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NAUKA PRAWA

Specyfika i odrebnos¢ postepowania przed konsulem
(tezy rozprawy doktorskiej)

Instytucja konsula zajmuje w polskim porzadku
prawnym pozycje szczegolng, wynikajacg zaréw-
no z jej uwarunkowan historycznych, jak i ze spe-
cyfiki petnienia funkcji organu panistwa poza jego
terytorium. Konsul, realizujac zadania publiczne
w warunkach obowigzywania obcego porzadku
prawnego, dziata de facto na styku dwoch syste-
moéw prawnych: prawa krajowego oraz regula-
cji obowigzujacych w panstwie przyjmujacym
(E. Kubisty, Instytucja konsula RP, Ius et Admini-
stratio 2007, nr 2, s. 114). Dziatalno$¢ konsula ce-
chuje si¢ przy tym znaczng specyfika, wynikajaca
z koniecznosci funkcjonowania poza terytorium
panstwa oraz podejmowania szybkich i czesto
nieszablonowych decyzji, co wymusza modyfi-
kacje klasycznych modeli postepowania admi-
nistracyjnego. W efekcie, postepowanie prowa-
dzone przez konsula stanowi odrebna forme ak-
tywnosci administracji publicznej, taczac typowe
elementy procedury administracyjnej z licznymi
odstepstwami wynikajacymi z charakteru pracy
organu poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej
(A. Sutawko-Karetko, Status konsula w polskim
prawie, Warszawa 2008, s. 28). Nalezy podkresli¢,
ze konsul, jako organ administracji panstwowej
dziatajacy poza granicami kraju, wykonuje usta-
wowe zadania w ramach procedury o charakterze
szczegdlnym (A. Sutawko-Karetko, Konsul jako
organ w rozumieniu przepisow K.PA., Admini-
stracja Publiczna: Studia Krajowe i Miedzynaro-
dowe 2004, nr 2, 5. 117-123). Postepowanie przed
konsulem wyréznia sie specyfika wynikajacy
z dualistycznej funkeji tego organu: z jednej stro-
ny realizuje on zadania typowe dla administracji
panstwowej, z drugiej za$ pelni funkcje ochronne
wobec obywateli przebywajacych w obcym po-
rzadku prawnym. Podwdjny charakter konsula
znajduje odzwierciedlenie w uwarunkowaniach
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jego dziatania - pozostaje organem wladzy kra-
jowej, a jednocze$nie funkcjonuje w realiach
prawa pafistwa przyjmujgcego, co wymusza sto-
sowanie zmodyfikowanych zasad postepowania
administracyjnego, laczacych typowe elementy
procedury z elastycznymi rozwigzaniami wynika-
jacymi z charakteru pracy poza granicami kraju
(M. Mozdzen-Marcinkowski, Specyfika regulacji
administracyjnoprawnej w prawie konsularnym:
wybrane problemy ustrojowe i proceduralne, Stu-
dia Iuridica 2021, t. 87, s. 354-375). Trzeba mieé
na uwadze, ze cho¢ konsul dziala na gruncie po-
stepowania administracyjnego, stosowanie zasad
tego procesu ulega istotnym modyfikacjom do-
stosowanym do specyfiki funkcjonowania poza
granicami pafistwa, a niekiedy nawet ich wylgcze-
niu. Ta szczegdlna natura postepowania konsu-
larnego znajduje odzwierciedlenie w formalnych
uregulowaniach prawa administracyjnego, ktore
wyrdzniaja postepowanie prowadzone przez kon-
sula poéréd innych procedur administracyjnych,
przyznajac mu charakter postepowania szczegol-
nego. W konsekwencji, pomimo funkcjonalnego
podobienstwa do modelu postepowania admini-
stracyjnego uksztaltowanego w k.p.a., dziatalnos¢
konsula charakteryzuje sie szeregiem odmienno-
$ci. Na te specyfike naklada sie réwniez diugolet-
nia tradycja procedury konsularnej, ugruntowana
w praktyce 1 zwyczaju miedzynarodowym, co
wplywa na wybdr metod dzialania oraz dopusz-
czalne odstepstwa od standardowych wzorcow
postepowania administracyjnego (G. Laszczyca,
A. Matan (red.), System Prawa Administracyjne-
go Procesowego, t. 4: Postepowania autonomiczne
i szczegolne. Postepowania niejurysdykcyjne, War-
szawa 2021, s. 145in.).

Specyfika i odrebnos¢ postepowania przed kon-
sulem znajduje potwierdzenie w podstawowej
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systematyce polskiego prawa administracyjnego.
Zasadniczy akt normatywny regulujacy postepo-
wanie przed organami administracji publicznej,
czyli ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r.
poz. 572, z pézn. zm. - dalej: k.p.a.) wylacza po-
stepowanie przed konsulem z zakresu swojego
stosowania. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a. po-
stepowanie przed polskimi przedstawicielstwami
dyplomatycznymi i urzedami konsularnymi jest
co do zasady wylaczone spod regulacji kodeksu,
o ile przepisy szczegdlne nie przewiduja inaczej.
Oznacza to, ze organy te stosuja regulacje k.p.a.
wylacznie w takim zakresie, w jakim zostalo to
uregulowane w odrebnych ustawach.

Podstawe aktualnego modelu dziatania kon-
sula stanowi ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. -
Prawo konsularne (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1329
- dalej: Pk.), ktéra zastgpila niekonstytucyjne
zarzagdzenie Ministra Spraw Zagranicznych
z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczeg6to-
wego trybu postepowania przed konsulem (M.P.
Nr 35, poz. 233, zwanego dalej zarzagdzeniem
MSZ z 1985 r.), regulujace przez wiele lat tryb
postepowania przed konsulem. Ustawa ta kom-
pleksowo okresla status organu, jego zadania,
kompetencje oraz procedury administracyjne,
W znacznym stopniu opierajac si¢ na konstruk-
cjach i zasadach k.p.a. Mozna zauwazy¢, ze ana-
liza postepowania konsularnego wymaga nie tyl-
ko znajomosci obowigzujacych przepiséw i pro-
cedury administracyjnej, lecz takze wlasciwego
zrozumienia specyfiki funkcjonowania admini-
stracji publicznej poza granicami panstwa. Do-
datkowg trudno$¢ stanowi szeroki zakres spraw
nalezacych do kompetencji konsula oraz fakt,
ze ich regulacje sg rozproszone w wielu aktach
prawnych. Do najwazniejszych naleza m.in.:
ustawa o dokumentach paszportowych, ustawa
o obywatelstwie polskim, ustawa o cudzoziem-
cach, ustawa o aktach stanu cywilnego, ustawa
o repatriacji oraz przepisy dotyczace zeglugi
morskiej. Oznacza to, ze konsul realizuje zada-
nia, ktore w warunkach krajowych bylyby roz-

dzielone pomiedzy rézne organy administracji,
co dodatkowo komplikuje strukture procedural-
ng i podkresla wielowatkowy, ztozony charakter
jego trybu realizacji kompetencji (S. Bogucki,
B. Mikolajezyk, M. Zielinski, Wprowadzenie,
[w:] S. Bogucki, A. Krasuska-Terrillon, B. Miko-
tajczyk, B. Wach, M. Zielinski, Funkcje konsulow
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2015, . 17).

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. - Prawo kon-
sularne jest stosunkowo nowym aktem praw-
nym; jest efektem wieloletniej ewolucji legisla-
cyjnej w obszarze prawa konsularnego. Stanowi
konsekwencje koniecznoéci dostosowania prze-
piséw regulujacych dzialalno$¢ konsuléw do
wymogéw Konstytucji RP, ktora w art. 87 ust. 1,
ustanawia zamkniety katalog Zrédet prawa po-
wszechnie obowigzujacego, a takze wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika
2014 r., K 8/14 (OTK-A 2014, nr 9, poz. 105),
ktéry jednoznacznie stwierdzit niezgodnosé
dotychczasowego modelu postepowania przed
konsulem z ustawg zasadniczg (M. Wroblewski,
Konstytucyjnos¢ prawnej regulacji postepowania
przed konsulem, [w:] W. Burek, P. Czubik (red.),
Polskie prawo konsularne w okresie zmian, War-
szawa 2015, s. 15-19).

Wspomniany wyrok Trybunalu Konstytucyj-
nego stanowil punkt zwrotny i wymusit pod-
jecie dzialan legislacyjnych, co doprowadzito
do uchwalenia nowej ustawy, kompleksowo -
przynajmniej w zalozeniu - regulujacej poste-
powanie konsularne (A. Kazmierczyk, Postepo-
wanie przed konsulem w Swietle ustawy - Prawo
konsularne. Wybrane zagadnienia, [w:] W. Bu-
rek, P. Czubik (red.), op. cit., s. 20). Jednym z ra-
tio legis uchwalonej ustawy bylo usprawnienie
funkcjonowania urzedéw konsularnych, w tym
poprawa efektywnosci postepowania przed
konsulem oraz zwiekszenie przejrzystosci pra-
wa konsularnego. Wprowadzenie przepisow
rangi ustawowej umozliwito réwniez wyelimi-
nowanie niekonstytucyjnych aktéw prawnych,
w szczeglnosci zarzadzenia MSZ z 1985 r.,

D
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ktéore - cho¢ w duzej mierze powielone
w Pk. - zostalo usunigte z porzadku prawnego
(zob. uzasadnienie projektu ustawy). Ustawa
2 2015 r. po raz pierwszy w sposob catosciowy
i systemowy uregulowata zasady funkcjono-
wania konsuléw oraz tryb prowadzenia przez
nich spraw. Regulacja ta potwierdzita autono-
mi¢ postepowania konsularnego wzgledem
k.p.a., ustanawiajac w Dziale III normy proce-
sowe, dostosowane do specyfiki dzialania orga-
nu funkcjonujgcego poza terytorium panstwa.
Zaznaczenia wymaga, ze przepisy tej ustawy,
cho¢ w znacznej czgéci opieraja si¢ na roz-
wigzaniach k.p.a., uwzgledniaja odmiennosci
charakterystyczne dla postepowania konsular-
nego. Zgodnie bowiem z art. 1 Pk., zadaniem
konsula RP jest ochrona interesow panstwa
i jego obywateli za granica, umacnianie wiezi
miedzy Polska a jej obywatelami oraz osobami
pochodzenia polskiego zamieszkatymi w pan-
stwie przyjmujgcym, a takze wspieranie rozwo-
ju wspotpracy gospodarczej, naukowej, tech-
nicznej i kulturalnej z tym panistwem. Tak sfor-
mulowane zadania wyznaczaja ramy dziatania
konsula i jednoczesnie uzasadniajg szczegélny

charakter jego postgpowania - musi ono by¢
szybkie, interwencyjne i skuteczne, przy jedno-
czesnym realizowaniu celéw ochrony obywateli
i intereséw panstwa w warunkach obcego po-
rzadku prawnego.

Dynamika prawa konsularnego, od zarzadze-
nia MSZ z 1985 1. po ustawe z 2015 r., wskazuje
na stopniowe dostosowywanie przepisow do
standardéw konstytucyjnych i gwarancji pro-
cesowych. Mimo wprowadzenia kompleksowe;j
ustawy, calkowite wytaczenie k.p.a. pozostaje
kwestia dyskusyjna, gdyz minimalne standardy
proceduralne moglyby wzmocni¢ ochrong praw
obywateli i zapewni¢ wigksza przejrzystos¢
dzialania konsuléw. W rezultacie obecny mo-
del postepowania konsularnego stanowi przy-
klad, jak historia, praktyka i potrzeby obywateli
wplywajg na ksztalt regulacji prawnych. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze dalsze doprecyzowanie
zasad proceduralnych, z uwzglednieniem mi-
nimalnych standardow k.p.a., jest naturalnym
kierunkiem ewolucji prawa konsularnego.

mgr Anna Witczak
radca prawny

Administracyjnoprawne aspekty kontroli i wsparcia socjalnego.
Préba oceny konfliktu celow

Rozpoczynajac rozwazania nad istotg systemu
opieki spolecznej, warto zada¢ sobie fundamen-
talne pytanie: czym w rzeczywistosci jest pomoc
socjalna? Czy jest to wylacznie akt bezintere-
sownej dobroci i wsparcia ze strony panstwa, czy
moze rowniez pewien sposéb na sprawowanie
kontroli nad obywatelami? To dylemat, ktéry
wykracza poza ramy rozwigzan legislacyjnych.
Dotyka on raczej sedna relacji miedzy jednostka
a wladza.

Z jednej strony panstwo musi dysponowaé
aparatem pozwalajacym weryfikowa¢ faktyczne

6

potrzeby obywateli. Jako ludzie jesteSmy natu-
ralnie podatni na okazje do fatwego podniesie-
nia standardu zycia przy uzyciu cudzych zaso-
béw. W zderzeniu z codziennymi trudno$ciami
i wszechobecnym konsumpcjonizmem, cheé
uzyskania pomocy od panstwa — celem pozy-
skania dobr materialnych czy ulg - bywa silniej-
sza niz faktyczna koniecznos¢. Nalezy jednak
pamieta¢ o ustawowe]j definicji tego zjawiska.
Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 12 marca 2004
o pomocy spolecznej (Dz.U. 2 2025 1., poz. 1214,
zwanej dalej u.p.s.), pomoc spoleczna jest insty-
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tucja polityki spolecznej panstwa, majaca na celu
umozliwienie osobom i rodzinom przezwycie-
zanie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie
s3 one w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne
uprawnienia, zasoby i mozliwoéci. Przepis ten
jasno stawia granice wskazujac, ze pomoc nalezy
sie tam, gdzie jednostka jest bezradna, a nie tam,
gdzie zglasza roszczenie.

W konsekwencji panstwo, oferujac tak zdefinio-
wane wsparcie, zmuszone jest wytworzyc i utrzy-
mywaé aparat biurokratyczny stworzony do
kontrolowania, czy obywatel faktycznie wpisuje
sie w ramy podmiotowe tej ustawy. Jednakze po-
przez wytworzenie - tej teoretycznie niezbednej
»komorki weryfikacyjnej’, nasuwa si¢ oczywiste
pytanie: czy pomoc spoleczna nie staje si¢ w isto-
cie okazja do, wykraczajacej poza niezbedny
zakres, kontroli nad obywatelem? Mechanizmy
takie jak rodzinny wywiad $rodowiskowy, uregu-
lowany w art. 107 w.p.s., daja urzednikom wglad
w najdrobniejsze aspekty zycia wnioskodawcy.
W tym miejscu dochodzimy do sedna proble-
mu: czy my, obywatele, nie oddajemy dobrowol-
nie swojego ,,domowego suwerena’? Wchodzi tu
w Zycie swoista transakcja wiazana. W zamian za
wsparcie rodziny okreslong przez ustawodawce
kwotg pieni¢zng lub ulga, obywatel przekazuje
panstwu wrazliwe informacje o sobie samym.
Odstania swoja sytuacje materialng, dzieli si¢
dokumentacja o stanie zdrowia domownikéw,
a czesto pozwala ocenia¢é kompetencje wycho-
wawcze. Bezpieczenstwo socjalne zostaje wiec
kupione walutg prywatnosci, a granica miedzy
opiekg a nadzorem staje si¢ coraz bardziej ptynna.

Pochylajac sie nad tym zagadnieniem glebiej,
trzeba zapytaé: czy tak skonstruowany system
jest w ogole zgodny z rozwigzaniami Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, zwanej
dalej Konstytucja RP). A moze mamy do czynie-
nia z probg wykorzystania przez panstwo trudnej
sytuacji zyciowej obywateli, by pod pretekstem
pomocy rozciggna¢ nad nimi swego rodzaju
parasol pelnej kontroli? W teorii zderzaja sie tu

dwie wartosci. Z jednej strony art. 47 Konstytu-
cji RP gwarantuje kazdemu prawo do ochrony
prawnej zycia prywatnego, rodzinnego oraz czci
i dobrego imienia. Z drugiej strony - panstwo
ma obowigzek dba¢ o dobro wspdlne i racjonalne
wydawanie $rodkéw publicznych. Jednak w prak-
tyce relacja ta przypomina uklad sil, w ktérym
obywatel staje na pozycji Dawida mierzacego sie
z Goliatem, czesto jednak pozbawionego nawet
symbolicznej ,procy”. Tak wiec, czy zgode na
wywiad $rodowiskowy mozna nazwaé dobro-
wolna? Nawet jesli alternatywa jest gtod lub brak
$rodkéw utrzymania, brak niezbednych lekow?

Taka konstrukcja przepisow moze rodzi¢
uzasadnione obawy, ze ubdstwo staje sie wy-
trychem, ktory otwiera administracji drzwi do
wiedzy o faktach z zakresu miru domowego;
drzwi, ktére dla kazdego innego organu (poza
moze organami $cigania) powinny pozostac za-
mkniete. Powstaje wiec paradoks prawny; aby
zrealizowa¢ prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego (z art. 67 Konstytucji), obywatel musi de
facto zrzec sie cz¢sci praw do prywatnosci. Czy
panstwo nie posuwa si¢ tu za daleko, uzalez-
niajac godne zycie od stopnia transparentnosci,
jaka zdesperowany czlowiek jest gotow zaofero-
wac w zamian za przetrwanie? Nie mozna chy-
ba pomija¢, ze zakres tej wiedzy, w jakims§ seg-
mencie moze by¢ upubliczniany, nie wylaczajac
stopnia identyfikowalnosci interesanta (chocby
za sprawg jawnoséci dokumentéw wchodzacych
w skitad akt spraw z zakresu pomocy spolecznej).
Dostrzec mozna, Ze nie mamy tu do czynienia
jedynie z teoretycznym ,zgrzytem” prawnym,
ale z realng kolizjg norm, gdzie przepisy nizszej
rangi zdaja si¢ podwaza¢ fundamenty konsty-
tucyjne. Pierwszym i najbardziej rzucajacym
si¢ w oczy przykltadem jest konflikt miedzy
nienaruszalno$cig mieszkania a procedurg wy-
wiadu. Artykut 50 Konstytucji RP jasno stano-
wi, Ze przeszukanie mieszkania moze nastgpi¢
jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie.
Dzieje sie to zazwyczaj za zgoda sadu lub pro-
kuratora. Tymczasem art. 107 u.p.s. nakazuje

/
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przeprowadzenie wywiadu w miejscu zamiesz-
kania. Cho¢ pracownik socjalny nie wywazy
drzwi sitg (jak to moga poczyni¢ stuzby zmili-
taryzowane), to odmowa udostepnienia miesz-
kania, zgodnie z art. 11 w.p.s., skutkuje wstrzy-
maniem lub odmowg w $wiadczen. Mamy tu
wigc do czynienia z klasycznym przymusem
ekonomicznym: obywatel zmuszony jest zrzec
sie konstytucyjnego prawa do miru domowego
pod grozbg utraty srodkéw do zycia.

Kolejna niespdjno$¢ pojawia si¢ na linii: pra-
wo do prywatnosci a zakres zbieranych danych.
Konstytucja w art. 47 i art. 51 ogranicza gro-
madzenie danych o obywatelach do niezbed-
nego minimum w demokratycznym panstwie.
Tymczasem rozporzadzenie Ministra Rodziny
i Polityki Spofecznej z dnia 8 kwietnia 2021 r.
w sprawie rodzinnego wywiadu srodowiskowe-
go (Dz.U. z 2021 r,, poz. 893, zwane dalej r.r.w.)
wprowadza kwestionariusze o niezwyklej szcze-
gotowosci. Pracownik socjalny moze ustalaé
nie tylko dochody, ale i stan relacji rodzinnych,
faktycznych, zakres nalogéw, poziom higieny.
Rodzi si¢ tu pytanie o zasad¢ minimalizacji da-
nych (art. 7 k.p.a. wymaga tylko ustalania oko-
licznosci ,niezbednych do dokladnego wyja-
$nienia stanu faktycznego”). Czy wiedza o tym,
iz w domu panuje ,tad i porzadek” (cokolwiek
znaczy¢ mialyby te zwroty), jest rzeczywiscie
niezbedna do wyplacenia zasitku celowego, np.
na zakup leku? Nalezy zapyta¢, czy konstrukeja
ta nie stanowi formy legislacyjnej manipulacji,
majgcej na celu gromadzenie nadmiarowych
danych pod pretekstem weryfikacji, z pomi-
nieciem zasady minimalizacji? Taka nadmia-
rowo$¢ danych tworzy pewne pole do naduzy¢
i subiektywnych ocen moralnych ze strony
organéw administracji. Poruszany tu problem
wykracza poza prosty relacje obywatel-urzad
i dotyka sfery dobr osobistych chronionych
przez ustawe z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Ko-
deks cywilny (Dz.U. z 2025 r., poz. 1071, zwanej
dalej k.c.). Dowod z wywiadu $rodowiskowego
dopuszcza bowiem - w przypadku niezastania
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zainteresowanego $wiadczeniem - zasieganie
informacji u sasiadow. Wlasnie takie dziala-
nie - cho¢ w pelni usprawiedliwione przepisami
u.p.s. - w $wietle prawa cywilnego mogloby by¢
uznane za naruszenie prawa do tajemnicy Zycia
prywatnego. Stygmatyzacja osoby korzystajacej
z pomocy w oczach lokalnej spotecznosci (s3-
siedztwa, osiedla, solectwa, dzielnicy) jest ceng,
ktéra system naklada na beneficjenta niejako
»przy okazji” zabiegéw o pomoc.

Oceng te nalezy tez odnies¢ do godnosci czlo-
wieka, ktérej ochrone nakazuje art. 30 Konsty-
tucji RP. Procedura weryfikacyjna, w jakiej oby-
watel musi obnazy¢ si¢ psychicznie i majatkowo,
zmusza go do ciagtego udowadniania, ze zastu-
guje na nabycie $wiadczenia i nie spelnil wa-
runkéw jego utraty. Fakt, Zze w jej trakcie organ
ma wglad do pomieszczen prywatnych i rzeczy
osobistych sprawia, ze dzialanie to bardzo czesto
balansuje na granicy upokorzenia. Jesli system
pomocy spolecznej skonstruowany jest tak, ze
w procesie weryfikacji moze odziera¢ czlowie-
ka z godnosci, to stoi on w sprzecznosci z war-
tosciami okre$lonymi w Konstytucji RP, ktora
kreuje godnos¢ jako warto$¢ podstawowa.

Oceniajac charakter weryfikacji socjalnej, nie
sposob jednak pomingé argumentéw drugiej
strony. Ustawodawca, tworzac tak restrykcyjne
przepisy, nie kierowal si¢ (przynajmniej w za-
tozeniu) checia inwigilacji dla samej inwigilacji
w celu pozyskiwania ,,banku danych obywatela”
W optyce panstwa, kazde z tych dzialan - od wy-
wiadu $rodowiskowego po wglad w przedmioty
uzytku osobistego - ma swoje mocne uzasad-
nienie prawne i aksjologiczne. Podstawowym
argumentem jest tu ochrona dobra wspdlnego
i dyscyplina finanséw publicznych. Srodki na
pomoc spoleczng nie biorg si¢ znikad. Pochodza
glownie z podatkéw. Panstwo, stojac na strazy
budzetu, ma obowigzek upewnic si¢, ze pienig-
dze trafiajg wylacznie do osob, ktore nie majg
absolutnie zZadnej innej mozliwoéci pokonania
trudnych sytuacji zyciowych. Bez aparatu kon-
troli system statby sie nieszczelny, a $rodki mo-
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glyby by¢ wyludzane przez osoby ukrywajace
dochody. Weryfikacja ma wigc chroni¢ uczci-
wych podatnikéw przed naduzyciami. Warto
réwniez pamigta o zasadzie pomocniczosci,
wywodzacej si¢ wprost z preambuly Konstytucji
RP. Zaklada ona, ze panstwo wkracza dopiero
wtedy, gdy jednostka oraz jej najblizsza rodzi-
na zawiodg. Dlatego organy pomocy spotecznej
pytaja interesantéw o dochody dzieci, rodzicow
czy rodzenistwa. W $wietle prawa to rodzina ma
w pierwszym rzedzie obowiazek alimentacyjny
wzgledem potrzebujacego. Pafistwo nie chce
by¢ ,,zastepcza matka’, lecz ostateczng instancjg
socjalng. Badanie relacji rodzinnych stuzy wiec
sprawdzeniu, czy rodzina faktycznie nie moze
pomoc, czy nie chce, by¢ moze w uzgodnieniu
z samym interesantem.

Pomoc spoleczna to nie tylko swiadczenia pie-
niezne, to rowniez ustuga pracy socjalnej. Aby
pomoc byla skuteczna, musi by¢ celowa. Przeka-
zanie $wiadczenia pieni¢znego osobie uzaleznio-
nej od alkoholu lub hazardu nie jest pomocg, lecz
finansowaniem nalogu, co moze doprowadzi¢
do efektéow przeciwnych wzgledem oczekiwa-
nych. Stad wynikajg pytania wywiadu $rodowi-
skowego o natogi i styl zycia. Ustawodawca wy-
chodzi z zalozenia, ze aby uwolni¢ obywatela od
ubdstwa, urzednik musi mie¢ wiedze o wszyst-
kich aspektach jego zycia. W przypadku rodzin
z dzie¢mi, wejscie w sfere prywatng ma chroni¢

najstabszych. Ocena ,tadu i porzadku” w miesz-
kaniu czgsto stuzy jako instrument ostrzegania
przed zaniedbaniem obowigzkow wychowaw-
czych. Panstwo przypisuje sobie prawo do na-
ruszenia prywatnosci rodzicéw mechanizmami
prawa administracyjnego w imi¢ nadrz¢dnego
dobra dziecka (art. 72 Konstytucji RP).

Finalnie, spor o granice ingerencji w sfere pry-
watnosci osoby zabiegajacej o pomoc spolteczng
jest w istocie sporem o kondycje demokratyczne-
g0 panstwa prawnego, a w tym o poziom zaufania
panstwa do obywatela. Obecna konstrukcja praw-
na zdaje si¢ sugerowa¢, ze ubdstwo jest stanem
podejrzanym, wymagajacym nadzoru zblizonego
do dozoru policyjnego. Tworzy to bardzo niebez-
pieczny stan, w ktérym prawa obywatelskie ule-
gaja naruszaniu w imie rzetelnego systemu zabez-
pieczenia spolecznego. By¢ moze nadszedt czas,
by prawodawca zrozumial, Ze optymalny system
pomocy spolecznej to nie taki, ktéry traktuje po-
trzebujacego jak potencjalnego oszusta, ale taki,
ktéry pomagajac przetrwaé kryzys, nie odbiera
podmiotowosci. W przeciwnym razie, zamiast
niwelowa¢ réznice spoleczne, panstwo bedzie
jedynie poglebia¢ podzial na tych, ktorzy maja
prawo do prywatnosci i na tych, ktérzy musieli je
sprzedac za przetrwanie.

Lukasz Gabriel Gadocha
student I roku Wydziatu Prawa UAFM

Recenzja monografii Macieja Kobaka,
pt. Uzasadnienie wyroku wojewddzkiego sqdu administracyjnego,
Rzesz6w 2025, ss. 306

Przedstawione do oceny opracowanie naukowe
doktora Macieja Kobaka jest zastugujacym na
uwage, cennym naukowo spojrzeniem na rezul-
tat procesu sadowoadministracyjnego. Przed-
miotem opracowania uczyniono uzasadnienie
wyroku sadu administracyjnego I instancji

w rozumieniu art. 141 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 1. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.,, poz. 935
ze zm., zwanej dalej p.p.s.a.). Do wyjatkowych
rozwigzan nalezy uczynienie obiektem badan
naukowych elementu warsztatu sedziego sadu
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administracyjnego. Dotychczas uzasadnienie
wyroku sadu administracyjnego nie stanowito
przedmiotu odr¢bnego opracowania naukowe-
g0; co wiecej nie stanowilo nawet obiektu jakiej$
szerszej, pozametodycznej refleksji. Raczej na-
uka prawa odnosita sie do tresci poszczegdlnych
partii uzasadnienia, zwlaszcza do oceny prawnej
i wskazan co do dalszego postepowania organu.
Wybor tematu oceni¢ nalezy wysoko; pisemne
motywy uzasadnienia sadu administracyjne-
go wplywaja bowiem w sposéb bezposrednio
tre$¢ stosunku prawa administracyjnego inkor-
porowanego w zaskarzonym do sadu akcie lub
czynnosci. Ocena prawna i wskazania co do
dalszego postepowania determinujg, w wypadku
uwzglednienia skargi, granice postepowania ad-
ministracyjnego prowadzonego przez organ. Te
za$ majg walor klarujacy wektor rozstrzygniecia
ponownie wydawanego aktu lub czynnosci. O ile
wiec sentencja wyroku sadu I instancji chroni
obywatela przed nielegalnym rozstrzygnieciem,
o tyle uzasadnienie daje mu gwarancje niepo-
padniecia w podobny nielegalny stosunek prawa
administracyjnego na przysztos¢.

W kolejnych partiach ksigzki autor ocenit funk-
cje samych sadéw administracyjnych podkre-
$lajac znaczenie komunikacji sadu ze stronami
postepowania i znaczenie uzasadnienia z punku
widzenia ustrojowej funkeji sadu, jakg jest spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sagdowa
kontrole legalnosci dzialalnosci organéw admini-
stracji publicznej. Uzasadnienie zaprezentowano
jako element urzeczywistniajacy konstytucyjne
prawo do sgdu z punktu widzenia skarzacego, zas
z punktu widzenia organu - jako realny, wladczy
instrument przywracania stanu naruszenia prawa
do zgodnego z prawem. Duzym atutem rozpra-
wy jest uporzadkowanie panujgcego dotychczas
w tych polaciach nauki prawa administracyjne-
go chaosu terminologicznego. Autor podjat trud
wyjasnienia relacji zachodzacych pomiedzy ter-
minami ,wyrok” i ,uzasadnienie’, ustalil zakres
pojeciowy ,,ustnych motywéw wyroku” i ,,zasad-
niczych powodéw rozstrzygniecia, a takze se-
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mantyke zawrotow ,,rozpoznanie sprawy’, ,,bled-
ne uzasadnienie” oraz ,wadliwo$¢ uzasadnienia”
Whbrew pierwszemu wrazeniu, zagadnienia te nie
s3 wylacznie metodyczne; przeciwnie, stanowig
wynik poglebionej refleksji nad realnymi proble-
mami naukowymi i prezentujg wyrazne stanowi-
sko autora, co do optymalnego sposobu ich roz-
wigzania, nie unikajac propozycji de lege ferenda.
Autor wreszcie usunat watpliwosci co do podstaw
postugiwania si¢ terminami ,,cz¢$¢ historyczna”
i ,cze$¢ prawna” uzasadnienia. Takiej wypowiedzi
ze strony nauki prawa dotychczas brakowalo.

Szczegdlnie donioste wydaja sie rozwazania
poswiecone ocenie prawnej oraz wskazaniom,
jakie w uzasadnieniu obowiazany jest zamie$ci¢
wojewodzki sad administracyjny. Dobrze sie
stato, Ze wybrzmiat problem tego swoistego ele-
mentu niepewnosci, czy tez warunkowosci wy-
roku I instancji, jakim jest utrzymanie si¢ stanu
prawnego, wyrazajace sie zwrotem ,,...chyba ze
przepisy prawa ulegly zmianie” (z art. 153 in fine
p.p-sa.), ktéry moze sprawi¢, ze uzasadnienie
straci w pewnych konfiguracjach, swa aktual-
nos¢, swoja ,,moc sprawczg’. Cenne tez sg rozwa-
zania poswigcone kulturotwérczym i edukacyj-
nym walorom uzasadnien wojewddzkich sadéw
administracyjnych. Powszechna  dostgpnos¢
uzasadnien wspoltczesnie sprawia, Ze stanowig
one materiat stuzacy odkodowaniu pryncypiow
systemu wartosci polskiego prawa administracyj-
nego. Z punktu widzenia edukacyjnego, uzasad-
nienia wyrokow w zakonczonych juz sprawach
pozwalaja orzekajacym organom na weryfikacje
swojego stanowiska jeszcze przed wydaniem aktu
lub podjeciem czynnoéci. Mozna wiec stwierdzic,
ze historyczne uzasadnienia wyrokéw sg elemen-
tem tagodzacym, a nawet usuwajacym zarzewie
procesu sadowoadministracyjnego.

Autor precyzyjnie zakreslit przedmiot swo-
ich dociekan. Wylaczono z badan uzasadnienie
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego,
z uwagi na odmienng idee orzekania w II in-
stancji, wlasciwg raczej modelowi kasacyjnemu,
niz apelacyjnemu. Uzasadnienie w cze$ci praw-
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nej koncentruje sie zatem na zbadaniu kolej-
nych zarzutéw kasacyjnych. Trafnie jednak do
problematyki pracy wlaczono pewien element
»miedzyinstancyjny” polegajacy na bledno-
$ci uzasadnienia wyroku sadu I instancji, ktd-
ra nie skutkuje jednak uwzglednieniem skargi
kasacyjnej, a jedynie wymaga od Naczelnego
Sadu  Administracyjnego  zakomunikowania
oraz zastgpienia blednej partii uzasadnienia (co
do zasady oceny prawnej i wskazan) wlasnym
(art. 184 in fine p.p.s.a.). W pewnym zakresie
taki wyrok II instancji - co trafnie dostrzegt
autor — reformuje caly zaskarzony wyrok. Na-
suwa sie, co uczyniono przedmiotem rozwazan,
pytanie o stworzenie ram zaskarzania wyroku
w cze$ci obejmujacej tylko uzasadnienie. Do-
tychczasowy stan prawny, w celu zastgpienia
uzasadnienia wadliwego prawidfowym, wymaga
zaskarzenia wyroku jako takiego, a wiec zaklada

niejako ,,nieSwiadomos¢” stron co do blednosci
uzasadnienia i wiaze ich interes prawny z wek-
torem rozstrzygniecia, a wigc z sentencja. Moze
rzeczywiscie warto to zmieni¢, skoro to uzasad-
nienie wyroku moze by¢ realnym nosicielem
tresci przyszlego stosunku prawa materialnego
taczacego obywatela z organem.

Prace czyta si¢ z zaciekawieniem. Autor wykazal
wysoki poziom warsztatu naukowego. Charak-
teryzuje go fatwo$¢ prezentacji nawet zagadnien
skomplikowanych. Jego argumenty s wywazo-
ne, a konkluzje i stanowcze, i lotne. Praca zostala
w przemyslany sposob skonstruowana pod wzgle-
dem systematyki. Spelnia z naddatkiem warunki
stawiane monografiom naukowym i zastuguje na
rekomendacje, jako nadajaca si¢ do publikacji.

dr hab. Wojciech Maciejko
prof. UAFM

OPINIE PRAWNE

Wymég uzyskania decyzji Srodowiskowe;j
dla przedsiewziecia o powierzchni zabudowy mieszkaniowej
przekraczajacej 2 ha przed wszczeciem postepowania
o warunki zabudowy

1. Zabudowa mieszkaniowa

Istota zagadnienia prawnego obejmuje pro-
blem koniecznosci uzyskania decyzji o srodo-
wiskowych uwarunkowaniach (dalej: decyzji
srodowiskowej) przed uzyskaniem decyzji
o warunkach zabudowy w rozumieniu art. 72
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
$§rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
$rodowisko (Dz.U. 2 2024 1., poz. 1112), zwanej
dalej u.0.8. w zw. z art. 59 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r., poz.

1130), zwanej dalej u.p.z.p., jezeli przedmiotem
postepowania o warunki zabudowy ma by¢ in-
westycja polegajaca na wzniesieniu zabudowy
mieszkaniowej, za: a) obszar obejmujacy gra-
nice inwestycji przekracza 2 ha, oraz b) teren
zajety pod projektowane obiekty budowlane
i zwigzana z nimi infrastrukture nie przekracza
2 ha. Sporne jest w takim stanie faktycznym,
czy przedmiot postepowania w sprawie $ro-
dowiskowej odpowiada wymogom § 3 ust. 1
pkt 55 lit. b tiret drugie rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie
przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé
na $rodowisko (Dz.U.z2019 ., poz. 1939), zwa-
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nego dalej r.p.z., a przez to wymaga od organu
wlasciwego w sprawie warunkéw zabudowy
wezwania inwestora do uprzedniego uzyskania
decyzji srodowiskowej.

Kluczowg kwestig dla sformulowania konkluzji
jest ocena relacji, w jakiej pozostaja przedmioty
dwu, powiazanych ze soba przez art. 72 ust. 2
pkt 3 wo.. i art. 59 ust. 1 w.p.z.p., spraw admi-
nistracyjnych: o ustalenie warunkéw zabudowy
i o ustalenie $rodowiskowych uwarunkowan
zgody na realizacje przedsiewziecia. Przedmio-
tem sprawy o warunki zabudowy jest, zgodnie
zart. 59, art. 60 1 i la w.p.z.p., ,inwestycja’ po-
legajaca na zmianie zagospodarowania terenu,
ktéra ma generowaé funkcje terenu odmienng
od dotychczasowej i odpowiadac funkeji wyzna-
czonej terenem otaczajacym, zwanym obszarem
analizowanym. Sprawa warunkéw zabudowy
dotyczy ,terenu inwestycji” wyznaczonego przez
inwestora w podaniu zgodnie z art. 52 ust. 2
pkt1ilawzw.zart. 64 ust. 1 zd. wstepne u.p.z.p.
Nadto, wniosek taki okresla powierzchnie pod-
legajacy przeksztalceniu (art. 52 ust. 2 pkt 2 lit. b
w.p.zp.). Juz zatem ustawodawca dostrzegl, ze
nie caly teren inwestycji wyznaczany w postepo-
waniu o warunki zabudowy, ktory objety jest wi-
zjy inwestora o zmianie przeznaczenia, podlega
faktycznemu, doniostemu dla wartosci, jaka jest
tad przestrzenny, przeksztalceniu. Innymi stowy,
inwestor narzuca granice inwestycji, a w ich ra-
mach - granice przeksztalcen elementéw prze-
strzeni. Istota tej regulacji chroni dotychczaso-
wa funkcje otoczenia, a wiec - co naturalne -
przede wszystkim reglamentuje przeksztalcane
sktadniki przestrzeni. Te nieprzeksztalcone nie
stanowig bowiem zagrozenia dla wartosci okre-
$lonej wart. 1 ust. 2 pkt 1 w.p.z.p.

Idea ochrony prawnej wynikajaca z ustawy
$rodowiskowej jest odmienna. Nie chodzi juz
o ad przestrzenny i orzekanie o ,wpisywaniu
si¢” nowej funkcji w funkeje terenu wykreowa-
ng uprzednio przez aktywno$¢ otoczenia, ale
o zapobieganie powstaniu oddziatywan na ele-
menty $rodowiska, zwlaszcza przyrody. Zgodnie
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z art. 71 ust. 1 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 13 v.0.$,,
decyzja Srodowiskowa okresla warunki, o jakich
mowa w art. 107 § 2 k.p.a. (niescisle nazwane
»uwarunkowaniami”) ograniczajgce dowolnos¢
realizacji przedsiewzigcia. Przedsigwzigciem
jest przy tym aktywnos$¢ inicjatora postepowa-
nia polegajaca na ,ingerencji w $rodowisko”
w rozmiarach przekraczajacych gorne ekstrema
aktywnoéci (jako$ciowo-przestrzennej) zawarte
w pozytywnej enumeracji § 3 r.p.z., nawet jezeli
ingerencja ta jest dokonywana ,,przez rézne pod-
mioty” (art. 3 ust. 1 pkt 13 in fine u.0.8.).

Stosownie do art. 72 ust. 1 pkt 3 wzw. z art. 3
ust. 1 pkt 13 u.0.$. oraz § 3 ust. 1 pkt 55 lit. b tiret
drugie r.p.z., przedsigwzigciem mogacym od-
dziatywa¢ na $rodowisko, a tym samym wyma-
gajacym wydania decyzji srodowiskowej przed
uzyskaniem decyzji o warunkach zabudowy
z art. 59 i art. 61 w.p.z.p., jest zabudowa miesz-
kaniowa wraz z towarzyszaca jej infrastrukturs,
nieobjeta ustaleniami miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego albo miejscowego
planu odbudowy, o powierzchni nie mniejszej
niz 2 ha (na obszarach niewymienionych w § 3
ust. 1 pkt 55 lit. b tiret pierwsze r.p.z.). Obszar
2 ha, ktéry delimituje wymog uzyskania decy-
zji srodowiskowej, to obszar ktory jest expressis
»obszarem zabudowy ... wraz z infrastrukturg’
i jako taki przez te ,zabudowe” generuje ,,inge-
rencje w $rodowisko”. Zabudowa i jej akcesoria,
i tylko ona, czy to realizowana przez jednego,
czy tez wielu inwestoréw, réwnoczesnie, czy tez
wedle przyjetej chronologii, jest pewng sumg
obiektéw pozwalajacych na wyznaczenie granic
tak rozumianej zabudowy. Jezeli wigc zabudowa
(np. zwarte zabudowanie osiedla mieszkanio-
wego, zabudowa tworzaca osade w rozumieniu
przepiséw prawa, itp.) osigga obszar 2 ha sa-
modzielnie lub wraz z inng, rozpoczyna dziala¢
wzgledem niej nakaz uzyskania decyzji srodowi-
skowej z art. 72 ust. 1 pkt 3 wzw. z § 3 ust. 1
pkt 55 lit. b tiret drugie r.p.z.

Nie chodzi wiec w tych przepisach o teren
inwestycji, ani tez obszar, ktéry zmieni swoja
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funkcje urbanistyczna, ale wylacznie o obszar,
ktérego granica wyznaczona zabudowa be-
dzie w kwalifikowany sposéb oddziatywaé na
$§rodowisko juz przez to, ze obszar zabudowy
(zabudowy kubaturowej, dojazdow, utwardzen,
budowli towarzyszacych) bedzie przekraczat
powierzchnie 2 ha. Naturalnie obszar przed-
siewziecia, chocby w granicach konkretnej in-
westycji nie uzyskal wymaganej granicy 2 ha,
moze wymagaé wydania decyzji Srodowiskowej,
jezeli oceniany wraz z innymi przedsi¢wziecia-
mi (juz zrealizowanymi lub projektowanymi
w postaci decyzji umozliwiajacych przystapie-
nie inwestora do realizacji) bedzie przesadzat
o przekroczeniu limitu zabudowy wynoszacego
2 ha. Moze bowiem wraz z innymi sgsiadujg-
cymi inwestycjami dopiero od pewnego sta-
dium rozwoju inwestycyjnego terenu zaczynac
tworzy¢ jedno przedsiewzigcie w rozumieniu 3
ust. 1 pkt 13 u.0.§. zagrazajace $rodowisku z ra-
cji na przekroczenie swoich rozmiaréw (a tym
samym rozmiaréw oddzialywan). W takich
wypadkach nalezy jednak w toku postepowa-
nia wyjasniajacego w procesie srodowiskowym
zbada¢ zwiazki zachodzace pomigdzy skladni-
kami zabudowy oddziatujacej na srodowisko
w nastepstwie uzupelnienia zabudowy ponad
granice powierzchni objetej ekstremum z § 3
ust. 1 pkt 55 lit. b tiret drugie r.p.z. Te zwigzki
to nie tylko podobny sposob oddzialywania na
srodowisko (zabudowa ,,dolaczana” do istnieja-
cej juz zabudowy), ale réwniez jej funkcja (np.
mieszkaniowa), tozsamo$¢ inwestoréw lub ich
zwigzek gospodarczy (np. dzialanie w ramach
konsorcjum, powiazania kapitalowo-wlasno-
$ciowe a nawet cywilne).

Zatem inwestycja obejmujaca zabudowe miesz-
kaniowa nie wymaga uzyskania decyzji $rodo-
wiskowej przed uzyskaniem decyzji o warun-
kach zabudowy juz z tego powodu, ze obszar
przedsiewziecia wskazany przez wnioskodawce
przekracza 2 ha. Decyzja $rodowiskowa stanie
sie konieczna dopiero wowczas, gdy sama za-
budowa mieszkaniowa (wyznaczajaca granice

terenu budynkéw i infrastruktury o oznaczonej
powierzchni) przekroczy, w ramach tej jednej in-
westycji lub wraz z innymi sasiadujacymi, z kt6-
rymi tworzy wielofazowe przedsiewziecie tego
samego lub réznych podmiotéw, obszar 2 ha.

Z zachowaniem tych warunkéw; jezeli np. dwie
inwestycje mieszkaniowe maja 1,9 ha - bez po-
trzeby uzyskania decyzji $rodowiskowej i kolej-
na 0,11 ha powigkszajaca istniejace juz przedsie-
wziecie ponad granice zabudowy mieszkaniowej
2 ha, nalezy stwierdzi¢, ze dla drugiej, i kazdej
kolejnej inwestycji, ktora odpowiada z pozosta-
tymi juz istniejacymi, wymogom przedsigwzie-
cia generujacego jedno oddzialywanie na $ro-
dowisko (jako obszar zabudowy mieszkaniowej
o powierzchni powyzej 2 ha) trzeba uzyskaé
decyzje srodowiskows przed zabieganiem o de-
cyzje o warunkach zabudowy.

2. Zabudowa rekreacyjna (letniskowa)

Kolejna kwestia odnosi sie do stosowania regula-
cji 0 zabudowie mieszkaniowej z § 3 ust. 1 pkt 55
lit. b tiret drugie t.p.z. do zabudowy rekreacyj-
nej indywidualnej. Organy wlasciwe w sprawach
indywidualnych w kolejnych fazach procesu
inwestycyjnego zobligowane sg przez ,budynek
mieszkalny” rozumie¢ tylko ten, o jakim mowa
w art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r., poz. 725),
bowiem pozwolenie na budowe stanowi decyzje
umozliwiajacg faktyczng realizacje, wzniesienie
budynku. Przepis ten jednoznacznie przesadza,
ze budynek mieszkalny (element zabudowy
mieszkaniowej) to tylko taki, ktory ,zaspokaja
potrzeby mieszkaniowe’, a wigc jest wznoszony
z zamiarem zwigzania z nim stalego pobytu oséb
w sposob wlasciwy dla adresu, pod ktérym mie-
$ci sie centrum zyciowe obywatela (art. 25 usta-
wy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny,
Dz.U. z 2024 r,, poz. 1061 w zw. z art. 25 ust. 1
ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji
ludnosci, Dz.U. z 2024 r., poz. 736). Publiczne
desygnaty zamieszkiwania (korzystania z miesz-
kania, zaspokajania potrzeb mieszkaniowych)
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zawiera § 3 pkt 9 rozporzgdzenia Ministra In-
frastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w spra-
wie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U.
22022 1, poz. 1225), zwanego dalej r.w.t., gdzie
zamieszkiwanie utozsamia si¢ ze statym poby-
tem ludzi i prowadzeniem gospodarstwa domo-
wego. Budynek rekreacji indywidualnej, a nawet
budynek nalezacy do szerszej kategorii ,,budyn-
kow rekreacyjnych” wraz z ,,obiektami budowla-
nymi budownictwa letniskowego” (zob. art. 60b
ust. 2 pkt 2 lit. a Prawa budowlanego) nie spelnia
wymogéw stawianych zabudowie mieszkanio-
wej. Podobnie, odmiana budynku rekreacyjnego
w postaci ,domu letniskowego’; jakkolwiek jest
on niewielkim budynkiem w rozumieniu poz. 3
zalacznika do ustawy - Prawo budowlane, to
jednak wciaz stuzy do okresowego wypoczyn-
ku. Z taka funkcja budynki rekreacji zostaly
powiazane przez § 3 pkt 7 rw.t., a tym samym
wylaczyly funkcje mieszkania, wtasciwg zabudo-
wie mieszkaniowej z § 3 ust. 1 pkt 55 lit. b tiret
drugie t.p.z.

Funkcja budynkéw rekreacji, w tym domow
letniskowych, obejmuje zaspokajanie zupel-
nie innej potrzeby niz mieszkaniowa; budynki
(obiekty) letniskowe stuzg do okresowego (in-
nego niz rekreacja codzienna - zob. art. 3 pkt 4
lit. ¢ i art. 26 ust. 1 pkt 16 zd. wstepne Prawa
budowlanego) pobytu oséb w celu zaspokajania
potrzeby wypoczynku i potrzeby zapewnienia
rekreacji. Stanowig zwykle baze noclegows, po-
bytowg, w miejscu powigzanym przestrzennie
z elementami $rodowiska kojarzonymi tradycyj-
nie jako miejsca wypoczynku - turystyki, wy-
tchnienia, regeneracji sil, niekiedy rehabilitacji.
Inaczej niz w wypadku doméw mieszkalnych,
domy rekreacji i letniskowe lokowane sg prze-
strzennie w sposéb determinowany walorami
przyrodniczymi i krajobrazowymi otoczenia
(np. brak urbanizacji, blisko$¢ ekosystemow
naturalnych), klimatycznymi (np. las, gory i po-
gorza, bliskos¢ akwenu lub cieku) i leczniczymi
(np. uzdrowiska) sprzyjajacymi regeneracji psy-
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chofizycznej czlowieka. Zabudowa mieszkanio-
wa w postepowaniu w sprawie warunkow zabu-
dowy nie zostata objeta enumeracjg zabudowy
mieszkaniowej z § 2 pkt 1 lit. a rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie oznaczen i nazewnictwa stosowanych
w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz w decyzji o warunkach zabu-
dowy (Dz.U. Nr 164, poz. 1589). Stanowi ,,inng
zabudowe” mieszczacy si¢ w granicach zwrotu
.. W szczegolnosci” z § 2 pkt 1 zd. wstepne tego
rozporzadzenia. To wlasnie te regulacje porzad-
kujace terminologi¢ stosowang dla oznaczen
przedmiotow spraw administracyjnych w pro-
cesie inwestycyjnym winny by¢ uwzgledniane
przez organy orzekajace w sprawach warunkéw
zabudowy i w sprawach §rodowiskowych; nie za$
regulacje o statystyce, w tym w rozporzadzeniu
Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 1999 r. spra-
wie Polskiej Klasyfikacji Obiektow Budowlanych
(Dz.U. Nr 112, poz. 1316). Ta ostatnia regulacja,
tworzaca konstrukcje ,domkéw letniskowych”
w granicach klasy 1110 (doméw mieszkalnych),
stuzy wylacznie obrazowaniu proceséw gospo-
darczych i spolecznych dla celéw badan sta-
tystycznych i tworzenia ,statystyk, ewidencji,
dokumentacji, rachunkowosci i systeméw infor-
matycznych’; nie zawiera zatem norm kompe-
tencyjnych pozwalajacych organom administra-
cji publicznej orzeka¢ w sprawach indywidual-
nych (art. 40 ust. 1 w zw. z art. 1 ustawy z dnia
29 czerwca 1995 . o statystyce publicznej (Dz.U.
22024 r., poz. 1799).

Z tych wzgledéw budynki rekreacyjne nie
stanowig zabudowy mieszkaniowej w rozumie-
niu § 3 ust. 1 pkt 55 r.p.z., a tym samym, nawet
w wypadku przekroczenia przez obszar zajety
pod takie obiekty terenu przekraczajacego 2 ha,
nie wymagaja uzyskania decyzji $rodowiskowej
przed wystgpieniem o decyzje o warunkach
zabudowy.

mgr Dariusz Kositiski
radca prawny
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Postepowanie z wniosku
0 zniszczenie zdeponowanej broni

Istota watpliwosci prawnej sprowadza si¢ do
oceny, czy organ Policji jest zwigzany wnio-
skiem o zniszczenie broni skfadanej przez
wnioskodawce do depozytu w trybie art. 23
ust. 2 ustawy z dnia 21 maja 1999 r. o broni
i amunicji (Dz.U. z 2024 r., poz. 485, zwanej da-
lej u.b.a.). Jak wynika z art. 23 ust. 2 pkt 2 w.b.a.,
osoba skladajgca do depozytu bron, amunicje,
z wyjatkiem znalazcy tej broni lub amunicji,
w zakresie tej broni moze zlozy¢ pisemny wnio-
sek o zniszczenie broni oraz amunicji.
Postepowanie zainicjowane zlozeniem ta-
kiego podania reguluja przepisy § 9 ust. 1-3
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 9 czerwca 2004 r.
w sprawie szczegotowych zasad deponowania
i niszczenia broni i amunicji w depozycji Poli-
cji, Zandarmerii Wojskowej lub organu celnego
oraz stawki odplatnosci za ich przechowywanie
w depozycie (Dz.U. z 2004 r. Nr 152, poz. 1609,
zwanego dalej r.s.d.). Zgodnie z § 9 ust. 1 r.s.d.,
w przypadku wniosku osoby, ktora zlozyla bron
do depozytu, o zniszczenie broni lub amunicji,
dokonuje si¢ komisyjnego przekazania broni
do jej zniszczenia. Wyrazenie ,dokonuje sig ...
do ... zniszczenia” oznacza, ze zlozenie kom-
pletnego wniosku przez osobe, o jakiej mowa
wart. 23 ust. 2 pkt 2 ub.a. wzw. 2 § Y ust. 1 ab
initio r.s.d., zobowigzuje organ Policji do nada-
nia biegu takiemu wnioskowi poprzez przeka-
zanie broni komisji, ktéra ,stwierdza, ze bron
kwalifikuje si¢ do ... zniszczenia® (§ 7 ust. 2
pkt 1 r.s.d.); nastepnie - po rozstrzygnieciu ko-
misji o stwierdzeniu kwalifikacji do zniszczenia
- dochodzi do wydania decyzji o przeznacze-
niu broni do zniszczenia, ktérg wydaje ,kie-
rownik jednostki deponujacej’, a wiec wlasciwy
komendant Policji, co wynika z § 7 ust. 4 r.s.d.
Zniszczenia dokonuje wlasciwa komisja (§ 9
ust. 3 in fine r.s.d.). Przekazanie broni do znisz-

czenia nastgpuje w drodze protokotu, jakiego
wymaga § 9 ust. 2 r.s.d. Zniszczenie broni kon-
czy postepowanie; osoba, ktdra zlozyta wnio-
sek nie musi by¢ powiadamiana o komisyjnym
zniszczeniu broni.

Uwzglednienie wniosku o zniszczenie depo-
nowanej broni nie odbywa sie jednak automa-
tycznie, bowiem organ Policji ma obowigzek
zbadad, czy: a) osoba skladajaca podanie spet-
nia warunki okreslone w art. 23 ust. 2 pkt 2
w.b.a., w tym czy nie jest znalazcg broni (zna-
lazca nie korzysta bowiem z prawa do wniosko-
wania o zniszczenie); b) czy osoba wnioskujaca
prawidlowo ztozyta bron do depozytu organu
Policji (§ 9 ust. 1 r.s.d.); ¢) czy proces zniszcze-
nia nie spowoduje naruszenia przepiséw usta-
wy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U.
z 2023 r., poz. 1587); d) czy cechy broni wska-
zujg na mozliwo$¢ jej zniszczenia przewidzia-
ng przez konstruktora; e) czy bron jest bronig
nieprzydatng z punktu widzenia ,przeznacze-
nia policyjnego” oraz f) czy warunki zniszcze-
nia bedg zapewnia¢ bezpieczenstwo dla zycia
i zdrowia ludzi, mienia oraz czy beda mozliwie
najmniej uciazliwe dla $rodowiska (warunki
z lit. c-e wynikaja z art. 3 pkt 14, art. 38 ust. 2
iart. 40 ust. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2019 1.
o wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej
w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami
wybuchowymi, bronia, amunicjg oraz wyroba-
mi i technologig o przeznaczeniu wojskowym
lub policyjnym, Dz.U. z 2023 ., poz. 1743).

Druga kwestia dotyczy tego, w jaki spo-
sob osoba skladajaca brof do depozytu wraz
z wnioskiem o jej zniszczenie ma wykazaé tytul
do wladania nig (prawo wlasnosci). Ustawo-
dawca przyjal, ze wniosek o zniszczenie skut-
kuje przekazaniem broni do komisji wlasciwej
ds. zniszczenia broni, o ile tylko ztozy go osoba
»sktadajaca bron do depozytu”. Zlozenie broni
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do depozytu moze by¢ obowiazkiem (np. gdy
osoba utracita uprawnienia do posiadania bro-
ni, osoba, ktérej uniewazniono karte rejestra-
cyjng broni, gdy osoba zostata poddana spraw-
dzeniu prewencyjnemu, zgodnie z art. 15g
ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji, Dz.U. z 2025 ., poz. 636). Poza tym
zlozenie broni do depozytu jest uprawnieniem
obywatela, nazwanym ,,uprawnionym do depo-
zytu” (art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 18 pazdzierni-
ka 2006 r. o likwidacji niepodjetych depozytdw,
Dz.U. 2 2006 Nr 208, poz. 1537). Dane, od kto-
rych uzalezniono przyjecie przez organ Policji
broni do depozytu to tylko dane okreslone we
wniosku (a wigc oznaczenie osoby, zadanie

i adres dla doreczen) oraz dane objete protoko-
fem przyjecia broni wymagane przez zal. nr 1
do rs.d. Wsréd tych danych brak oznaczenia
tytulu (a tym bardziej dowodu) wiasnosci lub
innego prawa do rzeczy. Oznacza to, ze pod
wzgledem cywilistycznym, dostateczne do sko-
rzystania z prawa do pozostawienia broni w de-
pozycie jest posiadanie broni, a wiec faktycz-
ne legitymowanie si¢ wladztwem nad nig (co
zresztg z natury depozytu wymaga fizycznego
pozostawienia egzemplarza broni w siedzibie
organu Policji).

dr Aneta Korcz-Maciejko
radca prawny

STOSOWANIE PRAWA

Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 26 listopada 2025 r., Il SA/Go 507/25

(wyréwnanie uposazenia za styczen i luty 2023 r. policjantowi zwolnionemu ze stuzby przed 1 marca
2023 r. w celu zwiekszenia podstawy naliczenia emerytury policyjnej w zwigzku ze wzrostem uposa-

zen za 2023 r. w regulacjach budzetowych)

Tezy:

Skoro strona nie wnosila o wszczecie postepo-
wania administracyjnego w sprawie wyréwnania
uposazenia policyjnego i zatytulowala podanie
jako ,,przedsagdowe wezwanie do zaptaty” to dro-
ga administracyjna byla niedopuszczalna i dla
legalno$ci decyzji nie ma znaczenia czy droga
przed sadem powszechnym rzeczywiscie byla
dopuszczalna.

Zawarte w skierowanym do organu podaniu
zadanie rozpatrzenia sprawy na drodze cywil-
noprawnej skutkuje umorzeniem postepowania
administracyjnego przez sad administracyjny.

W ocenianym tu wyroku Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w  Gorzowie Wielkopolskim

16

uwzgledniajac skarge uchylit decyzje Komen-
danta Wojewodzkiego Policji i poprzedzajaca ja
decyzje Komendanta Powiatowego Policji o od-
mowie wyréwnania policjantowi uposazenia
stuzbowego za miesigce styczen i luty 2023 r,
a takze umorzyl postepowanie administracyjne
stosownie do art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢, art. 145§ 3
i art. 135 p.p.s.a. Skarzacy, jako byly policjant,
domagal sic wyréwnania uposazenia, bowiem
ze stuzby zwolnit si¢ przed 1 marca 2023 r., za$
przepisy wprowadzajace nowe stawki uposaze-
nia na 2023 r. przewidywaly wyzsze uposazenie
niz to, jakie przystugiwalo mu w dacie zwolnie-
nia. Przechodzac za$ z wyzszym ostatnio pobie-
ranym uposazeniem miatby prawo do wyzszej
podstawy emerytury policyjnej. W ocenie sadu,




AS— ADMINISTRACJA SOCJALNA — nr 1-2 (23-24)/2026

skoro podanie o wyréwnanie tego uposazenia
nazwano ,przedsgdowym wezwaniem do za-
platy” to niedopuszczalne bylo badanie tego z3-
dania przez organ, nawet gdyby faktycznie sad
powszechny nie byt wlasciwy (z powodu whasci-
wosci organu Policji). Jezeli za$ takie ,wezwanie
do zaplaty” zostalo zatatwione przez organy obu
instancji decyzjami, to podlegaly one uchyleniu,
jako wydane z naruszeniem art. 105 § 1 kp.a.,
bowiem rozstrzygaly sprawe bezprzedmioto-
wa, a samo postepowanie podlegalo umorzeniu
przez sad rozpatrujacy skarge.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ ani z kierunkiem roz-
strzygniecia, ani tez z uzasadnieniem wyroku.
Nie ulega kwestii, ze zadanie wyplaty zaleglego
uposazenia policyjnego zostalo wniesione do
Komendanta Powiatowego Policji i do dnia wy-
dania decyzji ostatecznej nie zostalo wycofane.
Zatem o ile tylko przepisy prawa materialnego
przewidywaty dla tego Komendanta kompeten-
cje do orzekania w sprawie o takim przedmio-
cie, obowigzkiem organéw bylo wydanie decyzji
orzekajacej o istocie sprawy. To, Ze nazwa zada-
nia wskazywala na to, iz w ocenie strony sprawe
ma rozpozna¢ sad powszechny, nie zwalniato
organdw od orzekania o istocie. Sprawa dotyczy-
ta niewatpliwie ustalenia i wyplaty uposazenia
o odpowiedniej wysokosci miesiecznej w rozu-
mieniu art. 101 ust. 1 ustawy o Policji i z mocy
§ 3 ust. 1 pkt 2 oraz § 3 ust. 3 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 14 maja 2013 r. w sprawie szczegotowych
praw i obowigzkow oraz przebiegu stuzby poli-
cjantow (Dz.U. z 2023 r., poz. 2269) i podlegala
zalatwieniu rozkazem personalnym, a wiec de-
cyzja w rozumieniu art. 104 § 1 kp.a. W takich
realiach tylko zastosowanie art. 199'k.p.c. mogto
spowodowac, ze w sprawie organ Policji (pomi-
mo istnienia kompetencji do orzekania) mégt
by¢ uznany za pozbawiony legitymacji. Warunek
taki nie zaszed, bowiem Komendant nie uznat
sie za niewlasciwy; w szczegdlnosci i nie wydat
postanowienia o zwrocie podania z art. 66 § 3
zd. drugie k.p.a.

Racje mial sad, ze to skarzacy byt dysponentem
toczacego sie postgpowania, ale skoro do dnia
wydania ostatecznej decyzji nie cofnal swojego
zadania (zakladajac nie do konca logicznie, ze
podlega rozpoznaniu przez sad powszechny) to
decyzje nie byly wadliwe z tego powodu, ze na-
ruszalyart. 105§ 1 k.p.a. 1orzekaly o istocie spra-
wy. Nadto, ocena sadu, iz postepowanie w takim
wypadku (tj. wlasciwoéci sagdu powszechnego)
podlega umorzeniu przez sad administracyjny
tamowala stronie: a) dostep do organu (skoro
przyjeto jego niewlasciwo$¢) i réwnoczeénie
b) dostep do sadu pracy, gdyz art. 199' k.p.c.
w wypadku istnienia normy kompetencyjnej po
stronie organu dopuszcza droge przed sadem
powszechnym tylko w razie wydania przez sad
administracyjny postanowienia okreslonego
wart. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Brak jest w przepisach
postepowania sagdowoadministracyjnego regula-
cji, ktora pozwalalaby sadowi zastapi¢ rozstrzy-
gniecie organu, gdy organ ma uzna¢ sie za nie-
wlasciwy z powodu drogi przystugujacej przed
sadem powszechnym. W takich wypadkach or-
gan orzeka zwrot podania na podstawie art. 66
§ 3 k.p.a. i nie umarza postepowania. Podobny
poglad do objetego glosa orzeczenia zaprezento-
wano w wyroku WSA w Lodzi z dnia 19 grudnia
2025 ., III SA/Ld 721/25 (CBOSA).

Komentarz do relacjonowanego wyroku jest
dobrg okazjg aby odnies¢ si¢ do istoty sprawy,
ktérej sad, wskutek bledow proceduralnych,
nie zdotal rozwazy¢. Problem, ktéry rodzi sze-
reg sporéw sadowych sprowadza si¢ do oceny
trafnoéci twierdzenia skarzacych w podobnych
procesach, ze skoro po dniu zwolnienia ze stuz-
by w Policji, ktére przypadato miedzy 1 stycznia
a 28 lutego 2023 r., nastgpily zmiany w przepi-
sach o wysokosci uposazenia (wynikajace z wej-
$cia w zycie art. 9 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy budze-
towej na rok 2023 r., Dz.U. z 2023 r,, poz. 256),
to organ powinien zastosowac te nowe regulacje,
a tym samym wysoko$¢ juz wyptaconego upo-
sazenia za 2023 r., winna ulec zwiekszeniu, za$
réznica - doplacie ze strony organu.
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Tymczasem nie ulega kwestii, ze wysokos¢
spornego uposazenia stuzbowego za rok 2023 r.
(styczen i luty) organ Policji obowigzany byl
ustali¢ 1 wyplaci¢ stosujac przepisy prawa
z daty podejmowania tej czynnosci, tj. w dniach
platnosci uposazenia ustalonych na podstawie
art. 105 ust. 3 ustawy o Policji lub w dniu zwol-
nienia ze stuzby (co do miesigca, w ktérym po-
licjanta zwolniono). W tych datach obowigzy-
waly przeciez przepisy o wysokosci uposazenia
w postaci art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwiet-
nia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2025 r., poz. 636)
wzw. z § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnegtrznych i Administracji z dnia
6 grudnia 2001 r. w sprawie szczegélowych
zasad otrzymywania i wysoko$ci uposazenia
zasadniczego policjantéw, dodatkéw do uposa-
zenia oraz wystugi lat, od ktorych jest uzalez-
niony wzrost uposazenia zasadniczego (Dz.U.
z 2015 1, poz. 1236, zwanego dalej rs.z.),
w brzmieniu obowigzujacym przed wejéciem
w zycie § 1 rozporzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych z dnia 28 lutego 2023 r. zmieniajg-
cego rozporzadzenie w sprawie szczegotowych
zasad otrzymywania i wysoko$ci uposazenia
zasadniczego policjantéw, dodatkéw do uposa-
Zenia oraz ustalenia wystugi lat, od ktorej jest
uzalezniony wzrost uposazenia zasadniczego
(Dz.U. 22023 r., poz. 385, zwanego dalej rozpo-
rzadzeniem zmieniajacym). Tre$¢ § 2 rozporza-
dzenia zmieniajgcego zostala zdeterminowana
przepisem art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 1 grudnia
2022 r. o szczegblnych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 r.
(Dz.U. 2 2022 1., poz. 2666, zwanej dalej u.s.r.).

Granice czasowg oddzielajacg rezimy ustala-
nia uposazenia stuzbowego za rok 2023 r. wpro-
wadzal jednoznaczny w swej tresci § 2 rozpo-
rzadzenia zmieniajacego, w mysl ktérego nowe
stawki wynikajace ze stosownej tabeli (objetej
zalacznikiem do rs.z.) stosuje sie od 1 marca
2023 r. Skoro zatem najpdzniejszy fakt prawo-
tworczy w postaci wydania decyzji o zwolnie-
niu ze stuzby nastapit przed datg wejscia w zycie
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nowego rezimu grup zaszeregowania, zaskarzo-
na decyzja odmawiajaca zmiany (podwyzsze-
nia) uposazenia stuzbowego za styczen lub luty
2023 r. pozostaje decyzja zgodna z prawem. Nie
dochodzi w takich sprawach do jakiejs dyskry-
minacji osoby ,,pozbawionej” wyzszej podstawy
emerytury, ani tez do niezgodnosci rozwigzan
ws.r. z art. 2 lub art. 32 Konstytucji. Kryterium
ewentualnego réznicowania to wysoko$¢ upo-
sazenia za styczen i luty 2023 r., a to wzgledem
wszystkich funkcjonariuszy prezentowalo sie
tak samo co do skladnikéw konstrukcyjnych
(zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 20 listopada 2025 r., II SA/Go 470/25,
CBOSA). Wprowadzenie dla wszystkich funk-
cjonariuszy podwyzki uposazen z tym samym
dniem 1 marca 2023 r. nie narusza zasady
réwnosci i nikogo nie dyskryminuje (wyrok
WSA w Lodzi z dnia 13 maja 2025 r., III SA/
Ld 166/25, CBOSA), nawet gdy uposazenie za
styczen lub luty stuzyto do ustalenia podstawy
emerytury policyjnej (wyrok WSA w Gdansku
z dnia 4 wrzeénia 2025 r., IIT SA/Gd 364/25,
CBOSA). Nie jest tez w badanym stanie pra-
wym widoczna podstawa do wystapienia do
Trybunalu Konstytucyjnego przez sad w celu
zbadania konstytucyjnosci podstawy decyzji
organu Policji (wyrok WSA w Warszawie z dnia
15 maja 2025 r., VIII SA/Wa 285/25). Zwiek-
szenie wysoko$ci uposazen od 1 marca 2023 r.
moglo mie¢ na celu zachecenie przez Panstwo
funkcjonariuszy do pozostania w stuzbie i tego
rodzaju dzialania s3 dzialaniami zgodnymi
z Konstytucja (wyroki WSA w Lodzi: z dnia
2 pazdziernika 2025 r., III SA/Ld 534/25, oraz
z dnia 5 listopada 2025 r., III SA/Ld 630/25,
CBOSA). Waloryzacja od okreslonej daty
nie tworzy odrebnego prawa podmiotowego;
ustawodawca ustalajac date waloryzacji moze
uwzglednia¢ biezace potrzeby finansowe pan-
stwa i te maja w sprawach indywidualnych
pierwszenstwo wchodzac do kategorii interesu
spolecznego w rozumieniu art. 7 k.p.a. (zob. wy-
rok WSA w Lodzi z dnia 2 pazdziernika 2025 r.,
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III SA/Ed 546/25, CBOSA). Ten sam kierunek
linii orzeczniczej prezentuja wyroki WSA w:
Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2025 r., IIT SA/Ld
537/25, w Warszawie z dnia 10 grudnia 2025 r,,
VIII SA/Wa 750/25, w Lublinie z dnia 4 grudnia

2025 1., IIT SA/Lu 487/25 i w Gdansku z dnia
26 listopada 2025 1., IT1 SA/Gd 527/25 (CBOSA).

mgr Ewa Plesnarowicz-Durska
radca prawny

Problem stopni stuzbowych zniesionych
formacji mundurowych

L. Stopieni stuzbowy jest elementem przydzialu
stuzbowego funkcjonariusza. Okresla miejsce
funkcjonariusza w zhierarchizowanej struktu-
rze calej formacji zbrojnej, w odrdznieniu od
stanowiska stuzbowego, ktore lokuje miejsce
stuzbowe funkcjonariusza w ramach jednostki
organizacyjnej (urzedu, komendy, jednostki
wojskowej), w jakiej pelni stuzbe. Stopien stuz-
bowy determinuje stanowisko stuzbowe, w tym
i wysoko$¢ uposazenia; nadto, w wypadku bra-
ku relacji podleglosci stuzbowej o charakterze
personalnym, determinuje legitymacje do wy-
dawania polecen i rozkazow funkcjonariuszom
0 nizszym stopniu lub o takim samym stopniu
i mniejszym stazu stuzby. Stopien sluzbowy
dziala niezaleznie od stosunku stuzbowego;
zwolnienie ze stuzy funkcjonariusza, nie powo-
duje zerwania wi¢zi miedzy nim a panstwem,
inkorporowanej w decyzji (wzglednie w po-
stanowieniu Prezydenta RP) o mianowaniu na
stopien stuzbowy.

Nie ulega kwestii, ze stopien stuzbowy po
rozwigzaniu stosunku sthuzbowego funkcjonuje
jako stopien funkcjonariusza w stanie spoczyn-
ku, a wiec w sposéb w zasadzie dozywotni jest
przypisany do funkcjonariusza, jako jego tytut
stuzbowy, obrazujacy gotowos¢ do podjecia
stuzby na powrot jezeli zajdzie taka potrzeba.

Pojawia jednak problem stopni stuzbowych
funkcjonariuszy, ktérzy nabyli stopien stuz-
bowy formacji, jakie ustawodawca przepisem
ustawy znidst, za$ funkcjonariusz musial lub

moglt kontynuowac stuzbe w nowotworzonej
formacji, ktéra stawata sie nastepcg prawnym
tej zniesionej. Warto oceni¢, czy taki stopien
stuzbowy nieistniejacej stuzby jest przez pra-
wodawce traktowany jako ex lege réwnorzedny
z odpowiednim stopniem formacji nowej, czy
tez skutek jego nadania ulega unicestwieniu,
albo tez czy dochodzi do kontynuacji stopni
stuzb nieistniejacych w nowych formacjach po-
mimo zniesienia samych formacji. Wydaje sie,
ze ustawodawca nie wyksztafcil w tym wzgle-
dzie jednolitej metodologii.

II. Dobra okazja do oceny podejscia ustawo-
dawcy do stopni stuzb zniesionych jest to, jak
traktuje posiadacza stopnia stuzbowego uzy-
skanego w Milicji Obywatelskiej, Urzedzie
Ochrony Panstwa (OUP), Biurze Ochrony
Rzadu (BOR), Stuzbie Celnej (SC) przy okazji
zabiegdw tych oséb o mianowanie na funkecjo-
nariusza w aktualnie istniejacych formacjach,
np. w Policji lub w Stuzbie Wieziennej (SW).
Czgé¢ regulacji ustawowych honoruje zwykly
bieg historii, uwzgledniajac zmiany ustrojo-
we i organizacyjne powodujace przeksztalce-
nie jednej stuzby w inng (UOP w BOR, BOR
w SOP) lub znoszenie jednej i zastgpowanie
nowg (zniesienie SC i wprowadzenie SCS
wskutek utworzenia KAS). Z tych powodéw,
aktualne na dzi§ regulacje postuguja sie na-
zwani formacji zniesionych, przewidujgc aby
stopnie w stanie spoczynku tych stuzb podle-
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galy transformacji w stopien réwnorzedny lub
odpowiedni podczas rozpoczynania stuzby we
wspolczesnym aparacie panstwa. Np. art. 138
ust. 1 ustawy o obronie Ojczyzny (zwanej dalej
u.0.0.) dopuszcza transpozycje stopnia uzyska-
nego w BOR i SCS (pomijajac jednak UOP),
art. 56 ust. 1 ustawy o Policji dopuszcza trans-
pozycje stopnia uzyskanego w UOP, BOR i SCS,
art. 127 ustawy o SOP dopuszcza transpozycje
stopnia uzyskanego w BOR i SCS (pomijajac
jednak UOP), art. 61 ustawy o SG dopuszcza
transpozycje stopnia uzyskanego w UOP, BOR
i SCS, a art. 38a ust. 1 ustawy o SW dopuszcza
transpozycje stopnia SCS (pomijajac juz jednak
BORiUOP).

Ustawodawca mial legitymacje aby czes¢ ze
stuzb uzna¢ za dziatajace w realiach politycz-
nych rzucajacych moralny cien na ich funk-
cjonariuszy. Odnosi si¢ to zwlaszcza do stopni
stuzbowych MO, co wynika m.in. z art. 13b
ust. 2 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopa-
trzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agen-
cji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowe-
go, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej,
Strazy Marszalkowskiej, Stuzby Ochrony Pan-
stwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Cel-
no-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich ro-
dzin (Dz.U. z 2024 r., poz. 1121), a posrednio
réwniez z art. 1 ust. 12 ustawy z dnia 1 kwiet-
nia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu
lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy
jednostek organizacyjnych, jednostek pomoc-
niczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz.U.
z 2018 1., poz. 1103). Pojawia sie kluczowe py-
tanie zwigzane ze stopniami stuzb zniesionych:
czy ex lege taki stopien formacji zniesionej sta-
je sie stopniem w stosunku do zatrudnionego
weigz funkcjonariusza stopniem odpowiedniej,
nowej formacji? Wypowiedzi ustawodawcy
w takim zakresie brak. Odnalez¢ jednak mozna
wypowiedZ przeczaca, tzn. takg, ktora z mocy
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regulacji ustawowej, tylko w stosunku do nie-
ktorych funkcjonariuszy formacji zniesionych
przewiduje transformacje stopnia w stanie
spoczynku w stopien nowy, po podjeciu stuz-
by w formacji-nastepcy prawnym, tej zniesio-
nej. Dobrym przykladem jest art. 169 ust. 1
ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. - Przepisy
wprowadzajace ustawe o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1948),
zgodnie z ktorym funkcjonariuszowi SC, ktory
(po zniesieniu tej stuzby) otrzymat propozycje
stuzby w SCS ,przystuguje stopien stuzbowy
réownorzedny do dotychczasowego”. Zatem,
po pierwsze, stopien zniesionej SC nie jest ex
lege stopniem SCS. Po drugie, miedzy stopnia-
mi stuzby zniesionej a aktualnej (jej nastepcy
prawnego) zachodzi¢ moze co najwyzej relacja
stopni rownorzednych sobie, a wiec pochodzg-
cych z innych stuzb. Po trzecie, tylko w stosun-
ku do osdb, ktore przeszly odpowiednie poste-
powanie (spotkaly si¢ z decyzjg o przedstawie-
niu propozycji stuzby i ustalajacej warunki jej
pelnienia w trybie art. 169 ust. 4 wspomnianej
ustawy), zachodzi podstawa do mianowania na
stopnie w nowej formacji (SCS); ergo, pozostali
nie moga powolywac si¢ na stopien formacji-
nastepcy prawnego.

Jeszcze bardziej wymowny jest art. 149 ust. 3
w zw. Z art. 146 ust. 1 i art. 149 ust. 1 usta-
wy o Policji, w brzmieniu miarodajnym na
date jej ogloszenia (10 maja 1990 r.). Zgodnie
z tymi przepisami, z chwilg utworzenia Poli-
cji, MO zostata rozwigzana a funkcjonariusze
MO stali si¢ policjantami; natomiast Minister
Spraw Wewnetrznych w ciggu trzech miesiecy
od dnia wejécia w zycie tej ustawy obowigza-
ny byt ,nada¢ odpowiednie stopnie policyjne
policjantom, ktérzy do tego czasu zachowu-
ja dotychczasowe stopnie MO”. Tym samym
ustawodawca dal wyraz temu, ze stopien
zniesionej stuzby mozna zachowal ex lege,
pod rzadami przepiséw o stuzbie-nastepczyni
prawnej, ale o tyle, o ile pojawi si¢ taka wy-
powiedZ normatywna w pragmatyce. W przy-
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padku MO wybrano czasowe zachowanie
stopni MO, wygaszanych nowymi decyzjami
o nadaniu odpowiedniego stopnia policyjne-
go. Potwierdzil réwnocze$nie ustawodawca
konkluzje, jaka niosg wczesniej relacjono-
wane regulacje o SC, iz co do zasady stopnie
stuzby zniesionej wymagaja przetranspono-
wania na stopnie nowotworzonej formacji
w stosownych postepowaniach administracyj-
nych, bowiem ex lege nie ulegaja transpozycji
w przypadku funkcjonariuszy kontynuujacych
stuzbe. Prezentowang tu regule potwierdza
tez art. 365 ust. 1 ustawy o SOP, jakkolwiek
decyzja ustawodawcza jest w tym wypadku
zupelnie inna niz mialo to miejsce co do SCS
(SC) 1 Policji (MO). Zgodnie z tym przepisem,
funkcjonariusz pelnigcy stuzbe w BOR stajac
si¢ z mocy prawa funkcjonariuszem SOP, ,,za-
chowuje dotychczasowy stopnien stuzbowy”
z uwzglednieniem zmiany nazwy formacji.
Wektor przepisu w wypadku stopni BOR jest
zatem przeciwny niz miato to miejsce w zakre-
sie stopni SC i stopni MO. Z mocy wyraznej
wypowiedzi ustawodawcy stopnie zniesionej
formacji zostaty utrzymane i sg tymi samymi
stopniami w trakcie stuzby w SOP; ani nie wy-
gasaly, ani tez nie wymagaly transponowania
na stopien réwnorzedny (odpowiedni) w for-
macji-nastepczyni prawnej zniesionej BOR.
Takie samo rozwiazanie, jak to zastosowane
w BOR, ustawodawca przewidzial regulu-
jac los stopni stuzbowych znoszonego UOP,
w art. 229 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2018 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz
Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2025 r., poz. 902),
zwanej dalej ustawg o ABW. W przepisie tym
stwierdzono, ze funkcjonariusze posiadajacy
stopien podoficerski, chorazego lub oficerski
UOP i niespelniajacy odpowiednich warun-
kow wyksztalcenia okreslonych w ustawie
o ABW, ,zachowujg posiadane stopnie”. Ter-
min ,funkcjonariusze” oznaczal, ze regulacja
o zachowaniu stopni UOP odnosita sie tylko
do o0sdéb pozostajacych w dniu wejscia w zy-

cie ustawy o ABW w stosunku stuzbowym,
co zresztg potwierdzal art. 229 ust. 2 ustawy
o ABW, regulujac tryb mianowania tych oséb
na wyzsze stopnie pod rzadami przepiséw
0 ABW i AW. Podkresli¢ jednak nalezy, ze ina-
czej niz mialo to miejsce w wypadku stopni
zniesionego UOP, skutek kontynuacji stopnia
nie mial charakteru uniwersalnego, i odnosit
sie tylko do 0s6b z wyzszymi stopniami; pozo-
stali posiadacze stopni BOR mogli zatem by¢
poddawani postepowaniom w sprawie miano-
wania na stopnie w ABW i AW tracgc tytut do
wlasnego stopnia UOP. ABW i AW nie staly sig,
w sferze stopni stuzbowych, prostymi nastep-
cami prawnymi UOP, a ustawodawca nie wi-
dziat potrzeby honorowania w nowym stanie
prawnym wszystkich czynnych funkcjonariu-
szy UOP prawem do zachowania stopnia. Co
moze wydawac si¢ istotne, w regulacji art. 229
ust. 1 ustawy o ABW nie zawarto zastrzezenia
znanego np. z art. 365 ust. 1 ustawy o SOP,
tj. wyrazenia ,z uwzglednieniem zmiany na-
zwy formacji’. Takie rozwigzanie tworzy wiec
nowg jakosciowo konstrukeje stopnia stuzbo-
wego posiadanego przez czynnego funkcjona-
riusza formacji zniesionej (UOP), ktdry zostal
zachowany (wciaz jako stopien UOP) pod rza-
dami przepiséw o stuzbie w ABW i AW. Na-
ruszeniem tego przepisu byloby postugiwanie
sie przez takie osoby stopniem réwnorzed-
nym, a wiec stopniem ABW i AW odpowia-
dajacym nazwg stopniowi dotychczasowemu
UOP; stopnie UOP, w stosunku do tych szcze-
golnych kategorii funkcjonariuszy czynnych
zawodowo zostaly zachowane, podobnie jak
dzieje sie to w wypadku stopni oséb w sta-
nie spoczynku UOP, tyle ze funkcjonujacymi
w trakcie stuzby w formacji o innej nazwie
(ABW, AW) niz ta odpowiadajaca stopniowi
(UOP).

III. Ustawodawca nie wypracowat jednolitego
podejscia do statusu 0sob posiadajacych stop-
nie stuzbowe zniesionych formacji munduro-
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wych (MO, UOP, BOR, SC). Uprawniajac te
osoby do kontynuacji $ciezki zawodowej w do-
wolnej (cho¢ nie kazdej i nie w dowolnej konfi-
guracji, czego przykladem jest Pastwowa Straz
Pozarna) formacji wspdlczesnie istniejgcych
w kraiicowo rézny sposéb ksztaltuje ich status,
w tym w stuzbach stanowigcych ich nastep-
czynie prawne (odpowiednio w: Policji, SOP,
ABW, AW i SCS). Czes¢ regulacji powoduje,
ze dotychczasowe stopnie stuzbowe pozostaja
w mocy, a modyfikacji ex lege ulega tylko na-
zwa formacji z tej zniesionej, na nows, ktéra ja
zastepuje (BOR i SOP). Inne regulacje nie prze-
widujg juz ,modyfikacji” nazwy stuzy i prze-
widujg (cho¢ tylko co do czesci funkcjonariu-
szy) zachowanie stopni dotychczasowej stuzby
z mocy prawa, powodujgc, Ze inni (niewylicze-
ni w pragmatyce) nie zachowuja takich stopni
w nowej formacji i muszg ubiegac si¢ o miano-
wanie w nowej procedurze (UOP i ABW). Inne
regulacje przewiduja, Ze nastepuje przeksztal-
cenie stopnia formacji zniesionej w réwno-
rzedny stopien formacji nowotworzonej (w SC
i w SCS), ale pod warunkiem, ze konkretny
funkcjonariusz spotkal si¢ z propozycja prze-

tozonego stuzbowego co do kontynuacji stuzby
w nowej formacji. Jeszcze innym razem, usta-
wodawca przewiduje masowe uruchamianie
postepowan w sprawach indywidualnych, kté-
re kazdemu funkcjonariuszowi pozostajgcemu
w stuzbie (i pozostajgcemu w niej ex lege po re-
formie stuzby) przyznaja stopien réwnorzedny
wzgledem dotychczasowego w formacji znie-
sionej (MO i Policja). Wydaje sie, ze tak diame-
tralnie rozne traktowanie skutkéw prawnych
plynacych z prawomocnych decyzji o nadaniu
stopnia stluzbowego w okresie, w ktorym stuzby
je nadajace jeszcze istnialy, nie jest usprawie-
dliwione; przynajmniej co do stuzb, ktérych
funkcjonariusze korzystajacy ze stopni w stanie
spoczynku uzyskanych w stuzbach zniesionych
nie zastuguja na ustawodawczg ,sankcje” zwig-
zang z historycznym spojrzeniem na znaczenie
formacji dla ustroju pafistwowego, w ramach
rozmaicie definiowanych procesow rozliczen
politycznych, co juz jednak wykracza poza oce-
ne jurydyczna.

dr hab. Wojciech Maciejko
sedzia NSA
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