
Sciowe dookreslenie dobra wspdlnego okazuje sie by¢ tym, ku czemu wykta-
dania zmierza i co ja ukierunkowuje jako jej cel. Ma zatem szczegélny poten-
cjat z punktu widzenia rozstrzygania sporéw interpretacyjnych, w tym doty-
czacych innych zasad konstytucyjnych uznawanych za fundamentalne. Mé-
wiac najkrécej, zasada dobra wspdlnego jest konstytucyjng zasada zasad.
[Piechowiak 2012, s. 433]. Zasada dobra wspdlnego wskazuje pierwszg war-
tos¢ konstytucyjna, zasadniczy cel, ktéremu stuzy¢ ma panstwo — integralny
rozwoj jednostki w spoteczenstwie. Zasadniczy w sensie radykalnym - taki cel,
ktéremu stuzg wszystkie elementy panstwa. Dobro wspdlne, to suma warun-
kéw zycia spotecznego, ktére pozwalajg poszczegdlnym cztonkom spoteczeni-
stwa i ich zwigzkom na petniejsze lub tatwiejsze osiggniecie doskonatosci. Jest
ono racjg istnienia wszystkich wtadz publicznych. Zasada dobra wspélnego
jest w pierwszym rzedzie zasada okreslajaca, jakie powinno by¢ panstwo,
a nie jak powinni sie zachowywa¢ obywatele wobec panstwa. Panstwo jest
dobrem wspdlnym nie dlatego, ze wszyscy maja wobec niego obowiazki, ale
dlatego ze stuzy rozwojowi wszystkich cztonkédw wspdlnoty politycznej.
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Wprowadzenie

Ustrojodawca — Nardd Polski, wszyscy obywatele Rzeczypospolitej — w Pre-
ambule Konstytucji RP z 1997 r. oraz w jej pierwszym artykule za dobro
wspdlne uznaje Polske. To dobro nie jest monolitem, mozliwe staje sie jego
rozwarstwienie, ujecie w wielu abstrakcyjnych i realnych wymiarach, wskaza-
nie stanéw, wartosci, débr czy intereséw stanowigcych element i wyraz tego
dobra oraz podlegajacych ochronie prawnej. Istotne z tego punktu widzenia
jest takze zagadnienie jednorodnosci dobra wspdélnego pod wzgledem pod-
miotowym. Przepis art. 1 Konstytucji wyraznie stanowi, ze jest to dobro
(wszystkich) obywateli, a przepis art. 4 Konstytucji formutuje zasade zwierzch-
nictwa Narodu (w sensie politycznym, nie etnicznym), ktérej trescia jest uzna-
nie woli Narodu jako jedynego Zrédta wiadzy i sposobu legitymizowania
sprawowania wiadzy.

W Preambule mowa jest takze o uniwersalnej wartosci jaka jest godnosc
cztowieka, ktéra stanowi zrédta praw i wolnosci wszystkich oséb. Jak podkre-
$la M. Piechowiak [2012, s. 271], w perspektywie art. 30 Konstytucji nie mozna
traktowac wskazania na obywateli wart. 1 jako racji niebrania pod uwage
dobra innych 0séb zyjacych w tym samym spoteczenstwie, ktdre nie sg oby-
watelami. Podejscie to akceptuje potoczng definicje dobra wspélnego ozna-
czajgcego ,warto$¢ zbiorowa osiagang przez wspdlnoty ludzkie w zwigzku
z rozwijaniem naturalnych mozliwosci ich cztonkéw, zaspokajaniem ich indy-
widualnych intereséw lub respektowaniem posiadanych przez nich upraw-
nien jednostkowych przy jednoczesnej dbatosci o zblizanie catej wspdlnoty ku
wiasciwym jej celom” [Encyklopedia PWN]. Taki uniwersalistyczny kierunek
przybiera ustawodawstwo krajowe determinowane w istotnym stopniu pra-
wem miedzynarodowym, polityka migracyjna panstwa i zjawiskami migracyj-
nymi, na ktére prawodawca powinien reagowac.

Rodzi sie pytanie, czy i w jakim stopniu mozliwe jest wtgczenie cudzoziem-
cow w polityczng wspdlnote, dla ktérej celem nadrzednym jest dobro wspél-
ne - Polska. Czy w $wietle przepiséw Konstytucji RP akceptowalna jest inklu-
zyjna konstrukcja dobra wspdlnego? Czy brak obywatelstwa polskiego wyklu-
cza ex definitione mozliwos¢ przynaleznosci do wspdlnoty, czy tez standardy
traktowania cudzoziemcédw przewidziane prawem krajowym zblizajg status
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(przynajmniej pewnych kategorii) cudzoziemcéw do sytuacji obywateli i czy
oznacza to, ze cudzoziemcy uczestnicza we wspdlnocie, ktérej celem jest do-
bro Rzeczypospolitej?

Skoro witasciwym celem wspédlnoty jest dobro Rzeczpospolitej, kluczem
jest integracja przybyszéw. Pod tym pojeciem rozumie sie ,zespolenie” (cohe-
sion) ze spoteczeristwem przyjmujacym w obszarze praw i obowiazkéw jed-
nostki [Weinar 2003, s. 133]. Integracja moze by¢ przy tym nie tylko srodkiem,
ale takze warunkiem wiaczenia do spotecznosci. Panstwo moze wspierac pro-
ces integracji cudzoziemcdw, przyznajac im prawa stwarzajace podstawy do
budowania trwatych wiezéw ze spotecznoscia, przy jednoczesnym zaangazo-
waniu w ten proces samych obcokrajowcédw. Integracji przy tym nie mozna
uwazac za proces jednostronny, lecz za proces wymagajacy przemian prowa-
dzacych do adaptacji przez obie strony.

Status prawny cudzoziemcow

Cudzoziemcem jest osoba, ktéra nie posiada obywatelstwa polskiego; nie jest
przy tym istotne, czy i jakie obywatelstwo (obywatelstwa) posiada. Obywatel-
stwo tworzy dychotomiczny podziat oséb na obywateli i nie-obywateli.
W poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, jaki zakres i cel majg prawa, wolnosci
i obowigzki przystugujace kazdemu lub zastrzezone wytacznie dla obywateli
polskich, nalezy siegna¢ do Konstytucji. Nie chodzi przy tym o ustalenie pet-
nego katalogu tych praw, ile o model ich konstruowania.

Pozycja prawna cudzoziemca ksztattowana jest przez zasade, ze korzysta-
nie z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji dotyczy wszystkich, ktorzy
znajduja sie pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej [art. 37 ust. 1]. Jest konse-
kwencja przyjecia jako fundamentu statusu jednostki takich wartosci, jak:
godnos¢ cztowieka, wolnos¢ i rownos¢. W Konstytucji wprowadzono dualizm
praw i wolnosci ze wzgledu na podmiot uprawniony: dla oznaczenia adresata
praw i wolnosci ustrojodawca postuguje sie sformutowaniem ,kazdy” lub
~Obywatel polski” (,obywatel”). Uzycie w normie konstytucyjnej zwrotu wska-
Zujacego na to, ze dane prawo lub wolnos¢ nalezy do kategorii praw i wolno-
$ci obywatela, nie oznacza, ze ustawodawca nie moze rozszerzy¢ jego zakresu
podmiotowego i obja¢ nim takze nieobywateli [Banaszak 2001, s. 460]. ,Tak
pojmowana ,ekskluzywnos$¢” konstytucyjnych praw obywateli nie znajduje
jednoznacznego uzasadnienia w postanowieniach samej Konstytucji.
W szczegdlnosci nie kazde rozciggniecie okreslonego prawa obywatelskiego
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na inne osoby prowadzi do naruszenia gwarancji konstytucyjnej udzielonej
temu prawu” [wyrok TK, sygn. akt K 18/04, s. 138]. Pewnga prawidtowoscig jest
zatem, ze zakres praw i wolnosci, z ktérych korzystajg osoby nieposiadajace
obywatelstwa danego panstwa, jest stale rozszerzany, a granice nie sg sztyw-
no ustalone.

Kolejna ptaszczyzne rozwazan nad zakresem praw i wolnosci cudzoziem-
cow wyznacza art. 37 ust. 2 Konstytucji, zawierajacy ogélna klauzule ograni-
czajaca. W ocenie TK [sygn. P. 12/99] ,znaczenie art. 37 polega na tym, ze do-
puszcza ustanowienie ograniczen praw czlowieka w oparciu o kryterium
obywatelstwa. Przesadza przez to, ze takie ograniczenia sg dopuszczalne na
gruncie zasady réwnosci i innych konstytucyjnych zasad”.

Przepis art. 37 ust. 2 nie zawiera katalogu podstaw ani nie wytycza zasiegu
ograniczen praw i wolnosci cudzoziemcéw, wskazujac jedynie na koniecznos¢
przestrzegania w tym wypadku zasady wytgcznosci ustawy. Znaczenie zasad-
nicze w materii determinacji przestanek i granic dopuszczalnych ograniczen
nalezy nada¢ przepisowi art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na tle tej regulacji powstaje
zagadnienie materialnych przestanek zr6znicowanego traktowania obywateli
i cudzoziemcoéw w zakresie wykonywania praw i wolnosci uznanych przez
Konstytucje za prawa i wolnosci cztowieka. A. Wrébel [2002, s. 158] zauwaza,
ze z punktu widzenia konstrukcji teoretycznej praw cztowieka brak jest pod-
staw do przyjecia, iz cudzoziemcy mogliby by¢ poddawani surowszym wyma-
ganiom lub dalej idacym ograniczeniom w tym zakresie niz obywatele polscy.
Nawiazujac do kategorii praw, K. Wojtyczek [1999, s. 86] stwierdza z kolei, ze
w demokratycznym panstwie prawnym ograniczenia praw cudzoziemcéw
moga dotyczy¢ w zasadzie wytgcznie praw politycznych, a takze praw socjal-
nych — w przypadku oséb niemajacych statego zamieszkania w Polsce. Zna-
czenie przepisu art. 37 ust. 2 Konstytucji sprowadza sie w zasadzie do po-
twierdzenia mozliwosci wprowadzenia ograniczen, ktére dopuszczajg inne
przepisy. M. Kumela-Romariska [2017, s. 103] rozwaza zagadnienie zréznicowa-
nia obywateli i cudzoziemcéw przede wszystkim w kategoriach zasady réwno-
sci i konstytucyjnego zakazu dyskryminacji. Bazujgac na orzecznictwie TK wska-
zuje, ze brak obywatelstwa polskiego moze by¢ uzasadnionym kryterium zréz-
nicowanego traktowania podmiotéw prawa, jednak ,aby zréznicowanie poto-
zenia prawnego cudzoziemca nie nosito znamion dyskryminagji, nie moze by¢
uzasadniane wylacznie brakiem obywatelstwa krajowego. Réznice potozenia
prawnego, istniejagce na gruncie materialnego prawa administracyjnego, uzasad-
niane sg najczesciej istnieniem obowigzkéw panstwowych wobec obywateli”.
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Ustalenie rzeczywistego zakresu konstytucyjnie gwarantowanych praw i wol-
nosci mozliwe jest zatem dopiero po uwzglednieniu catosci regulacji prawnej
obowiazujacej w panstwie, a odnoszacej sie do statusu prawnego jednostki.

Kategorie cudzoziemcow oraz zakres przystugujgcych
im praw i wolnosci

Obowiazujace regulacje prawne réznicuja cudzoziemcdw w zakresie ich praw
i obowigzkéw o charakterze administracyjnoprawnym, dajac podstawe do
wyodrebnienia zasadniczo dwdch grup obcokrajowcéw: cudzoziemcédw ko-
rzystajacych ze zwyktego statusu i cudzoziemcédw korzystajacych ze specjal-
nego statusu. Inna zaproponowana dychotomiczna klasyfikacja cudzoziem-
cOw obejmuje kategorie podstawowa i kategorie szczegdlne: cudzoziemcéw
korzystajacych z ochrony na terytorium RP, cudzoziemcédw — obywateli UE
i zréwnanych z nimi obywateli panstw cztonkowskich EOG i Szwajcarii, korzy-
stajacych ze swobody przeptywu o0séb oraz cztonkdéw ich rodzin, a takze cu-
dzoziemcéw posiadajacych zezwolenie na pobyt staly oraz rezydentéw dtu-
goterminowych UE [Kumela-Romanska 2017, s. 160]. Wyréznienie to, cho¢
przeprowadzone w oparciu na specyficznych kryteriach (zapewnienie przez
regulacje administracyjnoprawne udziatu cudzoziemca w obrocie prywatno-
prawnym), czesciowo tylko uwzgledniajace uwarunkowania ,naturalizacji”
cudzoziemcow, przydatne jest takze w niniejszym opracowaniu. Dotyczy bo-
wiem 0s6b, ktérym prawodawca przyznaje status mozliwie najblizszy statu-
sowi obywatela. Ratio legis takich rozwigzan jest zréznicowane, ma odmienne
materialne i formalne zrédfa. Rézna jest takze motywacja samych cudzoziem-
c6w co do uczynienia Polski swoim centrum zyciowym. taczy te grupe nato-
miast pewna stabilnos¢ i trwatos¢ wiezi, wynikajgca z odpowiednio dtugiego
okresu pobytu na terytorium panstwa albo innych stanéw faktycznych, z kto6-
rymi przepisy prawa wigzg uprawnienie cudzoziemca do pobytu i korzystania
z preferencyjnego, narodowego traktowania. W samej grupie nastepuje jed-
nak dalsze zr6znicowanie pod wzgledem praw i obowigzkow.

Cudzoziemcy korzystajgcy z ochrony na terytorium RP
Cudzoziemcy korzystajacy z ochrony na terytorium RP to osoby w skompliko-

wanej, niejednoznacznej sytuacji pod wzgledem mozliwosci i woli integracji.
To imigranci przymusowi, ktorzy niedobrowolnie opuscili swéj kraj z powodu
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przesladowania, konfliktu zbrojnego czy innych naruszen praw cztowieka,
wielu z nich takze niedobrowolnie znalazto schronienie w Polsce, poniewaz
nie mieli wptywu na to, w ktérym kraju zostanie rozpatrzony ich wniosek
o ochrone miedzynarodowa. Stoi za tym tzw. system dubliiski, ktéry ustana-
wia kryteria okreslenia panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o ochrone miedzynarodowg i w tym zakresie nie pozostawia osobie poszuku-
jacej ochrony wyboru kraju schronienia. Pomijajac przesiedlenia (ktére w Pol-
sce nie sg praktykowane), panstwa rowniez nie majg wptywu na to, skad przy-
beda uchodzcy. Moga to by¢ imigranci z sasiednich, bliskich kulturowo krajéw
(z Ukrainy czy Biatorusi w przypadku Polski), a moga pochodzi¢ z odlegtych
geograficznie i kulturowo regionéw.

Ze wzgledu na brak normalnych powigzan z krajem obywatelstwa lub kra-
jem domicylu i motywacje opuszczenia kraju lub powody uniemozliwiajace
powrdt, cudzoziemiec korzystajacy z ochrony nie moze podlega¢ we wszyst-
kich dziedzinach zycia identycznemu traktowaniu jak ,zwykli” cudzoziemcy.
Takze wzgledy formalne zwigzane z poddaniem materii ochrony szczegdlnej
regulacji prawnomiedzynarodowe;j i unijnej decyduja o uksztattowaniu spe-
cjalnego statusu cudzoziemcéw korzystajacych z jednej z form ochrony na
terytorium RP.

W potozeniu prawnym cudzoziemcéw objetych jedng z form ochrony wi-
doczne sg znaczne podobienstwa, cho¢ oczywiscie zréznicowanie form niesie
ze sobg takze r6zna ,atrakcyjnos¢” kazdej z nich pod wzgledem zakresu praw,
przyznanych gtéwnie na podstawie szczegdtowych regulacji ustawowych.
Najkorzystniej uksztattowany jest zakres praw i obowigzkéw oséb, ktérym
zostat udzielony azyl - otrzymuja one zezwolenie na pobyt staty i w konse-
kwencji katalog praw z tym statusem zwigzanych. W wielu prawach i wolno-
$ciach zréwnani z obywatelami polskim sa uchodzcy i beneficjenci ochrony
uzupetniajacej oraz osoby posiadajace zezwolenie na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych. Chodzi tu m.in. o wolny dostep do rynku pracy (w wyjatkiem
zawodow, do ktérych wykonywania ustawodawca wymaga obywatelstwa
polskiego), mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na takich sa-
mych zasadach jak obywatele polscy, dostep do $wiadczenh z zakresu pomocy
spotecznej, do systemu zabezpieczenia spotecznego, a takze opieki zdrowot-
nej, prawo do pofaczenia z rodzing, dostep do edukacji i wiele innych. Istotne
jest takze nabycie z uptywem czasu uprawnienia do pobytu statego. Polski
prawodawca gwarantuje cudzoziemcom podlegajagcym ochronie status opar-
ty na standardzie traktowania narodowego w wielu dziedzinach zycia decydu-
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jacych o powodzeniu nawigzania trwatych zwigzkéw z i w RP. Analizujac sta-
tus cudzoziemca objetego ochrong z perspektywy praw stricte politycz-
nych/obywatelskich, nalezy stwierdzi¢, ze osoby korzystaja z duzej czesci praw
i wolnosci politycznych na réwni z obywatelami polskimi. Dotyczy to np. do-
stepu do informacji publicznej czy wolnosci organizowania pokojowych
zgromadzen i uczestniczenia w nich. Cudzoziemcy korzystajacy z ochrony nie
moga natomiast wptywacd na losy kraju i wspélnot samorzadowych przez akty
demokracji bezposredniej, nie s3 bowiem podmiotami czynnego i biernego
prawa wyborczego.

Pomimo szerokiego katalogu praw, proces integracji, dodatkowo wspiera-
ny specjalnym rocznym programem, nie zawsze konczy sie sukcesem polega-
jacym na stworzeniu rzeczywistej i trwatej wiezi z przyjmujaca spotecznoscia.
Nie mozna pomija¢ takze znaczenia tego, co jest istotg ochrony - jest to roz-
wigzanie tymczasowe, a integracja nie jest jedynym i optymalnym trwatym
rozwigzaniem. Obok niego wystepuja takze repatriacja i przesiedlenie do kraju
trzeciego (gdzie jest wieksza diaspora, istniejg blizsze zwigzki kulturowe). | dla
wielu cudzoziemcéw powrét do kraju pochodzenia lub wyjazd do innego
kraju europejskiego jest rozwigzaniem lepszym. Nie chodzi tu wytacznie
o oferowane warunki materialne, cho¢ bez watpienia odrywaja one kluczowa
role [zob. NIK 2015], ale takze o otwartos$¢ na innych i gotowos¢ spoteczen-
stwa przyjmujacego do zaakceptowania ,gosci” [zob. RPO 20171].

Osoby nalezace do pozostatych dwéch grup cudzoziemcédw o szczegol-
nym statusie znalazly dobry powdd, by znalez¢ sie w Polsce i ulokowac¢ tu
swoje centrum zyciowe.

Cudzoziemcy posiadajgcy zezwolenie na pobyt staty
i pobyt rezydenta dtugoterminowego UE

Ustawa z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach przewiduje dwa rodzaje zezwo-
ler na pobyt dlugoterminowy/staty, ktére wydawane sa na czas nieoznaczony
obywatelom panstw trzecich. Jedno z nich ma charakter krajowy - zezwolenie
na pobyt staty, drugie natomiast zostato wprowadzone do polskiego prawa
w wyniku implementacji dyrektywy Rady 2003/109/WE - zezwolenie na pobyt
rezydenta dtugoterminowego UE. Obowigzywanie dwéch typéw zezwolen
pozwala z jednej strony prawidtowo implementowad przepisy prawa unijne-
go, a z drugiej — uwzglednia¢ szczegdlne preferencje, cele i zadania panstwa
w sferze migracji oraz poszerzy¢ zakres oséb uprawnionych do pobytu o cha-
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rakterze statym w stosunku do uprawnionych na podstawie zezwolenia na
pobyt rezydenta dlugoterminowego [Chlebny 2015].

Zezwolenie na pobyt staty (osiedlenie) ma w polskim systemie prawa dtuga
tradycje i zawsze byto warunkowane (wprost lub posrednio) otwarciem pani-
stwa na pewne grupy cudzoziemcow i/lub dtugotrwatoscig pobytu na teryto-
rium RP. Tradycja prawna wielu panstw europejskich, polegajaca na uznaniu
potrzeby zagwarantowania preferencyjnego statusu prawnego tym cudzo-
ziemcom, ktérzy zamieszkujg na ich terytorium przez dtugi czas, znalazta od-
zwierciedlenie w zezwoleniu na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE [Carre-
ra 2009, s. 172]. U jego podstaw legta takze konstrukcja civic citizenship zapro-
ponowana przez Komisje [KE 2000, ss. 19-20] w konsekwencji realizacji pro-
gramu z Tampere [1997], w ktérym zapowiedziano zagwarantowanie obywate-
lom panstw trzecich statusu mozliwie najbardziej zblizonego do statusu oby-
wateli UE. W literaturze wskazuje sie, ze niemoznos¢ okreslenia przez UE wia-
snych jednolitych warunkéw uzyskania obywatelstwa unijnego skfonifa instytu-
cje do skupienia sie na ustaleniu, ktére prawa zwigzane z obywatelstwem UE
moga by¢ rozszerzone na specjalne grupy nieobywateli [Bell 2007, s. 312]. Sta-
tus obywateli panstw trzecich nie doréwnuje jednak statusowi obywateli unij-
nych, a odmienne traktowanie nie stanowi niedozwolonej dyskryminacji, lecz
zgodnie z prawem wigze sie ze zréznicowaniem podmiotéw znajdujacych sie
w nieporéwnywalnych sytuacjach [Galster, Szczerba-Zawada 2012, s. 1471.

Oba zezwolenia wywotuja daleko idace skutki w sferze praw cudzoziemca.
Najogdlniej moéwiac, gwarantuja pewnos¢ zamieszkania i standard traktowa-
nia narodowego w kluczowych sferach zycia, wtaczajac w to prawa obywatel-
skie i socjalne. Podobnie jednak jak cudzoziemcy korzystajacy z ochrony na
terytorium RP, osoby nalezace do tej kategorii nie korzystajg z praw wybor-
czych. Polska nie ratyfikowata Konwencji RE o uczestnictwie cudzoziemcéw
w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym [1992]. Jak podaje S. todziski
[2016, s. 271], mozliwosci uczestnictwa cudzoziemcéw z panstw trzecich
w zyciu politycznym sg stabo rozwiniete, a przepisy prawne naleza do bardziej
restrykcyjnych w Europie [zob. tez studia poréwnawcze todzinski, Pudzia-
nowska, Szaranowicz-Kusz 2014 oraz Lesinska 2013].
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Cudzoziemcy - obywatele panstw cztonkowskich UE
i osoby z nimi zrdwnane w prawach

Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo nabiera szczegélnego zna-
czenia w odniesieniu do cudzoziemcéw - obywateli paristw cztonkowskich UE
i 0s6b zréwnanych z nimi w prawach na podstawie regulacji szczegdlnych.
Nie wnikajac w istote obywatelstwa UE, nalezy podkredli¢, ze cudzoziemcy
posiadajacy subsydiarne wobec krajowego obywatelstwo unijne ciesza sie
w najszerszym zakresie preferencyjnym statusem prawnym w zakresie wjazdu
i pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego, a co za tym idzie,
katalogiem praw. Obywatelstwo UE implikuje zasadniczo takie samo trakto-
wanie bez wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa. Nalezy jednak podkresli¢,
ze posiadanie obywatelstwa Unii nie wigze sie z nabywaniem uprawnien
i obowigzkéw powigzanych wylacznie z obywatelstwem krajowym, chod
w tym wzgledzie obowigzujg pewne odstepstwa. Realizowane przez Unie cele
polityczne znajduja wyraz w wyposazeniu obywateli UE w pewne prawa poli-
tyczne [Mielnik 2000, s. 97]. Cudzoziemcy - obywatele UE stale zamieszkujacy
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (gminy) korzystaja z czynnego i bier-
nego prawa wyborczego w wyborach do Parlamentu Europejskiego i rad
gmin. Posiadajg czynne prawo wyborcze w wyborach wdjta, burmistrza lub
prezydenta miasta. Moga bra¢ udziat w referendum lokalnym na szczeblu
gminy. Jest to praktyczny wyraz stosowania zasady réwnosci i zasady niedy-
skryminacji, a takze konsekwencja prawa do swobodnego przemieszczania sie
i wolnosci osiedlania na terytorium dowolnego panstwa cztonkowskiego Unii
[wyrok TK, sygn. akt K 18/04, ss. 138-139]. Trybunat Konstytucyjny uznat te
rozwigzania za zgodne z Konstytucjg [wyrok TK, sygn. akt K 18/04 i wyrok TK,
sygn. akt K 15/04]. Polska opinia publiczna akceptowata mozliwos¢ rozszerze-
nia praw wyborczych w wyborach lokalnych na innych cudzoziemcéw stale
zamieszkujacych na terytorium danej gminy [todzinski 2016, s. 280]. Propo-
nowane zmiany mogtyby polega¢ takze na rozszerzeniu tego prawa w wybo-
rach na stopniu powiatu i wojewddztwa [Kumela-Romanska 2017, s. 107].
Inaczej rzecz sie ma w przypadku uczestnictwa w wyborach na poziomie kra-
jowym - ma ono bardzo symboliczne znaczenie i stanowi gtéwny wyréznik
statusu obywatela [Lesiniska 2013, s. 871.
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Obowiqgzki i sankcje

Na sytuacje prawng jednostki skfada sie nie tylko okreslony zespot uprawnien,
ale i obowigzkéw wyznaczonych przez norme prawng zawartg w akcie norma-
tywnym lub w zindywidualizowanej wypowiedzi organu administracyjnego.
Obowiazki zawarte w Konstytucji traktowane sa jako podstawowe. Punktem
wyjscia powinno by¢ stwierdzenie, ze konstytucyjnie sformutowane obowigz-
ki obywateli odnosza sie réwniez do cudzoziemcéw przebywajacych na tery-
torium danego panstwa, a nawet poza nim, lecz znajdujacych sie w stosun-
kach prawnych zwigzanych z terytorium panstwa [Banaszak 1997, s. 20].
Nie dotyczy to jednak wszystkich obowigzkéw, gdyz niektére obcigzajg wy-
tacznie obywateli, tak jak obowiazek wiernosci Rzeczypospolitej Polskiej i dba-
tosci o dobro wspélne [art. 82] czy obowigzek obrony Ojczyzny [art. 85 ust. 1].
O ile paninstwo nie moze zada¢ od cudzoziemca postepowania sprzecznego
z koniecznoscia zachowania wiernosci w stosunku do wtasnego kraju (do-
puszcza niemniej wielokrotne obywatelstwo, a zatem nie zaktada sie a priori
konfliktu w tym zakresie), to wydaje sie, ze troska o dobro wspdlne mogtaby
by¢ juz udziatem szczegdlnych kategorii cudzoziemcédw, zwtaszcza gdy rozu-
mie sie jg jako postepowanie ,oparte na zasadach poszanowania wartosci,
zasad, praw i wolnosci innych oso6b, spetniania legalnie natozonych obowiaz-
koéw przy jednoczesnym dazeniu do realizacji celéw uniwersalnych, ogélnych”
[Banaszak, Jabtonski 1998, s. 147]. Emanacja troski o dobro wspdlne bedzie
obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry obciaza kaz-
dego, a zatem w réwnym stopniu obywateli polskich, jak i przebywajacych na
terytorium Polski cudzoziemcow.

To, co zdecydowanie odréznia obywatela od kazdego cudzoziemca, to
mozliwo$¢ zobowigzania go do powrotu lub wydalenia z terytorium panistwa.
Obywatela polskiego nie mozna wydali¢ z kraju ani zakaza¢ mu powrotu do
kraju [art. 52 ust.4]. Dtugotrwaly pobyt na terytorium Polski, obywatelstwo
unijne czy udzielona ochrona nie przekreslajg natomiast prawa panstwa do
usuniecia cudzoziemca ze swojego terytorium, w szczegélnosci gdy wymaga-
ja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, lub wymaga tego interes RP.
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Whioski

Uniwersalizacja praw i wolnosci jest powszechna we wspodtczesnych syste-
mach prawnych panstw demokratycznych. Z szerokiego spektrum praw oby-
watelskich i spotecznych nieliczne zostaty zachowane wytacznie dla obywate-
li. ,Dobro wspdlne” ma jednak nadal charakter ekskluzywny. Przeprowadzona
analiza prowadzi do wniosku, ze zrébwnanie w wielu dziedzinach zycia cudzo-
ziemcéw z obywatelami polskimi nie zaklada petnej inkluzji we wspdlnote
z nadrzednym dobrem wspdlnym - Polska. Prawa wyborcze, jako wynikajace
z zasady suwerennosci panstwa i zwierzchnictwa Narodu, sa co do zasady
zastrzezone wytacznie dla obywateli polskich. Wiaza sie ze sprawowaniem
wiadzy w panstwie, maja wyraznie polityczny i aksjologiczny charakter. Nie
zmienia tego fakt, ze cudzoziemcy — obywatele UE korzystajg w pewnym za-
kresie z praw wyborczych. W argumentacji TK rozszerzenie tego prawa oby-
watelskiego nie wigzato sie ze zmiang w zakresie wspdlnoty politycznej two-
rzonej wytacznie przez obywateli i konstrukcji dobra wspdlnego, o ktérym
mowa w Konstytucji. Sad konstytucyjny wskazywat, ze w przypadku wyboréw
do Parlamentu Europejskiego nie chodzi o sprawowanie przez Naréd wtadzy
zwierzchniej w Rzeczpospolitej [wyrok TK, sygn. akt K 15/04, s. 59]. W drugim
przypadku stwierdzit, ze ,Czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach lokal-
nych (...), przystugujace w panstwie cztonkowskim miejsca zamieszkania
obywatelom UE, nieposiadajacym obywatelstwa polskiego, nie zagrazaja Rze-
czypospolitej Polskiej jako dobru wspdlnemu wszystkich obywateli, z uwagi
na konstytucyjnie okreslony charakter wspélnot samorzadowych oraz nato-
zone na nie zadania i przyznane w zwigzku z tym kompetencje (...). Konstytu-
cja jako najwyzsze prawo Rzeczypospolitej nie uzaleznia (...) przynaleznosci do
wspodlnoty samorzadowej od posiadania polskiego obywatelstwa. O przyna-
leznosci do wspdlnoty rozstrzyga miejsce zamieszkania (centrum aktywnosci
zyciowej), bedace podstawowym rodzajem wiezi w tego typu wspdlnotach.
Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwtaszcza w gminach)
wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspél-
noty mieszkancow, ktéra jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktérej
cztonkami pozostajg wszyscy mieszkancy danej jednostki samorzadowej,
w tym: cudzoziemcy-obywatele Unii Europejskiej” [wyrok TK, sygn. akt
K 18/04,s. 1371.

Tak zatem w ujeciu normatywnym standard traktowania narodowego nie
prowadzi do rewizji konstytucyjnej konstrukcji ,dobra wspdélnego”. Droga do
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wspdlnoty narodowej wiedzie przez specjalny status (zezwolenie na pobyt
staty, zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE i prawo pobytu
statego jako warunki nabycia obywatelstwa) i powigzany z nim zakres praw
i wolnosci oparty na uniwersalnym, prawnomiedzynarodowym katalogu praw
cztowieka, ale petny udziat w niej gwarantuje dopiero obywatelstwo. Przy-
najmniej w tej chwili dylemat ,naturalizacja czy rozszerzenie praw wybor-
czych” w ten sposéb zostat rozwigzany [por. Lodzinski, Pudzianowska, Szara-
nowicz-Kusz 2014, s. 59]. Nalezy jednakze zgodzi¢ sie z M. Piechowiakiem
[2012, s. 434], ze ksztaltowanie tresci dobra wspoélnego przez obywateli jako
gospodarzy panstwa moze i powinno dokonywac sie takze dla dobra innych
0s6b, przy respektowaniu wolnosci i praw cztowieka wynikajacych z przyro-
dzonej i niezbywalnej godnosci.
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Poprawna legislacja jako dobro wspdlne

The Proper Legislation as a Common Good

Abstract: The present paper is concentrated on one of the most significant legal problems -
the proper legislation. There is a distinction between the principles of making law and the
principles of indicating the method of creating legal acts. Though in a democratic state, parlia-
ment plays the special role. Nevertheless its power must be limited. All entities involved in the
law-making proces are obliged by principles of proper legislation.
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Wprowadzenie

~Dobro wspdlne” w ujeciu prawniczym to prawnie chronione dobro, ktére po-
wszechnie uwazane jest za wartos¢. Za takie uzna¢ mozna dobre prawo. Nie
prawo samo w sobie, lecz prawo precyzyjne, spdjne, skuteczne, jasne, logiczne.
Stanowienie prawa jest poteznym narzedziem w rekach panstwa. Ponie-
waz prawo reguluje wszelkie aspekty i przejawy zycia spotecznego, okresla
kary, zakazy i nakazy, jego respektowania pilnujg organy panstwowe wyposa-
zone w mozliwos¢ korzystania z przymusu panstwowego, nalezy przyja¢, ze
dobrem wspdlnym jest nie tylko samo prawo, ale réwniez proces jego stano-
wienia. Uchwalone normy prawne sa wszak konsekwencjg procesu legislacyj-
nego. Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [Zgromadzenie
Narodowe 1997] zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika, ze
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kazda regulacja prawna musi spetnia¢ wymoég dostatecznej okreslonosci.
Przepisy prawne powinny by¢ formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny
i jasny. Stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych jest naruszeniem
Konstytucji [wyrok TK z 22 maja 2002 r., sygn. K.6/02, s. 448; wyrok TK z 20
listopada 2002 r., sygn. K.41/02, s. 1086; Pruszyriski 20071. Jasne i jednoczesnie
precyzyjne tworzenie przepiséw to warunek nalezytego komunikowania sie
prawodawcy z adresatami regulacji.

Zgodnie z zasada legalnosci wtadza publiczna moze dziata¢ tylko na pod-
stawie i w granicach prawa. Z tego powodu tak istotne jest tworzenie dobre-
go, spojnego prawa. Dotyczy to réwniez prawa administracyjnego w tym pro-
cesowego. W panstwie, w ktérym coraz wiecej organéw administracji pu-
blicznej, a w zwigzku z tym coraz liczniejsza rzesza ich pracownikéw rozstrzy-
ga o prawach i obowigzkach jednostek w sposéb wtadczy, jednostronny po-
przez wydawanie decyzji ogromne znaczenie ma jasnos¢, zrozumiatosé i sta-
bilnos¢ przepiséw, na podstawie ktdrych takie akty sg wydawane. Z powodow
przedstawionych wyzej w opracowaniu zawarte zostang wynikajace z analizy
materiatu normatywnego rozwazania o stanowieniu przepiséw regulujacych
procedure administracyjng w Polsce.

Stabilnos¢ polskich regulacji procedury administracyjnej

Swiadomos$¢ doniostosci przepisow prawa okreslajacych procedure admini-
stracyjng mieli twércy zaréwno pierwszej — rozporzadzenia Prezydenta RP z 22
marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym [1928], jak i obecnie obowia-
zujacej reqgulacji — ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (dalej Kodeks lub k.p.a.) [Sejm PRL 1960].

Oceniony jako dzieto ,wysokiej kultury prawniczej” [Longchamps 1961,
s. 910], bedace jednym z najwybitniejszych osiagniec polskiej mysli prawni-
czej [Dawidowicz 1962, s. 19], ,kamien milowy” polskiego postepowania ad-
ministracyjnego [Janowicz 1987, s. 44] przez pierwsze kilkanascie lat obowia-
zywania byt zaledwie czterokrotnie nowelizowany. Po roku 1980 coraz cze-
$ciej dokonywano zmian kodeksu postepowania administracyjnego. Wielos¢
zmian dokonywanych w ustawie z 14 czerwca 1960 r. w XXI wieku, wprowa-
dzanie nieprzemyslanych i czesto zbednych rozwigzan zostato bardzo nega-
tywnie ocenione [Kmieciak 2003 s. 3; Korzeniowska-Polak 2012, ss. 3-17; Ko-
rzeniowska-Polak 2014, ss. 44-66]. W literaturze zaczeto uzywac okreslenia
Lproces psucia kodeksu” [Janowicz 2005, s. 676; Tarno 2010, s. 847 i in.]. Do-
magano sie przywrécenia kodeksowi ,dawnej spdjnosci i przejrzystosci”
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[Kmieciak 2013, ss. 19-20]. Niestety kolejna obszerna nowelizacja, ktérej pro-
jekt przygotowany zostat w Ministerstwie Rozwoju jako pakiet utatwien dla
przedsiebiorcéw ,100 zmian dla firm” stanowigcy pierwszy etap realizacji
+Planu na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”, a ktéra przybrata postac ustawy
z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz niektdrych innych ustaw [Sejm RP 2017] oczekiwan tych nie spetnita.
Wbrew twierdzeniom projektodawcéw tej noweli Kodeksu dokonane
zmiany nie skutkowaty usprawnieniem administracji publicznej, nowe przepi-
sy nie przetozyty sie na szybko$¢ zatatwiania spraw ani nie uproszczono pro-
cedury. Aktualne pozostajg oceny, ze probuje sie odwréci¢ uwage od rzeczy-
wistych przyczyn stabosci polskiej administracji. A sg nimi od lat niezmiennie
utomnosci systemu organizacyjnego administracji, btedy w sferze legislacji,
niedostateczne przygotowanie zawodowe kadry urzedniczej oraz ,brak admi-
nistracyjnego zabezpieczenia prawa” [Chréscielewski, Kmieciak, Tarno 1993,
s. 69]. Kolejna nowelizacja potwierdzita, ze projektodawcy nie traktujg kodek-
su jako catosci. Pozostawiono te btedy i zaniedbania, ktére wytknieto ustawo-
dawcy po noweli z 3 grudnia 2010 r. [Korzeniowska-Polak 2012, ss. 4-71.

Zasady poprawnej legislaciji

Projektodawca, sugerujac tres¢ nowych przepiséw, a szczegdlnie proponujac
nowelizacje aktu prawnego rangi kodeksu i to obowigzujacego nieprzerwanie
od ponad p6t wieku, powinien dazy¢ do zachowania jego spéjnosci. Trybunat
Konstytucyjny podkreslat, ze kodeksy sg ustawami o podstawowym znaczeniu
dla danej gatezi prawa. Powinna je cechowac stabilnos¢ i trwatos¢. ,Stabilnos¢
kodeksu oznacza, ze jego uregulowania powinny podlega¢ zmianom tak
rzadko, jak to jest mozliwe. Ingerencja ustawodawcy w przepisy kodeksu po-
winna by¢ przemyslana i uzasadniona, zwtaszcza jezeli ma by¢ powazna.”
[wyrok TK z 18 wrzes$nia 2008 r. K 05/07].

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzg sie m.in. zasady
Lprawidtowej” [wyrok TK z 12 wrzesnia 2005 r., sygn. SK.13/05], ,poprawnej”
[wyrok TK z 17 maja 2005 r., sygn. P.6/04], ,przyzwoitej” [wyrok TK z 25 listo-
pada 1997 r., sygn. K.26/97], ,rzetelnej” [wyrok TK z 8 listopada 2006 r. sygn.
K.30/06] legislacji. Ponadto wszystkie podmioty uczestniczace w procesie legi-
slacyjnym sg zobowigzane do przestrzegania rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” [tj.
Dz. U.z 2016, poz. 283].
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Wybrane naruszenia zasad techniki prawodawczej
w nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r.

W ustawie z 14 czerwca 1960 r. do 1 czerwca 2017 r. znajdowato sie jedno
stowo ,sprzeciw”, zawarte w art. 184 § 1. Zgodnie z tym przepisem prokurato-
rowi stuzy prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jezeli przepisy
kodeksu lub przepisy szczegdlne przewidujg wznowienie postepowania,
stwierdzenie niewaznosci decyzji albo jej uchylenie lub zmiane. Pojecie to
zatem oznaczato wylacznie nadzwyczajny Srodek zaskarzenia przystugujacy
jedynie prokuratorowi, a na mocy ustaw z 15 lipca 1987 r. [Sejm RP 2017] iz 6
stycznia 2000 r. [Sejm RP 2017] réwniez Rzecznikowi Praw Obywatelskich
i Rzecznikowi Praw Dziecka. Tymczasem na mocy ustawy z 7 kwietnia 2017 r. do
Kodeksu wprowadzono stowa ,sprzeciw” oznaczajace nie tylko odmienne od
sprzeciwu okreslonego w art. 184, ale rbwniez odmienne od siebie instytucje.

Poprzez art. 107 §1 do obligatoryjnych sktadnikéw decyzji dodano w pkt 9:
(...) pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od de-
cyzji lub skargi oraz wysokosci optaty od powddztwa lub wpisu od skargi lub
sprzeciwu od decyzji (...)". Jednoczesnie w ustawie z 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi [Sejm RP 2017] tez zmienio-
nej ustawg z 7 kwietnia 2017 r. od 1 czerwca 2017 r. okreslono w art. 3 §2a
i art. 64a, ze sprzeciw przystuguje od decyzji organu odwotawczego wydanej
na podstawie art. 138 §2 tj. decyzji uchylajacej decyzje organu pierwszej in-
stancji i przekazujacej sprawe do ponownego rozpatrzenia. Co ciekawe, wsku-
tek analizowanej nowelizacji od takiej decyzji kasatoryjnej wydanej przez np.
samorzadowe kolegium odwotawcze orzekajace na podstawie k.p.a. stuzy
sprzeciw, ktéry moze by¢ wniesiony w terminie 14 dni od dnia doreczenia
tego orzeczenia, a od decyzji o tej samej tresci rozstrzygniecia wydanej przez
ten sam organ, ale orzekajacy w sprawie podatkowej na podstawie przepiséw
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa [Sejm 2018] stuzy skarga,
na ktérej wniesienie stronie przystuguje termin 30-dniowy. Trudno uzna¢ ta-
kie skutki dziatan ustawodawcy za upraszczajgce procedure i budujace zaufa-
nie do wtadzy publiczne;j.

Od 1 czerwca 2017 r. wprowadzono takze do Kodeksu przepisy regulujace
instytucje milczacego zatatwienia sprawy. W nowym art. 122a. §2 k.p.a. zawar-
to definicje legalng tego alternatywnego dla wydania decyzji sposobu zata-
twienia sprawy administracyjnej. Zgodnie z pkt 2 tego przepisu ,Sprawe uzna-
je sie za zatatwiong milczaco w sposdéb w catosci uwzgledniajacy zadanie
strony, jezeli w terminie miesigca od dnia doreczenia zadania strony wtasci-
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wemu organowi administracji publicznej albo innym terminie okre$lonym
w przepisie szczegdlnym organ ten nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji
(milczaca zgoda)”.

Przedstawione dziatania ustawodawcy skutkuja tym, ze w jednej ustawie -
kodeksie postepowania administracyjnego od 1 czerwca 2017 r. pojecie
JSprzeciw” wystepuje w trzech zupetnie odrebnych znaczeniach. Zgodnie
z art. 184 i n. k.p.a. sprzeciw to nadzwyczajny $rodek zaskarzenia w postepo-
waniu administracyjnym stuzacy wytacznie trzem organom panstwowym
i uruchamiajacy nadzwyczajne postepowanie administracyjne zmierzajace do
uchylenia, zmiany badz stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej. Jak
wynika z art. 107 §1 pkt 9 k.p.a. i art. 3 §2a oraz art. 64a p.p.s.a. sprzeciw to
$rodek zaskarzenia tylko jednego rodzaju decyzji organu odwotawczego do
wojewddzkiego sagdu administracyjnego. Taki sprzeciw moze ztozy¢ strona, jej
petnomocnik, przedstawiciel ustawowy lub podmiot na prawach strony i sro-
dek ten uruchamia postepowanie sadowo-administracyjne. | na mocy tego
samego Kodeksu zgodnie z art. 122a §2 pkt 2 sprzeciw to rodzaj decyzji admi-
nistracyjnej negatywnej dla strony, do ktérej wydania sg uprawnione organy
administracji publicznej na podstawie przepiséw szczegdlnych. Czyli sprzeciw
to i $srodek zaskarzenia od decyzji i decyzja. | srodek zaskarzenia przystugujacy
na drodze administracyjnej rozpatrywany przez organ administracji publicz-
nej i srodek zaskarzenia rozpatrywany przez sagd administracyjny.

W zataczniku do rozporzadzenia z 20 czerwca 2002 r. w §10 zastrzezono:
,Do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie jednakowych okreslen, a réz-
nych pojec nie oznacza sie tymi samymi okresleniami”. Przedstawione ponizej
zmiany wprowadzone do Kodeksu z dniem 1 czerwca 2017 r. wyraZnie naru-
szajg te zasade.

Co ciekawe, mimo tak réznych tresci i skutkdw, te trzy znaczenia stowa
,Sprzeciw” nie zostaty zdefiniowane na poczatku kodeksu w przepisach ogol-
nych. Mimo, ze art. 5 §2 k.p.a. zawiera definicje poje¢ uzywanych w catym
tekscie kodeksu, ustawodawca nie skorzystat z mozliwosci czytelnego okre-
Slenia znaczeh nadanych pojeciu ,sprzeciw” w miejscu, od ktérego nalezy
rozpocza¢ analize danego aktu prawnego tj. stowniczka pojec i przypisanych
im definicji legalnych. Nie uczynit tego, tamiac tym samym kolejng zasade
techniki prawodawczej wyrazong w 8§21 ust. 1 pkt 2 zalacznika do Rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. Zastrzezono w nim bo-
wiem: ,w przepisach ogoélnych zamieszcza sie: (...) objasnienia uzytych
w ustawie okreslen i skrotow”. Ponadto prawodawca nakazat w §146 ust. 1,
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aby w ustawie lub innym akcie normatywnym formutowa¢ definicje danego
okreslenia, jezeli jest ono wieloznaczne badz nieostre, a jest pozadane ograni-
czenie jego nieostrosci, a takze w przypadku , gdy znaczenie danego okresle-
nia nie jest powszechnie zrozumiate badz ze wzgledu na dziedzine regulowa-
nych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia.

Uwagi dotyczace pomijania art. 5 §2 k.p.a. przez autoréw analizowanej
nowelizacji i umieszczania definicji legalnych istotnych poje¢ procesowych
w réznych czesciach Kodeksu odnie$¢ nalezy réwniez do definicji ,administra-
cyjnej kary pienieznej” zamieszczonej w art. 189b, definicji ,bezczynnosci”
organu administracji publicznej i ,przewlektosci postepowania” zamieszczo-
nych wart. 37 §1 pkt 1i2 k.p.a.

W przypadku europejskiej wspoétpracy administracyjnej, ktéra zostata ure-
gulowana w odrebnym nowym Dziale Vllla zawierajacym 7 artykutéw, w zad-
nym z nich ani tez w zadnym z innych przepiséw kodeksu pojecie to w ogdle
nie zostato zdefiniowane. Z art. 260a §1 i art. 260c §1 mozna wnioskowa¢, co
ustawodawca miat na mysli pod tym pojeciem. Wydaje sie jednak, ze kiedy
nowelizuje sie akt prawny bedacy podstawowym narzedziem pracy tysiecy
pracownikéw organéw administracji publicznej w Polsce i stuzacy zatatwianiu
milionéw spraw obywateli polskich (i nie tylko), przy czym ani jedna grupa ani
druga nie sktada sie wylacznie z 0s6b majacych wyzsze wyksztatcenie prawni-
cze badz administracyjne i w sytuacji, kiedy do tego aktu prawnego wprowa-
dza sie nowe instytucje i nowe pojecia, dla czytelnosci i przejrzystosci nowych
przepiséw nalezatoby te pojecia w sposéb jednoznaczny zdefiniowad. | umie-
$ci¢ te definicje w poczatkowych przepisach a nie rozmieszcza¢ po catym ak-
cie prawnym liczacym obecnie ponad 300 artykutéw.

Réwniez w zadnym z przepiséw Kodeksu nie zostaty zdefiniowane pojecia
wprowadzone do niego z dniem 1 czerwca 2017 r. w tresci jednej z nowych
zasad ogolnych postepowania administracyjnego. Poprzez dodany art. 7a
wprowadzono do katalogu tych zasad znang juz z Ordynacji podatkowej za-
sade in dubio pro libertate. Uzasadniajac jej wprowadzenie do Kodeksu, projek-
todawca powotywat sie na konstytucyjng zasade poprawnej legislacji, stuzaca
ochronie zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa.
Wyjasniano: ,Chociaz prawo powinno by¢ sformutowane w taki sposdb, aby
ustalenie znaczenia przepiséw nie nastreczato trudnosci, nie mozna wyklu-
czy¢, ze takie trudnosci beda miaty miejsce. Wprowadzana w art. 7a k.p.a. za-
sada »przyjaznej interpretacji prawa« ma wiec na celu ograniczenie ryzyka
obcigzenia strony skutkami niejasnosci przepiséw” [Uzasadnienie s. 9I.
W Swietle tak szczytnych zatozen i swiadomosci projektodawcy, jak wielkie
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szkody wyrzadza niejasnos¢ przepiséw, zadziwia niedbatos¢ w formutowaniu
nowej zasady. Interpretacja art. 7a nastrecza wiele trudnosci, a tym samym
zwieksza ryzyko obcigzenia stron postepowania administracyjnego skutkami
niejasnego przepisu.

Po pierwsze zdumiewa, ze po art. 7a nie dodano np. art. 7b okreslajgcego
identyczng w swej istocie zasade, lecz dotyczaca niejasnosci nie okolicznosci
prawnych, lecz okolicznosci faktycznych. Z dniem 1 czerwca 2017 r. zamiesz-
czono ja w Kodeksie, ale poza rozdziatem 2 Dziatu | zatytutowanym ,Zasady
0golne”. Umieszczono jg w Dziale Il w rozdziale 4 zatytutowanym ,Dowody”,
do ktérego dodano m.in. art. 81a.

Po drugie trudno wyttumaczy¢, dlaczego w art. 7a §1 zostata wymieniona
i zasada i jeden z wyjatkéw, a nastepnie poprzez brzmienie §2 zakazano sto-
sowac i zasade i ten jeden wyjatek. Z punktu widzenia zasad techniki legisla-
cyjnej poprawnie zbudowany jest art. 81a, ktéry w §1 zawiera zasade, a w §2
zamkniety katalog wyjatkéw od tej zasady.

Po trzecie obydwa przepisy zawierajg duzg liczbe poje¢ niedookreslonych,
ktére zawsze utrudniajg interpretacje, a w konsekwencji skutkowac¢ beda od-
mienng praktyka stosowania tej samej zasady przez rézne organy. Przepisy te
skonstruowano przy uzyciu nastepujacych okreslen: ,watpliwosci”, ,korzys¢
strony”, ,osoby trzecie”, ,interesy oséb trzecich”, ,wptyw”, ,bezposredni
wptyw”, ,interes publiczny”, ,wazny”, ,interesy panstwa”, ,bezpieczenstwo
panstwa”, ,jego obronnos¢”, ,porzadek publiczny”, ,funkcjonariusz”. Zasada
okreslonosci przepiséw prawnych nakazuje w sposéb ostrozny wykorzysty-
wac zwroty niedookredlone, pozwalajacy ustali¢ desygnaty uzytych przez
prawodawce zwrotow [wyrok TK z 12 wrzesnia 2005 r., sygn. SK. 13/05,
s. 1079; wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK. 30/05, s. 40].

Po czwarte wyjatki od analizowanych zasad sformutowane sg z uzyciem
nowych niezdefiniowanych poje¢ niemajacych swojego znaczenia przypisa-
nego im przez inne przepisy procedury administracyjnej.

Organ jest zobowigzany np. do badania, czy wynik postepowania nie be-
dzie miat bezposredniego wptywu na interesy oséb trzecich. Jest to obowia-
zek karkotomny, biorac pod uwage, ze projektodawca nie tylko nie zadbat
o zdefiniowanie tego pojecia w przepisach Kodeksu, ale réwniez na 91 stro-
nach uzasadnienia projektu ustawy wprowadzajacej zmiany w Kodeksie, zale-
dwie w jednym zdaniu napomknat, ze nalezy bra¢ pod uwage mozliwos¢é wy-
stepowania spornych intereséw stron lub intereséw oséb trzecich (niebeda-
cych formalnie stronami) [Uzasadnienie s. 10], na ktérych sytuacje wptywa
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bezposrednio wynik postepowania. Przyjmujac to ,wyjasnienie”, nalezy przy-
ja¢, ze ,osoba trzecia” to kazdy inny od strony konkretnego postepowania
administracyjnego podmiot.

Pojecie strony jest zdefiniowane w art. 28 k.p.a., a mimo to wywotuje liczne
problemy interpretacyjne. A tylko strony maja prawo do czynnego udziatu
w postepowaniu administracyjnym. Oznacza to, ze tylko stronom (badz ich
reprezentantom) organ prowadzacy postepowanie dorecza pisma, umozliwia
przegladanie akt sprawy i uczestniczenie w przeprowadzaniu srodkéw dowo-
dowych. Tylko stronom (badz podmiotom na prawach strony) przystuguje
prawo wnoszenia srodkéw zaskarzenia aktéw administracyjnych i to zaréwno
srodkéw zwyczajnych jak i nadzwyczajnych. Przede wszystkim zas co do zasa-
dy decyzja administracyjna konczaca postepowanie administracyjne zawiera
rozstrzygniecie o prawach badz obowiazkach strony/stron. Wskutek dokona-
nej 7 kwietnia 2017 r. nowelizacji Kodeksu na wszystkie organy administracji
publicznej w Polsce zostat natozony obowiazek zastanawiania sie, czy nieko-
rzystne dla strony rozstrzygniecie (natozenie na nig obowiazku badz ograni-
czenie lub cofniecie wczesniej przyznanego uprawnienia) nie bedzie miato
negatywnego wptywu na osoby niebedace formalnie stronami czyli de facto
osoby inne niz strona. A jedli taki wptyw bedzie, to czy o charakterze bezpo-
$rednim czy tez nie. Czyli przyktadowo cofajagc zezwolenie na sprzedaz napo-
jow alkoholowych w przypadku niejasnosci przepiséw nalezatoby bra¢ pod
uwage interesy oséb mieszkajacych wokot punktu sprzedazy napojoéw alkoho-
lowych (ale do jakiej odlegtosci?), a nakazujac rozbidérke pawilonu handlowe-
go postawionego bez pozwolenia na budowe, nalezatoby bra¢ pod uwage
interesy klientéw tego sklepu. Czy naprawde taka przyjazna interpretacje
przepiséw prawa ustawodawca miat na mysli?

Interpretujac niejasne przepisy i dokonujac wyboru wynikéw wyktadni,
organy administracji zostaly zobowiazane do kierowania sie niejasnym kryte-
rium, jakim jest ,korzys¢ strony”. To pojecie takze nie zostato zdefiniowane
w Kodeksie. Jedynie w uzasadnieniu projektu napomknieto, ze przez ,korzysc¢
strony” nalezy rozumie¢ optymalne dla niej rozwigzanie prawne sposréd tych,
ktére zarysowaty sie w trakcie wyktadni przepisu [Uzasadnienie, s. 10]. Naleza-
toby przypomnie¢, ze przecietny pracownik organu administracji publicznej
w Polsce nie ma wyzszego wyksztatcenia prawniczego czy administracyjnego
i przy orzekaniu w sprawach obywateli nie korzysta z pomocy kancelarii
prawnych ani opinii ekspertdw, tak jak moga to czyni¢ postowie i senatorowie
tworzacy prawo. To na panstwie cigzy obowigzek stworzenia odpowiednich
regulacji, jasnych przepiséw, a przede wszystkim definiowania wprowadza-
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nych do ustaw poje¢, by ci, ktdrzy przepisy prawa stosujg, mogli odczytac
z przepiséw wole ustawodawcy.

Problemy interpretacyjne nowych zasad wynikaja tez z uzytego przy okre-
$laniu wyjatkdw od nich stowa ,funkcjonariusz”. W Kodeksie to pojecie nie jest
zdefiniowane. Do 1 czerwca 2017 r. takiego stowa w ogdle w tej ustawie nie
byto. Ustawodawca konsekwentnie uzywat pojecia ,pracownik organu” (np.
art. 24 §1, art. 38, art. 145 §1 pkt 3 k.p.a.) badz ,pracownik” (art. 24 §2 i §3, art.
227 i art. 232 §2). Stosujac wyktadnie systemowa, nalezy przypomnie¢, ze po-
jecie ale ,funkcjonariusz publiczny” jest zdefiniowane w art. 115 pkt 13 kodek-
su karnego [Sejm RP 2017] oraz odmiennie w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z 20
stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa [Sejm RP 2011]. Ustawodawca, nowelizujac
7 kwietnia 2017 r. Kodeks, konsekwentnie w art. 7a §2 i 81a §2 uzywa pojecia
Lfunkcjonariusz”. Sugerowatoby to, ze prawodawca ma na mysli inne podmio-
ty niz te zdefiniowane w dwéch powotanych wyzej ustawach jako ,funkcjona-
riusz publiczny”. Podkresli¢ nalezy, ze organ stanowigcy prawo ma za zadanie
takie uksztattowanie jego tresci, aby w sposéb jednoznaczny wyrazato okre-
Slone normy prawne, realizujgce zaktadane cele spoteczne. W przypadku
uchwalenia przepiséw o niejednoznacznej tresci podmiot stanowiacy prawo
ryzykuje, ze respektujaca przyjete zasady interpretacji wyktadnia owych prze-
pisdw moze réznic sie od tego znaczenia, jakie chciat im przypisad.

Wskutek nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. dodano do art. 16 k.p.a. paragraf
§3 zawierajacy definicje decyzji prawomocnej. Juz uzasadnienie tej zmiany
nasuwa watpliwosci co do racjonalnosci projektodawcy i nomem omen osta-
tecznie ustawodawcy (za uchwaleniem ustawy po trzecim czytaniu gtosowato
9 marca 2017 r. 434 postéw, 1 osoba wstrzymata sie od gtosu, nie byto zadne-
go gtosu przeciwko) [...]. Projektodawca twierdzit: ,Kodeks postepowania
administracyjnego zawiera definicje decyzji ostatecznej, nie ma w nim nato-
miast definicji decyzji prawomocnej. (...) Pojecie ,,decyzji prawomocnej znaj-
duje sie w art. 269 k.p.a.". Przy tak sformutowanej tezie zmian w tekscie Ko-
deksu po nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. znajduja sie w dwéch réznych miej-
scach, w dwédch réznych przepisach (art. 16 §3 i art. 269 k.p.a.) dwie odmien-
nie brzmiace definicje tego samego pojecia: ,decyzja prawomocna”.
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Zakonczenie

Trybunat Konstytucyjny zastrzegat, ze fikcja prawna racjonalnosci prawodaw-
cy nakazuje zatozy¢, ze wszelkie dziatania prawodawcy sg efektem dogtebne-
go rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji znajdujacej racjonalne uzasadnie-
nie. Skoro zatozeniem jest racjonalnos¢ prawodawcy i wynikajacy stad racjo-
nalizm poszczegdélnych norm prawnych, to racjonalizm stanowionego prawa
musi zosta¢ uznany za sktadowa poprawnej legislacji. Tej nieracjonalnej nie
mozna uzna¢ za ,prawidtowa”, chocby nawet spefniata wszelkie formalne
kryteria poprawnosci [wyrok TK z 17 maja 2005 r., sygn. P.6/04, s. 703].

Nie tylko poszczegdlne przepisy powinny by¢ sformutowane poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Wymég logicznej poprawnosci
i spéjnosci dotyczy catego aktu normatywnego. Unormowania te powinny
by¢ ze soba spdjne i logicznie powigzane.

Wybrane do analizy btedy popetnione przy nowelizacji Kodeksu dokonanej
ustawg z 7 kwietnia 2017 r. podwazajg domniemanie racjonalnosci polskiego
prawodawcy i naruszajg zasade ochrony zaufania jednostki do panstwa i do
stanowionego przez jego organy prawa. W ich $wietle uzasadniona jest teza,
ze poprawna legislacja jest dobrem wspoélnym niezmiernie rzadko wystepuja-
cym i wymagajacym szczegoélnej ochrony.
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Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej [Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.] ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
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i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicz-
nego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wol-
nosci i praw". Zasadg jednak, zgodnie z art. 31 ust. 1 Konstytucji, jest wolnos¢.
Wszelkie jej ograniczenia winny by¢ traktowane jako wyjatki i podlegaé zwe-
zajacej wykfadni prawa. Zasada proporcjonalnosci jest sktadowa zasady rza-
dow prawa (panstwa prawnego)?. Jakkolwiek katalog przestanek limitujgcych
zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jest zamkniety i nie obejmuje kategorii
dobra wspédlnego, to mozna spotka¢ sie z gtosami wskazujacymi, ze dobro
wspdlne jest samoistng kategorig normatywng stanowiaca przestanke regula-
¢ji ograniczajacych. Niniejszy tekst przedstawia argumenty za negacja tej tezy.

Weziowe elementy zasady proporcjonalnosci w ujeciu
Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunat Sprawiedliwosci

Trybunat Konstytucyjny (TK) uznaje*, ze badanie proporcjonalnosci przepisu
wymaga ustalenia adekwatnosci uzytego srodka (normy prawnej) do zatozo-
nego celu’, co prowadzi do koniecznosci sprawdzenia:

2 Regulacje szczegdlne dotyczace warunkdw ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych
zawiera m.in. art. 22 Konstytugji (,ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopusz-
czalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”), art. 13 (,zakazane
jest istnienie partii politycznych i innych organizacji odwotujacych sie w swoich programach do
totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i komunizmu, a takze tych, ktérych
program lub dziatalnos¢ zaktada lub dopuszcza nienawis¢ rasowg i narodowosciowa, stosowa-
nie przemocy w celu zdobycia wiadzy lub wptywu na polityke panistwa albo przewiduje utaj-
nienie struktur lub cztlonkostwa”), art. 51 ust. 3 (,kazdy ma prawo dostepu do dotyczacych go
urzedowych dokumentéw i zbioréw danych. Ograniczenie tego prawa moze okresli¢ ustawa”),
art. 52 ust. 3 (dotyczacy dopuszczalnosci ograniczenia wolnosci poruszania sie i przebywania na
terytorium RP oraz opuszczania jej terytorium), art. 53 ust. 5 (,wolno$¢ uzewnetrzniania religii
moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy jest to konieczne do ochro-
ny bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, zdrowia, moralnosci lub wolnosci i praw
innych oséb”), czy tez art. 61 ust. 3 (ograniczenie dostepu do informacji publicznej ,moze na-
stapi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb
i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub wazne-
go interesu gospodarczego panstwa”. W przypadkach, w ktérych Konstytucja okresla jedynie
forme ingerencji w prawa lub wolnosci konstytucyjne, dla okreslenia materialnych granic inge-
rencji nalezy siegnac do art. 31 ust. 3 Konstytucji — por. wyrok TK z 20 pazdziernika 2010 r., sygn.
P 37/09, pkt 11l.4.3.

3 Zob. orzeczenie TKz 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95.

4Zob. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94.

5 Zob. orzeczenie TK z 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95.
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»1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkéw;

2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powigzana;

3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw na-
ktadanych przez nig na obywatela?” [wyrok TK z 5 lutego 2008 r., sygn.

K 34/06].

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze ,przy ocenie, czy zakaz
nadmiernej ingerencji zostat naruszony, (..) uwzglednia sie specyfike po-
szczegolnych praw i wolnosci; surowsze standardy dotycza tu praw osobi-
stych i politycznych niz ekonomicznych i socjalnych” [wyrok TK z 12 grudnia
2005 r., sygn. K32/04 i cytowane tam orzecznictwo].

Trybunat Sprawiedliwosci (TS) UE, stosujac art. 5 ust. 4 TUE i Protokot
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, wykorzystuje
test proporcjonalnosci obejmujacy badanie czy przyjety $rodek jest odpo-
wiedni, wspétmierny i niezbedny dla osiggniecia zaktadanego celu®, przy czym
w niektdrych orzeczeniach Trybunat bada tylko przestanke odpowiedniosci
i niezbednosci srodka’, a innych ogranicza sie w istocie do udzielenia odpo-
wiedzi na pytanie o przestanke koniecznosci®. Trybunat nie jest wiec konse-
kwentny w stosowaniu testu proporcjonalnosci [Maliszewska-Nienartowicz
2007, ss. 80-81]. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze podobnym brakiem konse-
kwencji naznaczone jest orzecznictwo polskiego TK, ktdry niekiedy stosuje
peten test proporcjonalnosci, przeprowadzajac zarazem doktadna analize
danych przemawiajacych za przyjeciem tezy o spetnieniu tychze przestanek®,
a innym razem ogranicza sie do bardzo ogélnikowych rozwazan, nie obejmu-

6 Zob. opinie Rzecznika Generalnego van Gervena z 11 czerwca 1991 r. w sprawie C-159/90
SPUC v Grogan i inni, pkt 35.

7 Zob. wyrok TS z 17 maja 1984 r. w sprawie 15/83 Denkavit Nederland BV v
Hoofdproduktschap voor Akkerbouwprodukten, pkt 25, analogicznie wyrok TS z 23 lutego
1983 r. w sprawie 66/82 Fromancais SA v Fonds d'orientation et de régularisation des marchés
agricoles (FORMA), pkt 8.

8 Zob. wyrok TS z 16 grudnia 2010 r. w sprawie C-137/09 Marc Michel Josemans przeciwko
Burgemeester van Maastricht, pkt 75 i nast., w ktérych, jak sie wydaje, Trybunat przyjat niejako
apriorycznie spetnienie przestanki odpowiedniosci, natomiast badat w istocie tylko niezbed-
nos¢ regulacji.

9 Zob. wyrok TK z 9 lipca 2009 r., sygn. SK 48/05, pkt. 1l.4.4. — 111.4.8. Wyrok ten mozna
potraktowac jako modelowy przyktad badania proporcjonalnosci regulacji.
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jacych ani szczegdtowej analizy przestanek proporcjonalnosci, ani tez danych
stuzacych udowodnieniu twierdzenia o ich spetnieniu™.

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji zawiera zamkniety katalog przestanek uzasad-
niajacych ograniczenie konstytucyjnych wolnosci lub praw, przy czym caty
szereg innych przepiséw Konstytucji dopuszcza ingerowanie w prawa i wol-
nosci konstytucyjne z uwagi na ochrone rowniez innych débr prawnych, niz te
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytugji'!, badz tez ogranicza przestanki uzasad-
niajace ingerencje'.

19 Zob. wyrok TK z 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14, pkt. lIl.5.2. - 1l.5.3., gdzie Trybunat nie
przeprowadzit w istocie testu proporcjonalnosci ani tez nie przytoczyt zadnych danych, ktére
uzasadniatyby zajete stanowisko, zamiast tego argumentowat wywdéd stowami w rodzaju
Ljednoznacznie” i ,dobitnie”.

" Np. art. 61 ust. 3 Konstytucji, ktéry dopuszcza ograniczenie prawa do informagji
publicznej z uwagi na ochrone ,waznego interesu gospodarczego panstwa”. Trybunat
Konstytucyjny uznat relacje pomiedzy tym przepisem i art. 31 ust. 3 Konstytugcji za ,niejasne”,
ale skonkludowat, ze ,przychyla sie do stanowiska, prezentowanego juz wczesniej w
orzecznictwie, ze nawet jesli norma szczegdtowa Konstytucji wyznacza samodzielnie przestanki
ingerencji w sferze prawa, tak jak to czyni art. 61 ust. 3 w odniesieniu do prawa do informacji o
dziatalnosci instytucji publicznych, nie moze to oznacza¢ eliminacji pozostatych elementéw
mechanizmu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepisy te majg w stosunku do
siebie charakter komplementarny” [wyrok TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. K 26/08, pkt
l1.2.2.]. Jak sie wydaje, w tym dalekim od przejrzystosci spostrzezeniu Trybunat przyjat, ze
katalog przestanek materialnych okreslony w art. 61 ust. 3 Konstytugji jest odrebny od tego,
ktéry zawiera art. 31 ust. 3 Konstytucji — teze te sprecyzowat Trybunat, w wyroku z 7 czerwca
2016 r., sygn. K 8/15, pkt. Ill. 4.2.2,, gdzie zauwazyt juz wprost, iz ,art. 31 ust. 3 Konstytugji jest
zatem modyfikowany przez art. 61 ust. 3 Konstytucji jedynie w zakresie, w jakim regulowane sg
(weziej) bezposrednio przestanki ingerencji, natomiast w peini pozostaje aktualne
zastosowanie pozostatych elementéw proporcjonalnosci niewyrazonych w art. 61 ust. 3 (w
szczegdlnosci koniecznos¢ uwarunkowana standardem demokratycznego panstwa oraz zakaz
ingerowania w istote prawa)”.

12| tak np. art. 53 ust. 5 Konstytucji, ktéry nie przewiduje przestanki materialnej w postaci
»ochrony srodowiska” — por. wyrok TK z 10 grudnia 2014 r. w sprawie uboju rytualnego, sygn.
K 52/13, pkt 1ll.7.2. Warto réwniez zwréci¢ uwage na krytyke tego stanowiska w zdaniu
odrebnym sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego, pkt 4.3., gdzie wskazat Zze ,ustawa
zasadnicza dosy¢ czesto przewiduje odrebne klauzule limitacyjne w odniesieniu do
poszczegdlnych praw i wolnosci konstytucyjnych - szersze (por. np. art. 22 i art. 61 ust. 3
Konstytucji), a czasem wezsze (por. np. art. 53 ust. 5 Konstytucji) niz w art. 31 ust. 3 Konstytugji.
O ile mi wiadomo, dotychczas Trybunat Konstytucyjny (przy aprobacie doktryny: por. np.
L. Garlicki (red.) (2017), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 17)
zawsze uznawal, ze nie wylaczajg one ogdlnych zasad ograniczania praw i wolnosci
konstytucyjnych, sformutowanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji”.
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Dobro wspolne jako przestanka materialna
proporcjonalnosci ingerenciji?

Dobro wspolne, jako przestanka proporcjonalnosci ograniczenia konstytucyj-
nych wolnosci lub praw, nie jest expressis verbis wskazane w przepisach Kon-
stytucji. Pojecie to pojawia sie jednak w preambule Konstytucji (,réwni w pra-
wach i w powinnosciach wobec dobra wspoélnego - Polski”), w jej art. 1
(,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”), w art.
25 ust. 3 (,stosunki miedzy panstwem a kosciotami i innymi zwigzkami wy-
znaniowymi sg ksztattowane na zasadach poszanowania ich autonomii oraz
wzajemnej niezaleznosci kazdego w swoim zakresie, jak rowniez wspoétdziata-
nia dla dobra cztowieka i dobra wspdélnego”) i art. 82 (,obowiazkiem obywate-
la polskiego jest wiernos¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro
wspolne”). Jak zauwaza Mtynarska-Sobaczewska, dobro wspélne jest ,poje-
ciem normatywnym o niezwykle trudnej do ustalenia tresci”, przy czym do-
gmatyka wyraza poglady siegajace od afirmacji tezy o normatywnosci katego-
rii dobra wspdlnego, az po jej catkowite zanegowanie [Mtynarska-
Sobaczewska 2009, s. 61, 66]. Moze ono przy tym by¢ rozumiane zaréwno jako
idea polityczna i spoteczna, jak i jako warto$¢ uzasadniajgca ograniczenie
praw i wolnosci [Miynarska-Sobaczewska 2009, s. 71]. To ostatnie rozumienie
dobra wspdlnego, sprowadzajace sie do uznania go za przestanke materialng
ograniczajaca zakres ochrony praw i wolnosci jednostek, przyjmujemy w na-
szych rozwazaniach.

W pismiennictwie zauwaza sie, ze ,dobro wspdlne” jest uzywane jako
zbiorcza kategoria limitujaca (czy tez raczej uzywana w celu uzasadnienia
limitacji) konstytucyjne prawa i wolnosci [Piechowiak 2012, ss. 364-375; Gote-
biowska 2015, s. 195] — swoisty skrét myslowy wyrazajacy idee interesu spo-
tecznego. Nie stanowi ono jednak samoistnej materialnej przestanki limitacyj-
nej dla praw i wolnosci jednostek, ale raczej dyrektywe interpretacyjna (i to
o trudnym do uchwycenia znaczeniu normatywnym) w sytuacji wywazania
praw i wolnosci indywidualnych z jednej strony oraz ddébr prawnych, dla
ochrony ktérych prawa te sie ogranicza. Aby bowiem klauzule limitacyjne,
takie jak art. 31 ust. 3 Konstytucji, miaty w ogdle swéj konstytucyjny sens, tj.
stanowity prawnie przewidywalne mechanizmy, ktére pozwalajg na ograni-
czenie praw i wolnosci jednostek, ale zarazem gwarantujg nieprzekraczalnos¢
wyraznie okreslonych granic ingerencji, konieczne jest wykluczenie na po-
ziomie konstytucyjnym ingerowania w te sfere z powodéw innych, niz wska-
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zane expressis verbis w tychze klauzulach. W przeciwnym razie kategoria dobra
wspdlnego stataby sie swego rodzaju mtotem na autonomie jednostki, ktére-
go mozna uzy¢ tam, gdzie wyczerpuje sie zastosowanie subtelniejszych na-
rzedzi, takich jak art. 31 ust. 3 Konstytucji. Mozna formutowac poglad, ze do-
bro wspdlne, zwlaszcza w spoteczenstwach posttransformacyjnych, jest nie-
bezpieczne, bo moze by¢ traktowane jako wygodne wyttumaczenie dla nad-
uzy¢ panstwa wobec jednostki. Jako przyktad przejawu naduzycia kategorii
dobra wspdélnego mozna wskazac reakcje biskupéw amerykanskich na wyrok
Sadu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych w sprawie réwnosci matzenskiej'
- uznali oni, ze uderza on w dobro wspdlne [http://www.usccb.org/news/
2015/15-103.cfm]. Trudno zrozumie¢, w jaki sposéb dobro wspdélne miatoby
skorzysta¢ albo zosta¢ lepiej ochronione, gdyby wyrok Sadu Najwyzszego byt
inny, natomiast nietrudno zauwazy¢, ze krytycy wyroku wyraznie utozsamili
pojecie dobra wspélnego z dobrem polegajacym na ochronie wyznawanego
przez siebie $wiatopogladu. Mozna rzec, ze pojecie dobra wspdlnego zawiera
element pewnego zafatszowania, polegajacy na przyjeciu, ze pewne dobra
(interesy) sg wspdlne, a wiec podzielane przez kazdego cztonka spotecznosci,
podczas gdy w rzeczywistosci dobra te sg nie tyle wspdlne, ile publiczne czy
tez ogdlne, a wiec zwigzane ze spoteczenstwem jako catoscig i instytucjami
publicznymi. Takie ujecie wydaje sie uczciwsze, bo opiera sie na uznaniu
oczywistej skadinad okolicznosci, ze interes ogdlny moze niekiedy uzasadnia¢
ograniczenie sfery uprawnien i wolnosci jednostek.

Dobro wspdlne w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci
i Trybunatu Konstytucyjnego

Pojecie dobra wspdlnego w orzecznictwie TS jest dwuwymiarowe. Wymiar
pierwszy odnosi sie do dobra wspdlnego poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich i jest uzywany jako argument legitymizujacy ingerencje w sfere upraw-
nien chronionych prawem UE [Weiss 2011, ss. 410-415]. Tego rodzaju préby
legitymizacji co do zasady nie przynoszg skutku w postaci usprawiedliwienia
ograniczenia w ocenie TS, w przypadku wazenia interesu ogdlnego (dobra
wspolnego) panstwa cztonkowskiego z interesem ogdlnym (dobrem wspol-
nym) UE™. Trybunat uznaje natomiast dopuszczalno$¢ ograniczenia praw

13 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego Standw Zjednoczonych z 26 czerwca 2015 r., Obergefell v.
Hodges, 576 U.S.

4 Zob. np. wyroki TS: z 17 maja 2001 r. w sprawie C-340/99 TNT Traco, pkt 52; z 18 grudnia
2007 r. w sprawie C-220/06 Asociacidon Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de
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i wolnosci gwarantowanych w prawie UE z uwagi na ochrone nie jakiegokol-
wiek dobra wspdlnego panstwa cztonkowskiego, ale nadrzednych wzgledéw
interesu ogdlnego (tzw. wymogdéw imperatywnych), pod warunkiem ze sg
one wlasciwe dla zagwarantowania osiggniecia zamierzonego przez nie celu
i nie wykraczaja poza to, co jest konieczne dla jego osiggniecia’. Nie chodzi tu
zatem o dobro wspdlne dowolnie definiowane wedtug biezacych potrzeb
i zapatrywan politycznych, lecz o dobro nadrzedne, czyli takie, ktére zastuguje
na ochrone silniejsza niz kolidujace z nim interesy jednostek. Jednak aby usta-
li¢ nadrzednos¢ owego dobra, nalezy odwotad sie zawsze do testu proporcjo-
nalnosci. Drugi wymiar dobra wspélnego to dobro UE. Orzecznictwo pozwala,
jak sie wydaje, na uznanie, ze pojecie to jest uzywane jako zbiorcze okreslenie
dla celéw Unii okreslonych w Traktatach'®.

Warto zwrdéci¢ uwage, ze Traktat przewiduje sprecyzowane przestanki ma-
terialne ograniczania uprawnien jednostek wynikajacych ze swobdd rynku
wewnetrznego. Sg to katalogi zamkniete, ale tez ich limitujgce znaczenie jest
tagodzone, jak zauwaza D. Miasik, ,uznawaniem przez TS za godne ochrony
innych wartosci (wymogéw imperatywnych czy tez nadrzednych) na podsta-
wie orzecznictwa zapoczatkowanego sprawa 120/78 Cassis de Dijon” [Miasik
2012, w pkt 36.6.1]". Pojecie wymogow imperatywnych jest wypracowane
i definiowane orzeczniczo jako obejmujace np. uczciwos¢ transakcji handlo-
wych'® czy ochrone praw podstawowych™.

Jak wspomniano, ograniczenia wprowadzane w celu ochrony débr chro-
nionych prawem, wskazanych w art. 36 TFUE czy tez takich, ktérych ochrona
jest stosowana na zasadach Cassis de Dijon, muszg by¢ proporcjonalne w rela-
¢ji do celu. Orzecznictwo TS i stanowiska polskiego sgdownictwa bywaja kran-
cowo odmienne w zakresie oceny spetnienia testu proporcjonalnosci (co jest
warunkiem legalnosci regulacji). Wspomnijmy sprawe rejestracji pojazdéw

Correspondencia, pkt 78; z 1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-567/07 Woningstichting Sint
Servatius, pkt 44.

15 Zob. wyrok TS z 11 listopada 2010 r. w sprawie C-543/08 Komisja przeciwko Republice
Portugalskiej, pkt 83 i cytowane tam orzecznictwo.

16 Zob. F. Weiss [2011]1 A. Wentkowska [2012], ss. 133-142 oraz powofane tam orzeczenia.

7" Zob. wyrok TS z 20 lutego 1979 w sprawie 120/78 Rewe-Zentral AG przeciwko
Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein (Cassis de Dijon).

18 Zob. wyrok TS z 22 stycznia 1980 r. w sprawie 58/80 Dansk Supermarked.

19 Zob. wyrok TS z 14 pazdziernika 2004 r. w sprawie C36/02 Omega Spielhallen- und Auto-
matenaufstellungs-GmbH przeciwko Oberbilirgermeisterin der Bundesstadt Bonn, a takze wy-
rok TS z 12 czerwca 2003 r. w sprawie C1120/00 Eugen Schmidberger, Internationale Transporte
und Planziige przeciwko Republik Osterreich.
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z kierownicg po prawej stronie. Trybunat Sprawiedliwosci uznat, iz ,uzaleznia-
jac rejestracje na swym terytorium nowych oraz wczesniej zarejestrowanych
w innych panstwach cztonkowskich samochodéw osobowych z uktadem kie-
rowniczym umieszczonym po prawej stronie od przetozenia kota kierownicy
na lewa strone, Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom cigzacym na
niej na mocy (m.in.) art. 34 TFUE” [wyrok TS z 20 marca 2014 r. w sprawie
C-639/11 Komisja przeciwko Polsce]. W postepowaniu przed Trybunatem rzad
polski twierdzit, ze ,przepisy te sg uzasadnione ze wzgledéw bezpieczenstwa
drogowego, ktore jest uznane w orzecznictwie Trybunatu za nadrzedny wy-
mog interesu ogdlnego dla celéw ochrony zycia izdrowia uzytkownikéw
drég”[Wyrok TS z 20 marca 2014 r. w sprawie C-639/11 Komisja przeciwko
Polsce] oraz, ze ,gdy obowigzuje ruch prawostronny, kierowca pojazdu wypo-
sazonego w kierownice po prawej stronie ma znacznie zmniejszone pole wi-
dzenia w poréwnaniu do kierowcy, ktérego pojazd jest wyposazony
w kierownice po lewej stronie” [Wyrok TS z 20 marca 2014 r. w sprawie
C-639/11 Komisja przeciwko Polsce]. Trybunat zauwazyt, ze ,sporne przepisy
przewiduja odstepstwa w zakresie dotyczacym uzywania pojazdéw wyposa-
zonych w kierownice po prawej stronie przez osoby, ktére zamieszkuja
w innych panstwach cztonkowskich, np. przez turystéw, i ktére udaja sie do
Polski na czas okres$lony, co oznacza, ze owe przepisy toleruja ryzyko zwigzane
zruchem tego rodzaju pojazdéw"” [Wyrok TS z 20 marca 2014 r. w sprawie
C-639/11 Komisja przeciwko Polsce], nadto za$ dodat, ze ,przepisy 22 panstw
cztonkowskich, czyli ogromnej wiekszosci panstw cztonkowskich, w sposéb
wyrazny dopuszczajg rejestracje pojazdow, w ktérych miejsce kierowcy znaj-
duje sie po tej samej stronie, co kierunek ruchu drogowego, albo jg toleruja,
nawet jesli w niektérych z tych panstw cztonkowskich stan sieci drég jest po-
réwnywalny z ich stanem w Rzeczypospolitej Polskiej” [Wyrok TS z 20 marca
2014 r. w sprawie C-639/11 Komisja przeciwko Polsce]. Ponadto za$ Trybunat
stwierdzit, ze ,dane statystyczne, ktére przytoczyt rzad polski, nie wykazuja
w sposob wystarczajacy zwigzku pomiedzy podniesiong liczbg wypadkéw
a udziatem pojazdow, w ktérych miejsce kierowcy znajdowato sie po prawej
stronie” [Wyrok TS z 20 marca 2014 r. w sprawie C-639/11 Komisja przeciwko
Polsce], a takze, ze ,istniejg $rodki i rozwigzania w mniejszym stopniu narusza-
jace swobode przeptywu towardw niz sporny srodek i jednoczesnie nadajace
sie do istotnego zmniejszenia ryzyka, ktére moze nies$¢ ze soba uczestniczenie
w ruchu pojazdéw, w ktérych kierownica znajduje sie ztej samej strony co
kierunek ruchu drogowego” [Wyrok TS z 20 marca 2014 r. w sprawie C-639/11
Komisja przeciwko Polscel. Trybunat dokonat w tej sprawie analizy danych
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statystycznych przedstawionych przez Polske® i uznat, ze jako panstwo czton-
kowskie nie wykazata realizacji przestanek proporcjonalnosci srodka, przede
wszystkim za$ jego adekwatnosci. Warto odnotowad, ze zajmujacy sie tg sama
kwestig polski sad [wyrok WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2009 r., sygn.
VIl SA/Wa 1073/09] zajat biegunowo odmienne stanowisko, cyt.: ,przedsta-
wione powyzej okolicznosci w petni uzasadniajg decyzje Ministra Infrastruktu-
ry, ktéry odmawiajac zezwolenia na odstepstwo od warunkéw technicznych,
jakim powinien odpowiada¢ pojazd - w zakresie umieszczenia kierownicy po
prawej stronie — stusznie uznat, iz powyzsze odstepstwo moze powodowac
zagrozenia bezpieczenistwa ruchu drogowego. Konfrontujac ze sobg ogdlny
interes spoteczny wynikajacy z troski o wtasciwe zapewnienie bezpieczenstwa
ruchu drogowego, ochrone zycia i zdrowia wszystkich uczestnikéow tego ru-
chu z interesem strony, organ trafnie przyznat prymat interesowi spoteczne-
mu. W sprawie, w ktérej przez wzglad na bezpieczenstwo w ruchu drogowym
organ odmawia wyrazenia zgody na odstepstwo od warunkéw technicznych,
jakim powinien odpowiadac pojazd, nie sposdb uzna¢, by czynit to wbrew
obowigzujacym przepisom. Niewatpliwie w takiej sytuacji interes spoteczny
sprzeciwia sie rozstrzygnieciu pozytywnemu dla strony. Ochrona zdrowia
i zycia wszystkich uczestnikdw ruchu drogowego lezy w interesie spotecznym,
jest wiec szczegdlnym obowiazkiem organu dbatos¢ o niestwarzanie zagro-
zen na drogach przez pojazdy nieprzystosowane do jazdy po prawej stronie
jezdni. Auto z kierownica umieszczong po prawej stronie konstrukcyjnie nie
jest przystosowane do ruchu prawostronnego, jaki odbywa sie na drogach
Rzeczypospolitej Polskiej, a to powoduje, ze poruszanie sie takiego pojazdu
po drogach naraza na niebezpieczenstwo nie tylko kierujgcego takim pojaz-
dem, ale takze innych uzytkownikow drég”.

Zauwazmy, ze w wywodzie przedstawionym przez polski sagd wtasciwie nie
mozna doszuka¢ sie jakiejkolwiek proby weryfikacji spetnienia przestanek
proporcjonalnosci — zamiast tego znajdujemy ogodlnikowe i pobiezne spo-
strzezenia, ktére whasciwie mogtyby uzasadni¢ jakikolwiek zakaz stosowany
przez organ administracji. Co gorsza, w cytowanej sprawie sagd odwotat sie do
prawa UE i orzecznictwa TS?', ale nie po to, aby sprawdzi¢ stusznos¢ osadu

20 Zob. pkt 100 opinii Rzecznika Generalnego Jaaskinena z 7 listopada 2013 r. w sprawach
C-639/11 Komisja przeciwko Polsce i C-61/12 Komisja przeciwko Litwie.

21 Wyrok WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. VIl SA/Wa 1073/09, cyt.:
,0dnoszac sie do zawartych w skardze zarzutéw dotyczacych naruszenia przez organ Dyrektyw
unijnych wskazac nalezy, ze zgodnie z art. 30 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska,
panstwa cztonkowskie moga wprowadza¢ ograniczenia w swobodnym przeptywie towaréw,

75



Marcin Gorski

dotyczacego realizacji przestanek proporcjonalnosci, lecz po to, aby za pomo-
cg przypadkowo dobranej tezy z orzecznictwa TS wzmocni¢ site perswazyjna
prezentowanej przez sad polski argumentacji.

Whnioski

Reasumujac nalezy zauwazy¢, ze dobro wspdlne jako takie jest w polskim
systemie konstytucyjnym kategorig normatywna, ale jej charakter jest trudny
do uchwycenia. Operacjonalizacja kategorii dobra wspélnego stwarza ryzyko
do naduzy¢ wzgledem praw i wolnosci jednostek. W prawie UE dobro wspél-
ne bywa powotywane przez panstwa cztonkowskie jako préba legitymizacji
ograniczen uprawnien jednostek wynikajacych ze swobdéd rynku wewnetrz-
nego, co zasadniczo nie przynosi tymze panstwom sukcesu w postepowa-
niach przed Trybunatem, z wyjatkiem przypadkéw, kiedy panstwa decyduja
sie na ochrone nie jakiegokolwiek dobra wspdlnego, lecz nadrzednych
wzgledéw interesu ogdélnego (wymogdéw imperatywnych). Tak Trybunat
Sprawiedliwosci, jak i polski Trybunat Konstytucyjny wraz z polskimi sagdami,
maja ktopoty z konsekwentnym aplikowaniem testu proporcjonalnosci, jednak
w praktyce sadéw polskich zauwazalne jest zastepowanie testu proporcjonal-
nosci dowolng ekspresjg przekonan wiasnych sktadu orzekajacego, nie popar-
tych jakakolwiek rzetelng analizg spetnienia przestanek proporcjonalnosci.

oile sa one usprawiedliwione, np. wzgledami bezpieczenstwa publicznego. Artykut 30 TWE
pozwala panstwu czionkowskiemu wprowadzi¢ ograniczenia lub zakazy uzasadnione
wzgledami moralnosci i porzadku publicznego, bezpieczeristwa publicznego, ochrony zdrowia
i zycia ludzi oraz zwierzat lub ochrony roslin, ochrony majatku narodowego, posiadajacego
wartos¢ artystyczng, historyczng lub archeologiczna, lub tez ochrony wiasnosci przemystowej
i handlowej. Zauwazy¢ réwniez trzeba, iz ustawodawstwo unijne nie przewiduje obowigzku
wdrozenia jednolitych procedur wykonywania badan technicznych, a kazde panstwo nalezace
do Wspdlnoty moze zachowac odrebne uregulowania majace na celu zapewnienie lub
poprawe bezpieczenstwa w ruchu drogowym (por. wyrok NSA z 26 stycznia 2009r. sygn. akt |
OSK 63/08). Na gruncie utrwalonego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
nie budzi watpliwosci, Zze bezpieczenstwo drogowe i ochrona srodowiska naturalnego nalezg
do nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego, ktére moga uzasadnia¢ utrudnienie
w swobodnym przeptywie towaréw (por. wyrok w sprawie przeciwko Niderlandom z dnia
20 wrze$nia 2007 r., C 297/05, pkt 77)".
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Public Information as a Common Good

Abstract: Public information is one of the categories of the common good in the sense of Arti-
cle 1 of The Constitution of the Republic of Poland of 2" April, 1997. It is a common good in the
political, economic and personal sense of each person who realizes his right to access public
information. The right of access to public information contributes to a more transparent and
more effective exercise of power. The possibility of using public information contributes to
sustainable social and economic development. A citizen has the right to obtain information on
the activities of organs of public authority as well as persons discharging public functions. Such
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perform the duties of public authorities and manage communal assets or property of the State
Treasury. Knowledge of how to exercise power and use public property has an important sig-
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rights.
Wprowadzenie

Analiza literatury i orzecznictwa pokazuje, ze tres¢ pojecia ,dobro wspdine”
moze by¢ ujmowana na rézne sposoby, nadto wzglad na brzmienie art. 1
Konstytucji RP [Dz. U. z 1977 r., nr 78, poz. 483 ze zm.], z ktérego wynika, ze
Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, pozwala
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wyprowadzac z tej zasady ustrojowej pomniejsze — partykularne zasady od-
noszace sie tak do warunkéw zycia spotecznego, jak i sprawowania wladzy
przez organy wiadzy publicznej oraz sytuacji prawnej jednostki, w tym reali-
zowania jej wolnosci i praw.

W slad za komentatorami mozna uznac, ze ,dobro wspélne” oznacza sume
warunkdéw zycia spotecznego umozliwiajacych, utatwiajacych i pozwalajacych
osiggnac integralny rozwdéj wszystkich cztonkéw wspdlnoty politycznej i two-
rzonych przez nich spotecznosci, przy czym wtasnie dzieki tej kategorii naste-
puje to petniej i tatwiej. Podstawg jest tu bowiem relacja pomiedzy warunka-
mi zycia spotecznego a jednostkami i tworzonymi przez nie spotecznosciami.
Owe warunki zycia spotecznego sg dobrem wspdlnym, o ile umozliwiajg
wskazanym podmiotom osigganie ich wiasnej doskonatosci — ich rozwoju -
spetnego” lub ,integralnego” [Piechowiak 2016]. Taki tez rozwdj jednostki
oraz tworzonych przez nig struktur spotecznych zapewnia mozliwie szerokie
wykorzystywanie przez nig informacji, ktére w sposéb bezposredni i posredni
zagwarantowane zostato w przepisach Konstytucji RP oraz uzupetniajacych
postanowieniach regulacjach ustawowych, a takze w prawie unijnym i aktach
stanowiacych jego implementacje do porzadku krajowego.

Korzystanie z informacji traktowaé¢ mozna w kategorii dobra wspélnego
w sferze politycznej, gospodarczej, jak i osobistej. Biorac pod uwage, istote
i tres¢ informacji kwalifikowanych jako: ,informacja publiczna”, wskazywac
mozna na te ich cechy, ktdre stanowig istotne walory z punktu widzenia ogétu
spoteczenstwa, jak i walory, ktére sg niezwykle istotne dla poszczegdlnych
jednostek — ksztattujgcych spoteczenstwo. Tak okreslane informacje maja
istotne znaczenie wtasciwie dla kazdej jednostki, w tym z punktu widzenia jej
decyzji osobistych, politycznych, wzmacniania jej zaufania do organéw wia-
dzy publicznej oraz zapewnienia kontroli wzgledem oséb sprawujgcych wia-
dze publiczng, a takze przyczyniania sie jednostki do rozwoju gospodarczego
z wykorzystaniem zasobu informacyjnego, ktérego wytworzenie mozliwe
byto dzieki partycypacji w kosztach funkcjonowania panstwa poprzez system
danin publicznych - to zatozenie wysuwa sie na pierwszy plan w przypadku
prawa do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, ktére
zastuguje na osobne opracowanie [szerzej zob. Fischer, Piskorz-Ryn, Sakow-
ska-Baryta, Wyporska-Frankiewicz 2017].

Informacje publiczne, bedace przedmiotem dokonywanej analizy, sg o tyle
istotnym obszarem badan w kontekscie postrzegania jako kategorie dobra
wspolnego, ze stanowig one swego rodzaju ,dobra”, ktére pozostajg ,wspol-
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ne” dla ogétu spoteczenstwa. Jednoczesnie jednak korzystanie z nich przez
poszczegdlnych przedstawicieli spoteczeristwa wplywa na konstytucyjnie
pojmowane ,dobro wspdlne” poprzez przyczynianie sie do bardziej transpa-
rentnego i bardziej efektywnego, a wiec lepszego sprawowania wtadzy, zréw-
nowazonego rozwoju. W tym ujeciu informacje publiczng oraz informacje
sektora publicznego postrzegane w kategoriach dobra wspdlnego analizowa¢
mozna w trzech podstawowych ptaszczyznach: po pierwsze - z perspektywy
wolnosci i praw jednostki, po drugie — wyboru optymalnego modelu instytucji
wiadzy publicznej, po trzecie - sposobu stanowienia prawa [Sokolewicz 2007,
s. 9]. Poprzez zasade ,dobra wspdlnego” Konstytucja wskazuje na uczestnic-
two wspdlnoty, a wiec wszystkich (z osobna lub wspdlnie) w korzystaniu
z takiego dobra, ale jednoczesnie w kreowaniu go i ponoszeniu za nie odpo-
wiedzialnosci.

Uprawnienia informacyjne jednostki — wartosci wpisane
w paradygmat dobra wspdélnego

Jak wskazuje sie w pismiennictwie, jednym z centralnych elementéw koncep-
¢ji dobra wspodlnego jest $ciste powigzanie tegoz paradygmatu z prawami
cztowieka i z jego godnoscia, potwierdzong i wysuwang na pierwszy plan kon-
stytucyjnych unormowan wolnosci i praw cztowieka i obywatela w art. 30
ustawy zasadniczej. Powigzanie to ma charakter pozytywny, poniewaz przyj-
mowac nalezy, ze nie tylko nie ma kolizji miedzy realizacjg dobra wspdlnego a
realizacjg wolnosci i praw cziowieka i obywatela, ale tez miedzy dobrem
wspolnym a godnoscia, natomiast to realizacja wynikajacych z godnosci wol-
nosci i praw cztowieka jest podstawowym elementem dobra wspélnego poje-
tego jako suma spotecznych warunkéw rozwoju jednostek i tworzonych przez
nie spotecznosci. Dobro wspdlne jest wartosciag fundamentalng, do ktérej
struktury nalezy przyrodzona i niezbywalna godnos$¢ [Piechowiak 2016].
W tym stanie rzeczy naruszenie godnosci i praw cztowieka jest naruszeniem
dobra wspdlnego [wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06]. Kwalifikowa-
nie w art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jako dobra wspdélnego nie
moze zatem oznacza¢ automatycznego uznawania nadrzednosci tego dobra
nad kazdym dobrem partykularnym, w szczegdlnosci za$ indywidualnym,
poniewaz panstwo — jako dobro wspdlne - ma obowigzek respektowac
i chroni¢ godnos$¢ cztowieka oraz wolnos¢ i prawa cztowieka i obywatela, zwa-
Zywszy na to, ze jest ona - co potwierdza art. 30 Konstytucji RP — przyrodzona,
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niezbywalna i nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona sg obowigzkami
wtadz publicznych. Dobro wspélne oraz wolnosci i prawa cztowieka i obywa-
tela nie musza by¢ przy tym przeciwstawne, a wrecz nalezy zaktadad ich pew-
na zbiezno$¢, gdyz — zgodnie z konstytucyjng zasada dobra wspdlnego, pani-
stwo powinno by¢ dla kazdego obywatela na tyle bliskie, iz jest on zdolny
poswieci¢ dla jego uzasadnionych celéw niektore ze swych intereséw, zas
pomyslnos¢ i dobrostan kazdego z obywateli pozostaje w interesie wszystkich
— catej wspdlnoty tworzacej panstwo — i dobrostan tej wspdlnoty niejako kon-
struuje [Sokolewicz 2007, ss. 26-27]. Taka zaleznos¢ przypisywaé nalezy kon-
strukcji dostepu do informacji publicznej, a szerzej realizacji uprawnien infor-
macyjnych jednostki, ktére w gtéwnej mierze gwarantowane sa juz w samej
ustawie zasadniczej.

Nadto na kazdym etapie funkcjonowania informacji w zyciu spotecznym
mozna odnotowac takie jej cechy, ktore bez przeszkdd powigza¢ mozna
z szerszg kategorig ,dobra wspdlnego”. Dobrem wspdlnym bowiem pozostaja
informacje wytwarzane przez szeroko rozumiany sektor finanséw publicz-
nych, chocby z tej racji, ze ich wytwarzanie stuzy zasadniczo realizacji zadan
publicznych i jest finansowane z publicznych srodkéw. Jako dobro wspodlne
kwalifikowa¢ nalezy informacje o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz
0s6b petnigcych funkcje publiczne, a takze innych podmiotéw realizujacych
zadania publiczne oraz gospodarujacych mieniem publicznym, o ktérych
mowa w art. 61 Konstytucji RP, okreslane poprzez uzycie nomenklatury usta-
wowej jako: ,informacje publiczne”, poniewaz ich jawnos$¢ i dostepnos¢ po-
zwala jednostkom kontrolowa¢ proces sprawowania wtadzy i podejmowac
decyzje istotne co do sprawowania wtadzy w systemie demokracji przedsta-
wicielskiej.

W kategoriach dobra wspdlnego postrzegaé nalezy mozliwos¢ wtdrnego
skorzystania z informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz
przedstawicieli w drodze konstytucyjnie gwarantowanego prawa do petycji,
whnioskow i skarg, ktore uwarunkowane sg wstepnym pozyskaniem informacji
przez korzystajacego z kazdego z tych srodkéw co do stanu rzeczy, na ktéry
pragnie wywrze¢ wptyw poprzez realizacje uprawnien. Jak bowiem wynika
z art. 63 Konstytucji RP, kazdy ma prawo skfada¢ petycje, wnioski i skargi
w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw
wtadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji pu-
blicznej, przy czym tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg okresla usta-
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wa [szerzej zob. Korzeniowska-Polak 2017, Petycje, wnioski i skargi — rozgrani-
czenie pojec i funkdji instytucji, s. 31 i n.]. Skoro zatem w ten sposéb jednostka
ma mozliwos¢ wptywac na funkcjonowanie szeroko pojmowanych struktur
panstwa, ma wymierng mozliwos¢ oddziatywac na zycie wspdlnoty, uczestni-
czy¢ w jej funkcjonowaniu i kreowac sfere publiczng wobec niej, wspétodpo-
wiada¢ w ten sposob za jej ksztatt. Jeszcze szerzej w tym wzgledzie oceniac
mozna korzystanie z uprawnien informacyjnych, jako swoistej bazy — podsta-
wy do podejmowania decyzji w sprawowaniu wiadzy publicznej. Nieskrepo-
wane uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw witadzy publicznej i jej
piastunow jest bowiem warunkiem koniecznym do realizacji ustrojowej zasa-
dy suwerennosci Narodu wyrazonej w art. 4 Konstytucji RP. Z mocy tego prze-
pisu wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu [ust. 1],
ktéry sprawuje te wtadze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio [ust.
2]. W tym przypadku korzystanie z informacji publicznych, ale i mozliwos¢
uzyskiwania wiedzy o szerszym publicznym zasobie informacyjnym okre$la-
nym jako ,informacje sektora publicznego” z pewnoscig ujmowacé mozna jako
dobro publiczne, stuzace nie tyle partykularnym interesom jednostki, ale og6-
towi spoteczenistwa. Na tym tle wykonywanie prawa do informacji nie tylko
stuzy zaspokojeniu indywidualnych potrzeb, ale réwnoczesnie pozwala wy-
konywac wtadze i wptywac tym samym na aparat panstwowy i w tym wymia-
rze staje sie szczegdlnie dobrze widoczne, ze dobro wspdlne nie jest utozsa-
miane z owym aparatem, ale wiasnie z wczesniej wspomnianym stanem réw-
nowagi pomiedzy dobrostanem jednostki i spoteczenstwa [zob. Bernaczyk
2014, s. 257]. W tym ujeciu, dzieki realizacji prawa do informacji, ale i innych
uprawnien politycznych powigzanych z zasada suwerennosci Narodu lub sta-
nowiacych jej konsekwencje, dobrze odzwierciedla konstytucyjne zatozenie,
ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich obywateli, co
oznacza, ze obywatel jednoczesnie pozostaje uprawnionym (beneficjentem)
oraz wspottwoércg panstwa [zob. Piechowiak 2016].

Podobnych waloréw dobra wspdlnego upatrywa¢ mozna w gwarantowa-
nym w art. 74 ust. 3 Konstytucji prawie do informacji o stanie i ochronie $ro-
dowiska, ktére przystuguje kazdemu, a przez to zatozenie kazdy — we wspdl-
nym interesie — moze poddawac kontroli stan bezpieczeristwa ekologicznego,
wykonywanie przez wtadze publiczne obowiazkéw w zakresie ochrony sro-
dowiska i dzieki odpowiedniemu wykorzystywaniu uzyskanych informagji
wptywac na dziatania tych organéw.
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Dobra wspoélnego upatrywaé mozna tez w konstytucyjnych gwarancjach
wolnosci informacji (wolnosci wypowiedzi), o ktérej mowa w art. 54 Konstytu-
¢ji RP oraz w sprzezonej z nia ustrojowej zasadzie wolnosci prasy, wynikajacej
z art. 14 Konstytucji RP, ktéry potwierdza, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia
wolnos¢ prasy i innych srodkéw spotecznego przekazu [szerzej zob. Miynar-
ska-Sobaczewska 2003, s. 95 i n.). Jak bowiem stanowi art. 54 Konstytugji, kaz-
demu zapewnia sie wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji [ust. 1], przy czym cenzura prewencyjna $rod-
koéw spotecznego przekazu oraz koncesjonowanie prasy sg zakazane, chociaz
ustawa moze wprowadzi¢ obowigzek uprzedniego uzyskania koncesji na
prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjnej [ust. 2]. Takze Trybunat Konstytu-
cyjny uznat, ze wolno$¢ wyrazania pogladéw stuzy przejmowaniu odpowie-
dzialnosci za wspdlne dobro, jakim jest parstwo [wyrok TK z 29 wrze$nia 2008 r.,
SK 52/05].

W kategoriach dobra wspdlnego wreszcie postrzega¢ nalezy okreslone
w art. 51 uprawnienia informacyjne, skfadajace sie na prawo do ochrony da-
nych osobowych, ktére zasadniczo uznawaé nalezy za komplementarne
wzgledem prawa do informacji publicznej, cho¢ wystepuje pomiedzy nimi
pewien nieuchronny stan napiecia. Z jednej strony bowiem jednostka — zgod-
nie z art. 61 Konstytucji — ma prawo do mozliwie szerokiego dostepu do in-
formacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej, z drugiej natomiast — po
mysli art. 51 — ma prawo oczekiwa¢, ze organy te nie beda pozyskiwaé¢, gro-
madzi¢ i udostepniac innych informacji o niej niz niezbedne w demokratycz-
nym panstwie prawnym [ust. 2], a jednoczesnie zapewnig jej dostep do doty-
czacych jej urzedowych dokumentéw i zbioréw danych [ust. 3], a takze prawo
do zadania sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepet-
nych lub zebranych w sposéb sprzeczny z ustawg [ust. 4] [zob. Sakowska-
Baryta 2014, ss. 37-47]. Dobrem wspdélnym w tym przypadku pozostaje stan,
w ktérym panstwo gwarantuje kazdemu autonomie informacyjng (nikt nie
jest zmuszany do ujawniania informacji o sobie bez wyraznej ustawowej pod-
stawy — ust. 1), w ktérym tak okreslone dobro partykularne nie jest uznawane
za przeciwstawne wzgledem dobra ogétu, a poszanowanie prywatnosci in-
formacyjnej jednostki warunkuje w efekcie swoisty dobrostan i harmonijny
rozwdj spoteczenstwa, w tym relacji pomiedzy cztonkami spoteczenstwa
a jego aparatem panstwowym. Taki stan rzeczy nalezy uzna¢ za mozliwy do
osiggniecia, wszak jedynie przyjmujac radykalng wersje komunitarnej inter-
pretacji dobra wspdlnego, do czego polska ustawa zasadnicza podstaw nie
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daje podstaw, dobro ogétu zyskuje bezwarunkowa wyzszos¢ nad dobrem
partykularnym [zob. Sokolewicz, 2007, s. 19].

Na tle tak uksztattowanych uprawnien informacyjnych, wartoscia wpisang
w kategorie dobra wspdlnego pozostajg zaréwno uprawnienia informacyjne,
jak i same informacje oraz sposoby postepowania z nimi, ich ochrona, zasady
dostepu do nich, zakres owego dostepu i redystrybucja informacji. W kazdym
ze wskazanych aspektéw korzystania z informacji wyrézni¢ mozna te obszary,
ktére pozostajag powigzane z szerszg wartoscig dobra wspolnego. Na szcze-
gdlne wyrdznienie wydaja sie jednak zastugiwac witasnie ,informacja publicz-
na” oraz ,informacja sektora publicznego” jako te, ktére w szczegdlny sposdb
moga przystuzy¢ sie nie tylko partykularnym interesom jednostek, ale wiasnie
- w ujeciu komunitarnym - dobru ogétu spoteczenstwa poprzez zwiekszenie
transparentnosci sprawowania wiadzy.

Informacja publiczna

Upatrywanie w informacji publicznej swoistej ,sktadowej” szerszej wartosci,
jaka pozostaje ,dobro wspdlne” oraz powigzan z ustrojowa zasadg Rzeczypo-
spolitej Polskiej jako dobra wspdlnego wszystkich obywateli w pierwszym
rzedzie wynika z tego, ze statuowane w art. 61 Konstytucji prawo do informa-
¢ji publicznej stanowi konsekwencje, a jednoczesnie przestanke zasady przej-
rzystosci systemu sprawowania wtadzy, zwanej tez zasadg jawnosci dziatania
organow wiadzy publicznej, ktéra wprawdzie nie zostata literalnie sformuto-
wana w przepisach Konstytugji, ale jest z niej wywodzona. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego transparentnos$¢ dziatan podejmowanych w prze-
strzeni publicznej, zapewniana poprzez gwarancje dostepu do informacji
o dziataniach wiadzy publicznej, uznana zostata za warunek prawidtowego
funkcjonowania instytucji zycia publicznego, co stanowi wiasnie przejaw dobra
wspdlnego [wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05; wyrok TK z 11 maja 2007 r.,
K 2/07].

Zgodnie z art. 61 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informa-
¢ji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci
organow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Pan-
stwa [ust. 1], przy czym prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do
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dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy pu-
blicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji
dzwieku lub obrazu [ust. 2]. Ograniczenie tak okreslonego prawa moze nasta-
pi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw
innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publiczne-
go, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa [ust. 3],
za$ tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, okres$lajg ustawy,
a w przypadku Sejmu i Senatu ich regulaminy. W konsekwencji w obecnym
stanie prawnym konkretyzacje realizacji tego prawa stanowi Ustawa z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej [Dz. U. z 2018 r., poz.
1330 ze zm.] - dalej: udip, ktéra w art. 1 ust. 1 definiuje ,informacje publiczng”
jako kazda informacje o sprawach publicznych. Ta otwarta i szeroka definicja
w praktyce zwykle wymaga dookreslenia i uwaznego rozwazenia, czy w isto-
cie mamy do czynienia z informacja publiczng, czego wyraz stanowig bardzo
liczne orzeczenia sadéw administracyjnych. Ten sposéb ujecia odpowiada
zatozeniu, zgodnie z ktérym w demokratycznym panstwie prawnym przed-
miotem kontroli spotecznej powinien by¢ objety jak najszerszy zakres infor-
macji [Szustakiewicz 2008, s. 20]. Teza ta potwierdzona zostata w wielu orze-
czeniach sadéw administracyjnych, w tym Naczelnego Sagdu Administracyjne-
go, ktéry konsekwentnie przyjmuje, ze definicja pojecia ,informacji publicz-
nej” ma szeroki zakres przedmiotowy i obejmuje kazdg wiadomosé wytwo-
rzona przez szeroko rozumiane witadze publiczne i osoby petnigce funkcje
publiczne lub odnoszaca sie do wladz publicznych, a takze wytworzong lub
odnoszacg sie do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w za-
kresie wykonywania przez nie zadan witadzy publicznej i gospodarowania
mieniem publicznym [wyrok NSA z 4 lutego 2016 r., | OSK 2223/14] oraz ze
informacja publiczng bedzie kazda informacja dotyczaca sfery faktow i danych
publicznych [wyrok NSA z 5 lipca 2017 r., | OSK 2559/15; wyrok NSA z 31 mar-
ca2015r., 1 OSK 1372/14]. W orzecznictwie tegoz sadu akcentuje sie jednocze-
$nie, ze w udip nie okreslono zamknietego katalogu informacji publicznej,
poniewaz ustawodawca chciat, aby spoteczenstwo posiadato instrument do
jak najszerszej kontroli instytucji publicznych, a zeby taki instrument byt
sprawny, powinien obejmowac jak najwieksza liczbe stanow faktycznych,
ktéra nie moze by¢ ograniczona, poniewaz dynamiczny charakter stosunkéw
spoteczno-gospodarczych rodzi nowe sytuacje, w ktérych pojawia sie aktyw-
no$¢ podmiotéw publicznych. Ta aktywnos¢ w panstwie demokratycznym
powinna by¢ za$ poddana kontroli spotecznej za posrednictwem narzedzia,
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jakim jest prawo dostepu do informacji publicznej, stad wtasnie w demokra-
tycznym panstwie prawa jak najszerszy katalog informacji musi by¢ przedmio-
tem kontroli spotecznej [wyrok NSA z 30 wrzesnia 2015 r., | OSK 2093/14].
Interpretacja ta nabiera szczegdlnego znaczenia w rozwazanym tu kontekscie
traktowania informacji publicznej w kategoriach dobra wspdélnego, bowiem
zaréwno mozliwie szeroki dostep do informacji o dziatalnosci organéw wia-
dzy publicznej, jak i zwigzana z tym mozliwie szeroka kontrola spoteczna wpi-
sujg sie w specyfike analizowanej wartosci konstytucyjnej. Mozna wiec uzna¢,
ze z przyjety w art. 1 ust. 1 udip sposéb definiowania pojecia ,informacja pu-
bliczna” stanowi odzwierciedlenie idei, wedtug ktérej zasada jest jawnosc
i dostep do informacji o sprawach publicznych, wyjatkiem za$ ograniczenie
dostepu czy utajnienie informacji. To z pewnoscia kierunkowa dyrektywa in-
terpretacyjna przy stosowaniu udip, a jednoczesnie walor regulacji udip,
ksztattujacej generalng zasade, w mysl ktérej zasadniczo kazda informacja
o sprawach publicznych jest jawna, a co za tym idzie, powinna zosta¢ udo-
stepniona.

Wprawdzie udip w art. 6 ust. 1 zawiera zestawienie informacji, zaliczonych
przez ustawodawce do podlegajacych udostepnieniu informacji publicznych,
jednak tak okreslony katalog nie ma charakteru zamknietego i stanowi jedy-
nie przyktadowe wyliczenie. W przepisie tym mianem informacji publicznych
okreslono informacje o: 1) polityce wewnetrznej i zagranicznej; 2) podmio-
tach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1, a wiec podmiotach zobowigzanych do
udostepniania informacji publicznej; 3) zasadach funkcjonowania tychze
podmiotéw; 4) danych publicznych; 5) majatku publicznym. Przy czym w ob-
rebie kazdej z tak okreslonych kategorii wyszczegdlniono jeszcze pomniejsze,
dookreslajace, jakie informacje uznano imperatywnie za podlegajace udo-
stepnieniu. Btedne i niedopuszczalne jest przyjecie, ze kazda informacja nie-
wymieniona w art. 6 ust. 1 udip nie jest informacjg publiczng, zatem gdy lek-
tura art. 6 ust. 1 udip nie przynosi efektu w postaci jednoznacznego zaliczenia
informacji do informacji publicznej, nalezy wréci¢ do ogdlnej reguty z art. 1
ust. 1 i analizy, czy konkretna informacja nalezy do informacji o sprawach pu-
blicznych.

Ograniczenie dostepu do informaciji publicznej

Powiagzan z kategorig dobra wspdlnego upatrywaé mozna takze w sposobie
i zakresie stanowienia w udip o ograniczeniach w korzystaniu z prawa doste-
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pu do informacji publicznej, ktére pozostaja stosunkowo waskie, co potwier-
dza takze bogate orzecznictwo sadoéw administracyjnych [szerokie umdwienie
tego zagadnienia: zob. Jaskowska 2014]. Zgodnie z art. 5 udip prawo do in-
formacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych [ust. 1], przy czym prawo do informacji pu-
blicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub
tajemnice przedsiebiorcy, lecz ograniczenie to nie dotyczy informacji o oso-
bach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwiazek z petnieniem tych funk-
¢ji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku,
gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystugujacego im prawa
[ust. 2]. Co istotne, nie mozna ogranicza¢ dostepu do informacji o sprawach
rozstrzyganych w postepowaniu przed organami panstwa, w szczeg6lnosci
w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu na
ochrone interesu strony, jezeli postepowanie dotyczy wiadz publicznych lub
innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne albo oséb petnigcych
funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub funkgji [ust. 3], a ograniczenia te
nie naruszaja prawa do informacji o organizacji i pracy organdéw prowadzg-
cych postepowania, w szczegdlnosci o czasie, trybie i miejscu oraz kolejnosci
rozpatrywania spraw [ust. 4]. Ponadto prawo do informacji publicznej podle-
ga ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o przymu-
sowej restrukturyzacji [art. 5 ust. 2a], przepis ten jednak nie doczekat sie jesz-
cze szerszej interpretacji w judykaturze.

W kategoriach gwarancji dla szerokiego dostepu do informacji publicznej
nalezy traktowac nie tylko stosunkowo szczupty zakres ograniczen owego
dostepu, ale takze procedure odmowy dostepu do informacji publicznej
w przypadku trybu wnioskowego [art. 16 oraz art. 17 udip], a takze szerokiego
- poniewaz dokonywanego w Biuletynie Informacji Publicznej - informowa-
nia o wyfaczeniu jawnosci informacji publicznej [art. 8 ust. 5 udip]. Nie sposéb
tu jednak nie zwraca¢ uwagi na pewne niedomagania obecnie obowigzujacej
regulacji, ktéra jest nieprecyzyjna co do przestanek wydania decyzji admini-
stracyjnej w przedmiocie odmowy dostepu do informacji publicznej, gdzie
kryteria tejze w istocie ustalane sa na podstawie analizy dokonywanej w judy-
katurze [zob. Sakowska-Baryta 2010, s. 205 i n.]. Tak wiec, wedle ustalen
orzecznictwa NSA, decyzje odmowne w sprawach z zakresu informacji pu-
blicznej wydaje sie po pierwsze w przypadkach, ktére dotycza informacji pu-
blicznej, ale odmawiajg jej udostepnienia z uwagi na brak szczegoélnie istot-
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nego interesu publicznego, uzasadniajacego udostepnienie wnioskowanej
informacji o charakterze przetworzonym, wymaganego zgodnie z art. 3 ust. 1
pkt 1 udip; po drugie, gdy zadane informacje publiczne nie moga by¢ udo-
stepnione ze wzgledu na dobra prawnie chronione [art. 16 ust. 1 w zw. z art. 5
ust. 1 lub ust. 2]. W pozostatych za$ przypadkach zatatwienie sprawy dostepu
do informacji publicznej przybiera forme pisma skierowanego do wniosko-
dawcy. Organ moze poprzesta¢ na pisemnym zawiadomieniu wnioskodawcy,
gdy nie jest podmiotem zobowigzanym w Swietle art. 4, gdy zadana informa-
cja nie stanowi informacji publicznej, gdy nie dysponuje on tg informacja oraz,
gdy w zakresie zadanej informacji publicznej przepisy prawa wprowadzaja
odrebny tryb dostepu, a owo pismo informacyjne ostatecznie zatatwia wnio-
sek zgtoszony w trybie udip [wyrok NSA z 13 kwietnia 2016 r., | OSK 3134/14;
wyrok NSA z 24 kwietnia 2013 r.,, | OSK 311/12; postanowienie NSA z 25 paz-
dziernika 2012 r., 1 OSK 2437/12].
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tad przestrzenny jako dobro wspoéine

Spatial Order as a Common Good

Abstract: The purpose of this paper is to show the value of the spatial order. It is not only in-
tended in urban planning. Spatial ordering is also a normative category. Definition of a spatial
order has been included in the Act on planning and spatial development. The analysis carried
out in this study leads to the conclusion that, given the importance of this concept, Article 56 of
the Land Use Planning and Development Act requires amendment.
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Wprowadzenie

Do kategorii débr wspdélnych bez watpienia nalezy wartos¢, jaka stanowi tad
przestrzenny. Podkreélenia wymaga, ze miat on taki charakter i byt tak po-
strzegany na dtugo przed tym, zanim ta kwestia zostata przesadzona norma-
tywnie, przez ustawodawce. Z tego wzgledu juz na wstepnym etapie prowa-
dzonych tutaj rozwazarh mozna sformutowac teze, w mysl ktérej tad prze-
strzenny postrzegany byt jako wartos¢ w réznych uwarunkowaniach spotecz-
nych. Celem niniejszego opracowania jest ukazanie wartosci, a jednoczesnie
dobra wspdlnego w réznych i podlegajacych zmianom uwarunkowaniach,
gtéwnie spotecznych, a takze ukazanie wystepujacych wspétczesnie, norma-
tywnych uwarunkowan dochodzenia do tego dobra wspdlnego, jego utrzy-
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mania oraz zagrozen wynikajacych z niedoskonatosci aktualnie obowiazuja-
cych regulacji prawnych.

Ewolucja sposobu pojmowania tadu przestrzennego

Jak zaznaczono we wstepie, za wartoscig jaka stanowi tad przestrzenny staty
rézne dobra, ktére z biegiem czasu podlegaty modyfikacji. W czasach antycz-
nych stworzona zostata teoria nawigzujaca do idei demokracji atenriskiej,
w mysl ktérej kazdy obywatel greckiego polis miat mie¢ zapewniong jedna-
kowa przestrzen, wydzielong w formie prostokata. Za twdrce tej koncepcji
uznawany jest Hippodamos z Miletu zyjacy w V w. p.n.e. — urbanista, matema-
tyk, filozof sofista. Wspotczesnie wskazuje sie, ze system hippodamejski nie
tyle zostat wynaleziony przez Hippodamosa, co jedynie przez niego rozpo-
wszechniony w Grecji wiasciwej [Norwich 2009, s. 50].

Inne cele przyswiecaty idei tadu przestrzennego w wiekach srednich, cho¢
réwniez chodzito o racjonalne rozplanowanie miasta, to jednak wiecej uwagi
przywigzywano do tego, aby tad przestrzenny stanowit odzwierciedlenie tadu
spotecznego [Parysek 1991, s. 14]. Znalazto to swoéj wyraz w tym, ze w mia-
stach sredniowiecznej Europy przywigzywano szczegdlng wage do tego, aby
centra miast zarezerwowane byly dla co znamienitszych mieszczan, za$
obrzeza przeznaczone byly dla pospélstwa.

Az do czaséw nowozytnych najbardziej fundamentalng wartoscia, ktérej
realizacji miat stuzy¢ tad przestrzenny bylo zapewnienie bezpieczenstwa
przed zagrozeniami z zewnatrz, w tym przed napascia przez wroga. Wynikato
to stad, ze az do czaséw wspodiczesnych miasta rozwijaty sie wewngatrz muréw
miejskich, traktowanych jako zasadniczy czynnik gwarantujacy bezpieczen-
stwo przed napascig. Dopiero na skutek rozwoju techniki militarnej, ktéra
doprowadzita do istotnego zwiekszenia sity ognia artylerii, uznano ze mury
miejskie nie sg w stanie dtuzej petni¢ swojej dotychczasowej roli. Zaczeto je
burzy¢, by zapewni¢ mieszkaricom miast lepsze, a przede wszystkim bardziej
higieniczne warunki zycia. W tej dziedzinie szczeg6lna role odegrat kierunek
w urbanistyce okreslany mianem modernizmu. Jego podstawowym zatoze-
niem programowym byto rozgeszczanie zabudowy miejskiej w celu zapew-
nienia mieszkancom miast dostepu do $wiatta, zieleni i swiezego powietrza.
W tym celu zwolennicy modernizmu gtosili potrzebe rezygnacji z zabudowy
pierzejowej na rzecz zabudowy wolnostojacymi wielorodzinnymi budynkami
mieszkalnymi. Podstawowe zatozenia modernizmu wyrazone zostaly w tzw.
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karcie atenskiej z 1933 r. uchwalonej na IV Miedzynarodowym Kongresie Ar-
chitektury Nowoczesnej. Widocznym rezultatem zatozerh modernizmu sg po-
wstate w kazdym polskim miescie do poczatku lat 80. XX wieku skupiska bu-
dynkéw okreslane powszechnie mianem blokowisk, ktére charakteryzowata
jednorodna funkcja mieszkaniowa.

Wspoétczesne pojmowanie tadu przestrzennego

tad przestrzenny wbrew powierzchownemu wrazeniu nie jest wylgcznie do-
brem wspdlnym ani celem samym w sobie. Przeciwnie, takze wspotczesnie
ma on pefnic role stuzebna. Ma przy tym stuzy¢ nie tylko wiekszym lub mniej-
szym grupom spotecznym, ale takze pojedynczemu cztowiekowi. Racjonalne
rozplanowanie przestrzeni poddawanej procesom urbanizacji ma zapobiegac
marnotrawieniu publicznych $rodkéw finansowych na budowe bez uzasad-
nionej potrzeby infrastruktury technicznej i spotecznej. Ze wzgledu na ten
postulat obowiagzujace prawo powinno stanowié bariere zaréwno dla nie ma-
jacego racjonalnego uzasadnienia zjawiska nieograniczonego rozprzestrze-
niania sie zabudowy, jak i dla mnozenia terenéw przeznaczonych pod zabu-
dowe ponad racjonalne potrzeby oraz wyposazania ich w urzadzenia infra-
struktury technicznej i spotecznej. tad przestrzenny ma jednak takze swoj
kontekst indywidualny. Stosowanie sie do jego wymogdéw ma réwniez na celu
poprawe warunkéw bytowania kazdego pojedynczego cziowieka - aby nie
tracit niepotrzebnie czasu na dotarcie do pracy oraz powrét z pracy do miejsca
zamieszkania, miat zapewniony fatwy dostep do terenéw i miejsc stuzacych
rekreacji, wypoczynkowi oraz szeroko rozumianej kultury.

Normatywne znaczenie tadu przesirzennego

W czasach wspotczesnych tad przestrzenny stanowi nie tylko zatozenie przyj-
mowane w teorii oraz praktyce urbanistyki, lecz takze jest on kategorig nor-
matywna. W obowiazujacej obecnie Ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [tekst jednolity Dz. U. z 2017 r. poz. 1073,
ze zm., okresdlany dalej jako upzp] ustawodawca szesciokrotnie postuzyt sie
tym zwrotem. Po raz pierwszy w art. 1 ust. 1 upzp, stanowiac ze fad prze-
strzenny ma by¢ traktowany jako podstawa wszelkich dziatan zwigzanych
z ksztattowaniem polityki przestrzennej oraz decydowaniem o przeznaczaniu
terendw na okreslone cele oraz ustalaniem zasad ich zagospodarowania i za-

93



Marek Szewczyk

budowy. Po raz drugi okreslenia tad przestrzenny uzyto w art. 1 ust. 2 pkt 1
upzp stanowiac, izz ,w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
uwzglednia sie zwlaszcza wymagania tadu przestrzennego...”. Po raz trzeci
zwrot ten zamieszczony zostat w art. 1 ust. 4 upzp, ktéry stanowi: ,w przypad-
ku sytuowania nowej zabudowy uwzglednienie wymagan fadu przestrzenne-
go (...) nastepuje poprzez 1) ksztattowanie struktur przestrzennych przy
uwzglednieniu dazenia do minimalizowania transportochtonnosci ukfadu
przestrzennego; 2) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposéb
umozliwiajacy mieszkaricom maksymalne wykorzystanie publicznego trans-
portu zbiorowego (...); 3) zapewnienie rozwigzan przestrzennych, utatwiaja-
cych przemieszczanie sie pieszych i rowerzystow; 4) dazenie do planowania
i lokalizowania nowej zabudowy na obszarach: a) o w petni wyksztatconej,
zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej (...)". Zwrot ten uzyty zostat
ponadto w kontekscie wymogdéw dotyczacych lokalnych aktéw planistycz-
nych w art. 10 ust. 1 pkt 2 upzp - w odniesieniu do studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w odniesieniu do
planéw miejscowych w art. 15 ust. 2 pkt 2 upzp, a takze w odniesieniu do
osnowy decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu - art. 54
pkt 2 lit. a upzp. Ponadto zwrotowi temu ustawodawca narzucit normatywna
tres¢ zamieszczajac w art. 2 pkt 1 upzp jego legalng definicje. Zgodnie z nig pod
pojeciem tadu przestrzennego nalezy rozumie¢ takie uksztattowanie przestrze-
ni, ktére tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych rela-
cjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-
gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Znaczenie przywofanej wyzej definicji legalnej tadu przestrzennego spro-
wadza sie do tego, ze ustawodawca postanowit narzuci¢ sposéb rozumienia
zwrotu fad przestrzenny”, wykluczajac tym samym ewentualno$¢ ustalania
dla tego okreslenia innego znaczenia w drodze egzegezy [Zielinski 2017,
s. 176 i nast.].

W orzecznictwie sagdédw administracyjnych akcentuje sie ten element cy-
towanej wyzej definicji legalnej fadu przestrzennego, w ktérym mowa jest
o harmonijnej catosci poszczegdlnych elementédw przestrzeni [wyrok WSA
w Warszawie z 6 lutego 2012, IV SA/Wa 1931/11, podobnie wyrok WSA w Po-
znaniu z 21 wrzesnia 2016, IV SA/Po 509/16]. Nietrudno zauwazy¢, ze ustawo-
dawca w analizowanej definicji legalnej zwrotu ,tad przestrzenny” wyekspo-
nowat jeszcze kilka innych elementéw, przede wszystkim wieloaspektowosé
wartosci jaka fad przestrzenny stanowi. Wynika ona z ustawowego nakazu
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uwzgledniania uwarunkowan i wymagan funkcjonalnych, spotecznych, eko-
nomicznych, srodowiskowych, kulturowych oraz estetycznych. Uwarunkowa-
nia i wymagania funkcjonalne przestrzeni to przede wszystkim zapewnienie
racjonalnego, optymalnego rozplanowania poszczegélnych elementéw ukfa-
du osadniczego w sposéb zabezpieczajacy przed powstawaniem kolizji i kon-
fliktbw na tle dominujacego na danym terenie sposobu uzytkowania prze-
strzeni. Uwzglednienie wymogéw i uwarunkowan funkcjonalnych nakazuje
rozdziela¢ tereny o dominujgcej funkcji mieszkaniowej od terenéw przemy-
stowych, czy szerzej — od terenéw uzytkowanych na jakiekolwiek cele produk-
cyjne, nie wylaczajac z tego produkgji rolnej. Uwzglednienie wymagan funk-
cjonalnych oznacza zakaz przemieszania nie tylko zabudowy mieszkaniowej
z zabudowg przemystowg czy magazynowa, ale takze zabudowy mieszkanio-
wej z zabudowa zagrodowg i to pomimo tego, ze w elementem zabudowy
zagrodowej jest takze zabudowa mieszkaniowa [art. 2 ust. 1 pkt 3 Ustawy
zdnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych tekst jednolity
Dz. U.z 2017 r., poz. 1161, ze zm.]. Powszechne doswiadczenie wskazuje jed-
noznacznie na to, ze wprowadzenie na tereny wczesniej uzytkowane rolniczo
zabudowy mieszkaniowej w sposéb nieuchronny prowadzi do konfliktéw na
tle sposobu uzytkowania gruntow. Z reguty nowi przybysze, ktérzy na tere-
nach uzytkowanych wczesniej rolniczo pojawili sie przede wszystkim ze
wzgledu na nizsze ceny gruntéw niz ceny terenéw o funkcji mieszkaniowej,
sprzeciwiaja sie gtownie intensyfikowaniu rolniczego uzytkowania terenéw
rolnych zwtaszcza poprzez budowe duzych obiektéw stuzacych produkgji
rolnej i przetwoérstwu rolno-spozywczemu. Powotuja sie na ucigzliwosci, jakie
dla mieszkaniowego uzytkowania takich terenéw ma prowadzenie w sasiedz-
twie intensywnej produkgcji rolnej. W zwigzku z powyzszym podkreslenia wy-
maga, ze zabudowa mieszkaniowa, jako element zabudowy zwigzanej
z obiektami stuzacymi produkgji rolnej i przetwdrstwu rolno-spozywczemu, to
funkcja catkowicie odrebna od zabudowy mieszkaniowej wielo- czy jednoro-
dzinnej. Z tego wtasnie powodu zapobieganie konfliktom na tle sposobu
uzytkowania przestrzeni wymaga konsekwentnego rozdzielania terenow
o tych dwéch catkowicie réznych funkcjach.

Nie zawsze jednak wymagania funkcjonalne przesadzaty o sposobie po-
strzegania tadu przestrzennego. Wyrazistym przyktadem z niezbyt odlegtej
przesztosci jest zabudowa przemystowo-mieszkaniowa todzi z konca XIX
i poczatku XX stulecia, dla ktérej charakterystyczne jest przemieszanie funkg;ji
przemystowej z mieszkaniowa. Typowe jest dla niej réwniez to, ze w bezpo-
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Srednim sasiedztwie fabryk lokalizowane byly wille i patace fabrykanckie.
Wspdtczesnie tego rodzaju zabudowa nie jest postrzegana jako naruszenie
wymagan funkcjonalnych, podobnie jak zabudowa mieszkaniowa w zabudo-
wie zagrodowej. Zaréwno wille i patace fabrykanckie zlokalizowane w bezpo-
srednim sasiedztwie fabryk, jak i zabudowa mieszkaniowa stuzaca produkg;ji
rolnej i przetwérstwu rolno-spozywczemu funkcjonuja zgodnie z rzymska
paremia gtoszacy, iz ,chcacy krzywdy sobie nie czyni”. Dla dalszego sasiedz-
twa natomiast zlokalizowanie willi czy patacu fabrykanckiego w bezposred-
nim sasiedztwie albo zgota na terenie fabryki czy wspétczesnie zlokalizowanie
budynku mieszkalnego posréd zabudowy stuzacej produkgji rolnej i prze-
tworstwu rolno-spozywczemu stanowi swego rodzaju gwarancje prowadze-
nia dziatalnosci wytwérczej w sposéb mozliwie najmniej ucigzliwy dla srodo-
wiska.

Kolejny aspekt fadu przestrzennego stanowig uwarunkowania i wymaga-
nia spoteczno-gospodarcze. W odniesieniu do gospodarczego aspektu uwa-
runkowan i wymagan tadu przestrzennego przejawem ich konkretyzacji do-
konanej juz przez samego ustawodawce jest nakaz respektowania waloréw
ekonomicznych przestrzeni [art. 1 ust. 2 pkt 6, a takze ust. 4 upzp] z wyrazo-
nymi w tym przepisie wprost nakazami: minimalizowania transportochtonno-
$ci ukfadu przestrzennego, sprzyjania w maksymalnym stopniu korzystania
z publicznego transportu zbiorowego oraz zapobiegania nadmiernemu roz-
praszaniu zabudowy. Z kolei przejawem dokonanej przez samego ustawo-
dawce konkretyzacji nakazu uwzgledniania uwarunkowan i wymagan o cha-
rakterze spotecznym jest wprowadzony do upzp w 2015 r. ustawowy nakaz
prowadzenia analiz spotecznych, jako jednej z merytorycznych podstaw p6z-
niejszych rozstrzygnie¢ przestrzennych.

W podobny sposéb ustawodawca potraktowat nakaz uwzgledniania uwa-
runkowan i wymagan o charakterze srodowiskowym. Poczawszy od 2015 r.
takze te uwarunkowania i wymagania maja stanowi¢ przedmiot analiz po-
przedzajacych podejmowanie rozstrzygniec przestrzennych. Wczesniej jesz-
cze ustawodawca sformutowat wymdg uwzgledniania w planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym wymagan ochrony srodowiska, a w szczegélno-
$ci racjonalnego gospodarowania zasobami wodnymi oraz rolnicza i lesng
przestrzenig produkcyjng [art. 1 ust. 2 pkt 3 upzp].

Gdy chodzi o kolejny aspekt tadu przestrzennego, jaki stanowi¢ maja uwa-
runkowania i wymagania kulturowe, to réwniez one znalazly swoja konkrety-
zacje w art. 1 ust. 2 pkt 4 upzp formutujac nakaz uwzgledniania w planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym wymagan ochrony dziedzictwa kulturo-
wego i zabytkéw oraz débr kultury wspétczesnej.

Wreszcie gdy chodzi o ostatni z aspektéw tadu przestrzennego wymienio-
ny w definicji legalnej zawartej w art. 2 pkt 1 upzp, a wiec o uwarunkowania
i wymagania kompozycyjno-estetyczne, to poréwnanie obecnie obowigzuja-
cej regulacji prawnej z regulacjami wczesniej obowigzujagcymi w zakresie pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego upowazniaja do jednoznacznej
konstatacji, ze pod wzgledem wymogéw estetycznych obecnie obowigzujaca
regulacja prawna formutuje znacznie mniej zakazéw i ograniczen niz regula-
cje wczesniejsze. W starszych uregulowaniach dotyczacych planowania i za-
gospodarowania przestrzennego wzglad na niebezpieczenstwo oszpecenia
otoczenia traktowany byt jako wystarczajacy powdéd do wydania zakazu ko-
rzystania z wolnosci budowlanej. Taki stan unormowan prawnych obowigzy-
wat w polskim systemie prawnym uksztattowanym przepisami rozporzadzenia
Prezydenta RP z mocga Ustawy z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i
zabudowaniu osiedli [Dz. U. z 1939 r. Nr 34, poz. 216]. Przepis art. 262 ust. 1
tego rozporzadzenia stanowit: ,lica budynkéw powinny by¢ tak wykonane,
izby nie powodowaty zeszpecenia placu, ulicy, albo podwdrza”. Przepis art.
263 ust. 1 tego samego rozporzadzenia stanowit; ,budynki nie powinny by¢
malowane w kolorach jaskrawych lub w ogéle razacych”. Przepis art. 337 ust. 1
tego samego rozporzadzenia stanowit: ,w miejscowosciach, w ktérych krajo-
braz zastuguje na ochrone wtasciwa wtadza moze odméwi¢ pozwolenia na
budowe, przebudowe lub zmiane budynkéw, o ile by te roboty spowodowaty
zeszpecenie krajobrazu...”. Przepis art. 338 ust. 1 tego samego rozporzadze-
nia stanowit: ,wtasciwa wtadza moze zakaza¢ dokonywania wszelkich zmian
w zewnetrznym wygladzie budynkéw i ich czesci lub otoczenia, szczegdlnie
poprzez umieszczanie szyldéw reklamowych, jako tez napiséw, plakatéw,
obrazéw, malowidet, szafek wystawowych itp., o ile te zmiany moga spowo-
dowacd znieksztatcenie lub zeszpecenie ulicy, placu, wygladu miejscowosci
albo krajobrazu”. W drugiej potowie XX w. ustawodawca catkowicie zrezy-
gnowat z formutowania wymogoéw dotyczacych aspektu estetycznego tadu
przestrzennego. Prébe powrotu do tego rodzaju wymogdw stanowito doda-
nie na mocy Ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu [Dz. U. z 2015 r,,
poz. 774] przepiséw art. od 37a do 37e, na mocy ktérych rady gmin uzyskaty
ustawowe upowaznienie do ustalania zasad i warunkéw sytuowania na ich
terenie obiektéw matej architektury, tablic i urzadzeh reklamowych oraz
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ogrodzen. Jak dotychczas samorzad gminny z upowaznienia tego korzysta
nader rzadko, prawdopodobnie z obawy, aby nie narazic sie elektoratowi.

Wymogi odnoszgce sie do tadu przestrzennego

Wymogi dotyczace fadu przestrzennego ustawodawca odnidst do aktow pla-
nistycznych powstajacych na szczeblu lokalnym, a wiec do studiéw uwarun-
kowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz do miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Rzecz charakterystycz-
na, ze wartosci jaka stanowi tad przestrzenny ustawodawca nie odniést ani do
aktéow planistycznych tworzonych na szczeblu regionalnym, jakimi sg plany
zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, ani do aktu planistycznego
tworzonego na szczeblu centralnym, jaki stanowi koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju. Ponadto wymogi zwigzane z tadem przestrzennym
ustawodawca odniést do decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, ktére stanowig instrument zapewniania fadu przestrzennego w przy-
padku nieobowigzywania na danym terenie planu miejscowego [tak WSA
w Poznaniu w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2016 r., IV SA/Po 607/16, tak tez
WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia 19 kwietnia 2017, Il SA/Bd 1152/16].

W odniesieniu do studiéw ustawodawca wymaga, aby w aktach tych
uwzglednia¢ stan fadu przestrzennego oraz wymogi jego ochrony, stan $ro-
dowiska, stan dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspoét-
czesnej oraz wnioski audytu krajobrazowego [art. 10 ust. 1 pkt 2-4a upzp].
Ponadto w odniesieniu do przeznaczania nowych terenéw pod zabudowe
ustawodawca od 2015 r. wymaga, zeby rozstrzygniecia te podejmowane byty
na podstawie wczesniej przeprowadzonych analiz ekonomicznych, srodowi-
skowych, spotecznych, a takze na podstawie prognoz demograficznych oraz
analiz mozliwosci finansowych poszczegdélnych gmin [art. 10 ust. 5 pkt 1 upzp].

W odniesieniu do planéw miejscowych ustawodawca wymaga, aby w ak-
tach tych obowigzkowo okresla¢ zasady ochrony i ksztattowania fadu prze-
strzennego [art. 15 ust. 2 pkt 2 upzp] z uwzglednieniem analiz i prognoz,
o ktérych byla mowa wyzej. Ponadto ustawodawca wymaga, by w planach
miejscowych obligatoryjnie okresla¢ zasady ochrony srodowiska, przyrody
i krajobrazu [art. 15 ust. 2 pkt 3 upzp], zasady ksztattowania krajobrazu [art. 15
ust. 2 pkt 3a upup], zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, kra-
jobrazéw kulturowych oraz doébr kultury wspotczesnej [art. 15 ust. 2 pkt 4

upzpl.

98



tad przestrzenny jako dobro wspédlne

W odniesieniu do decyzji o lokalizacji celu publicznego oraz decyzji o wa-
runkach zabudowy ustawodawca wymaga, aby w ich osnowach okreslane
byty miedzy innymi warunki i szczegétowe zasady zagospodarowania terenu
oraz jego zabudowy, wynikajace z przepiséw odrebnych, w szczegélnosci za$
warunki i wymagania ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego [art. 54 ust.
2 lit. a upzp]. Sformutowanie takiego wymogu w odniesieniu do osnowy de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, jak i w odniesieniu do decyzji
o warunkach zabudowy stawia pod znakiem zapytania trafno$¢ rozpo-
wszechnionej dos¢ szeroko tezy, ze decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu nie sg aktami planowania przestrzennego, lecz ze sta-
nowig jedynie instrument przenoszenia na okreslony w tych decyzjach teren
,096lnego panstwowego porzadku planistycznego” [Niewiadomski 2004,
s.517-519]. Ustawowy nakaz okreslania w osnowach tych decyzji warunkéw
i szczeg6towych zasad w zakresie miedzy innymi warunkédw i wymagan
ochrony oraz ksztattowania tadu przestrzennego oznacza w sposob oczywisty
konieczno$¢ nie tylko zrekonstruowania tresci przepiséw odrebnych, ale takze
dokonania pozostatych czynnosci sktadajacych sie na proces stosowania pra-
wa, takich jak ustalenie stanu faktycznego, ktérym jest zamierzenie inwestora
scharakteryzowane w jego wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego albo o ustalenie warunkéw zabudowy [Szewczyk 2012, s. 204], a na-
stepnie dokonanie procesu subsumcji, a wiec ustalenie czy konkretne scha-
rakteryzowane we wniosku zamierzenie inwestycyjne zrealizowane w okre-
slonym miejscu bedzie zgodne z przepisami obowigzujgcego prawa.

Brak spojnosci przepisow odnoszgcych sie do tadu przestrzennego

Pomimo jednoznacznej deklaracji ustawodawcy wyrazonej w szczegélnosci
w art. 1 upzp co do tego, ze fad przestrzenny ma stanowi¢ podstawe wszel-
kich dziatan podejmowanych w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego art. 1 ust. 1 upzp oraz ze w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nalezy uwzglednia¢ jego wymagania ustawodawca nie do-
chowat w sposéb konsekwentny tego wstepnego, bardzo doniostego zatoze-
nia. Jego respektowanie zostato w istotny sposéb ograniczone przez samego
ustawodawce w przypadkach okreslania wymagan fadu przestrzennego poza
planami miejscowymi, a wiec w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy. Przejaw tego ograniczenia
stanowi tre$¢ art. 56 upzp. Przepis ten, nawiasem mowiac, przeszedt pewng
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ewolucje. Pierwotnie skfadat sie ze zdania pierwszego o nastepujacej tresci:
,hie mozna odmowi¢ ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, jezeli
zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odrebnymi”. Powyzszy
przepis ma na mocy art. 64 ust. 1 upzp ma odpowiednie zastosowanie do
decyzji o warunkach zabudowy. Juz w tym pierwotnym brzmieniu ustawo-
dawca zasugerowat, ze zgodnos$¢ zamierzenia inwestycyjnego z przepisami
odrebnymi zagwarantuje inwestorowi uzyskanie pozytywnej decyzji lokaliza-
cyjnej nawet wowczas, gdy zamierzenia tego nie da sie pogodzi¢ z wymogami
tadu przestrzennego. Na mocy art. 70 pkt 7 ustawy z dnia 7 maja 2010 r.
0 wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych [Dz. U. Nr 206, poz.
675] z dniem 17 lipca 2010 r. do przepisu art. 56 upzp dodane zostato zdanie
drugie nastepujacej tresci: ,przepis art. 1 ust. 2 nie moze stanowi¢ wytgcznej
podstawy odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego”. W ten
sposéb ustawodawca ustanowit w sposéb niepodlegajacy zadnej watpliwosci,
ze wymogi tadu przestrzennego, pomimo iz stanowi¢ majg o wszelkich dzia-
taniach w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, nie po-
siadajg waloru samodzielnej podstawy prawnej decyzji odmawiajacej ustale-
nia lokalizacji inwestycji celu publicznego czy decyzji o warunkach zabudowy
na wypadek, gdyby jakies zamierzenie inwestycyjne nie czynito zados¢ tym
wymogom. Dokonujac powyzszej nowelizacji art. 56 projektodawcy tej nowe-
lizacji argumentowali, ze wymogi fadu przestrzennego nie maja blizej okre-
Slonej tresci, wskutek czego decyzje odmawiajace ustalenia lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego czy ustalenia warunkéw zabudowy z powotaniem sie
na niespetnienie wymogoéow fadu przestrzennego mogtyby nosi¢ znamiona
daleko idgcej samowoli urzedniczej.

Konkluzje

Podsumowujac nasuwa kilka wnioskow, gtéwnie de lege lata. Po pierwsze,
w orzecznictwie organéw lokalizacyjnych oraz sadéw administracyjnych nie
rozwinieto watku dotyczacego normatywnych tresci tadu przestrzennego.
Stad w roku 2010 zwyciezyt poglad, inspirowany kilkoma wyrokami zapadtymi
w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Krakowie (zob. np. wyroki WSA
w Krakowie: z dnia 28 pazdziernika 2008, Il SA/Kr 759/08; z dnia 31 pazdzierni-
ka 2008, Il SA/Kr 830/08; z dnia 16 stycznia 2009, Il SA/Kr 1117/08; z dnia 11
czerwca 2010, Il SA/Kr 370/10), ze wobec niedoprecyzowanej tresci norma-
tywnej wymogoéw fadu przestrzennego, nalezy radykalnie ograniczy¢ mozli-
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wos¢ wydawania decyzji odmawiajacych ustalania lokalizacji inwestycji tak
prywatnych, jak i publicznych z powotaniem sie wytacznie na niespetnienie
blizej nieokreslonych wymogéw tadu przestrzennego. Tymczasem wymogi
tadu przestrzennego mozna i nalezato byto dekodowa¢ z regulacji zawartych
w samej upzp W nawigzaniu do legalnej definicji tadu przestrzennego, zawar-
tej w art. 2 pkt 1 upzp i w powigzaniu z innymi uregulowaniami w tej ustawie
zawartymi, przywotanymi w niniejszym opracowaniu. Po drugie, ustawodaw-
ca nieco poniewczasie przyszedt w sukurs orzecznictwu organéw lokalizacyj-
nych oraz orzecznictwu sadéw administracyjnych, zamieszczajac coraz to
nowe regulacje, zwlaszcza w roku 2015, uszczegdtawiajagc normatywng tresc
wymogow fadu przestrzennego. Po trzecie, wprowadzenie do przepisu art. 56
upzp w roku 2010 zdania drugiego, w ktérym wyraznie stwierdzono, ze samo
naruszenie przepis art. 1 ust. 2 upzp nie moze stanowi¢ wytagcznej przestanki
odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego czy warunkéw za-
budowy sprawito, ze wymogi odnoszace sie do zachowania tadu przestrzen-
nego, wpisane do art. 1 ust. 1i ust. 2 oraz do dalszych przepiséw upzp wska-
zanych w niniejszym opracowaniu, staty sie w swej istocie lex imperfecta. W tej
sytuacji zasadne wydaje sie postulowanie de lege ferenda, by w nowych uwa-
runkowaniach prawnych na nowo przemysle¢ zasadnos¢ nowelizacji art. 56
upzp, dokonanej w roku 2010.
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Wprowadzenie

Przedmiotem opracowania jest ochrona rzeczy publicznych wynikajaca
z przepisow prawa administracyjnego. Rzeczy publiczne s3 powszechnie
uznawane za element majatku publicznego, ktéry znajduje ochrone zaréwno
w normach prawa prywatnego, jak i w przepisach prawa publicznego,
a w szczegolnosci prawa administracyjnego. Jak bowiem wskazywat Jan Bo¢
[2000, s. 274]: ,Jezeli w majatku publicznym nie chodzi o jego ochrone, to
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znaczy, ze o nic istotnego nie chodzi”. Ograniczajac rozwazania wytacznie do
podstaw prawnych ochrony rzeczy publicznych w prawie administracyjnym
w opracowaniu dokonano analizy materiatu normatywnego przyjmujac kryte-
rium sposobu korzystania z rzeczy publicznych. Takie uzytkowe ujecie zagad-
nienia pozwala precyzyjnie wyodrebni¢ przewidziane w prawie administra-
cyjnym formy ochrony rzeczy publicznych. Nie bedg wiec przedmiotem anali-
zy rzeczy publiczne w innych ujeciach, ktére z powodzeniem prezentowane
sg w doktrynie, jak np. ujecie infrastrukturalne, fiskalne, czy gospodarowania
rzeczg [Bielecki 2013, ss. 109-189 i 231-278]. Przyjmujac kryterium podstaw
korzystania poza obszarem rozwazan pozostajg takze kwestie obowigzkéw
wiascicieli rzeczy publicznych, ktére moga rowniez wptywad na ich ochrone.

Pojecie rzeczy publicznych

W tradycyjnym ujeciu instytucja rzeczy publicznych jest zasadniczo definio-
wana przy okazji klasyfikowania majatku publicznego. W doktrynie majatek
publiczny dzieli sie najczesciej wedtug kryterium sposobu, w jaki stuzy on ad-
ministracji na trzy kategorie, a mianowicie majatek skarbowy (fiskalny), maja-
tek administracyjny oraz rzeczy stuzace do powszechnego uzytku, nazywane
najczesciej rzeczami publicznymi. Pomijajac w tym miejscu zréznicowanie
pogladéw doktryny w tym zakresie [Kijowski 2012, ss. 403-423], dla potrzeb
niniejszego opracowania nalezy przyja¢, ze rzeczy publiczne to przedmioty
materialne bedace wtasnoscig Panstwa lub innego zwigzku publicznopraw-
nego, przeznaczone bezposrednio do uzytku powszechnego, w zakresie pet-
nego lub ograniczonego korzystania, ktérych status okreslaja przede wszyst-
kim przepisy prawa administracyjnego. Tym samym w opracowaniu postuzo-
no sie waskim znaczeniem tego pojecia, wykluczajac z jego zakresu przedmio-
towego rzeczy, ktére stuza do osiggania celéw publicznych w sposéb posred-
ni, np. majatek fiskalny i majatek skarbowy. Podstawowymi elementami tego
pojecia, poza samym pojeciem rzeczy s podmioty uprawnien witascicielskich
ograniczajace sie de facto do panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego,
przeznaczenie do powszechnego uzytku z zamiarem realizacji celu publiczne-
go, mozliwos¢ wprowadzania ograniczen co do sposobu korzystania o charak-
terze podmiotowym iprzedmiotowym oraz regulacja statusu prawnego
przepisami prawa administracyjnego. W tym znaczeniu znamienitymi przy-
ktadami rzeczy publicznych, ktére beda stanowity przedmiot dalszej analizy,
sg drogi publiczne, wody publiczne i lasy publiczne.
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Podstawy korzystania z rzeczy publicznych

Jak wskazano na wstepie jedng z podstawowych cech wyrézniajacych insty-
tucje rzeczy publicznych jest warunek ich przeznaczenia do uzytku po-
wszechnego w zakresie petnego lub ograniczonego korzystania. Przeznacze-
nie do powszechnego uzytku i potencjalna mozliwos¢ korzystania z rzeczy
jest wiec jednym z warunkéw uznania jej za rzecz publiczna. Przy czym nalezy
zaznaczy¢, ze powszechne korzystanie oznacza co do zasady potencjalng,
a nie faktyczng mozliwos¢ uzytkowania rzeczy przez kazdego, a wiec przez
nieograniczong liczbe podmiotéw wystepujacych w obrocie prawnym, cho¢
w szczegdlnosci bez watpienia korzystanie z tych rzeczy bedzie uprawnieniem
0s6b fizycznych [Dudzik 1998, s. 255].

W literaturze wskazuje sie na pewne cechy korzystania, ktére przesadzaja
0 uznaniu go za warunek zakwalifikowania rzeczy do kategorii rzeczy publicz-
nych. Korzystanie musi mie¢, po pierwsze, charakter powszechny i cechowac
sie uzytecznoscig publiczna. Po drugie — musi mie¢ charakter publiczny,
a wiec ma by¢ zawsze organizowane przez podmiot prawa publicznego i nie
moze odbywac sie jednoczesnie z innym (prywatnym) korzystaniem z danej
rzeczy. | wreszcie po trzecie - nie moze by¢ ono zastgpione innym mozliwym
korzystaniem [Bo¢ 2000, s. 274]. Warto tez podkresli¢, ze korzystanie moze
petni¢ réowniez druga funkcje, a mianowicie by¢ skutkiem zaliczenia rzeczy do
przedmiotowej kategorii rzeczy publicznych.

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan konieczne jest dokonanie klasyfi-
kacji rodzajow korzystania z rzeczy publicznych poprzez wyrdznienie rzeczy
publicznych, w stosunku do ktérych uprawnienie do powszechnego korzysta-
nia powstaje z mocy prawa i rzeczy publicznych, z ktérych powszechne korzy-
stanie jest mozliwe na podstawie aktu administracyjnego indywidualnego.

W przypadku rzeczy publicznych, w stosunku do ktérych uprawnienie do
powszechnego korzystania powstaje z mocy prawa, nalezy przyja¢ zatozenie, ze
W pojeciu prawa mieszcza sie konstytucyjnie wskazane zrédta administracyjne-
go prawa materialnego powszechnie obowigzujgcego stwarzajagce mozliwos¢
powszechnego korzystania bez potrzeby konkretyzacji danej normy w drodze
aktu administracyjnego, a wiec normy stosowane bezposrednio. Natomiast
wskazujac indywidualne akty administracyjne jako podstawe do korzystania
z rzeczy publicznych nalezy pod tym pojeciem rozumie¢ wtadcze, prawne dzia-
tanie organu administracji publicznej, skierowane na wywotanie konkretnych,
indywidualnych skutkéw prawnych, a wiec w klasyczne znaczenie tego pojecia.
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Ochrona rzeczy publicznych, z ktérych korzystanie odbywa
sie z mocy prawa

Korzystanie z rzeczy publicznych z mocy prawa ustanawiajg przede wszystkim
przepisy materialnego prawa administracyjnego regulujagce miedzy innymi
status prawny drég, wéd i lasow.

Uprawnienie do powszechnego korzystania w drég publicznych wynika
wprost z art. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych [Dz. U.
z 2016 r., poz. 1440 ze zm.], w mysl ktérego droga publiczng jest droga zali-
czona na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drég, z ktérej moze
korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami
okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegélnych. Obok legalnej
definicji drogi publicznej przepis ten jednoznacznie wskazuje na nieograni-
czony krag podmiotéw, ktére moga z takiej drogi korzystac. Jednoczes$nie
ustawodawca wprowadzit dwie grupy ograniczeh w zakresie powszechnego
korzystania z drég publicznych. Pierwsze z nich dotyczy korzystania zgodnego
z przeznaczeniem drogi, zas druga grupa ograniczeh odsyta do przepiséw
szczegolnych zawartych zaré6wno w samej ustawie o drogach publicznych, jak
tez w innych aktach normatywnych [Kotowski, Kurzepa 2005, ss. 66-68].
Ograniczenia te sg wynikiem koniecznosci ochrony rzeczy publicznych, ktérej
celem jest zabezpieczenie przed zniszczeniem samej rzeczy publicznej powo-
dujacym brak mozliwosci bezposredniej realizacji celu publicznego, jak tez za-
gwarantowanie podmiotom uprawnionym bezpiecznego korzystanie z rzeczy.

Ustawa o drogach publicznych wprowadza liczne ograniczenia dotyczace
korzystania z drég publicznych, przy czym sa to ograniczenia o réznym cha-
rakterze. W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na zakazy dotyczace
uzytkownikéw korzystajacych z drogi publicznej. Zakazy te maja na celu za-
chowanie drogi w stanie umozliwiajagcym korzystanie z niej przez innych uzyt-
kownikow, stad zabronione s wszelkie czynnosci, ktére mogtyby powodowacd
niszczenie lub uszkodzenie drogi lub jej urzadzen, albo zmniejszenie jej trwa-
tosci oraz zagrazac bezpieczenstwu ruchu drogowego. Tak ogdlnie sformuto-
wany zakaz zostat przez ustawodawce uzupetniony szerokim wyliczeniem
szczegotowym, obejmujacym dziatania zabronione, niemajacym jednak cha-
rakteru enumeratywnego. | tak zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy o drogach pu-
blicznych naleza do nich np. lokalizacja obiektéw budowlanych, umieszczanie
urzadzen, przedmiotéw i materiatéw niezwigzanych z potrzebami zarzadzania
drogami lub potrzebami ruchu drogowego, wiéczenie po drogach oraz po-
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rzucanie na nich przedmiotéw lub uzywanie pojazdéw niszczacych na-
wierzchnie drogi, poruszanie sie po drogach pojazdéw nienormatywnych bez
wymaganego zezwolenia i inne.

Powszechne korzystanie z drég z mocy prawa nie wyklucza mozliwosci
pobierania optat za niektére sposoby uzytkowania drég publicznych. | tak
ustawa o drogach publicznych zobowiazuje korzystajacych z drég do pono-
szenia optat za postdj pojazdéw samochodowych na drogach publicznych
w strefie pfatnego parkowania oraz przejazdy po drogach krajowych pojaz-
déw samochodowych. Ponadto ustawa o drogach publicznych stanowi pod-
stawe do uzaleznienia korzystania z dr6g od uprzedniego uiszczenia optat za
przejazdy przez obiekty mostowe i tunele zlokalizowane w ciggach drég pu-
blicznych oraz przeprawy promowe na drogach publicznych. W tym ostatnim
przypadku optaty nie wynikajg z samego prawa, jednak dajg podstawe do
dziatania wtasciwym organom administracji publiczne;j.

Inng regulacjg ustanawiajacg powszechny sposéb korzystania z rzeczy
publicznych jest ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne [Dz. U. z 2017 r,,
poz. 1121 ze zm.] regulujgca mozliwos¢ takiego korzystania w odniesieniu do
wod publicznych. Taki sposéb korzystania z wéd publicznych jest konsekwen-
Cjg wprowadzenia na gruncie tej ustawy zasady panstwowej wiasnosci wod.
Zgodnie z art. 10 ust. 2 Prawa wodnego wodami publicznymi sg wody stano-
wigce wihasnos¢ Skarbu Panistwa, a wiec wody morza terytorialnego, morskie
wody wewnetrzne wraz z morskimi wodami wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej,
srodladowe wody powierzchniowe ptynace i wody podziemne oraz wody
stanowigce wiasnosc¢ jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec srédladowe
powierzchniowe wody stojace. Prawo wodne w art. 31 ustala zakres korzysta-
nia z wod przez wskazanie, ze polega ono na ich uzywaniu dla potrzeb ludno-
$ci oraz gospodarki, wyrézniajac w ten sposéb na podstawie kryterium sposo-
bu korzystania dwie grupy korzystajacych - konsumentéw i uzytkownikow
[Tuszko 1984, s. 15]. W celu ochrony wéd ustawodawca ogranicza wszelkie
korzystanie z wéd zasadami generalnymi, takimi jak zasada niedopuszczalno-
$ci pogarszania stanu ekologicznego wod i ekosystemédw od nich zaleznych,
zasada niedopuszczalnosci marnotrawstwa wody, zasada niedopuszczalnosci
marnotrawstwa energii wody oraz zasada niedopuszczalnosci wyrzadzania
szkdd. Zasady te jako wynikajace z art. 31 ust. 2 Prawa wodnego maja charak-
ter norm prawnych i ich naruszenie stanowi naruszenie prawa skutkujace od-
powiedzialnoscia karna lub odszkodowawczg. Dodatkowo Prawo wodne
ustanawia zasade, w mysl ktérej wody podziemne wykorzystuje sie przede
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wszystkim do zaopatrzenia ludnosci w wode przeznaczong do spozycia i na
cele socjalno-bytowe oraz na potrzeby produkgji artykutéw zywnosciowych
oraz farmaceutycznych.

Prawo wodne rozréznia trzy rodzaje korzystania z wéd, tj. korzystanie po-
wszechne, zwykte i szczegdlne, przy czym tylko pierwsze dwa sposoby beda
sie odbywaty z mocy samego prawa. Powszechne korzystanie z wéd przystu-
guje kazdemu w stosunku do $roédladowych powierzchniowych wéd publicz-
nych, morskich wéd wewnetrznych wraz z morskimi wodami wewnetrznymi
Zatoki Gdanskiej, i z wéd morza terytorialnego, jezeli przepisy nie stanowig
inaczej. Obejmuje ono zaspokajanie potrzeb osobistych, gospodarstwa do-
mowego lub rolnego, bez stosowania specjalnych urzadzen technicznych,
a takze wypoczynek, uprawianie turystyki, sportéw wodnych oraz amatorski
potéw ryb [Szachutowicz 2003, ss. 105-108].

Powszechne korzystanie z wéd jest wiec uprawnieniem kazdego, ktére nie
wymaga wydania aktu administracyjnego, ani o charakterze konstytutywnym,
ani deklaratoryjnym. Mimo braku ograniczen podmiotowych, wymagania
ochrony wéd spowodowaly koniecznos¢ wprowadzenia ograniczen o innym
charakterze, a mianowicie ograniczen przedmiotowych i celowosciowych.
Przedmiotem korzystania powszechnego sg de facto wytacznie wody stano-
wigce wiasnos¢ Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Nato-
miast celem powszechnego korzystania z wdd jest zaspokajanie potrzeb oso-
bistych, gospodarstwa domowego lub rolnego, jednak z zastrzezeniem zaka-
zu stosowania specjalnych urzadzen technicznych, a takze wypoczynek,
uprawianie turystyki, sportéw wodnych oraz amatorski potéw ryb, rozumiany
zgodnie z ustawa z dnia 18 kwietnia 1985 r. rybactwie srédlagdowym [Dz. U.
z2015r., poz. 652 ze zm.] jako pozyskiwanie ryb wedka lub kusza.

Z kolei uregulowane przepisami Prawa wodnego zwykite korzystanie
z wéd, ktére réwniez odbywa sie z mocy samego prawa, ograniczone jest
przez trzy rodzaje przestanek, a mianowicie przestanke podmiotowa, prze-
stanki przedmiotowe i przestanki celowosciowe [Kobus-Ogrodniczak 2011,
s. 59]. Po pierwsze - prawo do zwyktego korzystania z wody przystuguje wy-
tacznie wihascicielowi gruntu. Nalezy przyja¢, ze bez znaczenia jest fakt, czy
wilascicielem gruntu jest osoba fizyczna, czy osoba prawna, w tym rowniez
Skarb Panistwa i jednostka samorzadu terytorialnego. Po drugie — zwyktym
korzystaniem objete sg wytacznie wody stojace stanowigce wtasno$¢ wihasci-
ciela gruntu oraz wody podziemne znajdujace sie w jego gruncie stanowiace
wiasnos¢ publiczna. | wreszcie po trzecie — zwykte korzystanie z wéd ma stu-
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zy¢ zaspakajaniu potrzeb gospodarstwa domowego oraz gospodarstwa rol-
nego wiasciciela gruntu [Dawidowicz 1978, ss. 435-4371.

Dodatkowo przepisy Prawa wodnego ograniczaja zakres zwyktego korzy-
stania z wody przez wprowadzenie wylaczenia mozliwosci wykonywania
urzadzen wodnych bez wymaganego pozwolenia wodnoprawnego oraz
przez enumeratywne wyliczenie sposobéw korzystania z wody przez wiasci-
ciela gruntu, ktére nie mieszcza sie w ramach tej formy korzystania z wéd (np.
nawadnianie gruntéw lub upraw woda podziemng za pomocg deszczowni,
pobdr wody powierzchniowej lub podziemnej w ilosci wiekszej niz 5 m* na
dobe i inne). Bezspornym jest fakt, iz wszystkie te ograniczenia s determino-
wane potrzebg ochrony rzeczy publicznych, a w szczegdlnosci potrzeba
ochrony ilosciowe;j i jako$ciowej wod.

Powszechne korzystanie z mocy prawa ustanawia takze w stosunku do
laséw publicznych ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach [Dz. U. z 2017 r.,
poz. 788 ze zm.], okreslajac jednoczesnie zasady ich udostepniania [Paczuski
1994, ss. 156-158]. Ustawa o lasach ogranicza powszechne korzystanie wy-
tacznie do laséw (pojecie lasu zdefiniowano w art. 3 ustawy o lasach) stano-
wigcych wtasno$¢ Skarbu Panstwa. Wydaje sie, ze zastrzezenie to jest wyni-
kiem braku dostosowania przepiséw ustawy o lasach do wspétczesnego sys-
temu budowy aparatu administracyjnego i podmiotéw wykonujacych admi-
nistracje publiczna, bowiem nie uwzglednia jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktére bedac osobami prawnymi moga by¢ wtascicielami lasow. Wéw-
czas nalezatoby zaliczy¢ te kategorie laséw réwniez do kategorii laséw pu-
blicznych.

W mysl art. 26 ustawy o lasach, lasy stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa
sg udostepniane ludnosci, co oznacza, ze lasy te s przeznaczone do korzysta-
nia powszechnego bez koniecznosci uzyskiwania pozwolenia ze strony wia-
sciwych podmiotéw administracji. Powszechne korzystanie z laséw obejmuje
przede wszystkim wstep i poruszanie sie w obrebie lasu, ale takze zbiory pto-
déw runa lesnego, czy tez nieodptatne umieszczanie pasiek. Korzystanie to
nie jest jednak, podobnie jak w przypadku pozostatych rzeczy publicznych,
korzystaniem nieograniczonym, bowiem ogélna reguta udostepniania laséw
doznaje wielu ograniczen, ktérych podstawowym celem jest ochrona tego
dobra publicznego. W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, iz ustawa
o lasach wprowadza dwa rodzaje ograniczen dotyczacych wstepu do laséw,
a mianowicie ograniczenia w postaci statych zakazéw wstepu do lasu obowiga-
zujacych z mocy prawa i po drugie okresowe ograniczenia wstepu do lasu,

109



Tomasz Jedrzejewski, Piotr Raczka

wprowadzane przed nadlesniczego [Radecki 1999a, ss. 103-105]. Statym za-
kazem wstepu objete sg lasy stanowigce uprawy lesne do 4 m wysokosci, po-
wierzchnie doswiadczalne i drzewostany nasienne, ostoje zwierzat, zrédliska
rzek i potokdédw oraz obszary zagrozone erozjg. Natomiast wprowadzenie
przez nadlesniczego okresowego zakazu wstepu do lasu uzaleznione jest
zawsze od wystgpienia jednej z enumeratywnie wymienionych w przepisach
ustawy o lasach okolicznosci, np. gdy wystapito zniszczenie albo znaczne
uszkodzenie drzewostanéw lub degradacja runa lesnego.

W przypadku laséw publicznych, ktére nie zostaty objete zakazem wstepu
do lasu przepisy wprowadzajg dalsze ograniczenia dotyczace poruszania sie
po lesie i postoju pojazdéw na terenie lasu. Rdwniez i w przypadku tych ogra-
niczen w korzystaniu z rzeczy publicznych intencja ich ochrony nie budzi zad-
nych watpliwosci, zwtaszcza, ze dotycza one wytacznie poruszania sie niekté-
rymi pojazdami oraz konno, a nie maja zastosowania do poruszania sie pie-
szych oraz oséb fizycznych poruszajacych sie na rowerach. Ustawa o lasach
wyrdznia trzy rodzaje pojazdéw, a mianowicie pojazdy silnikowe, zaprzegowe
i motorowery. Poruszanie sie nimi w lesie jest dozwolone dwoma rodzajami
drég. Jezeli sa to drogi publiczne, to ruch pojazdéw odbywa sie zgodnie
z 0ogblnymi zasadami korzystania z dr6g publicznych. Natomiast jezeli droga
lesna jest drogg wewnetrzng, a wiec nie zaliczong do zadnej z czterech kate-
gorii drég publicznych (drég krajowych, wojewddzkich, powiatowych i gmin-
nych), to poruszanie sie pojazdami po tych drogach dozwolone jest tylko
woéwczas, gdy zostaty one oznakowane jako drogi przeznaczone do tego celu.
Wskazane ograniczenia dotyczace ruchu i postoju pojazdéw, a takze ograni-
czenia wynikajace ze statego lub czasowego zakazu wstepu do lasu, nie maja
charakteru bezwzglednego, bowiem w niektérych przypadkach ustawa
o lasach wyfacza ich zastosowanie. Wytaczenie to ma charakter podmiotowy
i oznacza, ze okreslone grupy oséb maja prawo do wchodzenia i wjezdzania
do lasow stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, mimo objecia ich statymi
lub okresowymi zakazami wstepu do lasu. Naleza do nich podmioty wykonu-
jace czynnosci stuzbowe lub gospodarcze, a wiec m.in. jak wynika z przepi-
séw: pracownicy nadlesnictw, osoby nadzorujace gospodarke lesng oraz kon-
trolujace jednostki organizacyjne Laséw Panstwowych, i inne.

Ustawa o lasach, w ramach realizacji celu ochrony laséw, wprowadza takze
ograniczenia dotyczace zachowania sie w czasie korzystania z lasu. Zakazy te
dotycza z jednej strony zachowan, ktére moga spowodowac zniszczenie lasu
lub jego poszczegdlnych elementéw, za$ z drugiej strony dotycza dziatan
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i czynnosci mogacych wywotac niebezpieczenistwo powstania pozaru obsza-
row lesnych [Radecki 2004, s. 116]. Stad w lasach zabrania sie m.in. zanie-
czyszczania gleby i wdéd, zasmiecania, rozkopywania gruntu, niszczenia grzy-
boéw oraz grzybni, niszczenia lub uszkadzania drzew, krzewéw lub innych ro-
$lin, niszczenia urzadzen i obiektéw gospodarczych, turystycznych i technicz-
nych oraz znakéw i tablic, zbierania ptodéw runa lesnego w oznakowanych
miejscach zabronionych, itp.

Ochrona rzeczy publicznych, z ktérych korzystanie odbywa
sie na podstawie aktu administracyjnego

Korzystanie z rzeczy publicznych na podstawie aktu administracyjnego regu-
lujg przepisy materialnego prawa administracyjnego, stanowigce podstawe
do wydawania decyzji administracyjnych, ktérych trescig jest, co do zasady,
przyznanie lub odmowa przyznania indywidualnie oznaczonemu podmiotowi
prawa do korzystania z rzeczy publicznej w sposdb szczegdlny. Celem regla-
mentacji korzystania z rzeczy publicznych jest zawsze ich ochrona, jak tez
ochrona interesu publicznego. To wtasnie ochrona interesu publicznego uza-
sadnia ograniczenie prawa jednostek do powszechnego korzystania z rzeczy
publicznych. Przepisy materialnego prawa administracyjnego regulujace sta-
tus drég publicznych i wéd publicznych wprowadzajg mozliwos¢ korzystania
z nich na podstawie indywidualnego aktu administracyjnego w kilku przy-
padkach.

Ustawa o drogach publicznych wprowadza w art. 40 ust. 1 obowiazek uzy-
skania zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Zajecie pasa drogowego ozna-
cza wykorzystywanie go na inne cele niz cel podstawowy, ktéry okresla droge
jako urzadzenie komunikacyjne. Zezwolenia wymaga zajecie pasa drogowe-
go, ktére nie jest zwigzane z budowa, przebudowa, remontem, utrzymaniem
i ochrona drég, a wiec nie miesci sie rowniez w pojeciu zarzadzania droga. Jak
podkresla sie w literaturze jest to przywilej szerszego dostepu do pasa dro-
gowego [Maciejko, Zaborniak 2010, s. 476]. Aktu takiego wymaga wiec korzy-
stanie z drogi publicznej polegajace m.in. na prowadzeniu na obszarze pasa
drogowego robét, umieszczaniu w pasie drogowym urzadzen infrastruktury
technicznej niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami
ruchu drogowego. Wydanie zezwolenia na zajecie pasa drogowego stanowi
podstawe do korzystania z drogi publicznej tylko w zakresie wskazanym
w zezwoleniu. Uzyskanie takiego zezwolenia wigze sie z obowigzkiem pono-
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szenia opfat ustalanych i pobieranych przez organ wydajacy zezwolenie.
Opfaty te ustalane sg w wysokosci uzaleznionej od powierzchni zajetej drogi
i stawki optaty, a takze od okresu zajmowania pasa drogowego. W przypadku
korzystania z drogi publicznej przez podmiot, ktéry uzyskat zezwolenie w spo-
s6b nieodpowiadajacy jego warunkom, a takze w przypadku korzystania
z drogi publicznej bez wymaganego przepisami prawa zezwolenia pobierane
s kary pieniezne stanowiace dziesieciokrotnos¢ optat uiszczanych za zajecia
pasa drogowego badZ umieszczenia w nim urzadzen niezwigzanych z funk-
cjonowaniem drogi na podstawie zezwolenia. Warto podkredli¢, ze korzysta-
nie z drég publicznych na podstawie aktu administracyjnego reguluje nie
tylko ustawa o drogach publicznych, ale réwniez inne przepisy, jak np. ustawa
z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym [Dz. U. z 2017 r., poz. 1260
ze zm.], czy ustawa z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym [Dz. U.z 2017 r., poz. 10571].

Regulacja korzystania z wéd publicznych wynikajaca z przepiséw Prawa
wodnego zawiera instytucje pozwolenia wodnoprawnego, bedacego kolej-
nym indywidualnym aktem administracyjnym stanowigcym podstawe korzy-
stania z rzeczy publicznych. Pozwolenie wodnoprawne jest wydawane w for-
mie decyzji administracyjnej i stanowi zaréwno instrument zarzagdzania wo-
dami, jak i forme ich ochrony.

Instytucja pozwolenia wodnoprawnego wigze sie przede wszystkim ze
szczeg6lnym korzystaniem z wéd, rozumianym jako korzystanie wykraczajace
poza wskazane wczesniej korzystanie powszechne lub zwykte, odbywajace sie
Z mocy samego prawa. Z przepisow dotyczacych wszystkich trzech rodzajéw
korzystania z wod wynika, ze podstawowg forma jest korzystanie szczegdlne,
a wiec korzystanie na podstawie pozwolenia wodnoprawnego. Jezeli wiec
pojawia sie watpliwosci, czy okreslony sposéb korzystania z wody publicznej
mozna zaliczy¢ do korzystania powszechnego lub zwyktego to domniemanie
wynikajace z art. 37 Prawa wodnego przemawia za zakwalifikowaniem go jako
korzystania szczegdlnego [Radecki 1999b, s. 159]. Powotany przepis dokonuje
bogatej egzemplifikacji form szczegdlnego korzystania z wéd, jednak nie jest
to wyliczenie enumeratywne. | tak szczegdlnym korzystaniem z wod jest mie-
dzy innymi pobér oraz odprowadzanie wod powierzchniowych lub podziem-
nych, wprowadzanie sciekdéw do wod lub do ziemi, przerzuty wody oraz
sztuczne zasilanie wéd podziemnych, pietrzenie oraz retencjonowanie $rod-
ladowych woéd powierzchniowych. Pozwolenia wodnoprawnego wymagaja
takze inne niz szczegdlne korzystanie z wod rodzaje dziatalnosci istotne
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z punktu widzenia gospodarowania wodami, jak na przyktad regulacja wad,
wykonywanie urzadzen wodnych, czy pietrzenie wody podziemne;j.

Pozwolenia wodnoprawne s3 wydawane na czas okre$lony, przy czym
w zaleznosci od rodzaju pozwolenia przepisy ustanawiaja maksymalne lub
minimalne okresy czasu, w ktérych jego adresat bedzie mégt w sposoéb szcze-
golny korzysta¢ z wéd publicznych. Korzystanie z rzeczy publicznej na pod-
stawie pozwolenia wodnoprawnego zwigzane jest takze z obowigzkiem uisz-
czenia opfat, ktére w przepisach Prawa wodnego zostaty okreslone mianem
naleznosci za korzystanie z wod i zaliczone do ekonomicznych elementéw
gospodarowania wodami, stuzacymi rowniez ich ochronie.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza jednoznacznie prowadzi do wniosku, ze korzystanie
Z rzeczy publicznych z mocy prawa i na podstawie indywidualnego aktu ad-
ministracyjnego réznia sie zasadniczo, a konsekwencjg tych réznic sg tez r6z-
ne sposoby ochrony débr oddanych do powszechnego uzytku. Réznice
w korzystaniu z rzeczy publicznych mozna rozpatrywac na kilku pfaszczy-
znach. Po pierwsze - podstawowym warunkiem korzystania z mocy prawa
jest istnienie normy prawa administracyjnego, ktéra uprawnia najczesciej
szeroki krag podmiotéw do korzystania z rzeczy bez koniecznosci ubiegania
sie o dokonanie przez administracje publiczng czynnosci prawnej w tym za-
kresie. Natomiast w drugim przypadku konieczne jest wydanie przez wtasciwy
organ aktu administracyjnego, na podstawie ktérego korzystanie bedzie
w ogdle mozliwe. Korzystanie z rzeczy publicznej bez spetnienia tego warun-
ku stanowi zawsze naruszenie prawa wywotujace skutek w postaci odpowie-
dzialnosci prawnej. Po drugie — korzystanie z rzeczy publicznej na podstawie
aktu administracyjnego sprowadza sie zwykle do szerszego (bardziej inten-
sywnego) korzystania z rzeczy, ktére prowadzi do ograniczenia mozliwosci
korzystania z niej przez inne podmioty, badz tez nawet do zmiany substancji
danej rzeczy. W zwiazku z tym przepisy ustaw stanowigcych podstawe prawng
do wydania takich aktéw indywidualnych, bedacych réwniez podstawa do
korzystania z rzeczy publicznych z mocy prawa okreélaja jaki rodzaj korzysta-
nia z rzeczy podlega reglamentacji, tj. wydania stosownego aktu. Po trzecie —
korzystanie z rzeczy publicznych na podstawie aktu administracyjnego jest, co
do zasady, korzystaniem ograniczonym terminem. Termin ten moze by¢ ter-
minie oznaczonym, wskazujacym na okres trwania korzystania juz w momen-
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cie wydania stosownego aktu, badz tez terminem nieoznaczonym, w przy-
padku ktérego korzystanie zostanie zakonczone w momencie ustania oko-
licznosci powodujacych wydanie aktu uprawniajacego do korzystania z rzeczy
publicznej. | wreszcie po czwarte — ponoszenie odpfatnosci za korzystanie
z rzeczy publicznej na podstawie aktu administracyjnego jest zasada, w przy-
padku korzystania z mocy prawa wystepuje ono raczej wyjatkowo.

Réznice te determinujg sposoby ochrony rzeczy publicznych, ktére sg
przeznaczone do powszechnego uzytku z zamiarem realizacji celu publiczne-
go. | tak w przypadku korzystania z rzeczy publicznych z mocy prawa, a wiec
na podstawie aktu normatywnego — generalnego, nazywanego korzystaniem
powszechnym, ochrona jest zapewniana, co do zasady, w tej samej formie, tj.
przez formutowanie generalnych zakazéw i nakazéw okreslonego zachowania
sie lub ogdélnych wymogéw podmiotowych lub celowosciowych, niekiedy
powiazanych z obowigzkiem uiszczenia optaty. Natomiast w przypadku korzy-
stania z rzeczy publicznych na podstawie aktu administracyjnego indywidual-
nego, zwanego najczesciej korzystaniem szczegdélnym, ochrona nastepuje
rowniez w formie zindywidualizowanej, zasadniczo przez wprowadzenie do
aktu uprawniajgcego do korzystania klauzul dodatkowych dotyczacych
przede wszystkim terminu i optaty, ktéra w tym przypadku jest zasada. Wyda-
je sie wiec, ze system ten jest w tym zakresie spojny i kompletny, gwarantujac
z jednej strony ochrone rzeczy publicznych przed zniszczeniem lub uszkodze-
niem, za$ z drugiej zapewnia bezpieczenstwo podmiotom korzystajacym
z rzeczy tak w zakresie samej mozliwosci korzystania, jak i jego warunkéw, co
w konsekwencji daje podstawe do twierdzenia o nalezytej ochronie interesu
publicznego.
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Abstract:_One of many manifestations of common good can be considered the right of the
individual to good administration - ,good administration”. Its opposite is the English term
y,maladministration”. ,,Maladministration” is identified as ineffective administration and im-
proper administering. This study aims to draw attention to some examples of ,maladministra-
tion”, especially in the area of Polish administrative proceedings.
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Wprowadzenie

Dobro wspdlne, rozumiane w kategorii pewnych wartosci, bywa postrzegane
jako dziatanie w okreslony sposéb i w ramach odpowiednich standardéw
prawnych [Piechowiak 2012, s. 38 i n.]. Moze mie¢ ono znaczenie nakazu
obowiazujacego niezaleznie od liczby i rodzaju jego beneficjentéw, przymu-
szajagcego do nadawania pewnym dziataniom okreslonego ksztattu i tresci
[Boc 2011, s. 66]. Za jeden z wielu przejawéw dobra wspdlnego mozna uznac
prawo jednostki do dobrej administracji - good administration, dziatajacej
w okreslony prawem sposéb na rzecz realizacji dobra wspdlnego. Jej przeci-
wienstwem jest zjawisko okreslane angielskojezycznym terminem maladmini-
stration. Jest ono formuta bardzo pojemna, obejmujaca przypadki naruszania
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przepiséw proceduralnych, naduzywania wiadzy czy tez przewlekania poste-
powania administracyjnego [Szydto 2004, s. 106]. W literaturze przedmiotu
zjawisko maladministration poddano analizie juz blisko p6t wieku temu [Whe-
are 1973, s. 1i n.; Hawke, Parpworth 1998, s. 261, Cane 2011, s. 378]. Najkrocej
rzecz ujmujac, oznacza ono zachowania niezgodne ze standardami dobrej
administracji. Maladministration utozsamia sie z nieudolng administracjg
i niewtasciwym administrowaniem. Analiza tego zjawiska prowadzita automa-
tycznie do wskazywania metod walki z nim i jego eliminacji. Nie mozna sie
jednak oprze¢ wrazeniu, ze jak dtugo istnieje administracja publiczna, tak dtu-
go wystepuja niestety, inicjowane czesto przez nig sama, niekorzystne zjawi-
ska obnizajace standardy wykonywania przez nig zadan i podwazajace zaufa-
nie do niej. Niniejsze opracowanie ma na celu zwrécenie uwagi na niektére
przyktady tworzace zjawisko maladministration, zwtaszcza w obszarze pol-
skiego postepowania administracyjnego.

Naduzycia organéw administracji publicznej
a zasada praworzgdnosci

Przyktadem naduzy¢ ze strony organéw administracji publicznej s miedzy
innymi, czesto spotykane w praktyce, bezzasadne zadania kierowane pod
adresem inwestoréw w toku proceséw przygotowywania inwestycji budow-
lanych do ich realizacji. Ich przejawem bywajg zadania przedkfadania przez
strone uzgodnien, z organami czy instytucjami, nieprzewidzianych przepisami
obowigzujacego prawa. Dotyczy to np. adresowanych do inwestoréw zadan
przedktadania uzgodnienn projektéw budowlanych inwestycji w zakresie si-
towni wiatrowych z wojewddzkimi konserwatorami zabytkéw czy z Prezesem
Urzedu Lotnictwa Cywilnego, niezaleznie od lokalizacji tego typu inwestycji
i bez wzgledu na to, czy obowigzujace prawo przewiduje wymég uzyskania
takich uzgodnien. Organy administracji publicznej w toku procesu inwesty-
cyjno-budowlanego, zadajac tego typu uzgodnien, niejednokrotnie przekra-
Czaja przyznane im przez przepisy prawa kompetencje. Czynig to najczesciej
z tzw. ,o0stroznosci procesowej’, wychodzac z zatozenia, ze lepiej zadac za
duzo, na wyrost, a wiec z przekroczeniem kompetencji, niz za mato, a wiec
z obawy przed zarzutem niedopetnienia obowigzku. Nie biorg one przy tym
na ogot pod uwage tego, ze obowigzuje je konstytucyjna i kodeksowa zasada
praworzadnosci (legalnosci). Wyraza jg art. 7 Konstytucji RP oraz art. 6 Kpa
i art. 7 Kpa ab initio. Zasada legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, jako
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zasada systemu prawa, naktada na kazdy organ wtadzy publicznej obowigzek
dziatania na podstawie i w granicach prawa. W nauce prawa konstytucyjnego
zasada ta jest rozumiana w ten sposéb, ze co nie jest tym organom dozwolo-
ne — jest im zakazane [wyrok TK z 27 maja 2002 r., K 20/01]. Innymi stowy, za-
sada ta oznacza, ze kazde dziatanie organu administracji publicznej musi mie¢
swoje umocowanie w obowigzujacym przepisie prawa. Jesli dane dziatanie
organu wiadzy publicznej adresowane bedzie do podmiotu usytuowanego na
zewnatrz w stosunku do systemu aparatu administracji publicznej, dziatanie
takie musi mie¢ swe umocowanie w przepisach prawa powszechnie obowig-
zujgcego. Obowigzek pozostawania w granicach prawa dotyczy bowiem
wszelkich form aktywnosci organdw administracji publicznej, w tym stosowa-
nia prawa [Sokolewicz, Zubik 2016, teza 12].

Kodeksowa zasada praworzadnosci oznacza, ze administracja publiczna
moze czynic tylko to, do czego prawo wyraznie jg upowaznia i to w sposéb
i w trybie oraz formach wyraznie przez prawo okreslonych [Jaskowska 1999,
s. 137]. A zatem, rowniez kazde zadanie organu administracji publicznej (przy-
ktadowo starosty), ktérego przedmiotem miatoby by¢ uzgodnienie dotyczace
wnioskowanej inwestycji z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw lub Pre-
zesem Urzedu Lotnictwa Cywilnego, takze powinny mie¢ swojg podstawe
prawng w przepisach powszechnie obowiazujgcego prawa.

Udziat w procesie inwestycyjnym konserwatora zabytkéw
oraz Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego

Jednakze proces inwestycyjny stanowi postepowanie wieloetapowe i rozto-
zone w czasie. Na wstepnym jego etapie - ustalania lokalizacji inwestycji -
ktéry czesto stanowi pierwszy etap przygotowania inwestycji budowlanej do
realizacji, obydwa organy, a wiec zaréwno wojewddzki konserwator zabyt-
kéw, jak i Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego, majg zapewniony udziat
w postepowaniu lokalizacyjnym oraz realny wptyw na tres¢ rozstrzygniec lo-
kalizacyjnych, jednakze - co nalezy podkresli¢ - w odniesieniu nie do wszyst-
kich, lecz jedynie do tych inwestycji, ktébre moga mie¢ znaczenie dla spraw
objetych zakresem wiasciwosci tych organéw. Organy te bowiem maja usta-
wowo zagwarantowane upowaznienia do uzgadniania z nimi projektéw miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, a wiec wydawanych dla ustalenia
lokalizacji inwestycji publicznych decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-
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nego, jak i dla wydawanych dla ustalenia lokalizacji inwestycji prywatnych
decyzji o warunkach zabudowy. Stosownie do art. 20 Ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami [tekst jednolity Dz. U.
z 2014 r., poz. 1146, ze zm. dalej: U.ochr.zab.] ,Projekty i zmiany planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewoddztwa oraz miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego podlegaja uzgodnieniu z wojewdédzkim kon-
serwatorem zabytkéw w zakresie ksztattowania zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu”. Z kolei art. 17 pkt 6 lit b) tiret 8 Ustawy z 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [tekst jednolity Dz. U. z 2017 r,,
poz. 1073, ze zm. dalej: Upzp] stanowi: ,Wojt (burmistrz, prezydent miasta), po
podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu
miejscowego, kolejno ... wystepuje o ... uzgodnienie projektu planu z ...
wojewodzkim konserwatorem zabytkéw w zakresie ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu...".

W odniesieniu do uprawnien Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego przepis
art. 21 ust. 2 pkt 28 Ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawa lotniczego [tekst jed-
nolity Dz. U. z 2017 r., poz. 959, ze zm. dalej: p.l.] stanowi: ,Do zadan i kompe-
tencji Prezesa Urzedu nalezy wykonywanie funkcji organu administracji lotni-
czej i nadzoru lotniczego, okreslonych w ustawie oraz funkcji wtadzy lotniczej
w rozumieniu umoéw i przepisow miedzynarodowych, a w szczegdlnosci:
...uzgadnianie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
w gminach, na terenie ktérych przewiduje sie lokalizacje nowego lub moder-
nizacje istniejagcego lotniska oraz lotniczych urzadzen naziemnych”. Z kolei
w mysl art. 87 ust. 5 p.l. ,Prezes Urzedu uzgadnia decyzje o ustaleniu warun-
kéw zabudowy i zagospodarowania terenu dotyczace obiektéw na lotniskach
i w ich otoczeniu. Przepis ten dotyczy w szczegdlnosci obszaréw ograniczen
zabudowy, a takze terenéw przeznaczonych pod budowe lotniska lub jego
rozbudowe w miejscowych planach zagospodarowania terenu”.

Jak wynika z powyzszych przepiséw, wojewddzcy konserwatorzy zabytkéw
majg tak szeroko zakreslone kompetencje do udziatu w procesie planistycz-
nym oraz podczas wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, ze moga praktycznie ,wtracac sie” do wszystkiego na tym
etapie przygotowania realizacji inwestycji budowlanych, ograniczajac tym
samym w sposob bardzo istotny zakres przystugujacego gminom witadztwa
planistycznego [Niewiadomski 2004, s. 39 i n.; 2012, s. 56]. Co istotne — doko-
nujac tego rodzaju ingerencji, organy te nie ponosza przy tym zadnej odpo-
wiedzialnosci z tego tytutu: ani odszkodowawczej, ani politycznej.
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Natomiast ustawodawca ograniczyt udziat Prezesa Urzedu Lotnictwa Cy-
wilnego w postepowaniu jurysdykcyjnym, w sprawach z zakresu zagospoda-
rowania przestrzennego tylko do tych przypadkoéw, gdy obiekty budowlane,
planowane do zlokalizowania, miatyby znalez¢ sie w poblizu lotnisk oraz ich
otoczenia.

Normatywne podstawy udziatu konserwatora zabytkéw
w postepowaniu jurysdykcyjnym

Uczestnictwo konserwatora zabytkéw, w ramach procesu inwestycyjnego,

w postepowaniach jurysdykcyjnych wszczetych wnioskiem inwestora powin-

no ograniczac sie tylko do przypadkéw wyliczonych enumeratywnie w art. 36

ust. 1 U.ochr.zab., ktéry stanowi: ,1. Pozwolenia wojewddzkiego konserwatora

zabytkéw wymaga:

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowla-

nych przy zabytku wpisanym do rejestru;

wykonywanie robét budowlanych w otoczeniu zabytku;

prowadzenie badan konserwatorskich zabytku wpisanego do rejestru;

prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do rejestru;

prowadzenie badan archeologicznych;

przemieszczanie zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;

trwate przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego do rejestru, z naru-

szeniem ustalonego tradycjg wystroju wnetrza, w ktérym zabytek ten sie

znajduje;

8) dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;

9) zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzy-
stania z tego zabytku;

10) umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru: urzadzen technicznych,
tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych w rozumieniu art. 2 pkt 16b
i 16¢c Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym [Dz. U. z 2015 r., poz. 199, 443 i 774] oraz napiséw, z za-
strzezeniem art. 12 ust. 1;

11) podejmowanie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia
substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestruy;

12) poszukiwanie ukrytych lub porzuconych zabytkéw ruchomych, w tym
zabytkéw archeologicznych, przy uzyciu wszelkiego rodzaju urzadzen elek-
tronicznych i technicznych oraz sprzetu do nurkowania”.

O U1 b WN

)
)
)
)
)
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Jak wynika z przytoczonego przepisu, zaden z wymienionych w nim przy-
padkéw udziatu konserwatora w postepowaniu administracyjnym nie dotyczy
postepowania administracyjnego, ktére miatoby za przedmiot udzielenie po-
zwolenia na budowe. Tego rodzaju udziat wojewddzkiego konserwatora za-
bytkéw w postepowaniu administracyjnym dotyczacym udzielenia pozwole-
nia na budowe moze mie¢ miejsce jedynie w przypadku, o ktérym mowa
w art. 39 ust. 3 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane [tekst jednoli-
ty Dz. U.z2017 r,, poz. 1332, ze zm., dalej: Pb.]. Przepis ten normuje wspotdzia-
tanie organdéw przy wydawaniu decyzji o pozwoleniu na budowe, ale — co
nalezy podkresli¢ — jego zakres jest ograniczony wylacznie do obiektéw bu-
dowlanych oraz obszaréw niewpisanych do rejestru zabytkéw, ktére zostaty
ujete w gminnej ewidencji zabytkéw.

Konsekwencje podejmowania nieuprawnionych rozstrzygnieé

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze jesli mimo braku przestanek usta-
wowych wspotdziatania organdéw, konserwator na wniosek organu admini-
stracji architektoniczno-budowlanej podejmie w kwestii uzgodnienia roz-
strzygniecie w formie postanowienia, bedzie to postanowienie podlegajace
stwierdzeniu niewaznosci jako wydane bez podstawy prawnej [por. wyrok
WSA w Warszawie z 24 maja 2016 r. VI SA/Wa 2649/15, Lex nr 2055605].

Na marginesie prowadzonych tutaj rozwazan warto nadmieni¢, ze zasy-
gnalizowane praktyki dotyczace nieuprawnionych zadan organéw admini-
stracji architektoniczno-budowlanej, kierowanych do inwestoréw, nie maja
waloru li tylko teoretycznego. Autorka niniejszego opracowania wielokrotnie
w swojej praktyce zetkneta sie z podobnymi przypadkami przekroczenia
kompetencji przez organy zadajace tego typu uzgodnien. Co wiecej, w wielu
przypadkach inwestorzy, w obawie przed brakiem przychylnosci organéw
rozpatrujacych ich wniosek o udzielenie pozwolenia na budowe, nawet zdajac
sobie sprawe z tego, ze zadanie wystgpienia o uzgodnienie nie miato zadnej
podstawy prawnej — prébowali im czyni¢ zados¢, zas organy, do ktérych sie
zwracali, bezpodstawnie zajmowaty merytoryczne stanowisko w sprawie.

W $wietle powyzszych rozwazan podkreslenia wymaga, ze jesli ze spetnie-
niem bezzasadnych Zzadan organu administracji architektoniczno-budowlanej,
ktérych przyktady opisane zostaty powyzej — wigze sie koniecznos¢ poniesie-
nia wydatkow finansowych przez inwestora, czyn zadania takich uzgodnien
przybiera postac przestepstwa z art. 231 §1 Kodeksu karnego, to jest przekro-
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czenia uprawnien ze szkoda dla interesu publicznego lub indywidualnego
[Bielski 2011, s. 72]. Z tego wzgledu organy administracji architektoniczno-
budowlanej powinny zachowac¢ wiele ostroznosci i rozwagi w formutowaniu
zadan adresowanych do oséb skfadajacych wnioski o zatwierdzenie projektu
budowlanego oraz o udzielenie pozwolenia na budowe [Szewczyk 2017, s. 188].

Inny przyktad zjawiska maladministration w sprawach zwiq-
zanych z zagospodarowaniem przestrzeni

Innym przyktadem dziatan organéw administracji architektoniczno-
budowlanej, obrazujacych zjawisko maladmistration, jest bezrefleksyjne za-
wieszanie postepowania administracyjnego, przy kazdej nadarzajacej sie spo-
sobnosci. Mozliwos¢ taka przewiduje art. 62 ust. 1 Upzp. Zgodnie z tym prze-
pisem ,Postepowanie administracyjne w sprawie ustalenia warunkéw zabu-
dowy mozna zawiesi¢ na czas nie diuzszy niz 9 miesiecy od dnia ztozenia
whniosku o ustalenie warunkéw zabudowy. Wajt, burmistrz albo prezydent
miasta podejmuje postepowanie i wydaje decyzje w sprawie ustalenia warun-
kéw zabudowy, jezeli: 1) w ciggu dwdch miesiecy od dnia zawieszenia poste-
powania rada gminy nie podjeta uchwaty o przystapieniu do sporzadzania
planu miejscowego albo 2) w okresie zawieszenia postepowania nie uchwa-
lono miejscowego planu lub jego zmiany”.

Stosowanie cytowanego wyzej przepisu przez organy lokalizacyjne pozwa-
la na sformutowanie wniosku, ze w wielu przypadkach organy te stojg na sta-
nowisku, iz korzystanie z powyzszego upowaznienia nie jest ograniczone zad-
nymi przestankami. W ocenie niektérych organéw zawieszenie postepowania
administracyjnego odbywa sie niemalze ,automatycznie” i zawsze jest skut-
kiem podjecia uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Tymczasem stosowanie upowaznienia
z art. 62 ust. 1 Upzp musi spetnia¢ zatozony przez ustawodawce cel, a miano-
wicie ma zabezpieczac¢ realizacje przystugujacego gminom wiadztwa plani-
stycznego. Takie samo - niewatpliwie trafne — stanowisko zdecydowanie do-
minuje w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Przyktadowo w wyroku
V SA/Wa 902/10 z dnia 18 sierpnia 2010 r. wyrazono stanowisko, zgodnie
z ktérym: ,Nie jest dopuszczalne zawieszanie postepowania w sprawie ustale-
nia warunkéw zabudowy w sytuacji, w ktérej z géry wiadomo, ze 12-
miesieczny okres nie jest wystarczajagcy do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, gdyz celem rozwiazania, o ktérym mowa
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w przepisie art. 62 ust. 1 u.p.z.p. nie jest wstrzymywanie toczacego sie poste-
powania w dowolnym czasie na okres do 12 miesiecy”.

Zawieszajac postepowanie administracyjne w sprawie ustalenia warunkéw
zabudowy, organy lokalizacyjne czestokro¢ w ogdle nie rozwazaja, czy w cia-
gu okresu czasu liczonego od zawieszenia postepowania o ustalenie warun-
koéw zabudowy, realne jest uchwalenie planu miejscowego. Jednga z czynnosci
wymienionych w art. 14 ust. 5 Upzp, ktére organ wykonawczy gminy musi
przedsiewzig¢ przed podjeciem przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do
sporzadzenia planu miejscowego, jest analiza zasadnosci przystgpienia do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W wie-
lu przypadkach organy lokalizacyjne w ogdle nie sporzadzajg wspomnianej
analizy dotyczacej zasadnosci przystgpienia do sporzadzenia wspomnianego
planu miejscowego. Wobec czego wydajg one postanowienie o zawieszeniu
postepowania administracyjnego w sprawie o ustalanie warunkéw zabudowy,
nie majac ani wiedzy, ani stanowiska co do tego, czy sporzadzenie planu dla
danego terenu jest w ogdle zasadne. Brak wspomnianej analizy przed wyda-
niem postanowienia o zawieszeniu przedmiotowego postepowania w spra-
wie o ustalenie warunkéw zabudowy pozwala na jednoznaczng ocene tego,
czy wydanie kwestionowanego postanowienia miesci sie w granicach uznania
administracyjnego, czy tez jego wydanie stanowi przejaw razacej samowoli
urzedniczej.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego Il OSK 2441/13 z dnia 8
marca 2015 r. wskazano, ze: ,Artykut 62 ust. 1 u.p.z.p. nie naktada na organ
administracyjny obowigzku zawieszenia postepowania w sytuacji podjecia
przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, lecz daje organowi mozliwos$¢ roz-
wazenia zasadnosci zawieszenia postepowania w sprawie ustalenia warun-
kéw zabudowy”. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze mozliwos$¢ przewidziana norma
z art. 62 ust. 1 Upzp oznacza dla organéw lokalizacyjnych obu instancji upo-
waznienie do decydowania o zawieszaniu postepowan o ustalenie warunkéw
zabudowy w warunkach uznania administracyjnego. Uzasadnieniom tego
rodzaju rozstrzygnie¢, na co wskazuje wyraznie zarbwno nauka prawa, jak
i orzecznictwo sadéw administracyjnych, stawia sie szczegélne wymagania.
Z uzasadnien takich rozstrzygnie¢ musi bowiem jasno wynika¢ i zosta¢ popar-
te dowodowo, dlaczego, z jakich powodoéw i dla osiagniecia jakich celéw or-
gan administracji publicznej, bedac przez ustawodawce upowaznionym do
zawieszenia danego postepowania o ustalenie warunkéw zabudowy, skorzy-
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stat z tego upowaznienia, cho¢ réwnie dobrze mégt z niego nie skorzystac. Jak
wynika z orzecznictwa sadéw administracyjnych ,Uznaniowos¢ zawieszenia
postepowania na podstawie art. 62 ust. 1 u.p.z.p. nie przeradza sie w dowol-
nos¢, jezeli stan zaawansowania prac planistycznych zmierzajacych do uchwa-
lenia planu pozwala z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscia przy-
ja¢, ze w terminie zawieszenia postepowania dojdzie do uchwalenia planu”.
I nieco dalej: ,Wydanie postanowienia o zawieszeniu zalezy od oceny organu,
na jakim etapie s prace planistyczne oraz czy dokumentacja planistyczna
wskazuje na sprzecznos¢ przeznaczenia terenu objetego planowang inwesty-
Cja z trescig projektowanego planu miejscowego. Dopuszczalne i celowe jest
wstrzymanie toku postepowania o wydanie warunkéw zabudowy wéwczas,
gdy mogtoby zachodzi¢ prawdopodobienstwo sprzecznosci postanowien
decyzji o warunkach zabudowy z projektowanymi ustaleniami planu i tylko
wowczas, gdy w dopuszczonym przez ustawodawce okresie zawieszenia
W rzeczywistosci nastgpitoby uchwalenie planu” (wyrok Il SA/Bk 333/13 z dnia
30 lipca 2013 r.).

Konkluzja

Zasygnalizowane wyzej dwa przejawy wystepujace w praktyce polskich orga-
néw administracji publicznej nie wyczerpuja zjawiska maladminstration, a je-
dynie stanowiag przyktadowa ilustracje tego ze wszech miar negatywnego
zjawiska. Obserwujac dziatania polskiej administracji publicznej mozna od-
nies¢ wrazenie, ze zrédtem scharakteryzowanego wyzej zjawiska maladmini-
stration jest czesto mylne przekonanie zywione przez funkcjonariuszy admini-
stracji publicznej, zgodnie z ktérym mniej niebezpieczenstw dla tychze funk-
cjonariuszy niesie ze soba formutowanie wobec beneficjentéw administracji
publicznej bezpodstawnych zadan, niemajacych oparcia w obowigzujagcym
prawie, niz uczynienie zados$¢ zadaniu zatatwienia sprawy w okreslony spo-
s6b, wnioskowanemu przez tegoz beneficjenta.
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Problem partycypacji obywateli w ksztattowaniu
dziatan gminy

The Issue of Citizens Participation in Shaping the Local Government
Activites

Abstract: The aim of paper to present and discuss the results of the survey concerning “genera-
tion Y” attitudes characteristic towards a possibility of their participation in activities of local
governments, and particularly in budget processes. The questions concerned: attitude to
common goods, knowledge of municipality problems, participation in local affairs and activi-
ties, about possibility and will to influence local matters by participating in participatory budg-
eting.

Key words: municipality, tragedy of commons, citizen participation, generation Y.

Wprowadzenie

Przestanka do podjecia badan nad partycypacja studentéw w ksztattowaniu
dziatar gmin byty silnie rozwijajace sie dziatania wielu miast w zakresie wdra-
zania budzetu partycypacyjnego jako formy aktywizacji obywateli w ksztatto-
waniu wspodlnej przestrzeni w miastach. Zespét autorski podejmowat juz
wczesniej problematyke partycypacji mieszkarncéw w dziataniach gmin oraz
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budzetu partycypacyjnego jako narzedzia wspierajagcego podejmowanie de-
cyzji przez zarzadzajacych miastami, jednak na przestrzeni ostatnich lat silnie
zarysowaty sie réznice postaw miedzy wczesniejszymi pokoleniami a naj-
miodszym pokoleniem Y, co zdaniem autoréw wymagato szerszej analizy.
Podstawowym celem badan byta odpowiedZ na nastepujace pytania: czy ob-
serwowana we wczesniejszych badaniach mniejsza wrazliwos¢ pokolenia Y na
naruszanie wspolnego dobra rzeczywiscie wystepuje; czy pokolenie Y jest
sktonne podejmowac dziatania na rzecz innych; czy badani wykazuja zaintere-
sowanie funkcjonowaniem swojego otoczenia (rozumianego jako przestrzen
miasta, gmina); czy czuja sie cztonkami spotecznosci majacymi badz mogacy-
mi wywiera¢ wptyw na dziatania gmin i czy uczestnicza w tworzeniu budzetu
partycypacyjnego? Odpowiedzi na powyzsze pytania powinny pozwoli¢ na
zdiagnozowanie czy istniejg obszary, w ktérych spotecznosci lokalne mogtyby
podja¢ dziatania aktywizujace pokolenie Y do partycypacji, czy tez nie wyste-
puje taka koniecznosc.

W pracy wykorzystano badania typu desk research oraz bezposrednie ba-
dania ankietowe (ankieta audytoryjna i internetowa). Kwestionariusz, bedacy
narzedziem badan ankietowych, obejmowat trzy bloki pytarh merytorycznych
— czes¢ pierwsza sktadata sie z 30 pytan dotyczacych stosunku badanych do
mozliwosci partycypacji w dziataniach gminy bedacej miejscem ich zamiesz-
kania (zastosowano tu pieciostopniowa skale Likerta), czes¢ druga weryfiko-
wata znajomos¢ i udziat w ksztattowaniu budzetu partycypacyjnego w gminie,
czes¢ trzecia odnosita sie do stosunku ankietowanych do débr wspdlnych.
Badania zrealizowano w okresie czerwiec-lipiec 2017 r. Objeto nimi studen-
tow studidw stacjonarnych i zaocznych, pierwszego i drugiego stopnia,
dwéch wroctawskich uczelni ekonomicznych - Uniwersytetu Ekonomicznego
oraz Wyzszej Szkoty Bankowej. Zastosowano dobdr celowy opierajac sie na
kryterium wieku, wiaczajac do badan wytacznie osoby nalezace do generacji
Y. Préba badawcza liczyta 208 respondentéw, z czego 131 stanowity kobiety,
a 71 mezczyzni. Jak wspomniano kryterium doboru do préby stanowita przy-
naleznos¢ do pokolenia Y, w zwigzku z czym badani nalezeli do grupy wieko-
wej 19-35 r.z,, przy czym 203 stanowity osoby w wieku od 19 do 24 r.z. (w tym
128 kobiet i 69 mezczyzn), a 5 oséb w wieku od 25 do 35 r.z. Z uwagi na zasto-
sowanie doboru celowego, wynikéw badan nie nalezy traktowac¢ jako repre-
zentatywnych dla badanej populacji. Majg one wytacznie charakter eksplora-
cyjny i moga stanowi¢ wstep do dyskusji nad problematyka poruszong
W opracowaniu.
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Dobro wspdlne - partycypacija spoteczna
- budzet partycypacyjny

Z funkcjonowaniem panstwa nieroztgcznie zwigzane jest dostarczanie przez
to panstwo réznego rodzaju débr publicznych. W naukach ekonomicznych
pojecie wspolnych zasobéw zazwyczaj kojarzone jest z wyrdznieniem ich
z puli débr publicznych sensu largo, poprzez zastosowanie dwéch kryteridw -
konkurencyjnosci oraz mozliwosci wytaczenia z konsumpcji. Dobra, w przy-
padku ktérych nie wystepuje konkurencja w konsumpcji oraz nie wystepuje
mozliwo$¢ ograniczenia konsumpcji, wskazywane sg jako czyste dobra pu-
bliczne (sensu stricte). Podrecznikowe ujecie wskazuje, iz dla wspdlnych zaso-
boéw wystepuje konkurencja w konsumpgji, natomiast nie wystepuje mozli-
wos¢ ograniczenia ich konsumpcji — w przeciwienstwie do débr klubowych,
gdzie mozliwos¢ konsumpcji takiego dobra wystepuje lecz konkurencja o nie
juz nie. Wyréznienie wspdlnych zasobéw byto podstawg stworzenia teorii
stragedii wspdélnych zasobow”, zwigzanej z podatnoscig ich na nadmierne
wykorzystywanie, a w konsekwencji ich destrukcjg [Hardin 1968, s. 162]. Jed-
nak takie ,uproszczone” rozréznienie budzito spor miedzy naukowcami ze
wzgledu na to, iz w przypadku czesci wspdlnych zasobdw istnieje mozliwosc¢
zarzadzania nimi w sposéb mniej lub bardziej formalny [por. Ostrom 1990, ss.
15-18]. Analiza przyktadéw wspoélnych zasobéw dokonana przez E. Ostrom
wskazuje, iz nie mozna jednoznacznie przypisa¢ cech niewykluczalnosci oraz
rywalizacji wszystkim wspdélnym zasobom. Cze$ciowe ograniczenia w kon-
sumpcji danych doébr czy mniejsza badz wieksza konkurencja w ich konsump-
¢ji wynikac beda z poszczegdlnych cech specyficznych danego zasobu. Poja-
wia sie zatem pytanie o korzysci z istnienia takich zasoboéw dla spoteczeristwa
oraz o interesariuszy czerpigcych z nich pozytek. Bollier [2014, s. 17] wskazuje,
iz pojecie dobr wspdlnych nie jest jednoznaczne z pojeciem wspdlnych zaso-
béw. Jego zdaniem ,dobro wspdlne jest przede wszystkim paradygmatem
taczacym dang spofecznosc¢ i zestaw dziatan spotecznych, wartosci i norm,
uzywanych do zarzadzania zasobem. Innymi stowy, zaséb + spotecznos¢ +
zestaw protokotéw spotecznych = dobro wspdlne. Dopiero te trzy elementy
tworzg zintegrowang, wspétzalezng catos¢ dobra wspdlnego”. Oznacza to, iz
akceptowalne jest ograniczenie korzystania ze wspélnych zasobéw do kon-
kretnej spotecznosci (na terenie zamieszkiwania, ktérej wystepuja dane zaso-
by) oraz wskazywane jest istnienie pewnych regut, norm (nawet nieformal-
nych) ustalanych dla zarzadzania tymi zasobami przez samych interesariuszy.
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W tym kontekscie partycypacja obywateli w kreowaniu funkcjonalnosci ich
miejsca zamieszkania poprzez budzet partycypacyjny wydaje sie by¢ jednym
z mozliwych do podjecia probleméw badawczych majacych w szerszym kon-
tekscie wpisywac sie teorie dobr wspdinych.

Samo pojecie partycypacji obywateli takze nie jest jednoznaczne. Naleza-
toby sie tu odwota¢ do jednego z podstawowych sposobéw okreslenia istoty
partycypacji spotecznej zaproponowanego przez Sherry R. Arnstein w 1969
roku [Arnstein 1969, ss. 216-224]. W koncepcji tej partycypacja odnosi sie do
wptywu ,mniejszosci” (czyli w naszym ujeciu czesdci spotecznosci lokalnej) na
decyzje zarzadzajacych. Typologia rodzajéw partycypacji zostata tu utozona
hierarchicznie wraz ze wzrostem sity decyzyjnej interesariuszy. Najnizsze
szczeble ,drabiny” — manipulacja oraz terapia nie stanowig rzeczywistej party-
cypacji bowiem maja na celu ksztattowanie postaw interesariuszy przez za-
rzagdzajacych (stanowig jedynie ,iluzje partycypacji” - moga przybierac¢ forme
grup konsultacyjnych czy paneli dyskusyjnych moderowanych przez zarza-
dzajacych i propagujacych ich idee). Kolejne poziomy partycypacji — informo-
wanie, konsultacje oraz fagodzenie stanowig namiastke wtasciwej partycypa-
¢ji, bowiem w $lad za uzyskaniem informacji o realizowanych zadaniach nie
idzie mozliwos¢ wptywu obywateli na ich forme (informowanie), czy tez mimo
wystuchania interesariuszy, zebrania ankiet, przeprowadzenia innych badan
wiadze nie podejmuja dziatarn zmierzajacych do realizacji zebranych sugestii
(konsultacje) lub wystepuje brak mozliwosci oddziatywania przedstawicieli
interesariuszy uczestniczacych w planowaniu i realizacji zadan na faktyczne
dziatania wtadz.

Powyzsze trzy szczeble partycypacji stanowia jedynie ,zawor bezpieczen-
stwa” tworzac iluzje podejmowania przez rzadzacych tematéw zgtaszanych
przez mieszkancéw. Faktyczna partycypacja przejawiac sie bedzie natomiast
po pierwsze w postaci partnerstwa — gdzie w procesie negocjacji i wspétod-
powiedzialnosci interesariusze sg wstanie wptywac na decyzje rzadzacych; po
drugie w postaci wiadzy delegowanej — gdzie interesariusze beda przede
wszystkim decydowali o ksztalcie danego projektu; po trzecie — w skrajnej
postaci partycypacja bedzie oznaczata przejmowanie kontroli nad czescia
dziatan zarzadzajacych w istotnym dla siebie obszarze.

Celami stawianymi przed partycypacja spoteczng sg np. [Beirele 1999,
ss. 81-86]: informowanie i edukacja spoteczenstwa; wtaczenie w proces decy-
zyjny rzadzacych (zarzadzajacych) wartosci, sugestii oraz preferencji spote-
czenstwa; zwiekszenie merytorycznosci decyzji; zwiekszenie zaufania do za-
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rzadzajacych; roztadowanie konfliktéw miedzy stronami negocjacji (grupami
interesariuszy, rzadzacymi a interesariuszami) oraz poprawa efektywnosci
kosztowej podejmowania decyzji. Przy ostatnim z celéw nalezatoby zazna-
czy¢, ze jest on miarg zasadnosci poszczegodlnych form partycypacji spotecz-
nej. Zestawienie kosztéw poszczegdlnych typoéw partycypacji z mozliwymi do
osiggniecia lub oczekiwanymi efektami daje czesto mozliwos¢ wyboru ko-
rzystniejszej formy partycypac;ji.

Wspoiczesnie w wiekszosci krajéw wysokorozwinietych istniejg ré6znorod-
ne formy partycypacji obywateli w dziataniach wtadz. Rozwigzania funkcjonu-
jace w Polsce mozna jednak uznac za bardzo ograniczone. Podstawowe formy
regulowane prawem to informowanie (poprzez BIP, strony www, dostep do
informacji publicznej) oraz procesy konsultacyjne wynikajace np. z ustawy
o gminach. W Polsce procedury partycypacji obywateli w dziataniach jedno-
stek samorzadu terytorialnego w postaci budzetu partycypacyjnego wigzane
sq zazwyczaj z ,dobra wolg” wtadz poszczegélnych jednostek samorzadu tery-
torialnego - gtéwnie ze wzgledu na ciagly brak systemowych rozwigzan za-
wartych w aktach normatywnych. Jednak rozwazajac umiejscowienie tej for-
my partycypacji w omawianej wczesniej drabinie partycypacji nalezy dostrzec,
iz prezentowane w literaturze cechy budzetu partycypacyjnego - a w szcze-
gdlnosci realny (cho¢ z reguty niewielki wartosciowo) wptyw interesariuszy na
kierunek i forme wydatkéw publicznych umiejscawia te forme partycypacji co
najmniej na poziomie partnerstwa. Analiza realizowanych projektéw przez
jednostki samorzadu terytorialnego okreslanych w dokumentach jako budzet
obywatelski lub partycypacyjny [Bednarska-Olejniczak, Olejniczak 2017,
ss. 55-67] wskazuje, iz najczesciej dotycza one mozliwosci poprawy, zwiek-
szenia funkcjonalnosci czy tez podniesienia komfortu zycia cztonkéw spotecz-
nosci lokalnych poprzez realizacje réznorodnych zadan inwestycyjnych kto-
rych przedmiotem s3 szeroko pojete dobra publiczne. Przykladami takich
realizacji s place zabaw, skate-parki, ogélnodostepne sitownie, $ciezki zdro-
wia, Sciezki rowerowe, przejscia dla pieszych czy tez oswietlenie ulic. Dziatania
te podejmowane sg na terenach nalezacych do gminy, a korzysci zazwyczaj
dotycza relatywnie waskich grup interesariuszy, ktérzy musieli podja¢ oddol-
ne dziatania zwigzane z opracowaniem projektu (czesto z pomocg meryto-
ryczng wiadz), zebraniem odpowiedniego poparcia czy tez akceptacji innych
mieszkancéw. Nalezy nadmieni¢, iz wiekszos¢ wtadz jednostek samorzadu
terytorialnego wprowadzato procesy konsultacyjne pod wptywem naciskéw
nieformalnych grup mieszkancéw. W Polsce budzet partycypacyjny jest
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przedmiotem badan wielu autoréw jednak temat ten nie zostat jeszcze do-
gtebnie przeanalizowany. Z punktu widzenia podjetej problematyki badania
budzetu partycypacyjnego w Polsce podejmowane byly w obszarze aspektéow
prawnych konsultacji spotecznych [Krajewska, Sawicki 2014; Wierzbica 2014]
oraz znaczenia i procedur partycypacji spotecznej [Czarnecki 2014; Bednarska-
Olejniczak, Olejniczak 2015, ss. 579-589] jednak miaty one gtéwnie charakter
pilotazowy lub przegladowy.

Spoteczenstwo obywatelskie — postawy — dobro wspoéine

Che¢ wspotpracy, zrzeszania sie, dziatan na rzecz dobra wspdlnego, praca na
rzecz innych osoéb to istotne cechy spoteczenistwa obywatelskiego, ktére stuzg
zaréwno budowie pozytywnych relacji spotecznych, jak i szerzej, podnoszeniu
poziomu kapitatlu spotecznego, ktérego rola w rozwoju spoteczno-
gospodarczym kraju coraz czesciej jest podkreslana w literaturze [Nagaj 2016,
s. 451]. Wspomniana sktonno$¢ do wymienionych dziatan ma takze istotne
znaczenie z punktu widzenia partycypacji obywateli w zarzadzaniu wspdlny-
mi zasobami. Mozna bowiem zakfada¢, ze wraz ze wzrostem $wiadomosci
obywatelskiej i postaw obywatelskich wéréd cztonkéw spoteczenstwa wzra-
sta¢ bedzie che¢ partycypacji mieszkancédw w sprawach lokalnych.
Charakterystyka stanu spofeczenstwa obywatelskiego w Polsce jest jed-
nym z elementow ukazujacego sie cyklicznie raportu Diagnoza spoteczna.
Warunki i jakos¢ zycia Polakéw. Raport z roku 2015 [Czapinski, Panek 2015,
s. 332] charakteryzuje m.in. postawy Polakdw wobec szeroko pojmowanego
dobra wspélnego. W badanym okresie Polacy nie wykazywali istotnego zain-
teresowania naruszaniem dobra wspdlnego, przy czym najmniejsze zaintere-
sowanie wykazywali tym, ze kto$ nie ptaci za transport publiczny lub unika
ptacenia podatkéw. Co prawda w stosunku do lat 2007 i 2009 daje sie zauwa-
zy¢ wzrost wrazliwosci zwigzanej z wszystkimi badanymi aspektami ograni-
czania korzysci spoteczenstwa, jednak wciaz jeszcze niemal potowa obywateli
jest w tym zakresie obojetna [Czapinski, Panek 2015, s. 334]. Analizujac odse-
tek oséb wrazliwych na naruszanie dobra wspdlnego w réznych grupach spo-
teczno-demograficznych w 2011 i 2015 roku, zauwazy¢ mozna, iz dwie grupy
wiekowe (do 24 r.z. i 25-34 lat) wchodzace w sktad generacji Y, charakteryzuja
sie najnizsza wrazliwoscig (odpowiednio w roku 2011: 32,7% i 44,4% oraz
w roku 2015: 43,3% oraz 47,1%). W przypadku wszystkich starszych grup re-
spondentéw wskaznik wrazliwosci jest wyraznie wyzszy. Jednocze$nie oma-
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wiany wskaznik jest stosunkowo niski w obu badanych okresach w grupie
studentéw i ucznidéw (réwniez bedacych millenialsami) - odpowiednio
w2011 r.34,9% i w 2015 r. 47,6%. Jednak nalezy zauwazy¢, ze w obu grupach
zauwazalny jest wzrost wrazliwosci na naruszanie dobra wspdlnego. By¢ mo-
ze, wraz z nabywaniem doswiadczen w zyciu prywatnym, zawodowym i spo-
tecznym, dokonuje sie zmiana w postawach millenialséw dotyczacych doébr
wspolnych. Kolejng badang kwestig byty doswiadczenia i kompetencje oby-
watelskie. Miejscem nabywania doswiadczen i umiejetnosci obywatelskich sg
dobrowolne organizacje, dziatania i kontakty, ktére wypetniaja przestrzen
miedzy jednostka a spoteczenstwem i miedzy obywatelem a panstwem Cza-
pinski, Panek 2015, s. 337]. W Polsce w 2015 r. cztonkami organizacji, stowa-
rzyszen, partii, komitetéw, rad, grup religijnych, zwigzkéw lub két byto zaled-
wie 13,4% badanych. Analiza odsetka os6b zrzeszonych w réznych grupach
spoteczno-demograficznych w roku 2011 i 2015 ponownie wskazuje na naj-
mniejszy udziat najmtodszych segmentéw wiekowych (odpowiednio w roku
2011: do 24 rz. 13,5%, a w roku 2015 10,7%. Wszystkie pozostate grupy wie-
kowe wykazywaty w badanym zakresie wiekszg aktywnosé. Odrebng kwestiag
pozostaje dziatanie na rzecz wilasnej spotecznosci, czesto podejmowane in-
dywidualnie, bez formalnego zrzeszania sie. Badania wskazuja, ze jest to ak-
tywnos¢ tak samo mato popularna jak przynaleznos¢ do organizacji. W bada-
nym okresie zaledwie 15,4% respondentéw angazowato sie w dziatania na
rzecz spotecznosci lokalnej — gminy, osiedla, miejscowosci, w najblizszym
sgsiedztwie. Prezentowane wyniki wskazujg, Zze stan spoteczenstwa obywatel-
skiego i postaw spotecznych w Polsce jest niezadowalajacy, przy czym naj-
miodsze pokolenie (generacja Y) charakteryzuje sie najnizszym stopniem
wrazliwosci na naruszanie débr publicznych.

Charakterystyka pokolenia Y

Mozliwo$¢ czynnego uczestniczenia w ksztattowaniu dziatarh gminy odnosi sie
do wszystkich jej mieszkancow, jednak, jak wskazuje Diagnoza ..., nie wszyscy
wyrazajg taka sama chec i gotowos¢ do podejmowania tego typu aktywnosci.
Ze szczegdblng uwaga nalezy pochyli¢ sie nad zaangazowaniem w partycypa-
cje spoteczng mtodego pokolenia, ktére z jednej strony posiada istotny po-
tencjat w postaci nowoczesnej wiedzy, postaw przedsiebiorczych, otwartosci
na innowacyjne rozwigzania, a z drugiej powszechnie kojarzone jest z nasta-
wieniem sie gtéwnie na realizowanie intereséw wiasnych a nie spotecznych.
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Opinie takie wynikaja z charakterystyk opisujacych zachowania i cechy mto-
dego pokolenia. Literatura przedmiotu wskazuje bowiem na szczegélne réz-
nice pomiedzy pokoleniami wystepujagcymi obecnie w Polsce i na Swiecie,
przektadajace sie na odmienne zachowania zawodowe, ekonomiczne i spo-
teczne tych grup. Najczesciej wskazywane sg cztery generacje [Lain-Kennedy
2007, s. 186]:

1) Veterans (Radio Babies, The Silent Generations) — urodzeni w latach 1939-

1945;

2) Baby Boomers — urodzeni w latach 1946-1969;
3) Generation X (Baby Busters) — urodzeni w latach 1970-1979;
4) Generation Y (Millennials) - urodzeni po roku 1980.

Najmtodsze pokolenie, bedace obiektem analiz niniejszego opracowania,
to pokolenie Y, okreslane réwniez mianem millenialséw, ,pokolenia sieci” czy
pokolenia ,Ja”. Tworzg je osoby urodzone w latach 1980-2000 (w literaturze
spotkaé mozna tez inne propozycje np. 1980-1994, 1977-1997), wychowane
w dobie rewolucji technologicznej, co przetozyto sie na ich styl zycia, pracy
i konsumpgji. Niezwykle istotny jest okres w jakim przedstawiciele pokolenia Y
dorastali, ktory ksztattowat ich tozsamosc¢ i postawy. Transformacja ustrojowa
majaca miejsce w 1989 r., przystapienie Polski do Unii Europejskiej, otwarcie
granic w ramach strefy Schengen - to jedne z kluczowych wydarzen majacych
wptyw na ksztattowanie pokolenia otwartego na $wiat i nowe do$wiadczenia,
mobilnego, potrafigcego funkcjonowaé w wielokulturowym srodowisku [Ki-
siel 2016, s. 86]. Do kluczowych cech i doswiadczen pokolenia Y zaliczy¢ moz-
na m.in. [Stachowska 2012, s. 341:

— dorastanie w warunkach gospodarki wolnorynkowej;
— kontakt z nowa technologia, ktérej intensywny rozwéj towarzyszyt rozwo-

jowi pokolenia Y;

— rosnacy standard zycia i konsumpcji;

— wieksze mozliwosci wyboru edukacji i drogi zawodowej;

— wieksza mobilnos¢ i otwartos¢ - tatwiejsze podrézowanie i kontakt z in-
nymi kulturami;

— doskonata znajomos¢ nowych technologii — szybkie zdobywanie potrzeb-
nych informacji, tworzenie wirtualnych spotecznosci, ale czesto trudnosci

w bezposrednich kontaktach interpersonalnych;

— szybkie tempo zycia — zmiana jako stan normalny, mozliwos¢ szybkiej ko-
munikacji i przemieszczania sie, robienie kilku rzeczy jednoczesnie, ale tak-
ze niecierpliwos¢ i che¢ posiadania wszystkiego natychmiast;
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— zmiana podejscia do wlasnego zycia - wiekszy indywidualizm, samodziel-
nos¢, wysoka samoocena, dazenie do samorealizacji.

Uwzgledniajac przedstawiong powyzej charakterystyke pokolenia Y oraz
role jaka odegra w ksztattowaniu przysztych realiow spoteczno-politycznych,
istotng wydaje sie kwestia weryfikacji na ile millenialsi sg sktonni do wspét-
uczestniczenia w ksztattowaniu dziatan gmin w ktérych mieszkaja, w tym
m.in. zw. z budzetem partycypacyjnym oraz jaki jest ich stosunek do débr
wspdlnych. Zagadnieniom tym poswiecona bedzie kolejna czes¢ artykutu.

Wyniki badan

Wskazany wczesniej problem obserwowanego w badaniach relatywnie ni-
skiego poziomu wrazliwosci na dobro wspdlne sktonit autorow do zidentyfi-
kowania tego poziomu w przeprowadzonych badaniach. Dla poréwnania
wykorzystano analogiczny do wczesniej cytowanego zestaw pytan wzboga-
cony o pytanie uwzgledniajace specyfike badanej zbiorowosci — dotyczace
stypendidéw (tab. 1).

Tabela 1. Sfera wrazliwosci na dobro wspoéine (%)

L L. Ktos nie- 3 Ktos wytu-
; X Kto$ unika Kto$ nie- . Ktos otrzy-
Ktos ptaci X . stusznie o dza od-
R ptaceniaza | stusznie . muje nie-
podatki R . pobiera . szkodowa-
. .. | korzystanie | pobiera K stusznie K
mniejsze niz . zasitek dla . nie z ubez-
- z transportu | stypendium rente inwa- . .
powinien . K bezrobot- . pieczenia
publicznego | socjalne lidzka
nych spotecznego
Ogoétem/pyt. 1 2 3 4 5 6
W ogéle mnie
. . 11,5 18,3 13,9 9,1 11,0 13,5
to nie obchodzi
Mato mnie to
. 17,3 19,7 10,1 6,7 11,5 10,6
obchodzi
Trudno powie-
., 26,4 18,7 22,1 19,7 23,1 20,67
dziec
Troche mnie to
. 31,3 29,3 27,9 28,8 27,4 28,8
obchodzi
Bardzo mnie to
. 134 139 25,9 35,5 26,9 26,4
obchodzi

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan.
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Rysunek 1. Sfera wrazliwosci na dobro wspdlne wéréd mezczyzn

(gorny panel) i kobiet (dolny panel)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan.

W badanej grupie wystepuje zblizony poziom wrazliwosci na dobro
wspodlne - 52,4% (mierzony odsetkiem oséb udzielajacych odpowiedzi tak
oraz raczej tak). Wprowadzenie dodatkowego pytania w sposdb nieznaczny
podniosto analizowany wskaznik (52,6%) — co moze by¢ spowodowane przy-
wigzywaniem wiekszej wagi przez studentéw do spraw im blizszych (stypen-
dia). W obu przypadkach odsetek kobiet wrazliwych na dobro spoteczne jest
wyzszy od odsetka mezczyzn lecz réznice sg niewielkie — ponizej 1,5 punktu
procentowego.

W celu okreslenia stopnia aktywnosci spotecznej uczestnikéw badania,
ktéra moze przektadac sie na ich che¢ partycypacji w dziataniach gmin zbada-
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na zostata ich aktywnos¢ na rzecz oséb spoza rodziny a takze na rzecz spo-
tecznosci lokalnej (nie utozsamianej wyfacznie z gming). O ile aktywnos¢ na
rzecz pojedynczych oséb lub wspomaganie organizacji spotecznej realizujacej
takie dziatania (wolontariat) pojawily sie w odpowiedziach ponad 68% re-
spondentdéw, o tyle dziatania na rzecz spotecznosci lokalnej nie byty podej-
mowane przez prawie 60% ankietowanych. Widoczna jest takze wieksza bier-
nos¢ w tych dziataniach mezczyzn - bowiem ponad 40% z nich nie angazuje
sie w dziatania na rzecz oséb trzecich (a jedynie 26% kobiet deklaruje brak
dziatann). W przypadku dziatai na rzecz spotecznosci lokalnych réznice majg
charakter marginalny. Nalezy dostrzec, iz wéréd oséb deklarujacych aktyw-
nos¢ na rzecz spotecznosci lokalnych wiekszos$¢ dziata w ramach réznego ro-
dzaju grup sformalizowanych okoto 62%.

Tabela 2. Zainteresowanie sprawami lokalnymi (%)

Interesuje Wiem jakie
Jestem sie decy- Interesuj Znam rojekt
zaintere- ,e ) y o Ie Sledze zamierze- | D OEY
Zjami w sie kierun- . . dofinanso-
sowany(a) . . procesy nia mojej
tvm. co sprawie kami wy- inwesty- gminy co wane z fun-
Y o wysokosci | datkowania | . duszy UE sg
ogdlnie i ) ) cyjne do dalsze- .
L podatkow | srodkow . . realizowane
dzieje sie o w mojej go rozwoju .

K naktadanych | mojej o N na terenie
na terenie 762 Mo min gminie infrastruk- moiei
gminy p! : Ja | gminy tury J )

gmine gminy
Ogétem/pyt. 8 9 10 11 12 13
Zdecydowanie nie 6,7 30,3 22,5 13,0 15,4 16,4
Raczej nie 13,0 20,2 22,1 20,2 25,5 19,7
Trudno powiedzie¢ 28,8 25,5 26,4 35,6 31,2 32,7
Raczej tak 36,5 16,8 17,8 18,3 19,2 21,6
Zdecydowanie tak 14,9 7,2 11,0 12,9 8,6 9,6

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan.

Podstawowga kwestig determinujgca uczestnictwo obywateli w dziataniach
gmin jest stopien zainteresowania sprawami gminy. Badanie wskazuje, iz oko-
to 50% badanych deklaruje zainteresowanie sprawami gminy, przy czym
znacznie wiekszy odsetek kobiet niz mezczyzn wskazuje na ten fakt. Badani
(prawdopodobnie ze wzgledu na wiek) nie sa zainteresowani w duzym stop-
niu ksztattowaniem stawek podatkowych przez gminy lecz zainteresowanie to
w relatywnie niskim stopniu dotyczy proceséw inwestycyjnych (bedacych
zazwyczaj gtéwng sktadowaq budzetu partycypacyjnego). Mozna stwierdzi¢, iz
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mniej niz 30% badanych deklaruje zainteresowanie dziataniami gmin w tym
zakresie. Oznacza to, iz dla ankietowanych to ,co sie dzieje na terenie gminy”
ma charakter wielowymiarowy i tu, oprécz budzetu partycypacyjnego, naleza-
toby upatrywac takze mozliwych obszaréw partycypacji.

Rysunek 2. Zainteresowanie sprawami lokalnymi wéréd mezczyzn (gérny panel)
i kobiet (doiny panel)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan.
Wydaje sig, iz istnieje wiele uwarunkowan wplywajacych na powyzszy stan

rzeczy. Z jednej strony wiek badanych, uwarunkowania kulturowe czy eko-
nomiczne, tym nie mniej istotne z punktu widzenia perspektyw wzrostu par-
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tycypacji byt obszar postrzegania znaczenia i swiadomosci swojej roli w za-
rzgdzaniu sprawami lokalnymi przez badanych (tab. 3).

Tabela 3. Postawy wobec partycypacji w dziataniach gminy (%)

Cay i bt ik
Jestem tylko | Chciatbym/ | by$/miata- udziat Nad
Moge mie¢ | biernym chciatabym | by$ czas na ) .
N . . Czy spra- | w dziataniach
realny wyborca, mie¢ wiek- | dziatanie s
K ! . wy lokal- | spofecznosci
wplyw nato | politycy itak | szy wptyw w organiza- nes lokalnvch
co sie dzieje | zrobig co nato cosie | cji spotecz- q . y
- . o | Tobie gminy wyda-
w mojej chca dzieje nej majacej .
minie W mojej W mojej wplyw na obce? watyby pie-
’ miniJeJ miniJeJ s ?afzv nigdze sen-
9 9 prawy sowniej/
lokalne? . .
lepiej/trafniej?
Ogétem/pyt. 14 15 16 17 18 19
Zdecydowa- 183 139 10,1 22,1 17,3 7.7
nie nie
Raczej nie 31,7 21,2 18,8 28,8 28,8 21,6
Trudno 31,3 31,3 37,0 28,4 30,8 44,2
powiedzie¢
Raczej tak 11,5 20,2 231 16,8 15,9 21,2
Zdecydowa- 7,2 135 1,1 3,8 7.2 53
nie tak

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan.

Jak mozna zauwazy¢ podstawowym problemem wsréd badanych jest brak
poczucia wplywu na sprawy lokalne - 50% badanych odczuwa taki brak,
a tylko 19% deklaruje przekonanie o wptywie na sprawy lokalne. Poczucie
bycia biernym wyborca, bez wptywu na dziatania zarzadzajacych deklaruje
33% badanych co wskazuje, iz istniejacy system wyborczy w samorzadach
w pewnym stopniu jest akceptowany przez badanych(wybrani przedstawicie-
le w pewnym stopniu realizujg wyborcze obietnice). Jednoczesnie nalezy
podkresli¢ ze jedynie 34% badanych (z przewaga mezczyzn - 42% przy 30%
kobiet) deklaruje potrzebe wiekszego wptywu na sprawy lokalne. Dodatkowo
tylko okoto 27% badanych jest przekonanych, iz ich wieksze zaangazowanie
w dziatania gmin datoby pozytywne efekty w postaci lepiej wydatkowanych
srodkéw. Ankietowani w ponad 45% deklaruja, iz sprawy lokalne nie sg im
obce (ponownie mezczyzni deklarujg zdecydowanie wieksze zainteresowanie)
jednak na pytanie o mozliwos¢ zaangazowania sie w sprawy lokalne jedynie
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niewiele ponad 20% badanych deklaruje mozliwo$¢ wygospodarowania cza-
su. Jak mozna zauwazy¢ pojawia sie tu problem niskiej swiadomosci mozliwych
korzysci wynikajacych z partycypacji obywateli w dziataniach gmin, jak réwniez
nieche¢ do poswiecania wtasnego czasu dla uzyskania wspdélnych korzysci.

Rysunek 3. Postawy wobec partycypacji w dziataniach gminy - mezczyzni
(gorny panel), kobiety (panel)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan.

Przedstawione powyzej wyniki nie dajg nadziei na uzyskanie budujacych
odpowiedzi dotyczacych uczestnictwa badanych w tworzeniu budzetu party-
cypacyjnego. Jedynie 82 osoby z 208 (czyli okoto 40% badanych) spotkato sie
z pojeciem budzetu partycypacyjnego, przy czym byto to 34% kobiet oraz
48% mezczyzn. Sposrod tych oséb okoto 54% (45) gtosowato w ostatniej edy-
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Cji przeprowadzonej w 2016 roku we Wroctawiu. Oznacza to, iz 21% sposréd
badanych partycypowato w poprawie wspélnego dobra poprzez gtosowanie.
Dane te s adekwatne do wczeséniej zaprezentowanych postaw w poprzed-
nich czesciach ankiety. Nalezy zauwazy¢, iz wsréd badanych byty dwie osoby,
ktére aktywnie partycypowaly — poprzez ztozenie wtasnych projektéw do
budzetu obywatelskiego.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania potwierdzity niska wrazliwos¢ pokolenia Y na naru-
szanie wspdlnego dobra przy niskiej sktonnosci do podejmowania dziatan na
rzecz innych. Jednoczes$nie badani wykazywali relatywnie niskie zaintereso-
wanie funkcjonowaniem swojego otoczenia i mozliwoscia udzialu w jego
ksztattowaniu. Mogto to wynikaé negatywnej oceny mozliwosci i skutecznosci
wlasnego wptywu na dziatania gmin. Przektadato sie to na niewielka aktyw-
nos$¢ przy tworzeniu budzetu partycypacyjnego. Wydaje sie wiec, iz istotna
rola spotecznosci lokalnych bedzie aktywizacja pokolenia Y poprzez edukacje
i uswiadamianie istotnosci ich partycypacji w dziataniach gmin.
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Ochrona konsumenta na rynku zywnosci jako dobra
wspolnego w swietle negocjacji Transatlantyckiego
Partnerstwa w dziedzinie handlu i inwestyciji TTIP

Consumer Protection in the Foodstuffs Market as a Common Good
Under the Transatlantic Trade and Investment Partnership
in the USA and the EU

Abstract: The article presents an analysis of legal regulations concerning fundamental models
of consumer protection in the foodstuff markets in the EU and the US from the perspective of
TTIP negotiations. The study views consumer protection in the foodstuffs market as a common
good requiring special protection. As such, it specifically deals with food safety and risk assess-
ment.
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Partnership).

Wprowadzenie

Od czasow starozytnych rynek zywnosci podlegat ochronie ze strony wiadcy
a nastepnie panstwa i uznawany byt za dobro wymagajace szczegdlnej pieczy.
Jego rola jest nadal kluczowa we wspdtczesnych gospodarkach o czym swiad-
cza zakres i sposéb ochrony, ktérymi jest objety. Wyjatkowa troska o rynek
zywnosci znalazta takze swoje odbicie w trakcie negocjacji umowy o wolnym
handlu pomiedzy Unig Europejska a Stanami Zjednoczonymi (dalej TTIP) i jest
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najlepszym przyktadem szczegélnej potrzeby ochrony rynku zywnosci.
Przedmiotem artykutu jest analiza regulacji prawnych dotyczacych podsta-
wowych modeli ochrony konsumentéw na rynku zywnosci w UE i USA. Bada-
nia prowadzone sg z punktu widzenia ochrony konsumenta na rynku zywno-
$ci jako dobra wspdélnego wymagajacego szczegdlnej ochrony. Przeprowa-
dzona analiza dotyczy rozwiazan prawnych przyjetych w obu systemach
i wskazuje réznice, ktére stanowia przeszkody dla wolnego handluy, ale takze
odnosi sie do dobra wspdlnego wymagajacego ochrony, ktérym jest bezpie-
czenstwo na rynku zywnosci gwarantujgce ochrone zycia i zdrowia konsu-
mentéw. Pomimo tego, ze negocjacje umowy TTIP zostaty zawieszone i nie
ma pewnosci czy umowa zostanie podpisana niemniej jednak, temat regulacji
prawnych na rynku zywnosci zawsze bedzie aktualnym zagadnieniem dopoki
beda istniaty réznice systemowe na rynkach UE i USA. Taki stan rzeczy po-
twierdza wzrost protekcjonizmu panstw, ktéry staje sie faktem, dlatego spoj-
rzenie na ochrone dobra wspolnego, ktérym jest rynek zywnosci zastuguje ze
wszech miar na zbadanie.

Dobro wspodlne

Pojecie dobra wspdlnego - (fac. bonum commune) — trudno zamkna¢ w sciste
kategorie doktrynalne. Podstaw tego terminu nalezy szuka¢ zaréwno w filozo-
fii, jak i w spotecznej nauce kosciofa, ekonomii oraz prawie. Pojecie ,dobra
wspolnego”, ma szereg rownowaznych desygnatéw: dobro powszechne [Le-
on XIII 1891], dobro spoteczne, wspdlny interes, wspdlny pozytek, szczescie
ogotu, interes ogétu, dobro publiczne [Hollenbach 2002, s. 8], z tego powodu
dobro wspdlne ujmowane jest jako kategoria etyczna, prawna i spoteczna,
a nawet ekonomiczna. Probe zestawienia i klasyfikacji tych znaczen podjat
m.in. D. P. Sulmasy wyrézniajac cztery znaczenia terminu ,dobra wspdélnego”
rozumianego jako: 1) zbiorowe dobro wspdlne (aggregative common good),
definiowanego jako ,jak najwiecej dobra dla jak najwiekszej ilosci ludzi”;
2) wspdlne dobro wspoélne (common common good) — w dwéch wariantach
znaczeniowych: (a) jako wspolne dobro w powszechnym posiadaniu (woda,
powietrze, przestrzen), i (b) jako dobro wspdlne rozumiane jako pewne cele,
wartosci, jakie ludzie pragng osiggna¢; 3) wypierajace dobro wspélne (super-
sessive common good) — czyli dobro, ktére przewaza nad kazdym obywatelem
i ich dobrem w spotecznosci; 4) integralne dobro wspdlne — w tym znaczeniu
odnosi sie do ludzkiej interakgcji i nie moze by¢ podzielone na jednostkowe
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dobra. Do wskazanego podziatu odnosi sie Mtynarska-Sobaczewska [2009,

ss. 61-72], ktora podkresla, ze dobro wspdlne nie jest terminem jednoznacz-

nym. Jego wieloznaczno$¢ powoduje, ze wskazane zakresy nie pokrywajg sie

i ich stosowanie moze prowadzi¢ do zupetnie innych efektéw i konkluzji.

W nauce powszechny jest jednak poglad, ze jest to jedno z najtrudniej-
szych do wyjasnienia poje¢, ktérego nie mozna ujaé¢ w precyzyjne kategorie
doktrynalne na co zwraca uwage M. Stodowa-Hetpa [2015, ss. 7-24]. Z punktu
widzenia prowadzonych badan nalezy zwréci¢ uwage na role panstwa — wita-
dzy w ochronie dobra wspdélnego, ktére zdaniem M. Zubika ,jest racja istnie-
nia wszystkich wtadz publicznych [...], a obowiazek odpowiedzialnosci za
realizacje «dobra wspdélnego» nalezy uzna¢ za podstawowa racje istnienia
panstwa” [Zubik, s. 394]. W kontekscie ochrony konsumentéw i roli panstwa
na rynku zywnosci wtasciwym wydaje sie odniesienie do badan E. Ostrom,
ktéra sformutowata osiem wytycznych do skutecznego zarzadzania dobrem
wspodlnym, sg to:

1) jednoznaczne zdefiniowanie granic dobra wspdlnego;

2) dopasowanie zasad korzystania z dobra do lokalnych warunkéw;

3) wspdlne stanowienie regut zarzadzania dobrem;

4) nadzoér - monitorowanie przestrzegania zasad przez cztonkéw wspolnoty
lub zewnetrznych aktoréw odpowiedzialnych wobec niej;

5) stopniowalne sankcje w razie tamania zasad, uwzgledniajace incydentalne
tamanie regut w przypadku nieprzewidzianych sytuacji krytycznych;

6) efektywne i mato kosztowne mechanizmy rozwigzywania konfliktéw;

7) autonomia systemu — akceptowanie przez organy zewnetrzne (np. rzad)
instytucji wspélnego zarzadzania dobrem;

8) wielopoziomowe instytucje, tworzace wieksze systemy i koordynacja regut
na réznych poziomach dziatania danego zasobu rozumianego w tym przy-
padku jako rynek zywnosci).

Analiza rynku zywnosci przeprowadzona w oparciu o wskazane wytyczne
opracowane przez E. Ostrom, stanowi wiasciwg podstawe do oceny skutecz-
nosci ochrony i zarzagdzania rynkiem zywnosci jako dobrem wspolnym w kon-
tekscie prowadzonych prac [Stodowa-Hetpa, ss. 7-24]. Zgodnie ze stawianymi
w umowie TTIP celami wskazéwka dla stron negocjowanej umowy powinien
by¢ katalog o$miu wytycznych okreslajagcych wspdlne zasady ochrony kon-
sumentéw na rynku zywnosci. Warto odnotowad, ze kierunek tych prac zostat
wyznaczony jeszcze przed przystgpieniem do negocjacji TTIP w ramach pro-
wadzonych przygotowan na podstawie kilku dokumentéw roboczych. Prace
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przygotowawcze wienczyt Raport koncowy HLWG (High Level Working
Group), opublikowany 11 lutego 2013 roku - [Final Report High Level Working
Group on Jobs and Growth 2013]. W trakcie negocjacji wskazano, ze integra-
cja wymaga od stron umowy przede wszystkim ograniczenia barier i kosztéw
wynikajacych z szeregu ograniczen miedzy systemami, a takze skrécenia po-
stepowania administracyjnego. Kazda ze stron umowy zgodnie z raportem
wprowadzajacym bedzie mogta zachowa¢ prawo do ochrony zdrowia, $ro-
dowiska i bezpieczenistwa budowanego w taki sposéb i na takim poziomie,
ktéry uzna za whasciwy. Niemniej jednak strony umowy TTIP stojg na stanowi-
sku, ze stosowane w ich krajach systemy bezpieczenstwa sg najlepsza gwa-
rancjg dla ochrony zycia i zdrowia konsumentéw. Pomimo podejmowanych
po obu stronach Atlantyku dziatan, ktére maja pomdc sprosta¢ stawianym
wymaganiom, bezpieczenstwo na rynku zywnosci jest obszarem trudnym
zaréwno do regulacji jak i negocjacji. Podpisanie umowy o wolnym handlu
w obszarze rynku zywnosci wigze sie z szerokimi ustepstwami kazdej ze stron
a zarazem z koniecznoscig ochrony intereséw konsumentéw.

Genéza Transatlantic Trade and Investment Partnership

Transatlantyckie partnerstwo w dziedzinie handlu i inwestycji TTIP to nazwa
umowy handlowej, ktéra jest negocjowana od 11 lutego 2013 roku pomiedzy
Unig Europejska a Stanami Zjednoczonymi. Przygotowania do zaciesniania
wspolnych relacji gospodarczych miedzy stronami trwaty od wielu lat [szerzej:
Latoszek, Klos 2014, s. 51]. Celem prowadzonych negocjacji jest usuniecie
barier w handlu, w tym w szczegdlnosci cet, regulacji utrudniajacych dostep
do rynkéw, ograniczen w zakresie inwestycji itp. Umowa TTIP jest umowa
nowej generacji i wykracza poza czyste kwestie handlowe podobnie jak
umowa Trans-Pacific Partnership. Umowa TTIP dotyczy relacji w wielu sekto-
rach gospodarki i ma ufatwi¢ dokonywanie zakupu i sprzedazy towaréw
i ustug pomiedzy UE i USA. Przygotowane w proponowanym ksztatcie poro-
zumienie zgodnie z przewidywaniami zapewnitoby rozwéj handlu i inwestycji
a takze stworzyto wiele nowych miejsc pracy [Gadomski, Kalinowski, Rot i in.
2015, s. 15], [Europe and US: the way forward. Communication from the
Commission to the Council, 2017]. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze kazda ze stron,
chociaz deklaruje che¢ zawarcia umowy, zarazem podejmuje dziatania w celu
zachowania istniejgcego status quo, ktére wyklucza szerokg otwartos¢. Wsréd
obszaréw budzacych wiele emocgiji jest takze rynek zywnosci.
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Ewolucja ochrony konsumenta w UE i USA na tle TTIP

Stany Zjednoczone Ameryki uwazane sa za kolebke prawa ochrony konsu-
menta na $wiecie. Przemowienie prezydenta Johna F. Kennediego do Kongre-
su — 15 marca 1962 r. zapoczatkowato idee ochrony konsumentéw jako stab-
szej strony w relacjach gospodarczych. Zostaty wéwczas wymienione pod-
stawowe prawa konsumenta: swoboda wyboru, bezpieczenstwo, rzetelne
informacje oraz prawo do bycia wystuchanym. Od tego momentu zaczeta sie
rozwija¢ publicznoprawna ochrona konsumentéw na $wiecie. W zblizonym
momencie w Unii Europejskiej (dawniej EWG) podjeto pierwsze dziatania na
rzecz ochrony konsumenta, ktére odnosity sie do regulacji o charakterze po-
Srednim zawartych w Traktacie Rzymskim i nawigzywaty do priorytetowego
celu wspdlnot, ktérym jest poprawa jakosci zycia obywateli panstw cztonkow-
skich (Art. 2 ,podnoszenie jakosci zycia”, Traktat Rzymski). Fundamentalne
znaczenie dla budowania polityki konsumenckiej majg regulacja z art. 153
Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska (TWE) i obecnego artykutu
169 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej TFUE, Dziennik Urze-
dowy C 326, 26/10/2012) zgodnie, z ktérym Unia zobowiazata sie do popiera-
nia intereséw konsumentéw i zapewnienia wysokiego poziomu ich ochrony
we wszystkich sektorach od ochrony zdrowia przez bezpieczenstwo az po
ochrone intereséw gospodarczych. Wymienione przepisy potwierdzaja, ze
ochrona intereséw konsumentéw jest zagwarantowana w porzadkach praw-
nych panstw — stron negocjujacych umowe o wolnym handlu, jednak prze-
niesienie tych gwarancji na wspélny rynek regulowany jedng umowa jest za-
daniem bardzo trudnym. Nie ulega watpliwosci, ze zasada ochrony praw kon-
sumenta powinna mie¢ znaczenie przy tworzonej umowie a szczegdlne miej-
sce zajmuje gwarancja bezpieczenstwa produktéw oferowanych konsumen-
tom. W prawie unijnym dla wiekszosci produktow takich jak zabawki, zyw-
nos¢, kosmetyki itp. przepisy okreslaja takie wymagania. Do towaréw, dla kté-
rych nie stworzono szczegétowych regulacji stosuje sie przepisy Dyrektywy
2001/95/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 3 grudnia 2001 r. w spra-
wie 0golnego bezpieczenstwa produktéw [Dz. Urz. UEL 11, 15/01/2002].

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze problemem, ktéry istnieje pomie-
dzy systemami unijnym i amerykanskim nie jest barak ochrony, ale réznice
w jej realizacji. Prawo UE opiera sie na szczegdtowych regulacjach okreslaja-
cych normy i zasady dopuszczenia towaréw do obrotu. Natomiast w Stanach
Zjednoczonych obowiazuje szerokie ujecie wolnosci dziatalnosci gospodar-
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czej opierajgce ochrone konsumenta na mozliwosci dochodzenia swoich
praw i roszczen przez poszkodowanych konsumentéw przed sadem. Przed-
miotem prowadzonej analizy jest wptyw rozwiagzan przyjetych w umowie TTIP
na ochrone konsumentéw w Unii Europejskiej na rynku zywnosci. TTIP wigze
sie z licznymi obawami wsréd obywateli - konsumentéw po kazdej ze stron.
Poza spodziewanymi korzysciami, ktére ma przynie$¢ zawarcie umowy sa
takze pewne ograniczenia, ktére budza niepokdj. BEUC, europejska organiza-
Cja stojaca na strazy interesow konsumentéw [BEUC dostep: 20.06.2017] pod-
kresdla, ze wsréd konsumentéw w UE powstaty watpliwosci, co do zmiany ist-
niejgcych przepiséw i ostabienia ich ochrony na rynku. Osiagniecie nizszych
cen dla konsumentéw to jeden z najczesciej przywotywanych pozytywnych
rezultatdw negocjowanej umowy. Priorytetem dla konsumentéw coraz cze-
Sciej nie sg jednak niskie ceny, ale jako$¢ produktéw i zdrowie. Zaréwno orga-
nizacje zrzeszajace konsumentéw jak i sami konsumenci, takze po drugiej
stronie Atlantyku, co potwierdza stanowisko Consumer Federation of Ameri-
ca, [Comments of Consumer Federation of America Concerning Proposed
Public Interest Trade Advisory Committe, dostep: 20.06.2017] obawiaja sie
0 bezpieczenstwo zywnosci w wprowadzanej do sprzedazy po podpisaniu
TTIP. Jednym z najwazniejszych zagdan Consumer Federation of America wo-
bec negocjatoréw TTIP jest wykluczenie wzajemnego uznawania standardow
wypracowanych przez kazda ze stron, nawet jesli realizujg one identyczny lub
bardzo zblizony cel w zakresie ochrony konsumenta i wysokiej jakosci produk-
tu. Takie podejscie mogtoby jednak ostatecznie przekresli¢ sens umowy we
wskazanym obszarze, poniewaz umowa miataby uprosci¢ wymagania admini-
stracyjne.

Rynek zywnosci ocena ryzyka jako podstawowa roznica
pomiedzy prawem UE i USA

Waznym problemem w prowadzonych negocjacjach jest bezpieczenstwo na
rynku zywnosci. Obszar ten budzi wiele emocji, ze wzgledu na odmienne po-
dejscie do ryzyka i zasad ochrony tego rynku w UE i USA [Rowiniski 2013]. Pod-
stawowa réznica w ocenie bezpieczenstwa dotyczy przede wszystkim metody
oceny produktéw zywnosciowych. Réznice te wiasciwie ujeta E. Kaliszuk
wskazujac, ze: ,Obie strony maja rézne podejécie do kwestii bezpieczeristwa
zywnosci, w tym do tzw. zasady przezornosci (precautionary principle) oraz
zasadniczej réwnowaznosci (substantial equivalence). Najogdlniej mozna po-
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wiedzie¢, ze w kwestii oceny bezpieczenstwa produktéw zywnosciowych USA
zadajg jako podstawy ograniczen w handlu wykazania negatywnych na-
stepstw, natomiast Unia — udowodnienia, Zze nastepstwa te nie wystapia”.
[Kaliszuk 2013]. W konsekwencji takiego podejscia strony negocjowanej
umowy nie moga dojs¢ do porozumienia w zakresie wzajemnej akceptacji
przyjetych modeli ochrony, poniewaz kazda z nich uwaza wybrany przez sie-
bie model za najlepsze rozwigzanie. Rdznice jednak sg powazniejsze i dotycza
szeregu zagadnien i nie ograniczaja sie tylko do monitorowania produktéw
zywnosciowych, ale takze etykietowania, wykorzystania hormonéw czy GMO.

Monitorowanie produkiow Zywnosciowych

Podstawowa réznica miedzy systemem obowigzujagcym w USA i UE dotyczy
procesu monitorowania produktu, stopnia analizy catego farcucha dostaw,
rejestrowania i $ledzenia zywnosci. Z punktu widzenia bezpieczenstwa kon-
sumentéw istotne znaczenie ma takze zbieranie informacji na temat zywnosci
na kazdym etapie jej przetwarzania dotyczy to zaréwno zdarzen, ktére miaty
miejsce jak i informacji dotyczacych przysztosci. Na budowanie nowoczesne-
go i gwarantujacego bezpieczenstwo systemu ochrony rynku zywnosci w Eu-
ropie miaty wptyw kryzysy zywnosciowe z lat dziewiecdziesigtych XX wieku.
Problemy rynku zywnosci dotyczyly przede wszystkim choroby szalonych
kréw, dodatkéw do zywnosci takich jak aspartam (stodzik, E 951), skutkow
stosowania pestycydéw i zywnosci modyfikowanej genetycznie. Kwestie te
sktonity UE do przyjecia modelu opartego na sledzeniu catego procesu ,od
pola do stotu”, ktéry obejmuje wszystkie etapy produkcji zywnosci, od prze-
twarzania az do procesu dystrybucji. Opiera sie ona o art. 18 Rozporzadzenia
(WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r.
ustanawiajgcego ogodlne zasady i wymagania prawa zywnos$ciowego, powotu-
jace Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajaca pro-
cedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci [Dz. Urz. L 31, 1.2.2002]. ustana-
wiajacego ogolne zasady i wymagania prawa zywnosciowego. Od 1 stycznia
2005 roku zostat wprowadzony obowiazek $ledzenia przez przedsiebiorcow:
wytworcow, przetworcodw, hodowcodw i sprzedawcdw wszystkich produktow
spozywczych stosujacych zasade kontroli ,jednego kroku wstecz i jednego
w przéd”. Prawo Unijne obowigzek monitorowania traktuje bardzo elastycznie
poniewaz artykut 18 rozporzadzenia nr 178/2002 nie okresla szczegétowo
sposobu realizacji obowigzku monitorowania. Istotnym uzupetnieniem wska-
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zanej regulacji sa kolejne rozporzadzenia w ramach pakietu higienicznego
Unii Europejskiej z 2004 r. w sprawie higieny zywnosci. Nakfadaja one na
przedsiebiorstwa sektora spozywczego szereg obowigzkéw w zakresie dobrej
praktyki w obszarze bezpieczenstwa zywnosci. Jednym z nich jest Rozporza-
dzenie (WE) nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie higieny $rodkéw spozywczych [Dz. Urz. L 139, 30/04/2004],
ustanawiajgce przepisy ogdlne majace zastosowanie do wszystkich srodkéw
spozywczych w celu zapewnienia higieny zywnosci na kazdym etapie procesu
produkgji, od etapu produkcji do momentu odebrania produktu przez kon-
sumenta koncowego (the Hazard Analysis and Critical Control Points -
HACCP). Drugim natomiast jest Rozporzadzenie (WE) nr 853/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajace szczegdlne
przepisy dotyczace higieny w odniesieniu do zywnosci pochodzenia zwierze-
cego [Dz. Urz. L 139, 30/04/2004] ustanawiajgce szczegdlne przepisy w odnie-
sieniu do produktéw pochodzenia zwierzecego. Uzupetnieniem wymienio-
nych regulacji jest Rozporzadzenie (WE) nr 854/2004 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajace szczegolne przepisy doty-
czace organizacji urzedowych kontroli w odniesieniu do produktéw pocho-
dzenia zwierzecego przeznaczonych do spozycia przez ludzi [Dz. Urz. L 139,
30/04/2004], ustanawiajace szczegdlne przepisy dotyczace organizacji urze-
dowych kontroli w odniesieniu do produktéw pochodzenia zwierzecego
przeznaczonych do spozycia przez ludzi. Urzedowe kontrole w odniesieniu do
produkcji miesa sa konieczne z uwagi na koniecznos¢ weryfikacji, czy podmio-
ty dziatajace na rynku spozywczym stosujg sie do przepiséw w zakresie higie-
ny oraz przestrzegaja kryteriéw i celéw ustanowionych w prawodawstwie
wspoélnotowym [Rec. 8, Rozporzadzenie nr 854/2004]. Réwnie wazkie dla pro-
dukgji zywnosci jest Rozporzadzenie (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie kontroli urzedowych prze-
prowadzanych w celu sprawdzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywno-
$ciowym oraz regutami dotyczacymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat,
[Dz. Urz. L 165, 30/04/2004] w sprawie kontroli urzedowych przeprowadza-
nych w celu sprawdzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywnosciowym
oraz regutami dotyczacymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat. Wsréd
innych wymagan system HACCP dekretuje rejestrowanie produktéw w celu
udokumentowania prawidtowego stosowania $rodkéw identyfikowalnosci
i ufatwienia kontroli urzedowych. Zgodnie z rozporzadzeniem nr 853/2004
zaktady produkujace produkty zywnosciowe pochodzenia zwierzecego musza
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przedstawiac certyfikat zdrowotny (lub znak identyfikacyjny) zawierajacy kon-
kretne dane pozwalajace na identyfikowalnosci produktéw. W celu zagwaran-
towania jednolitosci i skutecznosci tych przepiséw na rynku oraz dostrzegajac
szczegdblng wage bezpieczenstwa na rynku zywnosci ustawodawca unijny
wybrat forme rozporzadzenia dla wprowadzanych regulacji.

W odréznieniu od prawa unijnego w Stanach Zjednoczonych ustawodaw-
stwo w dziedzinie zywnosci nie jest jednolite, poniewaz obejmuje przepisy na
szczeblu federalnym, stanowym i lokalnym, ktére sg administrowane przez
rézne agencje. Kluczowymi podmiotami administracji panstwowej dla rynku
zywnosci w USA o znaczeniu federalnym sg Food and Drug Administration
(FDA) i Departament Rolnictwa ( USDA). W ramach USDA prowadzi dziatalnos$¢
Stuzba Kontroli Bezpieczenstwa Zywnosci (Food Safety and Inspection Service
FSIS). FDA odpowiada za 80% zywnosci, podczas gdy FSIS reguluje rynek mie-
sa, drobiu i jaj. Niektére kompetencje obu organéw pokrywajg sie. Przepisy
federalne regulujg handel miedzynarodowy podczas gdy prawo stanowe i lo-
kalne reguluje handel wewnetrzny. Podstawowg regulacjg prawng o znaczeniu
federalnym jest ustawa o zywnosci i kosmetykach z 1938 r. [Cavers, ss. 2-42].

System przyjety w Stanach Zjednoczonych dziata odmiennie od europej-
skiego i koncentruje sie na sledzeniu "obiektow zarejestrowanych" w produk-
Cji i procesie przetwarzania w ramach taricucha dostaw. Celem jego dziatania
jest przejmowanie ,niebezpiecznej” zywnosci wprowadzonej do obrotu i za-
pobieganie jej dystrybucji. Wzrost liczby zachorowan i zgonéw w ostatnich
latach zwigzany z chorobami przewodu pokarmowego spowodowal, ze wta-
dze zdecydowaly sie w 2011 r. zmieni¢ system bezpieczenstwa zywnosci. Do-
tychczasowy model zostat zastgpiony przez ustawe o modernizacji bezpie-
czenstwa zywnosci (FSMA) co w konsekwencji doprowadzito do powstania
systemu nastawionego na zapobieganie zachorowaniom [szerzej FDA, do-
step: 20.09.2017]. Warto odnotowac, ze zmiany wprowadzone do prawa ame-
rykanskiego po 2011 roku ustawag modernizujaca bezpieczenstwo zywnosci
(Food Safety Modernisation Act - FSMA) zmierzajg w kierunku bardziej kom-
pleksowego modelu $ledzenia produktu, zblizonego w swoich zasadach do
regulacji unijnych. Nowy system potencjalnie staje sie bardziej komplekso-
wym planem identyfikowalnosci [21 U.S.C. §350h i e-CFR §117.126 Food safe-
ty plan]. W przyjetym ksztatcie wymaga jednak dopracowania bowiem prze-
widuje jedynie wydawanie raportu i zalecer dla Kongresu przygotowanego
na podstawie systemu Sledzenia produktéw, a nie ingerencji w konkretny
proces. Zgodnie z przepisami dalsze dziatania powinna podejmowac Amery-
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kariska Agencja ds. Zywnosci i Lekéw (FDA) w celu petnego wdrazania nowe-
go systemu oraz tworzenia okreslonych regut. FSMA stawia sobie za cel zwiek-
szenie prewencyjnych kontroli opartych na charakterystyce ryzyka zareje-
strowanych produktéw. Wprowadzane zmiany, pomimo tego, ze majg zblizy¢
system amerykanski do rozwigzan unijnych, posiadaja jednak zasadnicze r6z-
nice dotyczace prowadzonej dokumentacji. Z tego powodu przyjete rozwia-
zania powoduja, ze amerykanski system opiera sie na sztywnych wymaga-
niach, w odréznieniu od bardziej elastycznego podejscia UE do prowadzone
dokumentacji [szerzej: FDA, dostep: 20.09.20171.

Podsumowanie

Negocjacje umowy TTIP potwierdzity szczegdlne znaczenie rynku zywnosci
jako dobra wspdlnego. W toku prac nad umowa TTIP okazato sie, ze rynek
zywnosci wymaga jednolitego zdefiniowania oraz okreslenia zasad zarzadza-
nia i nadzoru nad tym szczeg6lnym dobrem wspdlnym. Natomiast odmienne
podejscie do analizy ryzyka dla bezpieczehstwa zywnosci przez strony nego-
cjacji wymaga zbudowania wspdélnego systemu. W Europie ma zastosowanie
zasada ostroznosci, ktéra umozliwia wstepne rozwazenie ryzyka przy podej-
mowaniu decyzji o wprowadzeniu do obrotu produktu. Podejscie USA wyma-
ga solidnych naukowych dowodéw dotyczacych szkodliwosci produktéw
przed podjeciem dziatari majacych na celu zapobieganie ryzyku (np. zapobie-
gawcze kontrole, wymagania zwigzane z rejestrowaniem i oznaczanie zywno-
$ci o wysokim ryzyku). Analiza ryzyka stanowi problem o fundamentalnym
znaczeniu w ramach umowy TTIP w szczegdlnosci w obszarze zasad bezpie-
czenstwa na rynku zywnosci oraz ochrony zycia i zdrowia konsumentéw. Naj-
nowsze zmiany wprowadzane na rynku USA idg jednak w kierunku rozwigzan
przyjetych w UE i jest to sygnal, ze dostrzezono korzysci systemu ostrozno-
$ciowego w rozwigzaniach europejskich i moze stanowi¢ to dobry znak dla
budowania wspolnej ochrony rynku zywnosci jako dobra wspdlnego nie tylko
na potrzeby TTIP.
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Abstract: The organization of sport mega-events increasingly involves local development goals
and forces planning activities that allow getting lasting effects. The purpose of this article is to
present the possibilities and scope of activities related to the organization of a mega sport-
event, which results in the creation of a common good. We attempt to identify factors that
influence the possibilities of creating common goods (during the organization of a sport-event)
and contribute to their sustainability. The basis for the performance of these purposes is the
case study of The World Games 2017 based on desk research and qualitative research. We use
the content analysis of available documents, reports and materials related to the organization
of the mega-event, and the study in the form of two in-depth interviews with members of the
organizing committee responsible for CSR and communication.
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Wprowadzenie
Organizacja wielkiej imprezy sportowej nie moze by¢ celem samym w sobie.

Traktowanie organizowanego wydarzenia w kategoriach bodzca rozwoju
lokalnego, wymusza spojrzenie na projekt z perspektywy dtugofalowych efek-
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tow. Celem artykutu jest przedstawienie mozliwosci i zakresu dziatan zwigza-
nych z organizacja wielkiej imprezy sportowej, ktérych efektem jest tworzenie
dobra wspdlnego. Autor podejmuje prébe identyfikacji czynnikéw, ktére
wptywaja na mozliwosci tworzenia i zapewnienie zrbwnowazonego utrzyma-
nia débr wspdlnych, bedacych efektem organizacji imprezy sportowej. Pod-
stawe prowadzonych rozwazan stanowi studium przypadku The World Games
2017 (TWG 2017), zbudowane w oparciu o badania desk research i badania
o charakterze jakosciowym. W artykule wykorzystano analize tresci dostepnych
dokumentdw, raportéw oraz materiatdw zwigzanych z organizacja igrzysk oraz
badania w formie wywiadow pogtebionych (z osobami odpowiedzialnymi
w trakcie realizacji projektu TWG 2017 za CSR, Legacy i komunikacje).

Dobra wspdlne - definicja i specyfika

Dobro wspdlne to pojecie znane juz od starozytnosci, opisujace wartosci
o charakterze materialnym i niematerialnym istotne dla catej spotecznosci.
Wedtug definicji zawartej w Encyklopedii PWN dobro wspélne to ,termin
oznaczajacy warto$¢ zbiorowa osiggana przez wspdlnoty ludzkie w zwigzku
z rozwijaniem naturalnych mozliwosci ich cztonkéw, zaspokajaniem ich indy-
widualnych intereséw lub respektowaniem posiadanych przez nich upraw-
nien jednostkowych przy jednoczesnej dbatosci o zblizanie catej wspdlnoty ku
wiasciwym jej celom” [Dobro wspdlne, Encyklopedia PWNI.

Dobro wspdélne moze by¢ rozumiane, jako dobro, z ktérego konsumpcji nie
mozna wykluczy¢ cztonkdw spotecznosci, przy jednoczesnej konkurencyjnosci
w dostepie do tego dobra. Teoretyczny brak mozliwosci wytgczenia z kon-
sumpcji zbliza dobra wspdlne do débr publicznych, a z dobrami prywatnymi
taczy je kryterium konkurencyjnosci [Prandecki 2016, ss. 55-56]. W praktyce
jednak kryteria te sg mniej ostre, a pomiedzy réznymi dobrami wspdlnymi
wystepuja réznice, zwigzane z technicznymi mozliwosciami regulacji dostepu
do nich [Balcerowicz 2013, s. XV]. Wedtug Ostrom [2013, s. 40] dobra wspdlne
odnosza sie ,do naturalnego lub stworzonego przez cztowieka systemu zaso-
boéw, ktéry jest na tyle duzy, aby wykluczenie potencjalnych uzytkownikéw
z osiagania korzysci z jego uzytkowania byto kosztowne (ale nie niemozliwe)".
Dobra wspodlne mieszcza sie wiec miedzy dobrami tatwo wykluczalnymi,
a niewykluczanymi, a w zaleznosci od przypadku ich konsumpcja moze miec
charakter rywalizacyjny i nierywalizacyjny [Balcerowicz 2013, ss. XIV-XV].
Atrybuty wykluczalnosci i rywalizacyjnosci majg wiec, charakter stopniowalny
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€O 0znacza, ze istniejg dobra mniej i bardziej podatne na wykluczenie, a takze

takie, ktore sg mniej lub bardziej podzielne [Hofmokl 2009, s. 44].

W ekonomii behawioralnej wskazuje sie na dodatkowe cechy, ktére rozwi-
jajg spojrzenie na relacje i sposoby gospodarowania dobrami wspdlnymi.
Nalezg do nich [Prandecki 2016, ss. 58-591:

— zaistnienie wspoétuzytkowania — dzielenia uzytecznosci zasobdw pomiedzy
wiele jednostek w procesie uzytkowania;

— ograniczenie uzytkowania do cztonkéw danej spotecznosci (grupy intere-
sariuszy);

— znaczenie dlugookresowych, lecz dynamicznych wiezi spotecznych (part-
nerstwa), w zarzadzaniu réznego typu zasobami (spotecznos¢, jako opie-
kun zasobow);

— zapewnienie zrbwnowazonego utrzymania (trwatosci i odpowiedniej jakosci);

— drugorzedne znaczenie prawa wilasnosci (w odréznieniu od débr publicz-
nych i prywatnych), co oznacza, ze dobra wspélne moga by¢ wiasnoscia:
prywatnga, komunalng, panstwowa, otwarta (open access).

Bollier [2016] podkreslajac znaczenie dynamicznej aktywnosci spotecznej
w tworzeniu débr wspdlnych twierdzi, ze na dobro wspdlne sktada sie nie
tylko zaséb, ale takze spotecznos¢, ktéra zarzadza tym zasobem przez wypra-
cowanie wiasnych zasad, tradycji i wartosci. Dobra wspdlne w tym rozumie-
niu, sg, wiec ,zywym systemem spotecznym twoérczych czynnikéw” [Bollier
2016].

Prandecki [2016, s. 66] podkresla znaczenie débr wspdlnych w realizacji
celéw spotecznych zwigzanych ze zrbwnowazonym rozwojem, wskazujac na
istotnos¢ Swiadomosci i zaangazowania interesariuszy, a w szczegolnosci
dziatan o charakterze oddolnym, ktére wptywaja na zwiekszenie utozsamiania
sie cztonkéw lokalnej spotecznosci z danym dobrem.

Tworzenie dobra wspdélnego moze by¢ elementem programéw dziedzic-
twa (legacy) realizowanych w ramach organizacji duzych imprez sportowych.
Koncepcja dziedzictwa wielkich wydarzen sportowych rozwineta sie w latach
dziewiecdziesigtych ubiegtego stulecia, jako efekt dyskusji dotyczacych kosz-
téw i korzysci zwigzanych z ich organizacja, ktére zaczety by¢ postrzegane nie
tylko w aspekcie finansowym i gospodarczym, ale takze w aspekcie spotecz-
nym i srodowiskowym [Chappelet 2012, s. 76]. Dziedzictwo imprezy sporto-
wej oznacza wszystkie ,planowane i nieplanowane, pozytywne i negatywne,
materialne i niematerialne konstrukcje stworzone dla potrzeb lub przy okazji
organizacji wydarzenia sportowego, ktére trwaja dtuzej niz organizowane
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wydarzenie” [Preuss 2007, s. 211]. Moze by¢ takze traktowane w kategoriach
dtugoterminowych wartosci, ktére sg generowane przed, w trakcie i po wyda-
rzeniu [Bob, Swart 2010, s. 78]. W artykule skupiamy sie na dziedzictwie im-
prezy sportowej, ktére posiada opisane cechy dobra wspélnego: tworzy war-
tos¢ zbiorowa o charakterze materialnym i niematerialnym istotng dla czton-
kow danej spotecznosci (grupy interesariuszy), daje mozliwos¢ wspotuzytko-
wania oraz zapewnienia zrbwnowazonego utrzymania, poprzez zarzadzanie
z wykorzystaniem partnerstwa i sieci powigzan spotecznych.

Tworzenie dobra wspolnego w ramach programu dziedzictwa
The World Games 2017 - cele, zakres i czynniki sukcesu

Swiatowe Igrzyska Sportowe The World Games to miedzynarodowa impreza,
zwane takze Igrzyskami Sportéw Nieolimpijskich, organizowana w rok po
letnich igrzyskach olimpijskich przez International World Games Association
(IWGA)? pod patronatem Miedzynarodowego Komitetu Olimpijskiego (MKOI).
W wyniku podpisanej w 2012 r. umowy inicjacyjnej pomiedzy Miastem Wro-
ctaw a International World Games Association, w 2017 roku we Wroctawiu
odbyty sie 10. Swiatowe Igrzyska Sportowe The World Games 2017, najwiek-
sze wydarzenie sportowe w 2017 roku Polsce i jedno z najwiekszych wydarzen
sportowych na swiecie. Za planowanie i koordynacje dziatan zwiazanych
Z organizacja imprezy ze strony miasta odpowiedzialny byt Wroctawski Komi-
tet Organizacyjny - Swiatowe Igrzyska Sportowe 2017 Sp.z 0.0.%.

Wielkie imprezy sportowe sa postrzegane, jako wydarzenia o duzym
wptywie srodowiskowym i kreuja mozliwosci oddziatywania na rozwdj lokal-
ny. Dlatego ich komitety organizacyjne coraz czesciej wykazujg wrazliwos$c
i poczucie obowiazku zwigzane z ochrong i poprawag warunkéw funkcjono-
wania spotecznosci lokalnej [Dodouras, James 2004, s. 3]. Organizacja The
World Games stworzyta szanse na planowy rozwdj dobra wspdlnego w ra-
mach programu dziedzictwa (Legacy). Mottem przewodnim TWG 2017 byty
stowa Jose Miquel Abad’a* ,Miasto nie moze stuzy¢ Igrzyskom. Igrzyska po-

2 IWGA, czyli International World Games Association, to pozarzagdowa organizacja zaanga-
zowana od 1981 roku w realizacje, na miedzynarodowa skale, wielkich sportowych projektéw.
IWGA zrzesza federacje i zwigzki sportowe reprezentujace dyscypliny nieolimpijskie z catego
Swiata.

3 Spotka ze 100-procentowym udziatem gminy Wroctaw, powotana w styczniu 2014 r.

4 CEO Komitetu Organizacyjnego Letnich Igrzysk Olimpijskich Barcelona 1992.

160



Tworzenie dobra wspélnego jako efekt organizacji wielkiej imprezy sportowej na przyktadzie. ..

winny stuzy¢ miastu, poniewaz Igrzyska sa tymczasowe, a Miasto jest state”
[https://theworldgames2017.com/legacy-czyli-dziedzictwo].

Rdzen koncepcji dziedzictwa The World Games 2017 zostat oparty przede
wszystkim na jego obszarze spotecznym, wokét ktérego koncentrowata sie
reszta dziatan obliczonych na pozytywne oddziatywanie imprezy. Realizacja
celu w postaci tworzenia realnego wptywu i pozytywnego oddziatywania na
lokalng spotecznos¢, poprzez zaangazowanie w promocje zdrowego i aktyw-
nego sposobu Zycia, stato sie kluczem do planowania dziatan, ktérych efekty
maja by¢ widoczne w dtugim okresie.

Realizacja programu Legacy, byta takze wazna z punktu widzenia uzyska-
nia poparcia réznych grup interesariuszy. W fazie przygotowan, jak i w trakcie
realizacji wielkiej imprezy sportowej, istotne jest uzyskanie poparcia lokalnej
spotecznosci, ktéra powinna by¢ swiadoma korzysci, ktére rownowaza oczy-
wiste koszty organizacyjne. Tworzenie dobra wspdlnego i komunikowanie
trwatych efektéw wielkiej imprezy byto wiec zaréwno celem, jak i $rodkiem
pozwalajagcym na sprawng organizacje wydarzenia.

Literatury z badanego obszaru wskazuje na to, iz sukces programéw dzie-
dzictwa wielkich imprez jest wynikiem kombinacji elementéw materialnych
i niematerialnych, zaréwno inwestycji infrastrukturalnych jak i proceséw zwia-
zanych z rozwijaniem wiedzy i umiejetnosci spotecznosci lokalnej [Cerezuela
2015, 5.127]. Program Legacy TWG 2017 obejmowat tworzenie materialnego
i niematerialnego dobra wspdlnego, jak rowniez dziatania majace na celu
wyeliminowanie ryzyka rozwoju negatywnego dziedzictwa.

Dziedzictwo materialne TWG 2017 stanowig wybudowane lub zmoderni-
zowane obiekty sportowe, ktérych rozwdj byt traktowany, nie tylko w per-
spektywie przygotowania aren dla organizowanego wydarzenia, ale takze
okazja do stworzenia warunkéw do rozwoju aktywnosci fizycznej spoteczno-
sci lokalnej. Do najwiekszych wroctawskich inwestycji infrastrukturalnych na-
lezaty: budowa ptywalni i modernizacja otwartych kapielisk, toru wrotkarskie-
go oraz przebudowa juz istniejgcego Stadionu Olimpijskiego. Zarzadcami
obiektéw pozostajg spotki gminy Wroctaw i gminne jednostki organizacyjne®,
co zapewnia trwaty nadzér nad ich eksploatacja. Kazda z inwestycji i moder-
nizacji obiektow byta prowadzona z myslg o szerokiej dostepnosci wroctawian

5 Zarzadca Plywalni Orbita im. Marka Petrusewicza i otwartych kapielisk jest Wroctawskie
Centrum Treningowe SPARTAN Sp. z o0.0. (spétka gminy Wroctaw); Stadionu Olimpijskiego -
Mtodziezowe Centrum Sportu Wroctaw (spétka gminy Wroctaw); Toru Wroctawskiego w Parku
Milenijnym — Zarzad Zieleni Miejskiej (jednostka budzetowa gminy).
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do tych obiektéw. Dzieki temu, przy okazji organizacji wielkiego sportowego
wydarzenia, baza sportowa miasta zostata rozbudowana i unowoczesniona.

Realizacji celéw programu Legacy miat stuzy¢ takze rozwdj infrastruktury
umozliwiajacej uprawianie ré6znych dyscyplin sportowych. Przykladowo trwa-
tym efektem projektu ,Orientuj sie” jest otwarcie statych tras do biegania na
orientacje we Wroctawiu i miastach partnerskich, do ktérych mozna pobrac
specjalnie przygotowane mapy na portalu znajdzsiewlesie.pl. W ramach pro-
gramu powstaty state punkty kontrolne do orientacji sportowej, z ktérych
mozna korzystac za darmo i w dowolnej chwili (zaznaczone na mapie punkty,
tworza rézne warianty tras biegowych). Idea rozwoju dobra wspdélnego zosta-
ta w ramach TWG 2017 zrealizowana takze poprzez udostepnienie miejsc uzy-
tecznosci publicznej do uprawiania sportu (parki, tereny zielone, rzeka Odra
i jej nabrzeza, Pola Marsowe).

W przypadku débr materialnych istotny jest zwigzek miedzy realizowanymi
inwestycjami a ich pézniejsza uzytecznoscia. Jednym z priorytetéw TWG 2017
byto strategiczne planowanie uzytecznosci publicznej modernizowanych
i wybudowanych obiektéw sportowych. Wybudowane na okoliczno$¢ Igrzysk
obiekty majg stuzy¢ przede wszystkim mieszkaricom, podnoszac jakos$¢ ich
zycia i oferujac alternatywe spedzenia wolnego w postaci aktywnosci fizycz-
nej. Takie spojrzenie jest zgodne z ideg tworzenia dobra wspdlnego

Obok oddanych do uzytkowania obiektéw, efektem organizacji wielkiej
imprezy sportowej rozwijane jest takze dziedzictwo niematerialne, oznaczaja-
ce dla miasta organizatora i lokalnej spotecznosci wiedze i umiejetnosci (np.
sportowe, organizacyjne, technologiczne), sieci relacji partnerskich i dobra
o znaczeniu kulturowym (tozsamos¢ kulturowa, tozsamosc¢ lokalna, utrwale-
nie wydarzenia/miasta w pamieci zbiorowej) [Preuss 2007, s. 208].

W tworzenie niematerialnego dobra wspdélnego organizatorzy The World
Games 2017 potozyli nacisk na spoteczny i edukacyjny aspekt imprezy. Jej
organizacje potaczono z szeregiem programoéw, stuzacych podniesieniu ak-
tywnosci fizycznej dzieci i mtodziezy rozszerzenie ich sportowych horyzontéw
[Zembura 2017]. Waznym aspektem zaplanowanego dziedzictwa TWG byto
takze wspieranie i wzmacnianie juz istniejacych inicjatyw oraz organizacji,
ktére maja potencjat do ich zrealizowania i kontynuowania dziatan. Oznaczato
to pomoc zwigzkom i stowarzyszeniom w rozwoju danej dyscypliny i zwiek-
szeniu skali projektéw ukierunkowanych na oddziatywanie spoteczne.
Wzmacnianie to nastapito z jednej strony poprzez wsparcie materialne w po-
staci zakupow sprzetu i wyposazenia sportowego, ale réwniez przez pomoc
we wspétpracy z samorzadem i innymi partnerami instytucjonalnymi. Partner-
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stwo ze zwigzkami sportowymi dyscyplin reprezentowanych na The World
Games 2017 pozwolito na uzyskanie efektéw w postaci rozwoju wiedzy
i umiejetnosci spotecznosci lokalnej w nieolimpijskich dyscyplinach sporto-
wych.

Program dziedzictwa TWG 2017 obejmowat szereg programéw o charterze
spoteczno-edukacyjnym (tab. 1). Jednym z kluczowych programoéw jest
wspomniany juz ,Orientuj sie!”®, ktérego celem byt rozwdj i promocja biegow
na orientacje. W efekcie podejmowanych w ramach projektu inicjatyw po-
wstato dziedzictwo w postaci wiedzy i umiejetnosci w zakresie biegania na
orientacje. Gtéwnymi beneficjentami programu sg uczniowie szkét podsta-
wowych i gimnazjach oraz ich rodzice. Uzyskanie dtugofalowych efektéw spo-
tecznych jest mozliwe dzieki wspodtpracy ze szkotami i zaangazowaniu w pro-
jekt nauczycieli, ktérzy zyskali dzieki uczestnictwu w projekcie wiedze i dostep
do materiatéw utatwiajacych organizacje kolejnych dziatah. Réwniez w reali-
zacji programu ,Korfball to Twoja druzyna przyjaciét” postawiono na Scista
wspotprace z interesariuszami. Szkoty uczestniczace w projekcie zostaty wy-
posazone w profesjonalny sprzet do gry w Korfball, ktéry ma stuzy¢ mtodziezy
do uprawiania tej dyscypliny na kolejne lata po Igrzyskach The World Games.
Uczniowie szkét zdobywali wiedze i umiejetnosci w trakcie zaje¢, a utworzone
druzyny, mogty sie sprawdzi¢ w Turnieju Miedzyszkolnej Ligii Korfballa. Na-
uczyciele wychowania fizycznego zdobywali kompetencje i umiejetnosci in-
struktorskie z dyscypliny Korfball podczas treningdéw z certyfikowanym in-
struktorem tej dyscypliny. W przypadku tych i innych programéw dotycza-
cych dyscyplin zastosowania system szkolen, stworzona zostata baza wiedzy,
a takze uruchomione struktury i mechanizmy zdrowej rywalizacji sportowej,
wymuszajgce stworzenie sieci powigzan miedzy szkotami i innymi partnerami.

The World Games w zamierzeniach miato by¢ ,motorem napedowym?”,
ktéry uruchomi inicjatywe i kreatywnos¢ lokalnych interesariuszy i da im wie-
dze i narzedzia, ktére pozwolg na kontynuacje dziatan. Efektem programoéw
miat by¢ rozwdj kreatywnosci i inicjatyw nauczycieli w rozwijaniu zaangazo-
wania, wiedzy i umiejetnosci sportowych dzieci. Wykorzystanie partnerstwa
ze zwigzkami sportowymi miato zapewni¢ kontynuacje rozpoczetych progra-
moéw i wptynaé na zwiekszenie trwatosci i odpowiedniej, jakosci tworzonego
dobra wspdlnego (rys. 1).

¢ Program realizowany od 2014 roku w partnerstwie z Dolnoslaskim Zwigzkiem Orientacji
Sportowe;j.
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Tabela 1. Wybrane programy o charakterze spoteczno-edukacyjnym
prowadzone i wspierane przez Wroctawski Komitet Organizacyjny TWG 2017

po dyscyplinie”

Wroctawskie Centrum
Doskonalenia Nauczycieli

PrI:er‘:r:u Glowni partnerzy Cele i zakres programu
e Promocja i popularyzacja biegéw na
orientacje w szkotach
e Program zajec z biegu na orientacje
Urzad Miejski Wroctawia, | o  Liga Szkét — wspotzawodnictwo mie-
Dolnoslaski Zwiazek dzyszkolne podczas comiesiecznych za-
Orientacji Sportowej wodéw w biegach na orientacje
Orientuj siel” i Wroctawski Komitet e Cykle zawodow, takich jak: Wroctaw
g Organizacyjny TWG 2017, | Night O-Fight czy Zielony Wroctaw
Stowarzyszenie Gmin e Portal www.orientujsie.eu — baza
i Powiatow Aglomeradji wiedzy na temat biegéw, zawierajgca
Wroctawskiej wskazowki dotyczace treningdw, -a takze
pomysty na urozmaicenie lekcji wychowa-
nia fizycznego
e Przekazanie wiedzy na temat dyscypli-
ny i dostarczenie niezbednej pomocy, by
zainteresowani mieli szanse przekazania
wiedzy dalej podczas wtasnych zajec
Wroctawski Komitet e Cykl spotkan dla nauczycieli wycho-
b ) Organizacyjny TWG 2017, wania fizycznego prezentujacy dyscypliny
LPrzewodnik

Swiatowych Igrzysk Sportowych TWG
2017 (szkolenia dla nauczycieli w poszcze-
g6lnych dyscyplinach Igrzysk)

e Dostarczenie materiatéw dydaktycz-
nych dotyczacych dyscyplin oraz pomy-
stéw na kontynuowanie zaje¢ w placéw-
kach szkolnych

»Mali wspaniali”

Departament Edukacji
Urzedu Miejskiego Wro-
ctawia, Ministerstwo
Sportu i Turystyki, Wro-
ctawski Komitet Organi-
zacyjny TWG 2017,
Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Dolnosla-
skiego i Urzad Miejski w
Swidnicy

Akademia Wychowania
Fizycznego we Wrocta-
wiu, Fundacja sportowo-
edukacyjna Infinity.

e Promocja aktywnosci fizycznej i nawy-
kéw zwigzanych ze zdrowym trybem zycia,
w tym takZe racjonalnego odzywiania

e Promocja sportu wéréd najmtodszych,
w bezposrednim zwigzku z szerzeniem
uniwersalnych wartosci tkwigcych u pod-
staw sztuk walki

e Zajecia w przedszkolach - poznanie
przez dzieci podstawowych technik sztuk
walki, zasad wspétdziatania w zespotach
oraz nabycie umiejetnosci zdrowej rywali-
zacji
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e Wzmocnienie zainteresowania dyscy-
Polskiemu Zwiazkowi pIi.nZ i I(vvlspieranie wspoétzawodnictwa
Unihokeja, Wroctawski migdzyszkolnego
Komitet Organizacyjny e Doposazenie szkét w sprzet sportowy
+Unihokej - TWG 2017, Ministerstwo | Potrzebny do prowadzenia zajec z uniho-
uczy, bawi Sportu i Turystyki keja w szkotach
. - Urzad Marszatkowski e Zajecia Animatora Unihokeja w szko-
hwychowuje Wojewodztwa Dolnogla- | fach podstawowych
skiego e Organizacja zmagan sportowych w
postaci zaje¢, eliminacji i turniejow
e Organizacja kurséw metodycznych
Klub futbolu amervkan- e Popularyzacja futbolu amerykanskiego
skiego Panthers W);oc’faw wér6d dzieci i miodziezy
Wrogciawski Komitet " | o Organizacji zaje¢ w szkotach podsta-
. . wowych i gimnazjach (z udziatem zawod-
+~WROCLOVE oo .
) g;ﬁgslzjgﬁnézh:x?ﬂd nikéw i treneréw Panthers Wroctaw)
Flag ment Edukacii UFr)z du e Dedykowane szkoleniach z mozliwo-
Mieiskieao w{e Wrc?c’rawiu $cig otrzymania certyfikatow trenerskich
Jskieg dla nauczycieli wychowania fizycznego
e Organizacja rozgrywek sportowych

Zrédto:  Programy Edukacyjne, [online] —https:/theworldgames2017.com/legacy-czyli-dziedzictwo/#edukacja,
dostep: 24 czerwca 2017.

Powaznym ograniczeniem dla realizacji dtugofalowych celéw i zapewnie-
nia trwatosci efektéw, jak i nadzoru (opieki) nad tworzonym dobrem wspol-
nym jest ograniczony czas trwania projektu zwigzanego z organizacjg imprezy
sportowej. Partnerstwo i wspétdziatanie interesariuszy w tworzeniu dobra
wspolnego pozwala na kontynuacje dziatan i stanowi sposéb zapewnienia
trwatosci efektéw. Rozwdj mechanizmdw wspotpracy miedzy interesariusza-
mi i spetnianie roli napedowej w rozwoju partnerstwa, pozwala na zbudowa-
nie dtugookresowych wiezi spotecznych tak waznych dla zarzadzania wspol-
nymi zasobami. Rozwdj sieci powiazan wptywa takze na rozwoj wiedzy i kom-
petencji dotyczacych zaréwno dyscyplin sportowych i rozwigzan organizacyj-
nych, jak i tworzy podstawy do ich pozyskiwania i rozwijania w przysztosci.

W projekcie dziedzictwa TWG zostato tez uwzglednione wsparcie dla roz-
wigzan organizacyjnych, ktére stuza zapewnieniu kontynuacji rozwoju dyscy-
pliniich uprawiania przez cztonkéw lokalnej spotecznosci. W ramach projektu
TWG wsparte zostaty amatorskie ligi réznych dyscyplin. W przypadku biegéw
na orientacje jest nim Liga Szkét The World Games 2017, w ktérej uczniowie
szkét moga startowad w trakcie wiekszych zawodéw w okolicy.

165



Magdalena Daszkiewicz

Rysunek 1. Wsparcie zwigzane z TWG, a realizacja i kontynuacja realizowanych
projektow

wsparcie z
g impreza
zwigzane z Ran

™G p

projekt przed
wsparciem

Zrédto: [Zembura 2017].

Wspétpraca Stowarzyszenia Gmin i Powiatéw Aglomeracji Wroctawskiej,
Wroctawskiego Komitetu Organizacyjnego TWG 2017 oraz Dolnoslaskiego
Zwiazku Orientacji Sportowej zaowocowata rozwojem projektu ,Orientuj sie
w Aglomeracji”, dzieki ktéremu dzieci ze szkét podstawowych w regionie Dol-
nego Slaska maja szanse uczestniczy¢ w zajeciach i zawodach biegéw na
orientacje.

W toku organizacji TWG 2017 prowadzono takze aktywne dziatania w celu
ograniczenia negatywnego dziedzictwa, ktére wptywatoby niekorzystnie na
dobro wspdlne w postaci Srodowiska. W tym celu Wroctawski Komitet Organi-
zacyjny koordynowat dziatania zwigzane ze sprawnym przeprowadzeniem
procedur zarzadzania odpadami, segregacji $mieci, czy offsetowania wypro-
dukowanego podczas zawoddéw dwutlenku wegla. W tym obszarze wazne
byto zaangazowanie w organizacje szeregu akcji spotecznych, majacych na
celu edukacje i podnoszenie swiadomosci mieszkancéw w aspektach srodo-
wiskowych.

Mozna stwierdzi¢, ze Wroctawski Komitet Organizacyjny The World Games
2017 spetnit role akceleratora dla wielu projektéw, a zapewnienie trwatosci
efektéw prowadzonych programéw jest mozliwe dzieki: uruchomieniu me-
chanizmoéw rozwoju aktywnosci sportowej w ramach wybranych dyscyplin
sportowych, zaangazowaniu interesariuszy oraz pobudzeniu i wspieraniu
oddolnych inicjatyw, ktére wptywajg na zwiekszenie utozsamiania sie czton-
kow lokalnej spotecznosci z tworzonym dobrem wspoélnym. Nie mozna tez
zapominac¢ o efektach niematerialnych, jakimi sa nabyta wiedza i kompeten-
Cje zwigzane z organizacja wielkich imprez sportowych, ktére moga by¢ wyko-
rzystywane w przysztosci przez miasto gospodarza.
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Podsumowanie

Myslenie o wielkiej imprezie sportowej w perspektywie tworzenia dobra
wspolnego i pozostawienia po niej okreslonego dziedzictwa wptywa na spo-
séb podejscia do planowania i organizacji. Dziatania zwigzane z organizacja
the World Games 2017 s dobrym przyktadem uwzglednienia dtugofalowe;j
perspektywy i myslenia w kategoriach budowania dobra wspdlnego dla spo-
tecznosci lokalnej. W ich efekcie powstato dziedzictwo, posiadajace cechy
dobra wspdlnego: tworzace wartos¢ zbiorowa o charakterze materialnym
i niematerialnym istotng dla cztonkéw spotecznosci (grupy interesariuszy),
dajace mozliwos¢ wspétuzytkowania oraz zapewnienia zréwnowazonego
utrzymania, poprzez zarzadzanie z wykorzystaniem partnerstwa i sieci powig-
zan spotecznych. W ramach TWG 2017 rozwinieto infrastrukture sportowa,
prowadzono i wspierano programy o charakterze spotecznym i edukacyjnym,
pobudzano zaangazowanie interesariuszy i rozwéj oddolnych inicjatyw, zbu-
dowano sieci powigzan partnerskich oraz stworzono rozwigzania organizacyj-
ne pozwalajace na kontynuacje rozpoczetych programéw i zapewnienie trwa-
tosci i odpowiedniej, jakosci tworzonego dobra wspélnego. Efekty w postaci
tworzonego w ramach TWG 2017 dobra wspdlnego i wartos¢ dziedzictwa
bedzie mozna oceni¢ poprzez okresdlenie realnego wptywu podjetych inicja-
tyw w dtugim okresie czasu. Organizacja tej wielkiej imprezy sportowej sta-
nowi bowiem okreslony etap w tworzeniu dobra wspdlnego, a zapewnienie
kontynuacji jest mozliwe dzieki uruchomieniu inicjatyw oddolnych, mechani-
zmow partnerstwa, sieci powigzan, a takze odpowiednim dziataniom komuni-
kacyjnym, zwiekszajacym nie tylko wiedze, ale i sSwiadomos¢ korzysci prowa-
dzonych dziatan.
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Wprowadzenie

Srodowisko naturalne jest powszechnie uwazane za dobro wspdlne, ktére
wymaga m.in. skutecznego systemu gospodarki odpadami. Celem tego sys-
temu jest ochrona $rodowiska i przyrody przed negatywnymi skutkami spo-
wodowanymi przez zbieranie, skladowanie lub utylizacje odpadow. Efektyw-
na gospodarka odpadami wymaga takze odpowiedniego partycypowania
w jej kosztach. Jednakze jednostki coraz czesciej podnosza, ze prowadza sa-
mowystarczalne i ekologiczne gospodarstwa domowe, a gminy nie odbieraja
od nich odpaddéw. Sprzeciwiaja sie wiec placeniu za ustuge, ktéra nie byta
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wykonywana na ich rzecz. Nalezy wiec zada¢ pytanie, czy optata za gospoda-
rowanie odpadami stanowi $wiadczenie wzajemne na zasadzie ,ptace tylko za
odebrane odpady”, czy raczej chodzi o optate za wykonywanie zadania pu-
blicznego? Powstaje takze kolejne pytanie badawcze. Jaka jest relacja pomie-
dzy charakterem prawnym tej opfaty i zasadg ,zanieczyszczajacy ptaci”? In-
nymi stowy, czy zasada ,zanieczyszczajacy ptaci” wymaga, aby optata za go-
spodarowanie odpadami byfa pobierana tylko od tych, ktérzy je wytwarzaja?

Aby udzieli¢ odpowiedzi na tak zadane pytania, nalezy w zwiezty sposéb
przedstawi¢ relewantne przepisy prawa unijnego, przepisy prawa krajowego
i w konicu je poréwnad. | tak, motyw 1 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/998/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz
uchylajacej niektére dyrektywy (dalej jako ,dyrektywa 2008/998/WE” lub ,dy-
rektywa”) wyjasnia, ze poprzednia Dyrektywa 2006/12/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie odpadéw wymagata, aby
koszty unieszkodliwiania odpadéw byly ponoszone przez posiadacza odpa-
déw lub przez poprzednich posiadaczy badz przez producentéw produktéw,
z ktérych te odpady powstaty. W motywie 25 Dyrektywy 2008/998/WE zapisa-
no, ze konieczne jest, aby koszty procesu przetwarzania odpadéw byly roz-
dzielane w sposéb odzwierciedlajacy faktyczne koszty srodowiskowe w zakre-
sie wytwarzania odpadéw oraz gospodarowania nimi. Natomiast motyw 26
Dyrektywy 2008/998/WE potwierdza, ze zasada ,zanieczyszczajacy ptaci” jest
wiodacg zasada prawa ochrony Srodowiska na szczeblu europejskim i mie-
dzynarodowym. Przytoczone motywy dyrektywy zostaty doprecyzowane w jej
art. 14 ust. 1 Dyrektywy, ktéry stanowi, ze zgodnie z zasadg ,zanieczyszczajacy
pfaci” koszty gospodarowania odpadami muszg by¢ ponoszone przez pier-
wotnego wytwérce odpaddw lub przez obecnego lub poprzednich posiada-
czy odpaddw. Trzeba przy tym pamietac, ze stosowanie do art. 191 ust. 2 zd. 2
TFUE polityka Unii w dziedzinie srodowiska powinna uwzglednia¢ zasade
,Zanieczyszczajacy pfaci”, zgodnie z ktdra, kto powoduje zanieczyszczenie, jest
obowiazany ponie$¢ koszty jego usuniecia.

Polski prawodawca w Ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu po-
rzadku i czystosci w gminach [Dz. U. z 2017 r., poz. 1289 t.j., dalej jako ,usta-
wa"], od strony podmiotowe] przewiduje dwie grupy podmiotéw obowigza-
nych do utrzymania czystosci, przy czym ich obowigzki sg ze soba skorelowa-
ne i wzajemnie sie uzupetniaja. | tak, z jednej strony ustawa reguluje zadania
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gminy, a z drugiej obowiazki wtascicieli nieruchomosci. Zgodnie z art. 3 ust. 1
ustawy utrzymanie czystosci i porzadku stanowi obowigzkowe zadanie wia-
sne gminy. Zadanie to jest realizowane przede wszystkim przez stworzenie
systemu gospodarki odpadami. Przepis art. 3 ust. 2 lit. b ustawy wprowadza
wymoég wybudowania przez gmine, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub
wspolnych z innymi gminami instalacji oraz urzadzen m.in. do odzysku lub
unieszkodliwiania odpaddéw. Gmina jest obowiazana obja¢ wszystkich wihasci-
cieli nieruchomosci na terenie gminy systemem gospodarowania odpadami
komunalnymi. W celu prawidtowego funkcjonowania tego systemu ustawo-
dawca wprowadzit optate, ktéra stanowi dochéd wiasny gminy. W. Radecki
[2016, s. 240] podkresla przy tym, ze intencjg ustawodawcy jest, aby gmina nie
zarabiata na systemie gospodarowania odpadami komunalnymi, gdyz dochéd
z optat moze by¢ przeznaczony tylko na pokrycie kosztéw funkcjonowania
tego systemu [art. 6r ust. Taa ustawy]. A zatem na gminie spoczywa obowig-
zek zorganizowania odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieru-
chomosci. Z drugiej strony, od strony obowigzkdw wiascicielskich, art. 5 ust. 1
pkt 3-3b ustawy zobowiazuje wtasciciela do utrzymania czystosci i porzadku
poprzez zbieranie powstatych na terenie nieruchomosci odpadéw komunal-
nych zgodnie z wymaganiami okre$lonymi w regulaminie i przepisach wyda-
nych na podstawie art. 4a ustawy; gromadzenie nieczystosci ciektych w zbior-
nikach bezodptywowych, a takze pozbywanie sie zebranych na terenie nieru-
chomosci odpadéw komunalnych oraz nieczystosci cieklych w sposéb zgodny
Z przepisami ustawy i przepisami odrebnymi. Przepis art. 6h ustawy stanowi
zas, ze wiasciciele nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 6¢ ustawy, sg obo-
wigzani ponosi¢ na rzecz gminy, na terenie ktérej sg potozone ich nierucho-
mosci, opfate za gospodarowanie odpadami komunalnymi.

Zakres podmiotowy obowigzku ponoszenia tej optaty jest doprecyzowany
w definicji legalnej wiasciciela nieruchomosci, przez ktérego na gruncie usta-
wy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nalezy rozumie¢ nie tylko
wiasciciela w cywilistycznym ujeciu art. 140 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 -
Kodeks cywilny [Dz. U. z 2017 r., poz. 459 t.j.,, dalej jako ,kc”"], lecz réwniez piec
dodatkowych grup podmiotoéw tj.:
a) wspotwiascicieli,
b) uzytkownikéw wieczystych,
¢) jednostki organizacyjne i osoby posiadajace nieruchomos¢ w zarzadzie,
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d) jednostki organizacyjne i osoby posiadajgce nieruchomos¢ w uzytkowaniu

[art. 252 kd],

e) atakze inne podmioty wtadajace nieruchomoscia.

Warto zauwazy¢, ze ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
rozszerza kategorie pojeciowg wiascicieli nieruchomosci na podmioty, ktérym
nie przystuguje prawo wtasnosci [art. 140 kc]. Majac na wzgledzie pewnos¢
obrotu prawnego, nalezy postulowa¢, aby w ustawie pojecie wiasciciela za-
stapic¢ terminem podmiotu wtadajacego lub zarzadzajacego nieruchomoscia.

Znajac zakres podmiotowy obowiazku uiszczania optaty za gospodarowa-
nie odpadami nalezy przejs¢ do omoéwienia jego zakresu przedmiotowego.
Zgodnie z art. 6¢ ust. 1 ustawy gminy sa obowigzane do zorganizowania od-
bierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, na ktérych
zamieszkuja mieszkancy. Natomiast stosownie do tresci art. 6¢ ust. 2 ustawy,
rada gminy moze, w drodze uchwaty, postanowi¢ o odbieraniu odpadéw ko-
munalnych od wiascicieli nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkuja miesz-
kancy, a powstaja odpady. Z cytowanych przepiséw mozna wyprowadzi¢
cztery kategorie nieruchomosci. Dwie z nich wynikaja expressis verbis, a pozo-
state w sposdb posredni z tresci tych przepisow. | tak wprost wynikaja naste-
pujace kategorie: 1) nieruchomosci zamieszkate, 2) nieruchomosci nieza-
mieszkate, na ktérych powstajg odpady i rada gminy na mocy uchwaty objeta
je systemem gospodarki odpadami komunalnymi. Na zasadzie argumentum a
contrario mozna za$ wyprowadzi¢ nastepne kategorie tj. 3) nieruchomosci
niezamieszkate, na ktérych powstaja odpady, co do ktérych rada gminy nie
podjefa uchwaty o objeciu ich systemem gospodarki odpadami komunalnym:i;
4) nieruchomosci niezamieszkate, na ktérych nie powstajg odpady. W tym
miejscu nalezy zbadac¢ zakres omawianego obowiazku w kazdym z tych przy-
padkéw.

Analizujgc pierwszy przypadek, warto zwrdci¢ uwage, ze obowiagzek zbie-
rania odpadéw komunalnych przez wihasciciela [art. 5 ustawy] jest skorelowa-
ny z obowigzkiem gminy zorganizowania systemu odbierania odpadéw ko-
munalnych od wiascicieli nieruchomosci zamieszkatych [art. 6¢ ust. 1 ustawy].
Gmina jest obowigzania objg¢ tym systemem wszystkich witascicieli nieru-
chomodci [art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy]. Zgodnie z art. 6i pkt 1 ustawy w przypad-
ku zamieszkatych nieruchomosci obowigzek ponoszenia optaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi powstaje za kazdy miesigc, w ktérym na
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danej nieruchomosci zamieszkuje mieszkaniec. Zdarzeniem prawotwdrczym
(prawnie relewantnym) jest fakt zamieszkiwania nieruchomosci. Od tego
momentu z mocy prawa powstaje obowigzek ponoszenia opfaty za gospoda-
rowania odpadami. Przepis nie uzaleznia powstania obowigzku zaptaty optaty
od tego, czy wiasciciel takiej nieruchomosci wytwarza odpady. Bez znaczenia
jest przy tym samodzielne utylizowanie odpadéw. Ponadto nie ma tutaj zna-
czenia fakt, czy odpady sa odbierane [WSA w Poznaniu, Ill SA/Po 1505/13].
W orzecznictwie podkresla sie, ze optata za gospodarowanie odpadami ko-
munalnymi nie jest wynagrodzeniem za wykonang ustuge. Kompetencja do
pobierania tego rodzaju optaty nie wynika z umowy, lecz z przepiséw ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach [WSA w Gdansku, | SA/Gd
542/16]. Posiadacz odpadéw nie moze swobodnie ksztattowaé swoich prawa
i obowigzkéw w ramach tego stosunku prawnego, w szczegdlnosci nie moze
umownie okresli¢ wysokosci opfaty lub terminu zaptaty. Elementy te reguluje
ustawa oraz akt prawa miejscowego [WSA w Szczecinie, | SA/Sz 1062/16].
Innymi stowy, relacja pomiedzy gming i wtascicielem nie ma charakteru cywil-
noprawnego $wiadczenia wzajemnego, lecz jest to stosunek administracyj-
noprawny. Powyzsze znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, gdzie przesadzono, ze opfata za gospodarowanie odpadami ma
charakter daniny publicznej. Stanowi ona dochéd gminy, z ktérego pokrywa-
ny jest koszt funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami [TK,
K17/12].

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze polski ustawodawca przyjat zatozenie, iz sam
fakt zamieszkiwania nieruchomosci jest jednoznaczny z wytwarzaniem odpa-
déw [NSA, Il FSK 1768/16]. Polskie sady podkreslaja, ze doswiadczenie zycio-
we uczy, iz odpady powstaja w kazdym gospodarstwie domowym (np. plasti-
ki, szkto itd.). Reasumujac te czes¢ rozwazan, mozna stwierdzi¢, ze optata za
gospodarowanie odpadami komunalnymi ma charakter publicznoprawny
i jest oderwana od faktycznej ilosci wytwarzanych odpadéw [WSA w Szczeci-
nie, Il SA/Sz 619/13].

W tym miejscu trzeba zbada¢, czy krajowe rozwigzania prawne w tym za-
kresie sg zgodne z unijng zasadg ,zanieczyszczajacy pfaci”. Istota tej zasady
polega na tym, ze kto powoduje zanieczyszczenia $Srodowiska, powinien po-
nie$¢ koszty ich usuniecia. Czy zatem optata za gospodarowanie odpadami
powinna by¢ stosowana jako sankcja wylacznie w przypadku, faktycznego
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wytwarzania odpadow? Zdaniem rzecznika generalnego J. Kokotta nie jest
sprawiedliwe naktadanie tego rodzaju sankcji na osoby, ktére nie zanieczysz-
czaja srodowiska. Koszty uprzatniecia zanieczyszczen powinny obcigzaé tego,
kto je spowodowat. W zasadzie ,zanieczyszczajacy ptaci” mozna wiec dostrzec
konkretyzacje zasady proporcjonalnosci. W ocenie J. Kokotta [2009, pkt 32]
bytoby nieproporcjonalne, aby obcigza¢ kosztami unieszkodliwiania odpadéw
podmiot, ktéry ich nie wytworzyt. Ponadto zasady ,zanieczyszczajacy pfaci”
daje wyraz zasadzie rownosci, ktéra wymaga, aby zblizone sytuacje nie byly
traktowane w odmiennie, chyba ze zréznicowanie w tym wzgledzie jest
obiektywnie uzasadnione. Tym samym bytoby z jednej strony sprzeczne
z zasadg réwnosci oraz zasada zanieczyszczajacy ptaci, gdyby osoba, ktéra
wyprodukowata odpady, mogta unikna¢ obowigzkédw finansowych wynikaja-
cych z dyrektywy. Z drugiej strony, wedtug J. Kokotta [2009, pkt 34] nikt nie
moze by¢ zobowigzany do ponoszenia ciezaréw zwigzanych z usunieciem
zanieczyszczen, do ktérych powstania sie nie przyczynit. Czy zatem wysokos¢
optaty powinna by¢ uzalezniona od doktadnej wielkosci wytworzonych od-
paddéw przez konkretny podmiot? Odpady sg nieodtgcznym skutkiem obec-
nego stylu zycia. Koszty ich unieszkodliwienia majg zwiazek z funkcjonowa-
niem spofeczenstwa, co moze uzasadniac¢ takie rozwigzania prawne, w ra-
mach ktérych koszty majag charakter ryczattowy [Kokotta 2009, pkt 39]. Dlate-
go w ocenie J. Kokotta [2009, pkt 51] moga istnie¢ powody, aby nie uzaleznia¢
wysokosci optaty od ilosci odpadéw wytworzonych przez konkretny podmiot.

Uwagi te byty przedmiotem analizy w sprawie Futura Immobiliare i inni [TS
C-254/08]. Trybunatu zaznaczyt, ze wydatki zwigzane z gospodarka odpadami
stanowig koszt zadania publicznego wykonywanego na rzecz ogétu miesz-
kancéw. Zgodnie z art. 15 lit. a) dyrektywy panstwa cztonkowskiego co do
zasady majg obowigzek zapewnienia, aby ogét uzytkownikéw systemu go-
spodarki odpadami ponidst wspdlnie koszty ich unieszkodliwienia. Optata nie
jest zatem uzalezniona od ilosci wytworzonych odpadéw. Tym bardziej, ze nie
sposdb doktadnie okredli¢, ile odpaddw zostato przekazanych przez poszcze-
gdlnych posiadaczy. W tych okolicznosciach Trybunat uznat, ze nie narusza
zasady ,zanieczyszczajacy ptaci” obliczenie optaty na podstawie potencjalnie
wytworzonych odpadéw, anie na podstawie ilosci rzeczywiscie wytworzo-
nych [TS C-254/08, pkt44-51]. Jednoczesnie zastrzegt, ze w kompetencji judy-
kacyjnej sadu krajowego pozostaje kontrola, czy optata za gospodarowanie
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odpadami komunalnymi nie prowadzi do nadmiernego obcigzania okre$lonej
grupy podmiotéw oczywiscie nieproporcjonalnymi kosztami w stosunku do
objetosci lub rodzaju odpadoéw, ktére wytwarzajg [TS C-254/08, pkt 56-571.
Powyzsze znajduje potwierdzenie w wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
30 marca 2017 r. w sprawie VG Cistoca [TS C-335/16]. W tej sprawie Trybunat
powtdrzyt, ze dyrektywa nie sprzeciwia sie obliczaniu opfaty na podstawie
szacunkowej objetosci odpaddw. Trybunat rozszerzyt te regute takze na opfa-
te dodatkowg przeznaczang na inwestycje niezbedne do przetwarzania od-
padow [TS C-335/16, pkt 25-32].

Z opisanych spraw wynika, ze TSUE w sposoéb elastyczny stosuje zasade
,Zanieczyszczajacy ptaci” w tym zakresie. Trybunat przyjmuje, ze kazde za-
mieszkate gospodarstwo domowe produkuje odpady i trudno jest ustali¢ ich
doktadng wielkos¢. Dlatego istota tej opfaty sprowadza sie do zryczattowa-
nych kosztow funkcjonowania catego systemu. Niemniej jednak wysokos¢ tej
optaty musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnosci, co podlega ocenie
w postepowaniu przed sgdem krajowym.

W polskim porzadku prawnym drugg ustawowg kategorig nieruchomosci
sq niezamieszkate nieruchomosci, na ktérych powstaja odpady i ktére na mo-
cy uchwaly rady gminy zostaly objete systemem gospodarki odpadami ko-
munalnymi. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze w procesie wyktadni przepisow
art. 6¢c ust. 11 art. 6i ust. 1 pkt 2 ustawy nie nalezy odwotywac sie do cywili-
stycznej konstrukcji zamieszkania [WSA w Olsztynie Il SA/Ol 765/13]. Gwoli
przypomnienia mozna wskaza¢, ze zgodnie z art. 25 kc miejscem zamieszka-
nia osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem
statego pobytu. W prawie cywilnym o miejscu zamieszkania decydujg dwie
okolicznosci, tj. rzeczywiste zamieszkiwanie w okre$lonej miejscowosci (cor-
pus) i element wolicjonalny (animus), polegajacy na zamiarze statego pobytu
w tym miejscu. Jednakze po pierwsze, w kodeksie cywilnym chodzi o miejsce
zamieszkania w okres$lonej miejscowosci, a nie w konkretnym lokalu, podczas
gdy w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach relewantny jest
fakt zamieszkiwania w konkretnej nieruchomosci [Pazdan 2012, s. 1009]. Po
drugie, w ujeciu cywilistycznym dla uznania konkretnej miejscowosci za miej-
sce zamieszkania wymagane jest przebywanie w tej nieruchomosci z zamia-
rem statego pobytu (animus). W cywilnoprawnej konstrukcji miejsca zamiesz-
kania nie chodzi o przypadkowy lub krétkotrwaty stan, a nawet okresowe
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zmiany miejsca przebywania bez zamiaru statego pobytu w tej nieruchomosci
[Strzebinczyk 2014, s. 69]. Stusznie zatem w orzecznictwie przyjmuje sie, ze
spod cywilistycznej konstrukcji wymykaja sie nieruchomosci zamieszkate nie-
regularnie, sezonowo, wypoczynkowo lub rekreacyjnie [WSA w Gdansku I
SA/Gd 674/14]. Na gruncie art. 6¢c ustawy termin nieruchomosci zamieszkatej
nalezy wigza¢ z rzeczywistym miejsce przebywania, bez odwotywania sie do
prawa cywilnego i elementu wolicjonalnego, czyli zamiaru statego pobytu
(animus). A zatem ustawodawca na gruncie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminie przyjmuje autonomiczne rozumienie pojecia zamieszki-
wania nieruchomosci, niezalezne od cywilistycznej wyktadni. W tym ujeciu
w art. 6¢ ust. 1 art. 6i ust. 1 pkt 2 ustawy chodzi zatem o niezamieszkate nie-
ruchomosci niewykorzystywane w celu zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych, lecz uzytkowane w innych celach np. wypoczynkowych lub rekreacyj-
nych jak np. domki letniskowe, ogrédki dziatkowe itd.

Przepisy art. 6¢ ust. 2 ustawy w tym przypadku uzalezniajg obowiazek uisz-
czenia opfaty od spetnienia kumulatywnie dwoch przestanek, po pierwsze od
wytwarzania odpaddw na niezamieszkatych nieruchomosciach, po drugie od
podjecia przez rade gminy fakultatywnej uchwaty o odbieraniu odpadéw od
wiascicieli tych nieruchomosci. W takiej sytuacji obowigzek ponoszenia optaty
za gospodarowanie odpadami powstaje za kazdy miesiac, w ktérym na danej
nieruchomosci powstaty odpady (art. 6i ust. 1 pkt 2 ustawy). Nalezy wiec przy-
ja¢, ze w kategorii niezamieszkatych nieruchomosci ustawa w petni realizuje
zatozenia zasady ,zanieczyszczajacy ptaci’, gdyz obowiazek optaty jest uza-
lezniony od wytwarzania odpadéw w konkretnej nieruchomosci.

Kolejng kategorig sq nieruchomosci niezamieszkate, na ktérych wprawdzie
powstajg odpady, jednak rada gminy nie podjeta fakultatywnej uchwaty
o objeciu ich systemem odbioru odpaddéw. Wtasciciele takich nieruchomosci
nie s3 obowigzani do ponoszenia optaty za gospodarowanie odpadami. Nie
oznacza to jednak, ze wiadajacy taka nieruchomoscia jest zwolniony z jakich-
kolwiek obowigzkéw. W orzecznictwie zauwazono, ze wihasciciele takich nieru-
chomosci powinni podpisa¢ umowe z kwalifikowanymi podmiotami odbiera-
jacymi odpady [WSA w Kielcach, | SA/Ke 174/15]. Norma prawna z art. 6 ust. 1
ustawy reguluje obowigzek wiascicieli nieruchomosci, ktérzy nie sa obowia-
zani do ponoszenia optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Prze-

pis ten wymaga od nich udokumentowania w formie umowy korzystania
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z ustug wykonywanych przez podmioty wymienione w tym przepisie [WSA w
Kielcach, | SA/Ke 265/14]. Jednoczesnie ustawodawca, kierujac sie dobrem
wspolnym w celu zapewnienia porzadku i czystosci w gminach, przewidziat
mechanizm ochronny na wypadek gdyby w takiej sytuacji wtasciciel nie pod-
pisat umowy. W takiej sytuacji na mocy art. 6 ust. 7 ustawy wéjt z urzedu wy-
daje decyzje ustalajgcg optate za odbieranie odpadéw [WSA w Kielcach,
| SA/Ke 265/14].

W konhcu czwartg kategorig sg niezamieszkate nieruchomosci, na terenie
ktérych nie sa produkowane odpady komunalne. W takim przypadku wiasci-
ciele tych nieruchomosci nie sg obowigzani do ponoszenia optat za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi na rzecz gminy. Powstaje jednak nastepuja-
ce pytanie. Po pierwsze, czy wtasciciel takiej nieruchomosci ma obowiagzek
zawarcia umowy o wykonanie ustug odbioru odpadéw? Po drugie, czy
w przypadku niepodpisania takiej umowy moze zosta¢ wobec takie osoby
wydana decyzja ustalajgca optate za odbiér odpadéw komunalnych [art. 6 ust.
7 ustawy]? Biorac pod uwage zasade 0gdlng proporcjonalnosci i konkretyzu-
jaca ja zasade ,zanieczyszczajacy ptaci’, odpowiedz na tak zadane pytania
powinna by¢ przeczaca. Za nieproporcjonalny nalezy uzna¢ obowiagzek zawie-
rania umowy o wykonanie ustug odbioru odpadéw, skoro na tego rodzaju
nieruchomosciach odpady po prostu nie powstajg. Ponadto warto poréwnac
regulacje z art. 6h, art. 60 i art. 6 ust. 7 ustawy, ktére wprowadzaja dwie rézne
optaty [WSA w Kielcach, | SA/Ke 265/14].

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze orzecznictwo TSUE w przewazajacej mie-
rze jest zgodne z orzecznictwem polskich sagdéw administracyjnych w przed-
miocie optat za gospodarowanie odpadami na zamieszkatych nieruchomo-
$ciach i w czesdci uzupetnia stanowisko krajowej judykatury. Krajowe sady ad-
ministracyjne powinny jednak bada¢ proporcjonalnos$¢ kosztéw w stosunku
do objetosci lub rodzaju odpadéw, ktére wiasciciele wytwarzaja.
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Prawo do miejsca postojowego jako dobro wspdlne

Right to a Stopping Place as a Common Good

Abstract: The subject of the article is a legal analysis of the problem of stopping places/parking
spaces from the point of view of planning and spatial development as well as broadly under-
stood construction law. The increase in the number of vehicles travelling on Polish roads results
in the necessity of creating more and more such places, and their creation must take into ac-
count both the interests of vehicle owners and those who have their places of residence in
close proximity to stopping places.
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Wprowadzenie

Nie budzi zadnych watpliwosci, ze liczba samochodoéw, z ktérych korzysta polskie
spoteczenstwo wzrosta w ostatnich latach. W Systemie Informatycznym Central-
nej Ewidencji Pojazdéw i Kierowcéw (SI CEPiK) na dzieh 8 czerwca 2017 r. posia-
dajacych status zarejestrowanych byto ogétem 28 678 674 pojazddéw, z czego
posiadajacych aktualng polise OC — 18606312 [www.prawodrogowe.pl...].
Pomijajac inne skutki tej liczby pojazdéw w naszym kraju, jak chociazby smog
i zwiekszone natezenie ruchu powodujace korki, pojawit sie rowniez ucigzliwy
problem w postaci deficytu miejsc parkingowych. Truizmem jest twierdzenie,
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ze szeroko pojmowana infrastruktura drogowa tworzona w wiekszosci wiele
lat temu, obejmujaca takze miejsca parkingowe, zawlaszcza na osiedlach
miast, jest niedostosowana do liczby samochodéw, o czym kazdy posiadacz
pojazdu miat okazje sam sie wielokrotnie przekonaé. W tym kontekscie, majac
na uwadze konieczno$¢ tworzenia coraz wiekszej dostepnosci miejsc parkin-
gowych, niezmiernie istotnym zagadnieniem jest prawne uregulowanie zasad
tworzenia miejsc postojowych. Realizacja tego zadania, z jednej strony ma na
celu oczywiscie stworzenie lepszych warunkéw dla posiadaczy pojazdéw,
jednakze nie mozna zapominac¢ o interesach oséb, ktére w bezposrednim
otoczeniu tworzonych miejsc postojowych/parkingéw mieszkajg czy tez ko-
rzystaja z sasiednich/przylegtych terenéw, bez wzgledu na podstawy faktycz-
ne czy tez prawne. W $wietle powyzszego rzeczg oczywista jest, ze dostep-
nos$¢ miejsc postojowych stanowi szeroko pojmowane dobro wspdlne. Regu-
lacja prawna tego zagadnienia wymaga wywazenia intereséw obu wskaza-
nych wyzej stron, tzn. uzytkownikéw pojazddéw i tych, ktérzy w okolicach two-
rzonych miejsc postojowych przebywaja, gdyz tworzenie miejsc parkingo-
wych stanowi ingerencje w sfere ich praw i obowigzkow.

Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie rzadko poruszanej w pismien-
nictwie prawniczym problematyki miejsc postojowych i regulacji tego pro-
blemu z punktu widzenia zaréwno planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, jak i prawa budowlanego. Na tle istniejacych regulacji prawnych
pojawiaja sie bowiem problemy zwigzane z interpretacja obowigzujacych
przepiséow dotyczace chociazby takich kwestii jak odpowiedz na pytanie czy
kwestia miejsc postojowych powinna zosta¢ uregulowana juz w decyzji
o warunkach zagospodarowania terenu, czy dopiero w decyzji o pozwoleniu
na budowe’.

Analiza prawna problemu

Pierwsze w kolejnosci zagadnie, do ktérego nalezy sie odnies¢, to rozstrzy-
gniecie kwestii, czy ustalenie okreslonej liczby miejsc postojowych dla okre-
$lonej inwestycji budowlanej ma nastepowac juz w decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu, czy tez w ramach postepowania admini-

3 Autorzy zastrzegaja, ze kwestia wyznaczenia miejsc przeznaczonych na postéj pojazdéw
zaopatrzonych w karte parkingowa, o ktérej mowa w art. 8 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym, czyli dla oséb niepetnosprawnych, ze wzgledu na jej obszernos¢,
pozostaje poza zakresem niniejszego opracowania.
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stracyjnego, ktorego skutkiem jest zatwierdzenie projektu budowlanego
i udzielenia inwestorowi pozwolenia budowlanego. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych pojawit sie poglad, ze kwestia miejsc postojowych powin-
na zosta¢ uregulowana juz w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu®, co zdaniem zwolennikéw tego pogladu, wynika z art. 54 pkt 2
lit. ¢) w zwiazku z art. 64 ust. 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [Dz. U. z 2017 r., poz. 1566]°. Zgodnie ze
wspomnianym wyzej przepisem decyzja o warunkach zabudowy okresla wa-
runki i szczegdtowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy
wynikajace z przepiséw odrebnych, w szczegdélnosci w zakresie obstugi infra-
struktury technicznej i komunikacji. W ten sposéb znajdujemy bezposrednie
odniesienie do przepiséw Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12
kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowia-
dac¢ budynki i ich usytuowanie [Dz. U.z 2015 r., poz. 1422]°. Zgodnie z § 18 ust.
1 i 2 Rozporzadzenia, zagospodarowujac dziatke budowlang nalezy urzadzi¢,
stosownie do jej przeznaczenia i sposobu zabudowy, miejsca postojowe dla
samochodéw uzytkownikéw statych i przebywajacych okresowo, w tym réw-
niez miejsca postojowe dla samochodéw, z ktérych korzystajg osoby niepet-
nosprawne, a liczbe i sposéb urzadzenia miejsc postojowych nalezy dostoso-
wac do wymagan ustalonych w decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, z uwzglednieniem potrzebnej liczby miejsc, z ktérych korzy-
stajg osoby niepetnosprawne. Powyzsze skutkuje przyjeciem zatozenia, ze
liczba wymaganych miejsc postojowych/parkingowych dla danej inwestycji
nie moze by¢ pozostawiona do rozstrzygniecia na etapie zatwierdzenia pro-
jektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budowe [Il OSK 812/11, CBO-
SA; I10SK 1521/12, CBOSAL.

W literaturze i orzecznictwie mozna znalez¢ tez przeciwstawny poglad,
zgodnie z ktérym w obowigzujacym systemie prawnym nie ma jakiegokol-
wiek przepisu szczegdlnego, ktéry nakazywatby ustalenie w decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu liczby miejsc parkingowych/
postojowych dla projektowanej inwestycji budowlanej [Plucinska-Filipowicz,
Kosicki, Filipowicz 2017], co oznacza, ze liczba oraz sposéb urzadzania miejsc
parkingowych bedzie przedmiotem postepowania o udzielenie decyzji o po-

4 Okreslanej dalej jako decyzja o warunkach zabudowy.
5 Cyt. dalej jako ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
6 Cyt. dalej jako Rozporzadzenie.
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zwoleniu na budowe [Il OSK 2448/10, CBOSA; Il OSK 95/13, CBOSA; Il OSK
128/13, CBOSAL.

Kolejna kwestia, ktérg nalezy rozwazy¢ to szczeg6towe warunki, jakim
winny odpowiadac¢ miejsca postojowe i ich usytuowanie wzgledem innych
nieruchomosci czy tez ich czesci.

Zgodnie z aktualnym brzmieniem §19 ust. 1 Rozporzadzenia odlegtosc
wydzielonych miejsc postojowych, w tym réwniez zadaszonych, lub otwarte-
go garazu wielopoziomowego dla samochodéw osobowych od okien po-
mieszczen przeznaczonych na staty pobyt ludzi w budynku mieszkalnym,
budynku zamieszkania zbiorowego, z wyjatkiem hotelu, budynku opieki
zdrowotnej, oswiaty i wychowania, a takze od placu zabaw i boiska dla dzieci
i mtodziezy, nie moze by¢ mniejsza niz:

1) 7 m - w przypadku do 4 stanowisk wiacznie,
2) 10 m - w przypadku od 5 do 60 stanowisk wigcznie,
3) 20 m - w przypadku wiekszej liczby stanowisk, z uwzglednieniem §276 ust. 1.

Stosownie za$ do §19 ust. 2 Rozporzadzenia, odlegtos¢ wydzielonych
miejsc postojowych lub otwartego garazu wielopoziomowego dla samocho-
doéw osobowych od granicy dziatki budowlanej nie moze by¢ mniejsza niz:

1) 3 m-w przypadku do 4 stanowisk wiacznie,
2) 6 m —w przypadku 5-60 stanowisk wiacznie,
3) 16 m — w przypadku wiekszej liczby stanowisk.

Odlegtosci, o ktérych mowa w ust. 1 2, stosuje sie do sytuowania wjazdow
do zamknietego garazu w stosunku do okien budynku opieki zdrowotnej,
o$wiaty i wychowania, a takze placéw zabaw i boisk dla dzieci i mtodziezy
(819 ust. 3 Rozporzadzenia). Zachowanie odlegtosci, o ktérych mowa w ust. 1
i 2, nie jest wymagane przy sytuowaniu miejsc postojowych miedzy liniami
rozgraniczajgcymi ulice (§19 ust. 4 Rozporzadzenia).

W powyzszych regulacjach ustawodawca wprowadza zatem wymogi
w zakresie odlegtosci, jakie powinny by¢ zachowane od wydzielonych miejsc
postojowych do granicy dziatki budowlanej oraz okien sgsiadujacych budyn-
kow. Kwestig, ktéra w przypadku cytowanego powyzej przepisu budzi naj-
wieksze watpliwosci, jest to czy podstawe do obliczania wskazanych w nim
odlegtosci stanowi skupisko miejsc parkingowych jako catos¢, czy jego po-
szczegolne czesci.

Nalezy przede wszystkim rozstrzygna¢, jak nalezy rozumie¢ pojecie wy-
dzielonego miejsca postojowego oraz stanowiska postojowego. Pojecie miej-
sca postojowego nie zostato zdefiniowane, niemniej jednak przyjmuje sie, ze
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nalezy przez nie rozumie¢ miejsce oznaczone w sposéb umozliwiajacy ustale-
nie jego granic w przestrzeni (np. poprzez oznaczenie namalowanymi liniami
na posadzce lub innej nawierzchni utwardzonej — oznaczenie poziome), ktére
jest ztozone z jednego lub kilku stanowisk postojowych.

Stanowisko postojowe to natomiast wydzielona powierzchnia na okreslo-
nym terenie lub w pomieszczeniu budynku, przeznaczona do postoju lub
niezawodowej obstugi jednego pojazdu okreslonego rodzaju.

W zakresie zastosowania §19 Rozporzadzenia co do sposobu wyliczania
odlegtosci wydzielonych miejsc parkingowych w wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (WSA) w Lublinie z dnia 8 lutego 2011 r., [Il SA/Lu
661/10, CBOSA] sad stwierdzit, ze ,pomimo oddzielenia pasem zieleni izola-
cyjnej (nie okreslonej blizej w projekcie budowlanym) 4 stanowisk postojo-
wych oznaczonych na projekcie zagospodarowania dziatki numerami 3-6 od
stanowiska oznaczonego numerem 10, nalezy przyja¢, ze w tej czesci dziatki
wydzielonych zostato 5 miejsc postojowych”. Odmienna ocena przyjetych
rozwigzan w projekcie budowlanym przedtozonym w niniejszej sprawie pro-
wadzitaby, zdaniem sadu, do obejscia okreslonego w powotanym §19 ust. 2
pkt 2 Rozporzadzenia wymogu sytuowania 5 miejsc parkingowych w odlegto-
$ci co najmniej 5 m od granicy dziatki budowlanej [Il SA/Lu 661/10, CBOSA].

W wyroku WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2010 r. [VIl SA/Wa 2368/09,
CBOSA], sad stanat na stanowisku, ze ustawodawca w §19 Rozporzadzenia
odnosi sie do skupiska wydzielonych miejsc parkingowych jako catosci, na
ktére sktadaja sie poszczegolne miejsca parkingowe. Ustawodawca w przed-
miotowym przepisie wprowadza wymogi w zakresie odlegtosci, jakie powinny
by¢ zachowane od poszczegdlnych miejsc postojowych do granicy dziafki
budowlanej oraz okien sasiadujgcych budynkéw warunkujac ich wartos¢
wielkosciag skupiska miejsc parkingowych. Majac na uwadze racjonalnos¢ dzia-
tania ustawodawcy, uzna¢ nalezy, ze ratio legis wskazanego przepisu sprowa-
dza sie do umiejscowienia miejsc postojowych w sposéb nienaruszajacy
uprawnien wiascicielskich podmiotéw sagsiadujacych ze wspomnianymi miej-
scami postojowymi.

W doktrynie oraz w orzecznictwie z jednej strony wskazuje sie zatem, ze
wyktadnia jezykowa prowadzi do jednoznacznego wniosku, iz podstawg do
obliczania wskazanych w nim odlegtosci stanowi skupisko miejsc parkingo-
wych jako cato$¢, a nie jego poszczegdlne czesci. Gdyby bowiem zamiarem
ustawodawcy byto obliczanie odlegtosci wskazanych w §19 Rozporzadzenia
od poszczegdlnych czesci skupiska miejsc parkingowych, to niewatpliwie
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nadatby on przedmiotowej normie prawnej zupetnie inne brzmienie. Zwolen-
nicy analizowanego pogladu wskazuja, ze wykfadnia omawianego przepisu
prowadzaca do wydzielania w ramach skupiska miejsc parkingowych jego
poszczegdlnych czesci, a nastepnie obliczanie od nich parametréow okreslo-
nych w tym przepisie jest btedna - zaakceptowanie tej wyktadni prowadzito-
by bowiem do warunkowania przedmiotowych odlegtosci od ilosci sasiaduja-
cych ze skupiskiem miejsc postojowych nieruchomosci, nie natomiast od ilo-
$ci miejsc postojowych, ktéra to wartos¢ jest bez watpienia podstawowa
i jedyna wynikajaca z tre$ci omawianego przepisu.

Niemniej jednak spotykane jest takze odmienne stanowisko, zgodnie
z ktérym redakcja omawianego przepisu, a w szczegdlnosci poczatek zdania
,Odlegtos¢ wydzielonych miejsc postojowych (...) nie moze by¢ mniejsza niz:”
nie daje jednoznacznych podstaw do stwierdzenia, iz ustawodawca w przed-
miotowym przepisie uzaleznia obliczanie wskazanych w nim odlegtosci za-
réwno od liczby stanowisk postojowych skupionych w jednym miejscu posto-
jowym, jak i od liczby tych miejsc postojowych [Kosicki 2012].

Przyktadowo w uzasadnieniu do wyroku WSA w Gliwicach z 7 kwietnia
2006 r. [Il SA/GI 442/05, CBOSA], sad stwierdzit: ,Z analizy projektu zagospoda-
rowania terenu wynika, ze wydzielone 4 miejsca postojowe dla samochoddéw
osobowych znajduja sie w odlegtosci 3 m od granicy dziatki skarzacego nr M
i 13 miejsc postojowych w odlegtosci 6,08 m od tej granicy, natomiast pozo-
state — 31 — sg usytuowane 9,25 m od granicy dziatki M. Oznacza to, ze usytu-
owanie powyzszych miejsc postojowych dla samochodéw odpowiada przepi-
sowi §19 ust. 2 pkt 1 i 2 Rozporzadzenia. Przepis ten stanowi, ze odlegtos¢
miejsc postojowych dla samochodéw osobowych od granicy dziatki budow-
lanej nie moze by¢ mniejsza niz 3 m dla 4 stanowisk oraz 6 m w przypadku
50-60 stanowisk wiacznie”. Wprawdzie w ww. wyroku WSA w Gliwicach sad
utozsamit miejsce postojowe ze stanowiskiem postojowym, to i tak z tresci
uzasadnienia mozna wyciggna¢ wnioski, iz okreslona w omawianym przepisie
odlegtos¢ uzalezniona jest od liczby stanowisk postojowych w wydzielonym
miejscu postojowym. Nie ma przy tym znaczenia czy mamy do czynienia
zjednym, czy tez kilkoma miejscami postojowymi (zgrupowaniem, skupi-
skiem miejsc postojowych itp.).

W doktrynie podkresla sie, ze za wadliwoscig interpretacji powotanego
przepisu w sposoéb kumulatywny, tj. dotyczacy zaréwno ilosci miejsc postojo-
wych, jak i stanowisk, przemawia takze okoliczno$¢ braku regulacji w zakresie
dotyczacym ilosci miejsc postojowych w przeciwienstwie do istniejgcej regu-
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lacji w zakresie stanowisk. Interpretacja kumulatywna napotyka zatem nie-
mozliwg do przezwyciezenia przeszkode w zakresie wyktadni faktu skupienia
(zgrupowania) miejsc postojowych. Przedktadajac powyzszy wywdd na strone
praktyczna, wskazac¢ nalezy, iz w zaden sposéb nie jest mozliwe jednoznaczne
stwierdzenie czy odlegtos¢ pomiedzy miejscami postojowymi winna wynosi¢
1 metr, 2 czy tez 100; by¢ przedzielone trwatymi przeszkodami czy to sztucz-
nymi, czy naturalnymi, aby mozna byto stwierdzi¢ z cata stanowczoscia, ze
mamy do czynienia z jednym lub kilkoma miejscami postojowymi [Kosicki
2012].

Jak wida¢, brak jest jednolitego stanowiska w tym zakresie, co moze po-
wodowac niepewnos¢ ze strony inwestoréw co do prawidtowosci poczynio-
nych przez nich zatozen co do przysztej inwestycji.

Powyzszy problem nabiera szczeg6lnego znaczenia w przypadku, gdy ma
dojs¢ do oceny czy miejsca postojowe, ktdre zostaty posadowione na nieru-
chomosci przed wejsciem w zycie aktualnie obowigzujacych przepiséw spet-
niajg warunki wynikajace z Rozporzadzenia, czy tez nie. Zatem w zaleznosci
od tego, jaki przyjmiemy sposéb obliczania odlegtosci od granicy dziatki, mo-
ze okazac sie, ze cze$¢ miejsc postojowych aktualnie posadowionych bedzie
spetnia¢ wymogi obecnego Rozporzadzenia.

Odnoszac sie do uprzedniego posadowienia miejsc parkingowych i ich
zgodnosci z przepisami prawa budowlanego, wskaza¢ mozna na przyktadowy
(pojawiajacy sie w praktyce) problem - przyjmijmy, ze inwestycja obejmujaca
miejsca postojowe zostata zrealizowana w roku 1996 r. Powyzsze jest o tyle
istotne, ze kwestie oceny naruszenia Prawa budowlanego organy dokonuja
wedtug przepiséw obowigzujacych w dacie popetnienia samowoli, natomiast
zastosowanie przepiséw dotyczacych usuwania skutkéw samowoli uzaleznio-
ne jest od okolicznosci konkretnej sprawy, z zachowaniem zasady, ze organy
wydajg decyzje wedtug stanu faktycznego i prawnego obowigzujgcego
w dacie wydawania decyzji [Il OSK 1974/10, CBOSA]. Istotne jest bowiem roz-
réznienie samego zdarzenia prawnego jakim jest samowola budowlana od
likwidacji jej skutkéw [Il OPS 2/13, CBOSA]. Ustalenia czy na budowe danego
obiektu wymagane byto pozwolenie na budowe nalezy zatem dokonywa¢ na
podstawie przepiséw obowigzujacych w okresie realizacji tego obiektu.

Jak juz ustalono, w roku 1996 wybudowanie miejsc parkingowych nie wy-
magato pozwolenia na budowe. Skoro istota samowoli budowlanej polega na
budowie lub wybudowaniu obiektu budowlanego lub jego czesci niezgodnie
z przepisami obowigzujagcymi w okresie ich budowy, to tym samym nie wy-
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maga ona wszczecia postepowania legalizacyjnego. Ewentualne dostosowa-
nie miejsc postojowych moze obecnie wynikac¢ ze zmian, ktére majg nastgpic
w wyniku planowanych prac budowlanych.

Co do aktualnego wymogu uzyskania pozwolenia na wybudowanie miejsc
postojowych, dokonania przebudowy badz remontu miejsc istniejacych nale-
zy wskaza¢, ze zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 10) Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane [Dz. U. z 2017 r., poz. 1332]” pozwolenia na budowe nie
wymaga budowa miejsc postojowych dla samochodéw osobowych do 10
stanowisk wiacznie, a w takiej sytuacji konieczne jest uzyskanie zgtoszenia
(art. 30 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego). A contrario, pozwolenia na budowe
wymagac bedzie budowa miejsc postojowych o wiekszej ilosci stanowisk.

Natomiast zgodnie z art. 29 ust. 2) Prawa budowlanego pozwolenia na
budowe nie wymaga wykonywanie robo6t budowlanych polegajacych na re-
moncie obiektéw budowlanych, przebudowie obiektéw, o ktérych mowa
w ust. 1 oraz remoncie lub przebudowie urzadzen budowlanych. Ponadto,
zgodnie z art. 29 ust. 2 pkt 5) Prawa budowlanego, pozwolenia na budowe nie
wymaga wykonywanie robét budowlanych polegajacych na utwardzeniu
powierzchni gruntu na dziatkach budowlanych, lecz w tym przypadku wyma-
gane jest uzyskanie zgtoszenia (art. 30 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego).

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze przez pojecie budowy rozumie sie
wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudo-
we, rozbudowe i nadbudowe obiektu budowlanego (art. 3 pkt 6 Prawa bu-
dowlanego), natomiast przez pojecie przebudowy - wykonywanie robét bu-
dowlanych, w wyniku ktérych nastepuje zmiana parametréw uzytkowych lub
technicznych istniejacego obiektu budowlanego, z wyjatkiem charaktery-
stycznych parametréw, takich jak: kubatura, powierzchnia zabudowy, wyso-
kos¢, dtugos¢, szerokos¢ badz liczba kondygnacji; w przypadku drég sg do-
puszczalne zmiany charakterystycznych parametréw w zakresie niewymaga-
jacym zmiany granic pasa drogowego (art. 3 pkt 7a Prawa budowlanego).
Zgodnie natomiast z art. 3 pkt 8) Prawa budowlanego za remont uznaje sie
wykonywanie w istniejagcym obiekcie budowlanym robét budowlanych pole-
gajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowiacych biezacej
konserwacji, przy czym dopuszcza sie stosowanie wyrobéw budowlanych
innych niz uzyto w stanie pierwotnym.

W zwigzku z tym pojawia sie pytanie czy miejsca postojowe uznajemy za
obiekty budowlane, urzadzenia budowlane czy tez budowle oraz jakie w rze-

7 Cyt. dalej jako Prawo budowlane.

188



Prawo do migjsca postojowego jako dobro wspdine

czywistosci czynnosci miatyby by¢ podjete, tj. budowa, przebudowa czy re-
mont.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1) Prawa budowlanego przez pojecie obiektu
budowlanego nalezy rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt matej architek-
tury wraz z instalacjami zapewniajagcymi mozliwos¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowla-
nych.

Przez budowle nalezy natomiast rozumie¢ kazdy obiekt budowlany niebe-
dacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotni-
ska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno
stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem tablice
reklamowe i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje),
ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe
lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekéw, sktadowiska odpaddéw, sta-
¢je uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia
dla pieszych, sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki,
a takze czesci budowlane urzadzen technicznych (kottéw, piecéw przemysto-
wych, elektrowni jadrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszy-
ny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym czesci przedmio-
tow sktadajacych sie na catosc uzytkowa.

Urzadzeniem budowlanym jest natomiast urzadzenia techniczne zwigzane
z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwos¢ uzytkowania tego obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem, jak przytagcza i urzadzenia instalacyjne, w tym
stuzace oczyszczaniu lub gromadzeniu $ciekdw, a takze przejazdy, ogrodze-
nia, place postojowe i place pod $mietniki.

Zauwazy¢ w tym miejscu trzeba, iz w ustawie Prawo budowlane brak jest
legalnej definicji pojecia placu postojowego, co oznacza, iz w tym zakresie
odwoftac sie nalezy do wyktadni jezykowej. Jak wskazano w wyroku WSA
w Poznaniu z dnia 10 listopada 2015 r. [Il SA/Po 761/15, CBOSA] zgodnie
z zasadniczym znaczeniem stowa plac oznacza ono duzg wolng przestrzen
w miescie powstata najczesciej przy zbiegu ulic, zwykle otoczong budynkami.
Inne znaczenie pojecia placu to teren wydzielony pod zabudowe oraz teren
wokét zabudowy. W jezyku potocznym stowo plac w potaczeniu z odpowied-
nim przymiotnikiem odnosi sie takze do réznych wydzielonych i w rézny spo-
séb zagospodarowanych miejsc, takich jak na przyktad plac budowy czy plac
zabaw. W ocenie sadu orzekajgcego w przywotanej sprawie wiasnie w ten
ostatni sposdb nalezy rozumiec¢ okreslenie plac postojowy zawarte w Prawie
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budowlanym - jako wydzielony, zagospodarowany plac przeznaczony do
postoju pojazdéw. Oczywistym jawi sie przy tym, ze plac przeznaczony do
postoju pojazddéw (plac postojowy) sktadad sie moze nie tylko ze stanowisk
postojowych dla samochodow (ktorych istnienie jest warunkiem uznania da-
nego placu za plac postojowy), lecz nadto z dojazdéw manewrowych umoz-
liwiajacych parkowanie pojazdéw na poszczegdlnych stanowiskach, wzgled-
nie dodatkowych urzadzen takich jak oswietlenie, oznakowanie, ogrodzenie,
bramy wjazdowe itp., ktérych istnienie nie jest jednakze warunkiem uznania
danego obiektu za plac postojowy.

Natomiast w zakresie watpliwosci dotyczacych rozréznienia pomiedzy
placem postojowym a miejscami postojowymi o jakich mowa w art. 29 ust. 1
pkt 10 Prawa budowlanego i wydzielonymi miejscami postojowymi o jakich
mowa w Rozdziale 3 Rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych ja-
kim winny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, WSA w przywotanym wy-
roku wskazat, iz pojecia te nie wykluczaja sie wzajemnie. Kategoria miejsc po-
stojowych zostata bowiem wprowadzona przez ustawodawce do art. 29 ust. 1
pkt 10) Prawa budowlanego dla uproszczenia procesu inwestycyjnego, za$ do
przepiséw rozporzadzenia dla ochrony praw oséb zamieszkujacych, wzgled-
nie bedacych witascicielami nieruchomosci sasiadujacych z realizowanymi
wydzielonymi miejscami postojowymi. Zbiory desygnatéw tych pojec nie
maja przy tym charakteru roztacznego, bowiem kazdy plac postojowy stano-
wigcy pewna wyodrebniong cato$¢ z definicji zawiera¢ musi miejsca postojo-
we dla samochodéw, a nadto moze zawiera¢ dojazdy manewrowe i inne
urzadzenia jak ogrodzenia, bramy itp. Na danym placu postojowym moze
dojs¢ takze do ustanowienia dwéch lub wiecej wydzielonych miejsc postojo-
wych, oddzielonych od siebie i wyodrebnionych. Jednoczesnie mozna sobie
wyobrazi¢ sytuacje faktyczna, gdy miejsca postojowe funkcjonuja poza pla-
cem postojowym, na przyklad w przypadku zlokalizowania ich bezposrednio
przy drodze publicznej, wzglednie w pasie tej drogi pojedynczo réwnolegle
lub prostopadle do jezdni.

Z regulacji zawartych w §19 i 20 Rozporzadzenia wynika nadto, iz od miejsc
postojowych dla samochodéw odrézni¢ nalezy stanowiska postojowe dla
samochodéw. Wydzielone miejsca postojowe to wyodrebnione zespoty sta-
nowisk postojowych lub wyodrebnione pojedyncze stanowiska, przy czym
w przypadku wyodrebnienia pojedynczego stanowiska dojs¢ moze do sytu-
acji, w ktérej dane wydzielone miejsce postojowe odpowiada stanowisku
postojowemu.
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Nalezy przy tym takze wskazaé, ze w orzecznictwie przyjmuje sie, ze
w przypadku parkingéw, ktérych nawierzchnia zostata wybetonowana, wyas-
faltowana badz wylozona warstwg kamienno-zuzlowg zwigzang betonem
z gruntem, nalezy je uznac za budowle, to samo wylozenie terenu przezna-
czonego na miejsca postojowe dla samochodéw warstwg zuzla nie jest uzna-
wane za obiekt budowlany (budowle) wymagajacy pozwolenia na budowe
lub zgtoszenia [Il SA 1741/01, CBOSA; Il OSK 1691/07, CBOSA; Il OSK 285/08,
CBOSA; VIII SA/Wa 1077/15, CBOSA].

W zaleznosci zatem jak zakwalifikujemy podejmowane czynnosci (budowa,
przebudowa, remont) dotyczace miejsc postojowych oraz do jakiego pojecia
przyporzadkujemy owe miejsca postojowe (budowla, obiekt budowlany,
urzadzenie budowlane) powstanie obowigzek uzyskania pozwolenia badz tez
zwolnienie z tego obowiazku.

Whnioski

W orzecznictwie brak jest jednolitego stanowiska co do tego, czy kwestia
miejsc postojowych powinna by¢ uregulowana na etapie wydawania decyzji
o warunkach zabudowy czy tez na etapie decyzji o pozwoleniu na budowe.
Powyzszy stan rzeczy powinien ulec zmianie i ustawodawca powinien de lege
ferenda w sposéb jednoznaczny rozstrzygna¢ powyzsza kwestie. Majac na
uwadze poczynione wyzej rozwazania wydaje sie, ze problem miejsc parkin-
gowych powinien zosta¢ wstepnie rozstrzygniety na etapie wydania decyzji
o warunkach zabudowy.

Interwencji ustawodawcy wymaga takze regulacja sposobu obliczania
odlegtosci wydzielonych miejsc postojowych od granicy nieruchomosci sa-
siedniej. Jak wskazano wyzej mozliwe sa dwie interpretacje, co skutkuje roz-
bieznosciami w rozstrzygnieciach przyjmowanych przez poszczegélne orga-
ny. Ma to istotne znaczenie zaréwno dla inwestycji, ktére maja dopiero zostac
zrealizowane jak i dla tych, ktérych realizacja juz sie zakonczyta, a w chwili
obecnej pojawia sie koniecznos¢ ich dostosowania do obowigzujacego po-
rzadku prawnego.
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Methods and conditions to improve the situation of persons
with disabilities

A characteristic feature of a social policy implemented in relation to the dis-
abled is the fact that Member States take independent decisions, benefits of
which should be provided to people with disabilities and those entitled to
them. Increasingly visible is also another European trend: a disabled person is
no longer a patient; he/she becomes a client who requires and is entitled to
receive a high quality service. But the ultimate goal of vocational activation of
people with disabilities is their employment in order to become economically
independent individuals. Below are some models of support implemented in
countries: Sweden, Denmark and Poland.

The Swedish model

Sweden is not without reason considered as the country having the best so-
cial services in the world. There are various solutions for the social rehabilita-
tion of persons with disabilities. However, they are systemic, complex,
planned, early, and continuous in nature. A disabled person, to be able to lead
an independent life and at the same time participate in social life, receives
appropriate services and support. As much as 27% of GDP is spent on social
purposes, which is one of the highest rates in the world [Swedish disability
Policy 2015]. Currently, the most important determinant of social policy pur-
sued in relation to persons with disabilities is finding a job, staying on the
market and the full integration of this group with the society.

It is worth noting that Sweden is implementing a number of projects to
support the functioning of persons with disabilities in the labour market. One
of the biggest successes was the implementation of a supported employ-
ment. The project has been being developed for the last 14 years; dozens of
studies have been performed during this period. Their results showed high
effectiveness of supported employment as a tool of labour market policy ad-
dressed mainly to people with disabilities. The Swedish are convinced that the
personal assistance and assistance services improve the opportunities to learn
and take up work for people with profound disabilities.

Supported employment is also successfully implemented by Misa AB
company in Stockholm, Activa Foundation as well as under a rehabilitation
programme of the Labour Office in Orebro. Thanks to the close cooperation
between these three institutions and the Swedish Institute for Disability Re-
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search at the University of Orebro the concept of supported employment has
been developed, extended and implemented. Thus, Misa AB company fo-
cuses on people who have experienced barriers to work. The purpose of this
activity is to provide individual support at work, e.g. in the form of rehabilita-
tion, assessment of professional skills and daily training. The Misa AB con-
cludes contracts with municipalities on the basis of the existing law and pro-
vides multiple services for people with specific functional disorders, including

social services. The company has 110 employees - currently Misa AB has 10

units specialized in combating all kinds of barriers to employment.

Activa Foundation is located in the district of Orebro and employs 29
workers [www.oru.se], who operate in twelve municipalities. This institution
offers help and support for unemployed people, including unemployed peo-
ple with disabilities who have experienced difficulties in accessing the labour
market. The Foundation helps those people find lasting employment or sends
them to adequate training courses in order to improve their education.

The AMI employment institutes operate throughout the country. They
deal with professional counselling and organize training for all those who
want to retrain and find employment. Disabled workers can also count on fi-
nancing from the state budget of part of their salaries, purchase of equipment
and adaptation of the workplace, as well as employ an assistant for up to 6
months. People, who have serious problems finding work because of social
difficulties are employed in the public sector, while the more enterprising re-
ceive financial assistance of up to 6.5 thousand euros to set up their own
business.

Employers who employ people with disabilities can obtain from the labour
offices grants for:

1. Remuneration of employees with disabilities, accounting for 80% or 100%
of their remuneration, in the period of up to 4 years, in the case of people
with severe disabilities.

2. Professional adaptation of the employed disabled worker, which may in-
clude adaption of the workplace and workstation, the purchase of equip-
ment and also the employment of a personal assistant — a lector for a blind
employee or a sign language interpreter for a deaf employee.

3. Professional adaptation of the employee who became disabled during
employment, in this case, the grant comes from the social insurance insti-
tution.
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The Swedish model always focuses on preventing isolation of workers with
disabilities. Its special example is sheltered employment implemented by
a limited company called Samhall, owned by the state [Samhall 2013, p. 11].
The organization deals with the appointment and activities of sheltered work-
shops throughout the country. Thanks to Samhall severely disabled people
can find employment (at least 40% of employees) that not only work there,
but also undergo rehabilitation. In total, the network of more than eight hun-
dred branches employs more than 24 thousand people with disabilities who
represent more than 90% of company’s total employment. The main objective
of sheltered workshops is vocational activation focused on teaching certain
groups of persons with disabilities to effectively seek jobs in the open market,
outside sheltered employment [Holmqvist 2005, pp. 81-83]. Therefore, Sam-
hall establishments are engaged in the production of furniture and packag-
ing, sewing, electronics, catering, and business informatics. They provide ex-
tensive, very different services and thanks to the consistent policy are able to
some extent to cope alone [Samhall 2013, pp. 45-47].

In addition, in Sweden, people with disabilities can count on many forms
of social assistance offered by the state. Physically disabled are entitled to
prostheses and wheelchairs, while the hard-of-hearing - hearing aids and
warning lights for home use. Thus, the hard-of-hearing can take advantage of
a sign language interpreter, in turn, the visually impaired are offered recorders
to play recorded books and magazines. In addition, people with speech disor-
ders have the right to the device which helps speaking. The disabled in Swe-
den may also benefit from financial assistance for the purchase of a car or ap-
ply for a grant to adapt their apartment to their needs. Rehabilitation services
in Sweden are mainly the responsibility of local governments of cities and
counties and finance: early intervention, medical care, provision of assistance
and technical means, equipment and social services, and support of assis-
tants. The responsibilities of local governments are included in the Act on
Health and Medical Services, which clearly specifies that they are to be readily
available to any person with a disability, quickly organized and implemented.
Most of the social rehabilitation services are financed by local governments
from their own local taxes, and only some are covered by the state budget,
e.g., the work of an assistant of up to 20 hours a week is paid by local govern-
ments, the state finances the remaining hours [Swedish disability policy]. Ex-
penditure on rehabilitation equipment is covered by the Swedish health in-
surance system, including the repair and maintenance of equipment. There is
no specified limit for the needed equipment. Expenditures on technical aid,
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such as computers, software, magnifying glasses, vibrating alarm clocks and
Braille watches, are covered by counties, while the purchase and installation
of video telephones and text telephones is financed by the government. In
most counties, there are multilateral rehabilitation facilities, hearing and sight
centres employing specialists, physiotherapists, prosthetists etc.

The Danish model

The objective of the Danish policy towards people with disabilities is to guar-
antee the conditions for normal life for every person. Employment policy in
Denmark is based on the right to work and the prohibition of discrimination
against people with disabilities. The role of government is to create condi-
tions for these activities, which are implemented by local and regional au-
thorities, as well as public benefit organizations [Bengtsson 2009, pp. 7-10].
In Denmark, there are no special laws protecting against redundancies of per-
sons with disabilities. That is why local and regional authorities play a major
role in employment policy. Public administration agencies are simply required
to ensure priority to the employment of persons with disabilities, and they are
responsible for sheltered workshops and rehabilitation of these people. Addi-
tionally, at the regional level, the labour office employs professional counsel-
lors for the disabled, who, being disabled, are required to disseminate infor-
mation among employers and employees about possible programmes to
support employment of disabled persons.

The Danish state creates the policy for employment of the disabled
through various mechanisms, especially by material incentives for employers.
Employers who employ people with disabilities can receive [Bieleh, Do-
browolski 2014, pp. 31-35]:

— The reimbursement of remuneration of an employee with a disability up to
50% of the minimum wage;

— The reimbursement of costs of adaptation of workplace and workstation,

— The reimbursement of a salary of a personal vocational assistant, who is
helping the disabled worker in a full vocational adaptation in the enter-
prise, 20 hours per week (supported employment); this form of support is
mainly used for people with severe disabilities,

— Taxrelief,

— Direct support for people with disabilities (e.g., reimbursement of travel
costs, purchase of necessary working tools).
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There are also sheltered workshops in Denmark, but these are increasingly
being “reserved” for people with intellectual disabilities. At the same time,
more and more emphasis is placed on the employment of people with physi-
cal disabilities and sensory impairments in the open market under supported
employment [Najmiec 2007, pp. 30-31].

Some people with disabilities live in their own homes and receive practical
and personal help from the municipality involving e.g., a wheelchair or other
equipment, or support of an assistant. Other people with disabilities can stay
in special centres, live in condominiums or apartments with round-the-clock
care. Additional support measures for people with disabilities include:

— Vocational counselling,
— Flexible working time,
— Personal assistance at work.

The Polish model

In Poland, protection is granted to people with disabilities who wish to return
to the labour market, although the scope of services is more limited than in
Sweden or Denmark. A disabled person can receive funds for:

— Starting a business;

— Cash contribution required to open a social cooperative;

— Interest rate subsidies on bank loans taken out for running a business;

— Reimbursement of social security contributions.

Only a person who is registered in the labour office as unemployed or
seeking job can apply for a grant for starting a business. A disabled person
who completed a cycle of training courses, prepared a business plan ap-
proved by the group of specialists has a chance to receive this grant. The
amount of funds granted cannot exceed fifteen times the average salary.
A disabled person can benefit from this form of assistance, if previously they
had not received non-repayable public funds for this purpose.

The second form of support is a cash contribution required to open a social
cooperative. This is usually the initiative of several people, each of whom may
receive no more than PLN 10 thousand intended for the selected activity.

The third form of assistance for the disabled involves interest rate subsidies
on loans taken out, up to 50% of interest rates on bank loans to continue the
business or to run their own or leased farm.

200



Development Opportunities of Disabled People in Selected EU Countries: A Comparison

The fourth form of support for disabled businessmen involves reimburse-
ment of social insurance contributions (during the last 12 months, the value of
this financing was significantly reduced).

The last, fifth form of assistance is support for people with disabilities who
are unemployed or seeking employment by means of labour market services
or instruments. The State Fund for Rehabilitation of Disabled Persons
(PFRON), through the district labour offices, finances training courses, intern-
ships, intervention works, vocational preparation in the workplace [Paszko-
wicz, Ochonczenko, Pietrulewicz, 2008, pp. 11-21].

In Poland, the employers employing workers with disabilities may obtain:

— Subsidies to salaries of disabled persons;

— Reimbursement of adjustment and adaptation costs of existing worksta-
tions for persons with disabilities;

— Reimbursement of training costs of workers with disabilities;

— Reimbursement of expenses borne for employing a worker assisting a dis-
abled person at work.

In addition, employers can create sheltered employment facilities, and in
consultation with the third sector also vocational rehabilitation facilities
[Barczynski 2008, p. 18]. Specific types of deductions and exemptions have
been provided for each of these institutions. For example, the employer can
establish sheltered workshop if the province governor grants this right to him
in the form of an administrative decision. Employers can apply for the status
of a sheltered workshop if they:

1) have been running business for a period of at least 12 months,

2) employ at least 25 employees (calculated as 25 full-time employees),

3) during a period of at least six months, the employment rate of disabled
people in the business was:

— atleast 50% and at least 20% of the workforce must be persons classi-

fied as having significant or moderate degree of disability;

- atleast 30% if the employer employs the blind or mentally ill or men-
tally handicapped persons classified as having significant or moderate
degree of disability.

Vocational rehabilitation facilities are individual entities in terms of organi-
zation and finance, established in order to employ disabled persons classified
as having significant and moderate degree of disability. These facilities can be
established by counties, municipalities, foundations, associations, and other
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social organization whose statutory tasks include vocational and social reha-
bilitation of persons with disabilities.

To obtain the status of a vocational rehabilitation facility, the facility must
provide employment for at least 70 percent of persons with disabilities di-
rected to work by the district labour offices, and are classified as having:

— significant degree of disability,

— moderate degree of disability?.

It is also necessary to adapt buildings and premises used by the vocational
rehabilitation facility to occupational health and safety rules and principles.

Summary

The most important tasks of the equalization of opportunities for persons

with disabilities in countries in the field of work include:

— promoting labour market open for all, by facilitating entering or re-
entering the labour market for people with disabilities, especially those
who experience discrimination;

— the development and promotion of flexible forms of employment and work
organization and supporting the employment of people with disabilities;

— supporting the vocational re-adaptation of people who experience health
deterioration.

Employers who employ people with disabilities can obtain from the labour
office: subsidies to salaries of disabled persons (Sweden, Denmark, Poland);
reimbursement of adjustment and adaptation costs of existing workstations
for persons with disabilities (Sweden, Denmark, Poland); reimbursement of
adjustment and adaptation costs of employee who became disabled during
employment (Sweden, Denmark); reimbursement of travel costs for persons
with disabilities (Denmark, Poland).

It should also be remembered that some benefits are cash and serve as a
kind of income. Still others, through of money nature, can be used for special
purposes, such as purchase of equipment associated with disability. There are
also benefits in kind, their tangible examples include: the number of hours of
personal care or rental of equipment necessary for proper functioning. Finally,
there are benefits which include free or preferential access to various services,

2 However, the employment of people with a moderate degree of disability cannot be
higher than 35% of total employment (author’s note).
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such as: public transportation, museums and other services provided by the
public or private sector.

Summing up, fully developed models of actual assistance provided to per-
sons with disabilities in one country inspire to take many actions in another
country. We can find them in many countries being only slightly different
from one another.
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Wprowadzenie

Osoby niepetnosprawne stanowig ponad czternascie procent spoteczeristwa
Unii Europejskiej. Polityka zatrudnienia realizowana wobec nich w UE zostata
sformutowana w wielu aktach prawnych Wspdlnoty Europejskiej, wielokrotnie
wprowadzano ja w postaci: dyrektyw, rozporzadzen, decyzji, zalecen, a takze
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uchwat i rezolugji. Dokumenty majg zréznicowang moc prawng, jedne wigza
panstwa cztonkowskie i zobowigzujg do stosowania w systemach krajowych
panstw cztonkowskich norm w nich zawartych, inne tylko wyznaczaja kierunki
zmian i sugerujy, jakie dziatania panstwa mogtyby podejmowac w tym zakresie.

Rys historyczny

Statusem prawnym i spotecznym oséb niepetnosprawnych Wspélnoty Euro-
pejskie zajety sie stosunkowo wczesdnie. Pierwszym impulsem i jednoczesnie
przelomem w mysleniu o integracji oséb niepetnosprawnych byly dwa akty
przyjete przez Rade Ministréw, tj. Rezolucja Rady Wspdinot Europejskich (Rady
Ministréw) z 27 czerwca 1974 r. w sprawie pierwszego wspdélnotowego programu
dziatania na rzecz readaptacji zawodowej 0séb niepetnosprawnych oraz uchwa-
ta Rady Wspdlnot Europejskich z27 czerwca 1974 r. ustanawiajgca wspolny
program dziatan Wspoélnot w dziedzinie reintegracji zawodowej i spotecznej
0s6b niepetnosprawnych. Z przyczyn oczywistych, punktem wyjscia byfa sy-
tuacja niepetnosprawnych na rynku pracy, jednak wkrétce Rezolucjg Rady
Wspdlnot Europejskich z 21 grudnia 1981 roku w sprawie integracji spotecznej
0s6b niepetnosprawnych na szczeblu wspdlnotowym Wspdlnota data do zro-
zumienia, ze proces integracji spotecznej oséb niepetnosprawnych nie bedzie
sie ograniczat wytacznie do probleméw zatrudnienia.

W pierwszej potowie lat osiemdziesiatych XX wieku wyrazano rézne, nie-
rzadko sprzeczne ze soba poglady na temat oséb niepetnosprawnych [OECD
2006, ss. 15-16]. Czesto stycha¢ byto gtosy, ktére uznawaty osoby niepetno-
sprawne za ,nhiewykorzystany potencjat’, potegujacy tylko swiadczenia spo-
teczne. W tym samym czasie coraz bardziej swiadomi swoich praw niepetno-
sprawni czesciej o nie walczyli. Wkrétce niezbedne staty sie rzeczywiste dzia-
tania ukierunkowane na zrozumienie potrzeb oséb niepetnosprawnych i moz-
liwosci wynikajacych z posiadanych przez nie dysfunkcji. Pierwszym krokiem
ku zwiekszeniu aktywnosci zawodowej tych oséb byto przyjecie 24 lipca 1986 .
przez Rade Wspodlnot Europejskich Zalecenia w sprawie Zatrudnienia Oséb Nie-
petnosprawnych we Wspéinocie (86/379/EWG). Zalecenie zostato podzielone
na dwie czesci. Pierwsza poswiecono aspektom dotyczacym pracy zawodowej
0s6b niepetnosprawnych, drugg odniesiono do problematyki pracy chronio-
nej. W celu realizacji pierwszej czesci zalecenia, w ktérej zwrécono uwage na
potrzebe tworzenia nowych miejsc pracy, zaproponowano m.in:

— umozliwienie petnego korzystania przez niepetnosprawnych z regional-
nych lub lokalnych inicjatyw w zakresie zatrudnienia;
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— tworzenie szerszych mozliwosci zatrudniania oséb niepetnosprawnych

w niepetnym wymiarze czasu pracy.

W zakresie pracy chronionej, a zatem drugiej kwestii analizowanego zale-
cenia, zwrdécono uwage na potrzebe poprawy jakosci pracy w warsztatach lub
osrodkach realizujacych dziatania na rzecz tejze pracy. Proponowano organi-
zacje szkolen oraz wprowadzenie nowych form (np. stazu) skierowanych do
bezrobotnych o0s6b niepetnosprawnych. Realizowane formy aktywnego
wsparcia zaczeto traktowad jako okres przejsciowy ,od bezrobocia do wejscia
na ogodlny rynek pracy”. Zachecano réwniez do stworzenia stazystom, beda-
cym osobami niepetnosprawnymi, mozliwosci udziatu w kursach przez przy-
gotowane do tego celu stuzby poradnictwa zawodowego.

Po raz pierwszy pracodawcéw zachecano do szerszego wykorzystywania
srodkéw pochodzacych ze zrodet publicznych i przeznaczeniu ich na finan-
sowanie zatrudnienia pracownika niepetnosprawnego lub wspétuczestnicze-
nia w pokrywaniu tych kosztéw. | tak, na przykfad panstwom cztonkowskim
wskazywano nastepujace rodzaje wydatkéw, tj.: srodki na zapewnienie nie-
petnosprawnym dostosowania urzadzen lub wyposazenia, srodki na pokrycie
kosztéw zatrudnienia dodatkowego personelu, etc. W tym samym czasie,
zgodnie z Zaleceniem Rady z dnia 24 lipca 1986 roku w sprawie Zatrudnienia
Os6b Niepetnosprawnych we Wspdlnocie proponowano panstwom cztonkow-
skim podjecie wiasciwych dziatanh w celu zagwarantowania sprawiedliwego
traktowania oséb niepetnosprawnych w dziedzinie zatrudnienia i szkolenia
zawodowego.

W dokumencie przyjetym dnia 24 lipca 1986 r. stwierdzono, ze osobom
niepetnosprawnym ,nalezy” zapewni¢ prawo do edukacji i ustawicznego
ksztatcenia. Trzy lata p6zniej, 12 czerwca 1989 r., w Radzie Wspdlnot Europej-
skich zaprezentowano raport, w ktérym odnotowano, iz pomimo wysitkéw
panstw cztonkowskich osoby niepetnosprawne w dalszym ciggu maja trudno-
sci z rownoprawnym dostepem do szkolenia zawodowego i zatrudnienia.
Prezentacje wzmocnit fakt, iz stopa bezrobocia wséréd niepetnosprawnych
byta znacznie wyzsza niz stopa bezrobocia ludnosci ogétem. Po zapoznaniu
sie z sytuacjg Parlament Europejski w uchwale 83-580/93 z kwietnia 1993 r.
wezwat Komisje Europejska do powotania forum, badajacego przypadki
przemocy wobec oséb niepetnosprawnych oraz opracowujacego roczne ra-
porty na temat sytuacji tych oséb w panstwach cztonkowskich.
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Nowe podejscie do problematyki oséb niepetnosprawnych

Pierwotnie strategia Wspodlnoty Europejskiej z 30 lipca 1996 r. w sprawie dzia-

tah na rzecz os6b niepetnosprawnych zostata okreslona jako Nowa strategia

Wspdlnoty Europejskiej w odniesieniu do oséb niepetnosprawnych. W pierwszej

czesci strategii zatytutowanej Opis sytuacji: bariery w osiqggnieciu réwnych szans

wymieniono m.in. [OECD 2006, ss. 12-14]:

— wykluczenie dzieci niepetnosprawnych z powszechnego szkolnictwa,
gtéwnie z powodu ograniczonej mobilnosci, niepetnosprawnosci senso-
rycznej czy trudnosci w komunikowaniu i uczeniu sie;

— bezrobocie wsrdd niepetnosprawnych, ktére nie wynikato z braku zdolno-
$ci i kompetencji, lecz z faktu, ze pracodawcy poddawali w watpliwos¢
przydatnos¢ oséb z niepetnosprawnoscia dla firmy.

W drugiej czesci strategii: Rdwne szanse — nowe podejscie zauwazono, ze
W przesztosci polityka wobec o0séb z niepetnosprawnoscia w duzej mierze
polegata na realizacji dziatan charytatywnych oraz rozwoju specjalistycznych
ustug opiekunczych”. Stwierdzono, iz nowe podejscie powinno angazowac
osoby z niepetnosprawnoscig w procesy gospodarcze i spoteczne [Poznanska
2005, ss. 32-33]. W kazdym z krajéw panstw cztonkowskich zauwazono wy-
stepujaca ewolucje w kierunku modelu réwnych szans w polityce wobec oséb
niepetnosprawnych. ,W tej dziedzinie polityki Panstw Cztonkowskich stop-
niowo zmierzajg w kierunku zapewnienia rownie skutecznych praw. Ich dzia-
tania nie sprowadzaja sie tylko do zarzagdzania instrumentami, ktére pokonuja
ograniczenia funkcjonalne. W poszczegélnych panstwach cztonkowskich pro-
ces ten zachodzi ,w rézny sposéb w réznych obszarach i w ré6znym tempie”
[OECD 2006, s.4].

To istotnie zwrotny moment w postrzeganiu oséb niepetnosprawnych
przez decydentéw Rady Europy. Pojawit sie wéwczas ,trend stopniowego
odchodzenia od tradycyjnych instrumentéw, ktére polegaty na tworzeniu
odrebnych struktur, zaspokajajacych specyficzne potrzeby oséb z niepetno-
sprawnoscia” [Truszkowska 2009, ss. 63-66]. Trend dotyczyt zwtaszcza dzie-
dziny oswiaty i zatrudnienia (specjalne szkoty, warsztaty terapii zajeciowej
itp.). Propagowano ksztatcenie w szkotach powszechnych oraz prace na
otwartym i chronionym rynku pracy. To nowe podejscie zorientowane na
jednostke w coraz wiekszym stopniu akcentowato autonomie osoby i uzna-
wato jej naturalne pragnienie do zycia we wiasnym domu i $rodowisku.
W dziedzinie zatrudnienia nawigzano do strategii zatrudnienia przyjetej na
szczycie Rady Europejskiej w Essen (8-9.12.1994 r.). Zwrécono tez uwage na

208



Status prawny osoby niepetnosprawnej w wybranych aktach normatywnych Unii Europejskiej

potrzebe lepszego wykorzystania funduszy strukturalnych na rzecz niepetno-
sprawnych oraz zadeklarowano, iz niepetnosprawni powinni by¢ aktywnie
wigczeni w proces wdrazania i kontynuowania dziatari podjetych w ramach
Funduszy Strukturalnych.

Dnia 20 grudnia 1996 r. Rada Unii Europejskiej przyjeta Uchwate na temat
réwnych szans, u podstaw ktérej leza Standardowe Zasady Wyréwnywania
Szans Osobom z Niepetnosprawnosciq. Jest to jeden z podstawowych doku-
mentdéw strategicznych, w ktérym zaprezentowano gtéwne zatozenia polityki
wobec 0séb niepetnosprawnych. Podjeto w nim problematyke spéjnej polity-
ki oraz dostepu do rehabilitacji zawodowej 0séb z niepetnosprawnoscia,
a takze kwestie unikania i wyeliminowania wszelkich form negatywnej dys-
kryminacji jedynie ze wzgledu na niepetnosprawnos¢. Podkreslono réwniez
potrzebe przedstawiania przez Komisje Europejskg Parlamentowi Europej-
skiemu, Radzie Unii Europejskiej, Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu
i Komitetowi Regionéw okresowych raportéw sporzadzonych na podstawie
informacji dostarczonych przez Panstwa Cztonkowskie, opisujacych postep
i przeszkody, ktére wystapity we wdrazaniu przyjetej uchwaty.

Kolejnym krokiem byto podpisanie 2 pazdziernika 1997 r. Traktatu z Am-
sterdamu zmieniajagcego Traktat o Unii Europejskiej. Ten dokument po-
wszechnie okreslany jako Traktat Amsterdamski miat szczegdlne znaczenie
dla oséb niepetnosprawnych. Po raz pierwszy wprowadzono do Traktatu
Ustanawiajagcego Wspdlnote Europejska termin ,niepetnosprawnos¢”, pod-
kreslajac, ze osoby niepetnosprawne, zgodnie z art. 13 stanowig wyodrebnio-
na grupe spoteczng, ktéra nalezy chroni¢, gdyz podlega praktykom dyskrymi-
nacyjnym, czesto jest rowniez spotecznie i ekonomicznie marginalizowana.
Jednoczesnie art. 13 to niejako ,przepis zakazujacy dyskryminacji rowniez ze
wzgledu na niepetnosprawnos¢” [Jankowska 2011, s. 39]. Traktat Amsterdam-
ski zawierat takze Deklaracje 22, zatagczona do Aktu Koncowego Traktatu Am-
sterdamskiego, dotyczacg oséb niepetnosprawnych. Zgodnie z trescig dekla-
racji, ,Konferencja uzgodnita, ze podczas opracowywania Srodkéw przewi-
dzianych artykutem 95 Traktatu ustanawiajagcego Wspdlnote Europejska, in-
stytucje Wspolnoty uwzglednig potrzeby oséb niepetnosprawnych” [OECD
2003, ss. 62-63]. Deklaracja ta miata, jak sie okazato, znaczenie praktyczne,
stanowita bowiem podwaliny dla zatrudniania osoéb niepetnosprawnych. Co
wiecej, na poziomie UE umozliwita Radzie UE, na wniosek Komisji Europejskiej
podjecie srodkéw niezbednych do zwalczania wszelkiej dyskryminacji, w tym
réwniez ze wzgledu na niepetnosprawnosc¢ [Puhani 1999, ss. 76-771.
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W celu wzmocnienia podejmowanych dziatarn 29 wrzesnia 1998 r. wydano
wspdlny roboczy dokument Komisji Europejskiej na temat podnoszenia po-
ziomu zatrudnienia oséb z niepetnosprawnoscia, w ktérym przedstawiono
nowe mozliwosci zatrudnienia takich oséb (w zakresie rozwoju telekomunika-
¢ji i nowych technologii informacyjnych), a takze nowe wytyczne polityki za-
trudnienia preferowane przez Komisje Europejska [Stepniak, Piasecki 2003, ss.
56-58]. Nastepnie Rada Unii Europejskiej 17 czerwca 1999 r. przyjeta uchwate
w sprawie rdwnych szans zatrudnienia dla 0séb niepetnosprawnych i wezwata
Panstwa Cztonkowskie do:

— potozenia szczegblnego nacisku na promocje mozliwosci zatrudnienia
0s6b niepetnosprawnych tak w sektorze prywatnym, jak i w sektorze pu-
blicznym;

— petnego wykorzystania istniejgcych i przysztych mozliwosci zwigzanych
z Europejskim Funduszem Spotecznym i odpowiednimi inicjatywami
Wspdlnoty w celu promocji rownych szans w zatrudnieniu oséb niepetno-
sprawnych [Bogus 2004, s.17].

Kolejnym istotnym dokumentem byta Uchwata Rady z dnia 17 czerwca 1999 r.
w sprawie réwnych szans w zatrudnianiu 0s6b niepetnosprawnych (1999/C186/02).
W Uchwale Rady UE zwrocono uwage na fakt, ze osoby niepetnosprawne
wcigz napotykaja bariery i przeszkody w znalezieniu i utrzymaniu odpowied-
niego zatrudnienia oraz w petnym udziale w zyciu spotecznym.

Traktat Lizbonski — nowe spojrzenie na zjawisko wykluczenia
spotecznego

Na posiedzeniu Rady UE 23-24 marca 2000 r. w Lizbonie wezwano panstwa
cztonkowskie do zwrécenia wiekszej uwagi na zjawisko wykluczenia spotecz-
nego, jakie dotyka osoby niepetnosprawne. Dla podkreslenia specyfiki tematu
12 maja 2000 r. Komisja Europejska przedstawita komunikat zatytutowany
W kierunku Europy bez barier dla oséb z niepetnosprawnosciq i skierowany do
Rady Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw. W rozdziale pierwszym — W kierunku wiek-
szej mobilnosci — aspekt obywatelski, stusznie zauwazono, ze przystosowanie
transportu dla oséb z niepetnosprawnoscig zapewni im mobilno$¢ i integracje
ze spofeczenstwem. Nastepnie omdéwiono proces dostosowywania do po-
trzeb oséb niepetnosprawnych poszczegolnych gatezi transportu. W kolejnym
rozdziale pod tytutem Wykorzystanie spoteczeristwa informacyjnego dla dobra
wszystkich - inicjatywa europejska i niepetnosprawnos¢ zwrécono uwage na
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rozwoj technologii — zwtaszcza telekomunikacji i technologii informacyjnej —
i zauwazono, ze postep w tej dziedzinie z jednej strony stwarza niepetno-
sprawnym ogromne mozliwosci, a z drugiej strony — moga oni przy ich wpro-
wadzaniu doswiadcza¢ dodatkowych barier [OECD 2005, s. 22].

W celu zwiekszenia wptywu oséb z niepetnosprawnoscia na polityke
panstw i rozwdj programéw Komisja zobowigzata sie promowadé partnerstwo
pomiedzy organizacjami 0séb z niepetnosprawnoscia, innymi organizacjami i
spotecznymi partnerami oraz wspiera¢ wydarzenia i mechanizmy, ktére za-
checajg do wiekszego zaangazowania ikonsultacji [Borek, Gigbicka 2011,
s. 34; Bogus 2004, ss. 12-15]. Kolejng inicjatywa byta Dyrektywa Rady Unii
Europejskiej 2000/78/WE z 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca ogdlne warunki
ramowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy. Powyzsza dy-
rektywa ustanowita ogdélne ramy dla zwalczania dyskryminacji ze wzgledu
m.in. na niepetnosprawnos$¢ w odniesieniu do zatrudniania i wykonywania
zawodu, ktére musza respektowac krajowe organy sadowe. Co wiecej, art. 5
dyrektywy naktada na kazdego pracodawce (nie tylko na rynku chronionym)
obowiazek dostosowania miejsca pracy do potrzeb oséb niepetnosprawnych
(taki zapis nadal obowiazuje - przypis aut.). Dotyczy to nie tylko dostosowania
pomieszczen i wyposazenia, ale rowniez wymiaru czasu pracy, podziatu zadan
oraz zapewnienia szkolen. Oznacza zatem, ze pracodawca podejmuje srodki,
aby umozliwi¢ osobie z niepetnosprawnoscia dostep do pracy, z uwzglednie-
niem istniejacej sytuacji. Ktadac jednoczesnie nacisk na zatrudnianie os6b
niepetnosprawnych na otwartym rynku pracy i realizacje takich rozwigzan,
ktére bedg integrowac osoby z niepetnosprawnoscia ze spoteczenstwem.

Kolejnym krokiem byto wydanie przez Rade w dniu 27 listopada 2000 r.
Decyzji Ustanawiajqcej Wspdlnotowy Program Dziatania w Zakresie Zwalczania
Dyskryminacji na lata 2001-2006 (2000/750/WE). Programem objeto m.in.
zwalczanie dyskryminacji ze wzgledu na niepetnosprawnos¢. Dodatkowo
podczas szczytu Rady Europejskiej w Nicei 7 grudnia 2000 r. uchwalono
i podpisano Karte Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktorej art. 21 zakazuje
dyskryminacji m. in. ze wzgledu na niepetnosprawnos¢. Dodatkowo w art. 26
zapisano, iz ,Unia uznaje i szanuje prawo 0s6b niepetnosprawnych do korzy-
stania ze $rodkdw majacych zapewni¢ im niezaleznos¢, integracje spoteczng
i zawodowa oraz udziat w zyciu spotecznosci” [Debniewski, Michatowska 2003,
ss. 56-58].

Decyzja Rady Unii Europejskiej z 3 grudnia 2001 roku - rok 2003
(2001/903/WE) zostat ustanowiony Europejskim Rokiem Oséb Niepetno-
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sprawnych, miat podkresli¢ dziesigty rocznice przyjecia przez Zgromadzenie

Ogdlne Narodéw Zjednoczonych Standardowych Zasad Wyréwnywania

Szans Osob Niepetnosprawnych. Wsrdd celdw Europejskiego Roku Oséb Nie-

petnosprawnych wymieniano m.in. [Poznanska 2005, s. 11]:

— podniesienie Swiadomosci o prawie oséb niepetnosprawnych do ochrony
przed dyskryminacja oraz do petnego i réwnego korzystania z ich praw,

— potrzebe poprawy komunikacji w zakresie niepetnosprawnosci oraz pro-
mowanie pozytywnego wizerunku oséb niepetnosprawnych,

— podniesienie $Swiadomosci spoteczenstwa o zréznicowaniu wystepujacym
miedzy osobami niepetnosprawnymi oraz o réznych formach dyskrymina-
¢ji, na ktérg napotykaja osoby niepetnosprawne.

Z punktu widzenia analizowanego problemu istotne byly réwniez decyzje,
ktére miaty na celu wzmocni¢ wspoétprace miedzy panstwami cztonkowskimi
w zakresie zwalczania przejawéw wykluczenia spotecznego oséb z niepetno-
sprawnoscia, otworzy¢ droge do powstawania Zaktadéw Aktywizacji Zawodo-
wej (ZAZ) przy wsparciu ze strony panstwa. Mowa tu o [Jankowska 2011, s. 41]:
— Decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 grudnia 2001 r. (2002/50WE),

ustanawiajgcej program dziatan Wspdlnoty wspierajacy wspdtprace mie-

dzy Panstwami Cztonkowskimi w celu zwalczania wylaczenia spotecznego;

— Decyzji Komisji Europejskiej z dnia 27 czerwca 2007 r. (K2007/3050)
w sprawie wsparcia dla zaktadéw aktywnosci zawodowe;j.

Istota Deklaracji Madryckiej

W dniach 20-24 marca 2002 r. odbyt sie w Madrycie Europejski Kongres na
rzecz Oséb Niepetnosprawnych, na ktérym uchwalono Deklaracje Madryckq.
W preambule zauwazono, iz niepetnosprawnym przystuguja takie same pra-
wa, jak wszystkim innym obywatelom. W zwigzku z tym kwestia praw niepet-
nosprawnych to jednoczesnie kwestia praw cztowieka. Podkreslono, ze osoby
niepetnosprawne nie moga korzysta¢ w petni z przystugujacych im praw
cztowieka, wykazujg niski poziom wyksztatcenia, dotyka ich wysoki wskaznik
ubéstwa i niski wskaznik zatrudnienia [Prinz, Tompson 2009, ss. 12-13]. Za-
uwazono, iz osoby niepetnosprawne sa bardzo zréznicowana grupa ludzi,
w zwigzku z czym konieczna jest polityka, ktéra bedzie respektowac te ré6zno-
rodnos¢. Szczegdlnej uwagi wymagajg osoby o ztozonych, wielorakich po-
trzebach uzalezniajacych ich od pomocy innych oraz ich rodziny. Ludzie ci
stanowig czesto najbardziej zaniedbywana grupe wsrdd wszystkich oséb nie-
petnosprawnych. Podobnie, niepetnosprawne kobiety oraz niepetnosprawni
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pochodzacy z mniejszosci etnicznych doswiadczaja czesto podwdjnej lub
nawet wielorakiej dyskryminacji, zwigzanej z ich niepetnosprawnoscia, picia
i pochodzeniem etnicznym. Na koniec preambuty odwotano sie do art. 26
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. W deklaracji Madryckiej zapre-
zentowano wizje nowego podejscia do probleméw oséb niepetnosprawnych
[Karpiuk 2009, ss. 67-69].

Stwierdzono jednak, ze zmiany w ustawodawstwie nie wystarcza. Potrzeb-
na jest jeszcze zmiana postaw spotecznych. W tym celu niezbedne jest zaan-
gazowanie catego spoteczenstwa, facznie z aktywnym udziatem samych oséb
niepetnosprawnych w walce o zapewnienie naleznych im praw. A zatem ,nie-
zbedna jest szeroko zakrojona dziatalno$¢ edukacyjna, wspierajaca Srodki
prawne i budujaca zrozumienie dla potrzeb i praw oséb niepetnosprawnych
oraz zwalczajaca ciagle jeszcze istniejace uprzedzenia i stygmatyzacje” [Lesz-
czewska 2005, ss. 34-35]. Zauwazono, iz wielu niepetnosprawnych potrzebuje
wsparcia w codziennym zyciu. Oferowana pomoc musi by¢ dostosowana do
potrzeb os6b niepetnosprawnych, winna ,integrowac ich ze spoteczenstwem,
a nie by¢ zrédtem segregacji”. Uznano réwniez, ze ,0soby niepetnosprawne
powinny mie¢ dostep do powszechnej stuzby zdrowia, edukacji, stuzb zawo-
dowych i socjalnych i wszystkich innych ofert dostepnych dla sprawnych”. Za
klucz do wiaczenia spotecznego niepetnosprawnych uznano ich zatrudnienie,
najlepiej na otwartym rynku pracy. Podkre$lono, iz zasadg w podejmowaniu
decyzji w sprawach 0sdb niepetnosprawnych musi by¢ hasto: ,Nic o niepetno-
sprawnych bez niepetnosprawnych”.

Zaproponowano wiele dziatan zmierzajacych do wprowadzenia programu
w zycie. Tak na przyktad, zadaniem wtadz lokalnych stato sie opracowanie we
wspdtpracy z przedstawicielami oséb niepetnosprawnych lokalnych planéw
dziatan dotyczacych niepetnosprawnosci. Do pracodawcédw skierowano ocze-
kiwania wzmozenia wysitkow w celu wiaczenia, utrzymania w pracy i promo-
wania 0séb niepetnosprawnych w swych zaktadach. Natomiast w stosunku do
mediéw wyrazono oczekiwanie kreowania i umacniania partnerskich relacji ze
stowarzyszeniami oséb niepetnosprawnych w celu poprawy wizerunku nie-
petnosprawnych w srodkach masowego przekazu. Nalezy pamieta¢, iz ,mé-
wigc o problemach niepetnosprawnosci powinno sie unika¢ w mediach po-
dejscia paternalistycznego czy ponizajagcego, natomiast koncentrowac sie na
barierach, z ktérymi zmagaja sie osoby niepetnosprawne oraz na pozytywnym
wktadzie w zycie spoteczne, ktéry moga wnosi¢ w momencie, gdy bariery te
zostang usuniete” [lwanow 2007, s. 12].
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Szansa dla pracodawcow i pracownikow

Dla oséb niepetnosprawnych bardzo wazne jest Rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 2204/2002 z dnia 12 grudnia 2002 r. o zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu
ustanawiajqcego Wspdlnote Europejskq do pomocy paristwowej w zatrudnieniu.
Art. 1 stanowi, ze ,niniejsze rozporzadzenie ma zastosowanie do programow,
ktére stanowiag pomoc panstwa w zakresie art. 87 (1) Traktatu oraz ktére za-
pewniajg pomoc w tworzeniu miejsc pracy, rekrutacji pracownikéw zmargina-
lizowanych i pracownikéw niepetnosprawnych oraz pokrywaja dodatkowe
koszty, zwigzane z zatrudnieniem pracownikéw niepetnosprawnych”. W Roz-
porzadzeniu wskazano, ze ,pewne grupy pracownikéw doswiadczajg szcze-
golnych trudnosci w znalezieniu pracy, poniewaz pracodawcy uwazajg ich za
mniej produktywnych”. Warto pamieta¢ jednak, ze ta dostrzegalna nizsza
produktywnos$¢ moze wynika¢ z: braku doswiadczenia zawodowego (osoby
miode lub osoby dtugotrwale bezrobotne bez wzgledu na wiek) albo ze znaj-
dowania sie w nieustannie gorszej sytuacji niz osoby petnosprawne. W zwigz-
ku z tym, ze pracownicy niepetnosprawni potrzebuja statej pomocy w utrzy-
maniu sie na rynku pracy, Rozporzadzenie przewiduje dwie kategorie pomocy
dla nich. Pierwsza dotyczy pokrycia kosztéw poniesionych przez pracodaw-
cow w okresie rekrutacji osoby niepetnosprawnej, druga to pokrycie dodat-
kowych kosztéw wynikajacych z zatrudnienia osoby niepetnosprawnej, t;j.
kosztéw dostosowania pomieszczen, oraz kosztéw przystosowania lub naby-
cia sprzetu wykorzystywanego przez pracownikéw z niepetnosprawnoscia.
Chociaz Rozporzadzenie miato obowigzywac tylko do 31 grudnia 2006 r., Ko-
misja Europejska przedtuzyta ten okres. | tak, Rozporzadzenie nr 1040/2006 z 7
lipca 2006 r. obowigzywato do 31 grudnia 2007 r., a Rozporzadzenie nr
1976/2006 z 20 grudnia 2006 r. az do 30 czerwca 2008 r. Rozporzadzenie za-
statlo zastgpione przez Rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 800/2008
z dnia 6 sierpnia 2008 r. Uznano w nim za zgodna z Traktatem pomoc w za-
trudnieniu pracownikéw niepetnosprawnych, aczkolwiek intensywnos¢ po-
mocy nie moze zgodnie z niniejszym Rozporzadzeniem przekroczy¢ siedem-
dziesieciu pieciu procent kosztéw ptacy za caty okres zatrudniania pracownika
niepetnosprawnego. W przypadku gdy zatrudnianie takich pracownikéw nie
powoduje wzrostu netto liczby pracownikdéw w danym przedsiebiorstwie
w poréwnaniu ze $rednig za poprzednie dwanascie miesiecy, powodem zwol-
nienia zapetnionego w ten sposéb etatu lub etatéw ma by¢ dobrowolne roz-
wigzanie stosunku pracy, nabyta niepetnosprawnos$¢, przejscie na emeryture
z powodu osiagniecia wieku emerytalnego, dobrowolne zmniejszenie wymia-
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ru czasu pracy lub zgodne z prawem zwolnienie za naruszenie obowigzkoéw
pracowniczych, a nie redukcja etatu. Pracodawca moze uzyska¢ wsparcie na
zatrudnienie niepetnosprawnego pracownika maksymalnie w wysokosci nie
przekraczajacej 100 proc. poniesionych kosztéw, np. na adaptacje pomiesz-
czen. W przypadku beneficjenta oferujagcego zatrudnienie chronione dodat-
kowo uwzglednia sie: koszty budowy, wyposazenia lub rozbudowy danej jed-
nostki oraz wszelkie koszty administracyjne i koszty transportu bezposrednio
zwigzane z zatrudnieniem pracownikdw niepetnosprawnych.

W dniu 30 listopada 2006 r. Parlament Europejski uchwalit Rezolucje
w sprawie sytuacji osob niepetnosprawnych w rozszerzonej Unii Europejskiej:
Europejski Plan Dziatania na lata 2006-2007. Podsumowano w niej dziatania
Unii na rzecz niepetnosprawnych. Wezwano Panstwa Cztonkowskie do uchy-
lenia wszystkich obowigzujacych w ich krajowych systemach prawnych prze-
piséw, ktére dyskryminujg osoby niepetnosprawne. Zwrécono uwage Komisji
Europejskiej na potrzebe wspierania udziatu oséb niepetnosprawnych w pro-
gramach unijnych tj.: Kultura, Ksztatcenie ustawiczne, Mtodziez w dziataniu,
Media 2007 oraz Europa obywatelska. Dodatkowo po raz pierwszy odnotowa-
no problem rodzicdw dzieci niepetnosprawnych i ich potrzeb, ktérzy czesto
zmuszeni sg pozostawac poza rynkiem pracy.

W dniu 17 marca 2008 r. Rada Unii Europejskiej przyjeta Rezolucje
(2008/C75/01) w sprawie sytuacji oséb niepetnosprawnych w Unii Europejskiej.
Po raz kolejny zauwazono pozostawanie przez niepetnosprawnych w nieko-
rzystnej sytuacji i marginalizowanie ich, szczegélnie w dziedzinie zatrudnie-
nia. W celu wzmacniania instrumentéw prawnych ochrony oséb niepetno-
sprawnych w réznych obszarach zycia Unia przyjeta Konwencje Narodow
Zjednoczonych o ochronie i promowaniu praw i godnosci oséb niepetno-
sprawnych. Obecnie konwencja jest waznym i skutecznym narzedziem po-
zwalajgcym promowac i chroni¢ prawa oséb niepetnosprawnych w Unii Euro-
pejskiej.

Zakonczenie

Mimo ze Wspdlnoty Europejskie przyjmowaty i wprowadzaty w zycie instru-
menty polityki walki z wykluczeniem spotecznym oséb niepetnosprawnych
juz od potowy lat siedemdziesigtych XX wieku, dopiero pod koniec lat dzie-
wieddziesiatych dziatania wspélnotowe zaczety wigzac ograniczanie mozliwo-
$ci 0séb niepetnosprawnych z szerszym pojeciem dyskryminacji. Kluczowa
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role w tym zakresie odegrata Dyrektywa 2000/78/EC, ktéra do dzi$ pozostaje
najwazniejszym instrumentem wspdlnotowej polityki wzgledem oséb niepet-
nosprawnych. Podkresli¢ jednak nalezy, ze ochrona oséb niepetnosprawnych
i wyrébwnywanie szans najlepiej rozwiniete sg wtasnie w kontekscie zatrudnie-
nia, w pozostatych dziedzinach zycia spotecznego wptyw prawodawstwa
Wspdlnoty na systemy krajowe panstw cztonkowskich nie jest bezposredni,
w duzej mierze bowiem kwestia ta nadal pozostaje w obszarze wtasciwosci
kompetencji panstw cztonkowskich. Na poziomie krajowym wiele panstw
odnosi sie do problemu ,dostepnosci” (accessibility) czy to w postaci stosow-
nego ustawodawstwa, czy tez w postaci promocji samej idei w spoteczen-
stwie. Na zakonczenie warto jednak doda¢, ze dla instytucji europejskich pro-
blem niepetnosprawnosci to istotne zagadnienie, swiadczy o tym réznorod-
nos$¢ dostepnych dokumentoéw. Niestety ich znaczaca liczba czesto powoduje
niejako chaos informacyjny. Istotne wydaje sie stwierdzenie A. Mikrut, iz ,nie
wystarczy obdarzy¢ osoby z niepetnosprawnoscig pakietem rozmaitych praw
(...) wazne jest, aby zechcialy one - na miare swoich mozliwosci — z praw sko-
rzystac¢” [Mikrut 2010, s. 128].
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