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Wstep

Ksigzka ,,Metropolie wobec wyzwan i probleméw spotecznych”
stanowi efekt zréznicowanych prac badawczych zogniskowanych
wokot pojecia metropolii. Znajdziecie w niej Panistwo wazne teksty
poswiecone problematyce ustrojowej i materialnoprawnej wielkich
miast, jak réwniez takie, ktére w zasadniczy spos6b odwotujg sig do
funkcjonowania metropolii.

Opracowanie otwiera tekst prof. dr hab. Ireny Lipowicz po$§wigcony
ustrojowym aspektom metropolii i aglomeracji na tle pojecia samo-
rzadu terytorialnego. Doktor Maciej Szmigiero omawia zagadnienia
innowacji miejskich prezentujac miedzy innymi istotne dla catosci
zbioru kwestie pojgciowe. Tres¢ artykulu prof. uczelni dr hab. Natalii
Kohtamaki pozostaje w sferze innowacji, odnoszac je tym razem do
perspektywy nordyckiej. To poglebione studium przypadku stanowi
niezwykle ciekawe odniesienie prawnoporéwnawcze. Kolejny tekst
mgr. Mateusza Kruczkowskiego porusza wazna spolecznie tematyke
opieki paliatywnej. Autor taczy w nim opieke paliatywna z kategorig
zadan publicznych. Artykul mgr. Kamila Olzackiego otwiera istotng
cze$¢ zagadnien, ktére dotyczg ochrony srodowiska w perspektywie
funkcjonowania metropolii. Duza liczba zgtoszonych prac, ktéra jest
zwigzana z tg tematyka (mgr Karolina Chrél — Metropolia jako reme-
dium na problemy spoleczne zwiazane z transformacjg klimatyczna;
mgr Konrad Kuszel — Strefa czystego transportu jako instrument na
rzecz ograniczenia poziomu zanieczyszczen powietrza. Wybrane
aspekty; Aleksandra Nowicka, Agnieszka Rutkowska — Problematyka
betonozy we wspélczesnych metropoliach) wydaje sie wskazywac,
w jakim kierunku bedzie podazat dyskurs naukowy dotyczacy pro-
blematyki metropolii w kolejnych latach. Réwnie wazne opracowa-
nia dotyczg aktualnych, prawnych probleméw dostepu do obiektow
i urzadzen uzytecznos$ci publicznej w miastach (mgr Jakub Dorosz-
-Kruczynski — Przeciwdzialtanie i zwalczanie choréb zakaznych na



Wstep 7

szczeblu lokalnym jako wyzwanie dla samorzadu metropolitalnego),
geoportalu jako instrumentu rozwoju ,,smart city” (mgr Mateusz
Badowski), najmu mieszkan w Polsce (Arkadiusz Tomaszek) oraz
dekomunizacji polskiej przestrzeni publicznej (Daniel Tuchowski).

Zagadnienia poruszane w ksigzce stanowia odzwierciedlenie ak-
tualnych wyzwan badawczych dotyczacych metropolii i polskie-
go samorzadu terytorialnego, jednoczesnie sg silnie zakorzenione
w dotychczasowych osiggnieciach doktryny, a przez swéj wklad
w nig, stanowig jednoczes$nie asumpt do dalszych prac badawczych
w analizowanym obszarze.

Dr Radoslaw Medrzycki
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyriskiego w Warszawie



prof. dr hab. Irena Lipowicz
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyniskiego w Warszawie

Metropolie i aglomeracje w Polsce — miedzy
formami wspélpracy a reorganizacja
samorzadu terytorialnego’

Policentryczna struktura kraju oznacza pozytywna przestanke dla
sprawnej organizacji administracyjne;j. Polska jest jednym z panstw,
ktore nie zostaly zdominowane przez metropolie — gtéwnie stolice?.
W dwunastu duzych miastach i w trzech aglomeracjach (w War-
szawie i okolicznych gminach, w Metropolii Gdanskiej oraz w ko-
nurbacji gérnoslaskiej) zrownowazony, harmonijny w skali catego
kraju rozwdj jest w pelni mozliwy, ale wymaga nowoczesnych ram
prawnych i instytucjonalnych. Realizacja reformy samorzadowej,
ktora przebiegata w dwdch etapach w 1990 i 1998 r., koncentrowata
sig na jednolitej, czytelnej, legitymizowanej demokratycznie struk-
turze gmin, powiatéw, wojewd6dztw oraz ich znacznym zakresie
zadan®. Jednocze$nie w duzej mierze zignorowano wéwczas nie

! Niniejszy tekst jest zmodyfikowang polskg wersjg tekstu pt. Die Metropolen
und Ballungsrdume in Polen Zwischen den Handlungsformen der Kooperation
und der Neuorganisation der kommunalen Selbstverwaltung, ktéry ukazat
sie w ksiedze pamiatkowej pt. Zukunft denken und verantworten: Herausfor-
derungen fiir Politik, Wissenschaft und Gesellschaft im 21. Jahrhundert, red.
W. Roters, H. Graef, H. Wollmann, Springer 2020, s. 139-150.

2 K. Sikora, Metropolia, metropolizacja — cechy i uwarunkowania [w:] Orga-
nizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa
2018, s. 316-318.

¥ M. Ofiarska, Ksztaftowanie sie koncepcji zwiqzku metropolitalnego
w Polsce po 1990 roku, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2018/114, s. 351 in.
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w pelni rozpoznane i docenione przez ustawodawce i wptywowych
reformatoréw* specyficzne mozliwosci i potrzeby obszar6w metropo-
litalnych. Formy dziatania, ktére zostaty udostepnione metropoliom,
wydawaly sie na poczatku, jak wskazano w doktrynie, po przedtu-
zajacym sig okresie centralizmu — wystarczajace i dos¢ elastyczne
dla samodzielnej polityki administracyjnej®. Tylko nieliczni autorzy,
jak np. Karol Podgorski, dostrzegali wowczas w braku adekwatnej
do potrzeb spotecznych dywersyfikacji zagrozenie dla przysztosci®.
W poczatkowej fazie debaty pozytywny wplyw wywarty réwniez im-
pulsy prawnoporéwnawcze i opinie ekspertow takich, jak Christoph
Z.6pel, ale nie przetozyly sig one na zmiany legislacyjne szczebla
centralnego’. Sama jednak idea integracji np. aglomeracji §laskiej,
tworzenia nowych perspektyw i dostrzegania podobienstw migedzy
tymi konkurbacjami wzmacniala lokalne aspiracje. Swiadomosé
wielu podobienistw z Zagtebiem Ruhry istniala w jakis sposéb od
zawsze. Inspirujaca bylta ré6wniez jego wizja rozwoju konurbacji
Ruhry, ktéra ukazywata globalng perspektywe (Weltstadt). I tam
jednak idea S§wiatowej metropolii natrafita na niezrozumienie na
szczeblu centralnym. Idea Metropolii Silesia i innych aglomera-
cji oraz konurbacji byta nastepnie sformulowana i doprecyzowana
gléwnie przez B. Dolnickiego i Cz. Martysza®.

Po 30 latach badacze prawa administracyjnego sa niemal zgodni co
do tego, ze brak podstaw prawnych dla metropolii, takich jak §lagska

4 M. Kulesza, Samorzqd terytorialny w RP — stan obecny i perspektywy,
»,Samorzad Terytorialny” 1995/5, s. 7 i n.

5 K. Ziemski, Zadania metropolitalne a zadania jednostek samorzqdu te-
rytorialnego objetych obszarem metropolitalnym [w:] Organizacja i funk-
cjonowanie aglomeracji miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 401.
5 K. Podgorski, Kierunki zmian prawa samorzqdowego, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1992/11, s. 46.

7 Ch. Zopel, Weltstadt Ruhr, Essen 2005, s. 7 i n.

8 B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitalnego, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2014/7-8, s. 6.
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z Katowicami i tr6jmiejska z Gdanskiem, ale takze innych nieco mniej-
szych, znacznie zahamowat ich rozwéj®, pozbawiajgc wielu szans.

Przez dlugi czas sagdzono na szczeblu centralnym, ze wystarczy, aby
sasiadujace ze sobg miasta dobrowolnie nawiazaty $cista wspotpra-
ce funkcjonalng. Powinno to przybra¢ forme stowarzyszenia gmin
lub innych form wzmocnionej wspo6tpracy. Wieloletnie doswiadcze-
nia z tymi formami wspétpracy, zaréwno w konurbacji $laskiej, jak
i w Warszawie czy regionie Tréjmiasta, nie przyniosty jednak, mimo
osiggnie¢, oczekiwanego sukcesu finalnego, wzmacniajac argumenty
za odrebng regulacja?’.

Bez watpienia metropolie i aglomeracje réwniez zmienily sie w ciaggu
ostatnich 30 lat. Dotyczy to zwlaszcza Katowic i innych miast tej
aglomeracji, gdzie poczatkowo zadne z wielu miast nie wyrdzniato
sie poczatkowo szczegdlnym tempem rozwoju, zmagajac sie z proble-
mami restrukturyzacji przemystu tak, ze mozna bylo zasadnie méwic
o klasycznej konurbacji. Po 2000 r. rola Katowic w regionie stawata sig
coraz wigksza, a co najmniej trzy mniejsze miasta w okolicy, szcze-
golnie dotkniete upadkiem gérnictwa i hutnictwa, spadty do statusu
peryferii. Sg wiec juz wyraZni zwyciezcy i przegrani tej transformacji.
Konurbacja powoli traci swoje pierwotne cechy i zmierza w kierunku
metropolii z wyraznym centrum?.

Préby zmiany tej sytuacji byty liczne: ustawodawca, eksperymentu-
jac z ksztaltem struktury miejskiej, wdrazat jednak swoje innowacje

9 J. Szlachetko, Zwiqzek metropolitalny jako zwiqzek jednostek samorzqdu
terytorialnego sui generis [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji
miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 345-347.

10 H. Izdebski, Prawo do samorzqdu — prawo obywateli i prawo mieszkaricéw,
»,Samorzad Terytorialny” 2018/10, s. 16-17.

1 E. Feret, Rozwdj aglomeracji miejskich w Polsce na przyktadzie zwiqzku
metropolitalnego [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 90-92.
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gléwnie w Warszawie — zadna inna aglomeracja w Polsce nie przeszla
tylu zmian struktury i form prawnych wspétdziatania, co stolica Pol-
ski'?. Rozwoj przebiegal tu od autonomii dzielnic miejskich, ktére byty
pomyslane jako samodzielne gminy, do wizji zintegrowanego miasta,
w ktérym dzielnice miejskie odgrywaja ograniczona role i praktycznie
nie majg zadnej autonomii. Planowano takze nowe inkorporacje, ktére
mialy doprowadzi¢ do powstania jednolitej metropolii*®. Aglomeracja
slaska, wyraznie dazaca juz do wiekszej integracji, byla pomijana.

Trzy znane modele administracji metropolitalnej to: ujednolicony
,model reformy metropolitalnej” z nowgq struktura administracyjnag
o radykalnym rodzaju transformac;ji, ,,model wyboru publicznego”,
w ktérym duze zr6znicowanie aglomeracji postrzegano jako szanse
na zdrowa konkurencje i gdzie nie zaktadano istnienia zadnych orga-
néw nadrzednych®, oraz ,,model zarzadzania metropolitalnego”, scisle
zwigzany ze szkolg naukowg New Public Management, w ktérym
wiele podmiotéw, publicznych i prywatnych — w tym przedsigbiorcow
— zostalto zaakceptowanych jako cze$¢ nowego rodzaju administracji
sieciowej. Z punktu widzenia orzecznictwa uksztattowaty sie przede
wszystkim dwa modele: model administracji wspélnotowej i model
jednolitej administracji metropolitalne;j*.

Model wspélnotowy oznacza powstawanie wielu jednostek — na
przyklad gmin - ktére przyczyniaja sie do wspélnego zarzadzania

2 Por. M. Niziolek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich, Warszawa

2008, s. 96 i n. oraz tamze s. 144 i n.; J.H. Szlachetko, Normatywny model
samorzqdu metropolitalnego, Gdansk 2020, s. 174-176 i n.

1 H. Izdebski, Ustréj Warszawy a ustrdj metropolii europejskich, ,,Samorzad
Terytorialny” 2015/3, s. 76 i n.

4 S. Baileys, Public choice theory and the reform of local government in
Britain: from government to governance, ,Public Policy Administration”
1993/8, s. 7.

% M. Szydto, Wyzwania legislacyjne w zakresie zarzqdzania obszarami
metropolitalnymi w Polsce, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad
Prawa i Administracji” 2018/114, s. 392.
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w réznych formach, w tym w formie zwigzku komunalnego. W tym
przypadku nie ma osobnego, jednolitego organu, ktéry zajalby pozy-
cje nadrzedng. W tej koncepcji formy wspotpracy sgq bardzo niejed-
norodne; moga one by¢ zaré6wno dobrowolne, jak i okreslone przez
prawo. Kompetencje i formy dziatania sg bardzo zr6znicowane: nie
jest konieczne'®, aby instrumenty dzialania wystepowaly w ogéle
w ramach form prawnych.

Model zunifikowany zaktada scentralizowana, wewnetrzna strukture
metropolitalng: wyrazny osrodek decyzyjny oraz duza i kompetentna
administracja sa warunkiem integracji calej aglomeracji, duzych in-
westycji oraz zdolnoéci do szybszego podejmowania strategicznych
decyzji i skutecznego rozwiazywania konfliktéw. Sa tez wady: dosé
czesto dochodzi do biurokratyzacji administracji miejskiej, obszary
peryferyjne sg nierzadko w rozwoju poszkodowane, a partycypacja
mieszkancéw traktowana jest jako drugorzedna. Technokratyczny styl
zarzgdzania i absolutyzujacy poglad na efektywnosé moze prowadzi¢
do wyobcowania wielu mieszkancéw i wzrostu napiec¢ spotecznych.
W przypadku koncepcji smart city i szybkiego wprowadzania nowych
technologii, model ten jest preferowany przez administracje central-
na. Jednak dobre warunki dla koncepcji smart city i jej zastosowania
mozna stworzy¢ takze w modelu kooperacyjnym?.

Gl6éwne pytanie, jak podkresla sie w doktrynie w odniesieniu do
orzecznictwa administracyjnego brzmiato: jak dtugo mozemy sie
oby¢ bez nowej regulacji lokalizacji metropolii i innych aglomera-
cji i jak powinna wyglada¢ nowa regulacja. Istniaty dwa podejscia:

16 R. Pyka, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi na przykladzie fran-
cuskich rozwiqzarn instytucjonalnych — miedzy inercjq a zmiang, ,Przestrzen
spoteczna” 2012/2, s. 88—89.

7 M. Kidyba, Zarzqdzanie smart metropoliq — wybrane aspekty [w:] Orga-
nizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa
2018, s. 162-163.
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po pierwsze, wspélpraca i ewentualne rozszerzenie form dziatania
na zasadzie dobrowolnosci byly zupelnie wystarczajace i nie byto
potrzeby wprowadzania nowych ustaw lub specjalnych ustaw dla
czesci obszaru miejskiego; po drugie, nowe regulacje powinny by¢
w zasadzie tworzone dla wszystkich aglomeracji, czyli duzych miast
wraz z ich otoczeniem®. Druga opinia moze by¢ najkrécej scharakte-
ryzowana nastepujaco: w Polsce sa tylko dwie ,,prawdziwe” metropolie
(w sensie NUTS 3): Warszawa i Gorny Slask — o ile Warszawa od wielu
lat ma specjalng ustawe o samorzadzie terytorialnym, o tyle Slask
nadal funkcjonuje w dotychczasowych ramach prawnych 41 miast.
W tym sensie — wskazywano — te nier6wnos$¢ nalezy zlikwidowa¢é
w pierwszej kolejnosci, nie rezygnujac z ogélnego rozwigzania dla
mniejszych metropolii w przysztosci®. Jakub H. Szlachetko przekro-
jowo ukazuje jak konsekwentnie podnoszono przez lata koniecznosé
regulacji konurbacji Tréjmiasta i innych aglomeraciji.

Zajmijmy sig najpierw pytaniem, czy to prawda, ze zmiany struktu-
ralne nie sg konieczne, bo wystarczy¢ powinno rozszerzenie zadan
i bogaty katalog form dziatania. Z polskiego punktu widzenia mozna
bylo przeanalizowac nie tylko rozwazania teoretyczne, ale takze bo-
gate do§wiadczenia préb realizacji zadan w ramach gmin i powiatéw
w zakresie dobrowolnej wspoétpracy. W doktrynie prawa administra-
cyjnego praktycznie zgadzano sig w analizach, ze cho¢ mozna byto
w ten sposéb osiagnaé pojedyncze sukcesy, to jednak najwazniejsze
zadania w zakresie planowania przestrzennego, ochrony srodowiska
i transportu nie mogty by¢ wéwczas w pelni zrealizowane.

Najwazniejszg proba byt duzy zwigzek komunalny (Gérnoslaski Zwia-
zek Metropolitalny, GZM), ktéry zrzeszat 14 miast na zasadzie dobro-

8 H. Izdebski, Prawo do samorzqdu — prawo obywateli i prawo mieszkaricéw,
»,Samorzad Terytorialny” 2018/10, s. 23.

¥ Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2018, s. 12.
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wolnosci. Juz sama ta podstawa pokazala, jak trudna byta mediacja
i perswazja przy okreslaniu wspdélnych celéw i ustalaniu wspélnej po-
lityki administracyjnej. Dzi$ do faktycznego rdzenia metropolii nalezy
41 miast. Zwiagzek ten miat, jak zauwazajg B. Dolnicki i R. Marchaj*,
bardzo ambitne cele, ktérych jednak nie mogt zrealizowac ze wzgledu
na brak wyodrebnionych finanséw. Nie miat tez realnego wladztwa
planistycznego i mozliwo$ci dokonywania strategicznych inwestycji
waznych dla catej metropolii. Raz po raz okazywalo sie, Ze potrzebny
jest silny organ, ktéry jednoczesnie posiadalby uprawnienia decyzyjne
i nowe zrédla finansowania, nie powinny one jednak réwnoczesnie
ogranicza¢ samodzielnoéci gmin. Pierwsza planowana kompleksowa
ustawa, ktéra spetniata te wymogi, pochodzila z 2015 r. Projekt przy-
gotowali §lascy profesorowie, odbyly sig szerokie konsultacje i debata
naukowa. W modelu tym przewidziano zunifikowang administracje
dla metropolii i mniejszych aglomeracji jako nowy szczebel powiatowy.
Powiat metropolitalny miat stanowi¢ drugi etap/poziom samorzadu
terytorialnego. Tym razem nie bylo to juz rozwigzanie ekskluzywne,
przeznaczone tylko dla jednej metropolii. Wszystkie wieksze miasta
w Polsce mialy mie¢ mozliwos¢ skorzystania z tej mozliwosci.

Nie bez znaczenia jest data uchwalenia ustawy w 2015 r., roku wybo-
row. Mimo ze ustawa ta weszta w zycie juz po wyborach, nie wydano
odpowiednich rozporzadzen wykonawczych. Uzasadnienie rzadza-
cych byto nastepujace: Lepsze rozwigzanie — i to tylko dla jednej me-
tropolii — byto juz przygotowane w nowym rzadzie. Taka procedura
jednak, odmowy wydania rozporzgdzen, nie istniata ani obecnie, ani
w przeszlosci. Zgodnie z polskim prawem, po uchwaleniu ustawy
organ panstwowy jest zobowigzany do bezposredniego wydania od-
powiedniego rozporzgdzenia. Pewna patologia administracji, w tym
zakresie, byla widoczna juz we wczesniejszych latach. Powazne op6z-
nienia w wydawaniu nowych rozporzadzen przez administracje rza-

20 B. Dolnicki, R. Marchaj, Gérnoslgsko-Zaglebiowska Metropolia, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017/3, s. 75.



Metropolie i aglomeracje w Polsce... 15

dowgq czasem praktycznie doprowadzity do blokady juz uchwalonych
ustaw parlamentarnych. Ta zta praktyka byla tolerowana zbyt dtugo
i zazwyczaj uzasadniana argumentami technicznymi lub trudnoscia-
mi prawnymi. Zostato to jednak potepione nie tylko przez doktryne,
ale takze przez organy panstwowe, takie jak Trybunat Konstytucyjny
i Rzecznik Praw Obywatelskich. Stopniowo egzekwowaniem zalegtych
rozporzadzen zajal sie Senat RP. Wczeéniej nie zdarzalo sie jednak,
aby urzedujacy rzad oficjalnie zadeklarowal, ze nie bedzie realizowat
przyjetej juz ustawy i nie wyda koniecznych rozporzadzen.

Nalezy zastanowic¢ sie, w jaki sposéb mozna rozr6znié pojecia regionu
metropolitalnego i aglomeracji oraz obszaru metropolitalnego i zwiagzku
metropolitalnego. Jak podkresla sig w literaturze przedmiotu, w obowia-
zujacej ustawie istnieje definicja legalna obszaru metropolitalnego, brak
jest natomiast definicji aglomeracji. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie
z ustawa z 2003 1. obszar metropolitalny to przede wszystkim ,,obszar
duzego miasta i jego funkcjonalnie powigzanego bezposredniego oto-
czenia, okreslony w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kra-
ju”?. Jest to definicja, ktéra zostata doprecyzowana w ,,Zaktualizowanej
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju” opublikowane;j
w 2005 r. Odniesiono sig tam do nastepujacych cech obszaru metro-
politalnego wykraczajacych poza definicje legalng z 2003 r.: wysoka
jakos¢ instytucji, ustug i obiektéw fizycznych, wysoka konkurencyj-
nos¢ krajowa i miedzynarodowa, wysoki potencjat innowacyjny, sie¢
silnych powigzan z innymi krajowymi i zagranicznymi obszarami
metropolitalnymi dzieki dobrze rozwinietemu systemowi komunikac;ji,
unikalno$é i specyfika miejsca oraz atrakcyjnosé na poziomie krajo-
wym i migdzynarodowym; istnienie silnych powigzan wewnetrznych
w zakresie instytucjonalnej wspélpracy gospodarczej i spotecznej*?.

2 Art. 2 pkt 9 (Dz.U. z 2003 r. Nr 717). Poglebiony przeglad pojec: aglome-
racja, obszar metropolitalny, zwigzek metropolitalny daje J.H. Szlachetko,
Normatywny model samorzqdu metropolitalnego, Gdansk 2020, s. 51-58.

22 D. Chaba, Aspekty prawne funkcjonowania obszaréw metropolitalnych
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Innym podejsciem do poszukiwania optymalnych definicji w péz-
niejszych latach byt zapis ustawy z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych in-
nych ustaw. W ustawie tej usunieto definicjg aglomeraciji i zastagpiono
ja pojeciem ,,miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewédzkie-
go” — przez co rozumie sie miasto bedace siedzibg organéw samorzadu
wojewodztwa lub wojewody, a takze jego najblizsze otoczenie, ktére jest
funkcjonalnie powiazane z tym miastem?®. Po pewnej przerwie termin
~metropolitalny” pojawit sie ponownie w ustawie z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o zwiazkach metropolitalnych?*; tam tez znajduje sie definicja
prawna regionu metropolitalnego, zgodnie z ktéra jest to ,, przestrzennie
przyleglta strefa oddzialywania miasta”. Stanowig one réwniez siedzibe
wojewody lub sejmiku wojewédzkiego (sejmik). ,Strefa oddzialywania”
charakteryzuje sie wystepowaniem silnych powigzan funkcjonalnych
i zwigzanych z nimi proceséw urbanizacyjnych. Liczy co najmniej
500 000 mieszkancow (art. 5 ustawy o zwigzkach metropolitalnych).
Natomiast zwigzek metropolitalny jest zwigzkiem jednostek samorzadu
terytorialnego gmin i powiatéw polozonych w okreslonym obszarze
metropolitalnym (art. 1 ustawy). Ustawa ta zostata z kolei uchylona
z dniem 7 kwietnia 2017 r., kiedy to weszla w Zycie ustawa z dnia 9
marca 2017 1. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim.
Jak wspomniano powyzej, oficjalnym powodem bylo ,stwierdzenie
przez obecny rzad, ze poprzednie przepisy miatly szereg niedociagniec
i dlatego nie zdecydowano sig na ich wdrozenie”?.

W ustawie nie znajdziemy definicji obszaru metropolitalnego — istniat
pojeciowo tylko zwigzek metropolitalny. Tworzy go przestrzennie

w Polsce [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 51.

2 Art. 2 pkt 6 lit. b (Dz.U. z 2014 r. Nr 37).

2 Dz.U. z 2015 r. Nr 1890.

% D. Chaba, Aspekty prawne funkcjonowania obszaréw metropolitalnych
w Polsce [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red. B.
Dolnicki, Warszawa 2018, s. 53.
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przylegly region z co najmniej 2 000 000 mieszkanicéw i charaktery-
zuje sig on obecnoscia silnych powigzan funkcjonalnych. W Polsce
warunki te spetnia jedynie Gérnoslasko-Zaglebiowski Obszar Metro-
politalny z siedzibg w Katowicach. Byla to wigc tzw. ustawa jednego
przypadku, krytycznie oceniana w doktrynie jako typ regulacji?.

Nalezy podkresdli¢, ze w ten sposéb rozréznia sig dwa zasadniczo od-
rebne pojecia: region metropolitalny i zwigzek metropolitalny. Zwia-
zek metropolitalny funkcjonuje w ramach regionu metropolitalnego,
ktéry tworzg jednostki samorzadu terytorialnego oraz jednostki, kto-
rych celem jest wykonywanie zadan publicznych we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialnos$é. Pojecie zwigzkéw metropolitalnych nie
zostalo zdefiniowane w ustawie, cho¢ jest ono podstawa do tworzenia
zwigzkéw. Ustawa o zwigzkach metropolitalnych stata sie prawem
jednego przypadku — Gérnoslaskiego Regionu Metropolitalnego, ktéry
nastepnie, ze wzgledu na zaostrzone kryteria, zostal utworzony na
podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 czerwca 2017 r.
Taka regulacja jest wadliwa z punktu widzenia zasad i techniki le-
gislacyjnej przyjetej w polskiej teorii legislacji prawa publicznego.

Czy w tej sytuacji prawo europejskie moze sta¢ sig pomocne w prze-
zwyciezeniu chaosu pojeciowego? W koncu, powszechnie stosuje
sie koncepcje terytoriow NUTS 2 oraz kategorig Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych (ITT). Klasyfikacja jednostek terytorialnych
na potrzeby statystyki odegrata juz istotng role. Od 2003 r. jest to
klasyfikacja obowiazujaca w Unii Europejskiej (nieco pézniej w no-
wych krajach UE), podzial na trzy poziomy NUTS 2.3 (art. 1 ust. 1
iart. 2ust. 112, NUTS 2003). Obecnie obowigzujaca wersja pochodzi
z rozporzadzenia Komisji (UE) 2016/2066 z dnia 21 listopada 2016 .
zmieniajacego zataczniki do rozporzadzenia (WE) nr 1059/2003 Par-
lamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia wspélnej klasyfi-

% W kwestii zasady przyzwoitej legislacji zob. S. Wronkowska, M. Zieliniski,
Zasady techniki prawodawczej, Warszawa 1997.



18 Irena Lipowicz

kacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS)%.
Pierwsza kategorie tworzg makroregiony, kolejny poziom to NUTS 2
(sa to wojewddztwa), oraz NUTS 3 (duze miasta). W tym wzgledzie
mozna mowié o blisko$ci pojeciowej terminu aglomeracja i metropo-
lia. Uwzgledniono réwniez czwarty poziom (powiaty) i piaty poziom
(gminy). Po raz pierwszy podmioty te zostaty podzielone na istniejace
jednostki terytorialne w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich,
w tym w Polsce.

Paradoksalnie, w ramach NUTS 3 i Zintegrowanych Inwestycji Te-
rytorialnych mamy obecnie do czynienia ze stopniowym oddolnym
budowaniem region6w metropolitalnych, ktére nie nalezg do trzech
duzych obszaréw metropolitalnych. Zintegrowane Inwestycje Teryto-
rialne (ZIT) to takze przyktad wartosciowych innowacji spolecznych,
ktére sq szczegélnie widoczne w oddolnych procesach integracyjnych
obszaréw metropolitalnych Poznania i Rzeszowa.

W sytuacji gdy ustawodawca dobrowolnie rezygnuje z koniecznych —
w innych przypadkach - regulacji, integracja mogtaby zosta¢ wzmoc-
niona poprzez wewnetrzne prawo gminne. W polskim prawie samo-
rzadowym, a zwlaszcza w praktyce, ta wewnegtrzna regulacja nie jest
zbyt dobrze rozwinieta, statuty sa niezwykle schematyczne. W tym
przypadku mamy jednak do czynienia z naglym odrodzeniem sie
inicjatywy lokalnej — pod presjg sit spotecznych dgzacych do inte-
gracji. O ile w pierwszych 10 latach po reformie polscy ustawodawcy
musieli walczy¢ z partykularyzmem stale dzielgcych sie, sktéconych
gmin, o tyle dzi$§ wielkie miasta same skutecznie dgza do integracji
z otoczeniem, a mieszkancy widzg w tym zwykle (mimo konfliktéw
lokalnych) szanse na skok cywilizacyjny i technologiczny. Rzeszow
jest wzorcowy w wykorzystywaniu szans, mimo swoistej biernosci
ustawodawcy. Odbywa sie to na mocy decyzji rady metropolitalnej

2 Dz.Urz. UE. L. 322/1.
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i sasiednich gmin?®. Opor spoteczny rodzi natomiast instrumental-
ne traktowanie gmin sgsiednich zwtaszcza dla doraznych korzysci
wyborczych lub dla przejecia duzych wptywéw podatkowych pod-
miotéw gospodarczych, jak wbrew woli mieszkancoéw i naturalnych
lideréw spoteczych stato sig to w Opolu.

Aglomeracje rozwijaja sie w spos6b naturalny pod presjg zmian
spotecznych i gospodarczych. Jak pokazuje polskie doswiadczenie,
dtugotrwaty brak lub wadliwe regulacje nie zatrzymuja proceséw
metropolizacji*. Rozwdj taki odbywa sie jednak wéwczas w sposdb
fragmentaryczny, skokowy, niezbyt poprawny z punktu widzenia ra-
cjonalnej administracji, zwlaszcza w odniesieniu do prawa do dobrej
administracji w tym prawa do samorzadu i racjonalnego zarzadzania
administracyjnego, jest to rozw6j nieprawidlowy, przerywany. Z per-
spektywy orzecznictwa administracyjnego opisana sytuacja stanowi
jednak ciekawe pole badawcze: mozna rozumieé, ze od lat jesteSmy
poddawani (w kontekécie prawa do samorzadu w ujeciu H. Izdebskie-
go) nieustannemu ,,bojkotowi” ze strony ustawodawcy. Odnosi sie
to do pilnej potrzeby uregulowania zmieniajacych sie warunkéw
spolecznych w wielkich miastach. Chociaz spotecznosci jednostek
samorzadu terytorialnego i spoleczenstwo obywatelskie podejmujg
oddolne préby wprowadzenia pewnych ,protez” legislacyjnych, nie
moga one w pelni zastgpi¢ planowych, kompleksowych, poddanych
konsultacjom resortowym i spolecznym regulacji prawnych. Mamy tu
caly szereg réznych inicjatyw; to inicjatywy stowarzyszen, fundac;ji,
ktoére probujg tworzyé nowe struktury w regionach metropolital-
nych Poznania, Krakowa czy Gdanska, ktére funkcjonujg jeszcze poza
strukturami samorzgdu miejskiego. Kolejnym krokiem jest stworzenie

26 K. Feret, Rozwdj aglomeracji miejskich w Polsce na przykladzie zwiqzku
metropolitalnego [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 87-89.

2 JH. Szlachetko, Normatywny model samorzqdu metropolitalnego, Gdanisk
2020, s. 352 in.
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obszaréw funkcjonalnych i terytoriow opierajac sie na unijnych jed-
nostkach ZIT. Literatura przedmiotu w tym okresie koncentruje sie
na badaniu genezy wspélpracy samorzagdéw danego obszaru i wska-
zuje na potrzebe prawnego uregulowania dwustopniowych struktur
administrowania obszarami metropolitalnymi, jak ma to miejsce we
Francji i Niemczech. Przelomowym momentem dla wigkszosci ob-
szar6w metropolitalnych bylo wprowadzenie instrumentu ZIT w 24
miejskich obszarach funkcjonalnych. Jest to jednak nadal substytut.
R. Gajewski®® zwrécit uwage na hybrydowos¢ istniejgcych rozwigzan.
Aktywnos$é obszaréw ZIT w perspektywie finansowej 2014-2020
pozwolita na wypracowanie zasad finansowania, ktére umozliwiaja
efektywng wspotprace. Trudno jednak powiedzie¢, ze trwatle struktury
zostaly rzeczywiscie stworzone i ustabilizowane ustrojowo. Jesli nawet
znajdziemy w literaturze wazkie ustalenia odnoszace sie do kolej-
nych generacji instytucji metropolitalnych, a takze np. stwierdzenie,
ze region metropolitalny ,Gdansk-Gdynia—Sopot” jest ,,spadkiem”
po funkcjonujacych kiedys instytucjach metropolitalnych®, to samo
wyliczenie tych kolejnych instytucji pokazuje stopien instytucjonalnej
stagnacji i swoisty dtug ustawodawcy. Byly to juz bowiem:

—Rada Miasta Zatoki Gdanskiej,

— Stowarzyszenie Gdanski Region Metropolitalny,

—Metropolitalne Forum Prezydentéw, Burmistrzéw, Wéjtéw i Radnych
Powiatowych NORDA jako kolejne stopnie pozadanej i potrzebne;j
integrac;ji.

% R. Gajewski, W kierunku zwiqzku metropolitalnego w wojewddztwie po-
morskim [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red. B.
Dolnicki, Warszawa 2018, s. 99.

3 J. Krukowska, M. Lackowska, Metropolitalne kolory europeizacji. Insty-
tucjonalizacja wspdlpracy w funkcjonalnych obszarach miejskich w Polsce
w $wietle nowych instrumentéw polityki spéjnosci UE ,,Studia Regionalne
i Lokalne” 2016/1, s. 82-92.
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Omawiana juz ustawa o zwigzkach metropolitalnych z 2015 r. we-
szta w konicu w zycie, ale zostata natychmiast uchylona i dlatego nie
zostata tu uwzgledniona. Bylo to jednak zjawisko niezwykle ciekawe
prawnie. W Europie Srodkowej i Wschodniej reformy administracyjne
tradycyjnie przeprowadza sie odgérnie, po to, aby pokonaé opér spo-
teczny srodowisk trzymajacych sie kurczowo istniejacych struktur
i zastanych intereséw. Bylo to wyraZznie widoczne w II etapie reformy
samorzgdowej z 1998 r., polegajacej na wprowadzeniu powiatow i wo-
jewodztw. Bardziej kompleksowej reformy samorzadu terytorialnego
nie byto w Polsce od ponad 20 lat. Jednoczeénie obecnie — i to jest
zmiana jakoSciowa — istnieje bardzo wyrazna presja spoleczna, aby
zmodernizowa¢ struktury zarzadzania duzymi miastami, ale nie
w sposéb technokratyczny, lecz aby je uporzadkowaé i uprawomoc-
ni¢ w sposéb demokratyczny. Z tej wieloletniej walki tylko pozornie
zwyciesko wyszla metropolia gérnoslgska, zwana dla lokalnej wraz-
liwosci metropolig gérnoslasko-zagtebiowska, ale i w tym przypad-
ku nie powstata nowa jednostka samorzadu terytorialnego — nadal
jest to z punktu widzenia teorii prawa administracyjnego struktura
przejéciowa. Jak wskazuje B. Dolnicki i cala szkola katowicka, ten
nowy twor ma juz swoje wtasne zadania metropolitalne, ktére sg inne
niz zadania gmin wchodzacych w sktad metropolii. Nie uzyskat on
jednak statusu jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu
Konstytucji RP i*? ustaw o samorzadzie terytorialnym. JesteSmy wiec
nadal na etapie posrednim, i to tylko w tej jednej metropolii. Pozostate,
mimo swojej innowacyjno$ci spotecznej, mimo mozaiki inicjatyw
i rozwigzan, znajdujg wsparcie tylko w obszarach ZIT.

Utworzenie nowej jednostki samorzadowej i szczegdlny tryb jej powo-
lania wywotaly szereg pytan: czy jest to nowa jednostka samorzadu
terytorialnego, federacja gmin, czy tez nowa jednostka hybrydowa,
ktéra nie narusza istniejacej sieci jednostek samorzadu terytorialnego

%2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
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(gmin, powiatéw i wojew6dztw — w tym miasta na prawach powiatu).
Podstawowy problem wynika z nazwy ,,zwiazek metropolitalny”,
poniewaz istnieja dos¢ istotne r6znice pomiedzy zwigzkami metro-
politalnymi a zwigzkami gmin. Powinny one zosta¢ systematycznie
przedstawione.

Jezeli zwiagzek metropolitalny jest tworzony rozporzadzeniem Rady
Ministrow i na wniosek Ministra Administracji Publicznej, a z prze-
piséw prawa wynika, ze wniosek o utworzenie zwigzku komunalnego
przygotowuje rada konkretnego miasta — w tym przypadku Katowic,
to zgodnie z polskim prawem zwigzek komunalny jest tworzony na
podstawie uchwaty rady gminy lub rady powiatu, skierowanej wy-
lacznie do wojewody i zarejestrowanej przez Ministra wlasciwego do
spraw Administracji Publicznej. Inne sg takze wymagane konsultacje
spoleczne: o ile utworzenie zwiazku metropolitalnego wymaga kon-
sultacji z mieszkancami, opinii organu stanowiacego gminy, ktéra
ma wej$é w sklad zwigzku metropolitalnego, a ponadto swoja opinie
musi wyrazié takze wojewoda i Sejmik Wojewédztwa Slaskiego, o tyle
utworzenie zwigzku komunalnego nie wymaga konsultacji ani opinii
os6b innych niz te, ktére maja utworzy¢ zwigzek.

Przestanki utworzenia zwigzku metropolitalnego sg réwniez spe-
cyficzne: po pierwsze, prawo do utworzenia takiego zwigzku ma
tylko podmiot, ktérego taczna liczba mieszkanc6w wynosi 2 000 000;
jednoczes$nie zwigzek komunalny nie ma zadnych przestanek okre-
slonych przez ustawodawce dla jego utworzenia. Po drugie, wniosek
o utworzenie zwigzku metropolitalnego musi by¢ uzasadniony, pod-
czas gdy zwigzek komunalny jest tworzony dobrowolnie i bez warun-
kéw wstepnych. W ustawie o samorzadzie terytorialnym znajdujemy
uregulowane tylko podstawowe kwestie. Mozna zatem stwierdzié,
ze funkcjonowanie tego zwigzku komunalnego zostato uregulowane
zbyt szczegélowo w poréwnaniu z klasyczna struktura tego typu.
Jednoczesnie warunki przystapienia sg dla gmin do przyjecia, ale
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z kolei ustawowo ograniczono ich liczbe. Zwigzek metropolitalny ma
charakter obligatoryjny; cechg charakterystyczng i pewna osobliwo-
Scig jest brak mozliwosci wystapienia gmin ze zwigzku.

Niezwykle istotng kwestie tworzg r6znice w zadaniach w obu przy-
padkach: zadania zwigzkéw komunalnych sa pochodna zadan jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci zadan gmin.
W przypadku zwigzku metropolitalnego wojewo6dztwa §lgskiego,
jezeli zadania te musza by¢ zapisane w statucie, sporzadza sieg kata-
log zadan wlasnych zwigzku®®. W polskim prawie jest to pierwszy
przypadek, gdy podmiot, ktéry nie jest nowg jednostkg samorza-
du terytorialnego w rozumieniu Konstytucji RP i ustaw, przejmuje
zadania wlasne. Klasyczne stowarzyszenia komunalne sg zawsze
finansowane ze skladek swoich czlonkow. Mozliwe jest réwniez ge-
nerowanie dochodéw z dziatalnosci stowarzyszenia, podczas gdy
zwigzek metropolitalny ma bardzo specyficzny, ale budzetowy sposéb
finansowania. Ograniczona samodzielno$¢ w okreélaniu swojej struk-
tury i organéw wyraza si¢ rowniez w okreslaniu liczby delegatéw.
W zgromadzeniu zwigzku uczestniczy zawsze po jednym delegacie
z kazdej gminy. Zwigzek gmin moze ustali¢, ze dana gmina moze by¢
reprezentowana w zgromadzeniu zwigzku miedzygminnego przez
wiecej niz jedng osobe. W przypadku polaczenia, w stowarzyszeniu
moze uczestniczy¢ dwdéch przedstawicieli. W klasycznym zwigzku
gmin decyzje podejmowane sg bezwzgledna wiekszoscia gltoséw,
natomiast decyzje zgromadzenia zwigzku metropolitalnego maja
specjalny tryb okreélania wigkszosci, tzw. podwdjng wiekszosé. Istot-
na réznica jest zdolnos¢ ,,federacji” metropolitalnej do prowadzenia
wspoblpracy zagranicznej z jednostkami metropolitalnymi innych
panstw. Z jednej strony jest to rozszerzenie mozliwoéci wspéipracy
nieprzewidzianych dla zwigzkéw komunalnych, z drugiej strony

% T. Bakowski, Realizacja zadan publicznych przez zwiqzek metropolitalny
w kontekscie zasady pomocniczosci [w:] Sposoby realizacji zdan publicznych,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 57.
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wspolpraca zagraniczna jest ponownie ograniczona: dotyczy tylko
regionéw metropolitalnych w innych krajach.

Przedstawione ré6znice sktadaja sie na stwierdzenie, ze obecne utwo-
rzenie zwigzku metropolitalnego spetnia cechy typowe dla samorza-
du terytorialnego, ale nie jest nowg jednostkg samorzadowa. Cho¢
wydaje sie, ze nie ma on oficjalnego charakteru pilotazowego, to
jednak w uzasadnieniu do ustawy ustawodawca wspomina o nim
jako o swego rodzaju eksperymencie.

Mimo pewnych rozczarowan naukowcow, ekspertéw i praktykéow,
ktorzy od lat zabiegali o stworzenie silnej metropolii w konurbacji gor-
noslaskiej, GZM powstal i zostal spotecznie zaakceptowany. Trudno
jednak znalez¢ argumenty prawne przemawiajace za odmawianiem
innemu obszarowi metropolitalnemu (w rozumieniu duzego miasta
wraz z otoczeniem) prawa do podobnych rozwigzan. Mozna tu znalez¢
analogie do, z historycznego punktu widzenia potrzebnego, opdz-
niania drugiego etapu reformy samorzadowej z 1998 r. Blokowanie
latami reformy wyrazilo sie woéwczas w stworzeniu rozbudowanego
projektu pilotazowego w postaci strefy ustug publicznych, ktéra miata
»,zamaskowa¢” brak koniecznej reformy powiatowej. O ile istnienie
strefy ustug publicznych pozwolito oczywiscie na zdobycie pewnych
do$wiadczen, o tyle utworzenie drugiego szczebla samorzadu tery-
torialnego (powiatéw) zostato obarczone tylko niepotrzebnym opéz-
nieniem. Utrata o$miu lat konsekwentnego i harmonijnego rozwoju
o6wczesnego samorzgdu spowodowata znaczng zwloke w realizacji
niezbednych innowacji spotecznych czy budowy drég i szpitali, spo-
lecznej swiadomos$ci samorzadowe;j.

Nie mozna wiec twierdzié¢, ze zasadnicze reformy administracyjne
moga czekaé¢ w nieskonczono$é i ze najpierw nalezy zawsze wdrozy¢
projekty pilotazowe. Argument ten jest o tyle watpliwy, ze sami za-
fozyciele zwigzku metropolitalnego, na mocy ustawy z dnia 9 marca
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2017 r., podkreslaja wyjatkowosé gérnoslgskiego obszaru metropoli-
talnego (nawet w nieco innej formie, przy rosnacej dominacji miasta
Katowice). Poniewaz metropolia ta jest na tyle zr6znicowana i uni-
kalna w skali europejskiej, ze mozna jg poréwnac¢ w Europie jedynie
z Zagltebiem Ruhry, trudno odnie$¢ wyniki badan do catej Polski.
Bardziej logiczne byloby wiec przeprowadzenie takiego ,projektu
pilotazowego” w jednym z mniejszych obszaréw metropolitalnych
lub przynajmniej w obszarze metropolitalnym o klasycznej strukturze
z jednym centrum lub dwoma gléwnymi osrodkami. Wskazuje sie,
ze doswiadczenia aglomeracji gornoslaskiej i aglomeracji (a obecnie
obszaru metropolitalnego) w warunkach polskich moga by¢ wlasciwe
przeniesione jedynie do aglomeracji tr6jmiejskiej Gdansk-Gdynia—
Sopot. Mozna podwazy¢ wigc argumenty o zasadnosci zastosowa-
nia funkcji pilotazowej w przypadku tworzenia nowego zwigzku
metropolitalnego na podstawie ustawy z 2017 r. i towarzyszacych
jej rozporzadzen.

Nalezy przyzna¢, ze funkcje pilotazowe byly raczej realizowane do-
browolnie za posrednictwem szeregu dobrowolnych inicjatyw r6znego
rodzaju, poczawszy od klubéw, stowarzyszen, grup wspélnotowych,
a skonczywszy na spoélce akcyjnej. Ta ostatnia forma, (spétka akcyjna),
wylonita sie dzieki staraniom nowoczesnego zarzadzania aglomeracja
wroclawska. Do§wiadczenia te, znakomicie opisane w literaturze
przedmiotu, zaréwno z zakresu prawa publicznego, teorii zarza-
dzania, jak i nauk politycznych, tworzg cenny zas6b doSwiadczen
dla badacza (takze dla praktykéw zarzadzania). Nalezy podkreslic,
ze zroéwnowazony rozwoj kraju, zwlaszcza w zakresie planowania
przestrzennego i rozwoju infrastruktury drogowej i kolejowej, bedzie
niepotrzebnie opéZniony bez nowoczesnego wyboru struktur i okre-
§lenia funkcji metropolii i aglomeracji. Bardzo trudno jest réwniez
dostosowa¢ sie do zasad smart city — inteligentnego zarzadzania
miastem.
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Podstawowym tematem debaty w doktrynie jest to, czy dlugoletnia
bezczynno$¢ ustawodawcy w zakresie instytucjonalizacji metropolii
z wyjatkiem — na mocy ustawy z 2017 r. — Metropolii Gérnosla-
sko-Zagtebiowskiej (GZM) okazala sie definitywng barierg prawng
dla innych obszar6w metropolitalnych, czy tez moze nastgpowac
budowa samorzadu metropolitalnego w drodze oddolnej i fakulta-
tywnej integracji**. Krytyczna ocena dzialan, a raczej zaniechan
ustawodawcy, jest wlasciwie w kwestii metropolitalnej jednomyslna,
podobnie jak negatywna ocena wydania rozporzadzen, a nastepnie
uchylenia ustawy z 2015 r. na rzecz niezwykle zblizonej ustawy
z 2017 r., ktéra jednak zamknela — inaczej niz ustawa z 2015 r. —
droge do utworzenia silnego samorzadu metropolitalnego innym
obszarom o tym charakterze. R6znica dotyczy wiec pesymistycz-
nego lub optymistycznego podejscia do oddolnej, organicznej pracy
aglomeracji. Tozsamo$¢ metropolii, odrebnosé potrzeb spotecznych
i ksztaltowanie sig interesu metropolii — wszystko to przemawia za
adekwatng regulacja. W tej debacie mozna jednak zaja¢ stanowisko
posrednie — nie kwestionujac sensu wysitkéw w tym zakresie reali-
zowanego w dostepnych prawnie formach, nalezy postulowac jak
najszybsza regulacje, dostepng dla innych metropolii w Polsce — tylko
ona bowiem rozwiaze istniejace problemy prawne w petni i sprzyjac¢
bedzie unormowaniu tozsamos$ci metropolitalnej tak waznej w dobie
depopulacji i uksztattowania zadowalajacej odrebnosci metropolii
z osobowo$cig prawna i zadaniami wtasnymi podlegajacymi tylko
nadzorowi legalno$ciowemu, a takze odrebnymi zr6dtami finan-
sowania.

% J.H. Szlachetko, Normatywny model Samorzqdu metropolitalnego, Gdanisk
2020, s. 320, 324, 365-366.
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Oblicza innowacji miejskiej

Wstep

W jezyku polskim innowacja to dziatanie wprowadzajace jakie$ no-
wosci, zwykle bedace ulepszeniami, lub efekt tych dzialan'. Takie
tez ujecie innowacji — jako pewien proces lub rezultat — wystepuje
w naukach ekonomicznych i o zarzadzaniu?, gléwnie zajmujacych
sie analizg naukowa tego zjawiska, aczkolwiek réwniez nauki praw-
ne, w coraz wigkszym stopniu, poddajg je badaniu. Od podmiotéw
wladzy publicznej oczekuje sie bowiem skuteczno$ci dziatania, ktérg
czesto identyfikuje sie z korzystaniem z nowych §rodkéw technicz-
nych i rozwigzan spolecznych. Jako mechanizm poprawy jakosci
zycia mieszkancéw, m.in. poprzez zmniejszanie bezrobocia, wzrost
dochodéw, ochrone §rodowiska naturalnego i usprawnianie komu-
nikacji i transportu, wymienia sie prowadzenie polityki rozwojowej
opartej na wykorzystywaniu innowacyjnych rozwigzan i wsparciu
gatezi gospodarki opartej na wiedzy. Innowacyjnos¢ obejmuje wiele
zagadnien z zakresu szerokiego spektrum prawa publicznego i poli-
tyki publicznej, ktérych nie sposéb nawet wymieni¢ w niniejszym
opracowaniu. Dlatego tez dokonano tu przegladu podstawowych

1 B. Dunaj, Stownik wspdlczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 323.
2 Zob.]. Tidd, J. Bessant, Zarzqdzanie innowacjami. Integracja zmian tech-
nologicznych, rynkowych i organizacyjnych, Warszawa 2011.
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poje¢ w zakresu innowacji miejskiej, pogladéw o miastotwérczym
oddziatywaniu polityki innowacyjnej i gospodarki opartej o wiedzy
oraz kryteriéw i warunkéw powstawania i rozwoju duzych osrodkéw
miejskich w réznych ich formach. Rozwazania o charakterze dok-
trynalnoprawnym uzupelniono o refleksje naukowa bedaca nastep-
stwem zapoznania sig, w ramach wizyty studyjnej, z dziatalnoscia
przedsiebiorcy dziatajacego w obszarze nowych technologii. Powyzsze
sktonilo do postawienia pytan badawczych o przyczyny rozwoju ob-
szar6w miejskich, w szczegélnosci w aspekcie populacyjnym, wplyw
regulacji administracyjnoprawnej na stymulowanie innowacyjnosci
oraz do refleksji nad kierunkami rozwoju innowacyjnych technologii.

Miasto, metropolia, smart city

Z analizy przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?® mozna wysnu¢ wniosek, iz w polskim porzadku praw-
nym wystepuja dwa rodzaje gmin — wiejskie oraz miejskie. Ustawa
nie definiuje pojecia miasta, a rozr6znienie ma charakter wylacznie
formalny. Co wiecej z ustawy nie wynika, jakie elementy powin-
ny odréznia¢ gmine wiejska od miejskiej. Jak zauwaza B. Dolnicki
pewna wskazéwke znalez¢é mozna w art. 4 ust. 4 ustawy o samorza-
dzie gminnym, ktéry w stosunku do miast nakazuje uwzgledniac
infrastrukture spoteczna i techniczna oraz uktad urbanistyczny
i charakter zabudowy*. Dla zdefiniowania miasta, w szczegdélnosci
w kontekécie innowacyjnosci, bardziej uzyteczny bedzie zatem aspekt
ekonomiczny. Jak zauwaza M. Kudlacz, dla zdefiniowania miasta nie
jest miarodajne postugiwanie sie kryterium ustrojowym, gdyz cha-

3 Dz.U.z2021r. poz. 1372.

4 B. Dolnicki [w:] M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic,
J. Jagoda, R. Marchaj, C. Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, B. Dol-
nicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2021, s. 80.
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rakter prawny jednostki nie definiuje jej rzeczywistego potencjalu®.
Tytutem przyktadu mozna poda¢, ze najmniejsza gming miejska sg
Wyémierzyce, liczace 921 mieszkancow, a najwieksza gmina wiejska
to Matopolskie Kozy — zamieszkiwana jest przez ponad 12,5 tys. oséb®.

W naukach ekonomicznych, socjologii czy urbanistyce dla zdefi-
niowania miasta stosuje sie kryteria iloSciowe oraz jako$ciowe wy-
kraczajace zdecydowanie poza mozliwosci definiowania poprzez
zobiektywizowane kategorie prawne. W literaturze przedmiotu do
owych kryteriéw zalicza sie ponadprzecietng liczbe mieszkancéw,
powierzchnie miasta, a co za tym idzie wysoka gesto$¢ zaludnienia,
zwarto$¢ zabudowy. Wskazuje tez na kategorie wymykajace sie praw-
niczemu postrzeganiu §wiata, niewatpliwie jednak determinujace
pojecia miasta. Sa to: miejski styl zycia (wiekszo§¢ mieszkancéw
zajmuje sig praca o charakterze nierolniczym), miejska mentalnosé
(korzystanie z infrastruktury kultury, zapewniajacej podaz wiedzy,
wyspecjalizowanych stuzb medycznych, zatrudnienia, stref handlu).
Wyznacznikiem miasta jest takze infrastruktura komunalna: sie¢
wodociggowa, kanalizacyjna, cieplownicza, energetyczna, wreszcie
komunikacja miejska. Powyzsze sieci przesylowe w coraz wiekszym
stopniu funkcjonuja na obszarach wiejskich, to niewatpliwie transport
zbiorowy miejski — definiowany poprzez jego intensywno$c¢ i wielo$é
form — jest zjawiskiem typowym dla tkanki miejskiej. W literaturze
przedmiotu wskazuje sig na powiagzania tkanki miejskiej z syste-
mami transportowymi. T. Makowski z takimi cechami gospodarki
jak wymiana wiedzy, intensywne kontakty personalne w obszarach
B+R i biznesu czy sprawne wdrazanie i transfer innowacji — wigze

5 M. Kudlacz, Dlaczego miasta sq tak wazne dla rozwoju? [w:] Funkcjono-
wanie metropolii w Polsce. Gospodarka, przestrzen, spoleczefistwo, red. M.
Kudtacz, J. Hausner, Warszawa 2017, s. 17.

5 Dane na dzien 30 grudnia 2014 r. za M. Kudlacz, Dlaczego miasta sq tak
wazne..., s. 17.

7 Tamze.
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wymagania wobec przestrzeni i systeméw transportowych obejmu-
jace dostepnosc¢ réznych srodkéw transportu, bliskosé osrodkéw
naukowo-badawczych czy dostepnosé ekonomiczna centréw wysta-
wowo-kongresowych®.

Nierozerwalnie zwigzane z miastem nowoczesnym, metropolig XXI
w., jest szerokie znaczeniowo pojecie smart city. W odréznieniu od
wczesnego jego rozumienia skupiajgcego uwage na wykorzystaniu
technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych (ICT) obecnie
autorzy, coraz silniej odwolujg sie do szerszego, mozna powiedzie¢
zhumanizowanego zakresu znaczeniowego, krytycznie odnoszac do
teorii inteligent city, creative city, e-governance, otwartej innowacji,
czy tez living labs. Zdaniem P. Kopyciniskiego smart city to miasto
konkurencyjne oraz zréwnowazone (kulturowo, spotecznie i §rodo-
wiskowo), w ktérym rozwdj jest zdeterminowany przede wszystkim
kapitalem spolecznym. Szczegélnag rolg w tym procesie — zdaniem
autora — odgrywa dziatalnos¢ wspélnot lokalnych, tworzonych przez
réznych uzytkownikéw miasta. W smart city ostateczne decyzje
pozostaja w gestii wladz lokalnych, ale procesy decyzyjne charakte-
ryzuje wielos¢ aktoréw, wielosektorowosé oraz wieloszczeblowosé,
co pozwala méwic¢ o wykorzystywaniu metody koordynacji dziatan
zbiorowych nazywanej wspélzarzadzaniem (governance) W takim
miescie — co szczegblnie wymaga podkreslenia w kontekscie niniej-
szych rozwazan — technologie informacyjne i telekomunikacyjne
sg jednym z istotnych, ale nie jedynym narzedziem (ang. enabler)
umozliwiajgcym rozwoj miasta. Gdy sg one wykorzystywane w pro-
cesach wspoblzarzgdzania méwié mozna wéwczas o e-governance®.

8 T. Makowski, Wplyw proceséw globalizacji na zmiany systemu transpor-
towego i struktury przestrzenne obszaréw metropolitalnych — wyzwania dla
polityki metropolitalnej [w:] Transport a logika formy urbanistycznej. Projekty
dla polskich metropolii, red. A. Rudnicki, Z. Zuziak, Krakéw 2010, s. 48.

9 P.Kopycinski, Koncepcja smart city w kontekscie polskich metropolii [w:]
Funkcjonowanie metropolii w Polsce. Gospodarka, przestrzer, spoleczeristwo,
red. M. Kudtacz, J. Hausner, Warszawa 2017, s. 294.
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Kryteria miastotwdrcze — czy to ekonomiczne, czy socjologiczne
— nie pozwalajg na jednoznaczne zdefiniowanie takiego obszaru,
w ktérym zachodzg specyficzne procesy koncentracji i oddziatywa-
nia. Zarazem prawodawca czesto uzaleznia sytuacjg ustrojowa lub
specjalny status od liczby mieszkancow dennej jednostki podziatu
kraju. Tytutem przyktadu, zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o samorza-
dzie gminnym projekt statutu gminy powyzej 300 000 mieszkancow
podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow, na podstawie art.
26a ust. 2 tej ustawy, dopuszczalna liczba zastepcéw wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) uzalezniona jest od liczby mieszkancéow
jednostki przy progach od 20 000 do 200 000 mieszkancéw, natomiast
na podstawie art. 28aa mozliwo$¢ zabrania glosu przez mieszkanca
gminy w debacie nad raportem o stanie gminy uzalezniona jest od
przedlozenia zgloszenia popartego podpisami odpowiedniej liczby
mieszkancéw, przy czym wymagana liczba podpiséw bedzie rézna
w gminach do 20 000 mieszkancéw i powyzej tej wartoéci. Pomimo
wprowadzenia przestanki obiektywnej, jaka jest liczba mieszkancéw,
na tej podstawie trudno byloby okresli¢, przy przekroczeniu ktérego
progu méwi¢ mozemy o jednostce majacej charakter miejski oraz
kiedy to miasto uzna¢ mozemy za duze.

Jakie zatem inne pojecia pozwolg na zdefiniowanie specyficznego
oérodka osadniczego? Nie bedzie to pojecie aglomeracji odnoszace
sie raczej do powiazan réznych jednostek osadniczych niz do ich
specyfiki jakosciowej, chociaz czesto w tym wypadku wystepuja-
cej. Aglomeracja lub konurbacjg przy istnieniu wiecej niz jednego
,miasta rdzenia”, jest zesp6t powigzanych funkcjonalnie jednostek
administracyjnych skoncentrowanych wokot jednostki dominujacej
iloéciowo i jakosciowo. Pojeciem najlepiej oddajacym istote miasta —
dominanty spoleczno-gospodarczej — jest metropolia.

Metropolia jest wysoko zurbanizowanym ukladem osadniczym
o cechach charakterystycznych, dotyczacych przede wszystkim po-
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tencjatu jakosciowego. W osrodkach metropolitarnych mamy do
czynienia z ponadprzecietng koncentracjg potencjalu gospodarczego,
spolecznego infrastrukturalnego oraz kapitalu wiedzy'. Obszary
metropolitarne stanowig przestrzenny rozktad wzajemnie zaleznych
dziatan w zakresie produkcji, konsumpcji, wymiany i administraciji,
stad tez okreslany jest takze obszarem funkcjonalnym?!.

Mozna wyr6zni¢ pie¢ pozioméw postrzegania metropolii. Po pierw-
sze, sg to metropolie globalne z perspektywy globalnych organizacji
publicznych, pozarzgdowych oraz — jak mozna uznag, przede wszyst-
kim - korporacji. Po drugie, metropolie w odniesieniu do gospodarki
narodowej. W tym wypadku, zadaniem wladz publicznych szczebla
centralnego jest pobudzanie rozwoju metropolii, przy jednoczesnym
tworzeniu warunkéw przenoszenia potencjatu rozwojowego na obsza-
ry o nizszym potencjale wzrostu. Po trzecie, metropolie wplywajace na
rozwdj region6w administracyjnych, tj. budujace przewage konkuren-
cyjna regionu. Po czwarte, obszary metropolitarne — administracyjne
lub funkcjonalne obszary. Jak zauwazajg M. Kudtacz i T. Geodecki,
ze wzgledu na rozproszong zabudowe mieszkalng w Polsce obszary
metropolitalne, jako coraz bardziej zaludnione, powinny doczekaé
sig szczegdlnych rozwigzan prawnych w zakresie funkcjonowania.
Po piate, osrodki metropolitarne, rozumiane przestrzennie i funkcjo-
nalnie w r6znych aspektach ich funkcjonowania'?.

Obok licznych cech os§rodkéw metropolitalnych — wéréd ktérych moz-
na wymieni¢ istnienie administracyjnych i biznesowych osrodkéw
decyzyjnych, zapotrzebowanie na powierzchnie biurowe zmieniajace

10 B. Jalowiecki, Metropolie, Biatystok 1999, s. 21.

11 Zob. M. Smetkowski, G. Gorzelak, M. Kozak, A. Olechnicka, A. Ploszaj,
K. Wojanar, Europejskie metropolie i ich regiony. Od krajobrazu gospodarczego
do sieci metropolii, Warszawa 2012.

12 M. Kudtacz, T. Geodecki, Metropolie globalne [w:] Funkcjonowanie me-
tropolii w Polsce. Gospodarka, przestrzen, spoleczeristwo, red. M. Kudlacz,
J. Hausner, Warszawa 2017, s. 59-60.



Oblicza innowacji miejskiej 35

oblicza miast" — zwraca sig uwage na koniczno$¢ istnienia potencjatu
demograficznego, czyli iloéciowego, determinujgcego wystapienie
potencjatu jakoSciowego, o ktérym mowa powyzej. Uznaé zatem
mozna, iz aspekt demograficzny jest podstawowym, chociaz nie je-
dynym, z warunkéw ksztattowania sie metropolii, przy czym nalezy
go rozpatrywac zar6wno w kategoriach liczby mieszkancéw, jak i-co
wydaje sie niezwykle wazne w kontekscie perspektyw rozwojowych
— tendencji, czyli przemieszczania sie ludnosci do lub z metropolii.
Tak wiec pomimo braku mozliwosci zdefiniowania metropolii na
podstawie normatywnie okreslonego progu liczby mieszkancéw, to
wlasnie to kryterium, wraz z jego konsekwencja w postaci oddzia-
lywania jako$ciowego, wydaje sie najwazniejsze.

Do gtéwnych czynnikéw ograniczajacych mozliwosci rozwoju miast
w Polsce zalicza sie¢ ubytek liczby ludnosci — problem kurczenia
sie miasta. Wyludnianie sig centréw duzych osrodkéw miejskich
jest zjawiskiem wystepujacym od kilkudziesieciu juz lat, w Stanach
Zjednoczonych, p6zniej w Europie Zachodniej a obecnie dotyczacym
ok 370 osrodkéw na catym $wiecie, co powoduje liczne problemy,
m.in. spadek dochodéw osrodkéw miejskich, przy jednoczesnych
problemach komunikacyjnych. Jak podaje sig¢ w piS§miennictwie,
problem tzw. shrinking cities dotyczy m.in. 33 miast chinskich, 27
w Wielkiej Brytanii, 26 w Niemczech i tyle samo w Brazylii**. W Pol-
sce procesy migracji na obszary podmiejskie — z pozostaniem w cen-
trach miast funkcji ustugowych i kulturalnych - rozpoczety sie wraz
z transformacja ustrojowa, dotykajac wiekszosci osrodkéw. W latach
1990-2014 w najwiekszym stopniu do spadku liczby mieszkancow
doszto w Katowicach (spadek o ok. 17%), L.odzi (spadek o ok. 10%)

¥ M. Smetkowski, G. Gorzelak, B. Jalowiecki, Diagnoza probleméw rozwoju
obszaréw metropolitalnych i rekomendacja delimitacji obszaréw metropoli-
talnych w Polsce, Warszawa 2008, s. 6-7.

1“4 D. Stawasz, D. Sikora-Fernandez, Koncepcja smart city na tle proceséw
i uwarunkowari rozwoju wspdélczesnych miast, 1.6dz 2016, s. 29-31.
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Czestochowie (spadek o ok. 10%) i Poznaniu (spadek o ok. 7%)*.
Przyrost liczby mieszkancéw odnotowuje sie w przypadku duzych
o$rodkéw miejskich przyciagajacych pracownikéw z innych, mniej-
szych miejscowosci. Wzrost dotyczy przede wszystkim Warszawy,
Krakowa czy Olsztyna i wynosit w latach 1990-2014 kilka procent.
Nalezy, jednakze zwrdci¢ uwage, iz tylko w przypadku Rzeszowa
wzrost liczby mieszkancéw osiagnat wskaznik dwucyfrowy: nie-
malze 21%?.

Powyzsze tendencje migracyjne nie hamuja jednego z gtéwnych tren-
déw wspoblczesnej gospodarki — metropolizacji — przebiegajacej nieza-
leznie od uwarunkowan demograficznych. Miasta stajg sie bowiem
oSrodkami pracy, nauki, §wiadczenia ustug, zaspokajania potrzeb
kulturalnych — w mniejszym stopniu miejscami ,,do zycia”. Wzrost
potencjatu ilo$ciowego w miastach, wraz ze wzrostem potencjatu
jako$ciowego prowadzi do dodatniego salda migracyjnego osrodkéw
metropolitalnych rozpatrywanych w wiekszych obszarach. Jak za-
uwaza M. Kudtacz zjawisko to wynika w gléwnej mierze ze wzrostu
znaczenia nauki, wiedzy, innowacji, technologii i informacji w pro-
cesie podnoszenia konkurencyjnosci przedsigbiorstw?’.

W 29 panstwach OECD zidentyfikowano 275 obszaréw metropoli-
talnych, w ktérych zamieszkuje 49% mieszkancéw panstw OECD,
z czego w panstwach europejskich 114 takich obszaréw — od 1 w Ir-
landii od 24 w Niemczech. W Polsce wyznaczono 8 obszar6w metro-
politalnych: Warszawa, Katowice, 1.6dZ, Krakow, Wroclaw, Poznan,
Gdansk oraz Lublin.

15 Tamze, s. 31.

16 Tamze, s. 32 za Rocznikiem Demograficznym.

7 M. Kudlacz, Dlaczego miasta sq tak wazne..., s. 24.

1 Dane z 2014 r. Zob. OECD Regional Outlook 2014: Regions and Cities: Where
Policies and People Meet, OECD Publishing (doi: 10.1787/9789264201415-en).
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Nie ulega watpliwosci, iz zdefiniowanie miasta smart nastrecza¢ musi
wielu probleméw zaréwno w zakresie zdefiniowania pojecia, jak i ele-
mentow miejskiej inteligencji. W raporcie Parlamentu Europejskiego
z 2014 r. zatytulowanym ,Mapping Smart Cities in the EU” zapro-
ponowano wykorzystanie szeciu wymiaréw pojecia smart city, tj.:
smart governance, smart economy, smart mobility, smart environment,
smart people oraz smart living’”®. Na podstawie podobnych wskazZni-
kéw w 2007 r. osrodki naukowe z Wiednia i Delft przygotowaty ran-
king europejskich miast sredniej wielkosci. Rzesz6w, na podstawie
danych z lat 2001-2007, zostat sklasyfikowany na 48. pozycji wsrod
europejskich miast ,inteligentnych”, zajmujac, jednakze najwyzsza
pozycje z miast polskich?. W tym kontekscie mozna postawié¢ pyta-
nie, co powoduje, ze Rzeszéw, pomimo iz nie nalezy do najwiekszych
polskich miast i nie jest uznawany za metropolie, przyciaga nowych
mieszkancéw. Wydaje sie, ze w przypadku zaludniajgcych sie miast,
nie tylko polskich, mamy do czynienia ze wzrostem znaczenia inno-
wacji — rozwoju edukacji, nauki i nowych technologii. Procesy te prze-
biegaja w wyniku dziatalnosci wladz publicznych, ale takze wynikajg
z korzystnych okolicznosci spoteczno-gospodarczych i aktywnosci
spotecznosci lokalnej i przedsigbiorcow.

Polityka innowacyjna jako stymulator rozwoju

Dzialalno$¢ panstwa i wtadz lokalnych, okreslana jako polityka inno-
wacyjna, to celowa i §wiadoma dzialalnoé¢ organéw wtadzy publiczne;j
zmierzajgca do wspierania innowacyjnosci obejmujgca przede wszyst-
kim wykonywanie zadan publicznych takich jak podnoszenie poziomu

1 Wigcej nt. definicji inteligentnych miast i pomiaréw , miejskiej inteli-
gencji” zob. M. Turata, Miasta inteligentne i sustensywne. Przeglqd metod
pomiaru [w:] Zarzqdzanie w polskich miastach zgodnie z koncepcjq smart
city, red. D. Stawasz, D. Sikora-Fernandez, Warszawa 2015, s. 53-69.

*0 Tamze, s. 70-71.
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edukacji, wyksztalcenia czy sprawnosci i jakoéci dziatan stuzb publicz-
nych, bedaca wyrazem §wiadomosci, ze wiedza odgrywa zasadnicza
role w postepie gospodarczym?!. Wieloaspektowo$¢ dziatan na ré6znych
poziomach wydaje sig mie¢ w tym wypadku kluczowe znaczenie. Jak
bowiem wskazano juz w Podreczniku Oslo, podejscia systemowe do
kwestii innowacji przesuwaja punkt ciezkosci polityki innowacyjne;j
w strone powigzan miedzy r6znymi instytucjami i analizujg interakcje
w procesie tworzenia nowej wiedzy, a takze jej dyfuzji i wykorzysta-
nia?%. Szczegoblnie w literaturze ekonomicznej podkresdla sie zaleznosci
miedzy wiedzg a innowacyjnoscig: wiedza jest Zrédlem innowac;ji,
ktéra stanowi praktyczny rezultat jej wykorzystania; innowacja jest
praktyczna z punktu widzenia rozwoju wiedzy; interaktywny cha-
rakter wspélczesnego procesu innowacji, zwlaszcza relacje miedzy
wiedza a innowacja, sprzyja wystepowaniu zjawiska konwergencji
zarzadzania wiedzg i innowacja; wiekszos¢ innowacji powstaje jako
efekt przeksztalcenia wiedzy w nowy produkt lub proces®.

Skuteczna polityka innowacyjna moze stwarza¢ warunki dla unowo-
cze$nienia przedsiebiorstw, rozwoju szkolnictwa wyzszego, w tym
wykonywanego przez podmioty publiczne oraz transferu wiedzy,
zasobow i personelu pomiedzy nimi. Zasadniczym zadaniem panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego nie jest bezposrednie wsparcie
dziatalnosci gospodarczej, przyjmujace posta¢ reglamentowanej po-
mocy publicznej — chociaz oczywiscie i takiej jego aktywnosci, ma-

21 K. Decyk, M. Juchniewicz, Dzialania i instrumenty polityki innowacyjnej

w opinii mikroprzedsiebiorcéw, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2013/2, s. 238.

22 Podrecznik Oslo, Proponowane zasady gromadzenia i interpretacji danych
dotyczqcych innowacji technologicznych, OECD/EUROSTAT 1997, Warszawa
1999, s. 16.

2 E. Dworak, Gospodarka oparta na wiedzy w Polsce. Oceny uwarunkowa-
nia perspektywy, 1L.6dz 2012, s. 58. Zob. takze A.K. Kozminski, Zarzqdzanie
w warunkach niepewnosci, Warszawa 2004, s. 104; P.F. Drucker, Spoleczenistwo
postkapitalistyczne, Warszawa 1999, s. 151-154; S. Lobejko, Systemy infor-
macyjne w zarzqdzaniu wiedzq i innowacjq w przedsiebiorstwie, Warszawa
2004, s. 100.
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jacej charakter uzupetniajacy, nie mozna wykluczy¢ — lecz tworzenie
warunkéw rozwoju w ramach gospodarki opartej na wiedzy.

Jak stusznie podnosza przedstawiciele nauk o zarzadzaniu i ekonomii,
wspolczesna polityka innowacyjna to przede wszystkim ,,miekkie”
wsparcie uzytkownikéw technologii, polityka, w ktérej podmioty
publiczne dzialajg jako koordynator i czynnik ulatwiajgcy, tworzacy
instytucjonalne ramy dla samoregulacji przebiegu i dyfuzji innowac;ji**
rozumianej jako proces komunikacji innowacji w systemie spolecz-
nym, czyli rozpowszechnianie sig innowacji od miejsca powstania
ku cztonkom tego systemu®. Tak wiec z perspektywy nauk ekono-
micznych panstwo moze dziata¢ w sposéb ,,miekki”, z perspektywy
prawa — dzialania te musza mie¢ podstawy normatywne, a wplyw
podmiotéw publicznych na rozwéj gospodarczy i innowacje technolo-
giczne musi sig odbywac na r6znych ptaszczyznach jego aktywnosci,
w ramach okreslonych zasiggiem nalozonych i dopuszczalnych zadan
publicznych.

Obok dziatalnosci podmiotéw publicznych, polegajacej przede wszyst-
kim na tworzeniu warunkéw sprzyjajacych rozwojowi innowacyjnosci,
to sprzezone w transferze wiedzy osrodki akademickie i przedsiebiorcy
stanowig gtéwny czynnik rozwoju nowych technologii. Innowacje
produktowe (wraz z innowacjami procesowymi oraz w obszarze za-
rzadzania) odgrywajg w tym ujeciu zasadnicza, chociaz oczywiscie
nie jedyna role.

W uyjeciu klasycznym innowacja rozumiana jest jako procesy twérczego
my$lenia zmierzajace do zastosowania oraz uzytkowania ulepszonych
rozwigzan w technice, technologii, organizacji i Zyciu spotecznym
lub tez jako zmiany w sferze produkcji prowadzgce do powstania no-

24 K. Stawasz [w:] Innowacje i transfer technologii. Stownik pojec, red. K.B.
Matusiak, Warszawa 2011, s. 198.
» E.M. Rogers, Diffusion of Innovations, New York 2003, s. 11.
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wych produktéw?®. W aspekcie produktowym to wdrozenie nowych
lub znaczaco ulepszonych metod produkcji albo dostarczania ustug,
z Czym moga sie wigza¢ zmiany w zakresie sprzetu, zasob6éw ludzkich,
metod pracy lub kombinacja tych zmian*. W tym kontekscie zwrécic
nalezy uwage na aktywnos$¢ przedsiebiorcéw funkcjonujacych na
terenie tworzacej sieg, jak mozna przyjaé, aglomeracji rzeszowskiej.
Zapoznanie sie z dziatalnoscig jednego z takich podmiotéw dziata-
jacych w sferze nowych technologii, w tym fotowoltaiki, oraz tzw.
Doliny Lotniczej byto impulsem dla podjecia analizy, ktérej wyniki
ponizej sa prezentowane.

Scalanie innowacji — nowy trend prorozwojowy

We wrzeéniu 2021 r. autor niniejszego opracowania wraz z grupa stu-
dentéw Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszynskiego w Warszawie (w ramach kota naukowego prawa
nowych technologii) uczestniczyli w wyjezdzie studyjnym do Rze-
szowa, w czasie ktérego zapoznali sie z dzialalnoscig innowacyjnych
przedsigbiorcéw, w tym spétek z Grupy Kapitatowej ML System S.A.
Szczegoblne zainteresowanie wzbudzity — bedac przyczynkiem do szer-
szej refleksji naukowej — rozwigzania okreslane jako BIPV (Building
Integrated Photovoltaics) polegajace na zastepowaniu tradycyjnych
materiatéw budowlanych elementami fotowoltaicznymi. Elementy te,
nieprzypominajace klasycznych paneli fotowoltaicznych, posiadaja
okreslone wlasciwosci konstrukcyjne, izolacyjne i estetyczne, dajg
mozliwo$¢ nowych zastosowan w przestrzeni miejskiej. Jeszcze kila
lat wczesniej w literaturze technicznej wskazywano, iz systemy BIPV

26 S. Roth, Non-technological and non-economic innovations. Contributions
to a theory of robust innovations, Bern 2009, s. 7; ]. Tidd, J. Bessant, Manag-
ing innovation: integrating technological market and organizational change,
Chichester 2009, pkt 1.4.

2 A. Pomykalski, Zarzqdzanie innowacjami, Warszawa-+L6dz 2001, s. 20.
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stanowi¢ bedg wszechstronne narzedzie do zapewnienia zeroemisyj-
nych budynkéw, a rozwéj w zakresie materiatéw i rozwigzan PV oraz
ich technologii moze mie¢ jeszcze silniejszy wplyw na rozwéj BIPV
w nadchodzacych latach?®. Ta ,,przyszla” wéwczas technologia w coraz
wiekszym stopniu staje sig obecnie rzeczywistoscia, takze za sprawa
przedsigbiorcéw z Polski.

Nie ulega watpliwosci, iz w najblizszych latach wzrastato bedzie za-
potrzebowanie na rozwigzania fotowoltaiczne, co wynika nie tylko
ze wzrostu §wiadomosci spotecznej konicznosci ograniczenia nega-
tywnego wplywu na srodowisko naturalne, ale przede wszystkim ze
zmian legislacyjnych.

W pismiennictwie podnosi sie, ze czynnikami pobudzajacymi in-
nowacje technologiczne moga by¢ zaréwno przepisy reglamentacje
znoszace, jak i w niemniejszym stopniu przepisy naktadajace ogra-
niczenia, np. techniczne z zakresu ochrony srodowiska, wymuszajac
na przedsigbiorcach poszukiwanie nowych rozwigzan dla osiggniecia
wymaganych prawem parametréw. Tak wigc zar6wno deregulacja,
poluzowanie ograniczen moze stymulowac i otwiera¢ nowe prze-
strzenie innowacyjnosci, jak i wszechobecno$¢ norm identyfikowac
mozna jako przyczyne pojawienia sig innowacji. Jak twierdza J. Tidd
i]. Bessant legislacja pobudza réwniez koncepcyjno$é¢ w kierunku
wynajdowania rozwigzan, ktére pozwolg omina¢ ograniczenia albo
przynajmniej oswoi¢ z korzysScia dla siebie?.

Postep technologiczny jest w ekonomii wskazywany jako jeden z czyn-
nikéw wzrostu gospodarczego, obok zasobéw ludzkich, zasobéw

2 B.P. Jelle, Ch. Breivik, The path to the building integrated photovoltaics
of tomorrow, Energy Procedia 2012, Nr 20, s. 78—87, https://doi.org/10.1016/j.
egypro.2012.03.010 (dostep: 15.09.2021).

2 J.Tidd, J. Bessant, Zarzqdzanie innowacjami. Integracja zmian techno-
logicznych, rynkowych i organizacyjnych, Warszawa 2011, s. 344.
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naturalnych i kapitatu®. Panstwo realizujace polityke zré6wnowazo-
nego rozwoju, wspierajace, a przynajmniej nieograniczajace swobo-
dy dziatalno$ci gospodarczej, powinno w celu podnoszenia jakosci
zycia obywateli wspiera¢ postep technologiczny — stwarza¢ warunki
innowacji technologicznych, m.in. w zakresie ponizej omawianych
zagadnien polityki innowacyjnej i polityki przemystowej. P. Samu-
elson i W. Nordhaus jako przyklady dziatan stymulujgcych postep
technologiczny podajg dos§wiadczenia branzy nowych technologii
komputerowych z Doliny Krzemowej — duch przedsiebiorczosci,
swoboda badan, ograniczone regulacje rzadowe, wolny zagranicz-
ny handel produktami intelektualnymi. Zarazem jako przyczyny
stagnacji gospodarczej w Zwigzku Radzieckim przywotujg takie
niekorzystne zjawiska, jak: surowe regulacje prawne, brak motywacji
w postaci zysku, nieefektywny mechanizm cenowy, korupcja®. Jak
wida¢ w obydwu zakresach — czynnikach wplywajacych na zmiany
technologiczne i innowacje, bedacych determinantami wzrostu go-
spodarczego — wymieniono regulacje prawne.

Konieczno$¢ uwzgledniania wielu aspektéw innowacji wskazuje
sie jako podstawe tworzenia systemu wsparcia i rozwoju. Przy ba-
daniu przeszkéd w tym zakresie konieczne jest dokonanie analizy
zmiennych majgcych charakter zaréwno ilosciowy, jak i jakoscio-
wy. Mozliwo$¢ zastosowania odpowiednich wskaznikéw pozwala
na zobiektywizowanie oceny, jednakze wiele, jezeli nie wigkszos¢,
zmiennych determinant rozwoju ma charakter nieostry, co czyni
badania iloSciowe nieadekwatnymi. Administracja, w ramach reali-
zacji zadan publicznych, stoi zatem przed koniecznos$cia jako$ciowej
oceny réznych typéw czynnikéw dzialajacych w obszarze polityki

30 Zob. P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, Poznan 2012, s. 508 i n.
3 Tamze, s. 511-512. Na temat ekonomicznych i spotecznych determinant
wzrostu gospodarczego w Polsce zob. G.W. Kotodko, Instytucje i polityka
a wzrost gospodarczy [w:] Dylematy wyboru modelu rozwoju gospodarczego
Polski, red. S. Lis, Krakéw 2005, s. 41-70.
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innowacyjne;j. Jak stwierdzono w Podreczniku Oslo, kazdy szeroko
zakrojony system informacji czy monitoringu nalezatoby uzupetnic
o studia dotyczace konkretnych przypadkéw, gdzie wymagana jest
poglebiona analiza®.

Oddziatywanie panstwa na innowacje technologiczne procesowe
i produktowe moze sie¢ odbywaé poprzez r6zne dziedziny prawa,
takie jak: regulacja administracyjnoprawna, ochrona wlasnosci inte-
lektualnej, prawo pomocy publicznej, system podatkowy czy prawo
zamowien publicznych®. Jako zewnetrzne determinanty rozwoju
rozwigzan fotowoltaicznych, w szczegdélnosci opartych o technolo-
gie BIPV, kluczowe znaczenie mie¢ bedg przepisy z zakresu prawa
budowalnego, w tym okreslajace warunki techniczne budynkéw
oraz przepisy dotyczace charakterystyki energetycznej budynkow.

W pierwszej kolejnosci zwrdci¢ nalezy uwage na przepisy Dziatu X
(Oszczednosé energii i izolacyjnosé cieplna) rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowa-
nie*. Zgodnie z tymi przepisami kazdy nowo wybudowany po dniu
1 stycznia 2021 r. budynek musi spelnia¢ zaostrzone wymagania
w zakresie warto$ci wskaznika rocznego zapotrzebowania na nieod-
nawialng energie pierwotna EP. Zastosowanie rozwigzan z obszaru
odnawialnych Zrédet energii daje mozliwos¢ wiekszej elastycznosci

82 Podrecznik Oslo, s. 42.

3 Badanie prawnych aspektéw innowacji technologicznej odbywa sie
przez pryzmat r6znych dziedzin prawa. Autorzy, ze wzgledu na obszar
swoich zainteresowan naukowych, dokonujg zawezenia pola badawczego:
moze by¢ to prawo wlasnosci intelektualnej czy wplyw tych zjawisk na sy-
tuacje podmiotéw prawa cywilnego. Zob.: C. Blaszczyk, Rozwdj traktatowej
ochrony prawa autorskiego...; M. Blawat, Komercjalizacja ciala ludzkiego...;
M. Michatek, Porozumienia o transferze technologii w swietle prawa konku-
rencji Unii Europejskiej [w:] Prawo wobec innowacji technologicznych, red.
A. Sztoldman, Warszawa 2013.

3 Dz.U. z 2019 r. poz. 1065 ze zm.
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przy projektowaniu i budowanie obiektéw, obnizajac wspétczynnik
do wymaganych wartosci.

Przede wszystkim jednak to na poziomie prawodawstwa Unii Eu-
ropejskiej obowiazujg regulacje promujace i niejako wymuszajace
rozwo6j w zakresie oszczednosSci energetycznej budynkéw, stano-
wigce przejaw podstawowego zatozenia unijnej polityki w zakresie
ochrony $rodowiska, ze to wysokie normy §rodowiskowe pobudzajg
innowacje i dziatalnosé¢ gospodarcza®®.

W przedmiotowym zakresie kluczowe znaczenie mie¢ bedg przepisy
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE z dnia 19
maja 2010 r. w sprawie charakterystyki energetycznej budynkow?.
Jak zauwazono w motywie 3 tego aktu budynki odpowiadaja za
40% tacznego zuzycia energii w Unii. Sektor ten sig rozwija, co
prowadzi do wzrostu zuzycia energii. Dlatego ograniczenie zuzycia
energii oraz wykorzystywanie energii ze Zzrédel odnawialnych
w sektorze budynkéw stanowig istotne dziatania konieczne do
ograniczenia uzaleznienia energetycznego Unii i emisji gazow
cieplarnianych. W treéci preambuty zauwazono ponadto, iz
konieczne jest ustanowienie bardziej konkretnych dziatan w celu
wykorzystania duzego niezrealizowanego potencjatu oszczednosci
energii w budynkach i zredukowania duzych réznic pomiedzy
wynikami panstw czlonkowskich w tym sektorze. Wydaje sie,
iz rozwiazania fotowoltaiczne, w szczegélnosci zintegrowane
z budynkami, stanowi¢ moga adekwatng odpowiedZ na powyzszy
postulat.

Systemy BIPV, obok funkciji ekologicznej okreslonej w powyzej
wskazanych przepisach, realizujg potrzebe w zakresie estetyki

% Wiecej: M. Oz6g, S. Putawska, Ochrona srodowiska w unijnych regulacjach

prawnych, Warszawa 2009.
%  Dz. Urz. UE L 153 z 18.06.2010 1., s. 13-35.
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przestrzeni. Dotychczasowe, klasyczne systemy fotowoltaiczne
czesto montowane sa na istniejacych juz obiektach, nie bedac
spojnymi z wizja projektanta czy architekta, szpeca otoczenie. Nowe
rozwigzania, przybierajace posta¢ szklanej elewacji, transparentnych
lub kolorowych paneli czy elementéw zadaszenia, czynig za dos¢
zapotrzebowaniu architektéw na przedmioty spelniajgce wymagania
w zakresie ochrony Srodowiska, a zarazem majace walor estetyczny
—nie szpecace budynku, co wigcej mogace go uatrakcyjnic.

Elementy fotowoltaiczne stanowig takze element ciekawych
rozwigzan funkcjonalno-uzytkowych jak wiaty przystankowe
i zadaszenia parkingowe. W tym drugim wypadku obiekt wzniesiony
nad wyznaczonymi miejscami postojowymi produkuje energie
elektryczna zasilajaca baterie samochodéw elektrycznych. Stanowi to
przyklad swoistego polaczenia réznych aspektéw innowacyjnosci —
produkcji energii ze zrédet odnawialnych oraz elektromobilnosci. Co
wiecej prowadzone sg prace nad stworzeniem szyb samochodowych
stanowigcych zarazem panel fotowoltaiczny produkujacy energie
zasilajaca dany pojazd.

W zakresie kierunkéw rozwoju innowacyjnych technologii
mozna uznaé, ze dotychczas, na wczesnym etapie, poszczegd6lne
,innowacje”, takie jak elektromobilno$é¢, fotowoltaika czy
nowoczesne budownictwo pasywne, funkcjonowaly przede
wszystkim w oderwaniu od pozostalych. Celem byto wprowadzenie
i rozpropagowanie nowych rozwigzan, osiggniecie podstawowych
funkcjonalnosci, standardéw czy tez wymagan okreslonych
przez wladze publiczne. Obecnie — w sytuacji rozpowszechnienia
technologii — wyzwaniem jest aczenie poprzednio rozdrobnionych
innowacji w celu osiggniecia efektu synergii. Zintegrowanie
estetycznych i funkcjonalnych paneli produkujacych energie
elektryczng z rozwigzaniami architektonicznymi oraz transportem
zero- lub niskoemisyjnym oznacza wejscie na wyzszy poziom
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rozwoju, poszukiwanie nowych zastosowan i wyznaczato bedzie
kierunki postepu technicznego.

Podsumowanie

Jak slusznie zauwaza sie w piémiennictwie wsréd wspotczesnych
trendow wyznaczajacych strategie konkurencyjne miast na pierwszym
miejscu wymienia sie postep technologiczny. Tworzenie warunkéw
dla lokowania innowacyjnych przedsiebiorstw — pomimo zmniejsze-
nia znaczenia dystansu geograficznego — wraz z kapitatem ludzkim,
miejscami rozwoju i absorbcji wiedzy oraz klastrami powigzanych
przedsiebiorcéw daja podstawy wzrostu zamozno$ci®.

Rzeszéw wraz z otaczajacymi go gminami tworzy zwarty system
powigzan zmierzajacych do powstania organizmu o charakterze
aglomeracyjnym. Nawet jezeli w chwili obecnej liczba mieszkancéw
miasta nie uprawnia go do uznania za jedng z polskich aglomeracji, to
wyjatkowe tendencje demograficzne wraz z wigzami gospodarczymi
nasilaty beda proces powstawania aglomeracji rzeszowskiej.

Jednym z gtéwnych czynnikéw miastotwérczych w Rzeszowie, po-
wodujacym wzrost liczby mieszkanicéw i znaczenia w skali nie tylko
regionu, ale przede wszystkim kraju, jest rozwoéj osrodkéw akade-
mickich, zar6wno publicznych, jak i prywatnych, co w powigza-
niu ze specjalizacjg — ksztalceniem w szerokim zakresie lotniczym,
w szczegolnosci technicznym — daje powazny impuls prorozwojowy,
wplywajacy na aspekt jako$ciowy niezbedny dla budowy nowo-
czesnego miasta. Takie ukierunkowanie aktywnosci gospodarczej
i dziatalnosci naukowo-edukacyjnej, w ramach tzw. Doliny Lotniczej,

%7 Zob. T. Geodecki, Znaczenie innowacji w budowaniu konkurencyjnosci
miast [w:] Funkcjonowanie metropolii w Polsce. Gospodarka, przestrzen,
spoleczenistwo, red. M. Kudtacz, J. Hausner, Warszawa 2017, s. 139 i n.
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wyraznie wplywa na otoczenie spoleczno-gospodarcze, a jej szeroki
zasieg terytorialny jest czynnikiem ksztattujacym wiezi gospodarcze,
prowadzacym do powstania uktadu metropolitalnego.

Na przyktadzie zakresu dziatalnosci gospodarczej jednego z innowa-
cyjnych przedsiebiorcow w regionie zidentyfikowa¢ mozna proces
integrowania dotychczas zatomizowanych innowacji produktowych,
co stanowi, jak mozna uznac, kolejny etap rozwoju gospodarki opartej
na wiedzy, stymulowanej regulacjg prawna.
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Innowacyjne zarzadzanie w perspektywie
nordyckiej na przykladzie regionu Uusimaa’

Wprowadzenie

Rozwdj technologiczny, zmiany spoleczne, gospodarcze, demo-
graficzne, ale takze i polityczne warunkujg przewarto$ciowania
w rozumieniu sfery publicznej i proceséw zarzadzania nig. Paiistwa
nordyckie wyrastajg z wielowiekowej tradycji wspdlnoty spolecz-
nej, identyfikowanej z konkretnymi grupami odniesienia. Stad styl
zarzadzania Scisle wigze sig z tradycja odwotania do wspdlnoty, jej
potrzeb, czyli tego, co rozumie sie w ramach klauzuli generalne;j
sinteresu publicznego”. Kulturowo panstwa Europy Péinocnej wyra-
stajace z tradycji protestanckiej zaliczane sg do typ6éw indywiduali-
stycznych?. Talenty i zdolnos$ci jednostek definiujg ich mozliwosci
i status spoteczny.

Finlandia ze wzgledu na nieco stabsze niz w przypadku pozostatych
panstw regionu, warunkowane doswiadczeniami historycznymi

! Tekst powstal w ramach w ramach projektu badawczego finansowanego
przez NCN pt. ,Wyzwania prawne innowacyjnych form zarzadzania pu-
blicznego” (nr 2018/30/M/HS5/00296).

2 Szerzej: A. Cudowska, Wspdlnota w kulturze indywidualizmu [w:] Wspdl-
noty z perspektywy edukacji miedzykulturowej, red. J. Nikitorowicz et al.,
Biatystok 2009, s. 199 i n.
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i politycznymi, mozliwosci startu gospodarczego po Il wojnie §wia-
towej, musiala dogoni¢ bogatsze, lepiej rozwiniete i mniej zniszczone
w wyniku wojny panstwa skandynawskie, w tym przede wszystkim
Szwecje®. Pozbawiona bogactw naturalnych, potozona peryferyjnie
w stosunku do reszty Europy i dodatkowo geopolitycznie zamknieta
pomiedzy dwoma blokami w starciu zimnowojennym, Finlandia
postawila na edukacje i rozw6j technologiczny*.

Z jednej strony edukacja stata sie fundamentem rozwoju spoteczen-
stwa finskiego, w ktérym obywatel przede wszystkim na podstawie
kwalifikacji, wyksztalcenia i dos§wiadczenia buduje swoja pozycje
spoleczng i kariere zawodowa zgodnie z idealami kultur indywidu-
alistycznych, wyrastajacych ze wspomnianych wyzej tradycji pro-
testanckich. Z drugiej strony ta sama tradycja protestancka sytuuje
jednostke jako czes$¢ spoleczenstwa w ramach jego réznych zbio-
rowos$ci. Obywatel szuka odniesienia do wspélnot lokalnych m.in.
w ramach samorzadu lokalnego, do wspdlnot religijnych (przewaga
os6b wyznania ewangelicko-augsburskiego)®, ale takze np. wspélnot
jezykowych (duza grupa szwedzkojezycznych Findw).

Innowacyjno$c, czyli kreowanie nowych rozwigzan w réznych ob-
szarach zycia spolecznego, wigze sie w przypadku Finlandii i innych
panstw nordyckich z idea nowoczesnego panstwa opiekunczego,
ktére jest gwarantem dobrobytu catego spoleczenstwa.

% Na temat znaczenia tego typu modeli kulturowych w rozwoju aparatu
urzedniczego zob. N. Kohtamaéki, Panistwa nordyckie wobec proceséw euro-
peizacji w agencjach regulacyjnych Unii Europejskiej, ,Kultura i Polityka”
2017/21, s. 103-116.

4 Zob. na temat panstw dobrobytu/panstw opiekunczych opartych na
wiedzy, ktéra staje sie fundamentem zamoznosci spoleczenstwa (ang. knowl-
edge-based welfare states): C. Autant-Bernard et al., Knowledge Diffusion and
Innovation Policies within the European Regions: Challenges Based on Recent
Empirical Evidence, ,,GATE Working Papers” 2010/5, s. 91 n.

> Szerzej: T. Hjelm, One Volk, One Church? A Critique of the ,,Folk Church”
Ideology in Finland, ,Journal of Church and State” 2020/2, s. 294 i n.
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Peryferyjnos¢ panstw nordyckich, w tym w szczegélnosci Finlandii,
ktérej pétnocna czes¢ terytorium ciggle jest uwazana za najtrudnie;j
dostepna pod wzgledem mozliwosci dotarcia w Europie, stworzyta
im warunki do rozwoju wlasnych modeli mys$lenia o zarzadzaniu
publicznym, czy szerzej o konstruowaniu nowoczesnej administracji
publicznej®. Nordycki model kompleksowych programéw opieki spo-
lecznej zbudowany jest na takich elementach, jak: (1) zréwnowazone
i przemys$lane zarzadzanie narodowgq gospodarkg rynkowa, (2) wyso-
ko zorganizowany rynek pracy ze scentralizowanymi negocjacjami
zbiorowymi oraz (3) tzw. inkluzyjny korporacjonizm, koordynujacy
wspoldziatanie panstwa, pracodawcow i pracobiorcéw. Warunkuja
one my$lenie o finskiej administracji publicznej w kategoriach jej
wysokiej efektywnosci i nowoczesnosci w zestawieniu z innymi
modelami’.

Celem niniejszego artykulu jest analiza nordyckiego modelu zarza-
dzania na przykladzie regionu Uusimaa. Zastosowana metoda ma
charakter deskryptywny i wiaze sig z por6wnawczg analiza koncepcji
teoretycznych dotyczacych zarzadzania na tle praktycznych rozwig-
zan zastosowanych w jednym z najwiekszych nordyckich regionéw.
Z realizacja wskazanego celu tgcza sie dwa podstawowe zatozenia
tekstu. Analiza ma, po pierwsze, charakter eksplanacyjny, czyli stu-
7y wyjasnieniu zagadnien teoretycznych zwigzanych z nordyckim
modelem zarzgdzania. Po drugie, ma takze charakter prognostyczny.
Pewne trendy obserwowalne w regionie Uusimaa znajduja zastoso-
wanie takze w innych regionach na swiecie, w tym takze w Polsce
i moga przyczyniaé sig do wypracowania pewnych uniwersalnych
wzorcOw usprawniajagcych zarzadzanie obszarami miejskimi.

®  Zob. K. Suorsa, Regionality, Innovation Policy and Peripheral Regions in

Finland, Sweden and Norway, ,Fennia” 2007/1, s. 19.

7 Szerzej: E.S. Einhorn, J. Logue, Can the Scandinavian Model Adapt to
Globalization?, ,Scandinavian Studies” 2004/4, s. 503; O. Kangas, J. Palme,
Making Social Policy Work for Economic Development: The Nordic Experience,
»International Journal of Social Welfare” 2009/18, s. 63—65.
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Innowacyjnos¢ zarzadzania
Zarzadzanie jako ,,bezpodmiotowy” proces kierowania

Zarzadzanie to termin, ktéry na trwale wszed! do debaty naukowe;j
w ramach réznych dyscyplin, w tym przede wszystkim nauki admi-
nistracji, nauk o polityce i nauk ekonomicznych. Z czasem stat sie
tez fundamentem odrebnej dyscypliny — czyli nauk o zarzadzaniu®.
Termin zarzadzanie jest w tych dyscyplinach naukowych rozumiany
podobnie, ale istnieje wiele niuanséw kontekstualnych. Stad nierzadko
pojawiajg sie watpliwosci, jak w przypadku wielu poje¢ natury ogélnej,
co naprawde oznacza i czy zastosowany np. w odniesieniu do réznych
podmiotéw — organéw administracji publicznej, przedsiebiorstw, organi-
zacji miedzynarodowych faktycznie oznacza to samo. W zwigzku z tym
prawnicy niezaleznie od systemu prawnego, w ktérym funkcjonuja,
podchodza do stosowania tego terminu z pewng ostroznoscia, zauwa-
zajac duza nieostro$¢ w jego stosowaniu. Zwlaszcza konserwatywni
pod wzgledem dogmatycznym prawnicy niemieccy zwracajg uwage
na brak czytelnosci tego terminu i jego slabe zakotwiczenie w aktach
normatywnych (brak jednoznacznych definicji legalnych)®.

Wraz z prawdziwg eksplozjg stosowania tego terminu w jezyku an-
gielskim (governance) w latach 90. XX w. i na poczatku XXI w. w od-
niesieniu do réznych istotnych z punktu widzenia wielu galezi pra-
wa obszaréw zycia spotecznego (np. corporate governance czy global
governance), pojawily sie glosy, Ze jest to pojecie puste znaczeniowo,
ktére nie pozwala na stworzenie czytelnego programu badawczego®.

8 Zob. S. Sudol, Podstawowe problemy stojqce przed naukami o zarzqdza-
niu, ,Rocznik Naukowy Wydzialu Zarzadzania w Ciechanowie” 2014/1-4,
s. 70-74.

¢ Por. np. W. Hoffmann-Riem, Governance als Perspektivenerweiterung in
der Rechtswissenschaft, ,Austrian Law Journal” 2014/1, s. 6 i n.; L. Engi,
Governance — Umrisse und Problematik eines staatstheoretischen Leitbildes,
,Der Staat” 2008/4, s. 573 i n.

10 Szerzej: C. Offe, Governance — ,,puste pojecie” czy naukowy program ba-



54 Natalia Kohtamaki

Podstawg badan powinien by¢ bowiem konkretny, dajacy zamknac sie
w ramach analizy obszar badawczy''. Rozmycie pojecia zarzadzanie
na takie ,,zamkniecie” zdaniem np. C. Offe, wybitnego niemieckiego
socjologa, przedstawiciela tzw. drugiego pokolenia badaczy szkoty
frankfurckiej'?, nie pozwala. Wedtug tego badacza termin governance
jest w swojej semantycznej specyfice zblizony do terminu globalization,
poniewaz sa to slowa, ktére trudno odzwierciedli¢ w formie czasow-
nikowej i ktére mozna uznac za ,,bezpodmiotowe procesy”. Te procesy
zaréwno w sferze prywatnoprawnej, jak i publicznoprawnej nie daja
sie tatwo przyporzadkowaé w czytelny sposéb konkretnym podmio-
tom wykonawczym. Inaczej niz w przypadku terminu ,,administracja
publiczna” — za procesem ,zarzadzania” nawet w jego publicznym wy-
miarze nie zawsze jednoznacznie musi sta¢ panstwo w postaci dziatan
jego organéw. Cytujac C. Offe mozna powiedzie¢, ze w rozumieniu
potocznym zarzadzanie jest bezosobowe — ,(...) co$ sie dzieje, ale za
niczyja sprawa, totez nikt za to nie odpowiada. (...) Jezeli o rzadach moz-
na bez zastrzezen powiedzie¢, ze ich czlonkowie rzqdzq, a rzadzeni sq
rzadzeni, governance jest najwyrazniej czyms, co wprawdzie moze by¢
przestrzegane i przezywane, ale nie moze by¢ przez nikogo robione™.

Nalezy zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze przeniesienie terminu zarzadzanie
w jego angielskim odpowiedniku na poziom koordynujacych struktur

dawczy? Z wprowadzeniem Boba Jessopa, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2012/3,
s. 87 in.

' Na ten temat bogata literatura w kontekscie ksztaltowania podstaw teore-
tycznych r6znych dyscyplin naukowych. Zob. wprowadzajaco z odwotaniem
do dalszej literatury: E. Kuzionko-Ochrymiuk, Kanony naukowe w procesie
kreowania wiedzy [w:] Poznanie naukowe w procesie kreowania wiedzy eko-
nomicznej, red. A. Matel, D. Kielczewski, Biatystok 2017, s. 72-75.

12 'Wsrod tej generacji badaczy wyréznia sie przede wszystkim J. Habermasa.
Wyjasniajaco: M. Hylewski, T. Burdzik, Teoria krytyczna szkoly frankfurc-
kiej jako krytyka kultury masowej, ,Kultura-Historia-Globalizacja” 2014/15,
s. 116 i n.

1 C. Offe, Governance..., s. 90 i n. Podkreslenia kursywg w wersji pier-
wotnej tekstu.
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migdzynarodowych (m.in. w kontekscie globalnego nadzoru finanso-
wego) oznaczalo oderwanie jego zakresu znaczeniowego od struktur
panstwowych i typowego wladztwa administracyjnego'. Spowodowato
to dalsze rozmycie znaczeniowe analizowanego pojecia, poniewaz zarza-
dzanie przeszlo na poziom relacji o charakterze stricte deliberatywnym,
negocjacyjnym, w oderwaniu od relacji o charakterze koercyjnym (ang.
coercion), zwigzanych z przymusem i wigzgcqg moca prawa w hierar-
chicznym porzadku panstwowym?®. Na poziomie miedzynarodowym
wiele pozapanstwowych podmiotéw wspéluczestniczy w procesach
zarzgdzania, ktére majg charakter wielostronny i sieciowy. Jeszcze
trudniej zatem niz ma to miejsce w przypadku krajowych modeli zarza-
dzania publicznego odnalezé podmiot wiodacy, ten, ktéry miatby stac¢
sig gléwnym kierujacym czy organizujacym rzeczywisto$é spoleczng
w konkretnym obszarze'®. Problemem jest takze odpowiedzialnos¢ (ang.
accountability) takich struktur zarzadzajacych na poziomie migdzyna-
rodowym czy nawet ponadnarodowym. Dobre, skuteczne zarzadzanie
oznacza nie tylko przejrzysto$¢ proceséw sterowania, ale i czytelne
instrumenty kontroli i monitorowania instytucji sterujacych?.

4 Por. definicja podrecznikowa: J. Zimmermann, Prawo administracyjne,

Warszawa 2020, s. 40—42.

1% Zob. C.W. Morris, State Coercion and Force, ,,Social Philosophy and Poli-
cy” 2012/1, s. 28 i n. Interesujacy w tym kontekscie jest wywdéd F. Fukuyamy,
ktory analizuje ,dobre zarzadzanie” (ang. good governance) przez pryzmat
~wykonawczych biurokracji” (ang. executive bureaucracies) na poziomie mie-
dzynarodowym. Od ponad dwudziestu lat intensywnie rozwijajg sie struktury
posiadajgce pewne wykonawcze uprawnienia poza porzadkiem panstwowym.
Najlepszym przyktadem jest dynamicznie ewoluujgca europejska administracja
zintegrowana w ramach UE. Zob. F. Fukuyama, What is Governance?, ,,CGD
Working Paper” 2013/314, s. 3in.

16 Por. E.H. Klijn, J. Koopenjan, Governance Network Theory: Past, Present
and Future, ,,Policy and Politics” 2012/4, s. 587-590; R. Mead, T.G. Andrews,
Zarzqdzanie miedzynarodowe, Warszawa 2011, s. 23 i n.

7 F, Fukuyama, What..., s. 9. Szerzej: M. Zak, Good Governance jako stan-
dard prawny, Doktorat UW 2018, https://depotuw.ceon.pl/handle/item/3089
(dostep: 1.10.2021 1.).
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Epistemologiczne rozumienie terminu ,,zarzadzanie”

Pierwotnego znaczenia terminu zarzadzanie mozna szukac siggajac
do rozwazan teoretycznych w zakresie nauk o zarzadzaniu, ktére
koncentruja sie na naukowej analizie prawidtowosci funkcjonowania
i rozwoju organizacji oraz zasadach kierowania nimi. Zarzadzanie
oznacza w tym kontekscie realizacje koncepcji organizowania przed-
siebiorstwa w mozliwie skuteczny i wydajny sposéb, tak aby byto
w stanie sprosta¢ wyzwaniom dynamicznie ewoluujacego wolnego
rynku. W odniesieniu do tych wyzwan pojawia sie hasto ,,innowa-
cyjne zarzadzanie”. Rozwdj technologii, zmiany w procesach komu-
nikacji, nowe zagrozenia wynikajace z internacjonalizacji procesow
spotecznych oraz postepujaca globalizacja wspoélczesnego §wiata
powoduja, ze m.in. w kontekscie organizacji prywatnych - przed-
sigbiorstw, ktérymi zajmuja sie nauki o zarzadzaniu poszukiwane sg
nowatorskie rozwigzania, bazujagce na odpowiednim wykorzystaniu
wiedzy®. W szerszym kontekscie, ktéry znajduje odzwierciedlenie
w ponizszych rozwazaniach innowacja pojmowana jako poszuki-
wanie nowych, skutecznych rozwigzan w zarzadzaniu publicznym
znajdzie swoje zastosowanie w kontekscie zarzadzania regionami
metropolitalnymi®®.

W takim rozumieniu chodzi o epistemologiczny wymiar zarzadzania.
Zarzadzanie — rozumiane jako nauka, dyscyplina naukowa, ktéra
wyodrebnita okreslone podstawy teoretyczne i osiggnela juz pewna
dojrzatosé¢ (ang. management sciences)®*. W wymiarze naukowym

1 Por. W.M. Grudzewski, Z. Wilimowska, Od teorii do praktyki zarzqdzania.
Czy zarzqdzanie jest naukq czy sztukq?, ,,Organizacja i Kierowanie” 2017/1,
s. 11 i n.; W. Walczak, Kierunki rozwoju nauk o zarzqdzaniu. Wyzwania
wspdltczesnosci, ,,Studia Ekonomiczne” 2012/118, s. 524 i n.

¥ R. Ahrend et al., Why Metropolitan Governance Matters and How to Achieve
it? [w:] Steering the Metropolis. Metropolitan Governance for Sustainable Ur-
ban Development, red. D. Gémez-Alvarez et al., Washington 2017, s. 49 i n.
20 Por. J. Blatter, Governance als transdisziplindres Briickenkonzept fur
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nauki o zarzadzaniu od dawna stanowig obszar zainteresowania
badaczy nordyckich?'. W ré6znych wariantach dyscyplina ta jest na-
uczana na czotowych uczelniach tego regionu. Warto w tym kontek-
$cie zwrdci¢ uwage zwlaszcza na Finlandie, ktéra przez wiele dekad
gléwnie w zwigzku z rozwojem historycznym pozostawata nieco
w tyle za Szwecjg i Dania. W ostatnich dekadach jednak dogonita,
a nawet jak chca niektérzy przegonita swoich regionalnych sgsiadow
w kontekscie poszukiwania nowoczesnych rozwigzan w zakresie
zarzgdzania na r6znych jego poziomach?:. Nie tylko w kontekscie
zarzadzania przedsiebiorstwami prywatnymi (sfera biznesu), ale
takze, a moze przede wszystkim w kontekscie zarzadzania publicz-
nego — czyli w konteks$cie modernizacji r6znego rodzaju struktur
publicznych, stuzacych realizacji dobra wspélnego.

Bezposérednim impulsem do modernizacji tych struktur i praktyk
zwigzanych z szeroko rozumianym administrowaniem wspélnotg
(na poziomie scentralizowanym i samorzadowym) jest inwestowanie
w wiedze?®. Wigze sig to z rozwojem wielu kierunkow studiéw doty-
czacych zarzadzania na czolowych uczelniach fifiskich, szczegélnie
w Helsinkach, Tampere, Turku i Oulu. Uczelnig specjalizujaca sie
w studiach z zakresu administracji i zarzadzania publicznego jest

die Analyse von Formen und Transformationen politischer Steuerung und
Integration [w:] Politik und Verwaltung, red. J. Bogumil et al., Wiesbaden
2006, s. 65 i n.

21 Zob. szerzej na temat tzw. modelu holistycznego (finskiego) w zarzgdzaniu
organizacjami: B. Glinkowska, B. Kaczmarek, Zarzqdzanie miedzynarodowe
i internacjonalizacja przedsigbiorstw. Teoria i praktyka, 1.6dz 2016, s. 29 i n.
22 Por. badania dostepne na stronie internetowej: https:/www.norden.
org/en/news/new-nordic-report-finland-and-denmark-lead-way-innovation
(dostep: 1.10.2021 r.).

2 Por. A. Kanakaki, What is Hot in Frozen Finland? A Visit Studying the
Reforms in Finnish Public Administration and Education Policy and Exploring
the Cultural Enablers behind Them, https://ec.europa.eu/esf/transnationality/
filedepot_download/1249/1478 (dostep: 1.10.2021 r.).
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Uniwersytet w Vaasa (fin. Vaasan yliopisto) nad Zatoka Botnicka?:.
Pojawiajg sig kierunki dotyczace metod zarzadzania w administracji
publicznej, takze w wymiarze samorzadowym, w tym w kontekscie
poszczegblnych regionéw. Kierunki dotyczace zarzadzania w stuzbie
zdrowia, w o$wiacie, czy dotyczace zarzadzania w kontekscie zréw-
nowazonego rozwoju réznych wspdlnot, takze poza granicami same;j
Finlandii.

Finowie od wielu dekad starajg sie ksztaltowa¢ administracje publiczng
na zasadach sieciowosci i inkluzyjnosci. Rozumienie tych procesow
jest zaszczepiane p6zniejszym urzednikom juz na wczesnym etapie
ksztalcenia czy poszukiwania specjalizacji?*. Wynika to takze z dtugiej
tradycji skladajacej sie na fifiska i szerzej nordycka kulture administra-
cyjna. Zaklada sie uczestnictwo wielu zainteresowanych stron w opra-
cowywaniu kompromisowych rozwigzan (konsensualnos¢ proceséw
zarzadzania). Otwartos¢ i transparentno$¢ procesow decyzyjnych na
poziomie administrowania lokalnego i centralnego jest postrzegana
jako podstawowy element innowacyjnosci finskiej administracji pu-
blicznej, réwnolegle do proceséw jej technologicznej modernizacji®®.

Warto zauwazy¢ w tym miejscu, ze tak rozumiang innowacyjnos¢
administracji publicznej Finowie identyfikujg bezposrednio z wta-
sng tozsamos$cig narodowa. Innowacyjnos$¢ spoteczna oznaczajgca
stwarzanie réwnych szans dla wszystkich obywateli niezaleznie od
stanu posiadania, wyksztalcenia czy miejsca zamieszkania, stanowi
podstawe panstwa dobrobytu i jest rozumiana jako swoisty ,, motor”

24 Zob. https://www.uwasa.fi/en/university/organisation-and-management/
school-management (dostep: 1.10.2021 r.).

% Rozumienie proces6w zarzadzania jako podstawa wyksztalcenia os6b
na stanowiskach kierowniczych (w polaczeniu ze znajomoscia prawa pu-
blicznego). Zob. W. Walczak, Kierunki..., s. 527.

2 Zob. np. M. Jaske, Participatory Innovations and Maxi-publics: The Influ-
ence of Participation Possibilities on Perceived Legitimacy at the Local Level
in Finland, ,,European Journal of Political Research” 2018/58, s. 610 i n.
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rozwoju panstwa?. Wyrazem tego jest wlgczenie reform administracji
publicznej do programéw kolejnych fifiskich rzadéw w mysl koncepcji
zakladajacej, ze jedynie efektywna, silna administracja jest w stanie
zapewni¢ praworzadnos¢ (zob. pkt 4.5 w programie dostepnym na
stronie rzadu finskiego: A strong public administration underpins the
functioning of the rule of law)?*®.

Finlandia w rozwazaniach teoretycznych z zakresu administracji
i zarzadzania publicznego (oba terminy wystepuja w finskiej debacie
naukowej czgsto rownolegle)?® nalezy do tzw. modelu nordyckiego, ktory

27 Szerzej zob. M. Hellmann et al., Declaring, Shepherding, Managing: The
Welfare State Ethos in Finnish Government Programmes, 19502015, ,,Research
on Finnish Society” 2017/10, s. 10 i n.

28 Zob. fragment strategii rzadowej dotyczacy reformowania administracji
publicznej, ktéra ma prowadzi¢ do stworzenia ,,najlepszej administracji na
$wiecie™ ,(...) Centralnym elementem reformy bedzie lepsza interaktywnosé
administracji publicznej wraz z poprawg jakosci, funkcjonowania i dostep-
nosci ustug §wiadczonych na rzecz obywateli. W trakcie tej kadencji rzadu
wzmocnimy réwniez wspoélprace horyzontalng i zdolnosci wykonawcze
poprzez powolanie jednego organu, ktéry wezmie na siebie ogélng odpowie-
dzialno$¢ za rozwo6j administracji. Rzad zainicjuje dzialania, ktére pozwolg
(...) ograniczy¢ dublowanie sie prac w centralnej administracji rzagdowej.
Rzad poglebi zarzadzanie politykg informacyjng. Otwartos¢ informacji
publicznej stanie sig nadrzedna zasada polityki informacyjnej. Rzad bedzie
promowal prymat oprogramowania typu open source w systemach informacji
publicznej i w zwigzanych z nimi zaméwieniach publicznych. (...) Rzad
bedzie kontynuowal wczesniejsze wysitki na rzecz otwarcia publicznych
zasobow informacyjnych oraz opracuje wigzace kryteria jakosci, ktére moga
utatwi¢ korzystanie z takich zasob6w. Ponadto zasady ustawy o jawnosci
rzadu i wymog otwarcia zasobéw informacyjnych zostang rozszerzone na
przedsigbiorstwa panstwowe”, https://valtioneuvosto.fi/en/marin/governmen-
t-programme/best-public-administration-in-the-world (dostep: 1.10.2021 r.).
29 W jezyku finskim administracja — hallinto, zarzadzanie — johtaminen.
Zob. rozwazania w kontekscie aktualnej reformy administracji publicznej
w Finlandii: A. Holpalainen, Hallinto uudistuu, uudistuuko johtaminen?,
7.06.2019, https://vm.fi/-/hallinto-uudistuu-uudistuuko-johtaminen- (dostep:
1.10.2021 1.).
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faczony jest z koncepcja panstwa opiekunczego®. Podkresla sie w tym
kontekscie znaczenie §wiadczenia ustug, poszukiwanie konsensusu
spolecznego, rownowazenie intereséw grupowych i indywidualnych,
a takze balansowanie instrumentéw administracji centralnej (rzadowe;j)
i samorzadowej®!.

Model nordycki oznacza silna pozycje samorzadu identyfikowanego
gléwnie z gming. W przypadku Finlandii przez diugi czas charaktery-
styczny byl brak poziomu posredniego w postaci powiatu i koncentracja
zadan administracji §wiadczacej na poziomie gminy, ktéra cieszyla sie
duzg autonomig, stanowigc jednak wazny element kompleksowego
systemu fifiskiej administracji publicznej*’. Administracja §wiadczaca
jest w modelu nordyckim $cisle zwigzana z samorzgdem terytorialnym,
ktéry bywa nawet postrzegany jako ,maszyna do §wiadczenia ustug”
na rzecz spolecznosci lokalnych (ang. ‘service machine’)*.

Ontologiczne rozumienie terminu ,,zarzadzanie”

Réwnolegle do epistemologicznego ujmowania zarzadzania w kontek-
$cie rozwazan naukowych, mozna ten termin postrzega¢ w wymiarze

30

Por. R.R. Geyer, Globalization, Europeanization, Complexily, and the Fu-
ture of Scandinavian Exceptionalism, ,Governance: An International Journal
of Policy, Administration, and Institutions” 2003/4, s. 560 i n.

31 Szerzej w zestawieniu z modelem polskim: K. Radzik-Maruszak et al.,
Pro-civic Representation? Citizens’ Participation in the Opinion of Finnish
and Polish Local Councilors, ,,Transylvanian Review of Administrative Sci-
ences” 2020/60, s. 89.

%2 Wiecej na ten temat: M. Niemivuo, Panistwo a samorzad lokalny w Finlan-
dii, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991/3, s. 37 i n. Zob.
na temat reformy administracji publicznej zaakceptowanej przez Eduskunte
latem 2021 r.: Parliament Passes SOTE Reform Bill, https:/www.dailyfinland.
fi/national/22300/Parliament-passes-Sote-reform-bill (dostep: 1.10.2021 r.).
% K.Radzik-Maruszak et al., Pro-civic Representation?..., s. 89; W. Nowiak,
Dylematy Europy Socjalnej. Nordycki model socjalny — w strone konwergencji
czy réznorodnosci?, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2008/2, s. 117 i n.
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praktycznym jako faktyczne dziatanie. Rozumienie ontologiczne
oznacza obserwacje zarzadzania jako realnie zachodzacego procesu
w odniesieniu do dziataii administracji samorzadowej w konkretnym
regionie czy w odniesieniu do danej metropolii. W tym miejscu nale-
zy podkresli¢, ze o ile stosunkowo tatwo taka praktyke zarzadzania
odnies¢ do dziatalnosci sterujacej w ramach przedsigbiorstwa czy
innych organizacji prywatnych, o tyle jest to trudne w przypadku
regionu. Jeszcze kilkanascie lat temu kontrowersyjne byto samo ze-
stawienie terminu ,,zarzgdzanie” z regionem. Argumentowano, ze
zarzgdzanie moze odnosi¢ sie tylko do konkretnych organizaciji,
w tym organizacji publicznych, a nie regionu jako calosci, poniewaz
nie moze on przejmowac sposobéw realizacji zakladanych celé6w od
przedsiebiorstw?4. W ramach takiego postrzegania regionu mozna nim
tylko rzadzi¢ albo administrowac, a nie zarzadzac. Takie postrzeganie
odpowiadaloby tradycyjnemu rozumieniu administracji publicznej,
w ramach ktdérego samorzad terytorialny obok administracji panstwo-
wej (rzadowej) realizuje regulowane prawem funkcje panistwa i dziata
na jego rachunek. W kontekscie administracji samorzgdowej jest to
przede wszystkim dzialalnos¢ ,na wtasny rachunek”, ale poniewaz
samorzad stanowi istotny komponent administracji panistwowe;j,
dziata ré6wniez na rachunek panstwa®.

Od dwudziestu lat takie tradycyjne rozumienie ulega jednak daleko
idacej ewolucji, co jest szczegélnie widoczne w ramach analizy re-
gionéw w panstwach nordyckich, w tym w Finlandii. Przyjety one
innowacyjne modele nowego zarzadzania publicznego (ang. New
Public Management) rozwijajac je w kierunku wspélrzadzenia, czyli
wspoéluczestnictwa réznych zainteresowanych grup oraz szerokiego
informowania na temat proces6w decyzyjnych, podejmowanych stra-

% Por. B. Kozuch, Skuteczne wspdidziatanie organizacji publicznych i poza-
rzqdowych, Krakow 2011, s. 24; S. Kauf, Zarzqdzanie regionem w kreowaniu
rozwoju spoleczno-ekonomicznego, ,,Przeglad Organizacji” 2013/2, s. 24.

% TakJ. Zimmermann, Prawo..., s. 33.
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tegii dziatania czy obszaréw dziatalnos$ci administracji panstwowe;j
i samorzadowej w konkretnym obszarze aktywnosci spoteczne;j®.
Kluczowym elementem dla zrozumienia mechanizméw ksztattowa-
nia okreslonych rozwigzan utatwiajacych funkcjonowanie w preznie
rozwijajacych sie regionach nordyckich, ktére coraz chetniej pod-
dawane sg analizie w wymiarze wielodyscyplinarnym (obok zarza-
dzania, takze badania z zakresu geografii, socjologii czy ekonomii),
jest wlasnie praktyczny wymiar zarzadzania. W ramach tego typu
dziatan uwzgledniajacych interes publiczny — ,jednostka przestala
by¢ traktowana (...) wylacznie jako klient administracji publiczne;j
zainteresowany efektywnym swiadczeniem ustug, ale zaczela by¢
postrzegana jako obywatel dazacy do bezposredniego wlgczenia sie
w proces decyzyjny”¥.

Co to jest region Uusimaa?
Charakterystyka

Dobrym przyktadem takiej przejrzystosci w informowaniu o szeroko
rozumianym procesie zarzadzania regionem jest wlasnie Uusimaa

% Koncepcja New Public Management wigzala sie $ciéle z kryteriami efek-

tywnosci, skutecznosci i wydajnosci dziatan administracji publicznej (za-
rowno rzadowej, jak i samorzadowej). Rozwinigcie tej koncepcji o wymiar
,wspolrzadzenia” oznacza odejsécie od tradycyjnego rzadzenia na poziomie
wladz centralnych lub lokalnych w kierunku wspélpracy horyzontalnej,
obejmujacej nie tylko administracje publiczna, ale i reprezentantéw sektora
prywatnego i zainteresowanych obywateli (szeroko rozumiana kategoria in-
teresariuszy). Mowa jest w tym kontekscie w literaturze zaréwno prawniczej,
jak i politologicznej o demokracji partycypacyjnej. Por. K. Radzik-Maruszak,
Model Tampere — Przyklad realizacji idei nowego wspdélrzadzenia publicznego,
»,Studia Regionalne i Lokalne” 2016/2, s. 111.

% Ibidem, s. 113. Analiza empiryczna zestawiajgca mechanizmy partycypa-
cyjne i reprezentacyjne na poziomie lokalnym w perspektywie poréwnawczej
Polska —Finlandia w: A. Radzik-Maruszak et al., Pro-civic Representation?...,
s. 88 in. Obywatel jest w modelu nordyckim konsumentem, uzytkownikiem
i klientem ustug publicznych. Zob. W. Nowiak, Dylematy..., s. 128.
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(w jezyku szwedzkin Nyland)*®. Nazwa regionu oznacza ,nowy kraj”,
co oddaje cechy charakterystyczne tego obszaru, wykazujacego duzy
stopien integralnosci, wynikajacej m.in. z doswiadczen historycznych.
Od dziesiecioleci stanowi on specyficzng enklawe dla rozwigzan
nowatorskich nie tylko w ramach samej Finlandii, ale i w regionie®.
Rdzen regionu stanowi obszar metropolitalny Helsinek (ang. Helsinki
Metropolitan Area), stad nazwa Helsinki-Uusimaa. Obejmuje on obszar
ponad 9000 km? i jest zamieszkany przez 1,7 mln mieszkancow (ok.
30% populacji catego kraju). W sktad regionu wchodzi 26 gmin®’. Jest
to najszybciej rozwijajacy sie obszar w Finlandii. Prognozy wykazuja,
ze liczba mieszkancow w ciggu dwudziestu lat zwiekszy sie o ok.
200 000. Roczny przyrost liczby ludnosci waha sig miedzy 13 000
a 15 000 mieszkancow*!. Region uwazany jest za site napedowaq catej
finskiej gospodarki. Cho¢ w zestawieniu z duzymi aglomeracjami
miejskimi Europy Zachodniej, takimi jak Berlin, Paryz czy Londyn,
wielko$¢ regionu Uusimaa nie jest duza, to jego potencjal nalezy
widzie¢ przez pryzmat wkladu w rozwoéj calego panstwa. W tym
przypadku zgodnie z raportami OECD to znaczenie jest znacznie
wieksze niz w przypadku wymienionych metropolii*®. Jest to tez
najbardziej réznorodny pod wzgledem kulturowym region Finlandii
—wedlug szacunkéw prawie 60% wszystkich oséb, dla ktérych jezyk

% Szczegbélowa polityka informacyjna w ramach stron internetowych
Helsinki-Uusimaa Regional Council (funkcjonujg w trzech jezykach: fin-
skim, szwedzkim i angielskim), https:/www.uudenmaanliitto.fi/en (dostep:
1.10.2021 1.).

3 Por. w zestawieniu ze Sztokholmem: P. Soderstrom et al., Urban Form in
the Helsinki and Stockholm City Regions, ,Reports of the Finnish Environ-
ment Institute” 2015/16, s. 13-19.

20 Aspola, Espoo, Hanko, Helsinki, Hyvinkéaé, Ingd, Jarvenpad, Karkkila,
Kauniainen, Kerava, Kirkkonummi, Lapinjarvi, Lohja, Loviisa, Myrskyla,
Maéntsédla, Nurmijarvi, Pornainen, Porvoo, Pukkila, Raseborg, Sipoo, Siuntio,
Tuusula, Vantaa, Vihti. Dane liczbowe za: https://www.uudenmaanliitto.fi/fi-
les/25696/Helsinki-Uusimaa_region_in_figures 2021.pdf (dostep: 1.10.2021 r.).
1 Tbidem.

42 Finland. OECD Territorial Reviews, ,OECD Publications”, Paris 2005.
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finski nie jest pierwszym jezykiem, zamieszkuje w gminach obszaru
Helsinki-Uusimaa®.
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REPUBLIC

Zrédlo: https://www.uudenmaanliitto.fi (dostep: 1.10.2021 ..

Rada Regionalna Uusimaa

Finlandia podzielona jest na 19 regionéw (w tym region o specjalnym
statusie Wyspy Alandzkie). Organami regionéw sg Rady Regionalne
(ang. Regional Councils). Stanowia one istotne forum zarzadzaja-
ce, ktorego gtownym zadaniem jest koordynacja wspéipracy gmin
wchodzacych w sktad danego regionu. Tak jest réwniez w przypadku
regionu Helsinki-Uusimaa (fin. Uudenmaan Liitto)**. Rady Regionalne

4 Za: https://www.uudenmaanliitto.fi/files/25696/Helsinki-Uusimaa_re-
gion_in_figures_2021.pdf (dostep: 1.10.2021 r.).
4 Zob. informacja na stronie Rady Regionalnej Helsinki-Uusimaa: ,,Rada
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sg podstawowymi organami promujgcymi interesy swoich regio-
néw, dzialajgcymi takze jako ustawowe wspdlne wiadze miejskie.
Wspélpracujac z centralnymi wladzami panstwowymi, ale tez z in-
nymi podmiotami w ramach samorzadu lokalnego oraz instytucjami
odpowiedzialnymi za promocje wiedzy, w tym przede wszystkim
z uniwersytetami w swoich regionach, Rady Regionalne sg odpowie-
dzialne za stworzenie i realizacjg kompleksowych strategii rozwoju
regionalnego®.

W przypadku regionu Uusimaa wizja jego rozwoju wigze sie z pod-
stawowym zalozeniem, realizowanym od kilkunastu lat, uczynienia
z niego obszaru konkurencyjnego w skali Europy pod wzgledem
atrakcyjnosci dla ludzi go zamieszkujacych. Istotne znaczenie ma na
przyktad polityka klimatyczna. Zaklada sig osiagnigcie przez region
Helsinki-Uusimaa pelnej neutralnosci klimatycznej do 2035 r.*¢ Dzia-
fania koordynacyjne Rady Regionalnej wiazg sie z monitorowaniem
realizacji wytycznych (tzw. mapa drogowa), skonstruowanych dla
gmin regionu (ang. Helsinki-Uusimaa Regional Climate Roadmap).
Polityka klimatyczna jest jednym z najwazniejszych komponentéw
wizji regionu jako regionu zarzadzanego w spos6b nowoczesny, zrow-
nowazony i racjonalny (koncepcja Helsinki — Smart Region)®.

Regionu Helsinki-Uusimaa jest wspélnym organem regionalnym dla regionu
Helsinki-Uusimaa. Do jej zadan nalezy planowanie regionalne i zagospoda-
rowanie przestrzenne oraz promowanie intereséw lokalnych i regionalnych”,
https://www.uudenmaanliitto.fi/en (dostep: 1.10.2021 r.).

% Por. w kontekscie regionu Helsinki-Uusimaa: O.-P. Hatanpaé, Development
of the Uusimaa Region. Outlining the Region, ,Mazowsze. Studia Regionalne”
2009/3, s. 147 i n.

% Jest to konsekwentnie realizowane. W 2020 r. zaobserwowano spadek
0 12% emisji w regionie Uusimaa, https://www.uudenmaanliitto.fi/en/news/si-
gnificant_drop_of 12_in_helsinki-uusimaa_climate_emissions_2020.37834.
news (dostep: 1.10.2021 r.).

4 Por. https://www.uudenmaanliitto.fi/files/25541/Climate_Neutral Hel-
sinki-Uusimaa_2035.pdf (dostep: 1.10.2021 r.).
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To zalozenie udaje sig realizowaé, poniewaz Rada Regionalna mobi-
lizuje r6zne podmioty i zasoby na poziomie krajowym, regionalnym
i lokalnym. W ramach zlozonej sieci instytucji aktywnych w rejonie
mozna wyrézni¢ na przyktad organ doradczy dla metropolii Hel-
sinki (ang. Helsinki Metropolitan Area Advisory Board) funkcjonu-
jacy w ramach wielu grup roboczych, identyfikujacych na biezaco
problemy metropolii, m.in. w zakresie wspélpracy z osrodkami
akademickimi, aktywnymi w regionie czy w kontekscie wydajnosci
energetycznej Helsinek?®.

Rada Regionalna Uusimaa jest aktywnym czlonkiem europejskich
organizacji regionalnych. Uczestniczy w monitorowaniu wspol-
pracy regionalnej z Unig Europejska (state biuro w Brukseli)*’. Po-
dejmuje wspolprace z innymi regionalnymi aktorami w Europie.
Zawiera w tym zakresie umowy partnerskie. Jest jednym z bardziej
aktywnych podmiotéw w regionie Morza Baltyckiego. Intensywnie
wspolpracuje takze z Rosjg. Co istotne promocja regionu Uusimaa
zawsze opiera sie na fundamencie wiedzy. Ma to by¢ region inno-
wacyjny poprzez poszukiwanie nowatorskich rozwigzan w niemal
wszystkich obszarach aktywnosci ludzi w regionach miejskich (np.
transport lokalny, zagospodarowanie przestrzenne, zréwnowazony
rozwdj miejsc pracy, przemys$lane strategie rozwoju mieszkalnictwa
w regionie itd.). Wiedza identyfikowana z innowacjg ma stuzyc¢
realizacji interesu publicznego®.

Gléowne akty normatywne uchwalane cyklicznie przez Rady Re-
gionalne, w tym te dla regionu metropolitalnego, precyzuja rozwoj
administrowanych obszaréw i wprowadzane w nich instrumenty

#  Zob. https://www.hel.fi/helsinki/en/administration/decision/working-
-groups/ (dostep: 1.10.2021 r.).

4 Por. http://www.aalep.eu/finnish-interest-groups-brussels (dostep:
1.10.2021 r.).

% Por. szeroka analiza empiryczna w: P. S6derstrom et al., Urban Form in
the Helsinki..., s. 12 i n.; O.-P. Hatanpaa, Development..., s. 148-150.
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sterujgce w r6znych wymiarach administracji $wiadczacej. Te akty
normatywne to dtugookresowy Regionalny Plan Strategiczny, ktéry
w wersji Helsinki-Uusimaa Regional Programme 2.0 zaklada kon-
kretne cele strategiczne dla regionu na lata 2018-2021 (w ramach
programu, aktualizowanego co cztery lata), ale tez kompleksowa
strategig rozwoju do roku 2050. Wokét wspomnianych trzech celéw
strategicznych budowana jest innowacyjnos¢ regionu. Sa to: (1) Kom-
petencje i dobrobyt ludzi, (2) Skuteczny i odpowiedzialny biznes i (3)
Region §wiadomy klimatu i swojej r6znorodnoéci. Uzupelnieniem
sg takie dokumenty jak ,,Plan Zagospodarowania Przestrzennego”®,
»,Regionalny Plan Wykonawczy” i ,,Strategia Badan i Innowac;ji”
(w ramach realizacji zalozen dla regionu, jako regionu smart)®.

Podsumowanie

Obszar metropolitalny Helsinek jest jednym z najbardziej nowocze-
snych obszar6w w Europie, jesli wezmie sig pod uwage strukture
instytucjonalng zwigzang z badaniami i rozwojem wiedzy. Na ob-
szar ten sktadajg sig cztery miasta — obok Helsinek, Espoo, Vantaa
i Kauniainen (rdzen regionu Uusimaa), w ktérych dziata dziewie¢
uniwersytetéw, osiem politechnik i kilkadziesiat r6znego rodzaju
jednostek i instytutéw badawczych zajmujacych sie przede wszyst-
kim poszukiwaniem innowacyjnych rozwigzan technologicznych®.

1 Zob. https://www.uudenmaanliitto.fi/en/development_and_planning/
regional land use_planning/regional land use_ plans_in_force (dostep:
1.10.2021 ..

2 Zob. https://www.uudenmaanliitto.fi/en/development_and_planning/
regional programming/smart_specialisation_in_helsinki-uusimaa_region
(dostep: 1.10.2021 r.).

%  Np. w odniesieniu do nowatorskich rozwigzan w ramach technologii
drewna (produkcja drewna tradycyjnie stanowi wazny element gospodarki
finskiej). Zob. https://www.uudenmaanliitto.fi/en/news/dutch_and_finns_lear-
ning_wood_construction_from_each_other.37936.news (dostep: 1.10.2021 r.).
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W regionie rozwijane sag nowoczesne systemy dostepu do informac;ji
publicznej. W 2011 r. wdrozono system Open Data Service specjalnie
skonstruowany dla regionu metropolitalnego (tzw. Helsinki Region
Infoshare)®®. Dzialania te miaty charakter modelowy w konteks$cie
rozwoju podobnych serwiséw w innych czeSciach kraju i stuzyty
urzeczywistnieniu idei otwartej administracji. System rozwijany jest
w mys$l idei, ze Helsinki majag sta¢ sie najbardziej funkcjonalnym
miastem na $§wiecie. Kluczowym elementem jest program digita-
lizacji. Ustugi miejskie majg by¢ swiadczone w sposéb mozliwie
wydajny na podstawie danych zebranych w systemie MyData. Hel-
sinki intensywnie rozwijaja ustugi cyfrowe, wykorzystujac wzorce
miedzynarodowe w ramach My Data Global*.

Innowacyjno$c¢ regionu Uusimaa wigze sie¢ zatem z dwoma podsta-
wowymi aspektami: otwartoscig procesu zarzadzania (ang. open-
ness and transparency) i inwestycjami w rozw6j wiedzy (o$rodki
akademickie i inwestycje w rozw6j nowych technologii). Grupy
interesariuszy wlaczane sag w procesach konsultacji spotecznych
(sieciowo$¢ zarzadzania w regionie). Dodatkowo istnieja specjal-
ne serwisy informacyjne po§wigcone sprawom istotnym z punktu
widzenia obywatela. Réwnolegle wtadze samorzadowe prowadza
szczeg6lowsq polityke informacyjng w ramach swoich stron inter-
netowych.

Badania przeprowadzone przy konstruowaniu niniejszej analizy
objety okoto 40 dokumentéw opublikowanych w jezyku angielskim
na stronach Rady Regionalnej Helsinki-Uusimaa i miasta Helsinki.
Transparentno$¢ przekazywanych informac;ji i ich wielo$é pokazuje

5% Zob. https://hri.fi/en_gb/ (dostep: 1.10.2021 r.). Informacje dotycza m.in.
samorzgdu lokalnego, klimatu, zagospodarowania przestrzennego, mozli-
wosci mieszkaniowych i zarobkowych w regionie itd.

% Zob. https://brief.pl/helsinki-zamierzaja-wykorzystywac-dane-osobowe-
-w-imieniu-obywateli-na-ich-warunkach/ (dostep: 1.10.2021 r.).
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duze zainteresowanie podmiotéw zaangazowanych w zarzadzanie
sieciowe mozliwie czytelnym informowaniem obywateli i podmio-
tow instytucjonalnych aktywnych w regionie, nie tylko o zatozeniach
zwigzanych z jego rozwojem, ale tez o konkretnych dzialaniach i ich
efektach. Informowanie ma charakter dynamiczny. Poszczegdlne
doniesienia zwigzane z relacjonowaniem rozwoju regionu w konkret-
nych obszarach wprowadzane sg do baz internetowych na biezaco.
Dotarcie do tych informacji nie wymaga wiedzy specjalistyczne;j
ani znajomosci jezyka finskiego. Wszystkie informacje zamiesz-
czane sg rownolegle obok jezykow urzedowych Finlandii w jezyku
angielskim. Dodatkowym element usprawniajgcym proces monito-
rowania przez obywateli dziatan wladz samorzadowych jest poda-
wanie danych kontaktowych oséb bezposrednio zaangazowanych
w realizacje konkretnych zadan. Zarzadzanie ma w ten sposéb stac
sig bliskie obywatelowi, co biorgc pod uwage teoretyczne koncepcje
analizujace aksjologiczne podstawy wspdlczesnej administracji — jest
urzeczywistnieniem administracji publicznej stuzacej obywatelowi.

Potwierdzaja to miedzynarodowe rankingi, w ktérych region Uusi-
maa od kilkunastu lat jest w $cistej czotéwce. W 2020 r. po raz kolejny
znalaz! sig na podium (drugie miejsce) w ramach badan wskaznikéw
postepu spotecznego w UE (ang. European Social Progress Index).
Jest tez regionem, w ktérym chetnie dokonywane sg inwestycje
miedzynarodowe, regionem wysoko konkurencyjnym czy regionem
o wysokim wspélczynniku innowacyjnosci®. O tym, ze region ten
jest traktowany jako modelowy §wiadczy duza aktywno$é w ra-
mach wspélpracy miedzyregionalnej m.in. takze z Polska. W 2008 r.
podpisano ,,Porozumienie miedzy Wojewo6dztwem Mazowieckim
(Rzeczpospolita Polska) a Regionem Uusimaa (Republika Finlan-
dii) o wspélpracy miedzyregionalnej”. Wspéipraca obejmuje m.in.

% Elementy badane w ré6znych rankingach. Region Uusimaa najczesciej
plasuje sie w pierwszej dziesiagtce. Zob. http://www.aalep.eu/finnish-intere-
st-groups-brussels (dostep: 1.10.2021 r.).



70 Natalia Kohtamaki

wspieranie dzialan innowacyjnych i planowanie w obszarach me-
tropolitalnych®.
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Opieka paliatywna jako zadanie
publiczne metropolii

Wprowadzenie

Niewatpliwie duze osrodki miejskie zapewniajg lepszy dostep do
opieki zdrowotnej', w tym do opieki paliatywnej. Potwierdzeniem
tej tezy jest fakt, iz w 2018 r. ze §wiadczen opieki paliatywnej skorzy-
stalo o ponad 30% mniej pacjentéw z gmin wiejskich niz miejskich?.
Skoro tak, to warto przyjrzec sig zagadnieniu opieki paliatywne;j
w wymiarze metropolii.

Celem niniejszego opracowania jest uchwycenie opieki paliatyw-
nej jako zadania publicznego metropolii. Takie ujecie pozwoli na
rekonstrukcje norm prawa administracyjnego odnoszacych sig do
opieki paliatywnej z uwzglednieniem specyfiki i prawnych deter-
minantéw zwigzanych z obszarami metropolitalnymi. Giéwnym
pytaniem badawczym niniejszego opracowania jest to, czy opieka
paliatywna moze stanowi¢ zadanie publiczne metropolii, a jezeli
tak, to w jakim zakresie.

! J. Fichna, Obysmy tylko zdrowi byli... Megamiasto jako zagrozenie dla
zdrowia czy recepta na dlugowieczno$c? [w:] Megamiasta przysziosci: szansa
czy zagrozenie rozwoju, red. J. Kleer, Z. Strzelecki, Warszawa 2015, s. 219.
2 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Zapewnienie opie-
ki paliatywnej i hospicyjnej, LBY.430.003.2019, Nr ewid. 146/2019/P/18/063/
LBY.
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Opieka paliatywna

Od razu trzeba nadmieni¢, ze opieka paliatywna to dziatanie, ktére
nie wyczerpuje sig w catosci w zakresie opieki zdrowotnej. Niemniej
jednak zasadnicza jej cze$é, a takze polska regulacja administracyj-
noprawna jej dotyczaca, znajduje sig w przepisach odnoszacych sie
do ochrony zdrowia (podobnie zresztg jak w innych krajach euro-
pejskich). Jej uniwersalng definicje podaje Swiatowa Organizacja
Zdrowia (WHO). Mozna ja przedstawi¢ jako dzialanie (podejscie),
ktére poprawia jako$é zycia chorych i ich rodzin, stojacych wobec
probleméw zwigzanych z zagrazajgca zyciu, postepujaca choroba,
poprzez zapobieganie i znoszenie cierpienia dzieki wczesnej identy-
fikacji oraz ocene i leczenie bélu i innych probleméw: somatycznych,
psychologicznych, socjalnych i duchowych®. Chory terminalnie to
natomiast osoba, wobec ktérej zakonczono juz leczenie przyczynowe
(przedluzajace zycie), ale ktéra wymaga opieki z uwagi na nieodwra-
calne pogorszenie stanu ogdlnego, a takze z powodu narastajacych
dolegliwosci fizycznych. Okres ten trwa kilka tygodni (od 6 do 8).
Bezposrednio po nim nastgpuje okres agonalny, ktéry poprzedza
$mier¢ chorego — trwa zwykle 2-3 doby i przejawia sie stopniowo
narastajgcg niewydolnoscia podstawowych organéw, zaburzeniami
metabolicznymi oraz zaburzeniami §wiadomosci*. Nalezy zatem
podkresli¢, ze czlowiek w stanie terminalnym, to osoba totalnie
cierpigca (total pain) i bezbronna (vulnerable person), ktéra nie tylko

,Palliative care is an approach that improves the quality of life of patients
(adults and children) and their families who are facing problems associated
with life-threatening illness. It prevents and relieves suffering through the
early identification, correct assessment and treatment of pain and other
problems, whether physical, psychosocial or spiritual”, WHO Definition of
Palliative Care, https:/www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/pallia-
tive-care/ (dostep: 11.09.2021 r.).

4 K. de Walden-Gatuszko, Podstawy opieki paliatywnej, Warszawa 2014, s.
12, M. Kowalczyk, Opieka paliatywna jako jedna z form opieki nad pacjentem
terminalnie chorym, ,Pafistwo i Spoleczenstwo” 2012/2, s. 76-77.
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jest poddana wladztwu administracji publicznej, ale jest wrecz od
niej ,uzalezniona”®. Natomiast opieka paliatywna stanowi adekwatng
odpowiedZ administracji publicznej na potrzeby cztowieka znajdu-
jacego sie w tym stanie.

Trzeba w tym miejscu zwréci¢ réwniez uwage, ze wspélczesny i uni-
wersalny model opieki paliatywnej zostal wypracowany w XX w.
przez C. Saunders, ktéra w 1967 r. powotata do zycia w Londynie,
a wiec w jednej z najwiekszych metropolii na §wiecie, Hospicjum Sw.
Krzysztofa, ktére stalo sie modelowym osrodkiem opieki hospicyjne;j
i promoc;ji idei kompleksowej opieki nad umierajgcymi i ich rodzi-
nami®. Podobnie i w Polsce pierwsze hospicja powstaty w Krakowie
(1984), Gdansku (1984), Poznaniu (1985) i Katowicach (1987)7, réwniez
w najwiekszych aglomeracjach — metropoliach.

Aktem prawnym, ktéry reguluje kwestig opieki paliatywne;j, jest
ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotne;j
finansowanych ze §rodkéw publicznych® (dalej: u.s.0.z.). Artykut 15
ust. 2 pkt 11 u.§.0.z. zalicza do §wiadczen gwarantowanych opieke
paliatywna i hospicyjng. Ustawa ta upowaznia ministra wlasciwego
do spraw zdrowia do okreslenia, w drodze rozporzadzen, wykazéw
$wiadczen gwarantowanych wraz z okresleniem poziomu lub sposobu
finansowania danego $wiadczenia gwarantowanego, oraz warunkow
realizacji danego §wiadczenia gwarantowanego, w tym dotyczacych
personelu medycznego i wyposazenia w sprzet i aparature medycz-
ng, majgc na uwadze konieczno$¢ zapewnienia wysokiej jakosci
swiadczen opieki zdrowotnej oraz wlasciwego zabezpieczenia tych

> T.Kuta, Sytuacja cztowieka we wspdlczesnej administracji, ,,Acta Univer-

sitatis Wratislaviensis, Prawo II”, Wroclaw 1972, s. 107.

5 G. Casale, A. Calvieri, Le cure palliative in Italia: inquadramento storico,
~Medic” 2014/22 (1), s. 24.

7 Dalej w latach 1987-1988 powstaty hospicja w Biatymstoku, Elblagu,
Gdyni, Szczecinie, Toruniu, Warszawie i Wroctawiu.

8 Dz.U. z 2020 r. poz. 1398.
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swiadczen. W zakresie tego upowaznienia ustawowego zostato wyda-
ne rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 pazdziernika 2013 r.
w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu opieki paliatywne;j
i hospicyjnej (dalej: r.0.p.h.)°. Rozporzadzenie to w § 3 ust. 1. wpro-
wadzito do krajowego porzadku prawnego nastepujaca definicje:
»S$wiadczenia opieki paliatywnej i hospicyjnej to wszechstronna, cato-
Sciowa opieka i leczenie objawowe Swiadczeniobiorcéw chorujgcych
na nieuleczalne, niepoddajace sie leczeniu przyczynowemu, poste-
pujace, ograniczajace zycie choroby. Opieka ta jest ukierunkowana
na poprawe jakosci zycia, ma na celu zapobieganie bélowi i innym
objawom somatycznym oraz ich uémierzanie, tagodzenie cierpien
psychicznych, duchowych i socjalnych”. Rozporzadzenie przewiduje
rowniez, ze Swiadczenia z zakresu opieki paliatywnej i hospicyjne;j
moga by¢ udzielane w warunkach stacjonarnych, domowych oraz
ambulatoryjnych (§ 4 r.o.p.h.).

Opieke paliatywna nad pacjentem sprawuje zesp6t opieki paliatywnej,
stanowigcy interdyscyplinarny zesp6t profesjonalistéw. Do jego pod-
stawowych zadan nalezy w szczeg6lnosci leczenie bélu, dusznosci,
nudno$ci, wymiotéw i innych dokuczliwych objawéw, tagodzenie
leku i depres;ji, przeciwdzialanie osamotnieniu i izolacji oraz ofiaro-
wanie wsparcia duchowego. Podstawowym celem dziatania zespotu
jest dazenie do poprawy jakosSci zycia chorego terminalnie. W sktad
takiego zespotu wchodzg m.in.: lekarz, pielegniarka, fizjoterapeuta,
terapeuta zajeciowy, farmaceuta, klinicysta zajmujacy sie zywieniem,
psycholog, pracownicy przygotowani do opieki nad osieroconymi,
osoba duchowna, personel edukacyjny, koordynator wolontariuszy,
pracownicy administracyjni'. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze interdy-
scyplinarne zespoly opieki paliatywnej sktadajgce sie z oséb wielu

9 Dz.U. z 2018 r. poz. 742.

10 U. Kurczewska, M. Jasiiska, D. Orszulak-Michalak, Opieka paliatywna
w Polsce — wybrane zagadnienia. Czes¢ I. Zalozenia, organizacja i funkcjo-
nowanie opieki paliatywnej, ,Farmacja Polska” 2010/66 (2), s. 95-96.
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specjalizacji i profesji najefektywniej tworzg sig w spotecznosciach,
ktoére licza ponad 50 tys. mieszkancow. W tym kontekscie prawi-
dlowosé ta pokazuje naturalne mozliwosci metropolii w realizacji
zadania publicznego jakim jest opieka paliatywna.

Zespot ten jest fundamentem kazdej formy realizacji opieki palia-
tywnej. Formami tymi wedlug rozporzadzenia w sprawie Swiadczen
gwarantowanych z zakresu opieki paliatywnej i hospicyjnej sa: sta-
cjonarna opieka paliatywna, ktéra realizowana jest na oddziatach
medycyny paliatywnej lub w hospicjach stacjonarnych. Nastepnie
opieka paliatywna realizowana w ramach hospicjéw domowych,
ktére stanowig podstawowsq forme tej opieki (realizacja prawa do
umierania we wlasnym domu), oraz hospicja domowe dla dzieci —
do ukoniczenia przez nie 18. roku zycia. Rozporzadzenie w sprawie
Swiadczen gwarantowanych z zakresu opieki paliatywnej i hospicyj-
nej przewiduje rowniez perinatalng opieke paliatywna, stanowiaca
polaczenie diagnostyki prenatalnej z opieka paliatywna nad dzie¢mi'.
Regulacje dotyczace opieki paliatywnej wskazuja, ze jej celem jest
poprawa jako$ci zycia chorego terminalnie. Poprawa ta zasadniczo
odbywa sie w ramach §wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych
ze §rodkéw publicznych, ktére zostaly zagwarantowane przez art. 68
ust. 2 Konstytucji RP'2. Niemniej jednak ust. 1 komentowanego arty-
kutu zapewnia prawo do ochrony zdrowia kazdemu, niezaleznie od
kwestii finansowania. Ponadto kwestie prawa do opieki paliatywne;j
wzmacnia tres¢ art. 30 Konstytucji RP, ktory stanowi, iz poszanowanie
i ochrona godnosci jest obowigzkiem wtadz publicznych. Zatem po-
prawa jakosci zycia czlowieka w stanie terminalnym, stanowigca cel
opieki paliatywnej uwidacznia sie na poziomie konstytucyjnym w po-

1 J. Szymkiewicz-Dangel, Perinatalna opieka paliatywna — czy mozliwa jest
wspdtpraca poloznikéw i neonatologéw z hospicjami domowymi dla dzieci? [w:]
Opieka Paliatywna nad Dzieémi, T. Dangel (red.), Warszawa 2007, s. 26-27.
12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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zytywnym aspekcie obowigzku poszanowania i ochrony godnosci
czlowieka przez wtadze publiczne. Obowigzek ten polega na nakazie
podejmowania przez wtadze publiczne takich dziatan, ktére ochronig
czlowieka przed sytuacjami nie do pogodzenia z jego godnoscig'®.
Przeslanka poszanowania godnosci czlowieka jest wedtug Trybuna-
tu Konstytucyjnego, miedzy innymi, istnienie pewnego minimum
materialnego, zapewniajgcego jednostce mozliwo$é samodzielnego
funkcjonowania w spoteczenstwie*. W sytuacji stanu terminalnego
to pewne minimum stanowi mozliwa do osiggniecia w danej sytuacji
poprawa jakos$ci zycia czlowieka w stanie terminalnym. Jak natomiast
zauwaza I. Lipowicz uregulowania stuzace zabezpieczeniu godnosci
czlowieka zawsze najlatwiej byto odnalezé w klasycznych dziatach
administracyjnego prawa materialnego, w tym i w prawie ochrony
zdrowia®.

Trzeba réwniez zwréci¢ uwage na fakt, iz opieka paliatywna w Pol-
sce narodzita sie w ramach inicjatywy ,oddolnej”. Natomiast ad-
ministracja publiczna zastala opieke paliatywna juz spotecznie
zorganizowang. Nie oznacza to jednak, ze kwestia opieki paliatywnej
w Polsce jest sprawg zamknietg, niepotrzebujgca zainteresowania
ze strony panstwa. Do tej pory bowiem pacjenci umierajag w ocze-
kiwaniu na $wiadczenia w ramach opieki paliatywnej. Nie licuje
to ani z konstytucyjng zasada godnosci cztowieka, ani z zasada
réwnego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej czy solidarnosci
spolecznej. Prywatyzacja bowiem, jak postuluje R. Medrzycki, ,nie
moze powodowaé swoistego «zwalniania sie» administracji rzado-
wej i samorzadowej z odpowiedzialno$ci za najstabszych cztonkow

13 Z.Duniewska, Poszanowanie i ochrona godnosci czlowieka w dzialaniach
podmiotéw administrujqcych, ,Ius et Administratio”, 2005/4 (8), s. 28.

4 Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, OTK 2001/3, poz. 54.

% 1. Lipowicz., Godnosc¢ ludzka w swietle prawa administracyjnego [w:]
O mqdre i wrazliwe paiistwo, Rzecznik Praw Obywatelskich, red. I. Lipowicz,
Warszawa 2013, s. 43.
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spoleczenstwa”'®. Ta odpowiedzialno$¢ powinna znalez¢ swoje od-
zwierciedlenie takze na poziomie metropolii.

Zadania publiczne metropolii

Pojecie zadania publicznego jest terminem jezyka prawnego, ktore
czesto jest wykorzystywane przez ustawodawce, cho¢ nie posiada
swojej definicji w polskim systemie prawnym?. Mimo to petni bardzo
uzyteczna funkcje poznawczg i praktyczna jako pojecie nauki prawa
administracyjnego. Z. Cieslak definiuje zadanie jako stan rzeczy, ktéry
ma by¢ utrzymany lub osiggniety*®. M. Stahl natomiast wigze zadania
publiczne z celami publicznymi (uzytecznosci publicznej), jakie ma
zrealizowa¢ administracja?®, zas S. Fundowicz uwaza, ze zadanie
publiczne to przejgte przez panstwo zaspokajanie zbiorowych i in-
dywidualnych potrzeb czlowieka, wynikajacych ze wspélzycia ludzi
w spolecznosciach?’. Powyzsze definicje nalezy uzupelni¢ stwier-
dzeniem S. Biernata, ze podstawowym kryterium uznania danych
zadan za publiczne jest fakt, iz panistwo ponosi odpowiedzialnosé
za ich realizacje?".

16 R.Medrzycki, Zadania administracji publicznej w zakresie przeciwdzia-
fania bezdomnosci, Warszawa 2017, s. 275.

7 Tamze, s. 152.

18 Z. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego [w:] Prawo
administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 80—81.

9 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego: zjazd katedr prawa administracyjnego i postepowania
administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrze$nia 2006 r., red. J. Zimmermann,
Warszawa 2007, s. 801.

20 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publiczne [w:] Miedzy
tradycjq a przysziosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw
2009, s. 158.

2 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna,
Warszawa—Krakow 1994, s. 29.
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Natomiast zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorzad terytorial-
ny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publiczne;j. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotna czes$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Nastepnie troj-
stopniowy ustréj samorzadu terytorialnego przewiduje dualistyczny
podziat zadan na lokalne oraz regionalne. Te pierwsze, wykonywane
sg przez gmine i powiat, polegaja na zaspokajaniu podstawowych
potrzeb mieszkancow w drodze Swiadczen powszechnie dostepnych.
Te drugie, wykonywane przez wojewodztwa, nie tyle przez §wiad-
czenie na rzecz mieszkancow, ile organizowanie i zapewnianie im
wlasciwych warunkéw zycia. Natomiast podziat ten, jak wskazuje B.
Dolnicki, nie jest dostosowany do specyfiki obszaréw metropolital-
nych. Powigzania funkcjonalne jednostek samorzadu terytorialnego
pozostajacego w wiekszej aglomeracji powoduja, ze ich zadania ta-
cza sie, tworzac wspélne zadania metropolitalne. Najczytelniejszym
przyktadem jest tutaj transport zbiorowy — zadanie to nie pozostaje
nastawione na spetnianie potrzeb mieszkancéw kazdej gminy czy
powiatu, lecz wszystkich mieszkanic6w metropolii. Tworzy sig w ten
spos6b nowy, dotychczas nierealizowany przez jednostki samorzadu
terytorialnego, charakter zadan®.

Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie §laskim?® w art. 12 przewiduje nastgpujacy katalog metro-
politalnych zadan publicznych:

1. ksztaltowania tadu przestrzennego;

2. rozwoju spolecznego i gospodarczego obszaru zwigzku metro-
politalnego;

22 B. Dolnicki, Jeszcze raz w sprawie metropolii, ,Ruch Prawniczy, Ekono-

miczny i Socjologiczny” 2020/82 (4), s. 77.
# Dz.U. z 2021 1. poz. 1277.
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3. planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju publicznego
transportu zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego
oraz innego transportu szynowego, a takze zré6wnowazonej mo-
bilnosci miejskiej;

4. metropolitalnych przewozéw pasazerskich;

5. wspoldziatania w ustalaniu przebiegu drég krajowych i woje-
waédzkich na obszarze zwigzku metropolitalnego;

6. promocji zwigzku metropolitalnego i jego obszaru.

Powyzsze zadania zostaly uznane przez ustawodawece jako te, do
ktérych zwigzek ze swej istoty, celow i funkcji jest optymalnie
predystynowany. Dlatego mozemy je okresli¢ mianem zadan wiasnych
metropolii. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze katalog ten nie wydaje sig
wyczerpujacy, a stanowi jedynie odpowiedz na potrzeby gérnoslaskiej
metropolii**. Natomiast w kontekscie opieki paliatywnej, z racji, ze
jej celem jest poprawa jakosci oséb choréb terminalnie, mogta by
sie ona wpisa¢ w zadanie metropolitalne, jakim jest szeroko pojety
rozwdj spoleczny. Za pewng inspiracje w tym wzgledzie moze stuzy¢
dziatalno$¢ Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia—Sopot (ktéry
funkcjonuje aktualnie jako stowarzyszenie 59 gmin, miast i powiatow,
w ktérych mieszka ponad 1,6 mln mieszkanicéw) w zakresie rozwoju
spotecznego w ramach Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych.
Metropolia ta przygotowala pakiet projektéow o tytule ,Centrum
Geriatrii”. Celem tego przedsiewzigcia jest zwiekszenie dostepnosci
do ustug zdrowotnych na obszarze metropolii; wyrownywanie réznic
w dostepie do §wiadczen na obszarze metropolitalnym w ramach
zdefiniowanych deficytéw w ustugach zdrowotnych, infrastrukturze

24 J. Szlachetko, Zakres dzialania zwiqzku metropolitalnego i jego zadania
[w:] R. Gajewski, J. Szlachetko, K. Wazny, Ustawa i zwiqzkach metropolital-
nych. Komentarz, red. T. Bakowski, Warszawa 2016, s. 61.
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i sprzecie medycznym; wsparcie regionalnej bazy szpitalnej prowadzacej
specjalistyczne ustugi zdrowotne w zakresie poprawy dostepnosci do
opieki geriatrycznej, opieki dtugoterminowe;j i rehabilitacji?*. Podobny
projekt mégltby i powinien zafunkcjonowaé¢ w metropoliach, wszedzie
tam, gdzie zdiagnozowany by zostal problem z dostepnoscia do
opieki paliatywnej. Dla zobrazowania potrzeb w tym zakresie trzeba
wskazaé¢ na standard wyznaczony przez Europejskie Towarzystwo
Opieki Paliatywnej, ktory stanowi, iz na 1 mln mieszkancéw powinno
przypadac¢ od 80 do 100 t6zek opieki paliatywnej. W 2018 r. liczba
16zek na 1 mln mieszkancéw wynosila w wojewddztwie: kujawsko-
pomorskim — 68, lubuskim — 70, mazowieckim — 50, 16dzkim — 44,
§laskim — 67, warminisko-mazurskim - 70, zachodniopomorskim — 36,
dolnoslaskim - 68, lubelskim — 70, opolskim — 75, pomorskim — 73%.

Opieka paliatywna - zadanie publiczne w ramach

ochrony zdrowia

Niezaleznie od powyzszego nalezy podkresli¢, ze opieka paliatywna
jest wpisana w ochrone zdrowia, ktéra to z kolei wystepuje jako zadanie
wlasne gminy, powiatu i wojewddztwa, i to w tej przestrzeni nalezy
rowniez poszukiwaé podstawy realizacji tego zadania publicznego.
Z tego powodu powinno sie zwréci¢é uwage na mozliwo$é realizacji
przez zwigzek metropolitalny zadan publicznych nalezacych do za-
kresu dzialania jednostek samorzadu terytorialnego lub koordynowac
realizacje tych zadan na podstawie porozumienia?.

2 https://www.metropoliagdansk.pl/zit/projekty-zit/rozwoj-spoleczny/ (do-
step: 12.09.2021 r.).

%6 Najwyzsza [zba Kontroli, Wystapienie pokontrolne z 11 stycznia 2019 .,
P/18/063 Zapewnienie opieki paliatywnej i hospicyjnej, LBY.410.016.01.2018.
27 M. Augustyniak, Samorzqd terytorialny [w:] Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego
prawa administracyjnego, M. Zdyb, A. Zywicka (red.), Warszawa 2020, s. 491.



Opieka paliatywna jako zadanie... 83

Kwestig ochrony zdrowia, jako zadania wlasnego gminy, rozwija ustawa
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicz-
nych, ktdra przewiduje, ze do gminy w zakresie zapewnienia réwnego
dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej, nalezy w szczegélnosci:
opracowywanie i realizacja oraz ocena efektéw programéw polityki
zdrowotnej wynikajacych z rozpoznanych potrzeb zdrowotnych i stanu
zdrowia mieszkancéw gminy. Do zadan wtasnych w zakresie zapewnie-
nia réwnego dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej realizowanych
przez powiat nalezy w szczeg6lnosci: opracowywanie i realizacja oraz
ocena efektow programoéw polityki zdrowotnej wynikajacych z rozpo-
znanych potrzeb zdrowotnych i stanu zdrowia mieszkancéw powiatu
— po konsultacji z wlasciwymi terytorialnie gminami. Natomiast do
zadan wlasnych w zakresie zapewnienia ré6wnego dostepu do §wiad-
czen opieki zdrowotnej realizowanych przez samorzad wojewé6dztwa
nalezy w szczegdlnosci: opracowywanie i realizacja oraz ocena efektow
programéw polityki zdrowotnej wynikajacych z rozeznanych potrzeb
zdrowotnych i stanu zdrowia mieszkancéw wojewédztwa — po kon-
sultacji z wlasciwymi terytorialnie gminami i powiatami. Dodatkowo
art. 9a u.$.0.z. stanowi, iz w celu zaspokajania potrzeb wspdlnoty sa-
morzgdowej w zakresie ochrony zdrowia, jednostka samorzadu tery-
torialnego, uwzgledniajac w szczegdlnosci regionalng mape potrzeb
zdrowotnych, priorytety dla regionalnej polityki zdrowotnej oraz stan
dostepnosci do $wiadczen opieki zdrowotnej na obszarze wojewddztwa,
moze finansowac¢ dla mieszkancéow tej wspélnoty swiadczenia gwaran-
towane. Rozwigzanie to jest jednak obarczone watpliwo$ciami natury
konstytucyjnej, gdyz moze spowodowac nier6wnosci w korzystaniu ze
swiadczen gwarantowanych, a to stanowi naruszenie art. 68 Konstytu-
cji RP?8. Niemniej jednak nalezy dostrzec pozytywny wplyw mogacej
w tym przypadku zaistnie¢ r6znorodnosci, ktéra przektada sie przede
wszystkim na efektywnos$¢ realizacji danego zadania publicznego.

28 R.Budzisz, Podmioty administrujqce ochronq zdrowia [w:] System Prawa
Medycznego. Pojecie, zrédla i zakres prawa medycznego, E. Zieliniska (red.),
Tom I, Warszawa 2018, s. 727-728.
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Opieka paliatywna - przedmiot porozumien

Z powodéw wyzej wykazanych nalezy stwierdzié, ze brak jest réw-
niez przeszkéd, aby na mocy porozumienia metropolie mogty stac
sie podmiotem realizujacym zadanie, jakim jest opieka paliatywna
w wymiarze okreslonym w ustawodawstwie, dotyczacym gminy,
powiatu lub wojewddztwa, na podstawie porozumienia.

Metropolie bowiem mogg rowniez, w celu wykonywania zadan
publicznych, zawiera¢ porozumienia z organami administracji
rzadowej. Przez porozumienie w tym przypadku nalezy rozumie¢
wspoéldziatanie podmiotéw administracji publicznej w sferze we-
wnetrznej, co wylacza udzial podmiotéw spoza systemu admini-
stracji. Zwigzek metropolitalny zawiera w tym przypadku porozu-
mienia z organami administracji publicznej w celu przyjecia lub
powierzenia realizacji okreslonego zadania. W porozumieniu tym
powinny zosta¢ okreslone prawa i obowigzki stron, a takze udziat
stron w kosztach realizacji danego zadania i odpowiedzialnosci za
ich wykonanie®.

Samorzady w Polsce aktywnie wigczajg sie w organizacje opieki
paliatywnej dla swoich mieszkanicow, a aktywno$¢ ta na mocy poro-
zumien moze stac sie réwniez przestrzenig dzialalnosci metropolii,
zapewniajac przede wszystkim konieczng infrastrukture. Trzeba
bowiem zauwazy¢, ze Swiadczenia opieki paliatywnej gwaranto-
wane ze Srodkéw publicznych praktycznie nie finansuja potrzebnej
infrastruktury. Dlatego wsparcie samorzadéw w postaci na przyktad
udostepnienia nieruchomosci pod hospicjum moze mie¢ kapitalne
znaczenie dla zafunkcjonowania opieki paliatywnej na danym tere-
nie. Niezaleznie od powyzszego sytuacja pokazuje réwniez potrzebe
uzyskania takiego poziomu zmian w finasowaniu opieki paliatywne;j

29 1. Szlachetko, Zakres dzialania zwiqzku..., s. 66.
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ze §rodkow publicznych na poziomie centralnym, aby zapewnic
réwny dostep do tej opieki w catym panstwie.

Opieka paliatywna - potrzeba koordynacji

Do podmiotéw rzadowych administrujgcych w zakresie opieki pa-
liatywnej w pierwszym rzedzie nalezy zaliczy¢ ministra wlasciwe-
go do spraw zdrowia (dalej: MZ). Na podstawie przepisow ustawy
z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowe;j*° na MZ
miedzy innymi spoczywaja zadania zwigzane z ochrong zdrowia
i zasadami organizacji opieki zdrowotnej, w tym oczywiscie opieki
paliatywnej. Nastepnie zadania MZ okreéla ustawa o §wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, a wsréd
nich wymienia migdzy innymi opracowywanie, finansowanie i oce-
neg efektéw programéw polityki zdrowotnej, a takze nadzoér nad ich
realizacja; kwalifikowanie §wiadczen opieki zdrowotnej jako swiad-
czen gwarantowanych; finansowanie z budzetu panstwa, z czesci
pozostajacej w dyspozycji ministra wlasciwego do spraw zdrowia,
$wiadczen gwarantowanych w zakresie okreslonym w ustawie, w tym
w stosunku do oséb uprawnionych do $wiadczen opieki zdrowotne;j
na podstawie przepiséw o koordynacji; planowanie, przekazywa-
nie i rozliczanie dotacji dla NFZ z budzetu panstwa na realizacje
okreslonych zadan; wspétdziatanie z organizacjami pozarzadowymi
o charakterze regionalnym lub ogélnokrajowym, dzialajgcymi na
rzecz ochrony zdrowia.

W kontekscie mozliwosci zwigzkéw metropolitalnych nalezy wska-
za¢ m.in. na potrzebe skoordynowania modelu opieki paliatywnej,
ktére wymaga wspéldzialania MZ z innymi podmiotami i organa-
mi, w szczeg6lnosci z ministrem wlasciwym do spraw zabezpie-

%0 Dz.U. z 2020 1. poz. 1220.
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czenia spoltecznego. Nalezy bowiem odré6zni¢ opieke paliatywng od
opieki dltugoterminowej, funkcjonujacej w ramach ochrony zdrowia
i réwniez w ramach pomocy spotecznej. Brak jest bowiem proce-
dur umozliwiajgcych sprawny przeplyw pacjentéw pomiedzy jed-
nostkami opieki paliatywnej a opieki dtugoterminowej. Sytuacja
ta prowadzi do stanu, w ktérym pacjenci lub ich opiekunowie, aby
skorzysta¢ z panstwowej opieki, muszg samodzielnie wystepowac
do kilku podmiotéw (hospicjow, §wiadczeniodawcow podstawowej
opieki zdrowotnej i osrodkéw pomocy spolecznej). Brak koordynacji
i wspolpracy w tym zakresie utrudnia zatem dostep do opieki palia-
tywnej, ktora jest opieka calo$ciowa i majgca na celu miedzy innymi
lagodzenie cierpien psychicznych, duchowych i socjalnych?®. Postu-
lat w tym miejscu rodzi sie taki, aby tak skoordynowac¢ opieke nad
pacjentem u kresu zycia, by niezaleznie od tego pod jaka lub czyja
opieka sie aktualnie znajduje, jezeli wymaga opieki paliatywnej, to
jak najszybciej ja otrzymal®2. W koordynacje ww. zadan publicznych
(opieki dlugoterminowej i paliatywnej) mogloby i powinny wpisac
sie wlagnie metropolie.

Opieka paliatywna - wezwanie do solidarnosci

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢ takze ,,druga strone medalu” oma-
wianego zagadnienia, polegajaca na tym, ze metropolie swoimi moz-
liwoéciami, chociazby w zakresie edukacji czy pracy, przyciagaja
do siebie ludzi mtodych z obszaréw wiejskich. Konsekwencja tego
procesu jest zwiekszenie sie liczby os6b samotnych, ktérymi nie ma
kto sie opiekowaé na staro$é¢, w tym oséb chorych terminalnie. Wartg

3 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Zapew-
nienie opieki paliatywnej i hospicyjnej, LBY.430.003.2019, Nr ewid.
146/2019/P/18/063/LBY.

32 Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli, E. Polkowska, Wystgpienie po-
kontrolne zmienione zgodnie z tresciq uchwaly nr 17/2019 Kolegium NIK
z 24 kwietnia 2019 r., P/18/063 Zapewnienie opieki paliatywnej i hospicyjnej.
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zauwazenia jest w tym przypadku inicjatywa, opracowana przez
lekarza P. Grabowskiego w 2018 r., ktorej trescia jest nowy model
hospicjum domowego na terenach wiejskich — tam, gdzie dostep do
opieki paliatywnej jest 2-2,5 razy gorszy niz w miescie. Ten nowy
model polega na uelastycznieniu modelu opieki i rozszerzeniu zakresu
wskazan do objecia opiekg hospicyjna oséb chorych. Model ten opiera
sig na dwdch filarach: dostosowaniu ustug hospicyjnych do realnych
potrzeb os6b chorych na terenach wiejskich oraz na wtaczeniu do
zespolu hospicyjnego opiekunek, ktére moga wyreczac specjalistow
w opiece nad chorymi oraz zapewnia¢ pomoc wytchnieniowg dla
opiekunéw os6b chorych®. Mozna wiec sobie wyobrazi¢ zespoty
opieki paliatywnej, ktérych centra — siedziby znajduja sie na terenach
metropolii, ale swoim zasiggiem obejmuja nie tylko gminy miejskie
w swoim obszarze, ale opieke swa roztaczajg takze na gminy wiejskie.
Uzasadnieniem takiego dzialania jest przede wszystkim konstytucyj-
na zasada solidaryzmu spolecznego. Inspirujacym przyktadem moze
by¢ tutaj Fundusz Solidarnosci przy Goérnoslasko-Zaglebiowskiej
Metropolii, ktérego celem jest wspieranie sie nawzajem zwigzkowych
samorzaddow, aby wyréwnywac swoje szanse i niwelowac réznice
w rozwoju spoleczno-gospodarczym.

Whnioski

Przytoczona w niniejszym opracowaniu rekonstrukcja norm prawa
administracyjnego odnoszgca sie do opieki paliatywnej na obsza-
rach metropolitalnych pozwala na stwierdzenie, ze opieke te nalezy
zaliczy¢ do metropolitalnych zadan publicznych. Powinno sie réw-
niez zauwazy¢, ze wobec wyzwan panstwa stojgcych wobec opieki

% E.RoSciszewska, Nowy model hospicjum domowego. Opieka nad osobami
zaleznymi na terenach wiejskich, 2019, https://inkubatorpomyslow.org.pl/
innowacja/nowy-model-funkcjonowania-hospicjum-domowego-na-terenach-
-wiejskich/ (dostep: 13.09. 2021 r.).
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paliatywnej, metropolie mogg wlozy¢ swéj niepowtarzalny wktad
w zakresie realizacji tego zadania publicznego. Wktad ten moze przy-
czyni¢ sie do zapewnienia r6wnego dostgpu do tej formy opieki na
ternie catego kraju. To zasada solidarno$ci spolecznej wymaga, aby
dziatalno$¢ metropolii w zakresie opieki paliatywnej wyszta poza
granice swojej aglomeracji i dotkneta réwniez potrzeb ludzi w stanie
terminalnym zamieszkujacych tereny wiejskie. Dodatkowo metropolie
moga i powinny dostarczy¢ pozytywnych przyktadéow we wlasciwej
koordynacji opieki paliatywnej z dlugoterminowa. Zas ponad wszyst-
ko nalezy od metropolii oczekiwaé uwzgledniania opieki paliatyw-
nej w swoich programach dotyczacych przede wszystkim realizacji
zadania metropolitalnego, jakim jest rozw6j spoteczny. W ten sposéb
metropolia moze przyczynic sig do poszanowania i ochrony godno-
sci czlowieka umierajacego, a wigc do realizacji konstytucyjnego
obowigzku witadz publicznych. Do wladz tych przeciez metropolie
zaliczaja sig, cho¢ wynika to z réznych podstaw.
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Dopuszczalnosé kwalifikacji prawa do zycia
w czystym srodowisku jako dobro osobiste

Wprowadzenie

Cho¢ gros r6znego rodzaju elementéw otaczajacego nas srodowiska
(naturalnego, przyrodniczego) pojawilo sie na naszej planecie znacznie
wczesniej, niz sam gatunek homo sapiens, pierwsze préby tworzenia
normatywnych rozwigzan stuzacych ochronie srodowiska zaczeto
podejmowac relatywnie niedawno. Mozna by zaryzykowac teze, iz
przez wiele lat cztowiek zwyczajnie nie zdawat sobie sprawy z potrzeby
prawnej ochrony srodowiska. Swoisty ,,marazm epoki antropocenu™
doprowadzil nas jednak do miejsca, w ktérym koniecznym jest zrewi-
dowanie dotychczasowych zasad zwigzanych z ochrong srodowiska.
Nieuchronnie zbliZajaca sig konieczno$¢ przeciwstawienia sig zupelnie
nowym, globalnym wyzwaniom $rodowiskowym, przy jednoczesnym
wzro$cie znaczenia zjawiska, jakim sg negatywne skutki antropopres;ji,
bez watpienia implikuje potrzebe pilnej (niekiedy krytycznej) oceny
zasad ksztattujacych podstawy odpowiedzialnosci tak jednostki, jak
i organ6éw wladzy publicznej, za otaczajace nas §rodowisko.

Cel niniejszej pracy stanowi ocena dopuszczalnosci kwalifikacji prawa
do zycia w czystym §rodowisku jako dobra osobistego w rozumieniu art.

! Wiecej na temat ,marazmu epoki antropocenu” — zob. E. Bificzyk, Epoka
czlowieka. Retoryka i marazm antropocenu, Warszawa 2020.
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23 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny?. Na podstawie
metody dogmatyczno-prawnej oraz analizy literatury przedmiotu, po-
starano sig szczegétowo przedstawic zlozonos¢ problemu, jaki stanowi
dopuszczalnosé kwalifikacji prawa do zycia w czystym Srodowisku
jako dobra osobistego.

Pierwsza czes¢ po$wiecona zostata problematyce ochrony srodowiska
na obszarach metropolii. W czesci tej analizie poddano definicje legalna
terminu ,,Srodowisko”, a takze przytoczono przyktady elementéw krajo-
brazu metropolitalnego, ktére stanowi¢ moga jego desygnaty. W czesci
drugiej niniejszej pracy przedstawione zostaly konstytucyjne podstawy
systemu prawa ochrony srodowiska. W dalszej czesci przytoczono szereg
koncepcji uzasadniajacych perspektywiczne spojrzenie na problematyke
srodowiskowej odpowiedzialnoéci. Ostatnia czes¢ pracy po$wiecona
zostala analizie dopuszczalnosci uznania prawa do zycia w czystym
srodowisku jako dobra osobistego.

Pojecie srodowiska. Elementy srodowiska metropolitalnego

Na poziomie uniwersalnego prawa miedzynarodowego brak jest ujed-
noliconej i spdjnej definicji legalnej pojecia sSrodowiska?®, ktérej uniwer-
salno$¢ siggataby skali globalnej*. Deklaracja Sztokholmska z 1972 r.°
w swojej preambule wyréznia dwa rodzaje srodowiska: naturalne (na-

2 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740).

8 Jak wskazuje J. Ciechanowicz-McLean, ,jest to termin trudny do zdefinio-
wania z uwagi na swoja bezksztaltnos¢ i bezpostaciowos¢” (J. Ciechanowicz-
-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania Srodowiskiem, Warszawa 2019, s. 25).
4 Mimo braku ujednoliconej i spéjnej definicji legalnej terminu ,,$rodowi-
sko”, w formalnych zrédtach prawa miedzynarodowego odnalez¢é mozna
jednak definicje poszczegdlnych jego elementéw (zob. wigcej na ten temat:
J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania..., s. 25-26).

5 Deklaracja Zgromadzenia Ogélnego Narodéw Zjednoczonych w sprawie
naturalnego srodowiska czlowieka, przyjeta 16 czerwca 1972 r. w Sztokhol-
mie (dalej: Deklaracja Sztokholmska z 1972 r.).
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tural environment) oraz stworzone przez czlowieka (man-made environ-
ment)®. Cho¢ akt ten nie zawiera definicji legalnej terminu ,,srodowisko”,
to wskazuje na elementy, ktére sktadajq sig na ,,naturalne zasoby Ziemi”.
Sa nimi: powietrze, woda, lad, flora, fauna oraz reprezentatywne rodzaje
naturalnych ekosysteméw’”. Normatywnej definicji pojecia srodowiska
na prézno takze szuka¢ w postanowieniach aktéw prawa pierwotnego
Unii Europejskiej®.

Na gruncie prawa polskiego definicja legalna terminu ,,$srodowisko”
ujeta zostata w art. 3 pkt 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska®. Zgodnie z tym przepisem, na definiens srodowiska
sktada sie ogél elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztat-
conych w wyniku dziatalnosci czlowieka, a w szczegélnosci: (1) po-
wierzchnia ziemi, (2) kopaliny, (3) wody, (4) powietrze, (5) krajobraz, (6)
klimat oraz (7) pozostale elementy réznorodnosci biologicznej', a takze
(8) wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami. Powyzsze
uzasadnia konieczno$¢ szerokiej interpretacji analizowanego pojecia.
Postuzenie sie przez ustawodawce zwrotami kolejno: ,w tym takze”

5 ,Both aspects of man's environment, the natural and the man-made, are
essential to his well-being and to the enjoyment of basic human rights the
right to life itself.” Zob. motyw 1 Preambutly do Deklaracji Sztokholmskiej
z 1972 1.

7 Zob. Zasada 2 Deklaracji Sztokholmskiej z 1972 1.

8 J.Sobczak, K. Kakareko, Czy zréwnowazony rozwdj jest prawem czlowieka?
[w:] Prawa cztowieka i zréwnowazony rozwdj. Konwergencja czy dywergencja
idei i polityki, red. D. Biefikowska, R. Koztowski, Warszawa 2020, s. 37.

9 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1219), zwana takze: ,p.0.5.”.

10 Zgodnie z art. 2 Konwencji o r6znorodnosci biologicznej, sporzadzonej
w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca 1992 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 184, poz. 1532),
termin ,ré6znorodnos¢ biologiczna” oznacza zréznicowanie wszystkich zy-
wych organizméw pochodzacych, inter alia, z ekosysteméw ladowych,
morskich i innych wodnych ekosysteméw oraz zespoléw ekologicznych,
ktérych sg one czeécig. Dotyczy to r6znorodnosci w obrebie gatunku, po-
miedzy gatunkami oraz ekosystemami. Zob. takze D.P. Faith, Biodiversity
[w:] Stanford Encyclopedia of Philosophy, https://plato.stanford.edu/entries/
biodiversity/ (dostep: 4.10.2021 r.).



Dopuszczalnos¢ kwalifikacji prawa do zycia... 93

oraz ,w szczegblnosci” wskazuje na otwarty katalog element6w, ktére
sktadaja sig na rodowisko w mys$l analizowanej regulacji. Literalna wy-
ktadnia tego przepisu nakazuje twierdzi¢, iz zawarte w nim wyliczenie
interpretowa¢ nalezy jedynie jako egzemplifikacje pewnych doniostych
z punktu widzenia ustawodawcy przyktadéw. Co istotne, w literaturze
przedmiotu wskazuje sig przy tym, ze do komentowanej definicji wlicza
sie ponadto zycie i zdrowie czlowieka, mimo iz element ten nie zostat
przez ustawodawce wymieniony expressis verbis w art. 3 pkt 39 p.o.8.1!

Co oczywiste, rowniez na obszarach wysoko zurbanizowanych, w tym
metropolitalnych'?, odnalez¢ mozna przykltady przywotanych powyzej
elementéw. Wsréd typowo miejskich, metropolitalnych elementéw
srodowiska wyrézni¢ nalezy w szczegélnosci: parki i zielefice, place,
deptaki, skwery, taki kwietne, ulice (w tym gléwne arterie komunikacyj-
ne), zbiorniki wodne (w tym zbiorniki retencyjne), powietrze, krajobraz
miejski, topoklimat i mikroklimat®, elementy réznorodnosci biologicznej
oraz réznego rodzaju oddzialywania, jakie zachodzi¢ moga pomiedzy
tymi elementami. Skoro art. 3 pkt 39 p.o.s. nakazuje definiowac¢ srodo-
wisko jako ,,0g6t elementéw przyrodniczych”, do katalogu desygnatow
tego pojecia zaliczy¢ mozna bez watpienia réznego rodzaju organizmy
zywe, w tym — co oczywiste — mieszkancéw miast™.

Tak rozumiane $rodowisko i jego elementy podlegaja ochronie, przez
ktéra rozumieé nalezy podjecie lub zaniechanie dziatan, umozliwiajace

1 Zob. wiecej na ten temat: B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony

srodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2018, s. 21-22.

2 Wigcej na temat samych metropolii — zob. J.H. Szlachetko, Normatywny
model samorzqdu metropolitalnego, Gdansk 2020, s. 46 i n.

1 T. Littmann, Topoclimate and microclimate [w:] Arid Dune Ecosystems:
The Nizzana Sands in the Negev Desert, Springer, red. S.W. Breckle, A. Yair,
M. Veste, Berlin 2008, s. 175-182.

4 Zob. wiecej na temat pojecia §rodowiska i jego elementéw: M. Gorski,
Zagadnienia wprowadzajqce [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gérski,
Warszawa 2018, s. 31in.
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zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej®. Jak stanowi
art. 3 pkt 13 p.o.$., ochrona ta polega¢ moze w szczegdlnosci na: racjonal-
nym ksztaltowaniu §rodowiska i gospodarowaniu zasobami §rodowiska
zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, przeciwdziataniu zanie-
czyszczeniom lub przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu
wlasciwego. W literaturze podkresla sie przy tym trzy gléwne funkcje
prawa ochrony $rodowiska: (1) funkcje konserwatorska, sprowadzajaca
sig do koniecznosci utrzymania réwnowagi przyrodniczej i zachowania
srodowiska w stanie niezmienionym; (2) funkcje restytucyjna, polega-
jaca na przywracaniu Srodowiska do stanu poprzedniego, wlasciwego
lub zgodnego z prawem oraz (3) funkcje prewencyjna, ktérg okreslié
mozna jako wymég zapobiegania naruszeniom $rodowiska zanim te
w ogole sie pojawia'e.

Konstytucyjne podstawy ochrony srodowiska

Prawa obywateli do niezaktéconego korzystania ze srodowiska oraz
obowiazki wiadzy publicznej do jego ochrony zagwarantowane zo-
staly w szczeg6lnosci na mocy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.” Wér6d najwazniejszych regulacji o randze
konstytucyjnej, ksztattujacych normatywne podstawy systemu prawa
ochrony srodowiska wyréznic¢ nalezy: (1) zasade demokratycznego
panistwa prawnego'®, (2) zasadg legalizmu®, (3) zasade zréwnowazonego

% Art. 3 pkt 13 p.o.S.

% B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska..., s. 23-24;
J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania..., s. 17-18

7. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

18 Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, Rzeczypospolita Polska jest demokra-
tycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwodci
spoleczne;j.

1 Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa.
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rozwoju?, (4) zasade proporcjonalnosci?, (5) zasade prawa do informacji
o srodowisku??. Konstytucja RP naktada takze szereg obowiazkéw na
wtadze publiczne, obligujac je do: (1) ochrony $rodowiska?®, (2) zwal-
czania choréb epidemicznych i zapobiegania negatywnym dla zdrowia
skutkom degradacji srodowiska?*, (3) prowadzenia polityki zapewniajacej
bezpieczenstwo ekologiczne wspoétczesnemu i przyszlym pokoleniom?,
(4) wspierania dziatan obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu
srodowiska?®.

Przepis art. 86 Konstytucji RP wprowadza ponadto powszechny obo-
wigzek dbalosci o stan srodowiska, wskazujac przy tym, iz kazdy —
bez wyjatku — ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie
pogorszenie. Przepis ten pozwala zobrazowaé¢ pewng ideg solidarne;j
troski o dobro wspdlne, jakim jest otaczajace nas srodowisko. W dok-

20

Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP, Rzeczypospolita Polska strzeze niepod-
leglosci i nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochrone §rodowiska, kierujac sie zasada zréw-
nowazonego rozwoju.

21 Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenia w zakresie ko-
rzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowi-
ska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

22 Zgodnie z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do informacji
o stanie i ochronie srodowiska.

23 Przepis art. 74 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, iz ochrona srodowiska jest
obowigzkiem wtadz publicznych.

24 Zgodnie z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP wladze publiczne sa obowigza-
ne do zwalczania choréb epidemicznych i zapobiegania negatywnym dla
zdrowia skutkom degradacji srodowiska.

% Przepis art. 74 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz wladze publiczne pro-
wadzg polityke zapewniajgcg bezpieczenstwo ekologiczne wspoétczesnemu
i przysztym pokoleniom.

% Zgodnie z art. 74 ust. 4 Konstytucji RP, wladze publiczne wspieraja
dziatania obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu §rodowiska.
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trynie przedmiotu podkresla sie, iz reguta ta ma jedynie charakter
deklaracji — nie stanowi sama o normatywnym obowigzku jednostki.
Egzekucja odpowiedzialnoéci, o ktérej mowa w tym przepisie, ,,moze
miec¢ miejsce tylko przy dookresleniu tresci obowigzku”?” w drodze
ustawy.

Dziatania ustrojodawcy polegajace na umiejscowieniu zasady zrow-
nowazonego rozwoju juz wérdod pierwszych jednostek redakcyjnych
tekstu Konstytucji RP oraz powigzaniu obowigzku ochrony $rodo-
wiska z ideg sprawiedliwosci miedzypokoleniowej*® nakazujg wnio-
skowad, iz polska ustawa zasadnicza — przynajmniej w momencie jej
wejscia w zycie — istotnie wyprzedzala swoje czasy. Juz u schylku
poprzedniego wieku wprowadzita ona bowiem szereg norm wskazu-
jacych na konieczno$¢ progresywnego, zupelnie nowego spojrzenia
na problematyke prawa ochrony srodowiska?.

Problematyka srodowiskowej odpowiedzialnosci

Przedstawiciele nauk ekonomicznych wyrézniajg koncepcje ,,tragedii
wspolnego pastwiska” (ang. tragedy of the commons). Stanowi ona
pulapke spoleczna, sprowadzajaca sie do zatozenia, iz nieograniczony
dostep do okreslonego katalogu débr wspélnych w §wiecie, w ktérym
dobra te sag w pewien sposéb ograniczone, prowadzi do ich nadmiernej

27 M. Gérski, Komentarz do art. 86 [w:] Konstytucja RP, Tom 1, Komentarz
do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis.

2 Idea sprawiedliwo$ci migdzypokoleniowej zaklada koniecznosé takiego
zaspokajania potrzeb czlowieka, ktére nie naraziloby na uszczerbek przy-
szlych pokolen — zob. J. Ciechanowicz-McLean, Miedzynarodowe prawo
ochrony srodowiska, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 1999, s. 60.
29 Na negatywnag ocene zastuguje jednak fakt, iz ustrojodawca nie zdecy-
dowal sig uregulowaé¢ w Konstytucji RP z 1997 r. podmiotowego prawa do
srodowiska w sposéb tak wyrazny, jak uczynil to w noweli z dnia 10 lutego
1976 r. do tekstu Konstytucji PRL z 1952 r. (tekst jedn. Dz.U. Nr 7, poz. 76).
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eksploatacji, a co za tym idzie — degradacji. W konsekwencji, efektem
indywidualnego zysku jednego z podmiotéw jest strata poniesiona
przez ogdt spotecznosci®®. Jak wskazat A. North Whitehead, ,tragedia”
w tym znaczeniu jest ,pozbawione skruchy funkcjonowanie pewnych
mechanizméw rzadzacych Swiatem”!. Bezsprzecznym jest, iz Srodo-
wisko (przyrodnicze, naturalne) jest dobrem wspélnym. Nie jest ono
dobrem o charakterze nieograniczonym, a jego poszczegolne elementy
ulega¢ moga: eksploatacji, degradacji, wyniszczeniu. Uprawnienie
do korzystania z zasobéw srodowiska (co do zasady) przystuguje
przy tym ogélowi spoleczenstwa — tak obecnym, jak i wszystkim
przyszlym pokoleniom. Prowadzac pewnag refleksje nad globalnymi
skutkami antropopresji, E. Biiczyk wskazuje, iz potrzeba nam swo-
istej redefinicji pojecia sSrodowiskowej wolnosci naszego gatunku.
Gdy w czasach minionych niezalezno$¢ homo sapiens sprowadzata
sig do ,,zdolnosci przeciwstawiania sie sifom oraz fatalizmowi przy-
rody”, dzi$ wolnosé ta musi zosta¢ okreslona na nowo, jako ,rodzaj
rozwaznej odpowiedzialnosci planetarnej”®?. Naszym zadaniem jest
wiec wprowadzenie takich mechanizméw, ktére uchronig srodowi-
sko przed nadmierng eksploatacjg przez indywidualnych aktoréw
korzystajacych z jego zasobow.

W krajach wysoko rozwinietych, dyrektywy ochrony srodowiska
niezwykle czesto odgrywajg drugoplanowa role wzgledem potrzeb
rozwoju spoleczno-gospodarczego. Mimo powszechnego i globalne-
go uznania dla koncepcji zrownowazonego rozwoju®?, rozwigzania
normatywne wprowadzane przez wladze publiczne poszczegélnych
panstw zdajg sie by¢ niewystarczajace, by skutecznie chroni¢ srodo-

% Zob. G. Hardin, The Tragedy of the Commons, ,,Science Magazine” 1968,
Vol. 162, Issue 3859, s. 1243-1248.

3 G. Hardin, The Tragedy of the Commons..., [cyt. za:] A.N. Whitehead,
Science and the Modern World, Mentor, New York 1948, s. 17.

82 E. Binczyk, Epoka czlowieka...., s. 17.

3 Zob. J. Kielin-Maziarz, Zasada zréwnowazonego rozwoju — uwagi na tle
jej miejsca w Konstytucji RP, ,,Krytyka prawa”, 2020, t. 12, nr 1.
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wisko przed negatywnymi skutkami antropopres;ji**. W konsekwencji
gospodarcza i spoteczna wolnos¢ jednostki (w ujeciu ,,tu i teraz”)
bezrefleksyjnie przeciwstawiana jest potrzebom wspélnotowym,
jakoby z zatozeniem, iz trwatoé¢ srodowiskowych débr wspdlnych
nie stanowi problemu naszej generacji.

Zasada in dubio pro libertate, wprowadzajaca do teorii i filozofii
prawa kierunek wykladni przepiséw, ktéry wszelkie watpliwosci
interpretacyjne nakazuje rozstrzygac na korzy$é wolnosci jednostki
(utozsamianej z autonomig wyboru), bez watpienia stanowi jedno
z podstawowych zalozen filozofii liberalnej** (odzwierciedlone zresztg
juz w postanowieniach Konstytucji RP*). Owa dyrektywa wyktadni
bezsprzecznie zajmuje doniosle miejsce w polskim porzadku praw-
nym?®. Na kanwie powyzszych rozwazan nalezy jednak zastano-
wié sie nad zakresem jej zastosowania w procesie wyktadni norm
prawa ochrony §rodowiska. Analizujac problematyke ochrony débr
wspdélnych, omawiang zasade zestawic nalezy z jeszcze inng regulq
interpretacyjna — in dubio pro communitate, stawiajaca dobro ogétu
spotecznosci ponad indywidualnymi potrzebami jednostki. M. Peno,
przyréwnujac powyzsze dyrektywy z zasadg ochrony srodowiska
naturalnego, proponuje jeszcze inng formule — ,,in dubio pro natura”.
Miataby ona jego zdaniem sta¢ ,wyzej, anizeli ta dotyczaca tylko dobra

3 JPCC: Climate Change 2021. The Physical Science Basis, https:/www.
ipcc.ch/report/ar6/wgil/downloads/report/IPCC_AR6_WGI_Full Report.pdf
(dostep: 5.10.2021 r.).

% J.Holocher, In dubio pro libertate jako dyrektywa interpretacyjna — uwagi
na kanwie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2019/7-8, s. 85-100, [cyt. za:] ]. Miklaszewska, Liberalna koncepcja
czlowieka [w:] Natura ludzka w filozofii nowozytnej i wspdlczesnej, red. J.
Miklaszewska, P. Spryszak, Krakéw 2010, s. 33—43.

% Por. postanowienie SN z dnia 3 pazdziernika 2012 r., I[II SW 6/12, OSNP
2013/17-18, poz. 218.

% Dyrektywa ta odgrywa ogromna role w szczegdlnosci w procesie wykladni
przepiséw sktadajacych sig na system (nierozerwalnie zwigzanego z proble-
matyka ochrony srodowiska) prawa budowlanego, a takze prawa karnego.
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wspoélnoty” oraz — pod pewnymi warunkami — wyzej niz pierwsza
ze wspomnianych zasad®®. Bezsprzecznym jest, iz w procesie pra-
widlowej wyktadni norm sktadajacych sie na system prawa ochrony
srodowiska nie mozna opierac sie wylacznie na jednej z przywotanych
dyrektyw. Rozprawiajac na temat Srodowiska, kazdorazowo, niejako
ad casum, wazy¢ trzeba wszystkie trzy przedstawione powyzej dobra:
wolno$¢ jednostki, dobro ogétu spotecznoéci oraz ochrong §rodowiska.

Prawo do zycia w czystym Srodowisku jako dobro osobiste

Zgodnie z art. 23 Kodeksu cywilnego, dobra osobiste cztowieka,
jak w szczegblnosci zdrowie, wolno$é, czes$é, swoboda sumienia,
nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica korespondenc;ji,
nietykalno$¢ mieszkania, twérczo$¢ naukowa, artystyczna, wyna-
lazcza i racjonalizatorska, pozostaja pod ochrong prawa cywilnego
niezaleznie od ochrony przewidzianej w innych przepisach. Dobra
osobiste podlegaja ochronie na zasadach okreslonych w art. 23 w zw.
z art. 24 i art. 448 k.c.*® Postuzenie sie przez ustawodawce zwrotem

% M. Peno zastrzega przy tym, iz dyrektywa in dubio pro natura moglaby
obowigzywac, o ile nie stalaby ,,w radykalnej sprzecznosci z regutq in dubio
pro libertate w jej gwarancyjnym aspekcie (a nie wolnoéciowym)”, a wazenie
owych warto$ci powinno zawsze nastepowac ad casum (M. Peno, Odpowie-
dzialnosc za srodowisko naturalne i racjonalnosc¢ prawodawcy. O donioslosci
dyrektyw odwolujqcych sie do wartosci srodowiska naturalnego w polityce
prawa [w:] Odpowiedzialno$¢ prawna o charakterze penalnym za delikty
przeciwko srodowisku naturalnemu, red. M. Pajak, K. Urbanowicz, R. Za-
wtocki, Warszawa 2020, s. 26-27).

39 Zgodnie z art. 24 k.c., ten, czyje dobro osobiste zostaje zagro-
zone cudzym dzialaniem, moze zgda¢ zaniechania tego dziata-
nia, chyba Ze nie jest ono bezprawne. W razie dokonanego narusze-
nia moze on takze zadac, azeby osoba, ktéra dopuscila sie narusze-
nia, dopetnita czynnosci potrzebnych do usuniecia jego skutkow,
w szczegblnosci, azeby ztozyla oSwiadczenie odpowiedniej tresci
i w odpowiedniej formie. Na zasadach przewidzianych w kodeksie
moze on réwniez zada¢ zadoSéuczynienia pienieznego lub zaptaty od-
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W szczegblnosci”, poprzedzajgcym enumeracje przyktadéw débr
osobistych, wskazuje na otwarty katalog tych débr*®. W literaturze
przedmiotu i orzecznictwie wskazuje sie, ze katalog ten ,,nie ma cha-
rakteru statycznego, lecz dynamiczny” *!, otwarty, a wraz ze zmiang
stosunkéw spotecznych pewne dobra osobiste moga pojawiac sie
lub zanikaé*?. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz bezrefleksyjne posze-
rzanie tego katalogu, sprowadzajace sie do obejmowania zakresem
znaczeniowym terminu ,,dobro osobiste” coraz to nowych wartosci
lub stanéw, mogloby doprowadzi¢ do ,,deprecjacji znaczenia débr
osobistych oraz ich formalnoprawnej ochrony™?.

Co istotne, Kodeks cywilny — z reszta stusznie — nie zawiera definicji
legalnej pojecia dobra osobistego. W doktrynie i orzecznictwie prze-
waza koncepcja obiektywna débr osobistych**, zgodnie z ktéra sg nimi

powiedniej sumy pienieznej na wskazany cel spoleczny (§ 1). Jezeli
wskutek naruszenia dobra osobistego zostala wyrzadzona szkoda ma-
jatkowa, poszkodowany moze zgdac jej naprawienia na zasadach ogdél-
nych (§ 2). Przepisy powyzsze nie uchybiajg uprawnieniom przewidzia-
nym w innych przepisach, w szczegélnosci w prawie autorskim oraz
w prawie wynalazczym (§ 3). Art. 448 k.c. stanowi natomiast, iz w razie
naruszenia dobra osobistego sad moze przyznac temu, czyje dobro osobiste
zostalo naruszone, odpowiednig sume tytulem zado$¢uczynienia pieniez-
nego za doznang krzywde lub na jego zadanie zasgdzi¢ odpowiednig sume
pieniezng na wskazany przez niego cel spoteczny, niezaleznie od innych
srodkéw potrzebnych do usuniecia skutkéw naruszenia. Przepis art. 445
§ 3 k.c. stosuje sie.

40 Zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 19 grudnia 2016 r., VI ACa 1603/15,
LEX nr 2193036.

4 P, Sobolewski, Komentarz do art. 23 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red.
K. Osajda, Warszawa 2021, Legalis/el. Jak podnosi P. Sobolewski, ,,poniewaz
podstawowym kryterium wyodrebnienia débr osobistych jest odczucie spo-
leczne, wraz ze zmiang postaw spolecznych i akceptacja innych wartosci
uzyskujg one przymiot débr osobistych” (P. Sobolewski, Komentarz do art.
23..).

42 Wyrok SN z dnia 6 maja 2010 r., II CSK 640/09, Legalis nr 248327.

4 Tak SA w Warszawie w wyroku z dnia 8 sierpnia 2017 r., I ACa 752/16,
LEX nr 2402460.

#  Przy czym nalezy ,bra¢ pod uwage oséb rozsadnych i uczciwie mysla-
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uznane powszechnie w spoleczenstwie* wartosci niemajagtkowe, $ci-
§le zwiazane z osobg ludzka, sferg jej indywidualizacji, wrazliwosci,
integralnosci cielesnej, osiagnigciami, wolnoscia*®, bedace przejawem
godnosci osoby ludzkiej*”. Wskazuje sig przy tym, iz o tym, czy dana
warto$¢ lub stan odnoszacy sie do czlowieka stanowi dobro osobiste,
nie rozstrzyga subiektywne przekonanie samego zainteresowanego*?,
czy nawet opinia Srodowiska prawniczego. O przymiocie dobra oso-
bistego decyduje bowiem ,,nadawanie mu charakteru wartosci (stanu
rzeczy wysoko cenionego) przez ogol spoteczenstwa™?. Pojecie to
nalezy przy tym rozumie¢ dynamicznie — jak wskazuje Beata Jani-
szewska, ,jego tres¢ zalezy od wielu czynnikéw, w tym okreslonego
poziomu rozwoju technologicznego i cywilizacyjnego, przyjetych
w spoleczenstwie zasad moralnych i prawnych, istniejacego rozwoju
stosunkéw spotecznych, gospodarczych, a nawet politycznych”s°.
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 10 czerwca 1977 r. zdefiniowat
dobro osobiste jako ,,0g6t czynnikéw majacych na celu zapewnienie
obywatelowi rozwoju jego osobowosci, ochrone jego egzystencji i za-
pewnienie mu prawa do korzystania z tych débr, ktére sg dostepne
na danym etapie rozwoju spoleczno-ekonomicznego spoteczenistwa,
a ktére sprzyjajg zachowaniu cech odrebnosci i zwigzaniu ze spote-
czenstwem, w ktérym zyje”®'.

cych” (P. Sobolewski, Komentarz do art. 23... Zob. takze wyrok SN z dnia 29
wrzesnia 2010 r., V CSK 19/10, OSNC-ZD 2011/2, poz. 37).

% P.Nazaruk, Komentarz do art. 23 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktuali-
zowany, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk, LEX 2021; B. Janiszewska, Komentarz
do art. 23 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, Tom 1, Czes¢ ogdlna, cz. 1 (art.
1-55%), red. J. Gudowski, LEX 2021.

4  Tak: wyrok SA w Warszawie z dnia 19 grudnia 2016 r., VI ACa 1603/15,
LEX nr 2193036; B. Janiszewska, Komentarz do art. 23...

47 P. Machnikowski, Komentarz do art. 23 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2021, Legalis/el.

4 P, Nazaruk, Komentarz do art. 23...

4 P. Machnikowski, Komentarz do art. 23... Zob. takze wyrok SA w Bia-
lymstoku z dnia 13 stycznia 2021 r., I ACa 289/20, LEX nr 3154721.

% B, Janiszewska, Komentarz do art. 23...

51 Wyrok SN z dnia 10 czerwca 1977 r., II CR 187/77, Legalis nr 20141.
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W odpowiedzi na zagadnienie prawne przedstawione przez Sad
Okregowy (,czy prawo do zycia w czystym srodowisku umozliwia-
jacym oddychanie powietrzem atmosferycznym spelniajgcym stan-
dardy jakosci okreslone w przepisach powszechnie obowigzujacego
prawa, w miejscach, w ktérych osoba przebywa przez dtuzszy czas,
w szczegblnos$ci w miejscu zamieszkania, stanowi dobro osobiste
podlegajace ochronie na podstawie art. 23 k.c. w zw. z art. 24 k.c.
iart. 448 k.c.?”), Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 28 maja 2021 r.,
IIT CZP 27/20, uznal, iz prawo do zycia w czystym $rodowisku nie
jest dobrem osobistym. Sad ten wskazal przy tym, ze srodowisko
naturalne jest ,,dobrem wspélnym, o ktére troska jest obowigzkiem
kazdego czlonka spoleczenstwa, tak samo jak i panstwa, jako zor-
ganizowanej wspélnoty i jego organéw”, a ,,ochronie jako dobra
osobiste (...) podlegaja zdrowie, wolnos¢, prywatnosé, do naruszenia
(zagrozenia) ktérych moze prowadzi¢ naruszenie standardéw jakosci
powietrza okreslonych w przepisach prawa”.

Ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego, w zakresie, w jakim pozbawia
prawa do zycia w czystym Srodowisku przymiotu dobra osobistego,
nie sposéb sie jednak zgodzi¢. Cho¢ érodowisko (przyrodnicze,
naturalne) stusznie uznane zostato za dobro wspélne®?, zdaniem
autora prawo do zycia w czystym $rodowisku stanowi réwniez
dobro osobiste w rozumieniu art. 23 k.c. Po pierwsze, wskazuje na
to — powszechnie uznana w §rodowisku miedzynarodowym - za-
sada zréwnowazonego rozwoju, nakazujgca rownowazy¢ cele: spo-
leczne, gospodarcze i srodowiskowe rozwoju w trosce o dobrostan
aktualnych, jak i przysztych pokolen. Do zasady tej odwoluje sie
Konstytucja RP juz w art. 5, stanowiac, iz Rzeczypospolita Polska
strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, za-
pewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczen-

%2 Wigcej na temat srodowiska jako dobra wspélnego: K. Olzacki, Zarzqdza-
nie zasobami wspdlnymi (common-pool resources) na obszarze metropolii,
»,Samorzad Terytorialny” 2021/7-8 (367-368), s. 76—89.
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stwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrone §rodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju.
Aspekt sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowej zasady zréwnowazo-
nego rozwoju, wyraznie uwidoczniony w art. 74 ust. 1 Konstytucji
RP, naklada na wtadze publiczne obowigzek prowadzenia polityki
ekologicznej zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wszyst-
kim ludziom - tak przedstawicielom wspélczesnej generacji, jak
i przysztych pokolen. Autor podziela przy tym poglad przedstawi-
cieli doktryny, nakazujacy kwalifikowaé zasade zréwnowazonego
rozwoju jako zasade ustrojowsg. W jego opinii koniecznos¢ dbania
o stan srodowiska w trosce o dobro obecnych i przyszlych generacji
stanowi jedng z najwazniejszych zasad krajowego systemu prawa
ochrony s§rodowiska. Po drugie, degradacja §rodowiska, rozumiana
jako obnizenie jego wartosci na skutek ogétu procesé6w zaréwno
o antropogenicznym, jak i przyrodniczym podlozu, stanowi bez-
posrednia przyczyne pogorszenia sig jakosci zycia i zdrowia ludzi.
Oznacza to, iz w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw, narusze-
nie prawa jednostki do zycia w czystym Srodowisku przyczyni sie
jednoczesnie do naruszenia jej integralnosci cielesnej®®. Po trzecie,
wreszcie, niechybnie zblizajacy sie kryzys klimatyczny®* i zwigza-
na z nim wzmozona dziatalno$¢ organizacji migdzynarodowych,
ponadnarodowych i narodowych w zakresie ochrony srodowiska,
a takze aktywnos$¢ wielu organizacji pozarzadowych oraz mniej
sformalizowanych ruchéw spotecznych, do ktérych celéw zaliczy¢
nalezy dazenie do zwiekszenia §wiadomos$ci spolecznej w zakresie
potrzeb ochrony §rodowiska oraz przeciwdzialanie negatywnym dla

% N. Watts et al., The 2020 report of The Lancet Countdown on health and
climate change: responding to converging crises, ,Lancet” 2021/397 (10269),
s. 129-170; M. Kampa, E. Castanas, Human health effects of air pollution,
“Environmental Pollution” 2008, 151, s. 362-367; EEA: Air pollution: how
it affects our health, 2020 https://www.eea.europa.eu/themes/air/health-
impacts-of-air-pollution (dostep: 5.10.2021 r.).

%t Zob. E. Binczyk, Epoka czlowieka...
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srodowiska skutkom zmian klimatu®®, uzasadnia konieczno$¢ za-
kwalifikowania prawa do zycia w czystym srodowisku jako wartos¢
powszechnie uznang spotecznie. Na wzrost powszechnego spotecz-
nego uznania dla potrzeby ochrony srodowiska, a co za tym idzie
zapewnienia prawa do zycia w czystym $rodowisku mieszkanicom
terenéw zurbanizowanych, wskazuja réwniez wyniki wielu badan
opinii spotecznych®.

Zakonczenie

Katalog débr osobistych, uregulowany w art. 23 k.c., jest katalogiem
otwartym. Zakres desygnatéw terminu ,dobro osobiste” stale sie
zmienia, ewoluuje razem ze spoleczenstwem. Dopuszczalnosé kwa-
lifikacji danej wartosci lub stanu do katalogu débr osobistych nie
zalezy od subiektywnej opinii danej jednostki, pogladéw doktryny,
czy tez judykatury, a jest efektem pewnego procesu powszechnego
spolecznego uznania. Oceniajac, czy dana warto$¢ powinna po-
siada¢ przymiot débr osobistych, nalezy odwota¢ sig do kryteriéw
pozaprawnych, takich jak: stosunki spoteczne, stopieni rozwoju
spoleczno-gospodarczego oraz przyjete zasady moralne.

W nadchodzacych latach globalng spotecznosé czeka wiele srodo-
wiskowych wyzwan. Ryzyko zblizajacej sig katastrofy klimatycznej

% Zob. np. Mlodziezowy Strajk Klimatyczny, ClientEarth, Extinction Re-
bellion, Greenpeace.

%  C.Funk, B. Kennedy, How Americans see climate change and the envi-
ronment in 7 charts, Pew Research Center, https:/www.pewresearch.org/
fact-tank/2020/04/21/how-americans-see-climate-change-and-the-environ-
ment-in-7-charts/ (dostep: 5.10.2021 r.); Gallup: Environment, https:/news.
gallup.com/poll/1615/environment.aspx (dostep: 5.10.2021 r.). Zob. takze
wyniki badania People’s Climate Vote, przeprowadzonego przez Uniwersytet
Oksfordzki oraz UNDP, https://www.undp.org/publications/peoples-clima-
te-vote (dostep: 5.10.2021 r.).
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motywuje do zupelnie innego — nowatorskiego i zarazem perspekty-
wicznego — spojrzenia na problematyke prawa ochrony srodowiska.
Faktem jest, iz wprowadzone do tej pory rozwigzania normatywne
zdaja sig by¢ niewystarczajace do tego, aby odwrdoci¢ negatywne
skutki antropopresji. By spowolni¢ proces degradacji sSrodowiska,
a jednoczesnie polepszy¢ jako$é zycia mieszkancow terenéw zur-
banizowanych, tak silnie dotknietych problemem zanieczyszczenia
srodowiska, potrzeba nam innego — zupelnie nowego — spojrzenia
na prawo jednostki do zycia w czystym $rodowisku.

Wskazac¢ nalezy, iz utrwalenie w doktrynie i judykaturze pogladu
postulujacego poszerzenie katalogu dobr osobistych o prawo do zycia
w czystym Srodowisku zapewne nie nastapi od razu, a stanowié
bedzie dtugotrwaty proces. Niemniej jednak, spoleczna percepcja
problematyki ochrony srodowiska, zmian klimatycznych oraz za-
niku bioréznorodnosci stale ewoluuje. W przestrzeni publiczne;j
uwidacznia sig wyrazny trend ku temu, by przykiada¢ duzg wage
do problemu negatywnych skutkéw antropopresji i ich wptywu na
zdrowie i zycie jednostek. Zasadnym wydaje sig uznadé, iz przywo-
lane w niniejszej pracy argumenty juz dzi$ przesadzajg o dopusz-
czalnosci zakwalifikowania prawa do zycia w czystym Srodowisku
jako dobro osobiste w rozumieniu art. 23 k.c.
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Metropolia jako remedium na problemy spoleczne
zwiazane z transformacja klimatyczna

Wstep

Zmiany klimatyczne sg coraz czeSciej poruszanym tematem w prze-
strzeni publicznej. Pafistwa i organizacje migdzynarodowe powaznie
traktuja potrzebe dzialan w tym zakresie i oglaszajg ambitne plany.
Realizacja tych planéw moze jednak generowaé¢ skutki uboczne,
ktore uderzajg w obywateli. Szukajac rozwigzan w celu ograniczenia
takich negatywnych skutkéw warto zwrdci¢ uwage na metropolie
lub szczegdlnie wysoko rozwiniete miasta, ktére stanowig jeden or-
ganizm z otaczajgcymi je mniejszymi miastami i miejscowos$ciami,
ale nie spetniajg kryteriow definicji metropolii. Maja one szerokie
mozliwo$ci pozwalajace na dziatania blizej obywatela i tatwiejsze
diagnozowanie szczegélnych potrzeb obywateli.

Celem tego rozdziatu jest analiza wybranych probleméw spotecznych
bedacych skutkiem transformacji klimatycznej i mozliwosci zapo-
biegania im na poziomie duzych miast, w szczegdélnoéci w ramach
koncepcji smart city. Przeprowadzona analiza bedzie opierata sie
na raportach, doktrynie i przepisach prawnych, zwlaszcza w celu
ustalenia obecnego statusu metropolii w Polsce. Tezg postawiong
na wstepie jest twierdzenie, Ze obecna regulacja prawna metropolii
w Polsce nie realizuje w wystarczajacym stopniu mozliwosci zwia-
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zanych z zapobieganiem skutkom transformacji klimatycznej. Posta-
wione zostaly nastepujace pytania badawcze: (1) Czy transformacja
energetyczna jest konieczna i jakie ma skutki? (2) Jak ksztattuje sie
regulacja prawna obszaréw metropolitalnych w Polsce? oraz (3) Jak
metropolie mogg przyczynic sie do zmniejszania negatywnych skut-
kéw towarzyszacych transformacji klimatycznej?

W rozdziale zostanie wykorzystana przede wszystkim metoda dogma-
tycznoprawna stuzgca analizie tresci aktow prawnych oraz metoda
teoretycznoprawna, ktéra pozwoli na przytoczenie dorobku i pogla-
dow doktryny oraz orzecznictwa.

Transformacja klimatyczna

Najbardziej uznanym miedzynarodowo Zrédlem informac;ji o klima-
cie sg raporty Miedzyrzadowego Zespolu ds. Zmian Klimatu (dalej:
IPCC). W 2021 r. IPCC wydato pierwsza czes¢?, sz6stego juz raportu,
oceniajgcego stan zmian klimatycznych. Prace nad ukonficzeniem
tej czesci beda trwaty az do 2022 r. Opublikowana dnia 6 sierpnia
pierwsza cze$¢ raportu przedstawia badania, zgodnie z ktérymi emisje
gaz6w cieplarnianych z dziatalnosci czlowieka sg odpowiedzialne
za ocieplenie o okoto 1,1°C w latach 1850-1900 i stwierdza, ze $red-
nio w ciggu nastepnych 20 lat oczekuje sie, ze globalna temperatura
osiagnie lub przekroczy 1,5°C ocieplenia. Oznacza to wiele negatyw-
nych zjawisk dla planety, a pierwsze z nich mozna juz obserwowac
w postaci nasilenia ekstremalnych zjawisk pogodowych.

Miedzynarodowe $§rodowisko jest zgodne co do zagrozenia wynikaja-
cego z takich zmian i podejmuje dziatania majgce na celu ograniczenie

t IPCC, Sixth Assessment Report, Climate Change 2021: The Physical
Science Basis, https:/www.ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-work-
ing-group-i/ (dostep: 1.09.2021 r.]).
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emisji dwutlenku wegla, ktéry powoduje wzrost temperatury ziemi.
USA oglosito cel redukcji emisji gazéw cieplarnianych o 50-52% do
roku 2030, wzgledem roku 20052 Chiny majg cel osiggniecia neu-
tralnosci klimatycznej do roku 2060°% a Indie ograniczyly sie do za-
deklarowania zainstalowania 450 gigawatow energii odnawialne;j
do 2030 r.* Wigkszo$¢ §wiatowych gospodarek oglosito konkretne
klimatyczne cele. W centrum ambicji klimatycznych nadal wydaje
sie pozostawaé¢ Unia Europejska (dalej: UE).

We wrzes$niu 2020 r. ambicje klimatyczne UE zostaly zwiekszone,
Komisja zaproponowata zwiekszenie docelowego poziomu redukcji
emisji gazéw cieplarnianych, z uwzglednieniem emisji i pochtania-
nia emisji, do co najmniej 55% do 2030 r. w stosunku do poziomu
z 1990 r. Propozycja ta zaowocowata uchwaleniem dnia 16 czerwca
2021 r. pakietu legislacyjnego Fit for 55°. Jest to pakiet legislacyjny
dokonujacy rewizji najwazniejszych aktéw prawnych dotyczacych
handlu emisjami gazéw cieplarnianych (dalej: ETS)® oraz innych

2 FACT SHEET: President Biden Sets 2030 Greenhouse Gas Pollution Re-
duction Target Aimed at Creating Good-Paying Union Jobs and Securing
U.S. Leadership on Clean Energy Technologies https:/www.whitehouse.gov/
briefing-room/statements-releases/2021/04/22/fact-sheet-president-biden-sets-
2030-greenhouse-gas-pollution-reduction-target-aimed-at-creating-good-pay-
ing-union-jobs-and-securing-u-s-leadership-on-clean-energy-technologies/
(dostep: 1.09.2021 1.).

¥ Climate action tracker: China https://climateactiontracker.org/countries/
china/ (dostep: 1.09.2021 r.).

* India: Climate Change - Agriculture and Policy in India https:/www.fas.
usda.gov/data/india-climate-change-agriculture-and-policy-india (dostep:
1.09.2021 1.).

5 2021 Commission work programme — from strategy to delivery https://ec.eu-
ropa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_1940 (dostep: 1.09.2021 r.).
® Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council
amending Directive 2003/87/EC establishing a system for greenhouse gas
emission allowance trading within the Union, Decision (EU) 2015/1814
concerning the establishment and operation of a market stability reserve
for the Union greenhouse gas emission trading scheme and Regulation (EU)
2015/757, 14 lipca 2021.
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istotnych z punktu widzenia klimatu dyrektyw i rozporzadzen oraz
wprowadzajacy tzw. mechanizm dostosowywania cen na granicach
z uwzglednieniem emisji CO, (ang. Carbon border adjustment mecha-
nism) (dalej: CBAM)”. Ogélnym wnioskiem z zaproponowanych zmian
jest przyspieszenie realizacji celéw klimatycznych UE, ETS zostaje
znaczaco ograniczany, co wymusi na panstwach czltonkowskich
i funkcjonujacych w nich przedsiebiorstwach zwiekszenie tempa
dekarbonizacji. W celu finansowania bardziej ambitnych dziatan
UE uczynita klimat jednym z gtéwnych filar6w nowej pespektywy
budzetowej na lata 2021-20278. Unia ma tez ambicje wplywania na
srodowisko miedzynarodowe poprzez wprowadzenie CBAM, ktéry
bedzie wymuszal wykupienie certyfikatéw rekompensujgcych wy-
emitowany do stworzenia produktu dwutlenek wegla.

Skutki transformacji klimatycznej

Po zarysowaniu bardzo skrétowo konieczno$ci przeprowadzenia
transformacji klimatycznej oraz zadeklarowanych celow, w szczegol-
noéci tych w obrebie UE, nalezy zasygnalizowac kluczowe z punktu
widzenia tego obszaru, wybrane skutki spoleczne takiej transforma-
cji. Do analizy zostaly wybrane: ubdstwo energetyczne, utrata pracy
i konsekwencje z tym zwiazane, wykluczenie komunikacyjne oraz
degradacja infrastruktury miejskiej w zwiazku z ekstremalnymi
zjawiskami pogodowymi.

Zaczynajac od ubéstwa energetycznego, nalezy je odr6zni¢ od ubdstwa
ekonomicznego. W Polsce i na poziomie UE nie ma legalnej definicji
tego zjawiska. W Polityce Energetycznej Polski do 2040 r. (dalej: PEP

7 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council

establishing a carbon border adjustment mechanism, 14 lipca 2021.
8 Supporting climate action through the EU budget, https://ec.europa.eu/
clima/policies/budget/mainstreaming_en#tab-0-0 (dostep: 1.09.2021 r.).
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2040) zauwazono ten problem i zadeklarowano prace nad zdefiniowa-
niem go i zmiang zakresu wsparcia dla odbiorcow wrazliwych?, ktéra
nie adresuje w pelni problemu ubéstwa energetycznego. Na potrzeby
tego opracowania warto postuzyc¢ sig najbardziej rozpowszechniong
polska definicja opracowana przez D. Owczarka i A. Miazge, zgodnie
z ktoéra ,,ubdstwo energetyczne polega na do§wiadczaniu trudnosci
w zaspokojeniu podstawowych potrzeb energetycznych w miejscu
zamieszkania za rozsgdng cene. Na potrzeby te sktada sig utrzymanie
adekwatnego standardu ciepla i zaopatrzenie w pozostate rodzaje
energii niezbedne do podtrzymania funkcjonowania biologicznego
i spolecznego czlonkéow gospodarstwa domowego na minimalnym
poziomie™’. W zwigzku z wyzej wymienionymi zmianami ETS,
ceny energii beda rosty, szczegélnie w takich panstwach jak Polska,
ktére nie maja jeszcze wystarczajacego odsetka energii produkowane;j
z odnawialnych zZrédel. Uderzy to szczeg6lnie w najbiedniejszych,
poniewaz nie majg oni wystarczajacych srodkéw na zainwestowanie
w fotowoltaike gwarantujacg im obnizenie rachunkéw za prad. Juz
teraz wskazuje sig, ze w zwigzku ze zwiekszeniem wydatkéw na
energie wzgledem dochodu rozporzadzalnego, ubdstwo energetyczne
w 2020 r. (do maja) wzrosto do 21,4%?*'. Mimo ze problem ten najcze-
$ciej wskazywany jest jako specyficzny raczej dla mieszkancow wsi'?,
wskazuje sig na zagrozenie dla ludzi skupionych w aglomeracjach
miejskich, ktérzy nie majg mozliwosci samodzielnego zainwestowania
w rozwigzania ograniczajgce ich rachunki za energie elektryczna.

9 Polityka energetyczna Polski do 2040 r., Warszawa 2021, s. 80.

1 D. Owczarek, A Miazga, Ubdstwo energetyczne w Polsce — definicja i cha-
rakterystvka spoleczna grupy, Warszawa 2015, s. 6.

1 Tygodnik Gospodarczy PIE”, 13 maja 2021 r., s. 8.

12 7Zobh. K. Swierszcz M. Osial, Ubdstwo energetyczne a zasoby geotermalne
w strategii bezpieczenistwa energetycznego kraju [w:] R. Runiewicz, J. Zy-
linska, M. Szczerbak, I. Przychocka, K. Gawkowski, Wspdiczesne problemy
zarzqdzania i bezpieczenstwa, Warszawa 2019, s. 270; M. Staniszewska,
Ubdstwo energetyczne jako problem spoleczny i sposoby jego rozwiqzywania,
~Wroctawskie Studia Politologiczne” 2018, Tom 25, s. 55.
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Kolejnym istotnym problemem zwigzanym bezposrednio z transfor-
macja energetyczna sg zmiany w strukturze zatrudnienia. Omawiany
problem najszerzej uderzy w sektory zwigzane z weglem. Polskie
szacunki zaprezentowane w Terytorialnym Planie Sprawiedliwej
Transformacji Wojewédztwa Slaskiego 2030'* wskazuja, ze plano-
wana redukcja zatrudnienia w perspektywie roku 2030 wyniesie 5,1
tys. miejsc pracy do roku 2030 oraz 36,9 tys. miejsc pracy w latach
2030-2049. Z kolei spadek liczby miejsc pracy w firmach okoto-
gérniczych przewidywany jest na 14,4 tys. miejsc pracy do roku
2030 i 105,6 tys. miejsc pracy w latach 2030-2049. Problemy ze
znalezieniem zatrudnienia szczegdélnie w zwigzku z przewazajacym
odsetkiem (43%) gornikéw z wyksztalceniem srednim oraz (39%)
zasadniczym zawodowym' mogg okazaé sie jednym z gtéwnych
probleméw spolecznych transformacji klimatycznej. W kontekscie
metropolii nalezy wskaza¢, ze wielu ludzi, szczegélnie mtodych,
najpewniej zdecyduje sie na migracje do wiekszych miast w celu
poprawy jakosci zycia. Jest to wskazywane jako jedno z zagrozen
w Terytorialnym Planie Sprawiedliwej Transformacji Wojewo6dztwa
Lédzkiego™.

Nastepnym poruszanym problemem jest wykluczenie komunikacyj-
ne. Jest to czesto pomijany problem, zwigzany gléwnie z otoczeniem
metropolii, niekoniecznie jej centrum. Ministerstwo Infrastruktury
oglosito niedawno konkurs na badanie pt. ,Analiza skali wyklucze-
nia komunikacyjnego na obszarze Polski wraz z rekomendacjami
zmian legislacyjnych w kontekscie publicznego transportu zbio-

3 Terytorialny Plan Sprawiedliwej Transformacji Wojewédztwa Slaskiego
2030, projekt v. 03, sierpien 2021, s. 8.

1 Sprawiedliwa Transformacja Weglowa w Regionie Slaskim. Implikacje
dla rynku pracy. IBS research report 2019/2, s. 9.

1 Zalgcznik nr 1 do Uchwaly Nr 613/21 Zarzadu Wojewddztwa Lodzkiego
z dnia 29 czerwca 2021 r., Terytorialny Plan Sprawiedliwej Transformacji
Wojewdédztwa Lodzkiego, s. 8.
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rowego”'®, ktérego wynikéow bedzie mozna spodziewac sie dopiero
w przyszloéci. Wedle szacunkéw z 2018 r. skala tego zjawiska doty-
czyla 13,8 mln Polakéw?'. Jest ono o tyle istotne, ze osoby z okolic
metropolii najczesciej sg w niej zatrudniane i musza dostac¢ sie do
miejsca pracy. Wymusza to na nich zakup bardzo starych aut nie-
spelniajacych norm i zwieksza zanieczyszczenie zaréwno w oko-
licy miasta, jak i w nim®®. Inicjatywy na wzor krakowskiej strefy
czystego transportu®® tylko zwigkszajg wykluczenie komunikacyjne
i ponoszone koszty, a czesto zupelnie nie odnoszg przewidzianych
skutkéw. W kontekscie transformacji klimatycznej problem ten sy-
gnalizowany jest najczesciej od razu z rozwigzaniem. Wskazuje sie,
ze zeroemisyjny transport zbiorowy moze by¢ srodkiem zmniejszania
wykluczenia komunikacyjnego Polakéw?°.

Ostatni z problemoéw, ktéry autorka postanowila poruszyc¢ nie jest
bezposrednio problemem spotecznym. Jest jednak jednym z najwiek-
szych probleméw wspélczesnych miast w kontekscie zmian klimatu
i nie maégt zosta¢ pominiety. Jest to uksztattowanie polskich miast
i uchwalanie planéw zagospodarowania przestrzennego w sposab,
ktéry doprowadzit do paralizu miast w zwigzku z ekstremalnymi
zjawiskami pogodowymi. W 2021 r. problem ten przybratl jeszcze
wiekszg skale, co zaowocowalo posiedzeniem Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego na wniosek wiceministra infra-

16 Minister Infrastruktury, pismo DTK-8.4602.107.2021, 25 maja 2021 r.,
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatoswiadcze-
nia/3460/10_023_991_1_odp.pdf (dostep: 10.09.2021 r.).

7 M. Dulak, B. Jakubowski, Publiczny transport zbiorowy w Polsce. Studium
upadku, ,Klub Jagiellonski” https:/klubjagiellonski.pl/2018/04/17/publicz-
ny-transport-zbiorowy-w-polsce-studium-upadku/ (dostep: 10.09.2021 r.).
18 J. Kaczorowski, Wykluczeni. O likwidacji transportu zbiorowego na wsi
i w malych miastach, ,,Przeglad Planisty” 2019/4, s. 13.

¥ Uchwata nr I11/27/18 z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie ustanowienia
w Krakowie strefy czystego transportu ,,Kazimierz”.

2 Terytorialny Plan Sprawiedliwej Transformacji Wielkopolski Wschodniej,
Wielkopolska Dolina Energii — projekt, Konin, luty 2021 r., s. 8.



Metropolia jako remedium na problemy spoleczne... 115

struktury M. Grébarczyka dotyczacym tzw. powodzi miejskich?'.
Na spotkaniu tym zostaly zaprezentowane analizy Wéd Polskich.
Wyprowadzono z nich wniosek, ze nie we wszystkich miastach
plany zagospodarowania przestrzennego dotyczace odprowadzania
waod opadowych i gospodarki wodno-kanalizacyjnej obejmuja caty
teren miasta. Problemem jest tez tzw. betonoza, czyli ograniczanie
zieleni w przestrzeniach miejskich w zwigzku z powstawaniem
nowych projektow. Jak wskazuja eksperci, wynika to ze skompli-
kowanych procedur, ktére wymagaja czasu i kompromiséw oraz
braku odpowiednich narzedzi prawnych?. Co wiecej obecne plany
byly uchwalane najczesciej wiele lat wczesniej i zanim przeszly pro-
ces administracyjnej akceptacji, oczekiwania i potrzeby obywateli
zmienily sie na tyle, ze plany te zupelnie im nie odpowiadajg. Zly
kierunek rewitalizacji polskich miast i nasilajace sie ekstremalne
zjawiska pogodowe mogg kosztowac setki tysiecy ztotych oraz wpty-
wac bezposérednio na mieszkancéw miast, poprzez wzrost kosztéw
utrzymania, ponoszone szkody majatkowe i utrate zdrowia*. Dlatego
tez rekomenduje sie podjecie dtugofalowych, skutecznych, niskona-
ktadowych rozwigzan systemowych o wielofunkcyjnym charakterze,
ktore zaréwno zmniejsza obecne szkody, jak i zapobiegna kolejnym
w przyszlosci®.

2 Zjawisko btyskawicznych powodzi miejskich tematem obrad Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu, https://www.gov.pl/web/infrastruktura/zja-
wisko-blyskawicznych-powodzi-miejskich-tematem-obrad-komisji-wspo-
Inej-rzadu-i-samorzadu (dostep: 8.09.2021 r.).

22 R, Zubrycki, Betonoza w polskich miastach, lipiec-sierpieni 2019, http:/
www.zawod-architekt.pl/pokaz/betonoza_w_polskich_miastach,328/ (dostep:
11.09.2021 1.).

2 D. Biernacik, E. Jakusik, A. Chodubska, Wrazliwosé miasta gdariska
na zmiane klimatu na przykladzie wybranych zjawisk ekstremalnych [w:]
Wspdlczesne problemy klimatu Polski, L. Chojnacka-Ozga, H. Lorenc (red.),
PTGeof, IMGW-PIB, Warszawa, s. 203.

24 'W. Szymalski, Dobry klimat dla miast, Instytut na rzecz Ekorozwoju,
Urzad m.st. Warszawy, Unia Metropolii Polskich, Verband Region Stuttgart,
2017, s. 9.
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Regulacje prawne dotyczace metropolii

Temat metropolii warto zaczaé¢ od szerszej pespektywy. Zgodnie z da-
nymi Eurostatu z roku 2021, Polska zostata podzielona na 7 makroregio-
noéw, w kazdym z nich wyszczeg6lniono zwykle dwa lub trzy regiony
na poziomie NUTS 2 i w sumie 73 obszary na poziomie NUTS 3%,
Typologia regionow NUTS 3 oparta jest na odsetku ludnosci regionalnej
mieszkajacej w miescie i jego strefie dojazdow (wieksza strefa miejska)
powyzej 250 000 mieszkancéw?.

W Polsce nalezy odr6znié metropolie od zwigzkéw metropolitalnych.
Obecnie w Polsce istnieje 12 metropolii?, a tylko jeden legalnie uchwa-
lony zwigzek metropolitalny. Druga z wymienionych form ma jednak
wieksze umocowanie prawne, w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?® w art. 3 wymieniono pod-
mioty realizujace polityke rozwoju, sa to Rada Ministrow, samorzad
wojewddzki, zwigzki metropolitalne oraz samorzad powiatowy i woje-
wodzki oraz ich zwigzki. Jest to katalog enumeratywny i nie ma w nim
wymienionych metropolii. Nie ma tez oddzielnej podstawy prawnej,
ktéra tworzylaby zasady ich dzialania czy powolywata ich legalng defi-
nicje. W literaturze przedmiotu R. Szmytkie wskazuje, za P. Korcelli, ze
metropolia nie moze by¢ wyodrebniana jedynie wielko$ciowo, ale musi
posiada¢ réwniez inne cechy, takie jak zasieg oddzialtywania miasta
i funkcje wyzszego rzedu petnione na rzecz otaczajacych obszaréw?.
Nie jest to miejsce na analize konkretnych cech, jakie musi spetnia¢
miasto, by zosta¢ uznane za metropolie, warto jednak podkresli¢ postu-

% Lista regionéw metropolitalnych (NUTS-2021), https://ec.europa.eu/
eurostat/web/metropolitan-regions/background (dostep: 11.09.2021 r.).

%6 Defining urban areas in Europe, https://ec.europa.eu/eurostat/docu-
ments/4313761/4311719/Metro_reg_Defining urban_areas.

27 Unia Metropolii Polskich https:/metropolie.pl/o-nas (dostep: 11.09.2021 r.).
28 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1057.

29 R. Szmytkie, W kwestii metropolii i obszaréw metropolitalnych, ,,Przeglad
Administracji Publicznej” 2, 2013, s. 37.
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lowang w doktrynie potrzebe utworzenia ram prawnych, np. poprzez
stworzenie ustawy o samorzadzie metropolitalnym?®.

Metropolie juz teraz podejmujg inicjatywy w zakresie dziatan klima-
tycznych. Przyktadem moze by¢ Plan adaptacji do zmian klimatu dla
Metropolii Poznan, ktéry zostal zainicjowany w 2021 r. i jest w fazie
tworzenia®!. W ramach warsztatéw zwigzanych z projektem stworzo-
no narzedzie stuzgce mapowaniu zjawisk klimatycznych?®. Innym
przyktadem sg zorganizowane w obszarze metropolitalnym Gdansk,
Gdynia, Sopot Dni Solidarnosci Klimatycznej 2021, czyli metropolia
dla srodowiska®, obejmujace cykl ekologicznych wydarzen w calej
metropolii. Klimat jest tez coraz czesciej podejmowanym tematem
w kontekscie metropolii, czego przykladem jest Smart Metropolia
2019 — dla klimatu®* czy Konkurs Wptyw zmian klimatu na metropolie
warszawska®®. Dzialania te zostaly wskazane w celu udowodnienia
zamiaru dziatania w zakresie zmian klimatycznych na poziomie me-
tropolii. Tym bardziej powaznie nalezy traktowac potrzebe sprzyja-
jacej regulacji prawnej, ktéra pozwolitaby wykorzysta¢ mocne strony
najwiekszych polskich miast w celu tagodzenia skutkéw spotecznych
podejmowanych dzialan klimatycznych.

80 J.H. Szlachetko, Tezy do ustawy o samorzqdzie metropolitalnym. Przy-

czynek do dyskusji o brakujqcej reformie, ,Samorzad Terytorialny” 2021/1-2,
s. 16-34.

31 Metropolia Poznan tworzy Plan adaptacji do zmian klimatu, https://www.
poznan.pl/mim/smartcity/news/metropolia-poznan-tworzy-plan-adaptacji-
-do-zmian-klimatu,161513.html (dostep: 12.09.2021 r.).

32 Mapuj klimat, http:/mapujklimat.terrifica.eu/ (dostep: 12.09.2021 r.).

3 Dni Solidarnos$ci Klimatycznej 2021 https://www.metropoliagdansk.pl/
metropolitalne-wiadomosci/dni-solidarnosci-klimatycznej-2021-czyli-me-
tropolia-dla-srodowiska/.

% Smart Metropolia 2019 - dla klimatu https://www.metropoliagdansk.
pl/metropolitalne-wiadomosci/smart-metropolia-2019-dla-klimatu/ (dostep:
11.09.2021 1.).

% Konkurs Wptyw zmian klimatu na metropolie warszawska http://eduka-
cja.warszawa.pl/dla-ucznia-i-rodzica/konkursy-i-olimpiady/22856-konkurs-
-wplyw-zmian-klimatu-na-metropolie-warszawska (dostegp: 11.09.2021 r.).
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Przechodzac do tematu zwigzkéw metropolitalnych, w polskim
prawie do dnia 7 kwietnia 2017 r. funkcjonowala ustawa z dnia 9
pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (dalej: ustawa
o zwigzkach metropolitalnych)®. Jej przepisy okazaly sie martwe
i nie zostaly wydane rozporzadzenia umozliwiajace praktyczne wej-
Scie tej regulacji w zycie. Jak wskazano w uzasadnieniu do ustawy
uchylajacej, ustawa o zwigzkach metropolitalnych zawierata kilka
istotnych mankamentow, ktére uniemozliwiaty skuteczne tworzenie
takich zwigzkéw oraz mogta utrudnia¢ dzialalnosé¢ ich organow?.
Nieaktualne juz przepisy nie przewidywaly szczegélnych dziatan
zwiagzkow dotyczacych transformaciji klimatycznej, szczeg6lnie nie
pojawilo sie to w zadaniach publicznych okreslonych dla zwigzkow.

Ustawe o zwigzkach metropolitalnych uchylita ustawa z dnia 9 marca
2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie §laskim®® (dalej:
ustawa o Gérnoslaskim Zwigzku Metropolitalnym). W art. 1 okre-
slono, ze zwigzek ten jest zrzeszeniem gmin wojewd6dztwa §laskiego,
ktére charakteryzuja sie silnymi powigzaniami funkcjonalnymi oraz
zaawansowaniem procesow urbanizacyjnych, na sp6jnym przestrzen-
nie obszarze, ktéry zamieszkuje co najmniej 2 000 000 mieszkancow.
Jest to pewien wyznacznik cech danego zwigzku, jednak aplikowal-
ny bezposrednio tylko do zwigzku powolanego w ustawie. Badajac
przepisy ustawy o Gérnoslaskim Zwigzku Metropolitalnym nalezy
wskazaé, ze w zakresie zadan publicznych ustanowiono:

1. ksztaltowanie tadu przestrzennego;

2. rozwoj spolecznego i gospodarczego obszaru zwigzku metropo-
litalnego;

% Dz.U. poz. 1890 ze zm.

% Uzasadnienie do projektu ustawy o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie §lgskim.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1277.
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3. planowanie, koordynacje, integracje oraz rozwdj publicznego trans-
portu zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz
innego transportu szynowego, a takze zréwnowazonej mobilnosci
miejskiej;

4. metropolitalne przewozy pasazerskie;

5. wspoldziatanie w ustalaniu przebiegu drég krajowych i woje-
waédzkich na obszarze zwigzku metropolitalnego;

6. promocje zwigzku metropolitalnego i jego obszaru®.

Zwiazek taki moze réwniez realizowaé zadania gminy, powiatu i wo-
jewodztwa oraz zadania administracji rzagdowej na podstawie poro-
zumienia. Ponadto opracowuje strategie rozwoju zwigzku metropoli-
talnego. Zadania te zostaty okreslone w duzym stopniu ogélnosci, co
jest jednoczesnie ich wadag i zaleta. Mozna w zadania zwigzku wplesé
wszystkie problemy wymienione wyzej, jednak zaden z wyjatkiem
transportu nie zostal wymieniony bezposrednio. Nie poruszono tez
kwestii dotyczacych ochrony srodowiska ani nie podkreslono po-
trzeby zréwnowazonego rozwoju.

Obecnie jest to jedyny uchwalony prawnie zwigzek metropolitalny
w Polsce (powstaja jednak projekty kolejnych, do ktérych uchwalenia
jeszcze nie doszlo). W lutym 2020 r. w Senacie podjeto postepowanie
w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projektu ustawy
o zwigzku metropolitalnym w wojewd6dztwie pomorskim*°. Co istotne,
wérdd zadan zwigzku w tym projekcie wskazano adaptacje do zmian
klimatu i ochrony srodowiska. Pojawil sie réwniez projekt ustawy

39

Art. 12 ustawy o Gornoslaskim Zwigzku Metropolitalnym.
Senacki projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojew6dztwie
pomorskim, https:/www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=646.

40
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o0 16dzkim zwigzku metropolitalnym*!, ré6wniez opublikowany w lu-
tym 2020 r. Wéré6d jego zadan wprost wymienia sie m.in. ochrone
srodowiska, w tym walke ze smogiem oraz gospodarke odpadami.
Pozwala to na wniosek, ze kolejne zwigzki metropolitalne przy-
ktadaja wieksza wage do spraw zwigzanych z klimatem i ochrong
srodowiska.

Koncepcja smart city jako cel ksztaltowania

nowoczesnych metropolii

W $wietle przedstawionych wybranych problemoéw spolecznych
i obecnego poziomu rozwoju metropolii w Polsce, warto wskazaé
wypracowane rozwigzania, ktére pozwolg udowodni¢ postawiong
we wstepie teze. Jak wskazuje A. Pancewicz, wdrozenie dzialan
adaptacyjnych w miastach powinno mie¢ charakter kompleksowy
i zawiera¢ dziatania techniczne, organizacyjne i informacyjne. Po-
nadto dzialania powinny odpowiada¢ na potrzeby mieszkancéw
i angazowac w dialog lokalne spolecznosci, zainteresowane insty-
tucje oraz innych interesariuszy**. Dzialania takie mogg by¢ prze-
prowadzane w wielu r6znych formach. Jak wskazuje sie w Planie
Adaptacji do Zmian Klimatu 44 miast Polski, wiele miast na Swie-
cie taczy dziatania adaptacyjne z koncepcja smart city**. W planie
tym koncepcja ta jest rozumiana wasko i ograniczana do obszaru
gospodarczego dzialan, jednak autorka tego rozdziatu w koncepcji
tej widzi konieczng kompleksowos$¢ dziatan. Dlatego tez warto te
koncepcje zbadac szerzej.

4 Senacki projekt ustawy o 16dzkim zwigzku metropolitalnym, https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=285.

42 A. Pancewicz, Woda w miescie — dzialania z zakresu blgkitnej infrastruk-
tury dla tagodzenia zmian klimatu i zapobiegania ich skutkom w miastach
rdzenia Gérnoslqsko-Zaglebiowskiej Metropolii, ,Builder” 2021, tom R.25,
nr 4, s. 67.

#  Plany Adaptacji do Zmian Klimatu 44 miast Polski, Warszawa 2018, s. 25.
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W celu zrozumienia koncepcji smart city nalezy przeanalizowac
dorobek UE. W raporcie Parlamentu Europejskiego dot. smart city
wyodrebniono robocza definicje, zgodnie z ktéra jest to miasto dazace
do rozwigzywania probleméw publicznych za pomocg rozwigzan
opartych na technologiach informacyjno-komunikacyjnych (ICT) na
podstawie wielostronnego partnerstwa pomiedzy gminami. Co jednak
bardziej istotne, wyodrebniono sze$¢ cech smart city: Inteligentne
zarzadzanie, Inteligentna gospodarka, Inteligentna mobilnos¢, Inteli-
gentne srodowisko, Inteligentni ludzie, Inteligentne zycie. Wskazuje
sie jednak, Ze nie wszystkie cechy muszg wystapi¢ w jednym miescie,
by mozna je bylo uznawac za inteligentne, jednak im wiecej cech,
tym mozna méwié o wiekszym sukcesie danego miasta*. Z punktu
widzenia niniejszego rozdziatu najbardziej istotnym aspektem jest
filar Inteligentnego srodowiska. Jednak w celu ograniczenia wptywu
dziatan podejmowanych na rzecz klimatu w miastach, nalezy podej-
mowac dziatania tak, by uwzglednialy réwniez pozostate filary. Tylko
kompleksowe dziatania przy opracowywaniu strategii smart city moga
odpowiedzie¢ w pelnym zakresie na potrzeby mieszkaficow miasta®.

W zakresie mozliwych efektéw wprowadzenia koncepcji smart city,
nalezy wskazac, ze pozwala ona na rozwdj energii odnawialnej oraz
wykorzystanie ekologicznych rozwigzan na szerokg skale. W tym
aspekcie konieczne jest uwzglednienie roli przedsiebiorstw ener-
getycznych, ktére rowniez majg wplyw na ksztalt systemu energe-
tycznego w miescie. W literaturze wskazuje sie, ze zadaniem wladz
inteligentnego miasta powinno by¢ dazenie, aby rozwéj inteligentnych
rozwiazan korelowat z efektywnosciag energetyczna, w innym wy-
padku, mimo wprowadzenia ekologicznych rozwigzan, moze okazaé

4 European Parliament, Mapping Smart Cities in the EU, PE 507.480, Jan-
uary 2014, Google Scholar, s. 24-27.

% C.G. Ferndndez, D. Peek, Smart and Sustainable? Positioning Adaptation
to Climate Change in the European Smart City, ,Smart Cities” 2020/3, s. 518.
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sie, ze nie ma to wplywu na redukcje emisji gazéw cieplarnianych?®.
Rola inteligentnych miast nie jest ograniczona w tym aspekcie tylko
do wspoélpracy z przedsigbiorstwami energetycznymi. Miasta moga
podejmowac rowniez wilasne inicjatywy polegajace na wytwarzaniu
energii na potrzeby swoje i swoich mieszkancéw we wspélpracy
z nimi. W polskim porzadku prawnym taka wspélpraca moglaby
sie odbywa¢ w formie klastra*’. Praktycznym przykladem w tym
zakresie jest Ostrowski Rynek Energetyczny, jest to porozumienie
powolane z udziatem r6znych podmiotéw biznesowych i naukowych,
ale co wazne, uczestnikiem jest réwniez samorzad miasta Ostrowa
Wielkopolskiego. Klaster ten dziata niezaleznie od sieci.

Kolejne dziatanie w ramach smart city jest powiazane nie tylko z fi-
larem Inteligentnego Srodowiska, ale nawet bardziej z Inteligentna
mobilnoscia. Sg to dwa silnie zwigzane ze sobg obszary w zwigzku
z udziatem sektora transporotowego w emisjach CO,. Planowanie
inteligentnej mobilnosci na poziomie wladz miasta pozwala na
uwzglednienie szczerszego kontekstu oraz rozwinigcie konieczne;j
wspbélpracy z firmami transportu publicznego, firmami prywatny-
mi, obywatelami i r6znymi ekspertami. Ograniczanie emisyjnosci
zaklada rozwdj niskoemisyjnych zZrédet transportu, wymagajg one
rozwinietej infrastruktury fadowania oraz duzych inwestycji. Szcze-
gblnej opieki wtadz publicznych w tym zakresie wymaga dotarcie
do miejsc, ktére moga by¢ mniej optacalne dla firm prywatnych.
Zaangazowanie ekspertow i przedsiebiorc6w powinno sie przyczy-

4 L.Mora, M. Deakin, X. Zhang, M. Batty, M. de Jong, P. Santi, F.P. Appio,
Assembling Sustainable Smart City Transitions: An Interdisciplinary Theo-
retical Perspective, ,Journal of Urban Technology” 2021/28 (1-2), s. 1-27.

¥ E.Matczynska, Miejsce klastra energii na drodze do aktywizacji odbiorcéw.
Zaleznosci pomiedzy ekonomicznq teoriq klastréw, odbiorcq aktywnym i kla-
strem energii [w:] E. Mataczynska, A. Kucharska. Klastry energii. Regulacje,
teoria i praktyka, Rzeszow 2020, s. 13.

2  Ostrowski Rynek Energetyczny — Podstawowe informacje i zalozenia,
http://www.crkenergia.pl/p/ore.html (dostep: 14.09.2021 r.).
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ni¢ do bardziej efektywnego podejmowania decyzji, planowania
i wdrazania polityki mobilnosci w miastach®.

Nastepnie poruszone zostang filary Inteligentnej Gospodarki i Inteli-
gentnego Zarzadzania. Sukces zmian klimatycznych oraz zwiegkszania
odpornoéci miast wymaga dtugoterminowego planowania w powigza-
niu z uwzglednieniem gospodarki. Prawng podstawg takiego dziatania
sg plany zagospodarowania przestrzennego, ktére w Polsce odznaczajg
sig niedostosowaniem do realnych potrzeb oraz duza uznaniowoscia®®.
To wtasnie w tym obszarze mozna z sukcesem rozwingé prawodaw-
stwo i plany umozliwiajace poprowadzenie inwestycji uwzglednia-
jacych potrzebe bezpieczenstwa miasta i jego rozwoju. Powinno to
jednak nastepowac z udziatem obywateli, w tym, w dialogu z nimi.
Prowadzi wigc to do uwzglednienia ostatniego, ale nie mniej istotnego
filaru smart city — Inteligentnych obywateli. Inteligentne wtadze oraz
inteligentna wspélnota samorzadowa sa podstawa przeprowadzenia
wszystkich opisanych wyzej zmian. Dlatego tez konieczne dziatania,
nawet przed wprowadzaniem zmian zwigzanych z filarami smart city
to zwiekszanie spolecznej §wiadomosci w zakresie zmian klimatycz-
nych i ich skutkéw.

Warto tu podkresli¢, ze smart city nie jest jedyng mozliwa drogg zwiek-
szania odporno$ci miast i uwzgledniania przez nie spotecznych skut-
kéw zmian klimatu, w literaturze pojawiaja sie nawet glosy, ze koncep-
cja inteligentnego miasta obejmuje tak wiele r6znych elementéw, ze
tylko czes¢ celéw jest w nich zbiezna z adaptacjg do zmian klimatu®.
Jest to jednak jedna z propozycji, ktéra cechuje sig kompleksowoscia,

% G. Cepeliauskaite, B. Keppner, Z. Simkute, A. Stasiskiene, L. Leuser,
I. Kalnina, N. Kotovica, J. Andins, M. Muiste, Smart-Mobility Services for
Climate Mitigation in Urban Areas: Case Studies of Baltic Countries and
Germany, ,,Sustainability” 2021/13 (8), 4127, s. 16.

50 S. Hajduk, Modele smart city a zarzqdzanie przestrzenne miast, Gospo-
darka Narodowa, , The Polish Journal of Economics” 2020, s. 129-130.

51 C.G. Ferndndez, D. Peek, Smart and Sustainable..., s. 523.



124 Karolina Chrél

dlatego zostata wybrana przez autorke. Metropolie, nawet podejmujac
tylko cze$¢ wskazanych dziatan i adresujac tylko niektére problemy,
sg w stanie stanowi¢ bardzo duza r6znice dla swoich mieszkancéow.

Podsumowanie

W podsumowaniu ponawia sig teze, iz obecna regulacja prawna me-
tropolii w Polsce nie realizuje w wystarczajacym stopniu mozliwosci
zwiazanych z zapobieganiem skutkom transformacji klimatyczne;j.
Analiza przeprowadzonej regulacji dotyczacej metropolii i zwiazkow
metropolitalnych oraz projektéw ustaw w tym zakresie pozwala sfor-
mulowaé wniosek, ze obecne zmiany klimatyczne nie sg przedmiotem
zainteresowania zwigzk6w metropolitalnych, jednak tendencja ta ulega
zmianie i wraz z uchwaleniem podstaw istnienia kolejnych zwigz-
kéw metropolitalnych temat ten bedzie ujety wprost w ich zadaniach.
Brak regulacji dotyczacej metropolii utrudnia wskazanie konkretnych
wnioskow ustawodawczych poza generalng potrzeba uchwalenia pra-
wa dotyczacego metropolii i uwzgledniania w nim dobrych praktyk
najwiekszych miast w kontekscie tagodzenia skutkéw transformacji
klimatycznej.

W ramach podsumowania warto réwniez skorelowaé przedstawione
na poczatku tego rozdzialu problemy z opisanymi wyzej dziataniami
smart city. Problem ubéstwa energetycznego moze zostac¢ rozwigzany
poprzez stworzenie odpowiedniego wsparcia, jednak dtugofalowo roz-
wigzaniem, a nie maskowaniem problemu mogg sie okaza¢ inicjatywy
miast zakladajgce wytwarzanie energii we wspolpracy z obywatelami
i firmami. Pozwoli to obnizy¢ rachunki i zapewnic¢ zaangazowanym
podmiotom bezpieczefistwo energetyczne, a takze przyczyni sig do
tworzenia miejsc pracy. Jest to potrzebne zwlaszcza w obliczu pro-
bleméw w strukturze zatrudnienia. Osoby, ktére zdecyduja sie na
migracje do miast, musza znalezé prace, rozw6j miasta w kierunku
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nowych energii i paliw ma potencjat w stworzeniu wielu miejsc pracy,
do ktérych kompetencje oséb, ktére utracily prace, mogg by¢ tatwo do-
stosowywane. Caly segment niskoemisyjnego transportu publicznego
adresuje problem wykluczenia komunikacyjnego i pozwala na zapla-
nowanie komunikacji w sposéb nieszkodzacy srodowisku i bardziej
inteligentny. Ostatni wskazany problem, czyli ekstremalne zjawiska
pogodowe potrzebujg szerokich dziatan planistycznych skierowanych
ku ditugofalowemu bezpieczenistwu, co wymaga lepszego planowania,
ale tez zaangazowania obywateli.

Na koniec nalezy jeszcze raz potwierdzi¢ duzy potencjal miast w zakre-
sie przeciwdziatania problemom spolecznym wnikajgcych z transfor-
macji klimatycznej. Bez wzgledu na podjeta forme dzialania konieczne
sa zmiany regulacyjne, ktére umozliwiaja rozwiniecie takiego poten-
cjalu i zapobieganie nie tylko przedstawionym problemom, ale réwniez
lepsze ksztaltowanie nowoczesnych metropolii i ich zwigzkow.
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Strefa czystego transportu jako instrument na
rzecz ograniczenia poziomu zanieczyszczen
powietrza. Wybrane aspekty

Uwagi wprowadzajace

W dniu 22 lutego 2018 r. weszla w Zycie ustawa o elektromobilnosci
i paliwach alternatywnych'. Na mocy tego aktu wprowadzono do pol-
skiego systemu prawnego nowy instrument okreslony ustawowo jako
strefa czystego transportu®. W art. 39 u.e.p.a. zawarto regulacje okre-
slajace organ wlasciwy w zakresie ustanowienia strefy oraz przestanki
jej utworzenia. Wskazano réwniez wykaz pojazdéw dopuszczonych
do poruszania sig na obszarze strefy, uregulowano wytaczenia od
zakazu wjazdu do strefy, a takze ustanowiono przepisy stanowigce
podstawe do wprowadzenia optat z tytulu wjazdu do strefy. W art.
40 u.e.p.a. unormowano tre$¢ uchwaty o utworzeniu strefy. Na mocy
art. 48 u.e.p.a. znowelizowano réwniez ustawe — Kodeks wykroczen?.
W dodawanym art. 96c k.w. okreslono kare grzywny w przypadku
nieprzestrzegania ograniczen w dostepie do strefy.

1 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 1. o elektromobilnosci i paliwach alter-
natywnych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 110) — dalej: u.e.p.a.

2 Dalej rowniez: strefa.

3 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 1. poz. 281 ze zm.) — dalej: k.w.



130 Konrad Kuszel

Przedmiotem artykutu jest analiza regulacji stanowigcych podstawe
prawng dla wprowadzenia strefy czystego transportu. W opracowa-
niu dokonano oceny wspomnianych regulacji w §wietle wyrazonego
przez ustawodawce gtéwnego celu instrumentu w postaci ochrony
zdrowia oraz srodowiska w zwigzku z zanieczyszczeniami powietrza
pochodzacymi z transportu drogowego. W podsumowaniu wskazano
uwagi dotyczace sposobu uregulowania tego instrumentu w ramach
ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych.

W polskim porzadku prawnym strefy czystego transportu stano-
wig nowy instrument, natomiast w panstwach Europy zblizone
mechanizmy ochrony powietrza wprowadzane sg od lat 90. ubie-
glego stulecia i okreslane sg one jako strefy niskiej emisji (ang. Low
emission zones)*.

Podejmujac prébe okreélenia zakresu znaczeniowego pojecia strefa
niskiej emisji, nalezy wskaza¢, ze obejmuje ona pewien zurbanizo-
wany obszar, na ktérym usytuowano drogi z ograniczonym dostepem
pojazdéw o wysokiej emisji spalin. Przy czym zasadniczo ogranicze-
nia mogg polega¢ na zakazie wjazdu okreslonych pojazdéw badz tez
na wprowadzeniu oplat od wjazdu na obszar strefy. W obu przypad-
kach decydujacym kryterium powinien by¢ poziom emisji spalin®.

Pierwsze krajowe regulacje prawne dotyczace stref niskiej emisji zo-
staly przyjete w Szwecji w 1992 r. i dotyczyly poczatkowo mozliwosci

4 K. Kokocinska, P. Lisson, Komentarz do art. 1 [w:] Ustawa o elektromo-
bilnosci i paliwach alternatywnych. Komentarz, red. K. Kokocinska, J. Po-
krzywniak, Warszawa 2020, s. 11.

5 Zob. opracowanie przygotowane dla Komisji Europejskiej — Dyrekcji
Generalnej ds. Srodowiska: Ecorys, Feasibility Study: European City Pass
for Low Emission Zones. Annex A: Standards and Guidance Document,
Rotterdam 2014, s. 21, https://urbanaccessregulations.eu/images/Reports/
EU_draft_guidance LEZ Final Report Standards_and_ Guidance_ submit-
ted.pdf (dostep: 7.10.2021 r.).
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wprowadzenia przez lokalne wladze ograniczen wjazdu na okreslo-
ne obszary dla pojazdéw ciezarowych. Na ich podstawie w 1996 r.
wprowadzono strefy niskiej emisji w Sztokholmie, Géteborgu i Mal-
mo°®. W 2018 r. w Europie istnialo ponad 260 stref niskiej emisji’.
Funkcjonuja one zaréwno w najwiekszych metropoliach (Londyn,
Berlin, Paryz, Rzym), jak réwniez w mniejszych osrodkach liczacych
ponizej 100 tys. mieszkancéw (Marburg, Eschweiler, Bath, Umeéd)®.

Podstawowym celem wdrozenia strefy niskiej emisji powinno by¢
ograniczenie poziomu zanieczyszczen powietrza atmosferycznego
pochodzacych z transportu drogowego. Wedlug danych Europejskiej
Agencji Srodowiska do gtéwnych sektoréw odpowiadajacych za za-
nieczyszczenie powietrza w Unii Europejskiej naleza: a) transport;
b) mieszkalnictwo, handel, sektor instytucjonalny; c) energetyka; d)
przemyst wytwérczy i wydobywczy; e) sektor odpadéw®. W 2018 .
sektor transportu drogowego odpowiadat w panstwach UE za emisje
10% czastek pytu zawieszonego (PM, )%, 11% czastek pytu zawieszo-
nego (PM, )" oraz az 39% tlenkéw azotu (NO,)". Oprécz redukcji
zanieczyszczeh mozna takze wskazaé¢ inne funkcje, ktére moga by¢

5 Institute of Transport Economics, Norwegian Centre for Transport Re-
search, Low Emission Zones in Europe. Requirements, enforcement and
air quality, Oslo 2018, s. 6, https://www.toi.no/publications/low-emis-
sion-zones-in-europe-requirement-enforcement-and-air-quality-arti-
cle35211-29.html (dostep: 7.10.2021 r.).

7 Tamze, s. 55.

8 Wykaz stref niskiej emisji w Europie zob. https://urbanaccessregulations.
eu/ (dostep: 7.10.2021 t.).

9 European Environment Agency, Air quality in Europe — 2020 report,
Luxembourg 2020, s. 32, https://www.eea.europa.eu/publications/air-quality-
in-europe-2020-report (dostep: 7.10.2021 r.).

1 PM,, — czastki pylu zawieszonego, ktérych érednica aerodynamiczna
wynosi mniej niz 10 mikrogramoéw.

" PM, - czastki pylu zawieszonego, ktérych $rednica aerodynamiczna
wynosi mniej niz 2,5 mikrograma.

12 Institute of Transport Economics, Norwegian Centre for Transport Re-
search, Low Emission Zones..., s. 36.
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realizowane przez wskazany instrument, takie jak rozwéj rynku
pojazd6éw niskoemisyjnych i bezemisyjnych czy tez ograniczenie
natezenia ruchu oraz hatasu na obszarach zurbanizowanych.

W przypadku Polski stan jakos$ci powietrza atmosferycznego jest
jednym z kluczowych wyzwan z zakresu ochrony srodowiska.
Emisje pochodzace z transportu drogowego sag w Polsce drugim
pod wzgledem iloéci Zrédlem zanieczyszczen powietrza (gléwna
przyczyna sg emisje z piecéw gospodarstw domowych i lokalnych
kottowni weglowych). Jednoczeénie od 2004 r. nastapit dwukrot-
ny wzrost liczby uzytkowanych w Polsce samochod6éw?*3. Ponadto,
wskaznik motoryzacji, okreslany liczbg samochodéw osobowych
na 1 tys. mieszkancéw, pozostaje w Polsce jednym z najwyzszych
w UE. W 2018 r. wynosil on 617, podczas gdy $rednia dla panstw
Unii to wéwczas 524". Wprowadzenie wlasciwych instrumentéw
limitujacych wpltyw emisji pochodzacych z transportu drogowego
wydaje sie wiec konieczne.

Pojecie i cel strefy czystego transportu

Podstawowym aktem regulujgcym funkcjonowanie strefy czystego
transportu jest ustawa o elektromobilnosci i paliwach alternatyw-
nych. Uwzgledniajac art. 39 w zw. z art. 40 u.e.p.a. nalezy wskazac,
ze strefa czystego transportu to ustanowiony na mocy uchwaty rady
gminy obszar obejmujgcy drogi, ktérych zarzadcg jest gmina, znaj-
dujgcy sie na terenie srodmiejskiej zabudowy lub jej czesci (okre-
slonej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,

13 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Eliminowanie
z ruchu drogowego pojazdéw nadmiernie emitujqcych substancje szkodliwe,
Warszawa 2020, s. 7-8.

1“4 Gléwny Urzad Statystyczny, Transport drogowy w Polsce w latach 2018
12019, Warszawa—-Szczecin 2021, s. 158.
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a w przypadku jego braku w studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy), w przypadku ktérego
obowigzuje ograniczenie wjazdu pojazdéw na zasadach okreslonych
w ww. ustawie.

Podejmujac zagadnienie dotyczace celu instrumentu, kluczowe z per-
spektywy oceny wprowadzonych regulacji, nalezy wskazaé¢ na pod-
noszone w literaturze watpliwosci w tym zakresie'®. Na podstawie
analizy przepiséw ustawy o elektromobilno$ci i paliwach alternatyw-
nych mozna bowiem wyodrebni¢ cel w postaci ochrony zdrowia i $ro-
dowiska przed zanieczyszczeniem powietrza z transportu drogowego,
jak réwniez dotyczacy rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych
oraz rynku pojazdéw bezemisyjnych i niskoemisyjnych. Przedmiotem
tej ustawy sg zasadniczo unormowania w zakresie infrastruktury
stuzacej do wykorzystania paliw alternatywnych w transporcie'®.
Regulacje powolanej wyzej ustawy w szczegélnosci wdrazaja do pol-
skiego porzadku prawnego dyrektywe 2014/94/UE w sprawie rozwoju
infrastruktury paliw alternatywnych'. Jednakze dyrektywa ta nie
zawiera postanowien dotyczacych strefy czystego transportu. Usytu-
owanie przepis6w okreslajacych funkcjonowanie strefy w rozdziale

15 Zob. M. Swora, Komentarz do art. 39 [w:] Ustawa o elektromobilnosci
i paliwach alternatywnych. Komentarz, red. M. Swora, Warszawa 2019, s.
216; A. Mitus, Komentarz do art. 39 [w:] Ustawa o elektromobilnosci i pali-
wach alternatywnych. Komentarz, red. F. Grzegorczyk, A. Mitus, Warszawa
2021, s. 138.

6 Pod pojeciem paliw alternatywnych, zgodnie z art. 2 pkt 11 u.e.p.a., na-
lezy rozumie¢ paliwa lub energie elektryczng wykorzystywane do napedu
silnikéw pojazdéw samochodowych lub jednostek ptywajacych, ktére stano-
wig substytut dla paliw pochodzacych z ropy naftowej lub otrzymywanych
w procesach jej przetwérstwa, w szczegolnosci energie elektryczna, wodér,
biopaliwa ciekle, paliwa syntetyczne i parafinowe, sprezony gaz ziemny
(CNG), w tym pochodzacy z biometanu, skroplony gaz ziemny (LNG), w tym
pochodzacy z biometanu, lub gaz ptynny (LPG).

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/94/UE z dnia 22 paz-
dziernika 2014 r. w sprawie rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych
(Dz.Urz. UE L 307, s. 1, ze zm.).



134 Konrad Kuszel

ustawy pt. ,,Obowigzki podmiotéw publicznych w zakresie rozwoju
infrastruktury paliw alternatywnych” nie przesadza o nalozeniu na
samorzad gminy skonkretyzowanego obowigzku w zakresie wsparcia
rozwoju paliw alternatywnych. Wprawdzie w art. 39 u.e.p.a. zawarto
regulacje umozliwiajace wjazd do strefy pojazdom wykorzystujacym
do napedu paliwa alternatywne, jednakze analiza tego przepisu pro-
wadzi do wniosku, zZe ich ,,uprzywilejowanie” do poruszania sie po
obszarze strefy ma charakter pozorny. Nalezy bowiem uwzglednic
rozbudowany katalog pojazdéw wytaczonych na mocy tej ustawy
z zakazu wjazdu do strefy, jak réwniez mozliwo$¢ wprowadzania
kolejnych wyjatkéw na podstawie uchwaty rady gminy. Zagadnienie
ograniczen dostepu do strefy zostanie szerzej omowione w dalszej
czeSci artykutu. Wydaje sie, iZ w odniesieniu do celu instrumentu
rozstrzyga w tej mierze tres¢ art. 39 u.e.p.a.’®* W przepisie tym ustawo-
dawca jednoznacznie wskazat, ze strefe mozna ustanowic ,,[w] celu
zapobiezenia negatywnemu oddzialywaniu na zdrowie ludzi i $ro-
dowisko w zwigzku z emisjg zanieczyszczen z transportu”. Réwniez
w uzasadnieniu do projektu ustawy o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych wskazano, ze proponowany art. 39 ,jest narzedziem,
dzieki ktéremu rady gminy beda moglty wprowadzi¢ strefy czystego
transportu. Ustanowienie stref czystego transportu wplynie na spa-
dek emisji szkodliwych zwigzkéw szczeg6lnie w centrach miast.
(...) Projektowany przepis umozliwi gminom ksztattowanie lokal-
nej polityki ochrony powietrza w wiekszym stopniu”®. W zwigzku
z powyzszym nalezy przychyli¢ sie do stanowiska, iz podstawowym
celem wprowadzonej regulacji jest ochrona zdrowia oraz sSrodowiska
w zwigzku z zanieczyszczeniami powietrza, ktérych Zrédltem jest
transport drogowy.

18 Tak réwniez S. Urban, Komentarz do art. 39 [w:] Ustawa o elektromo-
bilnodci..., red. K. Kokocifniska, J. Pokrzywniak, Warszawa 2020, s. 177-178.
1 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych (VIII kadencja, druk sejm. nr 2147), s. 36-37, https://orka.
sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/096565BD5CEBB1EAC125820C0040A 25F/%24Fi-
le/2147.pdf (dostep: 7.10.2021 1.).
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Kryterium liczebnosci populacji jako przestanka
utworzenia strefy

Strefa czystego transportu moze zosta¢ utworzona w gminie liczacej
powyzej 100 tys. mieszkancéw. Uwzgledniajac dane Gtéwnego Urze-
du Statystycznego na temat liczebno$ci populacji w poszczegélnych
gminach w styczniu 2021 r. w Polsce byto 37 gmin spetniajacych to
kryterium, przy czym taczna liczba podstawowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wyniosta 2477?°. Tym samym, zgodnie z obo-
wigzujacym stanem prawnym, niespelna 1,5% sposrod wszystkich
gmin moze wprowadzi¢ strefy. Wprowadzenie kryterium 100 tys.
mieszkancow budzi watpliwoéci w kontekscie celu instrumentu,
jakim jest ochrona zdrowia ludzi oraz ochrona srodowiska. Brak
bowiem argumentéw przemawiajacych za jednoznacznym uznaniem,
ze w gminach niespelniajgcych kryterium ludnosciowego problem
zanieczyszczenia powietrza na skutek transportu drogowego nie jest
istotny. Wedlug rankingu Europejskiej Agencji Srodowiska przedsta-
wiajacego poziom zanieczyszczenia powietrza w 323 miastach UE
w latach 2019-2020 (przy zastosowaniu kryterium $redniego poziomu
czastek pylu zawieszonego PM, ) wéréd pigciu miast o najgorszej
jakosci powietrza znalazly sie dwa z Polski — Nowy Sacz i Zgierz?'.
Liczba ludnosci zadnego z nich nie przekracza 100 tys. mieszkancow.
Na marginesie tych rozwazan mozna wskazac, ze za najczystsze
miasto uznano posiadajace strefe niskiej emisji szwedzkie miasto
Umed. W kontekscie podniesionych watpliwosci nalezy zaznaczyc,
ze art. 39 u.e.p.a. w pierwotnej wersji nie zawieral kryterium liczby
ludnosci jako warunkujacego mozliwo$é utworzenia strefy. Przepis
ten stanowit jedynie, Ze strefa moze zosta¢ utworzona na obszarze

20 Na podstawie: Gléwny Urzad Statystyczny, Powierzchnia i ludno$c¢ w prze-

kroju terytorialnym w 2021 r., Warszawa 2021.

2t Ranking Europejskiej Agencji Srodowiska dostepny na stronie: https:/
www.eea.europa.eu/themes/air/urban-air-quality/european-city-air-quali-
ty-viewer (dostep: 7.10.2021 t.)
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zwartej zabudowy mieszkaniowej z koncentracjg budynkéw uzy-
tecznosci publicznej. Wymég liczby mieszkancéow zostat wprowa-
dzony do ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych
dopiero na mocy ustawy z dnia 6 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy
o biokomponentach i biopaliwach ciektych oraz niektérych innych
ustaw??, Projekt wskazanej wyzej ustawy nie zawiera uzasadnienia
dla analizowanego ograniczenia, bowiem zostato ono dodane w toku
prac legislacyjnych?. Analizowany przepis, uwzgledniajacy kryte-
rium ludno$ciowe, jest réwniez niespéjny z innymi regulacjami tej
ustawy naktadajacymi okreslone obowigzki na jednostki samorzadu
terytorialnego, ktére majg na celu rozwdj elektromobilno$ci i ochrone
zdrowia ludnoéci. W art. 68 u.e.p.a. przewidziano bowiem, iz jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinny zapewni¢, aby od dnia 1
stycznia 2022 r. udzial pojazd6w elektrycznych w odniesieniu do floty
uzytkowanych pojazdéw wynosit co najmniej 10% liczby uzytkowa-
nych pojazdéw. Ponadto, przepis ten przewiduje, iz od wskazanej daty
jednostki samorzadu terytorialnego powinny wykonywac lub zlecaé
wykonywanie okre$lonych zadan publicznych podmiotowi, ktérego
udziat pojazdéw elektrycznych lub pojazdéw napedzanych gazem
ziemnym we flocie pojazdéw uzytkowanych przy wykonywaniu tego
zadania wynosi co najmniej 10%. Zgodnie z art. 35 u.e.p.a. wskazniki
te ulegng podwyzszeniu do 30% od dnia 1 stycznia 2025 r. Artykut
68 u.e.p.a. wprowadza jednocze$nie wytaczenie od wspomnianych
obowiagzkéw postugujac sie kryterium liczby ludnosci jednostki sa-

22 Ustawa z dnia 6 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy o biokomponentach
i biopaliwach ciektych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1356 ze.
zm.).

2 Zob. projekt ustawy z dnia 5 kwietnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o biokom-
ponentach i paliwach cieklych oraz niektérych innych ustaw (VIII kadencja,
druk sejm. nr 2411), https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/57E9FADFA-
6ACB5BCC125826C003358AF/%24File/2411.pdf oraz autopoprawka z dnia
20 kwietnia 2018 r. do projektu ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach
i paliwach ciektych oraz niektérych innych ustaw (VIII kadencja, druk sejm.
nr 2411-A), https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/3301C3D13FF59A8F-
C125827A004C3E32/%24File/2411-A.pdf (dostep: 7.10.2021 1.).
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morzadu terytorialnego. Powyzsze wymogi nie beda stosowane wobec
gmin i powiatéw, ktérych liczba mieszkanicéw nie przekracza 50 tys.
os6b. Wspomniane kryterium ludno$ciowe jest wigc znacznie nizsze
niz to dotyczace mozliwosci wprowadzenia strefy czystego transportu
na obszarze gminy, pomimo ze oba instrumenty stuza osiggnieciu
podobnych celéw.

Zakres przestrzenny strefy

Regulacje ustawy o elektromobilnoéci i paliwach alternatywnych
ograniczaja mozliwo$é utworzenia strefy tylko do okreslonego ob-
szaru. Moze on obja¢ teren §rédmiejskiej zabudowy lub jej czesci,
stanowigcej zgrupowanie intensywnej zabudowy na obszarze $réd-
miescia. Przy czym wprowadzona dodatkowa przestanka przewi-
duje, ze uznanie terenu za zabudowe §rédmiejskg musi wynikaé
z postanowien aktéw polityki przestrzennej gminy, tj. miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, za$§ w sytuacji braku pla-
nu - studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy. W zwigzku z tym, Ze strefa moze zosta¢ utworzona
rowniez dla czesci terenu Srodmiejskiej zabudowy, organ wiasciwy
dysponuje kompetencja w zakresie ustanowienia wigcej niz jednej
strefy w ramach tego obszaru. Takie rozstrzygniecia moga wydawac
sig zasadne w przypadku rozlegtego sr6dmiescia o zr6znicowanym
natezeniu ruchu poszczegélnych kategorii pojazdéw.

Strefa czystego transportu moze zosta¢ ustanowiona wytacznie na
obszarze obejmujacym drogi, ktérych zarzadcg jest gmina, przy czym
jej granice muszg zosta¢ oznaczone znakami drogowymi. Zgodnie
z ustawg o drogach publicznych?, w szczeg6lnosci art. 19 tego aktu
wladciwy organ gminy (w6jt, burmistrz, prezydent miasta) jest za-

24 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1376 ze zm.) — dalej: u.d.p.
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rzadcg drég gminnych. W miastach na prawach powiatu prezydent
miasta zarzadza wszystkimi drogami publicznymi poza autostradami,
drogami ekspresowymi oraz drogami, o ktérych mowa w przepisach
wydanych na podstawie art. 5 ust. 2a u.d.p. Wlasciwy organ gminy
jest takze zarzadca dr6g wewnetrznych, jesli gmina jest wlascicielem
nieruchomosci gruntowych, na ktérych sg one potozone. Dodatkowo,
w odniesieniu do wprowadzania ograniczen w korzystaniu z drég
publicznych w orzecznictwie podkresla sig, ze ,, art. 1 ustawy z dnia
21 marca 1985 1. o drogach publicznych, istote przymiotu drogi jako
publicznej, definiuje poprzez jej dostepnosé dla kazdego do korzysta-
nia zgodnie z przeznaczeniem. Zarazem ten sam przepis stanowi, ze
korzystanie z drogi moze mie¢ miejsce z wyjatkami i ograniczeniami
okreslonymi w ustawie lub w ustawach szczegélnych. Wszelkie ogra-
niczenia dostepnosci drog moga by¢ dokonywane jedynie na zasadzie
wyjatku i tylko w przypadkach uzasadnionych. Powinny by¢ one dla
obywateli transparentne i nie mogg bazowac¢ wytgcznie na uznanio-
wosci jednostek samorzadu terytorialnego”?. Strefa powinna zostaé
oznaczona znakami drogowymi D-54 (strefa czystego transportu) oraz
D-55 (koniec strefy czystego transportu) okreslonymi na mocy § 60d
rozporzqdzenia w sprawie znakow i sygnatow drogowych?.

Pojecie pojazdu w rozumieniu u.e.p.a.
Istotg strefy czystego transportu jest zakaz wjazdu okreslonych pojaz-

déw na obszar objety strefa. Wprawdzie w art. 39 u.e.p.a. postuzono
sig terminem ,ograniczenie”, jednakze analiza tego przepisu prowadzi

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 sierpnia 2020 r., IIT SA/Kr 1256/19,
Legalis nr 2478170.

% Rozporzqdzenie Ministréw Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji z dnia 31 lipca 2002 r. w sprawie znakéw i sygnaléw drogowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 . poz. 2310 ze zm.).
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do wniosku, iz pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ zakaz wjazdu?.
Zgodnie ze wskazanym powyzej przepisem zakazem wjazdu na obszar
strefy sg objete pojazdy inne niz wymienione w tym artykule. Przy
czym ustawa ta nie okresla definicji terminu ,pojazd”, nie zawiera
rowniez przepiséw odsylajacych w tym zakresie. W zwiazku z tym
nalezy odwotac sig do definicji ustawowej zawartej w podstawowym
akcie regulujacym zasady ruchu na drogach publicznych oraz zasady
i warunki dopuszczenia pojazdéw do tego ruchu, tj. w ustawie — Pra-
wo o ruchu drogowym?, W odniesieniu do terminéw definiowanych
w ustawie o elektromobilnos$ci i paliwach alternatywnych przepi-
sy tej ustawy odsytajg bowiem wielokrotnie do definicji zawartych
w ustawie — Prawo o ruchu drogowym (np. w art. 2 u.e.p.a. znajduje-
my odwolania do definicji autobusu zgodnie z art. 2 pkt 41 u.p.r.d.,
trolejbusu w rozumieniu art. 2 pkt 83 u.p.r.d, czy pojazdu samocho-
dowego zgodnie z art. 2 pkt 33 u.p.r.d.). W rozumieniu art. 2 pkt 31
u.p.r.d. pojazdem jest §rodek transportu przeznaczony do poruszania
sig po drodze oraz maszyna lub urzadzenie do tego przystosowane,
z wyjatkiem urzadzenia wspomagajacego ruch. W zwigzku z tak
sformutowang definicjg nalezy uznag, iz art. 39 u.e.p.a. bedzie miat
zastosowanie do pojazdéw samochodowych (w rozumieniu art. 2 pkt
33 u.p.r.d.), ale tez do innych pojazdéw takich jak np. pojazd wolno-
biezny (w rozumieniu art. 2 pkt 34 u.p.r.d.), autobus (w rozumieniu
art. 2 pkt 41 u.p.r.d.), ciagnik rolniczy (w rozumieniu art. 2 pkt 44
u.p.r.d.), motocykl (w rozumieniu art. 2 pkt 45 u.p.r.d.), motorower
(w rozumieniu art. 2 pkt 46 u.p.r.d.), rower (w rozumieniu art. 2 pkt
47 u.p.r.d.), wézek rowerowy (w rozumieniu art. 2 pkt 47a u.p.r.d.),
czy hulajnoga elektryczna (w rozumieniu art. 2 pkt 47b u.p.r.d.).
W tym kontekscie budzi watpliwosci brak ustawowego wylaczenia
od zakazu wjazdu do strefy czystego transportu w stosunku do ro-

27 M. Swora, Komentarz do art. 39 [w:] Ustawa o elektromobilnosci..., red.
M. Swora, Warszawa 2019, s. 217.

2 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 r. poz. 450 ze zm. — dalej: u.p.r.d.



140 Konrad Kuszel

weréw, wozkéw rowerowych oraz hulajnég elektrycznych. Zgodnie
z przywolanymi przepisami zaliczenie pojazdow do kategorii roweréw
i wézkéw rowerowych wymaga, aby byly one poruszane silg miesni
osoby jadacej, moga by¢ jedynie dodatkowo wyposazone w pomoc-
niczy naped elektryczny. W przypadku hulajnég sa one napedzane
elektrycznie. Wskazane kategorie pojazdéw nie sg zatem napedzane
silnikiem spalinowym i nie emitujg substancji szkodliwych dla ludzi
i srodowiska.

Pojazdy ustawowo uprawnione do poruszania sie na
obszarze strefy

W art. 39 ust. 1 u.e.p.a. ustawodawca wskazal trzy kategorie pojazdow
samochodowych (w rozumieniu art. 2 pkt 33 u.p.r.d.*) uprawnione
do wjazdu na obszar strefy. Sg to pojazdy elektryczne, napedzane
wodorem oraz napedzane gazem ziemnym. W przepisach ustawy
o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych zawarto definicje
legalne wszystkich tych pojeé. Pojazd elektryczny wykorzystuje do
napedu wylgcznie energie elektryczng akumulowana przez podtacze-
nie do zewnetrznego zrédla zasilania (art. 2 pkt 12 u.e.p.a.). Pojazd
wodorowy wykorzystuje do napedu energie elektryczng wytworzong
z wodoru w zainstalowanych w nim ogniwach paliwowych (art. 2
pkt 15 u.e.p.a.). Pojazd napedzany gazem ziemnym wykorzystuje do
napedu sprezony gaz ziemny (CNG) lub skroplony gaz ziemny (LNG),
w tym pochodzacy z biometanu (art. 2 pkt 14 u.e.p.a.). Zgodnie z art.
39 ust. 2 u.e.p.a. mozliwoé¢ wjazdu pojazdu napedzanego gazem
ziemnym do strefy jest uzalezniona od umieszczenia wtasciwego
oznaczenia w postaci nalepki zgodnie z § 48a ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 11 grudnia 2017 r.

29

Zgodnie z art. 2 pkt 33 u.p.r.d. pojazd samochodowy to pojazd silnikowy,
ktérego konstrukcja umozliwia jazde z predkoscia przekraczajaca 25 km/h,
z wylaczeniem ciggnika rolniczego.
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w sprawie rejestracji i oznaczenia pojazdow oraz wymagan dla tablic
rejestracyjnych®. W przypadku pojazdéw elektrycznych i napedza-
nych wodorem na podstawie art. 71 ust. 2a u.p.r.d. posiadaja one
tablice rejestracyjne wskazujgce na rodzaj paliwa wykorzystywanego
do ich napedu. Nie ma zatem potrzeby wprowadzania dodatkowych
oznaczen. Wyodrebniony w art. 39 ust. 1 u.e.p.a. wykaz pojazdéw
ma charakter wyjatkowo restrykcyjny, ograniczajac sie jedynie do
bezemisyjnych lub niskoemisyjnych srodkéw transportu. Stanowig
one obecnie niewielki odsetek zarejestrowanych w Polsce samocho-
déw. Zgodnie z danymi Gléwnego Urzedu Statystycznego na dzien 31
grudnia 2020 r. w Polsce tacznie bylo zarejestrowanych: 13 111 160 sa-
mochodéw osobowych napedzanych benzyna, 7 908 948 samochodéw
osobowych napedzanych olejem napedowym, 3 388 888 samochodéw
osobowych napedzanych gazem ciektym (LPG), 5 327 samochodéw
osobowych napedzanych gazem ziemnym sprezonym (CNG), 9 772
samochod6éw osobowych napedzanych energig elektryczna, a takze
30 692 samochodéw osobowych napedzanych benzyng (albo olejem
napedowym) oraz energig elektryczna®!.

Zwolnienia z zakazu poruszania sie na obszarze strefy

Oproécz katalogu pojazdéw dopuszczonych do poruszania sig na ob-
szarze strefy ustawodawca przewidzial dodatkowe zwolnienie od
,ograniczenia” mozliwo$ci poruszania sie po strefie, rozumianego
jako zakaz wjazdu. Moze ono wynikac z przepisow ustawy (art. 39 ust.
3 u.e.p.a.) badz tez zosta¢ wprowadzone przez rade gminy w uchwale
o ustanowieniu strefy (art. 39 ust. 4 i 4a u.e.p.a.).

3 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 11 grud-
nia 2017 r. w sprawie rejestracji i oznaczenia pojazdéw oraz wymagan dla
tablic rejestracyjnych (Dz.U. poz. 2355 ze zm.).

3 Na podstawie: Gtéwny Urzad Statystyczny, Transport — wyniki dzialal-
noéci w 2020 r., Warszawa—-Szczecin 2021, s. 87-90.
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Przede wszystkim zwolnienie obejmuje enumeratywnie wskazane
kategorie pojazddow, ktére moga wjezdza¢ do strefy na mocy ustawy
(art. 39 ust. 3 u.e.p.a.). Sg to pojazdy okreslonych stuzb, inspekcji, czy
strazy, a takze stuzace realizacji ustug publicznych. W tej obszernej
kategorii ustawodawca umiescit pojazdy: Policji; Inspekcji Transportu
Drogowego; Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego; Agencji Wywiadu;
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego; Stuzby Wywiadu Wojskowego;
Centralnego Biura Antykorupcyjnego; Strazy Granicznej; Stuzby Ochro-
ny Panstwa; Stuzby Wieziennej; Krajowej Administracji Skarbowej;
jednostek ochrony przeciwpozarowej; Morskiej Stuzby Poszukiwania
i Ratownictwa oraz stuzb ratowniczych; uzywane we flocie obstugu-
jacej Kancelarie Prezesa Rady Ministréw; zarzadéw drog i realizujace
zadania na rzecz zarzadcow drég; Sit Zbrojnych RP, takze, w okreslo-
nym przypadku, sil zbrojnych panstw obcych; urzedéw morskich.
Obejmuje ono réwniez specjalistyczne srodki transportu sanitarnego,
wykorzystywane przez zespoly ratownictwa medycznego oraz zespoty
transportu sanitarnego; autobusy zeroemisyjne; autobusy szkolne.
Zwolnienie dotyczy takze pojazdéw (o dopuszczalnej masie catkowi-
tej nieprzekraczajacej 3,5 t), ktorych wtascicielami, posiadaczami lub
uzytkownikami sg mieszkancy strefy czystego transportu. Wymienione
wyzej pojazdy (oprocz, z definicji, autobuséw zeroemisyjnych®?) moga
poruszac sie po strefie niezaleznie od stopnia ich emisyjnosci.

Oceniajac przedstawiony wykaz nalezy uznaé, ze trudno dostrzec
zasadno$¢ wyodrebnienia kategorii pojazdéw na podstawie art. 39

82 Zgodnie z art. 2 pkt 1 u.e.p.a. pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ autobus

zgodnie z art. 2 pkt 41 u.p.r.d., wykorzystujacy do napedu energie elektryczng
wytworzong z wodoru w zainstalowanych w nim ogniwach paliwowych lub
wylacznie silnik, ktérego cykl pracy nie prowadzi do emisji gazéw cieplar-
nianych lub innych substancji objetych systemem zarzgadzania emisjami
gazow cieplarnianych, o ktérym mowa w ustawie z dnia 17 lipca 2009 r.
o systemie zarzgdzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1077 ze zm.), oraz trolejbus w rozumieniu
art. 2 pkt 83 u.p.r.d.
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ust. 11 3 u.e.p.a. Przede wszystkim obie jednostki redakcyjne dotycza
pojazdéw, ktére na mocy ustawy zostaly bezwarunkowo dopuszczone
do ruchu na obszarze strefy. Przyjmujac, ze w art. 39 ust. 1 u.e.p.a.
okreslono rodzaje pojazdéw na podstawie kryterium zrédta napedu,
przepis ten powinien obja¢ réwniez autobusy zeroemisyjne.

W odniesieniu do katalogu wylgczen ustawowych nalezy réwniez
krytycznie oceni¢ brak objecia wyjatkiem pojazdéw strazy gminnej
(miejskiej). Wykonuje ona bowiem (obok Policji) istotne zadania z za-
kresu ochrony porzadku publicznego okreslone w szczegélnosci w art.
11 ustawy o strazach gminnych®. Jednocze$nie, zgodnie z art. 129b
ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.r.d. straznicy gminni (miejscy) sa uprawnieni
do wykonywania kontroli ruchu drogowego wobec uczestnikéw ru-
chu naruszajacych przepisy ustawy o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych o ograniczeniu ruchu w strefie czystego transportu.
W obecnym stanie prawnym straz gminna (miejska), w wykonywaniu
ustawowo okreslonych zadan, moze korzystac z pojazdéw na obszarze
strefy jedynie wowczas, gdy sa to pojazdy elektryczne, napedzane
gazem ziemnym badZ wodorem, chyba ze kategoria pojazdow strazy
zostanie wylgczona z zakazu wjazdu do strefy na podstawie uchwaty
rady gminy.

Ponadto, w kontekscie celu instrumentu, zastrzezenia budzi objecie
ustawowym wylgczeniem pojazdow (o dopuszczalnej masie catkowitej
nieprzekraczajgcej 3,5 t), ktérych wlascicielami, posiadaczami lub
uzytkownikami sg mieszkancy strefy czystego transportu. Pojazdy te
zostaty dopuszczone do ruchu na obszarze strefy nie na podstawie kry-
terium emisyjnosci, jako rozstrzygajacym w odniesieniu do wplywu na
zanieczyszczenie powietrza, lecz na podstawie przestanki ich masy catl-
kowitej. Uzasadniajac zastosowanie wyjatku ustawodawca nie odniost
sig do problemu zanieczyszczenia powietrza powodowanego przez te

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 1. poz. 1763).
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pojazdy, stwierdzajac, w odniesieniu do koniecznosci ich wymiany,
ze ,[b]ytaby to zbyt daleka ingerencja w prawo wtasnosci”**. Wskazany
wyjatek, w zaleznosci od lokalnych uwarunkowan, w szczegélnosci
takich jak wielko$¢ strefy, wskaznik motoryzacji na jej obszarze czy
sredni wiek pojazdéw mieszkancéw strefy®, moze w istotny sposb
negatywnie wplyna¢ na to, czy wprowadzenie analizowanego instru-
mentu przyczyni sie do redukcji poziomu zanieczyszczenia powietrza.

Oproécz wylaczen od zakazu wjazdu do strefy wprowadzonych ex
lege dodatkowe zwolnienia mogg zosta¢ okreslone przez rade gminy
w uchwale o ustanowieniu strefy (art. 39 ust. 4 i 4a u.e.p.a.). Wskazane
przepisy nie formulujg obowiazku wprowadzenia takich wyjatkow,
zatem, w razie gdy organ wlasciwy nie unormuje tych zagadnien,
wjazd pojazdéw na obszar strefy bedzie regulowany postanowieniami
wynikajacymi z art. 39 ust. 1-3 u.e.p.a.

Opierajac sie na podstawie prawnej wskazanej w art. 39 ust. 4 u.e.p.a.
organ wlasciwy moze wprowadzi¢ dodatkowe wyltgczenia beztermi-
nowo. Moga one obja¢ wszystkie kategorie pojazdow, z wyjatkiem
tych uregulowanych na mocy art. 39 ust. 1-3 u.e.p.a. Analizowany
przepis nie okresla zakresu wprowadzanych wylaczen w stosunku do
poszczegblnych kategorii pojazdéw. Dopuszczalne bedzie zatem wpro-
wadzenie generalnego wyjatku dotyczacego pewnej kategorii pojazdow,
jak réwniez okreslenie wyltaczenia w powiagzaniu z dodatkowymi
kryteriami, np. opartymi na europejskich normach emisji spalin®®.

3 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o elektromobilnosci..., s. 37.

% Na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, wedlug stanu
na dzieni 31 grudnia 2020 r., samochody osobowe w wieku do 5 lat stanowi-
Iy 11,1% wszystkich samochodéw zarejestrowanych w Polsce, samochody
w wieku 6-11 lat stanowily 13,3% calosci, za$ 75,6% stanowily pojazdy
starsze niz 11 lat. Zob. Glé6wny Urzad Statystyczny, Transport — wyniki
dziatalnosci..., s. 85.

% Postulat powigzania ograniczen wjazdu do stref niskiej emisji z eu-
ropejskimi normami emisji spalin (normy Euro) znalazl sie w niewigza-
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Na podstawie art. 39 ust. 4a u.e.p.a. rada gminy moze réwniez wdro-
zy¢ okreslone wytaczenia na czas okreslony, jednak nie dluzej niz
na 3 lata, przy czym dodatkowa przestanka bedzie koniecznosé
wprowadzenia oplaty uiszczanej przez uzytkownikéw pojazdéw.
Zasady dotyczace oplaty uregulowano w art. 39 ust. 4b i 4c u.e.p.a.
Moze ona mie¢ forme oplaty abonamentowej badz zryczattowanej,
a w przypadku wprowadzenia stawki godzinowej jej wysokos¢ nie
moze przekroczy¢ ustawowej granicy w wysokosci 2,50 zt. Ustawa
formutuje zakaz pobierania optaty wobec pojazdéw zwolnionych ex
lege z obostrzen w zakresie wjazdu do strefy oraz tych zwolnionych
bezterminowo na mocy uchwaty rady gminy. W zwigzku z tym, ze
oplata moze by¢ pobierana tylko w oznaczonych godzinach (tj. od
godz. 9:00 do 17:00), nalezy uzna¢, ze w pozostalym czasie pojaz-
dy zwolnione zgodnie z uchwalg przyjeta na podstawie art. 39 ust.
4a u.e.p.a. moga poruszac sie po strefie bez ponoszenia kosztéw?™.
W ustawie wprowadzono istotne ograniczenie w zakresie wydatko-
wania §rodkéw pochodzacych z tytutu oplaty, ktére stanowig dochod

cych wytycznych dotyczacych wprowadzenia odpowiednich przepiséow
okreslajacych funkcjonowanie tych instrumentéw na szczeblu krajowym
przygotowanych przez Komisjg Europejska. Nalezy podnies¢, ze prawo
Unii Europejskiej nie normuje zagadnieni dotyczacych stref niskiej emisji,
pozostajg one w zakresie regulacji panstw cztonkowskich. Poza wskazanym
zaleceniem w wymienionym wyzej opracowaniu wskazano r6wniez na
konieczno$é: stopniowego zastepowania starszych norm Euro nowszymi;
uwzglednienia regul dotyczacych pojazdéw zeroemisyjnych; wyraznego
okreslenia wprowadzanych wylaczen; uwzglednienia mozliwosci wjazdu
do stref niskiej emisji dla pojazdéw zabytkowych; wykorzystania rozwig-
zan cyfrowych lub platform internetowych; rozpowszechniania informacji
na temat sankcji zwigzanych z naruszeniem przepiséw dotyczacych stref
niskiej emisji. Zob. European Commission, Directorate General for Mobility
and Transport, Final Report: Study on Urban Vehicle Access Regulations,
Brussels 2017, s. 32-33.

% M. Karciarz, Rola organéw gminy w stanowieniu prawa w zakresie elektromo-
bilnosci — strefy czystego transportu oraz plany budowy ogolnodostepnych stacji
ladowania [w:] Akty prawa miejscowego w procesie organizowania publicznego
transportu zbiorowego, red. A. Misiejko, K. Ziemski, Warszawa 2020, s. 198.
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gminy. Otrzymane $rodki mozna przeznaczy¢ jedynie na trzy cele:
oznakowanie strefy; zakup autobuséw zeroemisyjnych na rzecz jed-
nostki samorzadu terytorialnego; pokrycie wydatkéw zwigzanych
z przeprowadzeniem analizy kosztéw i korzysci dotyczacych wy-
korzystania autobuséw zeroemisyjnych oraz innych oznaczonych
srodkéw transportu przy §wiadczeniu ustug komunikacji miejskiej.
Uwzgledniajac obowigzki dotyczace elektromobilnosci, ktére zostaly
nalozone na jednostki samorzadu terytorialnego, zwlaszcza w zakresie
udziatu pojazdéw elektrycznych w uzytkowanej przez nich flocie
pojazdéw (zob. art. 35 u.e.p.a., ktéry wejdzie w zycie dnia 1 stycz-
nia 2025 r.), nalezy oceni¢, ze wspomniany katalog wydatkowania
srodkéw pochodzacych z optat zostat zbyt wasko ujety i powinien
obejmowac wszelkie wydatki zwigzane z koniecznoscig implementacji
postanowien ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych
przez gminy.

Uchwala w przedmiocie ustanowienia strefy

Zgodnie z art. 39 ust. 1 u.e.p.a. strefa czystego transportu moze zostac
ustanowiona przez rade gminy w celu zapobiezenia negatywnemu
oddziatywaniu na zdrowie ludzi i srodowisko w zwigzku z emisjg
zanieczyszczen z transportu. Wykladnia jezykowa tego przepisu
prowadzi do wniosku, iz przyjecie uchwaty w wymienionej sprawie
ma charakter fakultatywny. Nalezy jednakze zwréci¢ uwage, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga by¢ zobligowane do wdrozenia
okreslonych instrumentéw ochrony powietrza (w tym réwniez stref)
na podstawie uchwat okreslajacych programy ochrony powietrza®.
Program, pelnigc funkcje organizatorska i reglamentacyjng, stanowi
instrument zarzadzania jako$cig powietrza na obszarach, na ktérych
poziomy zawartoSci zanieczyszczen w powietrzu jednej lub kilku

% Dalej: program.
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substancji przekraczajg okreslone prawem wartosci, jego celem jest
dotrzymanie tych wartosci®®. Szczegétowe unormowania dotyczace
programu zawarto w art. 91 ustawy — Prawo ochrony §rodowiska*.
Program stanowi akt prawa miejscowego, jest przyjmowany przez
sejmik wojew6dztwa w drodze uchwaty. W odniesieniu do dziatan
naprawczych program okresla w szczeg6lnosci: harmonogram ich
realizacji wraz ze wskaznikami tych dzialan; podmioty i organy
odpowiedzialne za ich realizacje; planowany do osiagnigcia efekt
ekologiczny dzialan; szacunkowe koszty realizacji dzialan; obowigzki
i ograniczenia wynikajace z programu. W przypadku niedotrzyma-
nia terminéw realizacji dzialan okreslonych w programach zgodnie
z art. 315a u.p.o.§. organ odpowiedzialny podlega karze pienieznej
w wysokoéci od 50 000 zt do 500 000 zl.

Artykutl 40 u.e.p.a. stanowi, ze kompetencje w zakresie ustanowienia
strefy posiada rada gminy. Strefa jest regulowana w drodze uchwaty,
ktora stanowi akt prawa miejscowego. Analizowany przepis wpro-
wadza obligatoryjne elementy uchwaty takie jak: okreslenie granic
obszaru strefy, wskazanie sposobu organizacji ograniczenia wjazdu
do strefy, a takze przedstawienie dodatkowych sposobéw podania
do publicznej wiadomo$ci tresci uchwaty ustanawiajacej strefe. Tak
jak juz wczesniej wspomniano w uchwale powinny sig znalez¢ do-
datkowe wylaczenia od zakazu wjazdu do strefy przewidziane na
podstawie art. 39 ust. 4 oraz 4a u.e.p.a. w przypadku, gdy rada gminy
zdecyduje o ich wprowadzeniu. Przepisy ustawy o elektromobilno-
Sci i paliwach alternatywnych nie zawieraja regulacji szczegélnych

% M. Pchalek, Komentarz do art. 91 ustawy — Prawo ochrony srodowiska [w:]
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. 3, red. M. Gérski, M. Pchalek, W.
Radecki, Warszawa 2019, Legalis. Na temat funkcji programéw naprawczych
zob. A. Barczak, Zadania srodowiskowe w zakresie programowania [w:] Za-
dania samorzqdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty materialne
i finansowe, red. A. Barczak, E. Kowalewska, LEX 2015.

%0 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1219 ze zm.; dalej: u.p.o.8.).
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dotyczacych koniecznosci przeprowadzenia konsultacji projektu
aktu prawa miejscowego. Tym samym o zasadach przeprowadzenia
konsultacji bedzie rozstrzygata uchwata rady gminy przyjeta na pod-
stawie art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym*'. Przeprowadzenie
konsultacji bedzie miato w tym wypadku charakter fakultatywny.
Konsultacje fakultatywne nalezy bowiem rozumie¢ jako prowadzone
w przypadkach, gdy w danej sprawie brak takiego obowigzku ex lege,
za$ organy gminy uznajg sprawe za wazng dla gminy, przy czym
swoboda uznania jest w tym zakresie do$¢ znaczna*2.

Strefa czystego transportu ,,Kazimierz” w Krakowie

Pomimo ze przepisy ustawy o elektromobilnosci i paliwach alterna-
tywnych weszly w Zycie na poczatku 2018 r. dotychczasowa praktyka
stosowania tego aktu w odniesieniu do stref jest wysoce ograniczo-
na. Na podstawie upowaznienia wynikajacego z art. 40 w zw. z 39
u.e.p.a. przyjeto zaledwie jedng uchwale w sprawie ustanowienia
strefy czystego transportu. Dodatkowo, obowigzywata ona jedynie
przez okreslony czas. Zgodnie z uchwalg z dnia 19 grudnia 2018
r. w sprawie ustanowienia w Krakowie strefy czystego transportu
»,Kazimierz™® okreslone drogi na obszarze Dzielnicy I Stare Miasto
w Krakowie zostaly objete strefa. Na podstawie art. 39 ust. 4 u.e.p.a.
w uchwale przewidziano wykaz 16 wylgczen obejmujacych kategorie
pojazdéw zwolnione z zakazu wjazdu na obszar strefy. Dotyczyty
one m.in. rowerdw, taksowek, pojazdéw przedsiebiorc6w majacych

# Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 1. poz. 1372).

42 D. Ziotkowski, Komentarz do art. 5a ustawy o samorzqdzie gminnym [w:]
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski,
Warszawa 2018, Legalis.

4 Uchwata Nr I11/27/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 19 grudnia 2018 r.
w sprawie ustanowienia w Krakowie strefy czystego transportu ,, Kazimierz”
(Dz.Urz. Wojewd6dztwa Matopolskiego, poz. 8944 ze zm.; dalej: uchwata)
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siedzibg w obszarze strefy, pojazdéw kierowanych przez osoby niepet-
nosprawne, pojazdéw strazy miejskiej czy tez pojazdow zaopatrzenia.
Nie zdecydowano natomiast o wprowadzeniu wytaczen powigzanych
z konieczno$cig uiszczenia oplaty zgodnie z art. 39 ust. 4a u.e.p.a.
Wspomniana uchwata weszta w zycie 5 stycznia 2019 r., przewidy-
wata jednoczesnie, ze strefa zostanie utworzona na okres 6 miesiecy.
Jednakze juz 6 marca 2019 r. przyjeto nowelizacjeg uchwaly, na mocy
ktérej rozszerzono w znaczgcy sposob zakres wyjagtkéw od zakazu
wjazdu na obszar strefy, co w efekcie spowodowato, iz mégt do niej
wjechac¢ prawie kazdy pojazd**. Obecnie w Polsce nie funkcjonuje
zadna strefa czystego transportu.

Podsumowanie i wnioski

Podsumowujgc przedstawione rozwazania nalezy na wstepie po-
zytywnie oceni¢ wprowadzenie w 2018 r. do polskiego porzadku
prawnego regulacji dotyczacych strefy czystego transportu. Podstawo-
wym celem tego instrumentu jest ochrona zdrowia oraz srodowiska
w zwigzku z zanieczyszczeniami powietrza, ktérych zrédiem jest
transport drogowy. Zly stan powietrza atmosferycznego stanowi
bowiem jedno z wazniejszych wyzwan srodowiskowych w Polsce.
Podobne instrumenty funkcjonuja z powodzeniem w panstwach
Europy od trzydziestu lat, przyczyniajac sie do poprawy stanu po-
wietrza w wielu miastach kontynentu. Analiza szczegétowych roz-
wigzan zawartych w art. 39 oraz 40 u.e.p.a. pozwala na sformulo-
wanie krytycznych uwag dotyczacych sposobu uregulowania tego
instrumentu. Szczeg6lne watpliwosci budzi wprowadzenie kryterium
warunkujgcego mozliwo$é ustanowienia strefy czystego transportu

4 Uchwata Nr 1X/154/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 6 marca 2019 r.
w sprawie zmiany uchwatly Rady Miasta Krakowa z dnia 19 grudnia 2018 r.,
Nr I11/27/18 w sprawie ustanowienia w Krakowie strefy czystego transportu
»Kazimierz” (Dz.Urz. Wojewé6dztwa Matopolskiego, poz. 2344).
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od liczby mieszkanic6w jednostki samorzgdu terytorialnego. W sytu-
acji stale wzrastajacej liczby pojazdéw, zazwyczaj niespelniajacych
najnowszych norm emisji spalin, rozwigzanie to pozbawia wiekszo$¢
polskich gmin mozliwoéci wdrozenia instrumentu, ktéry pozwolit-
by im ograniczy¢ poziom zanieczyszczen. Ponadto, z uwagi na cel
instrumentu, budzi zastrzezenia pozbawienie mozliwosci stano-
wienia przez rade gminy w przedmiocie dopuszczenia do ruchu na
obszarze strefy pojazdéw, ktérych wiascicielami, posiadaczami lub
uzytkownikami sg mieszkancy strefy. Zgodnie z obowigzujagcym
stanem prawnym wspomniana kategoria pojazdéw jest bezwarun-
kowo dopuszczona do ruchu w oparciu o kryterium ich masy cat-
kowitej, z pominieciem przestanki emisyjnosci. Krytycznie nalezy
rowniez oceni¢ nieuwzglednienie w ustawowym katalogu wylaczen
od zakazu wjazdu do strefy pojazdéw strazy miejskiej innych niz
niskoemisyjne lub bezemisjne, a takze pojazdow, ktére nie emitujq
substancji szkodliwych dla ludzi i srodowiska — roweréw, wézkéw
rowerowych i hulajnég.
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Przeciwdzialanie i zwalczanie choréob zakaznych
na szczeblu lokalnym jako wyzwanie dla
samorzadu metropolitalnego

Wprowadzenie

W niniejszym opracowaniu zostanie przedstawiony problem dzialan,
jakie moga podejmowac wladze lokalne w zwigzku koniecznoécig
zwalczania i przeciwdzialania zagrozenia epidemicznego. Zostanie
on przedstawiony na dwéch ptaszczyznach — jako obecnie istniejace
praktyczny problem, z jakim borykajg sie jednostki samorzadu te-
rytorialnego oraz jako problem wymagajacy uwzglednienia w toku
projektowania polskiego samorzgdu metropolitalnego.

W obecnym stanie prawnym nie istnieje caloSciowa regulacja prawna
dotyczaca metropolii. Przepisy przewiduja jedynie istnienie Metro-
polii Gérnoslgsko-Zagtebiowskiej'. Nie jest ona jednak jednostka
samorzadu terytorialnego tylko przymusowym zwigzkiem jedno-
stek samorzgdu terytorialnego znajdujacym sie na danym terenie.
Tymczasem w literaturze, od wielu lat, postuluje sig wprowadzenie

! Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddz-

twie §lgskim (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1277); rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 26 czerwca 2017 r. w sprawie utworzenia w wojewo6dztwie
$laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwag ,,Gérnoslasko-Zaglebiowska
Metropolia” (Dz.U. poz. 1290).
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samorzadu metropolitalnego stanowigcego nowy rodzaj jednostki
samorzadu terytorialnego?. Na potrzeby niniejszego opracowania
mozna przyjacé, ze samorzad metropolitalny powinien by¢ szcze-
gbélnym rodzajem jednostki samorzadu terytorialnego dedykowa-
nym obszarom o duzej gestosci zaludnienia — najwiekszym miastom
oraz obszarom podmiejskim pozostajacym z nimi w funkcjonalnych
zwigzkach?®. Zadania samorzadu powinny za$ by¢ zblizone do zadan
wykonywanych obecnie przez gminy i powiaty.

Doswiadczenia wynikajace epidemii SARS-CoV-2 na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej z lat 2020-2021 wskazuja, ze koniecznosé
przeciwdzialania i zwalczania takiego zagrozenia nie da sie jedno-
znacznie zakwalifikowa¢ jako zadania centralnych organéw admi-
nistracji rzadowej i podporzadkowanych im jednostek terenowych.
Czesc¢ dziatan w zakresie przeciwdziatania i zwalczania SARS-CoV-2
podejmowane byly przez administracje samorzadowa niezaleznie
od dzialan realizowanych przez administracje rzadowa. W praktyce
mozna byto spotka¢ sig nawet z wlasnymi inicjatywami samorzadéw,
ktére prébowano wpisa¢ w istniejacy porzadek prawny.

Na wstepie nalezy takze zaznaczy¢, ze w merytorycznej czesci
opracowania mowa jest o ,kompetencjach” i ,zadaniach” organéw
administracji publicznej. Sg to podstawowe pojecia dla prawa ad-
ministracyjnego, ktérych prawidtowe zdefiniowanie moze wcigz
wywolywacé spory i kontrowersje (mimo obszernego dorobku lite-
ratury w tej materii). ,Zdania” sg wiec synonimem ,zadan publicz-
nych” i ,zadan samorzadu terytorialnego”. Pojecie to jest uzywane
w takim znaczeniu, w jakim postugiwal sie nim M. Kulesza — chodzi
wiec niewladczg sferg dziatan administracji*. Z kolei ,,kompetencja”

2 R. Stasikowski, Metropolia jako nowa forma samorzqdu terytorialnego,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 11, s. 87-95.

® E. Bendyk, Metropolia w sieci, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6, s. 53—-61.
4 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o 0so-
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oznacza wladcze dziatanie administracji skierowanej ,,na zewnatrz”
do jednostek niepodleglych jej organizacyjnie®.

W praktyce samorzady podejmujg szereg aktywnosci majacych na
celu przeciwdziatanie i zwalczanie choréb zakaznych (nie tylko CO-
VID-19, ale choréb zakaznych w ogéle). W pracy zostang przedstawio-
ne i przeanalizowane przepisy ustawowe wyznaczajace prawne ramy
dla dziatan samorzadu terytorialnego w tym zakresie, jakkolwiek
zarysowanie tych ram musi by¢ dokonane niejako poprzez przeciw-
stawienie sobie kompetencji administracji rzagdowej i samorzadowej
w tym zakresie. Bez uprzedniego oméwienia kompetencji organow
administracji rzadowej w tej sferze nie bedzie mozliwe wskazanie
obszaréw w ktérych dzialania moze podejmowaé administracja sa-
morzadowa w celu przeciwdziatania i zwalczania choréb zakaznych.
Dopiero nastegpnie zostang zaprezentowane i oméwione srodki praw-
ne podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w zwigzku z wykonywaniem takich dzialan wraz z odpowiednim
orzecznictwem organdw nadzoru i sadéw administracyjnych. Wnio-
ski plynace z takich analiz zostang nastepnie przedstawione jako
postulaty nadajace sie do wykorzystania w toku prac nad ksztattem
przysztego polskiego samorzadu metropolitalnego.

Prawne ramy zapobiegania i zwalczania zagrozen

epidemicznych przez administracje publiczna

Zadanie w postaci zwalczania i zapobiegania rozprzestrzenianiu
sig chor6b zakazZnych jest szczegélnym zadaniem realizowanym

bliwych nawykach uczonych administratywistéw, ,Samorzad Terytorialny”
2009, nr 12, s. 7-22.

5 J. Dobkowski, Kompetencja administracyjna Studia z zakresu nauk praw-
noustrojowych, ,Studia z zakresu nauk prawnoustrojowych. Miscellanea 1”
2008, s. 109-116
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w ramach zbioru zadan z zakresu zdrowia publicznego. Zadania te
sa w znacznej cze$ci wykonywane przez organy administracji rza-
dowej. Samo ,,zdrowie” jest jednym z dziatléw administracji rzado-
wej. Tym samym zadania zwigzane z jego ochrong wykonywane sg
przez wlasciwego ministra oraz szereg wyspecjalizowanych organéw
administracji rzgdowej (przede wszystkim o charakterze inspekcji) -
agencji oraz wojewodow®. Obecnie obowigzujgca ustawa o zdrowiu
publicznym?” nie okresla szczegélowych zadan jednostek samorzadu
terytorialnego, lecz zawiera tylko ogblne wytyczne w tym zakresie®.

Sprawy zwigzane z przeciwdzialaniem i zwalczaniem zakazen i cho-
réb zakaZznych uregulowane sg w ustawie o zapobieganiu oraz zwal-
czaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi®. Jej przepisy okreslaja
m.in. zadania organéw administracji publicznej w zakresie zapobie-
gania oraz zwalczania zakazen i choréb zakaznych u ludzi.

W pierwszej kolejnoéci ustawodawca okreslit kompetencje planistycz-
ne administracji w zakresie przeciwdziatania zakazeniom i chorobom
zakaznym. W art. 4 ust. 1 u.z.c.z. do wlasciwosci Rady Ministrow
przypisano kompetencje do okreslania w drodze rozporzadzenia
programu zapobiegania i zwalczania okreslonych zakazen lub choréb
zakaznych oraz lekoopornosci biologicznych czynnikéw chorobotwor-
czych. Upowaznienie ustawowe zawarte w tym przepisie ma charakter
fakultatywny. Rada Ministréw nie ma obowigzku wydania takiego

5 M. Dercz, Organizacja i zadania wladz publicznych dzialajqcych w sfe-
rze zdrowia publicznego [w:] System Prawa Medycznego, t. 3, Organizacja
systemu ochrony zdrowia, red. D. Bach-Golecka, R. Stankiewicz, Warszawa
2020, s. 1082.

7 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 1. poz. 183 ze zm.).

8 H. Izdebski, Komentarz do art. 3 [w:] Ustawa o zdrowiu publicznym. Ko-
mentarz, red. M. Dercz, Warszawa 2016.

9 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1845 ze zm.) —
dalej: u.z.c.z.
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aktu normatywnego. Warto takze zauwazy¢, ze programy przyjete
na tej podstawie majg forme rozporzadzenia, tym samym nie moga
one naktada¢ nowych zadan na jednostki samorzadu terytorialnego.
Ustawa przewiduje, ze koszty ich realizacji pokrywane sa z budzetu
panstwa. Na tej podstawie opracowano dotychczas jeden program,
ktéry zawarto w rozporzadzeniu Rady Ministréw w sprawie Krajo-
wego Programu Zapobiegania Zakazeniom HIV i Zwalczania AIDS™.

Wtasciwo$é organé6w administracji publicznej zostala zasadniczo
okreslona w art. 42 i 43 u.z.c.z. Ustawodawca przyznal zasadnicza
role w zakresie ochrony zdrowia przed zakazeniami ministrowi
zdrowia, ktéry zleca w drodze umowy okreslone w ustawie zadania
szpitalom i oddzialom zakaZznym zapewniajacym izolacje i leczenie
os6b chorych na choroby zakazne oraz zapewniajacych calodobowo
konsultacje lekarzy specjalistéw w zakresie zakazen i choréb zakaz-
nych oraz poradniom i punktom konsultacyjnym w zakresie zakazen
i chordb zakaznych oraz szczepien ochronnych. Jednostki realizujace
zadania z zakresu ochrony zdrowia publicznego przed zakazeniami
i chorobami zakaznymi wspélpracujg m.in. z Pafistwowgq Inspekcja
Sanitarng i Wojskowa Inspekcjg Sanitarng, Narodowym Funduszem
Zdrowia, Policjg, Panstwowa Strazg Pozarng i Straza Graniczng oraz
organami samorzadu terytorialnego.

Glé6wnym instrumentem, jakim dysponuje administracja tereno-
wa w celu zapewnienia skutecznos$ci dziatan stuzgcych ochronie
zdrowia publicznego przed zakazeniami i chorobami zakaZznymi
jest wojewo6dzki plan dziatania na wypadek wystgpienia epidemii.
Zasady sporzgdzania i zawarto$¢ takiego planu zostaly okreslone
w art. 44 u.z.c.z. Taki dokument sporzadzany jest przez wojewode
na okres trzech lat i ma charakter planistyczny (wewnetrzny). Obej-

10 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie
Krajowego Programu Zapobiegania Zakazeniom HIV i Zwalczania AIDS
(Dz.U. Nr 44, poz. 227).
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muje on m.in. charakterystyke potencjalnych zagrozen dla zycia lub
zdrowia mogacych wystapic¢ na obszarze wojewdédztwa, w tym ana-
lize ryzyka wystapienia zakazen i choréb zakaznych u ludzi, wykaz
i rozmieszczenie na obszarze wojewddztwa zaktadéw leczniczych
podmiotu leczniczego i innych obiektéw uzytecznosci publicznej,
ktére moga zostaé przeznaczone do leczenia, izolowania lub pod-
dawania kwarantannie itp. Terenowa administracja rzagdowa nie
ma mozliwo$ci stanowienia aktow prawa miejscowego w sprawach
zwigzanych z przeciwdzialaniem i zwalczaniem choréb zakaZznych
u ludzi. Co ciekawe, taka mozliwo$¢ istnieje jednak w przypadku
przeciwdzialania i zwalczania choréb zakaZnych u zwierzat. W usta-
wie o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat" stosowne upowaznienia ustawowe zostaly zawarte w art.
42 ust. 11, art. 45 ust. 1, art. 48 ust. 2 tej ustawy.

Na gruncie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi brak jest przepiséw przyznajgcych kompetencje
organom administracji rzadowej w zakresie zwalczania i zapobiega-
nia chorobom zakaZznym u ludzi. Organami administracji terenowej,
ktérym przypisano wlasne kompetencje w tym zakresie sg Panstwowi
Powiatowi Inspektorowie Sanitarni. Sg to jednak organy administracji
rzadowej, ktére zostaly tylko zespolone organizacyjnie ze starosta
na poziomie powiatu (lub prezydentem miasta na prawach powia-
tu). Kompetencje powiatowych inspektoré6w wynikajg z przepiséw
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej'?. Samo zespolenie zostato
uregulowane zas§ w art. 33a i 33b ustawy o samorzadzie powiato-
wym?®, W przypadku panstwowej powiatowej inspekcji sanitarnej

1 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwal-
czaniu choréb zakaznych zwierzat (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1421).
12 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 195).

13 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2020 1. poz. 920 ze zm.) — dalej: u.s.p.
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jest to zespolenie ogranizacyjno-finansowe. Starostowie pozbawieni
sa jednak wptywu na obsade personalng tych organ6w. Kompetencje
starostow w stosunku do inspektor6w sg ograniczone i nie wychodzg
one poza poziom koordynac;ji ich dziatan.

Prawne mozliwosci przeciwdzialania i zwalczania choréb

zakaznych przez samorzad terytorialny

Jak wida¢ ustawodawca bardzo wyraZnie zastrzegl kompetencije
zwigzane z przeciwdzialaniem i zwalczaniem choréb zakaznych
dla administracji rzadowej. Nie oznacza to jednak, Ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego sg catkowicie niezdolne do podejmowania
prawnych dziatan w tej sferze.

Przede wszystkim dopuszczalne jest stanowienie przepiséw prawa
miejscowego, w trybie przewidzianym dla stanowienia przepiséw
porzadkowych, ktére bytyby ukierunkowane na przeciwdziatanie
i zwalczanie chor6b zakaznych. Odpowiednia kompetencja organéw
samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego w tej sferze wynika
z art. 40 i 41 ustawy o samorzadzie gminnym® oraz art. 41 i1 42 ustawy
o samorzadzie powiatowym. Na szczeblu wojewddztwa uprawnienie
do stanowienia przepiséw porzadkowych przystuguje wojewodzie
na podstawie art. 60 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewddztwie'®. Organy samorzadu wojewddztwa nie stanowig
takiego prawa miejscowego. Na szczeblu wojewddzkim kompetencja
do stanowienia przepiséw porzadkowych — aktéw prawa miejscowego
przystuguje wojewodzie.

4 E.Dziuban, Podstawa normatywna zespolenia powiatowych stuzb, inspek-
cji i strazy, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 10, s. 107-116.

1% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
7 2021 1. poz. 1372) — dalej: u.s.g.

16 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1464 ze zm.).
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Zasady stanowienia takich przepisé6w na wszystkich szczeblach
podziatu administracyjnego kraju sg do siebie zblizone. Stanowienie
takich przepiséw jest mozliwe tylko w szczegblnie uzasadnionych
przypadkach, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego. Niemniej jednak przepisy moga by¢ stanowione
tylko w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub
innych przepisach powszechnie obowigzujacych. W przypadkach
niecierpigcych zwloki kompetencja do stanowienia takich przepisow
przysluguje organowi wykonawczemu gminy lub powiatu. Lokalny
prawodawca moze ustanowi¢ sankcje grzywny za naruszenie za-
kazow i nakazéw okreslonych w przepisach porzadkowych, ktéra
nakladana jest na zasadach i trybie okreslonym w prawie wykro-
czeniowym.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze stanowienie przepis6w porzadkowych
w praktyce jest trudne. Tryb stanowienia przepiséw porzadkowych
jest trybem szczegdélnym wzgledem ogélnego trybu stanowienia prze-
piséw prawa miejscowego. Stad przestanki stanowienia przepiséw
porzadkowych musza podlegac Scistej wyktadni'”. Ponadto wszystkie
przestanki do stanowienia takiego prawa muszg by¢ jednoczesnie
spelnione’®. Nalezy takze zauwazy¢, ze stanowienie przepiséw po-
rzadkowych przez samorzad powiatu jest mozliwe tylko wtedy, gdy
dane zagrozenie wystepuje na obszarze wiecej niz jednej gminy.

Z uwagi na charakter przepiséw porzadkowych — ich rolg nie jest
uszczegotawianie przepisow ustaw, tylko samodzielne normowanie
stosunkéw spotecznych®® — najbardziej problematyczna do spelnienia
okazuje sig przestanka braku uregulowania danej materii w aktach

7 Wyrok NSA z 13.02.2018 r., II OSK 994/16, ONSAiWSA 2019/5, poz. 79.
18 Wyrok NSA z 30.03.2021 r., I GSK 220/21, LEX nr 3163145.

¥ Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 listopada 2019 r., II
SA/Go 580/19, LEX nr 2746805.
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prawnych wyzszego rzedu. Z uwagi na zakres spraw regulowanych
wspblczesnie przepisami ustaw i rozporzadzen ciezko jest znalez¢
stosunki spoteczne nadajace sie do uregulowania przepisami po-
rzadkowymi?°.

Ciekawym przyktadem wykorzystania kompetencji do stanowie-
nia przepiséw porzadkowych jest proba wprowadzenia obowigzku
szczepien na COVID-19 na terenie miasta Watbrzycha. Rada miasta
Watbrzycha uchwatg z dnia 29 kwietnia 2021 r.*! ustanowila obo-
wigzek szczepien przeciwko COVID-19 przez mieszkancéw Miasta
Watbrzycha powyzej 18. roku zycia oraz inne osoby powyzej 18.
roku zycia, ktore nie zamieszkujg w Watbrzychu, a wykonuja prace
na terenie miasta. Uchwale podjeto w trybie przewidzianym dla
stanowienia przepiséw porzadkowych.

Lokalny prawodawca wyszed? z zalozenia, ze nieujecie szczepien
przeciwko COVID-19 w katalogu szczepienn obowigzkowych okre-
$lonych w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia w sprawie obowigz-
kowych szczepien ochronnych?? oznacza, ze sposéb wykonywania
tych szczepien nie jest materig regulowang przepisami powszechnie
obowigzujacego prawa. Rada miasta Watbrzycha zawarta w uchwale
przepis, zgodnie z ktérym straci ona moc obowigzujaca w dniu wej-
$cia w zycie przepiséw powszechnie obowigzujacych, na podstawie
ktérych szczepienia przeciwko COVID-19 zostanag okre$lone jako
obowigzkowe, nie pézniej jednak niz do dnia 31 grudnia 2021 r.

2 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007.

21 Uchwata Nr XXXV/385/21 Rady Miejskiej Walbrzycha z dnia 29 kwietnia
2021 r. w sprawie wprowadzenia obowigzku szczepien przeciwko COVID-19
przez mieszkancéw Miasta Watbrzycha oraz inne osoby wykonujace prace na
terenie Miasta Watbrzycha (Dz.Urz. Wojewddztwa Dolnoslaskiego poz. 2435).
22 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie
obowigzkowych szczepien ochronnych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 753
ze zm.).
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Niewazno$¢ uchwatly rady miasta Watbrzycha stwierdzit Wojewoda
Dolnoslaski. W rozstrzygnieciu nadzorczym?® organ nadzoru uznat,
ze przepisy uchwaly reguluja sprawy normowane juz przepisami
ustaw irozporzadzen. Tym samym nie zostata spetniona przestanka
istniejacej luki prawnej. Wojewoda wyjasnil, ze obowiazek szczepien
na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej regulowany jest przepisami
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi i rozporzadzenia wydanego na podstawie jej przepisow. Zas
samo przeprowadzanie szczepien na COVID-19 regulowane jest prze-
pisami rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie metody zapobie-
gania COVID-19*. Wojewoda uznal takze, Zze przepisy porzadkowe
ustanowione przez rade miasta Walbrzycha narusza takze zasady
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki wynikajace
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?. Organ nadzoru stwierdzit takze, ze
zagrozenie dla zdrowia publicznego, jakim jest COVID-19, nie ma
charakteru lokalnego.

Warto przytoczy¢ w tym miejscu diuzszy fragment uzasadnienia
do rozstrzygniecia nadzorczego, w ktérym wojewoda wyjasnil, jak
nalezy rozumie¢ luke ustawodawcza, ktéra miataby by¢ uzupetnia-
na przepisami porzadkowymi: ,Wyzej wskazane przepisy ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaZnych u lu-
dzi potwierdzajg brak luki prawnej, uprawniajacej organy jednostek
samorzadu terytorialnego do wydawania przepiséw porzadkowych
w zakresie ustanawiania obowiazku poddania sie szczepieniu prze-
ciwko COVID-19. Ustawodawca expressis verbis ustanowil w ustawie
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaZznych u ludzi

2 Rozstrzygnigcie nadzorcze Nr NK-N.4131.144.2.,2021.MF Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 18 maja 2021 r. (Dz.Urz. Wojewddztwa Dolnoslaskiego
poz. 2441).

24 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 31 grudnia 2020 r. w sprawie
metody zapobiegania COVID-19 (Dz.U. z 2021 r. poz. 10 ze zm.).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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wykaz zakazen i choréb zakaznych oraz umocowal Ministra Zdrowia
do okreslenia 0séb i grup oséb obowigzanych do poddawania sie obo-
wigzkowym szczepieniom ochronnym przeciw chorobom zakaznym.
W okresie trwania stanu zagrozenia epidemicznego, mimo nowelizacji
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi, w zakresie szczepien przeciwko COVID-19 nie zdecydowa-
no o natozeniu obowigzku poddania sie takiemu szczepieniu. Brak
ustanowienia przez wladze panstwowe obowigzku poddawania sie
szczepieniom przeciwko COVID-19 nie uprawnity Rady Miejskiej
Walbrzycha do ustanowienia takowego na obszarze Miasta Wat-
brzycha, w ramach uznaniowego twierdzenia o wystepowaniu luki
prawnej w przepisach prawa i przekonania o potrzebie dokonania
w tym zakresie korekty”?.

Powyzszy przyklad dotyczacy miasta Walbrzycha pokazuje, ze kom-
petencja do stanowienia przepiséw porzadkowych moze w prak-
tyce okazac sig nieefektywna. Okazuje sie, ze bardziej skuteczne
w zakresie mozliwosci przeciwdziatania i zapobiegania chorobom
zakaznym okazuja sig instrumenty prawne wynikajace ze szczegdl-
nych kompetencji samorzadu terytorialnego. Kompetencje te bywaja
zresztg niezwigzane bezposrednio z takim zadaniem. Osiggniecie
celu w postaci przeciwdziatania i zwalczania chorobom zakaznym
jest mozliwe dzieki wykorzystaniu swobody, jaka ustawodawca po-
zostawit organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie ksztaltowania treéci prawa miejscowego w upowaznie-
niach ustawowych o charakterze wykonawczym.

Przyktadem instrumentu prawnego, za pomoca ktérego samorza-
dy moga realizowa¢é cel w postaci zapobiegania i przeciwdziatania
chorobom zakaZnym, sg kryteria okreélane przez organ prowadzacy
w postegpowaniu rekrutacyjnym do przedszkola publicznego. Chodzi

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 18.05.2021 r.,
NK-N.4131.144.2.2021.MF, OwSS 2021, nr 3, poz. 25-33.
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o uchwaly (akty prawa miejscowego) podejmowane na podstawie art.
131 ust. 4 i 6 ustawy — Prawo o§wiatowe?. Warto przy tym zazna-
czy¢, ze praktyka ta pojawila sie jeszcze w czasie obowigzywania art.
20c ust. 4 i 6 ustawy o systemie o§wiaty?, ktéry to przepis zawierat
analogiczne upowaznienie ustawowe. Uchwatly podejmowane na
podstawie tych przepiséw moga okresla¢ nie wigcej niz 6 kryteriéw,
za ktorych spelnienie przyznaje sie dodatkowe punkty dzieciom
uczestniczgcym w postepowaniach rekrutacyjnych do publicznych
przedszkoli. Ustalajgc takie kryteria, nalezy dazy¢ do najpelniejszej
realizacji potrzeb dziecka i jego rodziny, zwlaszcza potrzeb rodzi-
ny, w ktérej rodzice albo rodzic samotnie wychowujacy kandydata
muszg pogodzié obowigzki zawodowe z obowigzkami rodzinnymi,
oraz lokalnych potrzeb spotecznych. Ponadto w prawie miejscowym
nalezy okresli¢ takze dokumenty niezbedne do potwierdzenia tych
kryteriow.

W praktyce stanowienia przepiséw prawa miejscowego na tej pod-
stawie zdarza sie, ze jednostki samorzadu terytorialnego przyznajg
w takim postepowaniu rekrutacyjnym dodatkowe punkty za spelnie-
nie kryterium w postaci posiadania przez dziecko zrealizowanego
obowiazku szczepien. Dopuszczalno$é wprowadzenia do prawa miej-
scowego takiego rozwigzania wywoltywata kontrowersje w orzecz-
nictwie organéw nadzoru i sgdéw administracyjnych.

Wojewoda Slaski, stwierdzajac niewaznosé jednej z uchwat zawie-
rajgcych przepisy przyznajgce dodatkowe punkty w postepowaniu
rekrutacyjnym zaszczepionym dzieciom, zaznaczyl m.in., ze ,,Wpro-
wadzenie warunku przyjecia dziecka do przedszkola polegajacego na
przedlozeniu o§wiadczenia, ze dziecko poddane zostalo obowigzko-

27 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1082 ze zm.).

28 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o§wiaty (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 1. poz. 2156).
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wym szczepieniom ochronnym lub zostalo z tego obowiazku zwol-
nione z przyczyn zdrowotnych ma w istocie na celu wyegzekwowa-
nie obowigzku poddania dzieci szczepieniom, a wigc obowigzku
wynikajacego z ustawy o chorobach zakaZnych. Natomiast ustawa
—Prawo o$wiatowe, nie moze by¢ w tym celu wykorzystywana, gdyz
ustawa ta stuzy innym celom”?. Organ nadzoru wskazal, ze takie
przepisy prawa miejscowego naruszaja szereg przepisé6w ustawowych
i konstytucyjnych (m.in. prawo do prywatnosci). W istocie rzeczy
jednak gléwny argument wojewody sprowadzal sie do stwierdzenia,
ze przepisy prawa miejscowego wydawane w sprawach oSwiatowych
nie moga stuzy¢ do egzekucji obowigzku szczepieni. Zdaniem nadzoru
takie obchodzenia prawa jest niedopuszczalne.

Przywolane wyzej rozstrzygniecie nadzorcze zostato jednak uchylone
przez sad administracyjny. Gliwicki WSA wyrokiem z dnia 10 lipca
2020 r. uchylit akt nadzoru®. Sad stwierdzit przy tym, ze ,Podkresle-
nia wymaga, ze rodzice, ktérzy nie wykonujg ustawowego obowiagzku
szczepienia dzieci nie moga wymagac¢ by byki traktowani na réwni
z osobami przestrzegajacymi powszechnie obowigzujacych norm
prawnych [...]. Omawiane kryterium nie jest sprzeczne z warunkami
okreslonymi w art. 131 ust. 4 ustawy dotyczgcymi zapewnienia jak
najpelniejszej realizacji potrzeb dziecka i jego rodziny”*'.

Podobne stanowisko jest przyjmowane w wiekszosSci orzeczen sa-
dow administracyjnych wydawanych w takich sprawach. Praktyka
przyznawania dodatkowych punktéw za zrealizowanie obowigzku
szczepien spotkala sie takze z uznaniem Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego. W wyroku z dnia 15 czerwca 2021 r. NSA stwierdzit,

2 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 27.05.2020 r.,
NPII.4131.1.492.2020, LEX nr 3007565.

3 Wyrok WSA w Gliwicach z 7.10.2020 r., III SA/GI 525/20, LEX nr 3075081,
orzeczenie nieprawomocne.

fTamze.
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ze: ,Zgodnie z art. 68 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do
ochrony zdrowia, a wladze publiczne sg obowigzane do zapewnienia
szczegblnej opieki zdrowotnej dzieciom (art. 68 ust. 3 Konstytucji).
Profilaktyka przed chorobami epidemiologicznymi jest konstytucyj-
nym obowigzkiem wtadz publicznych (art. 68 ust. 4 Konstytucji).
Obowiazek poddania dziecka obowigzkowym szczepieniom ochron-
nym realizuje wskazywane wyzej powinno$ci panstwa wzgledem
jednostki oraz og6tu spoteczenstwa |[...]. Nie powinno budzié zatem
watpliwosci, ze przepis prawa nakltadajgcy obowigzek szczepienn
ochronnych posiada bardzo silne umocowanie aksjologiczne. Jest to
zatem regulacja szczeg6lna skierowana do wszystkich mieszkancow
terytorium Polski, ktéra powoduje, ze przyjecie kryterium potwier-
dzenia spelnienia tego obowiazku nie jest kryterium dyskryminu-
jacym”2. Nalezy zaznaczy¢, ze kontrowersyjnym pozostaje sposéb,
w jaki powinno sie dokumentowac spetnienie takiego kryterium
w toku postepowania rekrutacyjnego. W przywotanym wyroku NSA
przyjal, Zze sprzeczne z prawem jest oczekiwanie od rodzicéw dziecka,
ze przedloza oni stosowne za§wiadczenie lekarskie. Sad stwierdzil,
ze wystarczajace jako dowdd jest o§wiadczenie ztozone pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej.

Omawiajac problem dopuszczalnosci dziatan majacych na celu
przeciwdzialanie i zwalczanie choréb zakaznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, nalezy takze zwréci¢ uwage na dziatania
mozliwe do zrealizowania w sferze niewladczej. Zadanie w postaci
ochrony zdrowia zostato zaliczone do katalogu zadan wlasnych gmin
(art. 7 ust. 1 pkt 5 u.s.g.), za$ realizacja zadania w postaci ,,promocji
i ochrony zdrowia” jest zadaniem wlasnym powiatéw i samorzadow
wojewbdztw (odpowiednio art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.p. i art. 14 ust. 1 pkt
2 u.s.w.*®). Na tej podstawie jednostki samorzadu terytorialnego nie

32 Wyrok NSA z 15.06.2021 r., ITII OSK 3521/21, LEX nr 3187958.
3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. Samorzad wojewédztwa (t.j. Dz. U.
z 2020 1. poz. 1668 z péZn. zm.).
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moga stanowié przepis6w prawa miejscowego ani wydawac¢ decyzji
administracyjnych w takich sprawach?®. Moga jednak wykorzystu-
jac te podstawe prawng wykonywac szereg czynnosci o charakterze
materialno-technicznym, ktére nie wptywaja we wtadczy sposéb na
sytuacje prawna obywatela®.

Poniewaz przeciwdzialanie i zwalczanie choréb zakaznych miesci
sie w zakresie szeroko rozumianej ,ochrony zdrowia” samorzady sg
uprawnione do podejmowania dziatan o niewladczym charakterze
w tej materii. Dopuszczalne jest np. dokonywanie przez jednostki
samorzadu terytorialnego np. zakupéw maseczek dla mieszkancow
lub plynéw dezynfekcyjnych. Moga takze samorzady podejmowacé
dzialania promocyjne zachecajace mieszkancéw do zaszczepienia
sig przeciwko chorobom zakazZnym.

Konkluzje

Dyskusja nad ksztaltem przysztego samorzadu metropolitalnego
w spos6b oczywisty musi uwzglednia¢ problem delimitacji jego za-
dan i kompetencji pomiedzy gminy, powiaty, wojewddztwa i rzadows
administracje terenowa. Z jednej strony celowe wydaje sie utrzymanie
modelu, w ktérym kompetencje do przeciwdziatania i zwalczania
choréb zakaznych przystugujg administracji rzagdowej (ministrowi
zdrowia, wojewodom, panstwowym inspektorom sanitarnym). Z dru-
giej za$, jako dobre nalezy oceni¢ rozwigzanie, w ktérym admini-
stracja samorzadowa podejmuje dziatania przede wszystkim w sferze
niewladczej o charakterze niejako uzupelniajgcym wzgledem dziatan

3 Por. A. Kiebala, Stanowienie przepiséw gminnych (analiza teoretyczna),
,CASUS” 1998, nr 2, s. 30.

% M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o oso-
bliwych nawykach uczonych administratywistéw, ,,Samorzad Terytorialny”
2009, nr 12, s. 7-22
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administracji rzadowej. Najlepszym przykladem takiego dziatania
jest zaopatrywanie mieszkancéw w srodki indywidualnej ochrony
przeciwko chorobom zakaznym.

Administracja rzadowa jako struktura oparta na hierarchicznym
podporzadkowaniu wydaje sie by¢ struktura lepiej nadajaca sie do
zwalczania nagltego i gwaltownego zagrozenia dla zdrowia publicz-
nego, jakim jest choroba zakaZzna. Niemniej jednak cigzko wyobrazi¢
sobie, by przyszty samorzad metropolitalny obejmujgcy obszary kraju
o najwiekszej gestosci zaludnienia (a wiec obszary najbardziej do-
godne do szerzenia sig epidemii) byt catkowicie pozbawiony swoich
kompetencji w tym zakresie.

Niewatpliwie przemyslenia wymaga rola prawa miejscowego w proce-
sie przeciwdziatania i zwalczania choréb zakaznych. Istniejaca obec-
nie konstrukcja przepisow porzadkowych wydaje sie niepraktyczna
i niepozwalajaca na wlasciwa realizacje takich celow. Wydaje sie,
ze samorzad metropolitalny powinien uzyska¢ wiasne uprawnienia
prawodawcze co do zwalczania choréb zakaznych o charakterze
lokalnym pojawiajacych sie na terenie nalezacym do jego wtasciwo-
§ci. Jakkolwiek stanowienie prawa miejscowego w takich sprawach
powinno sie odbywaé¢ na nowych, specjalnych zasadach i w specjal-
nym trybie. Tryb ten powinien uwzglednia¢ wspétdziatanie organow
samorzadu metropolitalnego z administracja rzadowa zajmujaca sie
zwalczaniem zagrozenia epidemicznego (panstwowymi inspektorami
sanitarnymi).

Warty rozwazenia wydaje sig postulat przyznania samorzgdowi
metropolitalnemu, jako szczegblnie narazonemu na zagrozenie epi-
demiczne, kompetencji do ustanawiania obowigzku szczepien na
choroby zakazne nieujete w ogélnokrajowym katalogu szczepien.
Ponadto ciekawym rozwigzaniem byloby przyznanie organom samo-
rzadu metropolitalnego kompetencji do wprowadzania w szerszym
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zakresie instrumentéw o charakterze motywacyjnym (w sensie mo-
tywacji pozytywnej) stuzacych egzekucji obowigzku szczepien — tak
jak obecnie ma to miejsce z przyznawaniem dodatkowych punktow
zaszczepionym dzieciom w postepowaniach rekrutacyjnych do przed-
szkoli publicznych.

Dalszego rozwazenia wymaga tez relacja pomiedzy organami samorza-
du metropolitalnego a wlasciwym dla terenu metropolii panstwowym
inspektorem sanitarnym. Wydaje sie, ze wladze metropolii powin-
ny mie¢ wplyw na obsade personalng takiego organu przynajmniej
w zakresie mozliwosci odwotania piastuna organu, ktéry w sposéb
nieudolny realizuje przypisane mu kompetencje.
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Geoportal jako instrument rozwoju ,,smart city”*

Wprowadzenie

Potocznie przymiotnik ,inteligentny” (ang. smart) stal sie modnym
wyznacznikiem innowacyjnosci i nowoczesnosci. Stosowany jest
w odniesieniu nie tylko do ludzi i ozywionych elementéw przyrody,
ale takze przedmiotéw, proceséw, osiggnieé technicznych. Odnosi sie
go takze do modelu funkcjonowania obszaréw np. miast (ang. smart
city) 1 wsi (ang. smart villages)®.

Gléwnym elementem tworzacym ,inteligentne” obszary np. metropolii
sg interoperacyjne tatwo dostepne dane. Interoperacyjno$¢ w tym kon-
tekscie to mozliwo$¢ taczenia i wspoétdziatania danych i ustug bez po-
wtarzalnej interwencji manualnej, w taki sposéb, aby wynik byt spéjny,
a warto$¢ dodana zostata zwiekszona®. Jednym z gléwnych rodzajow

! Opracowanie powstato w ramach badan prowadzonych w projekcie ,,Oce-

na Uwarunkowan Prawnych Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Barier Praw-
nych w Rozwoju Smart Villages”, zadanie 1-1.9: ,,Analiza uwarunkowan
prawnych rozwoju obszaréw wiejskich w wojewddztwie mazowieckim oraz
bariery prawne rozwoju Smart Villages” wspélfinansowanego ze srodkéw
budzetu Wojew6dztwa Mazowieckiego.

2 M. Badowski, Wplyw przetwarzania danych przestrzennych w smart city
na bezpieczeristwo publiczne. Perspektywa polsko-niemiecka [w:] Internet
rzeczy bezpieczeristwo w smart city, red. G. Szpor, Warszawa 2015, s. 245.

® Por. art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji
przestrzennej (Dz.U. z 2021 t. poz. 214) — dalej: u.i.i.p.
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danych umozliwiajacych rozwdj sa dane przestrzenne. Powszechnie
szacuje sig, cecha przestrzenno$ci dotyczy ok. 80% wszystkich danych.

Dane przestrzenne to termin zdefiniowany m.in. przez tzw. dyrektywe
INSPIRE* regulujaca stworzenie infrastruktury informacji przestrzennej
umozliwiajacej dostep do interoperacyjnych danych przestrzennych.
Przez dane przestrzenne rozumie sie dane odnoszace sie bezposrednio
lub posrednio do okreslonego potozenia lub obszaru geograficznego®.
Inaczej mowiac, dane przestrzenne to dane, ktére moga by¢ ukazane
na mapie, czyli jak sama nazwa wskazuje — ich najwazniejszg cechg
jest wiec odniesienie przestrzenne®.

Podstawowym podziatem, jakim podlegaja dane przestrzenne, jest
wyroéznienie publicznych oraz prywatnych danych przestrzennych.
Podzial ten ma charakter dychotomiczny. Dane publiczne to dane
przetwarzane w zwigzku z wykonywaniem zadan publicznych. Po-
zostale dane to dane prywatne. Zatem wszystkie dane dostepne za
posrednictwem rejestré6w publicznych badz publicznej infrastruktury,
nawet wytworzone przez podmioty prywatne i dobrowolnie przekazane
podmiotowi wykonujagcemu zadania publiczne, sa danymi publiczny-
mi, przy czym takie udostepnienie nie wplywa na prywatnoprawng
ochrong tych danych i prawa do nich’.

Dostep do danych prywatnych nie stanowi homogenicznej grupy. Je-
zeli przepis szczegdlny tak nie stanowi, prywatni dysponenci danymi

4 Dyrektywa 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 marca
2007 r. ustanawiajacej infrastrukture informacji przestrzennej we Wspélnocie
Europejskiej (Dz.Urz. UE L 108 z 25.04.2007, s. 1-14).

5 Por. art. 3 pkt 2 dyrektywy INSPIRE oraz art. 3 pkt 1 u.i.i.p.

5 M. Seifert, Wissenschaftlicher Beitrag fiir den Aufbau einer Geodatenin-
frastruktur zur Lésung von Aufgaben des E-Government, Zurich 2008, s. 20.
7 M. Badowski, Dostep i wykorzystywanie publicznych danych przestrzen-
nych w swietle prawa niemieckiego [w:] Internet. Informacja przestrzenna.
Spatial information, red. G. Szpor, K. Czaplicki, Warszawa 2018, s. 17.
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nie majg obowigzku ich udostepniania lub ujawniania w inny sposob.
Nic jednak nie stoi na przeszkodzie, aby udostepnia¢ dane zbierane
(lub szerzej przetwarzane) przez podmioty prywatne bez wyraznego
obowigzku w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej® lub bez
celu jednoznacznie skierowanego na uzyskanie korzysci majatkowej®.
Dane prywatne moga wiec by¢ udostgpniane na podstawie bezwzgled-
nie obowigzujacego prawa (gdy przepis szczegélny tak stanowi) lub
w ramach prawa cywilnego i swobody zawierania uméw?. Zasady
,dobrowolnego” dostepu mogg by¢ ujete réwniez w regulacje prawne
o charakterze tzw. soft-law, czyli np. kodeks6w dobrych praktyk!.

Dane sg dostepne publicznie (powszechnie), jezeli nieokreslony krag
0s6b posiada nie tylko czysto teoretyczne prawo do zapoznania sig
z nimi. Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, ze prawo powszechnego
dostepu nie musi oznacza¢ uprawnienia do rozpowszechniania lub
uzywania pozyskanych danych'. Obowigzek udzielenia danych
publicznych polega nie tyle na dostepnosci okreslonych danych dla
odbiorcy, ile przynajmniej — co do zasady — oznacza konieczno$é
aktywnego dziatania ze strony organu udostepniajgcego, ktore pole-

8 Por. uslugi swiadczone np. przez serwis Google Maps, maps.google.com

(dostep: 10.10.2021 t.).

9 Np. wymiana ciekawymi szlakami przez czlonkéw grup offroadowych,
np. istniejaca na Facebooku grupa ,,Szlaki OFF ROAD”, https://www.facebook.
com/groups/1414156225341430 (dostep: 10.10.2021 r.).

10 Art. 353! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. 2020 1.
poz. 1740).

1 Przyktadem takiej regulacji jest niemiecki Kodeks ochrony danych oso-
bowych w ustugach danych przestrzennych (niem. Datenschutzkodex fiir
Geodatendienste; https://geodatenkodex.de/ (dostep: 10.10.2021 r.); wiecej na
temat kodeksu zob. M. Badowski, Niemiecki Kodeks ochrony danych osobo-
wych w ustugach danych przestrzennych [w:] Wybrane dobre praktyki w za-
kresie ustug elektronicznych, red. J. Gotaczynski, Warszawa 2016, s. 131-152.
12 R.Puschel, S. Harreiter, Handbuch zu Grundbuch und Liegenschaftskata-
ster. Leitfaden fiir die bayerischen Kommunen mit zahlreichen Beispielen und
Praxishinweisen, Stuttgart-Miinchen-Hannover-Berlin-Weimar-Dresden
2008, s. 101.
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ga na dostarczeniu osobie zainteresowanej, na jej zadanie, pewnego
zakresu danych'®. Dane publiczne udostepniane sg w dwojaki sposéb:
pasywny lub aktywny. Przez dostep pasywny nalezy rozumie¢ dane
udostepniane na wniosek, ktére dopiero sg udostepniane po ich przy-
gotowaniu dla odbiorcy (cho¢by w formie wypowiedzi, odpowiedzi
na pytanie w trybie dostepu do informacji publicznej* lub informacji
o $rodowisku®). Przez udostepnianie aktywne rozumie sig przygoto-
wanie danych do udostepnienia w formie rejestréw lub infrastruktur,
nawet gdy sam proces udostepniania danych ma charakter wnioskowy:.
Jako przykiad mozna poda¢ wniosek o udostepnienie danych zawartych
w operacie ewidencyjnym z ewidencji gruntéw i budynkow (art. 24 ust.
4 p.g.i.k.*%). Przyktadem bezwnioskowego zdalnego dostepu do danych
publicznych moze by¢ dostep do uslugi przegladania map ewidencji
gruntéw i budynkéw znajdujacych sig na Geoportalu®, ktéry umozliwia
dostep do interoperacyjnych danych przestrzennych.

Powszechny dostep do interoperacyjnych danych przestrzennych
wplywa korzystnie na rozwdj inteligentnych miast, dane te mozna
wykorzystywaé m.in. do planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, ktore jest kluczowe np. z punktu widzenia planowania rozwoju.
Brak planowania zmniejsza atrakcyjno$¢ inicjatyw inwestycyjnych
z uwagi na ,niepewno$¢ prawa” i utrudnia mozliwosci planowania
dtugofalowego. Weryfikacji za pomocg metody dogmatycznej i em-
pirycznej zostanie poddana dostepno$é danych przestrzennych za
posrednictwem Geoportalu.

¥ Wyrok NSA z dnia 12 wrzeénia 2013 r.,  OSK 777/13, LEX nr 1609607.
4  Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2019 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 2176).

1% Art. 4 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. z 2021 r. poz. 247).

16 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1990) — dalej: p.g.i.k.

7 geoportal.gov.pl (dostep: 10.10.2021 r.).
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Geoportal INSPIRE

Projekt stworzenia Geoportalu sigga 2005 r., gdy rozpoczeto realizacje
projektu Geoportal.gov.pl. Projekt ten byt realizowany w ramach Sek-
torowego Programu Operacyjnego Wzrost Konkurencyjnosci Przedsie-
biorstw 2004-2006. Jego gléwnym celem byta poprawa konkurencyj-
noé$ci przedsigbiorstw poprzez udostepnienie przedsiebiorcom on-line
ustug opierajacych sie na danych przestrzennych, w tym o charakterze
katastralnym oraz metadane'®. Innymi waznymi celami byl m.in.
rozwdj przedsiebiorczosci, podniesienie innowacyjnosci i konku-
rencyjnosci przedsiebiorstw, usprawnienie proceséw decyzyjnych,
modernizacja pracy administracji publicznej skutkujace w efekcie
oszczednoscia czasu i kosztéw zar6wno w sektorze publicznym, jak
i prywatnym™.

Kontynuacja i rozszerzeniem przedsigwziecia Geoportal jest projekt
Geoportal 2 (obecnie potocznie zwany Geoportalem), ktéry zostal roz-
poczety w 2009 r. W zakres tego projektu wchodzity prace zwigzane
z implementacjq dyrektywy INSPIRE, zgodnie z wymogami przepis6w
ustawy o infrastrukturze informacji przestrzennej. Geoportal pelni
funkcje centralnego punktu dostepu do danych przestrzennych INSPI-
RE? i ustug wyszukiwania przegladania, pobierania, przeksztatcania
oraz ustug umozliwiajagcych uruchamianie wspomnianych ustug.
Za stworzenie i utrzymanie Geoportalu odpowiada Gtéwny Geodeta

18 Metadane” to w oparciu o definicje zawartg w art. 3 pkt 4 u.i.i.p., dane
ktére opisujg zbiory i ustugi danych, np. przestrzennych, oraz umozliwiajg
odnalezienie, inwentaryzacjeg i uzywanie tych danych i ustug.

9 https://www.geoportal.gov.pl/o-geoportalu/informacje-o-projekcie (dostep:
10.10.2021 .).

20 Dane odnoszace do obszaru Polski (lub z nim powigzane) wystepujace
w postaci elektronicznej, utrzymywane przez organ administracji publicznej
(lub jego imieniu) albo przez osobe trzecig, ktérej umozliwiono wigczenie
do infrastruktury informacji przestrzennych, jak i nalezace do jednego
z tematéw danych przestrzennych okreslonych w zatgczniku do ustawy
o infrastrukturze informacji przestrzennej (por. art. 4 ust. 1 u.i.i.p.).
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Kraju?'. Na jego mapach odnalez¢ mozna m.in. warstwy Panistwowego
Rejestru Granic, adresy i ulice, dane ewidencji gruntéw i budynkow,
dane o uzbrojeniu terenu, obiektach tomograficznych, planach za-
gospodarowania przestrzennego, cenach nieruchomosci, obiektach
uzyteczno$ci publicznej rzezbie terenu, jak i dane pozyskiwane od
innych instytucji dotyczace np. wystepujacego ryzyka i zagrozenia
powodziowego. W trakcie trwania pandemii COVID-19 zostata dodana
nowa warstwa ,, Koronawirus”.

Geoportal pozostaje czwartym pod wzgledem ilo$ci odwiedzin porta-
lem publicznym?:. Od poczatku istnienia sam Geoportal, ale przede
wszystkim powszechnie dostepne dane przestrzenne cieszg sie stale
rosngcym zainteresowaniem. W 2017 r. liczba wySwietlen strony
wynosita 1,64 mln, aby w 2018 r. wzrosna¢ do 3,87 mln, w 2019 r.
3,98 mln, a w okresie poczatku pandemii COVID-19 (w roku 2020)
wzrosta skokowo do prawie 5,5 mln wyswietleii. Trend wzrostowy
popularnosci Geoportalu zostal utrzymany, poniewaz do polowy
pazdziernika 2021 r. liczba odwiedzin strony byta wyzsza niz w ca-
Iym roku 2020. We wrzes$niu 2021 r. wzrost rok do roku wyniost ok.
10%. Nalezy wiec szacowacé, ze w calym 2021 r. liczba wyswietlen
portalu przekroczy liczbe 7 mIn*. Od chwili ,,uwolnienia” danych
przestrzennych pobrano ich juz niemal 770 TB. Tylko wrze$niu 2021
r. pobrano ponad 85 TB danych. Najwiecej danych zostato pobranych
w dniu 1 wrzesnia 2021 r. — 7,05 TB, a §rednio uzytkownicy pobierali
ponad 2,8 TB danych dziennie?.

Dane przestrzenne zostaly ,,uwolnione” dzieki nowelizacji ustawy —
Prawo Geodezyjne i Kartograficzne i mozna je pobiera¢ od dnia 31

2 Por. art. 13 ust. 1 u.i.i.p.

22 https://widok.gov.pl/statistics/ (dostep: 10.10.2021 r.).

2 https://widok.gov.pl/statistics/geoportal-krajowy/ (dostep: 10.10.2021 r.).
2 Statystyka pobierania danych we wrzesniu — aktualnos$ci z dnia 4.10.2021
r., www.geoportal.gov.pl (dostep: 10.10.2021 r.).
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lipca 2020 r. m.in. ze strony www.geoportal.gov.pl. Celem zmiany
wprowadzonej ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o zmianie ustawy
- Prawo geodezyjne i kartograficzne oraz niektérych innych ustaw?®
jest eliminacja nadmiernych ograniczen, w tym réwniez biurokra-
tycznych, wystepujacych w procesie prowadzenia prac geodezyjnych
i kartograficznych zwigzanych m.in. ze zglaszaniem prac geode-
zyjnych i kartograficznych, udostepnianiem materialéw Panistwo-
wego Zasobu Geodezyjnego i Kartograficznego (PZGiK), oplatami
za przedmiotowe udostepnianie, przekazywaniem wynikéw prac
geodezyjnych i kartograficznych oraz ich weryfikacjg. Dodatkowo
ustawa wprowadzita zmiany w zakresie procedury uzyskiwania
uprawnien zawodowych w dziedzinie geodezji i kartografii oraz
zawiera nowe przepisy przyspieszajace proces inwestycyjny, przez
uregulowanie podstaw prawnych umozliwiajacych powszechne udo-
stepnianie dokumentéw planistycznych z wykorzystaniem technik
geoinformacyjnych?®.

Z punktu widzenia zdalnego dostepu do publicznych danych prze-
strzennych najbardziej istotne zmiany wprowadzane przez ustawe
zmieniajaca p.g.i.k. polegaja na powiekszeniu katalogu danych z Pan-
stwowego Zasobu Geodezyjnego i Kartograficznego, udostepnianych
nieodptatnie. Zgodnie z zasada wyrazong w art. 40a ust. 1 p.g.i.k.
organy prowadzace panstwowy zaséb geodezyjny i kartograficzny
udostepniaja materiaty zasobu odptatnie. Od dnia 31 lipca 2020 .
katalog danych udostepnianych nieodplatnie zostat znacznie po-
wiekszony. Wprowadzono rezygnacje z odplatnosci za udostepnianie
danych PZGiK dotyczacych osnéw podstawowych i szczegélowych,
ortofotomapy, numerycznego modelu terenu, jak réwniez danych
z bazy danych obiektéw topograficznych o szczegétowosci zapewnia-
jacej tworzenie standardowych opracowan kartograficznych, zbioréw

% Dz.U. z 2020 1. poz. 782.
% Uzasadnienie do ustawy zmieniajacej ustawe — Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne, IX kadencja, druk sejm. nr 130, s. 1.
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danych dotyczacych dziatek ewidencyjnych w zakresie ich identyfika-
toréw i geometrii, zbior6w danych dotyczacych budynkéw w zakresie
ich identyfikatoréw, geometrii i rodzaju wedtug Klasyfikacji Srodkéw
Trwatych, udostepnianie zestawien zbiorczych danych objetych ewi-
dencja gruntéw i budynkoéw, a takze kartograficznych opracowan
specjalnych w postaci map tyflologicznych w postaci elektronicznej”’.
Dodatkowo na uwage zastuguje fakt, ze wprowadzono zwolnienie
z oplat z ustug systemu ,,ASG-EUPOS” w zakresie opracowan sa-
telitarnych danych obserwacyjnych. Jednostki wchodzgce w sktad
systemu o$wiaty oraz uczelnie w celach edukacyjnych uzyskaty
podmiotowe zwolnienie z oplat za ustugi systemu ,,ASG-EUPOS”%,
Takie dziatania nalezy jednoznacznie popiera¢, bowiem nieodplatnie
udostepniane dane gromadzone przez administracje publiczng moga
by¢ w ten sposéb wykorzystywane przez inne podmioty do tworzenia
innowacyjnych ustug. Dane te moga stanowi¢ rowniez fundament
dla powstawania innowacyjnych débr i produktéw, pobudzajacych
rozwdj gospodarki przez tworzenie nowych miejsc pracy i zachecanie
do inwestycji w przemysle i biznesie®.

Wspomniane dane o dostepie do serwisu Geoportal, jak i ilosci da-
nych pobieranych, jedynie potwierdzajg, jak istotny jest powszech-
ny dostep do publicznych danych przestrzennych, z jednej strony,
z punktu widzenia codziennego uzytku danych, a z drugiej, dostepu
w sytuacjach kryzysowych (np. podczas pandemii COVID-19). Jest
to tez przyktad postepujacej transformacji cyfrowej.

Udostepnianie danych przestrzennych w postaci cyfrowej powinno
jednoczes$nie umozliwia¢ ich interoperacyjne wykorzystywanie. In-

27 Por. art. 40a ust. 2 pkt 1 lit. c—j, art. 40c ust. 5 oraz zatgcznik do ustawy
—tabela nr 1, nr 3-5, 14 i 17, lp. 4-5 p.g.i.k.

28 Art. 40b ust. 1a, tabela nr 1-2 p.g.i.k.

2 Uzasadnienie do ustawy zmieniajacej ustawe — Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne, IX kadencja, druk sejm. nr 130, s. 17.
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teroperacyjno$c rozumiana jako mozliwo$¢ taczenia i wspotdziatania
danych i ustug bez powtarzalnej interwencji manualnej, w taki spo-
séb, aby wynik byl spéjny, a wartos¢ dodana zostala zwiekszona®,
powinna by¢ réwniez realizowana w odniesieniu do danych prze-
strzennych i ustug ich dotyczacych. Wymaga ona jednak zachowa-
nia odpowiednich standardéw i formatéw danych, dlatego kazda
inicjatywa ujednolicajgca standardy i formaty danych przestrzen-
nych w mozliwie najszerszym zakresie, powinna uzyskaé¢ poparcie.
Jednoczesnie nalezy poddac¢ krytyce dziatania prowadzgce do udo-
stepniania danych w formatach uniemozliwiajacych interoperacyjne
wykorzystanie danych przestrzennych.

Korzystanie z Geoportalu

Geoportal bedacy zZr6dlem danych, z jednej strony, powszechnie
uzywanych, z drugiej, jednak mimo wszystko wielowarstwowych
danych specjalistycznych, nadal nie jest dla niezaawansowanego
uzytkownika najbardziej intuicyjnym serwisem, wsréd réznych
ustug publicznych i prywatnych. Korzystanie z niego wymaga mimo
wszystko przygotowania zar6wno merytorycznego, jak i technicznego.
Cho¢ sytuacja ulega poprawie i dla utatwienia oraz usprawnienia
dziatalnosci strony gtéwnej serwisu geoportal.gov.pl dokonuje sig
jej aktualizacji.

Sam powszechny dostep do uslug wyszukiwania i przegladania da-
nych za pomocg standardowej przegladarki internetowej, bez dodat-
kowych wtyczek, z wykorzystaniem zar6wno komputeréw, tabletow,
jak i smartfonéw nalezy uznaé za pozadane. Jednakze intuicyjnosé
serwisu z punktu widzenia powszechnego uzytkownika wymaga
poprawy. Istnieja bowiem inne serwisy, oczywiscie niezawierajace

3% Por. art. 3 pkt. 3 u.iip.
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takiej ilosci danych, ale réwniez udostepniajacych inne ustugi da-
nych przestrzennych, ktérym udaje sie w sposéb bardziej przyjazny
dla niezaawansowanego uzytkownika udostepnia¢ dane przestrzen-
ne. Mowa tutaj przede wszystkim o S§wiatowym graczu jakim jest
Google i jego ustudze mapowej (Google Maps)®'. Za przyktad niech
postuzy chyba najczesciej uzywana ustuga wyszukiwania adresu.
W ustudze Google Maps wystarczy wpisanie cho¢by czes¢ adresu
i system odnajduje bez problemu poszukiwang miejscowo$c¢ czy ulice.
Odnalezienie miejscowos$ci czy konkretnej ulicy za posrednictwem
Geoportalu zostato co prawda niedawno znacznie utatwione, ale
dotychczas wymagato ono stosowania odpowiednich formul, w in-
nym przypadku wynik wyszukiwania nie dawatl rezultatu. Nadal
konieczne jest wybranie odpowiedniego zakresu wyszukiwania
spoéréd wyszukiwania jednostek terytorialnych®?, nazw miejsco-
wosci i obiektéw fizjograficznych?®, adreséw, obreb6w, dzialek itd.,
ale sam mechanizm wyszukiwania dziala obecnie zdecydowanie
bardziej intuicyjnie i mozliwe jest juz wyszukiwanie np. konkretne;j
ulicy bez podania numeru budynku. Mimo Ze pozostal obowigzek
stosowania odpowiedniej formuly wyszukiwania np. doktadnych
adres6w (miejscowo$c, ulica, numer), jednakze bez podania numeru
obecnie ulica zostanie odnaleziona.

Mimo iz wszystkie dane dostepne za posrednictwem Geoportalu sitg
rzeczy muszg by¢ dostepne w postaci elektronicznej, inaczej dostep

31 https://www.google.pl/maps (dostep: 10.10.2021 r.).

82 Ustuga zostata udostepniona w pazdzierniku 2021 r. Umozliwia ona od-
szukanie jednostek zasadniczego, tréjstopniowego podziatu terytorialnego
kraju (gmin, powiatéw, wojewédztw) wraz z ich lokalizacjg przestrzenna
(Wyszukiwanie jednostek terytorialnych w serwisie www.geoportal.gov.pl —
aktualnosci z dnia 7.10.2021 r., www.geoportal.gov.pl (dostep: 10.10.2021 r.).
3 Taustuga réwniez zostala udostepniona na poczatku pazdziernika 2021
r. i umozliwia odszukanie obiektéw znajdujgcych sie w bazie Pafistwowego
Rejestru Nazw Geograficznych (PRNG) wraz z ich lokalizacjg przestrzenna
(Nowe wyszukiwania na podstawie PRNG w serwisie www.geoportal.gov.pl
—aktualnos$ci z dnia 5.10.2021 r., www.geoportal.gov.pl (dostep: 10.10.2021 r.).



Geoportal jako instrument rozwoju... 179

przez Internet nie bytby mozliwy, to interoperacyjnos¢ tych danych
pozostawia jeszcze pole do ulepszenia oferowanych ustug. Dane
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, co praw-
da ukazane sg na mapie, ale czesto same uchwaty, bedace skanem
w formacie PDF zawierajacym zupelnie nieczytelne mapy obszaréw
objetych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego,
stanowig pewien standard. Godng uwagi jest usluga udostepniajgca
,raport o zagospodarowaniu przestrzennym” zawierajacym infor-
macje szczegélowe o dzialce ewidencyjnej (aktywny link z nume-
rem dzialki, z mozliwoscig wykorzystania go réwniez w ksiegach
wieczystych, obreb, gmine, powiat) oraz informacje o miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego z aktywnymi linkami do
serwiséw mapowych jednostek samorzadu terytorialnego i samych
uchwal w sprawie uchwalenia lub zmiany miejscowego zagospoda-
rowania przestrzennego).

Po niemal roku od poprzedniej publikacji, od 16 marca 2020 r., za-
czeto dodawaé w serwisie YouTube wiecej filméw instruktazowych
ulatwiajacych i wyjaéniajacych korzystanie z Geoportalu. Lacznie
w latach 2020-2021 dodano 22 filmy, ktére dotyczg niektérych funk-
cjonalnosci Geoportalu jak np. wyszukiwanie po wspéirzednych,
dodawanie linku do kompozycji konkretnej mapy, wydruk mapy,
okreslanie profilu terenu, poré6wnywanie ortofotomap w czasie, wy-
znaczanie objetosci mas ziemnych, podstawowe informacje o wy-
szukiwaniu w Geoportalu (ogélne, adreséow i dziatek), sprawdzenie
ustalen planu zagospodarowania przestrzennego, analiza widoczno-
$ci wzdluz zadanej linii oraz widocznosci obszarowej, jak rowniez
instruktaz pobierania niektérych danych®:.

Zostata takze udostepniona nowa wersja aplikacji Geoportal Mobile
—dla uzytkownikéw urzadzen mobilnych z systemami operacyjnymi

3 https://www.youtube.com/user/GUGiKPL (dostep: 10.10.2021 r.).
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Android dostosowana do 64-bitowej wersji systemow operacyjnych.
Gléwna funkcjonalnoscia nowej przegladarki jest pelne wykorzy-
stywanie przez aplikacje ustug dostepu do danych przestrzennych
udostepnianych przez Gtéwny Urzad Geodezji i Kartografii*®®. Urucho-
miono réwniez nowa kompozycje mapowa serwisu www.geoportal.
gov.pl dostosowanag do urzadzen mobilnych z systemem Android
i i0S. Kompozycja uruchamia sie automatycznie w chwili wejécia
z takiego urzadzenia na adres www.geoportal.gov.pl oraz zawsze
moze by¢ uruchomiona niezaleznie pod adresem https:/mapy.ge-
oportal.gov.pl/mobile®®.

Podsumowanie

Dane przestrzenne, to dane wyjatkowo czgsto wykorzystywane.
Powszechny dostep do danych publicznych, w szczegélnosci publicz-
nych danych przestrzennych za posrednictwem Internetu, wspiera
w istotny sposéb transformacje cyfrowa i rozwéj inteligentnych
miast. Jest réwniez spotecznie akceptowany i pozadany, na co wska-
zuja dane zaréwno o iloéci wej$é na strone Geoportalu, jak i ilosé
danych z niego pobieranych.

Nalezy wspiera¢ aktywne $rodki dostepu do danych, zmniejszajg one
obcigzenie podmiotéw publicznych zobowigzanych do udostepniania
danych i wszystkim zainteresowanym ulatwiajg dostepnosé tych
danych, w szczegélnosci, jezeli dane udostepniane charakteryzuje
interoperacyjno$¢. Mimo pewnych zastrzezen, co do intuicyjno-
§ci przyjetych rozwigzan umozliwiajacych korzystanie z serwisu

35

https://play.google.com/store/apps/details?id=pl.gispartner.imapmobile
(dostep: 10.10.2021 r.); cho¢ sama aplikacja zbiera raczej przecietne noty
(Srednio 3,3 na 5 z 3292 ocen, stan na 10.10.2021 r.).

% Uruchomienie nowej aplikacji mapowej przystosowanej do obstugi na
urzqdzeniach mobilnych — aktualno$ci z dnia 26.06.2020 r., www.gugik.gov.
pl (dostep: 10.10.2021 r.).
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Geoportal, przyjety model udostepniania danych infrastruktury
informacji przestrzennej mozna oceni¢ pozytywnie.
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Problematyka betonozy
we wspolczesnych metropoliach

Wstep

Betonoza, czyli nadmierne, nieprzemyslane uzywanie betonu
w przestrzeni publicznej, czesto powigzane z wycinaniem drzew
i zmniejszaniem zacienionej powierzchni!, staje sie coraz bardziej
ucigzliwa dla mieszkaficow miast — jej skutkami sg wysokie tem-
peratury, ciagle podtopienia, ale takze niedobory wody, zagrozenie
réznorodnosci biologicznej czy tez zanieczyszczone powietrze?.

Zielen znika nie tylko z terenu Polski, ale i catego §wiata w zatrwa-
zajacym tempie. Duze metropolie zamienilty sie w przepelnione
betonem skwery. Wycinane sg lasy, parki, ostatnie zielone prze-
strzenie. W Krakowie, biorgc pod uwage jedynie centrum miasta,
w przeciagu ostatnich 3 lat ubylo 6% terenéw zielonych?®. Rozwdj

1 Obserwatorium Jezykowe Uniwersytetu Warszawskiego. Najnowsze stow-
nictwo polskie, https://nowewyrazy.uw.edu.pl/haslo/betonoza.html (dostep:
4.10.2021 1.).

2 C. Hermant-de Callatay, C. Svanfeldt, Miasta przyszlosci. Wyzwania,
wizje, perspektywy, https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/
studies/pdf/citiesoftomorrow/citiesoftomorrow _final pl.pdf.

3 K. Maciejczyk, Zieleri znika z Krakowa. Wida¢ to wyraznie na zdjeciach
satelitarnych, Radio Krakéw, 17.05.2018 r., https://www.radiokrakow.pl/
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rynku deweloperskiego nie zwalnia, pomimo wzrostu cen energii
i materiatéw budowlanych. Przyktadowo, w pierwszym péiroczu
2021 r. odnotowano wzrost o 8,8% liczby mieszkan oddanych do
uzytkowania w stosunku do roku poprzedniego*. W dobie wzmo-
zonego popytu na budowe coraz to wiekszej ilosci mieszkan, wcigz
za mato uwagi zwraca sie na ilo§¢ wycietych w tym celu drzew.
Mimo zauwazalnej wiekszej tendencji projektujacych do ujmowania
w ogblnym projekcie tzw. zielonej architektury, wciaz daleko jest
do tego, aby w zamian za wyciete drzewa sadzi¢ takg sama liczbe
kolejnych. Drzewa zasadzone w celu rekompensaty nie przynosza
rownych korzysci, co te, ktére zostaly wyciete. Zgodnie z badaniami,
aby zastepowanie starych drzew nowymi przynosito poro6wnywalne
korzysci, nalezaloby na miejsce jednego duzego drzewa zasadzié
1000 sadzonek w obwodzie rzedu 10-12 cm®.

Polskie regulacje prawne w tym zakresie wydaja sie by¢ niewystar-
czajace, aby méc skutecznie zapobiegaé temu zjawisku. Swiadomosé
spoleczenistwa na ten temat poprawia sie, ale wcigz mozna powie-
dzie¢, ze jest niewystarczajgca, przez co uregulowanie nowych
rozwigzan prawnych jest zaniedbywane, a nowelizacja juz istnie-
jacych — odwlekana. Ale jakie tak naprawde konsekwencje niesie
za soba betonoza? Jak doszto do sytuacji, ze skala zjawiska rozrosta
sie do tego stopnia? Dlaczego wiasciwie wycina sig drzewa? Czy na
pewno przepisy sa niedostosowane do aktualnej sytuacji, czy moze
problem lezy w ich nieprzestrzeganiu? Jedno jest pewne — poste-
powanie tego trendu nie wplywa korzystnie na srodowisko, stad

aktualnosci/krakow/zielen-znika-z-krakowa-widac-to-wyraznie-na-zdje-
ciach-satelitarnych/ (dostep: 4.10.2021 r.).

*  Statystyki GUS, Budownictwo w I péiroczu 2021 roku, https://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/przemysl-budownictwo-srodki-trwale/budownictwo/
budownictwo-w-i-polroczu-2021-roku,13,11.html (dostep: 4.10.2021 r.).

5 W. Januszczyk, Duze drzewa dla miast kontra betonoza, 10.12.2020 r.,
https://www.architekturaibiznes.pl/duze-drzewa-dla-miast-kontra-betono-
za,5137.html (dostep: 4.10.2021 r.).
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wynika konieczno$é przyjrzenia sig blizej tej kwestii. Niezbedny
w tym celu bedzie przeglad polskich regulacji prawnych.

Dyskusja o wycince drzew

Istnieje szeroka gama uzasadnienn wycinki drzew. Podnosi sie,
ze drzewa nasadzone blisko jezdni sg przyczynami wypadkéw
drogowych i nalezy zastapi¢ je krzewami, aby wplynaé¢ na bezpie-
czenstwo kierowcéw. Zdaniem oponentéow, ktorzy opierajg sie na
wynikach badan naukowych, do gtéwnych przyczyn wypadkow
drogowych naleza: niedostosowanie predkosci, kierowanie pod
wplywem Srodkéw odurzajacych, niedostateczne umiejetnosci kie-
rujacych, niedostosowanie stylu jazdy do panujacych na drodze
warunkoéw czy tez zly stan techniczny pojazdéw®. Ponadto niektérzy
badacze wskazuja, ze przydrozne drzewa wplywajg takze na ludz-
ka psychike pozytywnie, poniewaz pobudzaja zmysty kierujacych
pojazdy, a takze zwiekszaja odczuwalny komfort jazdy.

Argument o wycince chorych drzew generuje najmniej rozbieznosci
zdan. Jednak faktem jest, ze czesto zbyt szybko zostaje podjeta de-
cyzja o usuniegciu, w sytuacji gdy jeszcze istnieje mozliwos¢ lecze-
nia danego drzewa. Uzasadnienia takich dziatan sg r6zne — od ich
pylenia powodujacego alergie, przez tamiace sie galezie spadajace
na pojazdy, az do zalegania lisci na chodnikach czy mniejsza ilo$¢
$wiatla.

Najwiecej kontrowersji wzbudzila nowelizacja ustawy o ochronie
przyrody z 2017 r.7, ktéra zwalniata osoby fizyczne z uzyskania
zezwolenia na usuniecie drzew i krzewow na cele niezwigzane

5 J. Mencwel, Betonoza. Jak sie niszczy polskie miasta, Warszawa 2020, s. 64.
7 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody
oraz ustawy o lasach (Dz.U. z 2016 r. poz. 2249).
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z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Nowelizacja ta obowia-
zywata jedynie od stycznia do czerwca 2017 r. i to wystarczylo, aby
przyniosta za soba katastrofalne skutki. Wedtug statystyk, w tym
czasie wycieto tyle drzew, ile przez ostatnig dekade®, nikt nie jest jed-
nak w stanie poda¢ doktadnej liczby, poniewaz ta masowa wycinka
w tym okresie nie byta przedmiotem kontroli. Kolejna nowelizacja
ustawy z dnia 17 czerwca 2017 r. przywrocila cze$ciowa kontrole
nad wycinkami. Raport NIK z lat 2015-2018° ujawnit, ze ,poste-
powania dotyczace wydania zezwolen na Sciecie drzew i krzewow
czesto prowadzone byly nierzetelnie i niezgodnie z przepisami”.
Wnioski w prawie 50% przypadkéw byly niekompletne, nie wzy-
wano do uzupelnienia wybrakowanej dokumentacji, nierzetelnie
dokumentowane byly ogledziny drzew, a mimo tego wszystkiego
byly wydawane decyzje pozytywne.

Historia betonu - jak doprowadziliSmy do betonozy

Beton jako materiat budowlany byt znany juz w starozytnosci, cho¢
pojawiaja sie rowniez glosy, ze historia betonu, lub materiatu bar-
dzo do niego podobnego, siega czaséw cywilizacji neolitycznych.
Za prekursoréw uzywania betonu w architekturze mozna uznac
Rzymian, to oni bowiem budowali betonowe akwedukty, mosty,
tunele, a nawet prefabrykaty. Przyktadowo koputa rzymskiego Pan-
teonu z kladzionego betonu przetrwata do dzis*. Pomimo tego, ze
sktad betonu kiedys nieco sie ré6znit od tego znanego wspédlczesnie,
to mozna $mialo stwierdzi¢, ze stawat sig coraz bardziej popularny.

8 K. Sobiepan, Te liczby wrecz bolq. Policzono, ile drzew wycieto w pét roku
przez ,lex Szyszko”, 22.02.2021, https://innpoland.pl/166195,w-pol-roku-wycie-
lismy-tyle-drzew-co-przez-dekade-to-skutek-lex-szyszko (dostep: 4.10.2021 r.).
9 Raport NIK o usuwaniu drzew i krzewdéw oraz zagospodarowaniu po-
zyskanego drewna na lata 2015-2018, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/
drzewa-w-gaszczu-przepisow.html (dostep: 4.10.2021 r.).

10 Z.Jamrozy, Beton i jego technologie, wyd. 4, Warszawa 2015.
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W starozytnym Rzymie wytwarzano go z wody, kruszywa kamien-
nego, gipsu, wapna i popiotéw wulkanicznych i przez wiele wiek6w
byt uzywany w niezmienionej formie.

Przetom nastapil za sprawa francuskiego chemika Frangois Coigneta'.
Opatentowat on tzw. ,beton zbrojony”, czyli beton, ktérego konstrukcja
wsparta byta metalowymi pretami. Z wykorzystaniem tego materiatu
wybudowat czteropietrowy dom przy 73 rue Charles-Michels, pod Pa-
ryzem czy Aqueduc de la Vanne (akwedukt de la Vanne). Przekonania
Coigneta o rewolucyjnosci jego wynalazku, jakoby miato poprawic
,bezpieczenstwo, dobrostan, zdrowie i moralnos¢ ludzkosci”, dlugo
nie podzielano. Sam Coignet tego nie doczekatl. Doceniono go dopiero
pod koniec XIX w., w Stanach Zjednoczonych, gdzie z wykorzysta-
niem betonu zbrojonego zostaly wybudowane Alvord Lake Bridge,
Bellefontaine Street czy Ingalls Building®.

Beton ten znany dzisiaj i ten znany w starozytnosci, cho¢ réznig
sie sktadem, majg jedng wspo6lng wiasciwosé kluczows dla naszych
rozwazan — nie absorbujg wody. Od momentu, kiedy odkryto, Ze jest
to material pozwalajacy na realizacje nawet najbardziej skompliko-
wanych konstrukgji architektonicznych, krajobraz nie tylko miast,
ale i wsi zaczal sie zmienia¢. Zwlaszcza w ostatnich latach widac
niepokojacg tendencje do przykrywania ostatnich pozostatosci na
rynkach zielonej architektury kostka brukowa. Wystarczy chociazby
spojrzec¢ na zdjecia z okresu PRL i poréwnac¢ z obrazem obecnym.
Zestawienie takie mozna znaleZé np. w ksigzce J. Mencwela'*. Beton
jako material najbardziej ekonomiczny i trwaty, zagosécil na state

1 Kto wymyslil beton — krétka historia betonu, lafarge.pl, https:/www.lafarge.
pl/fag/kto-wymyslil-beton-historia-betonu (dostep: 4.10.2021 r.).

2 Frangois Coignet byl francuskim przemystowcem i pionierem w rozwoju
betonu zbrojonego — jako pierwszy zastosowat zelbet do budowy budynkéw.
3 J. Mencwel, Betonoza...

1, Mencwel, Betonoza...
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w budownictwie. Podnosi sie glosy, ze stat on sie niebezpiecznym
narzedziem w rekach inwestoréw. Potwierdza to fakt, ze oplaty i kary
za usuwanie drzew sg stosunkowo niskie, przez co nie odstraszajg
od tego typu dziatan'.

Jaki wplyw ma betonoza na polskie miasta?

W ostatnich latach w polskich miastach dochodzi do wielu ,,rewita-
lizacji terenow”¢. Stowo rewitalizacja jest pochodzenia tacifiskiego
i oznacza doslownie przywrécenie do zycia'’. Niestety jednak to,
co dzieje sie na terenie naszych metropolii cigzko jest méc nazwac
ozywieniem terenéw. Najlepszym przykladem jest to, ze niegdys
tetnigce zielenig rynki miast zamieniajg sie w nagrzane plyty, na
ktorych ciezko dostrzec choéby skrawek zieleni®®.

Bardzo szybko zwieksza sie gesto$¢ zabudowy i to nie tylko w mia-
stach, ale takze we wsiach. Chodzi tutaj o zabudowe mieszkalng,
handlowg czy przemystows. Znacznym problemem jest takze rzadkie
badanie gestos$ci zabudowy w miastach oraz ich strefach podmie;j-
skich, poniewaz uniemozliwia to realne ocenienie skali zjawiska.

15 Najwyzsza Izba Kontroli, Ochrona drzew w procesach inwestycyjnych
w miastach, 2014, https://www.nik.gov.pl/plik/id,14204,vp,16655.pdf (dostep:
4.10.2021 r.).

16 W. Jarczewski, A. Kutaczkowska, Raport o stanie polskich miast. Rewita-
lizacja, Instytut Rozwoju Miast i Regionéw, Warszawa—Krakow 2019, http://
obserwatorium.miasta.pl/wp-content/uploads/2019/05/Rewitalizacja_rapor-
t_o_stanie_polskich_miast_Jarczewski_Kulaczkowska Obserwatorium-ir-
mir.pdf (dostep: 4.10.2021 r.).

7 K. Rusek, Rewitalizacja malych i srednich miast, ,Przestrzen, Ekonomia,
Spoteczenstwo” 2017/12, s. 31 i n.

8 M. Fijak, Betonowe ,rewitalizacje” — dlaczego jest tak zle, 9.07.2021 r.,
https://smoglab.pl/przeglad-rewitalizacji-rynkow/ (dostep: 4.10.2021 r.).

¥ P, Serafin, Zmiany w uzytkowaniu gruntéw oraz gesto$¢ zabudowy na
styku miasto-obszar wiejski jako przejawy urbanizacji Nowego Sqcza, ,,Prace
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Niezaleznie od rodzaju zabudowy, przy wiekszoéci nowych budynkéw
powstaja takze parkingi, ktére wykonywane sg z betonu, asfaltu lub
kostki brukowej?’. Daje nam to dwa razy wigcej powierzchni, w kté-
rych udziat betonu jest znaczny. Jakie to ma skutki? Powierzchnia
zawierajaca takie ilosci betonu zmniejsza zdolnosc¢ gleby do retenc;ji,
co oznacza, ze woda po prostu nie wsigka w glebe, tylko od razu
splywa do kanalizacji czy przydroznych rowéw. Zwigzany z tym
skutek mozemy obserwowa¢ przykladowo w Krakowie praktycznie
po kazdej mocniejszej ulewie. Nieprzepuszczalne powierzchnie po-
woduja, ze wiele terenéw ulega podtopieniom. Kanalizacja nie nadgza
z przyjmowaniem wody opadowej i w efekcie wiele m.in. przejazdow
pod wiaduktami staje sie nieprzejezdnymi?!. Budowane pél wieku
temu systemy kanalizacyjne nie spelniajg juz swoich funkcji i wy-
magaja gruntownej przebudowy.

Mowiac o nadmiernej iloéci betonu, nie mozna zapomnie¢ takze
o emisji dwutlenku wegla??. To wtasnie budownictwo oraz budynki
sg odpowiedzialne za prawie 40% jego emisji**. Panele fotowoltaiczne,
lampy z czujnikami ruchu, zakrecanie wody podczas mycia zgb6w,
ograniczenie drukowania czy korzystanie z toreb wielorazowego
uzytku — to wszystko nie wystarczy, aby znaczaco zmniejszy¢ emisje.
Pomimo ze w ostatnich latach mozemy zauwazy¢ wzrost $wiadomo-

Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu” 2017/467.

20 J. Hakobert, Mniej betonu to lepsza retencja, 26.08.2020, r. https://stopsu-
szy.pl/3834-2/ (dostep: 4.10.2021 r.).

2 K. Krauze, 1. Wagner, Jak bezpiecznie zatrzymac wode opadowq w miescie?
Narzedzia techniczne, https://sendzimir.org.pl/wp-content/uploads/2019/08/
ZRZ5 _str_77-95.pdf (dostep: 4.10.2021 t.).

22 Ekologiczny beton kluczem do zréwnowazonego budownictwa, 5.07.2019 .,
https://cordis.europa.eu/article/id/379504-ecofriendly-concrete-ensures-
-sustainable-building/pl (dostep: 4.10.2021 r.).

2 7. Olejnik, J. Madrawski, K. Ziemblinska, R. Juszczak, D. Zawal, Tradycyj-
ne i alternatywne metody oceny intensywnosci procesu sekwestracji ditlenku
wegla przez kruszywo betonowe z recyklingu, https://www.ros.edu.pl/images/
roczniki/2013/pp_2013_166.pdf (dostep: 4.10.2021 t.).
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$ci klimatycznej naszego spoteczenistwa, to wcigz nie dotarliémy do
etapu, w ktérym budowa autostrad, drég, $ciezek rowerowych, do-
mow, mieszkan, obiektéw uzytecznosci publicznej czy fabryk bedzie
wzbudzac¢ refleksjg o zwigkszonym §ladzie weglowym. Niestety, aby
architektura, przy ktérej powstawaniu wykorzystywane sg ogromne
ilosci betonu, stata sie mniejszym obcigzeniem dla srodowiska, mu-
simy zmieni¢ myslenie. Nalezy porzuci¢ wygode na rzecz ekologii.
I cho¢ wielu z nas marzy o domu pod miastem, czy tez pieknym
mieszkaniu na nowo wybudowanym osiedlu deweloperskim — mu-
simy zacza¢ zdawac sobie sprawe, ze nie sg to rozwigzania korzystne
dla naszej planety.

Kolejny aspekt — cieplo. Nagrzane ulice, chodniki i wiezowce oddajg
ciepto zdecydowanie wolniej niz rosliny**. Mozna to tatwo zauwazy¢
na rynkach miast pozbawionych drzew, a co za tym idzie — takze
cienia, gdzie podczas upaléw ciezko wytrzymac kilka minut. Dobrym
przyktadem sg réwniez biurowce — zlozone z betonu i szkta budynki,
z ktérych nie da sie korzysta¢, gdy nastepuje awaria klimatyzacji.

Nalezy takze pamigta¢ o wplywie betonozy na jakos¢ powietrza,
a wlasciwie na spadek tej jakosci. Nagrzana, wysuszona powierzch-
nia doprowadza do zwiekszenia udzialu ilosci pyléw i substancji
chemicznych szkodliwych dla ludzkiego zdrowia. Badania naukowe
przeprowadzane w wielu panistwach §wiata dowodza, Ze pozytywny
wplyw na jako$¢ powietrza w sgsiedztwie zieleni miejskiej, a zwlasz-
cza lasow miejskich nie jest mitem. Roélinno$¢ dziata jak ,,naturalny
filtr”, ktéry pochtania ré6znego rodzaju zanieczyszczenia z powietrza.
Dlatego tak wazne jest, aby dbac o przestrzenie zielone w miastach?.

24 https://wysychamy.onet.pl/ (dostegp: 4.10.2021 r.)

% Czy drzewa w miescie mogq zlikwidowac smog, 10.07.2018 r., https://
nauka.uj.edu.pl/aktualnosci/-/journal_content/56 INSTANCE_Sz8leL-
0jYQen/74541952/138285104 (dostep: 4.10.2021 t.).
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Betonoza a prawo

Rozwazania w zakresie prawnych aspektéw omawianej problema-
tyki nalezy rozpocza¢ od ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?® oraz planowanych w niej zmianach. Zgodnie z wy-
zej przywolana ustawa, podstawowymi aktami planistycznymi sg
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy (dalej: ,studium”) oraz miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, przy czym studium jest aktem wewnetrznym,
a plan — aktem prawa miejscowego. Jak wskazuje art. 1 ust. 2 u.p.z.p.,
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie
zwlaszcza wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i archi-
tektury, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochro-
ny Srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw
rolnych i lesnych, wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa
ludzi i mienia, potrzeby interesu publicznego itp. Organ, ustalajac
przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb zagospoda-
rowania i korzystania z terenu, wazy interes publiczny i interesy
prywatne, jednak ma obowigzek dokonania analizy ekonomicznej,
srodowiskowej i spotecznej. W miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego znajdziemy wigc przede wszystkim informacje
takie jak: przeznaczenie terenu, co i czy w ogdle mozemy w danym
miejscu wybudowaé. Moze sie jednak zdarzy¢, ze dla danego tere-
nu nie ma obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Wtedy inwestor musi wystgpi¢ o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy. W takiej decyzji, wydanej zazwyczaj po
analizie istniejacej zabudowy sgsiedniej, okresla sie m.in. dopusz-
czalna linie i powierzchnie zabudowy, szerokosc¢ elewacji frontowej,
spos6b odprowadzania Sciekéw itp. Jak wida¢ miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego pelni wazna role. Zwlaszcza, ze na
jego ksztalt majg wplyw réwniez mieszkancy. Warunki zabudowy

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717) — dalej: u.p.z.p.
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sg uznaniowa decyzja urzedu, co nie zawsze wplywa pozytywnie
na walke ze zjawiskiem betonozy. Ponadto w ramach tego planu na-
lezy obligatoryjnie okresli¢ np. minimalny wskaznik powierzchni
biologicznie czynnej terené6w niezabudowanych, czego w decyzji
o warunkach zabudowy zrobi¢ nie trzeba.

Jak wskazujg dane z 2017 r., wynikajace z analizy stanu i uwarun-
kowan prac planistycznych w gminach, wykonanej przez Instytut
Geogralfii i Przestrzennego Zagospodarowania i Polskiej Akademii
Nauk, na zlecenie Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju?, na dany rok
mniej niz 1/3 kraju byta pokryta planami zagospodarowania, cze$¢
gmin nadal nie miata studium, cho¢ ich liczba nieznacznie wzrosta.
O ile nawet powolna tendencja wzrostowa napawa optymizmem, tak
mniej czyni to wskaznik 40% planéw obowiazujacych na podstawie
nieobowigzujacej ustawy sprzed 25 lat. Nieco lepiej sytuacja wyglada
w Krakowie. Na dzien 3 lipca 2021 r., obowigzuje 221 planéw miej-
scowych, co stanowi ok. 70% Krakowa. Na wejscie w zycie czeka 1
plan, a sporzadzanych jest 67 planéw miejscowych?.

W najbliZzszym czasie planowana jest gruntowna nowelizacja usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra ma by¢
spelnieniem obietnicy walki o zwiekszenie zielonych przestrzeni.
Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii (MRPiT) przeprowadzato
do dnia 15 stycznia 2021 r. konsultacje proponowanych zmian, do
ktérych zaproszono m.in. Stowarzyszenie Urbanistéw Polskich czy
samorzady i jednostki publiczne. W zalozeniu nowej ustawy gmina
mialaby uchwala¢ plan ogélny przeznaczenia terenéw oraz szczego-
lowy plan zabudowy. Plan ogélny miatby zastgpi¢ studium, jednak

2 Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycznych w gminach w 2017
roku, https://www.igipz.pan.pl/aktualnosc/items/analiza-stanu-2017.html
(dostep: 4.10.2021 t.).

2 Planowanie przestrzenne dla miasta Krakowa, https://www.bip.krakow.
pl/?mmi=412 (dostep: 4.10.2021 r.).
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zyskalby charakter prawa miejscowego i z zatozenia miatby by¢ bar-
dziej elastyczny w aspekcie ksztaltowania przestrzeni. W miejsce
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miatby sie
pojawi¢ plan zabudowy. W znowelizowanej ustawie nie zobaczymy
takze popularnej decyzji o warunkach zabudowy. Pojawia sie decyzje
lokalizacyjne, ale tylko dla teren6w o zwartej zabudowie.

Zmiany te, cho¢ przewracaja system planowania przestrzennego, nie-
wiele, naszym zdaniem, wniosg w kontekscie walki z betonoza. Prawo
powinno przede wszystkim okresla¢ minimalny udzial przestrzeni
zielonych w miastach. Ponadto proponowane zmiany sg niewystarcza-
jace, poniewaz brakuje podjecia dziatan w zakresie ustawy — Prawo
budowlane® oraz rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie® czy prawa
wodnego® i ustawy o ochronie przyrody?*.

Wyzej przywotane rozporzadzenie okresla wymogi dotyczace terenu
biologicznie czynnego. Zgodnie z tym przepisem na dziatkach bu-
dowlanych, przeznaczonych pod zabudowe wielorodzinng, budynki
opieki zdrowotnej (z wyjatkiem przychodni) oraz o§wiaty i wycho-
wania, co najmniej 25% powierzchni dziatki nalezy urzadzi¢ jako
powierzchnie terenu biologicznie czynnego, jezeli inny procent nie
wynika z ustaleni miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego®. Wyjatkiem sg place zabaw dla dzieci i miejsca rekreacyjne

2 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2020 .
poz. 1333 ze zm.).

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki
iich usytuowanie (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1065 ze zm.) — dalej: r.s.w.t.
31 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2021 1.
poz. 624 ze zm.).

82 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 1. poz. 1098).

3§39 r.swit.
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dostepne dla os6b niepelnosprawnych, ktére powinny co najmnie;j
w 30% znajdowac sig na terenie biologicznie czynnym?*. Akt ten nie
wskazuje jednak jednoznacznie na sposob obliczania wskaznika
powierzchni biologicznie czynnej, ktorg definiuje jedynie jako teren
o nawierzchni urzadzonej w sposéb zapewniajacy naturalng wegetacje
roélin i retencje wéd opadowych, a takze 50% powierzchni taraséw
i stropodachow z takg nawierzchnig oraz innych powierzchni zapew-
niajgcych naturalng wegetacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz
10 m?, oraz wode powierzchniowg na tym terenie®. W praktyce, dla
obliczania powierzchni biologicznie czynnej, nie ma wiec znaczenia,
czy mamy do czynienia z nasadzeniem trawy, czy drzew, gdzie te
drugie sa duzo bardziej efektywne, jezeli chodzi o produkcje tlenu.
Ponadto, jak zauwazyt NSA%, z racji, ze powierzchnia stropodachéw
i tarasow jest zaliczana do terenu biologicznie czynnego w 50%, to
wynik kalkulacji powierzchni terenu biologicznie czynnego do wspét-
czynnika powierzchni objetej zabudowg nie daje 100% powierzchni
danej dziatki budowlanej. Naszym zdaniem zmiana sposobu oblicza-
nia powierzchni biologicznie czynnej, na taka, ktéra bedzie uzalez-
niona od rodzaju wykorzystanej roslinnosci, moze przynies¢ lepsze
efekty, w tym niejako zacheci¢ inwestoréw do siegania po chociazby
zielen §redniowysoka.

Wyzej omawiane uregulowania w rozporzadzeniu w sprawie warun-
kéw technicznych jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytu-
owanie w przedmiocie ustalenia minimalnej powierzchni biologicznie
czynnej, nie odnosza sig do przestrzeni publicznej. W konsekwencji
brak jest w tej materii szczegélowych wymagan i swobodne jej usta-
lanie — kwestig te ustalajg organy planistyczne w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego.

34§40 r.s.w.t.
% § 3 pkt 22 r.s.wit.
% Wyrok NSA z dnia 26 maja 2011 r., I OSK 910/10, LEX nr 1081949.
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Odnoszac sie do wymienianych przez nas wcze$niej powodéw wycin-
ki drzew, nalezy zwrdci¢ uwage na uznaniowo$é organéw wilasciwych
przy wydawaniu decyzji zezwalajacych na podejmowanie takich kro-
kéw. W ustawie o ochronie przyrody brak jest regulacji okreslajacych
kryteria, jakimi miatby kierowac sie organ. W ten sposéb udatoby
sie uniknaé¢ niejednolito$ci w wydawanych decyzjach, ale tez np.
niepoddawanie wycince kazdego chorego drzewa. Problematyczne sg
rowniez zbyt niskie kary za wyciecie drzew?’ — bardziej restrykcyjne
pozwolilyby na zmniejszenie liczby samowolnych wycinek.

W dniu 1 stycznia 2018 r., nowelizacjg ustawy — Prawo wodne, zostata
wprowadzona oplata za zmniejszenie naturalnej retencji wéd opado-
wych i roztopowych, potocznie nazywana ,,podatkiem od deszczu”.
Obecnie jest ona nakladana w przypadku wykonywania robét lub
obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem na nieruchomo-
§ci o powierzchni powyzej 3500 m?, majacych wplyw na zmniejszenie
retencji przez wylaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci
z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w sys-
temie kanalizacji otwartej lub zamknietej*. Specustawa®’, nad ktorg
pracuje Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej,
zaktada objecie obowigzkiem uiszczenia optaty juz dla nieruchomosci
przy zabudowanej powierzchni 600 m?. Oplata wymierzona wcze$niej
w obiekty wielkopowierzchniowe bedzie wiec z zalozenia dotyczyla
rowniez niektérych wlascicieli doméw jednorodzinnych. Zatozeniem
specustawy, jak wskazuje ministerstwo, ma by¢ wspieranie rozwoju
tzw. zielono-niebieskiej infrastruktury, systeméw retencji z wyko-
rzystaniem rozwigzan opartych na przyrodzie oraz ,,odbetonowanie”
miast, ktére wraz z dziataniami na rzecz zwiekszenia retencji maja

% Oplaty wskazane sg w art. 85 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1098).

% Art. 269 ust. 1 ustawy — Prawo wodne.

39 Projekt ustawy z 12 dnia sierpnia 2020 r. o inwestycjach w zakresie
przeciwdziatania skutkom suszy, https://www.gov.pl/web/susza/projekt-usta-
wy-o-inwestycjach-w-zakresie-przeciwdzialania-skutkom-suszy
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prowadzi¢ do poprawy bezpieczenstwa poprzez skuteczniejsze za-
pobieganie zalaniom i podtopieniom, wynikajacych z intensywnych
opadéw deszczy*. Do kompetencji gmin ma zostaé przywrécony wy-
miar i pobor oplat za korzystanie z wéd oraz ,podatek deszczowy”, ale
tez dbanie o urzadzenia melioracji wodnych. Utatwione majg zostac
procedury zwigzane z inwestycjami stuzacymi zwiekszeniu w Polsce
poziomu retencji, w tym wytgczone z obowigzku uzyskania pozwo-
lenia na budowe bedg zbiorniki bezodptywowe na wody opadowe
lub wody roztopowe o pojemnosci do 10 m?, rowy bedace obiektami
budowlanymi, obiekty budowlane na rowach stuzgce gospodarce
wodnej, niebedgce urzadzeniami melioracji wodnych pietrzacych
wode i upustowych w wysokosci pietrzenia do 1,0 m, budowli regu-
lacyjnych i umocnieniowych, rurociagéw zapewniajacych przeplyw
wody w rowie, stuzacych do ujmowania woéd z rowéw o wydajnosci
nie wigkszej niz 1 m*/h, zbiornikéw wodnych na rowach o powierzch-
ni do 500 m? i gtebokosci nieprzekraczajacej 3,0 m.

Podsumowanie

Zjawisko betonozy jest coraz bardziej zauwazalne i w konicu postrze-
gane wsrdd czesci spoleczenstwa jako zagrozenie dla ich codziennego
funkcjonowania. Konsekwencje sg widoczne gotym okiem — nieprze-
my$lane rewitalizacje, zwtaszcza rynkéw wiekszych miast — czesto
przeprowadzane ze wzgledu na uzyskanie srodkéw z Unii Europej-
skiej, coraz wiecej betonowych przestrzeni w centrach miast, wzrost
temperatury tym spowodowany, pogarszajgca sie jakos¢ powietrza,
zmniejszajgca sig powierzchnia terenéw zacienionych, bardzo wy-
soki procent emisji dwutlenku wegla spowodowany betonowaniem,
problemy z retencjg gleby, ktére powoduja podtopienia, ale takze

40 Projekt ustawy z 12 dnia sierpnia 2020 r. o inwestycjach w zakresie
przeciwdziatania skutkom suszy, https://www.gov.pl/web/susza/projekt-usta-
wy-o-inwestycjach-w-zakresie-przeciwdzialania-skutkom-suszy
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susze, poniewaz woda nie wchtania sie w glebe. Sa to skutki bardzo
ucigzliwe dla mieszkancéw, szczegblnie duzych miast. Czesto wigza
sie z utrudnieniami komunikacyjnymi, przerwami w dostawach wody,
ztym samopoczuciem zwigzanym z niskim zacienieniem w centrach.
Potwierdzi¢ to moze fakt, ze coraz wiecej os6b decyduje sie na prze-
prowadzke z miasta na wie$ lub obrzeza*!.

Tendencja do betonowania ma wiele podl6z. Miedzy innymi wcigz
nie zostaly uchwalone plany zagospodarowania przestrzennego dla
calego kraju, przez co spdjnos¢ niektorych terenéw jest zagrozona.
Decyzje o warunkach zabudowy wydawane sg przez urzednikéw,
ktérzy nie majg wiedzy takiej jak architekt czy urbanista, co czesto
doprowadza do sytuacji, ze decyzja zalezy jedynie od tego, czy w oko-
licy powstal juz obiekt o podobnym zastosowaniu. Wykorzystuja to
deweloperzy, ktérzy chetnie korzystaja z tej luki i przeprowadzajg
ogromnag liczbe inwestycji.*?

W zwalczaniu betonozy nie pomaga takze postepujaca wycinka drzew.
Wyniki kontroli NIK nie napawajg optymizmem. Wydawanie po-
zwolen na wycinke, ktére czesto przeprowadzane w sprzecznosci
z obowigzujgcym prawem, wymaga zdecydowanych krokéw praw-
nych. Brakuje uregulowan w ustawie o ochronie §rodowiska, ktére
zawieralyby konkretne wytyczne dotyczace sytuacji, w ktérych drze-
wa powinno sie bezwzglednie wycinac, a kiedy nalezy podejmowac
kroki naprawcze.

Powyzsze potwierdza teze, ze skutecznej walki nie da sie jednak
podjac¢ bez racjonalnego i zréwnowazonego ustawodawstwa. Zmiany

#E. Gonda-Soroczynska, Przemiany strefy podmiejskiej Wroctawia w ostat-
nim dziesiecioleciu, ,Infrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2009/4,
s. 155-156. http://agro.icm.edu.pl/agro/element/bwmetal.element.dl-catalog-
-a62b3b65-4495-423b-b007-8e71d09fc152/c/Gonda.pdf (dostep: 4.10.2021 r.).
42 J. Mencwel, Betonoza...
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te musza by¢ rozlegle i obejmowac nie tylko ustawe o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. W obecnych regulacjach brak
jest przede wszystkim doprecyzowanych wytycznych dotyczacych
obliczania powierzchni biologicznie czynnej — w wyniku czego kazda
roslinno$¢ jest traktowana tak samo, nie biorac pod uwage udziatu
danej roslinnoéci w redukcji CO,. Brak jest réwniez wytycznych dla
organéw wilasciwych, wydajacych pozwolenia na wycinke drzew — de-
cyzja jest uznaniowa, co na pewno nie wptywa pozytywnie na zmniej-
szenie wycinki drzew. Specustawa ,antysuszowa”, cho¢ ulatwia
wykonanie robét budowlanych, majgcych na celu poprawe retencji
wody, tak watpliwym jest wedlug nas objecie optatg zabudowan juz od
600 m?2. Uderzy to w inwestoréw prywatnych, budujgcych zabudowe
mieszkaniowa w postaci doméw jednorodzinnych. Nie rozwigzuje to
problemu betonozy np. w rynkach miast - tutaj udziat powierzchni
biologicznie czynnej powinien obligatoryjnie okresla¢ miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego — nie zawsze jednak dla da-
nego terenu istnieje taki akt prawa miejscowego. Ponadto, ustawa
powinna okresla¢ zakres terenéw zielonych, jakie powinny zostaé
ujete w tym planie. Obligatoryjnym powinno by¢ réwniez okreslenie
powierzchni biologicznie czynnej w decyzji o warunkach zabudowy.
Zmiany legislacyjne w aspekcie walki z betonoza powinny zostac
przeprowadzone w my$l zasady zréwnowazonego rozwoju. Wazne
wiec, aby zmiany te nie powodowaly konfliktu miedzy warto$ciami
prawem chronionymi, jednocze$nie jednak uwzgledniajac potrzeby
przysztych pokolen.
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Problematyka rynku najmu mieszkan w Polsce

Wprowadzenie

Postepujaca globalizacja i ciggly rozwéj gospodarczy wplywajg na
to jak ksztaltuje sie rzeczywisto$é, w tym takze tytulowy rynek
najmu mieszkan —rynek, ktéry w ostatnim czasie za sprawa global-
nego kryzysu przezyt wstrzas, a ktéry nadal ma przed sobg wiele
zagrozen i niepewnosci. W niniejszym artykule autor dokonuje
analizy danych wplywajacych na ksztaltowanie sie rynku miesz-
kan na przykladzie Polski. Wykorzystujac literature przedmiotu
weryfikuje takze ostatnie trendy w obszarze najmu mieszkan oraz
wplyw pandemii na ich przebieg oraz ewentualne przyszie kierunki
i tendencje, jakie implikuje obecna sytuacja. Do osiagniecia celu
badawczego, jakim jest analiza kiepskiej kondycji rynku najmu
mieszkan oraz weryfikacja wpltywu nan pandemii, postuzono sie
metoda desk research.

Rynek najmu mieszkan w Polsce
Na koniec 2020 r. liczba ludno$ci Polski wyniosla niewiele ponad

38,2 mln obywateli?, co na tle krajéw Europy stawia nas w czoléwce
najliczniejszych krajow Starego Kontynentu, mimo — od wielu lat

! Gl6éwny Urzad Statystyczny, Ludnosc. Stan i struktura oraz ruch naturalny
w przekroju terytorialnym w 2020 r., Warszawa 2021, s. 15.
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— sukcesywnego zmniejszania sie liczby ludno$ci. Liczba ta w po-
faczeniu z relatywnie malg gestoscig zaludnienia (123,6 os6b na
kilometr kwadratowy w Polsce przy liczbie 235,2 0s6b w Niemczech
badz 1595,1 na Malcie?) oraz stalym kierunkiem zmiany zaludnienia
(gdzie od konca lat 90. XX w. liczba ludnosci w miastach maleje
i ro$nie na wsi®), zdawac by sie mogto wplywa pozytywnie (badz
przynajmniej neutralnie) na rynek najmu mieszkan w Polsce. Stwier-
dzi¢ nalezy jednak, iz rynek najmu, jako podsegment rynku lokali
mieszkalnych, bedacy czesécig systemu spoteczno-gospodarczego,
odgrywa wazna role w gospodarce narodowej. Na segment rynku
najmu sklada sig gros czynnikéw i zmiennych takich jak:

— funkcje wynajmowanej nieruchomosci,

— czas trwania najmu (tj. najem krétkookresowy i dltugookresowy),
— podmioty uczestniczace w obrocie,

— charakter stosunkéw prawnych (rodzaje uméw)*.

Stad z uwagi na jego ztozono$¢ w opracowaniu tym analiza dokona-
na zostata w sposéb holistyczny, bez rozréznienia na poszczegdélne
zmienne (poza krotka wzmiankg w dalszej czesci tekstu na temat
zyskujacego na znaczeniu turystycznego najmu krétkoterminowego).
Jak zostalo wskazane, rynek najmu cechuje wieloaspektowa struk-

tura, podlegajaca systematycznym przemianom, ktérych dynamika
przyspiesza stale poczawszy od lat 90. XX w., tj. okresu wzmozonych

2 Eurostat, Population density, https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/
view/tps00003/default/table?lang=en, (dostep: 7.09.2021 r.).

8 Glowny Urzad Statystyczny, Ludnoscé. Stan i struktura..., s. 14.

*  S. Kokot, Nowe tendencje na rynku najmu nieruchomosci mieszkaniowych,
Nieruchomo$é w Przestrzeni 5 tom 2, red. 1. Rgcka, Poznan 2019, s. 47-48.
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zmian w otoczeniu makroekonomicznym po przejsciu z gospodarki
centralnie planowanej do gospodarki rynkowej®. Zmiany te naste-
powaty nie tylko w ujeciu gospodarczym, lecz takze politycznym,
spotecznym i demograficznym. Mimo zauwazalnej zmiany stylu
zycia, wzrostu mobilnosci czy tez ogélnej koniunktury w Polsce,
stwierdzi¢ nalezy, iz rynek najmu jest wzglednie stabo rozwiniety,
szczegblnie na tle krajow Europy Zachodniej®. Jak wynika z danych
Eurostatu za rok 2019, w Polsce zaledwie 15,8% ludno$ci wynajmo-
walo mieszkanie’. Warto$¢ ta odbiega znacznie od $§redniej unijnej
wynoszgcej ponad 30%¢. Taki stan rzeczy wynika przede wszystkim
z uwarunkowan historycznych oraz kulturowych, zgodnie z ktérymi
uzytkowanie lokalu wynajetego daje nizszg satysfakcje oraz poczucie
bezpieczenistwa nizli posiadanie mieszkania wlasnosciowego, co
dodatkowo potegowane jest dodatnim wplywem na postrzeganie
swego statutu spotecznego na korzysé tego drugiego®. Powyzsze
nalezy jednakze uzupelni¢ takze o nastepujace zjawiska:

— stosunkowo niskie typowe dochody ludnosci;

- relatywnie wysoki poziom czynszow;

> J. Waszczuk, Wplyw regulacji na ksztattowanie sie relacji miedzy rynkiem
najmu a mieszkan wilasnosciowych w wybranych krajach Unii Europejskiej
(w:) Regulacje w optyce funkcjonowania przedsiebiorstw, red. T. Pakulska,
SGH. Warszawa 2017, s. 51.

5 M. Gluszak, A. Matkowska, Preferencje mieszkaniowe mtodych najemcéw
lokali mieszkalnych w Krakowie, ,Swiat Nieruchomosci” 2(100), Krakéw
2017, s. 40.

7 Eurostat, Distribution of population by tenure status, type of household
and income group — EU-SILC survey, https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/
nui/show.do?dataset=ilc_lvho02&lang=en (dostep: 8.09.2021 r.).

8 Ibidem.

9 M. Rubaszek, A. Czerniak, Preferencje Polakéw dotyczqce struktury wia-
snosciowej mieszkan: opis wynikéw ankiety, Bank i Kredyt 48(2), Warszawa
2017, s. 199.
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- przekonanie obywateli o wigkszej optacalnoséci mieszkania wta-
sno$ciowego niz wynajmowanego'’;

— niespdjna oraz niekonsekwentnie prowadzona polityka mieszka-
niowa panstwa'’;

— starzenie sie spoteczenstwa polskiego, gdzie tendencja jest spadek
zainteresowania najmem wraz z wiekiem'?;

—jednostronny rozwdj sektora mieszkaniowego nakierunkowany na
mieszkania wlasnosciowe, przy restrykcyjnych regulacjach dotycza-
cych najmu®®.

Rynek najmu mieszkan w Polsce niewatpliwie oceni¢ mozna jako
wymagajacy przemian, na co dodatkowo wplyw ma ciagle trwajaca
pandemia koronawirusa SARS-CoV-2. Za sprawg tego kryzysu ceny
wynajmu spadty'*, nastapil wzrost podazy nowych ofert', jak réwniez
wérdd czesci obywateli odroczone zostaly plany zakupu domu lub
mieszkania'®. Okolicznosci te sta¢ sie mogg bodZcem do reorientacji
na rynku najmu w Polsce. Jak wynika z dotychczasowych analiz
rynek najmu ma istotny wplyw na sytuacje nie tylko spoteczna, ale

1 Tbidem, s. 199, 206.

1 J. Waszczuk, Wplyw regulagji..., s. 62.

12 M. Gluszak, Multinomial Logit Model of Housing Demand In Poland, ,Real
Estate Management and Valuation” 23 (1), Krakéw 2015, s. 84—89.

1 M. Wagner, Rynek nieruchomosci mieszkaniowych w strefie euro, Instytut
Ekonomiczny — Materiaty i studia nr 322, Warszawa 2016, s. 66.

4 Business Insider Polska, Rynek najmu wstaje z zapasci. Polski Lad moze
jednak uderzy¢ w wynajmujqcych, https://businessinsider.com.pl/twoje-pie-
niadze/rosna-ceny-wynajmu-mieszkan-polski-lad-ma-zmienic-zasady-opo-
datkowania/xcbx3bw (dostep: 13.09.2021 r.).

5 Dziennik.pl, Kryzys na rynku najmu. Brakuje chetnych na wynajem
mieszkania, https://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/8209215,wynaj-
me-mieszkanie-nieruchomosci.html (dostep: 13.09.2021 r.).

6 CBRE, Najem mieszkari w czasie pandemii i postawy wobec zakupu
mieszkania — raport z badania rynku, Global Outlook, Warszawa 2020, s. 6.
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takze gospodarcza'’, dowiedzione zostato, ze im wiekszy jest udziat
mieszkan uzytkowanych na wlasno$¢ w zasobie mieszkaniowym da-
nego panstwa, tym wieksza okazuje sig niestabilno$¢ sfery mieszka-
niowej gospodarki®. W przypadku Polski upatrywa¢ mozna jednak
spora szanse na przemiany, z uwagi na wystepujace obecnie czynniki
zwiekszajace popyt na rynku najmu, do ktérych zaliczy¢ mozna naptyw
imigrantéow, zwlaszcza z Ukrainy, wzrost znaczenia sharing economy,
badzZ tez zmiany pokoleniowe (w kontekscie generacji Z)*°. Ponadto
wskaza¢ mozna chroniczny deficyt mieszkaniowy, ktéry wystepo-
wal w ostatnich latach, a ktéry byl jednym z czynnikéw napedzaja-
cych polski rynek mieszkaniowy. Jak wynika z danych za rok 2018,
w Polsce brakowato wcigz okolo 2,1 mln mieszkan?® (dla poréwnania
w roku 1999 niedob6r mieszkan szacowany byt na ok. 1,2-1,5 mln?).
Konkludujac oznacza to sposobnos¢ do tego, by ozywi¢ nienasycony
ciagle rynek najmu, zwlaszcza, ze na wzrost zainteresowania najmem
mieszkan wplyw maja m.in. kryzysy gospodarcze®.

W miejscu tym warto rozwing¢ przytoczong wczesniej mysl traktujaca
na temat najmu krétkoterminowego, przez ktéry rozumie sie gtéwnie
oferowanie do wynajecia calych mieszkan lub pojedynczych pokoi
szczegOlnie dla celow turystycznych, ktére pozostaja w zasobach wta-

7 E. Regulska, Znaczenie rynku najmu mieszkari oraz perspektywy jego
rozwoju, ,Swiat nieruchomosci” 2018/2 (104), s. 17.

18 P. Lis, Polityka mieszkaniowa dla Polski Dlaczego potrzeba wigcej miesz-
kan na wynajem i czy powinno je budowac paristwo?, Warszawa 2019, s. 13
¥ CBRE, Rynek mieszkaniowy w Polsce w 2030 roku, Global Outlook, War-
szawa 2021, s. 4.

20 Heritage Real Estate, Ile mieszkan brakuje w Polsce?, s. 3, https://herita-
gere.pl/wp-content/uploads/2018/12/HRE-TT-RAPORT-ILE-MIESZK A%C5%-
83-BRAKUJE.pdf (dostep: 20.11.2021 t.).

2 M. Furmanska-Oc¢wieja, Rynek nieruchomosci mieszkaniowych w Krako-
wie w latach 1996-2000, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Kra-
kowie nr 614, Krakéw 2003, s. 132.

22 F. Mach, Studencki rynek najmu mieszkan- pomiar i analiza preferencii,
Studia i prace WNEiZ nr 54/3, Opole 2018, s. 248.
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Scicieli (czestokro¢ indywidualnych)?®. W ostatnich latach forma taka
nabrala na znaczeniu w Polsce za sprawg rozwoju e-ustug i specjali-
stycznych portali** (m.in. Airbnb), co jednak istotne, nie na taka skale,
jak np. w USA badz krajach Europy Zachodniej.

Zaznaczy¢ nalezy, iz mimo wskazywania najmu krétkoterminowego
jako stymulant rozwoju miast istniejg takze pewne zagrozenia. Cho-
dzi o obnizanie jakosci zycia mieszkancéw miast, ostabianie lokalnej
tozsamosci czy tez nakierunkowanie wylacznie na zyski z turystyki,
ktérych beneficjentami w duzej mierze sa podmioty niezwigzane z da-
nym miastem?®. W zwigzku z tym wlodarze miast takich jak Barcelona,
Berlin czy Nowy Jork wprowadzili restrykcje majace na celu ogranicze-
nie krétkoterminowego najmu mieszkan?® (dla przyktadu w Nowym
Jorku przepisy te ustanowione zostaly juz w 2010 r. i za ich sprawg
ustanowiony zostal zakaz wynajmowania mieszkan na czas krétszy
niz 30 dni%”). Obecnie kwestia ta w Polsce nie stanowi tematu sporéw,
brak tez w doktrynie pelnych analiz tego zjawiska, jednakze kwestig
czasu moze okazaé sie wzrost znaczenia najmu krétkoterminowego
i problem6w z nim zwigzanych réwniez w Polsce, zwlaszcza majac
na uwadze prace Komisji Europejskiej majace za przedmiot kwestie
najmu krétkoterminowego wtasnie. Na dzien dzisiejszy nadal trwaja
prace nad inicjatywg legislacyjna, ktére zwieniczone zosta¢ majg wy-

2 L. Mach, Najem jednego dnia jako przyklad kréotkookresowego prywat-
nego najmu mieszkan, Poznan 2017, s. 135.

24 B. Walas, Turystyczny najem krétkoterminowy w ocenie interesariuszy
lokalnych, Biuletyn KPZK PAN Zeszyt 275, Warszawa 2019, s. 51.

2 P, Kubicki, Wplyw studentyfikacji i turystyfikacji na spoleczno-kulturowq
przestrzen miasta, ,Miasto. Pamiec i Przyszlo$¢” tom 2, Krakéw 2018, s. 69.
% Bankier.pl, Wspdlnota autonomiczna Walencji zakazala wynajmu miesz-
kan turystom, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Wspolnota-autonomicz-
na-Walencji-zakazala-wynajmu-mieszkan-turystom-8055918.html (dostep:
14.09.2021 1.).

2 Inwestycje w kurortach, Jak duze miasta walczq z Airbnb?, https://www.
inwestycjewkurortach.pl/okiem-eksperta,jak-najem-przez-airbnb-jest-za-gra-
nica (dostep: 14.09.2021 r.).
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danym rozporzadzeniem w 2022 r., a wynikajg one z uwagi na liczne
wnioski zainteresowanych stron o podjecie dzialan w tej dziedzinie
na poziomie europejskim?, z faktu, iz temat ten znalazt sig w strategii
matych i srednich przedsigbiorstw ogloszonej przez Komisje w marcu
2020 r.%, jak r6wniez w konsekwencji wydanego w dniu 22 wrze$nia
2020 r. wyroku TSUE, w ktérym stwierdzone zostato, ze panstwa
czlonkowskie UE mogg wprowadzi¢ ograniczenia w §wiadczeniu ustug
najmu krétkoterminowego®°.

Kwestie prawne

Aby przedstawié¢ pelniejszy obraz rynku najmu w Polsce, warto choé
w kilku zdaniach oméwi¢ warstwe normatywna zwigzang z tym tema-
tem, mianowicie odnoszac sig do regulacji kodeksowych oraz wtasciwej
ustawy. Kodeksem regulujagcym kwestie najmu w Polsce jest Kodeks
cywilny®, ustawg za$ traktujaca szczeg6towiej na temat najmu jest
ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszka-
niowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego.*? Przepisy k.c.
dotyczace umowy najmu okreslone zostaty w artykutach od 659 do 692.
Do najwazniejszych postanowien kodeksowych sposréd wczesniej 33
zaznaczonych artykuléw zaliczy¢ mozna nastepujace uregulowania:

2 Europa.eu, Ustugi turystyczne — inicjatywa dotyczqca wynajmu krétko-
terminowego, https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/
initiatives/13108-Ustugi-turystyczne-inicjatywa-dotyczaca-wynajmu-krotko-
terminowego_pl (dostep: 6.10.2021 r.).

2 Komisja Europejska, Strategia MSP na rzecz zréwnowazonej i cyfrowej
Europy, Bruksela 2020, s. 6.

% Wyrok TS z dnia 22 wrze$nia 2020 r, C-724/18 i C-727/18, https://curia.
europa.eu/juris/liste.jst?num=C-724/18&language=pl

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U.
1964 nr 16 poz. 93 ze zm.) — dalej: k.c.

32 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszka-
niowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
2001 nr 71 poz. 733 ze zm.)
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— umowa najmu lokalu uzytkowego moze by¢ zawarta w dowolnej
formie;

—umowa najmu nieruchomosci lub pomieszczenia na czas dluzszy
niz rok powinna by¢ zawarta na piémie. W razie niezachowania
tej formy poczytuje sie umowe za zawarta na czas nieoznaczony
(art. 660);

—umowa najmu lokalu uzytkowego zawarta na czas nieoznaczony
obowigzuje tak dtugo, jak nie zostanie wypowiedziana przez jedng
ze stron umowy (art. 661);

—jezeli najemca dopuszcza sie zwloki z zaplata czynszu co najmniej
za dwa pelne okresy platnosci, wynajmujacy moze najem wypowie-
dzie¢ bez zachowania terminéw wypowiedzenia (art. 672);

— do ochrony praw najemcy do uzywania lokalu stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o ochronie wtasnosci (art. 690).

Ustawa o ochronie praw lokator6w ma zastosowanie do uméw za-
wieranych pomiedzy lokatorem, czyli najemca lokalu lub osobg
uzywajgca lokalu na podstawie innego tytutu prawnego niz prawo
wlasnosci, a wynajmujgcym lub inng osoba, z ktéra wiaze lokatora
stosunek prawny uprawniajacy go do uzywania lokalu®. Ponizej
regulacje zastugujace na uwage:

— wynajmujacy jest obowigzany do zapewnienia sprawnego dzia-
lania istniejagcych instalacji i urzadzen zwigzanych z budynkiem
umozliwiajacych najemcy korzystanie z wody, paliw gazowych
i ciekltych, ciepta, energii elektrycznej, dZwigéw osobowych oraz

% Umowa najmu: Co moze wynajmujqcy, a co najemca, jaki czynsz, co z ka-

ucjq, https://www.rp.pl/prawo-w-firmie/art13799271-umowa-najmu-co-mo-
ze-wynajmujacy-a-co-najemca-jaki-czynsz-co-z-kaucja (dostep: 5.10.2021 r.).
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innych instalacji i urzadzen stanowigcych wyposazenie lokalu
i budynku okreslone odrebnymi przepisami (art. 6a);

— najemca jest obowigzany utrzymywac lokal oraz pomieszczenia,
do uzywania ktérych jest uprawniony, we wtasciwym stanie tech-
nicznym i higieniczno-sanitarnym okres§lonym odrebnymi prze-
pisami oraz przestrzega¢ porzadku domowego. Najemca jest takze
obowigzany dbac i chroni¢ przed uszkodzeniem lub dewastacja
czesci budynku przeznaczone do wspdélnego uzytku, jak dzwigi
osobowe, klatki schodowe, korytarze, pomieszczenia zsypow, inne
pomieszczenia gospodarcze oraz otoczenie budynku (art. 6b);

—wlasciciel ma prawo do rozwigzania umowy z lokatorami w przy-
padkach takich jak uzywanie lokalu w sposéb niezgodny z umo-
wa, zaniedbywanie przez najemcéw obowigzkéw wynikajacych
z ustawy, celowe dewastowanie urzadzen w budynku, uporczywe
lamanie ciszy nocnej, podnajmowania lokalu bez zgody wtascicie-
la czy tez zalegania z oplata czynszu przez co najmniej 3 okresy
platnosci (art. 11)%.

Podsumowanie

Miasta oraz metropolie bedace skupiskami ludzi to m.in. przestrzen
urbanistyczna czy zyciowa dla mieszkancéw, na terenie ktérych
coraz czeSciej borykajg sie oni z problemami takimi jak zanieczysz-
czenie powietrza czy znaczny przyrost komunikacji samochodowej,
co czegstokro¢ stanowi dla nich przestanki do ucieczki na ich obrzeza
badZ wies. Wlasne mieszkanie niewatpliwie stanowi dobro o pod-

8 Ustawa o ochronie praw lokatoréw. Jakie obowiqzki naklada na wiascicieli
lokali i w jaki sposéb chroni samych najemcéw?, https://www.profinfo.pl/
blog/ustawa-o-ochronie-praw-lokatorow-jakie-obowiazki-naklada-na-wlasci-
cieli-lokali-i-w-jaki-sposob-chroni-samych-najemcow/ (dostep: 5.10.2021 r.).
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stawowym charakterze, a decyzja co do formy prawnej uzytkowane;j
nieruchomosci nalezy do istotnie waznej dla jednostki, zwtaszcza
w kontekscie jej wlasnego budzzetu. Znamiennym jest fakt, iz po 2000 .
stopniowo poprawia sie sytuacja mieszkaniowa w Polsce®, jednak-
ze nadal konieczne jest podejmowanie przez panstwo i samorzad
nowych rozwigzan prawnych w zakresie polityki mieszkaniowej,
zwlaszcza tworzenie podstaw instytucjonalnych i impulséw do
zwiekszania udzialu mieszkan na wynajem w zasobie mieszkanio-
wym?¢. Badania potwierdzaja, iZ wraz z rozwojem rynku mieszkan
na wynajem ,,zmniejsza sie inercyjnos$¢ aktywnosci ekonomicznej
ogo6tem, co moze wynikaé ze spadku prawdopodobiefistwa wyste-
powania booméw na rynku nieruchomos$ci®””. Mimo poczatkowo
rozchwianego rynku nieruchomosci spowodowanego koronawiru-
sem i spadkiem popytu na mieszkania (a co za tym idzie obnizka
cen czynsz6w najmu), rynek najmu preznie ,wychodzi z dotka”,
o czym $wiadczy m.in. wzrost czynszéw w drugim kwartale 2021 r.
(np. w Katowicach, Gdansku czy Krakowie)*. Konstatujac, rynek
najmu mieszkan w Polsce zauwazalnie r6zni sie od wystepujacego
na Zachodzie, jednoczesnie ma wiele wspélnych cech z rynkiem
najmu w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej*. Przeprowadzona
analiza pozwolita na potwierdzenie postawionej w pracy hipotezy
badawczej.

% K. Dziworska, Rynek najmu mieszkani- wspdlczesne dylematy, ,,Zarzadza-
nie i Finanse” 15(2017), Gdansk 2017, s. 43.

% P. Lis, Polityka mieszkaniowa..., s. 16.

% A. Czerniak, M. Rubaszek, Znaczenie prywatnego rynku najmu nieru-
chomosci dla stabilnosci makroekonomicznej krajow strefy euro, Instytut
Ekonomiczny Materiaty i studia nr 325, NBP. Warszawa 20186, s. 36.

% M. Wielgo, Rynek najmu szybko wychodzi z dotka. Czynsze idq w gore,
https://forsal.pl/nieruchomosci/mieszkania/artykuly/8231047,rynek-najmu-
-szybko-wychodzi-z-dolka-czynsze-ida-w-gore.html (dostep: 14.09.2021 r.).
% M. Rubaszek, A. Czerniak, Preferencje Polakdw..., s. 200.
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Dekomunizacja polskiej przestrzeni publicznej -
aspekty i problemy prawne

Uwagi ogolne i przedmiot ustawy dekomunizacyjnej

Dnia 11 lutego 2016 r. polski ustawodawca uchwalit ustawe o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez
nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy,
budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki'.
Jak stanowi art. 1 ust. 1 tej ustawy, wszelkie budynki, zabytki, urzedy,
urzadzenia nie mogg upamietniac¢ oséb, organizacji, wydarzen lub dat
symbolizujacych komunizm lub inny ustréj totalitarny, ani w inny
sposéb takiego ustroju propagowac. Artykut 1 ust. 2 uszczegétawia:
»Za propagujace komunizm uwaza sie takze nazwy odwotujace sig
do o0sdb, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych represyjny,
autorytarny i niesuwerenny system wladzy w Polsce w latach 1944-
1989”. Z kolei art. 1 ust. 3 wprowadza katalog otwarty jednostek or-
ganizacyjnych wspomnianych w ust. 1 i wymienia w szczegélnosci
szkoly i ich zespoly, przedszkola, szpitale, placowki opiekuniczo-wy-
chowawecze, instytucje kultury oraz instytucje spoteczne. Nowelg
z dnia 22 czerwca 2017 r.2 ustawodawca dodat art. 5a odnoszacy sig do

! Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu

lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych,
jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz pomniki (Dz.U. z 2018 r. poz. 1103).

2 Ustawa z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o zakazie propago-
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kategorii pomnikéw. Artykul 5a ust. 2 okreslit, ze za pomniki uwaza
sig takze kopce, obeliski, kolumny, rzezby, posagi, popiersia, kamie-
nie pamigtkowe, plyty i tablice pamigtkowe, napisy i znaki. Ustep
3 okresla za to do jakiej kategorii pomnikéw nie maja zastosowania
przepisy ustawy. Sg to pomniki niewystawione na widok publiczny,
czyli mieszczace sie np. w archiwach muzealnych, znajdujace sie
na terenach cmentarzy lub miejsc spoczynku, gdzie pochowani sg
zazwyczaj zolnierze radzieccy i Zolnierze Armii Ludowej, pomniki
wystawione na widok publiczny w ramach dziatalnosci naukowej,
artystycznej, muzealnej, edukacyjnej w innym celu niz propagowa-
nie ustroju totalitarnego oraz pomniki wpisane jako catos¢ lub czeéé
do rejestru zabytkéw. Celem tego rozdziatu jest udowodnienie, ze
przepisy wprowadzone tzw. ustawg dekomunizacyjna sg arbitralne
i nieprecyzyjne, nie sprzyjaja jasnej wykladni, co jest przedmiotem
badan na podstawie przepisow aktéw prawnych, opracowan, wy-
branych wyrokoéw, a takze materiatéw prasowych z lat 2017-2020.

Opinia IPN

Zgodnie z art. 6 ustawy dekomunizacyjnej, wojewoda przed wy-
daniem zarzadzenia zastepczego o niewaznosci uchwaty nadajacej
nazwe niezgodna z ustawg, uzyska¢ musi najpierw opinie Instytutu
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu potwierdzajacej te niezgodno$c¢. Jest to pierwszy z kilku
problemow, jakie zawierajg sig w tym akcie prawnym. Nalezy zadaé
pytanie, czy opinia ta ma charakter opiniodawczy, czy jednak wia-
zgcy? Odniést sie do tego Naczelny Sad Administracyjny w sprawie
miedzy Wojewodg Mazowieckim, a Miastem Stotecznym Warszawa®.
Naczelny Sad Administracyjny podzielit stanowisko Wojewddzkiego

wania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli,
obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej (Dz.U. poz. 1389).
% Orzeczenie NSA z dnia 7 grudnia 2018 r., I OSK 2644/18, LEX nr 2609730.
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Sadu Administracyjnego w Warszawie, ze opinia IPN nie jest w ja-
kikolwiek sposéb wiazaca dla Wojewody. Artykul 171 Konstytucji
RP stanowi, ze organami nadzoru nad dziatalno$cig jednostek sa-
morzadu terytorialnego sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie.
Wedlug NSA przyjecie, ze opinia IPN jest wigzaca dla wojewody,
prowadzitoby do tego, ze to IPN mialby kompetencje nadzorcze wo-
bec samorzadu, a nie wojewoda zwigzany opinig Instytutu, mimo
posiadania konstytucyjnego prawa do nadzoru. Opinia wedlug Sgdu
Najwyzszego* jest najluzniejszg forma wspoétdziatania na podstawie
art. 106 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego®. Zda-
niem Sadu Najwyzszego, celem opinii jako wspoldziatania admini-
stracyjnego jest poszerzenie wiedzy danego podmiotu o problemie,
wzbogacenie obrazu sprawy dzieki innemu spojrzeniu podmiotu
opiniujacego, konsultujgcego czy doradczego. Jak uznat NSA: ,Ten
spos6b rozumienia terminu «opinia» musiat by¢ uwzgledniony przez
ustawodawce, co oznacza, ze stanowiac w art. 6 ust. 3 ustawy o zaka-
zie propagowania komunizmu, ze wydanie zarzadzenia zastepczego
wymaga opinii IPN, a nie, ze np. wydanie takiego zarzadzenia wy-
maga uzgodnienia z IPN”. W dalszych rozwazaniach sad komentuje,
jakie sg skutki niewigzacej opinii Instytutu. Analizujac przepisy
ustawy zauwazy¢ mozna, ze opinia IPN-u zapewni¢ ma fachowa
ocene niewykonania dyspozycji ustawowej natozonej na jednostki
samorzadu terytorialnego, czyli usuniecia z przestrzeni publiczne;j
wszelkich nazw kojarzacych sie z systemami totalitarnymi. MieSci
sie to de facto i de iure w art. 53 ustawy o IPN® okreslajacego kompe-
tencje Instytutu. Wedle NSA wskazuje to na to, Ze ,pelni ona nie tyle
funkcje dowodu z opinii biegtego, co stanowiska wyspecjalizowanego
podmiotu w przedmiocie rozstrzygniecia podejmowanego przez organ

* Uchwala SN (7) z dnia 6 lutego 1996 r., III AZP 26/95, OSNP 1996/12,
poz. 164.

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735).

5 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U. z 2021 1. poz. 177).
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nadzoru”. W zwigzku z tym wojewoda jest obowigzany odnies¢ sie do
tej opinii, czy podziela jej wnioski, czyli podda¢ ocenie, czy Instytut
wyczerpujaco ocenil nazwe jako niezgodng z art. 1 ustawy dekomu-
nizacyjnej, czyli niemogaca upamigtnia¢ oséb, organizacji, wydarzen
lub dat symbolizujacych komunizm lub inny ustrdj totalitarny, ani
w inny sposéb takiego ustroju propagowac, a takze odwotujaca sie do
0s6b, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujgcych represyjny, auto-
rytarny i niesuwerenny system wladzy w Polsce w latach 1944-19809.

Problematyczna wykladnia art. 1 ustawy dekomunizacyjnej

Zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP gmina jest podstawowa jednost-
ka samorzadu terytorialnego. Stowo ,podstawowa” moze wskazywac,
ze ustawodawca konstytucyjny chcial nadac jej szczegdlnie znaczenie
jako cos$ elementarnego, koniecznego, najblizszego ludzi. Konstytucja
RP okresla, ze gmina posiada swoje zadania wlasne w celu zaspokaja-
nia potrzeb ludnosci lokalnej, a takze wedle art. 166 ust. 2 Konstytucji
RP wykonuje inne zadania publiczne zlecone ustawa, jesli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa. Artykul 18 ust. 2 pkt 13 ustawy
o samorzadzie gminnym’ stanowi, ze do wylgcznej wlasciwosci gminy
nalezy takze podejmowanie uchwal w sprawie herbu gminy, nazw ulic
i placéw bedacych drogami publicznymi lub nazw drég wewnetrz-
nych, a takze wznoszenia pomnikéw. Wlasciwo$¢ ta zostata sensu
largo naruszona przez omawiang ustawe dekomunizacyjna. Artykut 1
ustawy jest uznawany za wysoce nieprecyzyjny, szczegdlnie ze wzgledu
na swojg redakcje i uzycie klauzul generalnych przez ustawodawce.
Krytycznie wypowiadajg sig o nim M. Makowska oraz M. Makowski
w swoim komentarzu do ustawy?® ,,Komentowany przepis jest dalece

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1372).

8 M. Makowska, M. Makowski, Zakaz propagowania komunizmu lub inne-
go ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek
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nieprecyzyjny, ze w praklyce uniemozliwia osiqgniecie celu nafozonego
przez ustawodawce, a co wiecej moze doprowadzié do niepozqdanych
przez niego efektow”, o ktérych mowa ponizej.

,Komunizm lub inny ustréj totalitarny” — redakcja tego fragmentu art.
1 ustawy dekomunizacyjnej zdaje sig¢ wskazywac, ze ustawodawca
przesadzil, iZ komunizm jest systemem totalitarnym. Pozostawiajac
te kwestig pod dyskusje historyczna i politologicznag, nalezy wskazac,
ze z komunizmu wywodzi sig wiele innych doktryn, w tym stalinizm,
maoizm, dzucze, a takze socjaldemokracja, ktéra przeciez funkcjonuje
w warunkach europejskich.

Artykul 1 ust. 2 ustawy dekomunizacyjne;j: ,Za propagujace komunizm
uwaza sie takze nazwy odwolujace sie do 0s6b, organizacji, wydarzen
lub dat symbolizujacych represyjny, autorytarny i niesuwerenny system
wladzy w Polsce w latach 1944-1989” — za M. Makowska i M. Makow-
skim: ,,Taka redakcja przepisu wskazuje, ze ustawodawca nie przesqdzil,
iz system wtadzy w Polsce w latach 1944-1989 byt komunizmem Ilub
innym ustrojem totalitarnym, ale dla potrzeb stosowania komentowa-
nego aktu prawnego zréwnat go z symbolikq systemu totalitarnego”.
Jest to kolejny problematyczny zwrot uzyty przez ustawodawce, kt6-
ry moze doprowadzi¢ do wielu konfliktéw, o ktérych mowa ponizej,
w warstwie spolecznej, politycznej oraz historycznej. Do dzi§ wielu
ekspertow spiera sie, jak nalezy zakwalifikowa¢ systemy wiadzy PRL,
czemu nie pomagaja pojecia nieostre z art. 1 jak ,,symbolizuje” oraz
~propaguje”, ktére komplikujg wyktadnig omawianego przepisu. Uwage
na ten problem zwrécit takze NSA w wyzej przytoczonym wyroku:
,Nie jest przy tym wystarczajace wskazanie jedynie na pewne fakty
historyczne, jak np. przynalezno$¢ do okreslonych organizacji. Gdyby
bowiem ustawodawca chcial zréownaé symbolizowanie komunizmu
oraz wspomnianego systemu wladzy z pewnymi obiektywnymi faktami

pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzqdzen uzytecznosci publicznej
oraz pomniki. Komentarz, wyd. II, LEX 2019, art. 1.



218 Daniel Tuchowski

historycznymi, np. przynaleznoscia do okreslonych organizaciji, takich
jak KPP lub PZPR, to stwierdzitby to w przepisie wprost, stanowiac
np. ze czlonkowie tych organizacji nie mogg by¢ patronami ulic. Jed-
nakze zamiast takich jednoznacznych kryteriéw ustawodawca uzyt
nieostrego okreslenia «symbolizuje»”. Jak wida¢ niejasna i dalece nie-
precyzyjna konstrukcja art. 1 ustawy dekomunizacyjnej prowadzi do
wielu problemoéw z jego prawidlowa wyktadnia. Czy samag aktywnosé
lub cztonkostwo osoby w PZPR i partiach satelickich, mozna uznaé
za symbol komunizmu lub Polski Ludowej? Analizujgc powyzsze ko-
mentarze i wyroki wydaje sie, ze nie, co zostanie podparte ponizszymi
materiatami prasowymi ukazujacymi przyklady konfliktéw miedzy
wladzg samorzadowaq a rzagdowa odnoszacych sie do wykladni wska-
zanego przepisu.

e W Sokolowie niedaleko Lubasza (powiat czarnkowsko-trzcianecki)
trwa spér o pomnik wojennych spadochroniarzy. Instytut Pamigci
Narodowej w Poznaniu chce jego likwidacji, natomiast wladze
gminy robig wszystko, by nie dopusci¢ do zburzenia monumentu™

*  Wojewddzki Sagd Administracyjny w Bydgoszczy uchylit zarzadze-
nie zastepcze wojewody kujawsko-pomorskiego w sprawie nadania
ulicy Iwana Alejnika nazwy Tadeusza Chegsego — przekazal na por-
talu spoteczno$ciowym prezydent Inowroctawia Ryszard Brejza”'.

e Deblin. Spér o ulice komendanta «Szkoty Orlat». Dla mieszkancéw
byt dobrym gospodarzem, dla IPN komunistg. Gdy mieszkancy
Deblina przeczytali, co IPN napisat o Jézefie Kowalskim, patronie
jednej z ulic, natychmiast zorganizowali zbiérke podpiséw, by nie

® K. Dega, J. Ptak, Spér o pomnik. IPN chce jego likwidacji, lokalne wltadze
—nie, 27.05.2021 r., https://poznan.tvp.pl/54035115/spor-o-pomnik-ipn-chce-
jego-likwidacji-lokalne-wladze-nie (dostep: 29.09.2021 r.).

10 M. Zareb, WSA uchyla zarzqdzenie wojewody. Chodzi o nazwe ulicy
w Inowroclawiu, 9.03.2021 r., https://www.radiopik.pl/2,91533,wsa-uchyla-
zarzadzenie-wojewody-chodzi-o-nazwe-u (dostep: 29.09.2021 r.)
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dopusci¢ do zmiany nazwy. Dla nich general byt przede wszystkim
dobrym gospodarzem, a nie komunistg™'.

* ,Nie bedzie wymiany dokumentéw i zamieszania ze zmiang nazwy
ulicy. Roman Gesing, cho¢ dziatal w czasie PRL i nalezat do ZSL,
nie zniknie z bitgorajskiego osiedla lesnik6w. Wojewoda uznat
wyjasnienia wladz miasta”?.

* IPN uwaza, ze zgodnie z ustawg o zakazie propagowania ko-
munizmu kolejny z gdanskich patronéw ulic powinien znikngé
z przestrzeni publicznej. Mowa o Leonie Kruczkowskim, pisarzu
i wiceministrze kultury w latach czterdziestych zeszlego wieku. —
Co z Miloszem, Lemem, Szymborska? — ironizuja przedstawiciele
Stowarzyszenia Lepszy Gdansk, ktérzy zbieraja podpisy pod petycja
w obronie «starej» nazwy”®.

* ,Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie ostatecznie rozstrzy-
gnal w érode spér o dekomunizacje ronda im. Edwarda Gierka.
Skarge kasacyjna do NSA skierowato miasto, ktére nie zgodzito sie
z majowym wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach. WSA podzielito wtedy opinie wojewody, ze Edward
Gierek byl symbolem komunizmu™*.

1 M. Domagata, Deblin. Spdr o ulice komendanta ,,Szkoly Orlqt”. Dla
mieszkancéw byl dobrym gospodarzem, dla IPN komunistq, 2.01.2021 r.,
https://lublin.wyborcza.pl/lublin/7,48724,26647070,deblin.html (dostep:
29.09.2021 r.).

2 A. Dybek, T. Maciuszczak, IPN chcial dekomunizacji ulicy w Bilgoraju. Ale
zastuzonego dla miasta lesnika udato sie obronic, 13.05.2021 r., https:/www.
dziennikwschodni.pl/bilgoraj/ipn-chcial-dekomunizacji-ulicy-w-bilgoraju-
ale-zasluzonego-dla-miasta-lesnika-udalo-sie-obronic,n,1000288892.html
(dostep: 29.09.2021 r.).

13 P. Olejarczyk, Dekomunizacja w Gdanisku. Spdr o ulice Kruczkowskiego,
11.08.2017 r., https://wiadomosci.onet.pl/trojmiasto/dekomunizacja-w-gdans-
ku-spor-o-ulice-kruczkowskiego/yd4g8vé (dostep: 29.09.2021 r.).

4 P. Purzynski, NSA: Rondo im. Edwarda Gierka w Sosnowcu to teraz
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e Do usuniecia pomnika Braterstwa Broni wladze Czechowic-Dziedzic
ponagla wojewoda slgski. Powoluje sie na przepisy, w mysl ktérych
nie wolno propagowac¢ komunizmu. Rzecz w tym, ze stojacy od
1953 r. w centrum Czechowic-Dziedzic pomnik autorstwa Stani-
stawa Marcinowa chyba nikomu w tym miescie sie nie kojarzy
z komunizmem”?,

* W Lodzi nie bedzie placu Lecha Kaczynskiego. Naczelny Sad
Administracyjny oddalit skarge kasacyjng wojewody t6dzkiego
w sprawie zmiany nazwy. Wyrok jest prawomocny. To oznacza,
ze obowigzuje nazwa plac Zwyciestwa”,

e ,0d trzech lat wojewoda §laski bezskutecznie prébuje zmusi¢ wla-
dze Katowic do zmiany tabliczek na placu Szewczyka, ktéry on sam
przemianowal na plac Marii i Lecha Kaczynskich. Teraz wojewoda
Jaroslaw Wieczorek zagrozil, Ze sam je wymieni, a kosztami ob-
ciazy miasto. Katowice majg czas do poniedziatku, ale odpowiedz
znamy juz dzi§”".

rondo Zaglebia Dgbrowskiego, 21.03.2019 r., https://sosnowiec.wyborc-
za.pl/sosnowiec/7,93867,24569441,nsa-rondo-im-edwarda-gierka-w-
sosnowcu-to-teraz-rondo-zaglebia.htmI?fbclid=IwARO0I0OVxfDf Y WgQ6z6ee
25vZzX0BTqPPd8eBN3JjKNiv-N21EW0ORsp41Ne0 (dostep: 29.09.2021 r.).
5 E. Furtak, Wojewoda kazal usunq¢ pomnik Braterstwa Broni. Zmiana
nazwy moze go uratowacd, 29.03.2021 r., https://bielskobiala.wyborcza.pl/biel-
skobiala/7,88025,26930025,wojewoda-kazal-usunac-pomnik-braterstwa-broni-
-zmiana-nazwy.html?fbclid=IwAR2wZWQnT8Boef2a0lkUI3Nbtno_
ID103x6ITuakrpT0y-QICtwtf9aNcKM (dostep: 29.09.2021 t.).

6 W lodzi nie bedzie placu Lecha Kaczynskiego, 13.12.2018 r., https://
tvn24.pl/lodz/plac-kaczynskiego-byl-w-lodzi-kilka-dni-i-juz-nie-wroci-
ra891920-2354042 (dostep: 25.11.2021 r.).

7 M. Zasada, Wojna wojewody z prezydentem Katowic o tabliczki na pla-
cu Szewczyka. Wieczorek bedzie musiaf je sam usunqc i zamienic¢ na plac
Kaczynskich, 9.10.2020 r., https://dziennikzachodni.pl/wojna-wojewody-z-
-prezydentem-katowic-o-tabliczki-na-placu-szewczyka-wieczorek-bedzie-mu-
sial-je-sam-usunac-i-zamienic-na-plac/ar/c1-15224766 (dostep: 29.09.2021 r.).
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Jak wida¢ na podstawie powyzszych wycinkéw z informacji me-
dialnych, kwestia dekomunizacji nazw ulic, placéw, pomnikéw itd.,
budzi bardzo duzo konfliktéw. Réwnie konfliktowa kwestig jest istota
zarzadzen zastgpczych wprowadzonych niniejszg ustawa, ktére kry-
tykowane sg zar6wno przez samorzadowcéw, jak i wielu prawnikéw.

Zarzadzenia zastepcze wojewody

Zgodnie z art. 171 Konstytucji RP dzialalnos¢ jednostek samorzg-
du terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno-
§ci. Organami nadzoru sg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie,
a w sprawach finansowych regionalne izby obrachunkowe. Przepisy
te powtarza ustawa o samorzadzie gminnym w art. 85-86, natomiast
art. 87 tej ustawy uszczegoélawia, ze organy nadzoru mogg wkraczac
w dziatalno$¢ gminng tylko na podstawie delegacji ustawowej. Ar-
tykut 90 zobowigzuje wéjta do przedkladania wojewodzie wszyst-
kich uchwat gminy w odpowiednim terminie. Artykut 91 uposaza
wojewode w kompetencje wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych,
ktore stwierdzajg niewaznos¢ z prawem uchwal i zarzadzen gminy.
Z dniem doreczenia rozstrzygniecia wojewody wstrzymywane jest
z mocy prawa wykonanie uchylonej uchwaty. Artykut 98 uprawnia
jednostke gminy do zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego z po-
wodu niezgodnosci z prawem do sagdu administracyjnego w terminie
30 dni od jego doreczenia. Obok rozstrzygniecia nadzorczego w pol-
skim systemie prawnym funkcjonuje jeszcze drugie narzedzie nad-
zoru nad samorzadem, o wiele bardziej restrykcyjne i powazniejsze
w skutkach — zarzadzenie zastepcze. Zarzadzenie te uchyla uchwate
i samo uzupelnia materig, ktéra wczesniej byta regulowana uchylo-
nym aktem. W ustawie o samorzgdzie gminnym art. 98a odnosi sie
jedynie do zarzadzen zastepczych w kontekscie obowigzkéw gminy
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wynikajacych z prawa wyborczego i ograniczenia dziatalnosci go-
spodarczej przez radnych. Zarzadzenie wojewody podlega réwniez
zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podstawie art. 98 jako
jedno z rozstrzygnie¢ organu nadzoru. Podstawy prawne zarzadzen
zastepczych znajduja sie gtéwnie w kilku ustawach szczegélnych.
Jedna z nich jest komentowana ustawa dekomunizacyjna. Ustawa
ta wyr6znia dwie drogi wydawania zarzadzen zastepczych przez
wojewode:

1) Artykul 2 ust. 1 upowaznia wojewode do wydania rozstrzygniecia
nadzorczego stwierdzajacego niewaznos¢ uchwaly o nadaniu nazwy
niezgodnej z art. 1 jako propagujacej lub symbolizujacej komunizm
lub inny ustréj totalitarny. Jesli w ciggu 3 miesigcy od jego uprawo-
mocnienia gmina nie podejmie uchwaly o nadaniu nowej, zgodne;j
z ustawg nazwy, to wojewoda na podstawie art. 3 wydaje zarzadzenie
zastepcze i nadaje nowg nazwe.

2) Artykut 6 natozyt na gminy ogélny obowigzek zmian wszystkich
nazw, budowli, pomnikéw itp. niezgodnych z ustawa w czasie 12
miesiecy od jej wejécia w zycie. Jesli tego nie wykonaty, to na podsta-
wie art. 6 ust. 2 wojewoda w ciggu 3 miesiecy od uptyniecia terminu
wydaje zarzadzenie zastepcze.

Zarzadzenie zastepcze ustanowione ustawa dekomunizacyjna za-
wiera w sobie cztery gléwne problemy majace duze znaczenie dla
demokratycznego panstwa prawnego. Pierwszy z nich dotyczy pro-
porcjonalnoéci i instrumentalnego wykorzystania tego aktu nadzoru
nad samorzadem. Jak zostalo wczesniej wspomniane, na podstawie
ustawy samorzgdowej nadawanie nazw ulicom i pomnikom nalezy
do wylacznej kompetencji gminy jako wyraz jej bliskosci sprawom
mieszkancéw spolecznosci lokalnej. Zauwazyt to Wojewddzki Sad
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Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 29 marca 2018 r.'®:
,wiaze sig bezposrednio z tozsamo$ciag wspélnoty gminnej, ktéra
ma prawo poprzez swe demokratycznie wybrane organy swobodnie
dokonywac¢ wyboru ich nazw i patronéw zgodnie z oczekiwaniami
czlonkéw tej wspdlnoty”. Nakreslit to takze WSA w Lodzi" ktéry
uznat to za ,brak zaufania” administracji do gminy w zatatwianiu
przez nig jej zadan wlasnych. Dobrze skomentowala to tez K. Szla-
chetko w komentarzu do ustawy?:

,Jakkolwiek nie mozna deprecjonowaé znaczenia i koniecznoéci de-
komunizacji przestrzeni publicznej, to jednak ocena celé6w prawo-
dawczych nie moze by¢ dokonana bez uwzglednienia oceny srodkow
stuzacych do ich realizacji. Wykorzystywanie srodka nadzoru o cha-
rakterze zastepczym do osiggnigcia zamierzonych celéw spotecznych
nie wydaje sig by¢ wtasciwe”.

Zarzadzenie zastepcze zostalo wykorzystane w niniejszej ustawie
w sposéb instrumentalny, majacy na celu wptyniecie na gmine i wej-
$cie w jej kompetencje wlasne, co jest bardzo duza ingerencja admi-
nistracji rzadowej w samodzielno$¢ samorzadu. Dotychczas zarza-
dzenia zastepcze wykorzystywane byly w stricte administracyjnych
celach, jak zapewnienie odpowiedniego planowania przestrzennego,
ochrona srodowiska czy ochrona prawa do pokojowych zgromadzen.
W przypadku ustawy dekomunizacyjnej celem bylo jedynie wykonanie
okreslonych cel6w spotecznych i to jeszcze przez wadliwg i niezwykle
nieostrg konstrukgje art. 1 ustawy. Konstytucja RP stanowi, ze jednost-

8 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 marca 2018 r., III SA/Gd 126/18, LEX
nr 2473987.

¥ Wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 wrzeénia 2018 r., III SA/Ld 683/18, LEX
nr 2562339.

20 K. Szlachetko, Instrumentalizacja nadzoru nad samorzqdem terytorial-
nym na przyktadzie regulacji zarzqdzenia zastepczego wojewody w sprawach
zwiqzanych z dekomunizacjq przestrzeni publicznej, ,Samorzad Terytorialny”
2019/6, s. 48-60.
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ki samorzadu terytorialnego podlegaja nadzorowi z punktu widzenia
zgodnosci z prawem. Nalezy postawi¢ pytanie, czy zarzadzenie za-
stepcze w kontekscie do zadania wlasnego gminy nie jest naruszeniem
zasady proporcjonalnosci wynikajacej z zasady panistwa prawnego i czy
w jakikolwiek sposéb bada dziatania gminy pod wzgledem zgodnosci
z prawem? Czy nie mozna byto osiggna¢ celu zamierzonej dekomu-
nizacji innymi §rodkami, bez tak powaznej i nadmiernej ingerencji
panstwa w samodzielno$¢ i tozsamos¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego jakimi na pewno sg nazwy ulic, pomniki i innego rodzaju
okre$lone w ustawie rzeczy.

Kolejnym zarzutem wobec zarzadzenia zastepczego jest absolutna,
uznaniowa decyzja organu nadzoru. Zgodnie z art. 3 ust. 11 art. 6 ust.
2 ustawy dekomunizacyjnej wojewoda wydajac zarzadzenie zastepcze
nadaje nowa nazwe zgodna z art. 1. Pominieto tu jakiekolwiek formy
konsultacji z mieszkancami gminy. Prowadzi to do wypaczenia idei
samorzadnosci i decydowania mieszkancow o swojej najblizszej okolicy.
Pierwotnie przepisy ustawy wymagatly zgody wtasciciela nieruchomo-
§ci na zmiane nazwy ulicy, jednak z dniem 21 pazdziernika 2017 r.
na podstawie art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r. 0 zmianie
ustawy dekomunizacyjnej uchylono je i zrezygnowano z wymogu
uzyskania zgody, co pokazuje jeszcze bardziej instrumentalnosé zarza-
dzenia zastepczego bez jakiegokolwiek wspoétdziatania administracji
z obywatelami. Nalezy sie zastanowi¢, czy takie dzialania organu
nie budza zaufania do administracji publicznej, co powinno by¢ ich
obowigzkiem na podstawie art. 8 k.p.a.?! Co prawda do rozstrzygniec
nadzorczych stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego (art. 91. ust .5 u.s.g.), natomiast ustawa dekomuni-
zacyjna nie zawiera takiego odestania w kontekscie do zarzadzenia
zastepczego. Wydaje sie, ze w takim przypadku nalezaloby stosowacd

2 W. Pusiewicz, https://www.temidium.pl/artykul/ustawa_dekomuniza-
cyjna_w_orzecznictwie_sadow_administracyjnych_cz_i-5176.html (dostep:
20.09.2021 1.).
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wprost przepisy ustawy zasadniczej, a szczegdlnie art. 2 ustanawia-
jacy demokratyczne panstwo prawa urzetelniajagce sprawiedliwosé
spoteczng. Czy w takim razie sprawiedliwoscig spoteczng jest wyda-
wanie zarzadzen bez jakichkolwiek konsultacji z gming i wlascicielami
nieruchomosci, do ktérych odnosi sig akt nadzoru? Odpowiedz zdaje
sig by¢ jasna w my$l przepiséw Konstytucji RP.

Watpliwosci prawne budzi rowniez czas wejécia w zycie wydawa-
nych zarzadzen zastepczych. Zgodnie z art. 3 ust. 51 art. 6 ust. 5
ustawy dekomunizacyjnej zarzadzenia zastepcze podlegaja wykona-
niu poczawszy od dnia wejscia w zycie. Artykutl 3 noweli z dnia 14
grudnia 2017 r. stanowi, ze zarzadzenia zastepcze wojewody, oglo-
szone w dzienniku urzedowym wojewody, nieprawomocne w dniu
wejécia w zycie ustawy, podlegaja wykonaniu poczawszy od dnia
nastepujacego po dniu wejscia w zycie ustawy. Tym samym, usta-
wodawca wylaczyl zastosowanie art. 98 ust. 5 u.s.g., wedle ktérego
rozstrzygnigcia nadzorcze stajq sie prawomocne po uplywie terminu
do wniesienia skargi lub odrzuceniu skargi przez sad administracyj-
ny. Nowela ta ostabita samodzielno$¢ i ochrone sadowa wynikajaca
z ustawy samorzadowej. Réwnie krytycznie nalezy oceni¢ przestanki
zlozenia skargi do sadu na zarzadzenie. Zgodnie z ustawg samorza-
dowsg gmina ma prawo zaskarzy¢ kazde rozstrzygniecie nadzorcze
z powodu niezgodnos$ci prawnej. Natomiast ustawa dekomunizacyjna
zawiera o wiele bardziej rygorystyczna przestanke wprowadzona za
pomocg art. 6¢ dodanego wyzej wymieniong nowelg. Stanowi on,
ze gmina lub zwigzek moze zaskarzy¢ zarzadzenie jedynie wtedy,
gdy brak mozliwoéci wykonania obowigzku, wynikat z przyczyn
niezaleznych od tej jednostki albo zwigzku. Przestanka ta budzi
bardzo duzo zastrzezen i wydaje sie by¢ niezgodna z Konstytucja RP.
Artykut 165 ust. 2 Konstytucji RP nadaje samodzielnoéci samorzadéw
ochrone prawna. Takze art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
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nego*, czyli umowy migdzynarodowej ratyfikowanej przez Polske,
a wiec jako jedno ze Zrédet prawa w polskim porzgdku prawnym,
mowi o prawnej ochronie samodzielnosci samorzadu. Uwage na to
zwracajg sagdy w swoim orzecznictwie. Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Krakowie w wyroku z dnia 25 kwietnia 2018 r.?* nakreslil,
ze nie ocenia zgodno$ci art. 6¢ z Konstytucja RP, a jedynie stosuje
wykladnie systemowa i celowosciowg art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, ktéra wskazuje, ze takie ograniczenie ochrony sgdowej jedno-
stek samorzgdu jest niedopuszczalne. Naczelny Sagd Administra-
cyjny w wyroku z dnia 7 grudnia 2018 r.** uznal, Zze przyczynami
niezaleznymi od jednostek samorzgdu moze by¢ ich ,,subiektywne
przeczucie”, iz zmieniana nazwa nie upamietnia osoby, organizacji,
wydarzen lub dat zwigzanych z systemami zabronionymi przez
art. 1, stajac tym samym po stronie samorzadéw. Podsumowujac,
nowela ograniczajaca prawo do ochrony sagdowej jednostek gminy,
razgco naruszyla konstytucyjne i miedzynarodowe standardy do-
tyczace ochrony sgdowej samorzadu lokalnego, co tylko pokazuje,
jak arbitralnie i naduzywajaco wykorzystano instytucje zarzadzenia
zastepczego w ustawie dekomunizacyjnej kosztem ochrony sadowej,
w celu osiggniecia konkretnych celow spolecznych, co moze stac sie
precedensem dla podobnych zakuséw ustawodawcy w przyszlosci.

Skutki regulacji ustawy dekomunizacyjnej
Co prawda art. 5 ustawy dekomunizacyjnej zwalnia z optat wszelkie

pisma i postepowania sgdowe oraz administracyjne wynikle z pro-
cesu dekomunizacji narzuconego ustawa, jednakze sama materia

22 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 r., III SA/Kr 128/18,
LEX nr 2483767.

2 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2018 r., I OSK 2880/18, LEX nr 2609680.
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ustawy zmusza do dziatania i zmiany swoich danych. Spétdzielnie
mieszkaniowe lub wspdlnoty musza ponosic¢ czesto koszty zmazywa-
nia nazw ulic z blokéw, ktére zazwyczaj mialy je wypisane na swoich
elewacjach, firmy do zmiany danych w rejestrach, na reklamach,
stronach internetowych, wizytéwkach, obywateli do aktualizacji
danych w réznych ustugach. Jednostki samorzadu terytorialnego
zmuszone byly same ponie$¢ koszty wymiany tabliczek, demontazy
pomnikéw lub rzezb, art. 5 ustawy dekomunizacyjnej zwolnit tylko
z samych dokumentéw i postepowan, natomiast wszelkie koszty
techniczno-robocze ponosza obywatele. Ponizej widoczne sg dwie
tabele, do ktérych dane zostaly pozyskane w drodze dostepu do
informaciji publicznej. Tabela 1 przedstawia ilo§¢é wydanych roz-
strzygnieé¢ nadzorczych oraz zarzadzen przez wojewoddw, tabela
2 na ile decyzji wojewodéw samorzady zlozyly skarg i ile z nich
uwzgledniono oraz koszty poniesione przez niektére gminy w Polsce.
Dane te pochodza z opracowania wlasnego na podstawie dostepu
do informacji publicznej.

Tabela 1
Wojewoda Rozstrzygniecia Zarzadzenia zastepcze
nadzorcze
dolnoslgski 0 39
kujawsko-pomorski 0 56
t6dzki 0 55
lubelski 1 9
lubuski 2 26
mazowiecki 2 103
opolski 2 6
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Wojewoda Rozstrzygniecia Zarzadzenia zastepcze
nadzorcze
podkarpacki 0 9
swietokrzyski 1 11
wielkopolski 0 106
zachodniopomorski 1 10
Tabela 2
Gmina Zaskarzone Uwzglednione | Poniesione
zarzadzenia skargi koszty
Bytom 0 0 8093,66 zt
Dabrowa 0 0 25 500 zt
Gérnicza
Gdansk 7 4 66 410,00 zt
Katowice 1 0 -*
Krakow 3 3 10 594,00 zt
Lédz 1 1 2096,41 z1**
Poznan 1 1 4060 z1
Ruda Slaska 0 0 1875,75 zt
Sosnowiec 1 0 -*
Szczecin 0 0 358637,86 z1***
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Gmina Zaskarzone Uwzglednione | Poniesione
zarzadzenia skargi koszty
Tychy 1 Q**** 520,29 zt
Wroctaw 1 1 -*
Zabrze 0 0 5493,18 z1
Warszawa 50 44 ¥

* Brak danych lub nie udostepniono informac;ji.
** Nie uwzglednia kosztéw zatrudnienia pracownikéw oraz radcéw prawnych.
*** Koszt demontazu dwéch pomnikéw w Szczecinie, nie obejmuje innych.

**** Skarga miasta Tychy znajduje sig aktualnie w Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, ktéry do dnia powstawania pracy nie wydal wyroku.

Jak wida¢ na podstawie powyzszych danych, najwiekszg ilos¢ za-
rzadzen zastepczych wydano w wojewédztwach mazowieckim
i wielkopolskim. Najwiecej z nich zaskarzyly gtéwnie najwieksze
miasta takie jak Warszawa, Krakéw czy Gdansk. Takze te miasta
poniosty najwyzsze koszty wprowadzenia w zycie tych przepiséw.
Sam Szczecin wydat ok. 360 tys. zt na demontaz dwéch pomnikow
poradzieckich. Analizujac zaskarzong liczbe zarzadzen i wygranych
spraw przez najwieksze miasta (ktére na pewno mialy tez wiecej
funduszy na prowadzenie takiej iloSci spraw) potwierdza sie teza,
ze przepisy ustawy sg nieprecyzyjne i niejasne, na co wskazujg wy-
roki sagdéw administracyjnych uchylajace zarzadzenia zastepcze
wojewodéw. W samej stolicy Polski uchylono ich 44 na 50, w Kra-
kowie wszystkie 3, co uwidacznia problem konstrukcyjny ustawy
dekomunizacyjnej, zauwazalny przez sgdownictwo administracyjne
w swoim orzecznictwie.
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Podsumowanie

Podsumowujac, ustawa dekomunizacyjna przyniosta wiecej proble-
moé6w niz korzyéci. Naruszyta samodzielno$é samorzadu terytorial-
nego i jej ochrone sadowa, podwazyta zaufanie do demokratycznego
panstwa prawnego poprzez swoja wadliwg i nieostra konstrukcje
przepiséw, arbitralne wykorzystanie zarzadzen zastepczych, a takze
przez kolejne obcigzenia finansowe samorzadéw. Z punktu widzenia
czasu, nalezy uznac¢ ustawe dekomunizacyjng za wadliwy, niepre-
cyzyjnie skonstruowany i jeden z najgorzej przygotowanych aktéow
prawnych w najnowszej historii IIT RP.
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