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NAUKA PRAWA

Wyzwania prawne algorytmizacji i zastosowania sztucznej inteligencji
w polskiej administracji publicznej

Proces cyfryzacji administracji publicznej w Pol-
sce mozna podzielic na trzy gléwne obszary.
Pierwszym z nich jest cyfrowe odwzorowanie
tradycyjnego obiegu dokumentacji, ktorego prio-
rytetem jest utrwalanie czynnosci urzedowych
oraz prowadzenie akt sprawy w systemach tele-
informatycznych. Drugi filar opiera si¢ na wy-
korzystaniu zasobéw informacyjnych. Ustawo-
dawca wyposazyl organy administracji publicznej
w instrumenty prawne przewidziane w art. 220
§ 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
220251, poz. 1691, zwanej dalej k.p.a.), majace na
celu zwolnienie obywatela z ci¢zaru dowodowego
poprzez nalozenie na podmioty prowadzace po-
stepowanie obowigzku samodzielnego pozyski-
wania danych z rejestréw publicznych. Trzecim,
najistotniejszym, jest automatyzacja czynnosci
administracyjnych, ktéra ewoluuje od prostych
algorytméw realizujacych czynnosci technicz-
no-procesowe, az do wdrazania mechanizméw
ADM (Automated Decision Making) i systemow
sztucznej inteligencji.

Aktualnie jedynym kompleksowym instru-
mentem regulujagcym rozwéj oraz wdrazanie
systemow sztucznej inteligencji w sektorze pu-
blicznym pozostaje rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia
13 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia zhar-
monizowanych przepisow dotyczacych sztucznej
inteligencji oraz zmiany rozporzadzen (WE) nr
300/2008, (UE) nr 167/2013, (UE) nr 168/2013,
(UE)2018/858, (UE) 2018/11391 (UE) 2019/2144
oraz dyrektyw 2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE)
2020/1828 (akt w sprawie sztucznej inteligenciji,
Dz.Urz. UE Seria L. z 2024 r., poz. 1689, zwane
dalej AT Act), poniewaz w krajowym porzadku
prawnym nie ustanowiono dotychczas odrebnej
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regulacji o charakterze ogélnym w tym zakresie.
Nalezy jednak podkresli¢, ze akt ten charaktery-
zuje si¢ ograniczonym zakresem zastosowania
wobec dziatan polskiej administracji publicznej,
w szczegdlnosci w obszarze algorytméw do ob-
stugi spraw indywidualnych. Ograniczenie to wy-
nika z faktu, iz Al Act koncentruje si¢ na aspek-
tach technicznych i bezpieczenistwie systemow
(podejscie oparte na ryzyku), podczas gdy proces
wydawania decyzji administracyjnych w Polsce
podlega rygorom zasady legalizmu (art. 7 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483, zwanej dalej
Konstytucja RP) oraz przepisom k.p.a., ktérych
ww. unijne rozporzadzenie nie zastepuje ani nie
modyfikuje, przynajmniej w sposob bezposredni.
W konsekwencji, AI Act nie kreuje samoistnej
normy kompetencyjnej do zastosowania jakiego-
kolwiek rozwigzania algorytmicznego w celu za-
tatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej.

Istotg systemow ADM w administracji publicz-
nej jest catkowite lub czesciowe zastgpienie pracy
intelektualnej cztowieka przez algorytm w obsza-
rze wladczego dzialania panstwa. Wprowadzenie
takich systeméw rodzi donioste skutki dla samej
konstrukeji organu administracji publicznej,
w ktérej wyeliminowany zostaje czynnik ludzki.
Dopuszczalno$¢ stosowania ADM uzalezniona
jest od charakteru prawnego normy prawa ma-
terialnego stanowigcej podstawe rozstrzygnie-
cia. W doktrynie akceptuje sie wykorzystanie
automatyzacji w odniesieniu do aktéw admini-
stracyjnych zwigzanych (zob. L. Gozdziaszek,
Perspektywy wykorzystania sztucznej inteligen-
cji w postepowaniu sgdowym, Przeglad Sadowy
2015, nr 10, s. 51.). Sa to stany faktyczne, w kto-
rych organ nie dysponuje swoboda oceny (np.
waloryzacja $wiadczen, przyznawanie dodatkéw
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na podstawie $cistych kryteriéw dochodowych).
Z algorytmicznego punktu widzenia, systemy te
charakteryzuja si¢ tym, ze przy wprowadzeniu
zdefiniowanych danych wejSciowych, system
zawsze generuje jasno przewidywalne, kontrolo-
walne i tozsame dane wyjsciowe. Fundamentalne
watpliwosci natury gwarancyjnej budzi natomiast
implementacja systemow opartych na sztucznej
inteligencji w sprawach, w ktérych prawodawca
przewidzial luz decyzyjny (w tym uznanie). Wy-
nik dzialania zaawansowanych algorytméw Al
(szczegllnie opartych na sieciach neuronowych)
nie jest w pelni przewidywalny przy okreslonych
danych wyjsciowych. W relacjach wtadczych
o charakterze jednostronnym, organ administra-
cji nie moze opiera¢ rozstrzygniecia wylacznie
na systemie, nad ktorego ,wnioskowaniem” nie
posiada pelnej kontroli poznawczej. W sferze
luzu decyzyjnego rozwigzania Al moga pelni¢
wylacznie role systeméw wspomagajacych (do-
radczych), bez ,,prawa” (legitymacji) do wydawa-
nia ostatecznego rozstrzygniecia. Wykorzystanie
systemow ADM nierozerwalnie wigze si¢ z rezi-
mem ochrony danych osobowych. Artykut 22
ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
I Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w spra-
wie swobodnego przeplywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélnego rozpo-
rzgdzenia o ochronie danych, Dz. Urz. UE L 119
z 4 maja 2016 ., zwanego dalej RODO) statuuje
prawo jednostki do niepodlegania decyzji opiera-
jacej sie wylacznie na zautomatyzowanym prze-
twarzaniu. Prawodawca krajowy moze znie$¢ ten
zakaz na podstawie art. 22 ust. 2 lit. b RODO, pod
bezwzglednym warunkiem ustanowienia wlasci-
wych $rodkéw ochrony praw i wolnosci jednost-
ki, w tym przede wszystkim prawa do uzyskania
interwencji ludzkiej ze strony administratora oraz
prawa do zakwestionowania decyzji. Tymczasem
polski prawodawca, tworzac normy kompeten-
cyjne m.in. dla Krajowej Administracji Skarbowej
czy Zakladu Ubezpieczen Spotecznych do wyda-

wania decyzji automatycznych, nie wbudowuje
w te akty prawne zadnych mechanizméw ochron-
nych, chocby przewidzianych w RODO. Taki stan
prawny, ograniczajacy si¢ do przyznania ,,gotej”
kompetencji bez jednoczesnego unormowania
praw procesowych jednostki, budzi powazne wat-
pliwoéci doktrynalne z punktu widzenia art. 22
ust. 2 lit. b RODO. Prawo do interwencji ludzkiej
musi zosta¢ bezwzglednie zachowane niezaleznie
od stopnia skomplikowania algorytmu. Twierdze-
nie to potwierdza przyklad z Wielkiej Brytanii,
gdzie nalozono mandat na osobg za jazde pasem
dla autobuséw, po tym jak kamera pomylita na-
pis na ubraniu kobiety z tablicg rejestracyjng jej
samochodu. Incydent ten stat si¢ glosny w brytyj-
skich mediach jako przyktad nadmiernego pole-
gania na technologii Al w monitoringu miejskim,
bez weryfikacji przez czlowieka (Zrodio: www.
bbc.com/news/uk-england-somerset-58959930,
dostep z dnia 5 marca 2026 r.).

Problemy z poszanowaniem praw stron poste-
powania ujawniajg sie nie tylko w fazie wydawa-
nia decyzji administracyjnej, ale réwniez na etapie
czynnoéci techniczno-procesowych. Instrumenty
stuzagce do walidacji dokumentéw skladanych
za posrednictwem e-formularzy moga blokowaé
mozliwo$¢ wniesienia podania, jesli uzytkownik
nie wypelni pél, ktére na gruncie przepiséw pra-
wa materialnego maja charakter dobrowolny (np.
numer telefonu). Obywatel nie dysponuje w takich
przypadkach zadnym $rodkiem zaskarzenia ,,decy-
zji algorytmu” formularza, co wymusza powrét do
tradycyjnych form wnoszenia pism i przeczy isto-
cie cyfryzacji. W polskim systemie prawnym nie
funkcjonuje spojna strategia wprowadzania pra-
wa sztucznej inteligencji w sektorze publicznym.
Prawodawstwo ma charakter wysoce rozproszony,
kazuistyczny i nierzadko reaktywny. W art. 14 §
1b kp.a. dopuszczono jedynie proceduralnie ge-
nerowanie pism automatycznie, opatrywanych
kwalifikowang pieczecia elektroniczng organu, co
jednak jest normg wylgcznie kierunkowa, niemo-
gaca stanowi¢ samodzielnej podstawy dla dziata-
nia ADM bez wyraznego przepisu materialnego.

D
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Przyktadem chaosu legislacyjnego jest wprowa-
dzony do ustawy z dnia 26 maja 2023 r. o apli-
kacji mObywatel (Dz.U. z 2024 r.,, poz. 1275)
art. 3¢, stanowigcy podstawe prawng dla funk-
cjonowania wirtualnego asystenta opartego na
sztucznej inteligencji. Wykreowanie tak waskiego
iincydentalnego przepisu dla jednej tylko aplika-
¢ji rodzi zarzuty systemowe: czy z powodu braku
analogicznych podstaw kompetencyjnych dla
innych systeméw administracji rzgdowej i samo-
rzagdowej, wykorzystywanie przez nie rozwigzan
klasy generatywnej sztucznej inteligencji (w tym
chatbotéw) odbywa sie contra legem, lub czy
wrecz nie generuje ryzyka naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych w zakresie wydatkowania
$rodkow na te wdrozenia.

Postepujaca cyfryzacja, aby pozostawaé w zgod-
noéci z Konstytucja RP, zasada legalnosci oraz wy-
mogami RODO, nie moze odbywac si¢ na podsta-
wie wyrywkowych i niedopracowanych przepi-
sow sektorowych. Niezbedne jest wypracowanie
horyzontalnych regulacji proceduralnych, ktére
z jednej strony umozliwig wykorzystanie algo-
rytméw w aktach zwigzanych stosowania prawa,
z drugiej za$ - wyklucza samodzielne decydowa-
nie maszyn w ramach luzu decyzyjnego, zawsze
gwarantujac przy tym jednostce pelne prawo do
skutecznej interwencji czynnika ludzkiego.

dr Katarzyna Dokukin,
radca prawny

NAUKA PRAWA

Instrumenty realizacji zadan ochrony ludnosci przez gmine na gruncie
ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
Czesc . Pozycja gminy i whadcze instrumenty ochrony

1. Wprowadzenie

Wspoélczesne zagrozenia bezpieczenstwa publicz-
nego, obejmujace zaréwno zagrozenia naturalne,
technologiczne, hybrydowe, jak i militarne, dopro-
wadzily do istotnej przebudowy modelu ochrony
ludnosci w panstwach europejskich, w tym réw-
niez w Polsce. Szczegdlnego znaczenia nabrala
potrzeba stworzenia spdjnego systemu prawnego
umozliwiajacego organom administracji publicz-
nej skuteczne wykonywanie zadan zwigzanych
z ochrong zycia i zdrowia ludnoéci, zapewnieniem
ciagtoéci dziatania administracji oraz utrzyma-
niem podstawowych funkcji panstwa w sytu-
acjach zagrozenia. W polskim porzadku prawnym
odpowiedzig ustawodawcy na te potrzeby stata
sie ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz.
1907 ze zm., zwana dalej w.olo.c.), ktéra weszta
w zycie zasadniczo z dniem 1 stycznia 2025 r.
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Nowa regulacja stanowi probe kompleksowe-
go uksztaltowania systemu ochrony ludnosci
oraz odbudowy struktur obrony cywilnej po
wieloletnim okresie fragmentarycznego i roz-
proszonego unormowania tej materii. Ustawa
okresla bowiem zaréwno zadania ochrony lud-
nosci i obrony cywilnej, organy oraz podmioty
odpowiedzialne za ich realizacje, jak réwniez
zasady planowania, finansowania i organizacji
dziatan podejmowanych w sytuacjach zagroze-
nia. W konsekwencji doszto do wyraznego roz-
szerzenia zakresu obowiazkow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, przede wszystkim gminy,
ktérej ustawodawca przypisal role podstawo-
wego podmiotu realizujacego zadania ochrony
ludnosci na poziomie lokalnym.

Na tle nowych regulacji szczegélnego znacze-
nia nabiera problem instrumentéw prawnych
stuzacych wykonywaniu przez gmine zadan
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ochrony ludnosci. Zagadnienie to nalezy rozpa-
trywa¢ nie tylko przez pryzmat katalogu kompe-
tencji przyznanych organom gminy, lecz przede
wszystkim z perspektywy prawnych form dzia-
tania administracji publicznej. Jak trafnie wska-
zuje sie, administracja publiczna realizuje swoje
zadania przy wykorzystaniu réznorodnych form
dziatania, ktorych charakter determinowany jest
zaréwno przez tre$¢ norm prawa administracyj-
nego, jak i przez funkcje realizowane przez ad-
ministracje publiczng (J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2022, s. 347 i n., por.
takze Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, P. Ko-
rzeniowski, E. Olejniczak-Szatowska (red.), Pra-
wo administracyjne materialne, Warszawa 2022,
s. 25-32.). W doktrynie podkresla si¢ jednocze-
$nie, ze wspolczesna administracja coraz czesciej
odchodzi od wylacznie klasycznych, wladczych
form dzialania na rzecz instrumentéw wspot-
dziatania, koordynacji oraz form niewtadczych.
U.o.lo.c. wyraznie wpisuje sie w ten kierunek
ewolucji administracji publicznej. Obok trady-
cyjnych instrumentéw wiadczych, takich jak
akty administracyjne czy akty prawa miejscowe-
go, ustawodawca przewidzial bowiem szerokie
wykorzystanie instrumentéw planistycznych,
organizacyjnych oraz porozumien zawieranych
z podmiotami zewnetrznymi, w tym przed-
sicbiorcami. Szczegdlnego znaczenia nabie-
ra w tym kontekscie instytucja porozumienia
o wykonywaniu zadan ochrony ludnosci lub
obrony cywilnej, ktorej zakres zostal dodatko-
wo zmodyfikowany ustawg z dnia 17 kwietnia
2026 r. o zmianie ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2 2026 1. poz. 646). Rozwigzania te moga
$wiadczy¢ o postepujacym procesie ,,sieciowo-
$ci” wykonywania zadan publicznych w sferze
bezpieczenstwa oraz czesciowej kontraktualiza-
¢ji dziatan administracji publiczne;.
Podstawowa teza opracowania jest stwierdze-
nie, ze ustawa o ochronie ludnoéci i obronie
cywilnej kreuje mieszany model wykonywania
zadan publicznych przez gmine, w ktérym obok

tradycyjnych instrumentéw wladczych coraz
wigksze znaczenie uzyskuja formy wspotdzia-
fania i instrumenty niewladcze. Prowadzi to do
stopniowego przeksztalcania modelu admini-
stracji z modelu opartego wylacznie na wiadz-
twie administracyjnym w model wykorzystujacy
elementy wspoladministrowania oraz wspol-
uczestnictwa podmiotéw niepublicznych w re-
alizacji zadan ochrony ludnosci.

2. Pozycja gminy w systemie ochrony ludnosci
i obrony cywilnej

2.1. Gmina jako zdecentralizowany podmiot
administracji bezpieczenstwa

Przyjety w Konstytucji RP model administracji
publicznej opiera si¢ na zasadzie decentralizacji
wykonywania zadan publicznych, ktérej podsta-
wowym podmiotem pozostaje samorzad teryto-
rialny. Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), ustrdj te-
rytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje wladzy publicznej, natomiast
art. 16 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze samo-
rzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, wykonujac istotng czes$¢ za-
dani publicznych w imieniu wlasnym i na wia-
sna odpowiedzialno$¢. Konstrukeja ta znajduje
rozwiniecie na gruncie ustaw samorzadowych,
w szczegOlnosci ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (tj. Dz. U. z 2026 r. poz. 662, zwanej dalej
u.s.g.), zgodnie z ktorg gmina wykonuje zadania
publiczne stuzgce zaspokajaniu zbiorowych po-
trzeb wspolnoty samorzadowe;.

W doktrynie podkresla si¢, ze decentralizacja
stanowi jedna z podstawowych zasad organiza-
¢ji administracji publicznej, oznaczajac prawne
usamodzielnienie podmiotéw administrujacych
wzgledem administracji centralnej oraz wy-
posazenie ich w kompetencje wykonywane we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢
(E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢
ogolna, Torun 2018, s. 220-221.). Decentraliza-

/
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cja polega na ustawowym przekazaniu wykony-
wania okre$lonych zadan publicznych podmio-
tom niepozostajacym w hierarchicznym pod-
porzadkowaniu administracji rzagdowej (J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, s. 221-223).
Istota decentralizacji nie jest przy tym calkowite
uniezaleznienie podmiotéw zdecentralizowa-
nych od panstwa, lecz przyznanie im samodziel-
nosci w granicach okreslonych przez ustawe.

Na gruncie u.o.l.o.c. gmina zostata uksztalto-
wana jako podstawowy podmiot lokalnego sys-
temu ochrony ludnoéci. Ustawodawca powierzyl
jej szeroki katalog obowigzkéw obejmujacych
m.in. planowanie ochrony ludnosci, organi-
zowanie ewakuacji, alarmowanie i ostrzeganie
ludnosci, zapewnienie miejsc schronienia, orga-
nizacje szkolen i ¢wiczen, prowadzenie dziatan
edukacyjnych czy zapewnienie ciagtosci funk-
cjonowania administracji publicznej (art. 10
u.ol.o.c.). Konstrukcja ustawowa wskazuje za-
tem, ze ochrona ludnoéci zostala oparta na mo-
delu zdecentralizowanym, w ktérym zasadniczy
ciezar wykonywania zadan spoczywa na admi-
nistracji lokalnej. Takie rozwigzanie pozostaje
zgodne z konstytucyjna zasada subsydiarnosci,
zgodnie z ktorg wykonywanie zadan publicznych
powinno nastepowaé mozliwie najblizej obywa-
tela. Zasada ta, wywodzona zaréwno z preambu-
ly Konstytucji RP, jak i z konstrukeji samorzadu
terytorialnego, zaklada pierwszenstwo podmio-
tow lokalnych w realizacji spraw dotyczacych
wspdlnoty samorzadowej (M. Stahl, System...,
s. 106-108.). W literaturze wskazuje sie, ze sub-
sydiarnos¢ stanowi nie tylko zasade ustrojows,
lecz réwniez dyrektywe podzialu kompetencji
pomiedzy administracjg rzadows a samorzado-
wa (I. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wie-
ku, Warszawa 2019, s. 54-58.). W konsekwencji
przekazanie gminie zadan zwigzanych z ochro-
ng ludnosci nalezy oceniac jako przejaw dazenia
ustawodawcy do zapewnienia mozliwie najszyb-
szego i najbardziej efektywnego reagowania na
zagrozenia wystepujace na poziomie lokalnym.

Nie bez znaczenia pozostaje rdwniez charak-
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ter samej ochrony ludnosci, ktérej skutecznosé
uzalezniona jest od znajomosci lokalnych uwa-
runkowan spolecznych, infrastrukturalnych
i organizacyjnych. Gmina jako wspdlnota miesz-
kancow oraz podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego posiada najwieksze mozliwosci
identyfikowania lokalnych zagrozen oraz orga-
nizowania dzialan ochronnych dostosowanych
do specyfiki danego obszaru. W tym znaczeniu
decentralizacja wykonywania zadan ochro-
ny ludnosci ma charakter funkcjonalny i stuzy
zwiekszeniu efektywnosci administracji bezpie-
czenistwa publicznego.

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze samodziel-
nos¢ gminy w wykonywaniu zadan ochrony lud-
nosci nie ma charakteru absolutnego. U.o.lo.c.
przewiduje bowiem rozbudowany system nad-
zoru, koordynacji i wspoldzialania pomiedzy
organami administracji rzadowej i samorzado-
wej. Szczegllng role odgrywa w tym zakresie
wojewoda jako terenowy organ administracji
rzagdowej odpowiedzialny za koordynacje dzia-
tan ochrony ludnoéci na obszarze wojewddztwa
(A. Bednarczyk-Plachta, K. Myslinska (red.),
Ochrona ludnosci i obrona cywilna. Obowigz-
ki samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2025,
s. 14-16). Oznacza to, ze ustawodawca przyjat
model decentralizacji ograniczonej, w ktérym
samodzielnos¢ gminy wspolistnieje z mechani-
zmami koordynacyjnymi i nadzorczymi wlasci-
wymi dla administracji bezpieczenstwa.

Administracja bezpieczenstwa publicznego
charakteryzuje si¢ zwigkszonym stopniem inte-
gracji dziatan réznych podmiotow administru-
jacych, co wynika z konieczno$ci zapewnienia
jednolitoéci i sprawnoéci reagowania na zagro-
zenia. Z tego wzgledu decentralizacja w sfe-
rze bezpieczenstwa publicznego nie moze by¢
utozsamiana z pefna autonomia organizacyjna
jednostek samorzadu terytorialnego. Ochrona
ludnosci wymaga bowiem statego wspotdziata-
nia organdw administracji publicznej, podmio-
tow ochrony ludnosci oraz innych uczestnikéw
systemu bezpieczefistwa panstwa. Na tle no-
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wych regulacji dostrzegalne jest rowniez stop-
niowe odchodzenie od tradycyjnego modelu
administracji hierarchicznej na rzecz modelu
sieciowego, opartego na wspdldziataniu roz-
nych podmiotéw publicznych i niepublicznych.
Szczegblnego znaczenia nabieraja w tym zakre-
sie instrumenty wspolpracy oraz porozumienia
zawierane przez organy ochrony ludnoéci z pod-
miotami zewnetrznymi. Tendencja ta wskazuje,
ze decentralizacja wspolczesnej administracji
bezpieczenstwa nie polega wytacznie na prze-
kazaniu kompetencji jednostkom samorzadu
terytorialnego, lecz takze na tworzeniu wielo-
podmiotowego systemu wspétadministrowania
bezpieczenistwem publicznym.

2.2. Charakter prawny zadan ochrony
ludnosci

Zadania realizowane przez gmine na gruncie
w.olo.c. posiadaja zlozony charakter prawny,
wynikajacy zaréwno z konstytucyjnego mode-
lu samorzadu terytorialnego, jak i ze specyfi-
ki administracji bezpieczenstwa publicznego.
Ustawodawca postuzyt si¢ bowiem konstrukeja
taczacy elementy zadan wlasnych jednostki sa-
morzadu terytorialnego z elementami wiasci-
wymi dla zadan wykonywanych w ramach ad-
ministracji rzgdowej. Powoduje to koniecznos¢
analizy obowigzkéw ochrony ludnoéci nie tylko
przez pryzmat ich przedmiotowego zakresu, lecz
réwniez z perspektywy ich ustrojowego zakwa-
lifikowania.

Punktem wyjscia pozostaje art. 7 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z ktérym do zadan wilasnych gminy
nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspél-
noty samorzadowej, obejmujace w szczegolnosci
sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli. Bezpieczenstwo lokalne nalezy do
podstawowych kategorii zadan publicznych re-
alizowanych przez gmine, poniewaz pozostaje
bezposrednio zwigzane z ochrong zycia, zdrowia
i mienia mieszkancow. Obowigzek zapewnienia
bezpieczenstwa obywateli stanowi jeden z pod-
stawowych elementéw funkcji ochronnej admi-

nistracji publicznej. Na tle u.o.lo.c. widoczne
jest wyrazne rozszerzenie zakresu obowigzkéw
gminy w sferze bezpieczenstwa publicznego.
Do zadan organéw gminy nalezg obecnie m.in.
dziatania zwigzane z organizacja ewakuacji
ludnosci, zapewnieniem obiektéw zbiorowej
ochrony, prowadzeniem systeméw ostrzegania
i alarmowania, organizacja ¢wiczen i szkolen
oraz utrzymywaniem zasobéw ochrony lud-
noéci (A. Bednarczyk-Plachta, K. Myslinska,
Ochrona ludnosci..., s. 13.). Zadania te posia-
dajg niewatpliwie charakter publiczny i stuzg
realizacji interesu wspolnoty samorzadowej,
co przemawia za uznaniem ich co do zasady za
zadania wlasne gminy. Obowiazek ochrony lud-
nosci i koordynacji zadan obrony cywilnej nie
stanowi dla samorzadu konstrukecji obcej, lecz
miesci sie w konstytucyjno-ustawowym zakresie
zadan wlasnych gminy, zwiazanych z zapewnie-
niem bezpieczenstwa obywateli. Oznacza to, ze
ustawodawca traktuje ochrone ludnosci jako
integralny element dzialalnosci samorzadu te-
rytorialnego, a nie wylacznie jako wykonywanie
zadan administracji rzadowej na poziomie lokal-
nym.

Jednoczesnie nie wszystkie zadania wynikaja-
ce z u.o.l.o.c. moga zosta¢ zakwalifikowane jako
klasyczne zadania wlasne gminy. Charakter cze-
$ci obowigzkéw wskazuje bowiem na ich $cisty
zwiazek z realizacjg polityki bezpieczenstwa
panstwa oraz funkcjonowaniem systemu obro-
ny cywilnej. Dotyczy to zwlaszcza zadan wy-
konywanych w warunkach zagrozenia pafistwa
i wojny, obowigzkow zwigzanych z mobilizacjg
obrony cywilnej, realizacjg polecen wojewody
czy wykonywaniem przedsiewzie¢ wynikaja-
cych z krajowych programéw ochrony ludnoéci.
W tym zakresie dostrzegalne sg cechy wlasciwe
zadaniom zleconym z zakresu administracji rza-
dowej (art. 33 ust. 5 w.o.l.o.c.). Zadania zlecone
stanowig odstepstwo od zasady samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, poniewaz jednostka
samorzadu wykonuje je w imieniu panistwa oraz
podlega dalej idacym mechanizmom nadzoru
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i kontroli (J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2022, s. 279-280). Charaktery-
stycznym elementem zadan zleconych pozostaje
réwniez zwiekszony stopien zwigzania organdw
samorzadowych wytycznymi administracji rza-
dowej oraz obowigzek zapewnienia jednolitosci
wykonywania okreslonych dzialan na obszarze
calego panstwa (M. Stahl [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Ad-
ministracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce,
Warszawa 2011, s. 122-126). Cecha ta jest szcze-
golnie widoczna wiasnie w sferze ochrony ludno-
$ci i obrony cywilnej, gdzie konieczne pozostaje
zachowanie spojnosci dziatan wszystkich orga-
néw systemu bezpieczenstwa. W konsekwencji
zadania ochrony ludnosci nalezy uznac za kate-
gorie o charakterze mieszanym, taczacg elemen-
ty klasycznych zadan wlasnych samorzadu tery-
torialnego z elementami wlasciwymi dla zadan
realizowanych w ramach administracji rzadowej.
Konstrukeja ta stanowi rezultat specyfiki admi-
nistracji bezpieczenstwa publicznego, w ktorej
ochrona interesu lokalnego pozostaje jednocze-
$nie elementem realizacji interesu panstwowego.

Istotnym problemem pozostaje rowniez rela-
cja pomiedzy ochrong ludnosci a zarzagdzaniem
kryzysowym. Oba systemy posiadajg bowiem
czgéciowo zbiezny zakres przedmiotowy oraz
wykorzystuja podobne instrumenty organiza-
cyjne i planistyczne. W praktyce zadania zwig-
zane z ewakuacjg ludnosci, alarmowaniem, za-
pewnieniem ciagloéci dzialania administracji
czy organizacjg wspllpracy miedzy podmio-
tami bezpieczenstwa byly dotychczas realizo-
wane glownie w ramach struktur zarzadzania
kryzysowego. U.olo.c. nie eliminuje tych me-
chanizméw, lecz tworzy wobec nich nows, bar-
dziej kompleksowg strukture ochrony ludnosci
(A. Bednarczyk-Plachta, K. Myslifiska, Ochrona
ludnosci ..., s. 218-229.). Zarzadzanie kryzyso-
we koncentruje sie przede wszystkim na reago-
waniu na sytuacje kryzysowe oraz usuwaniu ich
skutkéw, natomiast system ochrony ludnosci
posiada szerszy charakter i obejmuje réwniez
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dzialania przygotowawcze, organizacyjne, edu-
kacyjne oraz przedsiewziecia zwigzane z funk-
cjonowaniem panstwa w czasie wojny (M. Kar-
piuk, Zarzgdzanie kryzysowe jako element bez-
pieczeristwa narodowego, Warszawa 2021, s. 45-
51). Nie zmienia to jednak faktu, ze pomiedzy
obiema regulacjami wystepuja liczne punkty
styczne, ktére mogg prowadzi¢ do probleméw
interpretacyjnych i kompetencyjnych. Proble-
my te dotycza w szczegdlnosci relacji pomiedzy
planami ochrony ludnosci a planami zarzadza-
nia kryzysowego, funkcjonowania zespotow
zarzadzania kryzysowego oraz podzialu kom-
petencji pomiedzy organami ochrony ludnosci
i organami wlasciwymi w sprawach zarzadzania
kryzysowego. W praktyce moze to prowadzi¢ do
cze$ciowego nakladania sie kompetencji oraz
powielania okreslonych obowiazkéw organiza-
cyjnych po stronie gminy. W konsekwencji na-
lezy przyja¢, ze zadania ochrony ludnosci tworza
obecnie wieloelementowy obszar administracji
bezpieczenstwa publicznego, w ktérym krzyzu-
ja sie kompetencje administracji samorzadowej
i rzadowej, a takze instrumenty wiasciwe za-
réwno dla ochrony ludnosci, jak i zarzadzania
kryzysowego. Powoduje to konieczno$¢ écistego
wspoldzialania organéw administracji publicz-
nej oraz zapewnienia spojnoéci dziatan podej-
mowanych w ramach obu systemow.

3. Wladcze instrumenty realizacji zadan
ochrony ludnosci przez gmine

Ochrona ludnosci stanowi jedng z tych sfer ad-
ministracji publicznej, w ktorych szczegdlnie
wyraznie ujawnia sie zjawisko wladztwa admi-
nistracyjnego (J. Borkowski, Pojecie wladztwa
administracyjnego, Przeglad Prawa i Admini-
stracji 1972, Nr 167, s. 43 i n.; M. Krawczyk, Pod-
stawy wladztwa administracyjnego, Warszawa
2016, ss. 372). Wynika to z samej istoty zadan
realizowanych przez organy ochrony ludnosci,
ktorych podstawowym celem pozostaje zapew-
nienie bezpieczenstwa zycia i zdrowia ludnosci
oraz ochrona podstawowych intereséw pan-
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stwa w sytuacjach zagrozenia. W konsekwencji
ustawodawca wyposaza organy administracji
publicznej w kompetencje umozliwiajace jedno-
stronne ksztaltowanie sytuacji prawnej podmio-
tow administrowanych oraz nakladanie na nie
okreslonych obowigzkéw publicznoprawnych.

W doktrynie prawa administracyjnego wladz-
two administracyjne ujmowane jest jako moz-
liwo$¢ jednostronnego i opartego na normie
prawnej ksztaltowania sytuacji prawnej adresa-
ta przez organ administracji publicznej (J. Sta-
roéciak, Prawne formy dziatania administracji,
Warszawa 1957, s. 14). Istota wladztwa admi-
nistracyjnego polega na wyposazeniu admi-
nistracji publicznej w mozliwo$¢ stosowania
$rodkéw prawnych prowadzacych do realizacji
zadan publicznych niezaleznie od woli adresata
(J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, War-
szawa 2022, s. 347-352) Wtadztwo stanowi za-
tem jedna z podstawowych cech odrézniajacych
administracje publiczng od stosunkéw prawa
prywatnego.

Na gruncie w.0.l.o.c. wladztwo administracyj-
ne przejawia sie przede wszystkim w mozliwosci
nakladania obowiazkéw zwiazanych z realiza-
cja zadan ochrony ludnosci, organizacjg zaso-
béw ochronnych, wykonywaniem okreslonych
$wiadczen czy zapewnieniem udziatu podmio-
tow publicznych i prywatnych w dzialaniach
ochronnych. Szczegolnego znaczenia nabiera to
w sytuacjach zagrozenia, w ktorych skuteczno$¢
dziatania administracji uzalezniona jest od moz-
liwosci szybkiego i jednostronnego podejmowa-
nia rozstrzygnie¢. W tym znaczeniu wladztwo
administracyjne pelni funkcje gwarancyjng wo-
bec bezpieczenstwa publicznego, umozliwiajac
organom ochrony ludnosci skuteczng realizacje
ustawowych obowigzkéw. Specyfika administra-
cji bezpieczenstwa powoduje jednoczesnie, ze
wiadztwo administracyjne przybiera w tej sferze
szczegllnie intensywna postaé. Administracja
porzadkowo-reglamentacyjna nalezy do tych
dzialtéw administracji publicznej, w ktorych
zakres dopuszczalnej ingerencji administracji

w sfere praw i wolnosci jednostki pozostaje re-
latywnie szeroki. Uzasadnieniem takiego roz-
wigzania pozostaje konieczno$¢ ochrony débr
o charakterze fundamentalnym, takich jak zycie,
zdrowie, bezpieczenstwo obywateli czy ciaglos¢
funkcjonowania panstwa. W konsekwencji
ochrona ludnosci stanowi obszar, w ktorym in-
teres publiczny uzasadnia stosowanie bardziej
intensywnych instrumentéw ingerencyjnych niz
w klasycznych sferach administracji $wiadczacej.

Jednoczesnie  wladztwo  administracyjne
w ochronie ludnosci nie ma charakteru nieogra-
niczonego. Organy ochrony ludnosci, pomimo
wyposazenia w kompetencje o charakterze inge-
rencyjnym, pozostaja zwigzane zasada legalizmu
wyrazong w art. 7 Konstytucji RP. Oznacza to,
ze wszelkie dzialania wladcze muszg posiadaé
wyrazng podstawe ustawowa, a zakres ingerencji
administracji nie moze wykracza¢ poza granice
wyznaczone przez przepisy prawa. Szczegdlnego
znaczenia nabiera to w sytuacji, gdy dzialania
ochrony ludnoéci mogg prowadzi¢ do ograni-
czenia praw 1 wolnosci jednostki, zwlaszcza pra-
wa wlasnoéci, swobody dzialalnosci gospodar-
czej czy swobody poruszania sie.

Na tle wspélczesnych przemian administracji
publicznej dostrzegalne jest réwniez czesciowe
ograniczanie klasycznego modelu wladztwa ad-
ministracyjnego na rzecz instrumentéw wspot-
dzialania oraz niewladczych form realizacji
zadan publicznych. Tendencja ta widoczna jest
réwniez w u.o.l.o.c., ktéra obok klasycznych in-
strumentéw ingerencyjnych przewiduje szero-
kie wykorzystanie porozumien, instrumentéw
planistycznych oraz mechanizméw wspdlpracy
z podmiotami zewnetrznymi. Nie oznacza to
jednak rezygnacji z wladztwa administracyjne-
go jako podstawowego mechanizmu realizacji
funkcji ochronnej panstwa. Przeciwnie, instru-
menty niewladcze funkcjonuja obok klasycz-
nych form ingerencyjnych, tworzac mieszany
model administracji bezpieczenstwa.

W konsekwencji nalezy przyjaé, ze wladztwo
administracyjne pozostaje fundamentalnym ele-
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mentem konstrukcji prawnej systemu ochrony
ludnosci. Stanowi ono podstawe skutecznosci
dziatan organéw ochrony ludnosci, umozliwia-
jac jednostronne i wiazace ksztaltowanie sytu-
acji prawnej podmiotéw uczestniczacych w sys-
temie bezpieczenistwa publicznego. Jednoczesnie
wspdlczesny model ochrony ludnosci odchodzi

od wylacznej dominacji klasycznych form wiad-
czych na rzecz systemu laczacego instrumenty
ingerencyjne z instrumentami wspoldziala-
nia i wspotadministrowania bezpieczenstwem
publicznym.

dr Agnieszka Bednarczyk-Plachta,
radca prawny

NAUKA PRAWA

Rola rejestrow publicznych w zapewnieniu pewnosci
obrotu spadkowego

1. Wprowadzenie

Jedna z postaci wykonywania zadan przez przed-
stawicieli wolnych zawodow jest prowadzenie pu-
blicznych rejestréw. Gtéwnym zadaniem takich
rejestrow jest zapewnienie pewnosci prawnej
w obrocie, tak publicznoprawnym, jak i cywil-
nym. Rejestry publiczne w kontekscie charakteru
prawnego stanowig wigzace zroédlo informacji.
Dane, ktore zawieraja ksztaltuja m.in. material
dowodowy w postepowaniach sadowych i admi-
nistracyjnych. Gtéwnym celem rejestréw jest po-
twierdzenie aktualnego stanu prawnego i faktycz-
nego. Wspélczesnie istnieje ponad 200 rejestrow
publicznych. Z tych wzgledéw interesujacym
aspektem funkcjonowania rejestréw publicznych
jest m.in. ustanowienie rejestru rejestréw (,,meta
-rejestru”), a wiec zbioru wszystkich istniejacych
rejestréw publicznych, ktory stuzy do ewiden-
cjonowania daty rozpoczecia dzialan, podstawy
prawnej i podmiotu prowadzacego.

Interesujaco prezentuje si¢ funkcja wolnych za-
wodow, a zwlaszcza notariusza, w zapewnieniu
pewnosci obrotu spadkowego. Spadek jest ogétem
praw i obowigzkéw majatkowych zmartego, ktére
z chwila jego $mierci przechodza na spadkobierce.
Brak informacji o chociazby zgonie, kregu spad-
kobiercéw, a nawet o samym istnieniu testamentu
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moze prowadzi¢ do przedluzajacych sie sporéw
oraz zagrozenia dla pewnosci obrotu. Prawo spad-
kowe kojarzone jest w duzej mierze z prawem
cywilnym. Natomiast jego funkcjonowanie jest
w znacznej mierze zalezne od sprawnego i rze-
telnego funkcjonowania sfery rejestrowej. To
wiagénie nie tylko organy wladzy publicznej sensu
stricto, ale i przedstawiciele wolnych zawodow,
konstruujg i utrzymuja ,infrastrukture informa-
cyjng; bez ktdrej dziedziczenie byloby niepew-
ne, chaotyczne, a nawet podatne na naduzycia.

2. Notarialny Rejestr Testamentow

Rejestrem publicznym odgrywajacym doniostg
role w sferze prawa spadkowego jest Notarial-
ny Rejestr Testamentow. Z perspektywy prawa
administracyjnego Notarialny Rejestr Testa-
mentéw nie jest tylko zwykla baza danych. Jest
elementem wykonania zadan publicznych po-
wierzonych notariatowi jako instytucji zaufania
publicznego. Notariusz wykonuje w tym wzgle-
dzie funkcje o charakterze publicznym. Nota-
rialny Rejestr Testamentow ma charakter infor-
macyjny i ewidencyjny. Nie wywoluje on skutku
konstytutywnego, poniewaz to samo sporzadze-
nie testamentu jest czynnoscig ksztaltujacy sfe-
re prawa cywilnego. Jednak z punktu widzenia
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systemowego wpisu do rejestru pelni funkcje
gwarancyjng, wzmacniajac bezpieczenstwo ob-
rotu prawnego. Panstwo, dzialajac przez organy
samorzadu notarialnego, pozwala na normatyw-
ne uregulowanie zasad funkcjonowania rejestru,
tworzy mechanizm ograniczajacy m.in. ryzyko
zatajenia testamentu.

Warto zwrdci¢ uwage na administracyjno-
prawne aspekty funkcjonowania takiego rejestru.
Podstawe funkcjonowania NRT stanowi akt nor-
matywny wydany przez organ samorzadu nota-
rialnego, tj. § 1 i nn. uchwaly Krajowej Rady No-
tarialnej z dnia 4 czerwca 2011 r. w sprawie utwo-
rzenia rejestru testament6w i zasad jego funkcjo-
nowania (Notariat, z 4 czerwca 2011 r.) podjetej
na podstawie art. 40 § 1 ustawy z dnia 14 lutego
1991 r. - Prawo o notariacie (Dz.U. z 2024 r., poz.
1001). Przepisy okreslaja zakres danych, ktore
moga zosta¢ ujawnione. Istotne jest powigzanie
rejestréw poszczegélnych notariuszy z systemem
informatycznym o charakterze ogélnokrajowym.
Rejestr ten wpisuje sie w szerszy model tzw. ad-
ministracji funkcjonalnej, w ktdrej cze$¢ zadan
publicznych wykonywana jest takze przez pod-
mioty znajdujace si¢ poza klasyczna strukturg
organéw panstwa, ale dzialajace na podstawie
norm prawa publicznego.

3. Rejestr stanu cywilnego

Kolejnym istotnym w tym zagadnieniu rejestrem
jest rejestr stanu cywilnego, o jakim mowa wart. 5
ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. - Prawo o ak-
tach stanu cywilnego (Dz.U. z 2026 r., poz. 393).
Prowadzony jest przez kierownika urzedu stanu
cywilnego jako organu administracji publicznej
wykonujacy zadania z zakresu administracji rza-
dowej. Wpisy do rejestru majg charakter czyn-
noéci materialno-technicznych, ale skutki tych
whasnie czynnosci sa kluczowymi elementami
prawa spadkowego w Polsce. Akt zgonu stanowi
bowiem formalne potwierdzenie zdarzenia praw-
nego, z ktérym ustawa wigze otwarcie spadku.
W tym sensie administracja publiczna ,,urucha-
mia” mechanizm dziedziczenia, poniewaz bez

sporzadzenia aktu zgonu nie mozna w praktyce
wszcza¢  postepowania spadkowego. Admini-
stracyjny charakter tych czynnosci przejawia sie
w obowigzku dziatania wedle regul postepowa-
nia administracyjnego. Rejestr stanu cywilnego
jest prowadzony w formie systemu teleinforma-
tycznego, co wzmacnia jego funkcje porzadkows
i integracyjng. Dzieki temu administracja tworzy
jednolita, ogolnokrajowg baze danych, ktora sta-
nowi punkt odniesienia dla sadéw, notariuszy
oraz innych instytucji.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego
dostep do rejestrow i ich danych nie jest prawem
absolutnym. Jest to uprawnienie reglamentowa-
ne ustawowo, a organ administracji dziata jako
podmiot decydujacy o udostepnieniu informacji
w granicach okreslonych w przepisach. Ta ocena
ma charakter wladczy i podlega kontroli zaréw-
no instancyjnej, jak i sagdowo-administracyjnej.
W tym zakresie organ nie jest jedynie ,,operato-
rem systemu’, lecz podmiotem rozstrzygajacym
o dostepie do zebranych informacji. Istotng role
pelni tutaj zasada proporcjonalnosci. Oznacza, iz
organ powinien udostepni¢ dane tylko w takim
zakresie, w jakim jest to niezbedne do realizacji
celu wynikajacego z przepisow prawa. W prakty-
ce oznacza to po prostu, ze administracja pelni
funkcje swego rodzaju filtra pomiedzy potrzebg
pewnodci obrotu, a prawem do prywatnosci. Re-
lacja miedzy jawnoscig, a ochrong danych wska-
zuje, ze administracja publiczna odpowiada nie
tylko za sprawnos¢ cafego systemu, lecz takze za
ochrone konstytucyjnych praw jednostki.

4. Konkluzje

Organy administracji i notariusze tworzg in-
frastrukture instytucjonalna, bez ktérej normy
prawa spadkowego nie moglyby by¢ efektywnie
realizowane. Ich rola ma kilka wymiaréw. Po
pierwsze, istotny wydaje si¢ wymiar organiza-
cyjny, ktory jest swego rodzaju klamrg spinajaca
wszelkie aspekty funkcjonalnosci. Pafistwo pro-
jektuje i utrzymuje system rejestréw, okresla ich
strukture, zakres danych oraz tryb dokonywania
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wpiséw. To zadanie o charakterze systemowym.
Po drugie, widoczny jest wymiar gwarancyjny.
Dokumenty wydawane przez organy admini-
stracji i notariuszéw korzystaja z domniemania
prawdziwosci. Sad w postepowaniu spadkowym
opiera si¢ wlasnie na tych dokumentach, co
wzmacnia stabilno$¢ rozstrzygniec. Po trzecie,
dostrzega si¢ wymiar kontrolny i nadzorczy. Or-
gany wyzszego stopnia oraz sady administracyj-
ne sprawujg kontrole nad prawidlowoscig dzia-
tania organéw rejestrowych. W ten sposéb za-
pewniana jest zgodnos¢ prowadzenia rejestrow
z prawem. Patrzac z perspektywy systemowej,
administracja publiczna dziala jako swoisty sta-
bilizator obrotu spadkowego. Odpowiada za wia-
rygodno$¢ danych obrazujgcych fakty ($mier¢,
tre$¢ czynnoéci prawnej na wypadek $mierci),
ktére stanowig podstawe przejécia praw majat-
kowych, dokonania wpisow w ksiegach wieczy-
stych czy zmian w rejestrach przedsigbiorcow.
Administracja publiczna, w tym administracja
samorzgdowa (notarialna) oraz sami notariusze,
nie pelnig jedynie roli technicznego zaplecza dla
funkcjonowania prawa spadkowego. Ich zna-
czenie jest znacznie szersze, poniewaz poprzez
prowadzenie rejestrow publicznych, organizacje
obiegu informacji oraz zapewnienie bezpiecz-
nego dostepu do danych tworzg instytucjonalne
ramy umozliwiajace skuteczne wykonywanie
i stosowanie norm prawa cywilnego. W tym uje-
ciu podmioty te staja si¢ doniostym elementem
systemu gwarantujacego prawidlowe funkcjono-

wanie obrotu prawnego, w szczeglnoéci w spra-
wach zwigzanych z dziedziczeniem.

Wspolczesny system rejestréw publicznych na-
lezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia pew-
noéci i rzetelnoéci obrotu spadkowego. Pozwalaja
na ustalenie podstawowych faktéw prawnych
zwigzanych z dziedziczeniem. Jednolito$¢ oraz
powszechnos¢ tych rejestréw sprzyja przejrzy-
stosci i ogranicza ryzyko sporéw wynikajacych
z braku dostatecznej wiedzy o zdarzeniach praw-
nych majacych wplyw na sytuacje spadkobiercow.

Dynamiczny rozwéj technologii i digitalizacja,
otwierajg nowe mozliwosci usprawnienia funk-
cjonowania systemu rejestrowego. W perspekty-
wie de lege ferenda zasadne wydaje sie rozwaze-
nie wzmocnienia interoperacyjnoéci pomiedzy
poszczegélnymi systemami rejestrowymi, tak
aby zapewni¢ sprawniejszy przeplyw informacji
pomiedzy wlasciwymi organami administracji,
sadami oraz innymi organami ochrony prawnej
uczestniczacymi w postepowaniach spadkowych
lub majacych na nie wplyw. Wprowadzenie takich
rozwigzan mogloby przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
efektywnosci postepowan spadkowych, a co za
tym idzie do ograniczenia formalnoéci i skréce-
nia czasu potrzebnego na ustalenie kregu spadko-
biercéw (nastepcow prawnych) wraz ze sktadni-
kami majatku objetego spadkobraniem.

Maria Koziel,
studentka IV roku Wydzialu Prawa UAFM

OPINIE PRAWNE

Reumatyzm policjanta jako podstawa inwalidztwa pozostajacego
w zwigzku ze stuzbg w ruchu drogowym

Przepis art. 20 ust. 3 pkt 5 ustawy z dnia 18 lutego
1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjona-
riuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
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Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stra-
zy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby
Ochrony Panstwa, Panistwowej Strazy Pozarnej,
Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz
ich rodzin (Dz.U. z 2024 r,, poz. 1121, zwanej da-
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lej u.z.e.f) przewiduje, ze ,,inwalidztwo pozostaja-
ce w zwigzku ze stuzbg” wystepuje m.in. wowczas,
gdy powstalo wskutek chordb i schorzen, ktére
istnialy przed przyjeciem do stuzby, lecz ulegly
pogorszeniu lub ujawnily si¢ w czasie trwania
stuzby wskutek szczegolnych wiasciwosci lub
warunkéw stuzby na okreslonych stanowiskach.
Status funkcjonariusza, ktérego inwalidztwo po-
zostaje w zwigzku ze stuzbg, z mocy art. 15 ust.
4 u.z.ef, uprawnia po zwolnieniu ze stuzby, do
emerytury policyjnej wyzszej o 15%.

Stosownie do poz. 1 zalacznika nr 2 do rozpo-
rzgdzenia Ministra Spraw Wewnegtrznych i Admi-
nistracji z dnia 23 maja 2019 r. w sprawie wyka-
zu schorzen pozostajacych w zwigzku ze stuzba
w Policji, Strazy Pozarnej, Strazy Marszatkow-
skiej, Stuzbie Ochrony Paristwa i Panistwowej Stra-
zy Pozarnej (Dz.U. z 2019 1., poz. 1046), choroby
o podlozu reumatologicznym, moga stanowi¢
podstawe ubiegania si¢ o stwierdzenie, Ze spefnia-
ja warunki stawiane chorobom lub schorzeniom
uprawniajacym do podwyzszenia zaopatrzenia
emerytalnego. Z przepisu tego wynika, ze lekarz
(komisja lekarska lub biegly sadowy na etapie po-
stepowania przed sadem okregowym o wysokos¢
emerytury) powinien stwierdzi¢, ze: a) jednostka
chorobowa to choroba reumatyczna, reumato-
idalne zapalenie stawdw, zesztywaniajace zapale-
nie stawdw kregostupa, choroba zwyrodnieniowa
stawow, choroba zwyrodnieniowa kregostupa,
ktéra b) ma charakter dtugotrwaly i jest zwigzana
z ujemnym wplywem warunkéw atmosferycz-
nych lub wysitkiem fizycznym, wzglednie wynika
z pelnienia stuzby stale narazajacej na urazy me-
chaniczne, lub wymagajacej pozycji wymuszonej.

Funkcjonariusz Policji, ktory petnit stuzbe
w komorce whasciwej do spraw kontroli ruchu
drogowego w sposéb naturalny byl narazony na
warunki atmosferyczne szczegdlnie niekorzystne
dla osoby cierpigcej na ,,reumatoidalne zapalenie
stawow”. Opady atmosferyczne (deszcz, $nieg),
niska temperatura (narazenie na wiatr i mroz)
zgodnie z notoriami powszechnymi mogly spo-
wodowa¢, ze choroba nieujawniajaca si¢ na date

przyjmowania do stuzby, uaktywnita si¢ wskutek
tak okreslonych zaje¢ na stanowisku stuzbowym.
Opinia lekarska powinna wéwczas wykazywac,
ze choroba taka ma walor dtugotrwaly, a wigc nie
ustepuje z uwagi na swoja nature i co najwyzej
wymaga lagodzenia negatywnych doznan lub ob-
jawéw. Jedynie jako dodatkowy argument mozna
wskazaé ,narazenie na urazy” oraz ,wWymuszong
pozycj¢”. Stuzba policyjna w ruchu drogowym
moze nie$¢ zwiekszone ryzyko urazu (miejsce
stuzby to glownie pas drogowy) i wymusza¢ po-
zycje (sporzadzanie dokumentacji w pojezdzie),
jednak te akurat czynno$ci powinny wystepowac
w sposob wyrazny (a wiec powodowaé trwale
zmniejszenie sprawnoéci organizmu, gdy stuzba
doprowadzila do uczestniczenia w wypadkach)
lub tez gdy pozycja wymuszona wystepowala
przez wigkszo$¢ czasu stuzby.

Takie warunki, ktére realnie sprowadzajg ura-
zy mechaniczne zwigzane z udzialem pojazdéw
w ruchu podczas stuzby i wymuszona pozycja
przez pewien czas dnia stuzby, mogg naturalnie
wzmacniaé argumentacje bieglego lekarza, pro-
wadzacg do pozytywnej konkluzji co do pogor-
szenia stanu zdrowia w trakcie stuzby w zwigzku
z chorobg, ktéra juz wezeéniej istniata, ale si¢ do-
tad nie ujawniata.

Wiasciwym etapem zabiegania o stwierdzenie
ww. okolicznosci jest postgpowanie z odwola-
nia od decyzji Dyrektora Zakladu Emerytalno
-Rentowego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji w sprawie przyznania emerytury
i ustalenia wysokosci emerytury (art. 32 ust. 4
uz.ef wzw zart. 477° § 1 ustawy z dnia 17 listo-
pada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego,
Dz.U. z 2024 1., poz. 1568). Wiasciwy w sprawie
sad okregowy - sad pracy i ubezpieczen spolecz-
nych uzalezni kierunek wyroku od kompletno-
$ci wniosku dowodowego o dopuszczenie opinii
biegtego lekarza o specjalnosci reumatologiczne;j,
sformutowanego w odwotaniu.

mgr Dariusz Kositiski
radca prawny
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OPINIE PRAWNE

Zbycie broni na rzecz muzeum
bez osobowosci prawne;j

Istotg watpliwosci prawnej jest dopuszczalnosé
zbycia broni przez jej posiadacza na rzecz jed-
nostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowo-
$ci prawnej, majacej status muzeum bez osobo-
wosci prawnej w rozumieniu art. 6 ust. 6 ustawy
z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach (Dz.U.
z 2022 r., poz. 385) w zw. z art. 33' § 1 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny
(Dz.U. z 2025 1., poz. 1071, zwanej dalej k.c.),
ktére zostalo utworzone przez osobe fizyczna,
o jakiej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy o muzeach.
Kluczowe znaczenie przypisa¢ nalezy regula-
cji art. 21 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 maja 1999 r.
o broni i amunicji (Dz.U. z 2024 r., poz. 485, zwa-
nej dalej ub.a.), zgodnie z ktorg dopuszcza sie
zbywanie broni i amunicji do tej broni pomiedzy
osobami posiadajacymi pozwolenie na ten sam ro-
dzaj broni (ust. 1); zbywajacy bron i amunicje do
tej broni obowigzany jest niezwlocznie powiado-
mic pisemnie o tym fakcie wlasciwy organ Policji.
Przepis art. 11 pkt 1 u.b.a. wprowadza tu jednak
wyjatek i powiada, ze pozwolenia nie wymaga
sie w przypadku gromadzenia broni w zbiorach
muzealnych na podstawie odrebnych przepiséw.
Przede wszystkim, nie ma tu mowy o prze-
stepstwie z art. 263 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 2 2025 r., poz. 383,
zwanej dalej k.k.), przewidujacego czyn ,,posia-
dania broni palnej bez wymaganego zezwolenia’,
zagrozony karg do 8 lat pozbawienia wolnosci,
jezeli: a) podmiot naby! bron nie posiadajac ze-
zwolenia oraz b) gromadzi ja w zbiorze muzeal-
nym. Nie ulega kwestii, ze podmiot posiadajacy
status muzeum, w tym muzeum utworzonego
przez osobe fizyczna, ktére nie posiada oso-
bowosci prawnej, musi by¢ podmiotem, ktéry
»gromadzi bron w zbiorze muzealnym”. Natural-
nie, czynnosci prawne w imieniu jednostki orga-
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nizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej
wykonuje osoba fizyczna, ktéra jako zalozyciel
(prowadzacy) lub organ ma legitymacje do
dziatania w obrocie prawnym ze skutkiem dla
jednostki organizacyjnej. Zatem osoba fizycz-
na prowadzaca muzeum nieposiadajace oso-
bowosci prawnej (zalozyciel muzeum) zawiera
umowy, w tym sprzedazy broni, nabywajac ja do
zboru muzealnego, we wlasnym imieniu ale na
rzecz muzeum, ktore nie ma osobowosci praw-
nej. Nie mozna przyjac, Ze umowa nabycia broni
do zbioru muzealnego jest niewazna z powodu
nabycia jej w takich realiach, przez jednostke bez
osobowosci prawnej. Skoro racjonalny ustawo-
dawca przewidzial, zZe muzeum bez osobowosci
prawnej moze wej$¢ w prawo wlasnoéci broni
do celéw prowadzenia zbioru muzealnego, to
tym samym przewidzial (z celéw na $rodki) sku-
teczng czynno$¢ prawna prowadzaca do takiego
rezultatu. Osoba zawierajagca umowe o takim
przedmiocie jest zalozyciel, osoba fizyczna pro-
wadzaca muzeum bez osobowosci prawne;.
Kwestig natury organizacyjnej jest to, jaka
czynno$¢ zostala przez takg osobe fizyczng pod-
jeta z chwilg zakupu, aby mozna bylo méwi¢, ze
bron zostata nabyta dla zbioru muzealnego, a nie
na potrzeby wlasne osoby fizycznej (zwlaszcza
nieposiadajacej zezwolenia). Odpowiedz na tak
sformulowane pytanie zawieraart. 11 pkt 1 in fine
wb.a., ktory wskazuje, ze to ,odrebne przepisy”
powinny stanowi¢ podstawe oceny, czy egzem-
plarz broni podlega ,,gromadzeniu” jako element
zbioru muzealnego. Przepisy ustawy o muzeach
w art. 21 ust. 1 przewidujg takq czynnoé¢ roz-
strzygajaca o przeniesieniu broni ,,na stan mu-
zeum’, nazywajac ja wpisem do wykazu inwen-
tarza. Zatem to ten przepis i przepisy wewnetrz-
nego kierownictwa obowigzujace w zakladzie
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administracyjnym, jakim jest muzeum, winny
by¢ podstawa oceny, czy muzeum posiada bron
wskutek nabycia go przez osobg fizyczng, jaka je
zalozyla, ,w celu gromadzenia w zbiorze muzeal-
nym”. Postanowienia regulaminu muzeum, we-
wngtrzny dokument, o$wiadczenie woli nabywcy
- prowadzacego muzeum o przekazaniu broni na
stan muzeum (np. zawarte w umowie sprzedazy
w chwili nabywania broni), czynno$¢ wlasciwej
osoby (kierownika, pracownika muzeum) o wpi-
saniu broni do inwentarza muzealiow, faktyczne
znajdowanie sie bronie w ekspozycji muzealnej
- wszystko to s3 desygnaty dopelnienia zgodne;j
z prawem czynnosci wlaczajacej egzemplarz bro-
ni do zbioru muzealnego. I ta wlasnie czynnos¢
natury organizatorskiej powoduje, ze muzeum
bez osobowosci prawnej posiada bron, jako pod-
miot, ktory nabyt je korzystajac ze zwolnienia od
posiadania zezwolenia oraz jest usprawiedliwiony
czynnoscig przekazania broni do zbioru muze-
alnego. Tres¢ umowy, na podstawie ktorej oso-
ba fizyczna nabywa bron do zbioru muzealnego
zalozonego przez siebie muzeum powinna tez
by¢ dostateczna, aby egzemplarz broni byt przez
umawiajace sie strony traktowany jako przyszly
eksponat, ktory art. 21 ust. 1 ustawy o muzeach

nazywa muzealiami (rzecz ruchoma wpisana do
inwentarza muzealiow). Taki walor eksponatu
(przedmiotu umowy sprzedazy) powoduje, ze do
umowy nie stosuje si¢ ograniczen wynikajacych
z ustawy z dnia 13 czerwca 2019 r. o wykony-
waniu dzialalnosci gospodarczej w zakresie wy-
twarzania i obrotu materiatami wybuchowymi,
bronia, amunicjg oraz wyrobami i technologia
0 przeznaczeniu wojskowym i policyjnym (Dz.U.
22023 1., poz. 1743). W art. 4 pkt 2 tej ustawy po-
wiada sie bowiem, Ze nie stosuje si¢ jej do broni
palnej wpisanej do inwentarza muzealiow.

Jezeli wigc: a) tres¢ umowy sprzedazy broni
(wskazujaca na nabywanie jej do prowadzonego
juz zbioru muzealnego), b) czynnosci osoby kie-
rujacej muzeum zwigzane z wpisem broni do in-
wentarza muzealiow - wskazujg, ze osoba fizycz-
na prowadzgca (zatozyciel) muzeum bez osobo-
wosci prawnej nabyla bron spetniajacg warunki
przedmiotowo istotne umowy, nie dochodzi ani
do wadliwego przejécia wlasnosci broni, ani tym
bardziej do popelnienia przestepstwa z art. 263
§2kk.

dr Aneta Korcz-Maciejko,
radca prawny

STOSOWANIE PRAWA

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 lutego
2026 r., sygn. akt Il GSK 2042/22

(cofniecie zezwolenia na prowadzenie przez farmaceute punktu aptecznego z powodu braku rekojmi
nalezytego prowadzenia tego punktu po zatarciu skazania)

Teza:

Zatarcie skazania, o jakim mowa w art. 106
Kodeksu karnego ma ten walor, Ze moze pro-
wadzi¢ do odzyskania utraconej rekojmi na-
lezytego prowadzenia punktu aptecznego,
stanowiacej warunek korzystania z zezwolenia
na prowadzenie punktu aptecznego, o jakim

mowa w art. 37ap ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 101
pkt 4 ustawy - Prawo farmaceutyczne.

Komentowanym tu wyrokiem Naczelny Sad Ad-
ministracyjny uwzglednil skarge kasacyjng od
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Warszawie z dnia 6 maja 2022 r., sygn. akt
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V SA/Wa 2146/21 oddalajacego skarge skarzacej
na decyzje Gléwnego Inspektora Farmaceu-
tycznego z dnia 25 stycznia 2019 r. utrzymuja-
ca w mocy decyzje Wojewddzkiego Inspektora
Farmaceutycznego z dnia 19 lipca 2019 r. o cof-
nieciu skarzacej zezwolenia na prowadzenie
punktu aptecznego. Decyzje, jak i wyrok I in-
stancji oparto na art. 37ap ust. 1 pkt 2 w zw.
zart. 101 pkt 4 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r.
- Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2021 ., poz.
1977 ze zm., zwanej dalej u.p.f.), przyjmujac, ze
skarzgca przestala spelnia¢ warunki wymaga-
ne do uzyskania zezwolenia, bowiem w $wietle
zebranego materialu dowodowego jest osoba
niespelniajaca wymogu legitymowania sie re-
kojmig nalezytego prowadzenia punktu aptecz-
nego. Ustalenia faktyczne organdw, przyjete
nastepnie bez zastrzezen przez Sad I instancji,
sprowadzaly sie do stwierdzenia, ze na mocy
wyroku sadu powszechnego (Sadu Rejonowego
z dnia 14 stycznia 2016 r.) skarzgca zostata ska-
zana za przestepstwo zart. 270 § 1 wzw. z art. 12
iart. 65§ 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. -
Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 ze
zm., zwanej dalej kk.). Czyn, za jaki skazano
skarzacg polegal na podrobieniu szeregu recept
w celu wykupienia okre$lonego leku a nastep-
nie zbycia go przez apteke, z naruszeniem pra-
wa, hurtowni farmaceutycznej, czyniac z takie-
go dziafania state Zrédlo dochodu skarzacej. Juz
samo wydanie takiego wyroku w sprawie karnej
w przekonaniu organéw i Sadu I instancji byto
dostateczne do przyjecia, ze osoba korzystajaca
dotychczas z zezwolenia na prowadzenie punk-
tu aptecznego utracita bezpowrotnie rekojmie
nalezytego prowadzenia takiego punktu. Ustal
tym samym wzgledem niej w sposob definityw-
ny warunek prowadzenia punktu aptecznego,
co usprawiedliwialo cofniecie zezwolenia.
Kluczowe dla wyniku sprawy bylo w oce-
nie Naczelnego Sadu Administracyjnego to,
ze przed wydaniem ostatecznej decyzji doszto
do zatarcia skazania w stosunku do skarzg-
cej, a wiec nastgpily skutki prawne okreslo-
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ne w art. 106 k.k., czego ani organy, ani Sad
I instancji nie uwzglednity koncentrujac sie
wylacznie na wydanym w przesztosci wyroku
skazujagcym za przestepstwo. Skoro zdolnos¢
do prawidtowego wykonywania aktywnosci za-
wodowej w sferze zawodu farmaceuty ma by¢
aktualna na date orzekania przez organy i ma
chroni¢ interes spoteczny (rozumiany tu jako
zdrowie publiczne) na przyszlos¢, to stanowi-
sko organéw nie moze ogranicza¢ sie do nega-
tywnej oceny opartej na zatartym skazaniu. Za-
tarcie dziata wobec wszystkich organéw wladzy
publicznej, co jednoznacznie wynika z ,fikcji
niebytu skazania” i sprowadzenia go do faktu
historycznego; taki wymiar skazania nie moze
transformowac skazania z odleglej przeszlo-
§ci w ,administracyjne dozywocie zawodowe”
i w konsekwencji prowadzi¢ do obejscia przepi-
s6w o zatarciu skazania.

Zaréwno kierunek wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego, jak i jego argumentacja,
zastuguja na aprobate. Glosowane orzeczenie
dotyka zlozonego problemu relacji dwoch ga-
tezi prawa o charakterze publicznoprawnym
tj. prawa karnego oraz prawa administracyj-
nego, ktorych, co warto zauwazy¢, wspdlnym
i najwazniejszym celem jest ochrona interesu
publicznego. Granica tych relacji z pewnoscig
nie jest tak wyrazna jak w przypadku prawa
cywilnego, dlatego stosowanie instytucji prawa
karnego wymaga od organéw administracji pu-
blicznej szczeg6lnej dbaloéci o rzetelng ochro-
ne interesu publicznego.

Z tego wlasnie powodu, komentowany wyrok
nie koncentruje sie, jak prima facie mogloby
si¢ wydawa¢, wylacznie na badaniu waskiego
zagadnienia z zakresu prawa administracyjne-
go obejmujacego zezwolenie na prowadzenie
punktu aptecznego przez osobe w przeszlosci
skazang, a takq ktorej skazanie zostalo zatarte.
Stwarza on podstawy do rozwazania, czy przy-
jete przez ustawodawce rozwigzania w zakresie
0s6b wykonujacych zawody zaufania publicz-
nego sg wystarczajace i gwarantujg rekojmie
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wiladciwego ich wykonywania. Szczegdlnie
istotnym staje si¢ okreslenie czy instytucja za-
tarcia skazania faktycznie powinna stanowié
negatywng przestanke do uznania rekojmi wy-
konywania zawodu w sposob wlasciwy. Przede
wszystkim osoba, wobec ktorej zatarto skaza-
nie, traktowana jest jako niekarana, jednak daje
to podstawy do refleksji, czy okolicznos¢ taka
faktycznie pozostaje catkowicie obojetna dla
administracji publicznej, w tym korporacji za-
wodowej. Ustawodawca wydaje sie raczej wpro-
wadzaé system uniwersalny i spojny, celowo
traktujac osoby wykonujace czy pretendujace
do wykonywania zawodéw zaufania publicz-
nego na réwni z tymi, ktérzy zawodoéw takich
nie wykonujg. Okoliczno$¢ zatarcia skazania
moze w naturalny sposob w wigkszym stopniu
wplywa¢ na decyzje rekrutacyjne w naborach
o charakterze otwartym i konkurencyjnym,
jak np. nabér na wolne stanowisko urzednicze.
W takim przypadku osoba nigdy nie karana
moze wydawa¢ si¢ lepszym wyborem niz oso-
ba ,uznana juz za niekarang” z uwagi na uptyw
odpowiedniego czasu. Tym samym przestanka
zatarcia karalno$ci moze wplywaé na surow-
szg ocene predyspozycji kandydata w zakresie
»nieskazitelnego charakteru”, ,nieposzlakowa-
nej opinii” czy ,dawania rekojmi prawidtowego
wykonywania zawodu” oraz stanowi¢ implika-
cje do uwzglednienia pozajurydycznych prze-
stanek uzasadniajacych powierzenie petnienia
zadan publicznych. W takim znaczeniu o moz-
liwosci wykonywania zawodu decyduje zesp6t
cech osobistych charakteru (profilu kandydata)
sktadajacych si¢ na wizerunek osoby zaufania
publicznego, na ktdrej nie cigzg zadne zarzuty
podwazajace jej wiarygodno$é, oraz jego do-
tychczasowe zachowanie. Tego typu problem
zdaje si¢ nie mie¢ znaczenia w fazie dopusz-
czenia do zawodu, czy tez zezwolenia na jego
wykonywanie w tzw. zawodach wolnych (radcy
prawnego, farmaceuty, lekarza). W takim przy-
padku to spoleczenstwo wobec swojej wiedzy
(o skazaniu i jego zatarciu, czego — w §rodowi-

skach mniejszych nie da si¢ wykluczy¢) i oce-
ny moralnej bedzie decydowac o powierzeniu
takim osobom swoich spraw, co moze jednak
prowadzi¢ do ich naturalnej izolacji.

Organy Inspekcji Farmaceutycznej orzekajace
w sprawie o cofnieciu zezwolenia na wykony-
wanie zawodu farmaceuty tej réznicy zdawaly
si¢ nie dostrzegac, czynigc przeszte, zatarte ska-
zanie wylaczng przyczyng cofniecia pozwolenia
na wykonywanie zawodu poprzez prowadzenie
punktu aptecznego. Tym samym, organy te
w zupelnoséci pominely, ze w trakcie postepo-
wania stan faktyczny sprawy ulegt zasadniczej
zmianie - uplynat czas wymagany do zatarcia
skazania. Naczelny Sad Administracyjny, stusz-
nie uznal wigc, ze wyktadnia pojecia ,,rekojmi”
nie moze zastepowac wyraznej regulacji usta-
wowej ani prowadzi¢ do obejscia instytucji
zatarcia skazania. A contario, gdyby przyjaé,
ze takie dzialanie organdéw Inspekcji Farma-
ceutycznej bylo wlasciwe, prowadziloby do
dwoch roznych, nieakceptowalnych skutkéw.
Jakiekolwiek skazanie powodowaloby trwatg
niemoznos$¢ wykonywania zawodu farmaceuty
w obranej formie organizacyjnej (apteki, punk-
tu). Sklad orzekajacy dostrzegl te konsekwencje
i stusznie nie podzielit takiej wykladni przepisu
art. 37ap ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 101 pkt 4 Pra-
wa farmaceutycznego, ktora czyni z pojecia re-
kojmi instrument pozwalajacy na ustanowienie
w drodze interpretacji swoistego ,,administra-
cyjnego dozywocia zawodowego” Po drugie,
z pola widzenia organéw Inspekcji Farma-
ceutycznej zupelnie zniknela resocjalizacyjna
funkcja prawa karnego. Jak wskazal bowiem
NSA, organy nie odkryly zadnych okolicznosci,
ktére po skazaniu, negatywnie $wiadczytyby
o osobie, ktérej cofnigto zezwolenie, jak skargi
klientéw, przewinienia czy kary dyscyplinarne
$wiadczace o nagannej postawie wzgledem po-
rzadku prawnego.

mgr Agata Piszko,
doktorantka na Wydziale Prawa UAFM
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STOSOWANIE PRAWA

Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 15 kwietnia 2025 r.,
sygn. akt Il PZP 7/24

(zwolnienie od kosztéw sadowych funkcjonariusza Stuzby Wieziennej w postepowaniu przed sadem

pracy)

Teza:

Funkcjonariusz Sluzby Wieziennej, wnoszac
pozew do sadu pracy w sprawach dotycza-
cych uposazenia na podstawie art. 220 ustawy
o Stuzbie Wigziennej, nie korzysta z ustawo-
wego zwolnienia od kosztéw sadowych prze-
widzianych w art. 96 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 35
ust. 1 ustawy o kosztach sagdowych w sprawach
cywilnych.

Sad Najwyzszy uchwalg z dnia 15 kwietnia
2025 r., sygn. akt ITI PZP 7/24 (Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego 2026, Nr 1, poz. 3) rozstrzy-
gnal zagadnienie prawne przekazane przez
Sad Okregowy w Bialymstoku, ktory badajac
sprawe z powodztwa funkcjonariusza Stuzby
Wieziennej (zwanej dalej SW) przeciwko Skar-
bowi Pafistwa — Aresztowi Sledczemu, powziat
watpliwo$¢ co do tego czy funkcjonariusz SW,
whnoszac pozew do sagdu prawy w sprawie doty-
czacej uposazenia na podstawie art. 220 ustawy
z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej
(Dz.U. z 2025 r., poz. 1750, zwanej dalej usta-
wg o SW) powinien by¢ traktowany na réwni
z pracownikiem, o jakim stanowi art. 2 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepo-
wania cywilnego (Dz.U. z 2024 1., poz. 1568,
zwanej dalej k.p.c.) i w zwiazku z tym, czy ko-
rzysta z ustawowego zwolnienia od kosztéw
sadowych przewidzianego w art. 96 ust. 1 pkt
4 w zw. z art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca
2005 r. o kosztach sagdowych w sprawach cy-
wilnych (Dz.U. z 2024 r., poz. 959, zwanej dalej
u.k.s.), czy tez powinien uisci¢ oplate od pozwu
ustalong zgodnie z art. 13 wk.s.? Rozstrzyga-
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jac tak sformulowane zagadnienie prawne, SN
podjat uchwate, jaka obrazuje teza.

Uchwata zastuguje na aprobate, ale tylko co
do rozstrzygniecia. Z argumentacjg uchwaly
trudno sie zgodzié.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze problem
stanowiacy baz¢ ustalen jurydycznych SN jest
znacznie szerszy niz wynika to z literalnego
brzmienia podjetej uchwaty. Wprawdzie zagad-
nienie prawne obejmowalo stosunkowo waski
zakres skutkow prawnych, jakim byto podlega-
nie lub niepodleganie pozwu oplacie sadowej,
ale zrodla zagadnienia zmuszaly do rozstrzy-
gniecia, niejako w tle, kwestii znacznie bardziej
doniostej - statusu funkcjonariusza formacji
mundurowej w rezimie prawa pracy, i to nie
tylko procesowego.

Poza gléwnym watkiem rozwazan pozostaé
muszg kwestie, ktére w ramach przyjetego przez
SN stanu sprawy, mogly inaczej uksztattowaé
kierunek uchwaly. W szczegélnosci w grani-
cach sprawy uchwalodawczej przyjeto, ze jak-
kolwiek przedmiotem powddztwa byto zadanie
zaplaty przez Skarb Panstwa odszkodowania
z tytulu naruszenia zasady rownego traktowa-
nia oparte na art. 18 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2025 r., poz.
277, zwanej dalej k.p.), to przedmiot tej spra-
wy obejmowal ,uposazenie” nalezne z tytulu
stosunku stuzbowego nawigzanego na podsta-
wie decyzji administracyjnej o mianowaniu na
funkcjonariusza. Trudno stwierdzi¢, a SN nie
podjal si¢ takich ustalen, ktéry przepis prawa
dawal tytut aby sprawe o odszkodowanie (a wigc
sprawe cywilng rozpoznawang przez sad pracy)
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traktowac jako sprawe w przedmiocie uposaze-
nia, a wiec sprawe wchodzacg w zakres art. 220
ustawy o SW. Zgodnie z art. 220 ustawy o SW,
spory o roszczenia ze stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy w sprawach niewymienionych
wart. 218 ust. 1 iart. 219 ust. 112 ustawy o SW,
rozpatruje sad wlasciwy w sprawach z zakresu
prawa pracy. Niewatpliwie roszczenie o uposa-
zenie jest sprawg ze stosunku stuzbowego. Ale
czy sprawa o odszkodowanie z tytutu nieréwne-
go traktowania jest sprawg o uposazenie, a tym
samym sprawa o roszczenie ze stosunku stuz-
bowego, jak przyjal SN? W zasadzie wylacznym
tacznikiem pomiedzy sprawa o odszkodowanie
z tytulu naruszenia zasady réwnego traktowa-
nia a sprawg o uposazenie jest to, Ze przyczyna
wyplaty odszkodowania jest ustalenie funk-
cjonariuszowi przez przetozonego stuzbowego
uposazenia zbyt niskiego wzgledem innych
funkcjonariuszy wykonujacych takie same za-
dania i pobierajacych uposazenie wyzsze niz
powdd. Bez wyraznej wypowiedzi ustawodaw-
cy brak jest jednak podstaw aby sprawe o od-
szkodowanie traktowa¢ jako sprawe o nalezne
uposazenie stuzbowe, nie wspominajac juz, ze
zadna ustawa nie zna konstrukeji nieréwnego
traktowania w stuzbie, co zresztg jest zrozumia-
te, skoro uposazenie jest ksztattowane nie wolg
stuzbodawcy, ale algorytmem stanowigcym
wypadkowa kwoty bazowej, mnoznika, stano-
wiska i stopnia stuzbowego.

Widoczne jest tez pewne niebezpieczefistwo
inkorporowane w tre§ci pytania sformuto-
wanego przez Sad Okregowy w Bialymstoku,
ktore SN asymilowal, rozstrzygajac zagadnie-
nie prawne bez zastrzezen co do tresci posta-
nowienia sadu pytajacego. Formutujac kwestie,
Sad Okregowy w Bialymstoku zalozyt, ze od-
powiedz bedzie dotyczyta tego, czy ,funkcjo-
nariusz SW powinien by¢ traktowany na réwni
z pracownikiem, o jakim stanowi art. 2 k.p.c”
Art. 2 k.p.c. jako Zywo nie stanowi nic o pra-
cownikach. By¢ moze chodzito o art. 2 innego
kodeksu (k.p.), ale istotne wydaje sie to, ze juz

pytajac przyjeto (zreszta trafnie), iz funkcjona-
riusz SW pracownikiem nie jest. Polowa wy-
wodoéw SN poswiecona zostala jednak temu, co
nie bylo przez nikogo kwestionowane: ze funk-
cjonariusz nie jest pracownikiem. Jesli spojrze¢
na podstawe uchwaly, tzn. na art. 96 ust. 1 pkt
4 uks., to brzmienie tego przepisu nie budzi
zastrzezef. Zgodnie z nim nie ma obowigzku
uiszczenia kosztow sadowych ,,pracownik wno-
szacy powodztwo ... z zastrzezeniem art. 35
ust. 1 u.k.s” Jedyne pytanie, jakie mogl wyge-
nerowaé ten przepis to to, czy funkcjonariusz
jest takim pracownikiem, a to juz wykluczata
tre$¢ pytania. Dziwi¢ moze tez postugiwanie sie
w tekscie calej uchwaly konstrukeja ,,art. 96 ust.
1 pkt 4 w zw. z art. 35 ust. 1 w.k.s”, skoro art. 96
ust. 1 pkt 4 uk.s. odsyta do art. 35 ust. 1 uks.
Chodzilo zatem wylacznie o wykladnie art. 96
ust. 1 pkt 4 uks.

Istota sprawy tymczasem obejmowala usta-
lenie, czy funkcjonariusz moze uchodzi¢ za
pracownika w sensie ,przedmiotowym’, a wiec
w takim zakresie, w jakim domaga si¢ w swoim
powodztwie odszkodowania, ktére kompen-
sowaloby mu nieuprawnione nieréwne trak-
towanie wynikajace z nielegalnego zanizenia
uposazenia stuzbowego. Zaden przepis prawa
nie dawal podstaw, aby taki przedmiot sprawy
traktowac jako przedmiot sprawy wytoczonej
przez pracownika (nawet, gdy w sensie pod-
miotowym pracownikiem w rozumieniu k.p.
nie jest). Aby jako$ ten dysonans ztagodzi¢ SN
dokooptowal do tresci art. 96 ust. 1 pkt 4 uk.s.,
a dokladniej do wystepujacego tam terminu
»powodztwo’, tre$¢ zaczerpnieta z art. 476 § 1
k.p.c., powiadajac, ze ma to by¢ powddztwo
»W sprawie z zakresu prawa pracy’, a wiec mniej
wiecej powddztwo ,pracownika’. Oczywiscie
taka operacja nie miata zadnych podstaw nor-
matywnych. Otworzylo to jednak SN niezwy-
kle szerokie potacie do rozwazan - zupelnie
zbednych z punktu widzenia art. 94 ust. 1 pkt 4
u.k.s. - aby wykaza¢, ze ,,sprawy z zakresu pra-
wa pracy” badane przez sady pracy, to nie tylko
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sprawy ze stosunku stuzbowego, ale i sprawy
ze stosunku administracyjnoprawnego, a wigc
»0 roszczenia z innych stosunkow prawnych,
do ktérych z mocy odrebnych przepiséw sto-
suje si¢ przepisy prawa pracy” (w rozumieniu
art. 476 § 1 pkt 2 k.p.c.). O takie przepisy bar-
dzo tatwo. (Przepisy prawa pracy sa mecha-
nizmem umozliwiajacym dochodzenie m.in.
roszczen z art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 3 grudnia
2010 r. o wdrozeniu niektdérych przepiséw Unii
Europejskiej w zakresie rownego traktowania,
Dz.U. 22025 ., poz. 1452). Znacznie tatwiej niz
o przepisy, ktére nalezalo odnalez¢ aby ustali¢,
czy do powddztw zwolnionych ex lege z oplaty
nalezg powddztwa o odszkodowanie, jakie ma
kompensowa¢ nielegalng nierdwnos¢ funkcjo-
nariuszy w zakresie wyplat uposazenia stuzbo-
wego, a wiec w obszarze skutkow aktéw admi-
nistracyjnych wydawanych w sferze wewnetrz-
nej dzialania administracji. Tu na réwnos¢ jest
bardzo malo miejsca.

Juz przeciez odpowiedZ przeczaca na tak
postawione pytanie byla dostateczna aby sfor-
mulowaé uchwale odpowiadajaca w swej isto-
cie uchwale, jaka podjeto w sprawie III PZP
7/24. Statusu funkcjonariusza SW (podobnie
jak pozostatych formacji opartych na stosun-
ku stuzbowym inkorporowanym w decyzji
o mianowaniu na funkcjonariusza) ze swej
natury nie przystaje do szeregu ,naruszen pra-
wa pracy” w wydaniu kodeksowym. Po prostu
natura stosunku stuzbowego wyklucza, jesli
nie naruszenia jako takie, to z pewnoscig na-
ruszenia, przed jakimi mogg szukaé ochrony
pracownicy $wiadczacy prace na podstawie
k.p. Konstrukcja zatrudnienia w oparciu o de-
cyzje administracyjng (mianowanie na stano-

wisko, mianowanie na stopien) wrecz zaklada
pewne niedobory w poczuciu sprawiedliwego
rozdziatu zadan wzgledem naleznego uposa-
zenia, a to w imie sprawnosci aparatu panstwa
i w imie skutecznego, opartego na rezultacie,
wykonywania zadan w dziedzinie porzadku
i bezpieczenstwa publicznego. Wladztwo stuz-
bowe (uprawniajace do polecen stuzbowych,
w tym rozkazéw personalnych, nie wylaczajac
tych w sferze uposazen), wladztwo gradacyjne
(zakladajace wykonywanie rozkazow, w tym
nielegalnych) s3 to zwykle instrumenty prawa
publicznego, ktére nie koresponduja z gwaran-
cjami §wiadczenia pracy w klimacie komfortu,
réwnouprawnienia, roszczen o dokladnie takie
same profity, przy dokladnie takich samych
utrudnieniach. Tym samym ze swej istoty wy-
naturzone roszczenie funkcjonariusza o od-
szkodowanie za niedostatki uposazenia wyni-
kajace z poréwnania go z uposazeniami kole-
gow ze stuzby, w zadnym razie nie jest roszcze-
niem pracowniczym, ani podmiotowo (co bylo
bezdyskusyjne), ani przedmiotowo (co wynika
z natury stuzby i wylaczenia, a w najlepszym
razie ograniczenia dzialania k.pp. w relacjach
zatrudnieniowych prawa administracyjnego).

W komentowanej uchwale SN doszed! do
trafnych konkluzji, stwierdzajac finalnie, ze po-
zew w takiej sprawie nie korzysta ze zwolnienia
od kosztéw sadowych wlasciwego dla stosunku
pracy, dla sprawy pracowniczej. Wywody jed-
nak, ktore doprowadzity SN do takich ustalen,
byly tak zbedne, jak i w sensie jurydycznym,
nieuprawnione.

dr hab. Wojciech Maciejko,
prof. UAFM
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