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Henryk Gawroriski

OCENA REALIZACJI NARODOWEGO PROGRAMU
MIESZKANIOWEGO W LATACH 2016-2018

Celem artykutu jest identyfikacja zatozen, analiza i ocena efektow realizacji Narodowego Programu
Mieszkaniowego, w tym rzqdowego programu Mieszkanie Plus w latach 2016-2018. Jako tlo analizy,
a jednoczesnie dane wyjsciowe uzasadniajgce podjecie tematu, przyjete warunki mieszkaniowe
w Polsce w swietle danych Eurostatu w okresie poprzedzajgcym wdrozenie programu. Program
Mieszkanie Plus porownano z innymi instrumentami wsparcia budownictwa czynszowego. W artykule
omowiono takze zasady dotowanego najmu mieszkan wprowadzone w 2018 r., a takze uchwate rady
gminy o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej jako nowy instrument planowania przestrzennego.
W czesci empirycznej artykutu wskazano na aktywng polityke legislacyjng rzgdu, wskazujqcq na
korekty pierwotnych zatozen programu, przedstawiono efekty pierwszych projektow mieszkaniowych,
wskazano rowniez na dziatania zmierzajgce do wprowadzenia technologii prefabrykacji, ktore
mialyby przyspieszy¢ realizacje programu i obnizy¢ jego koszty.

Wprowadzenie

,»Uczyni¢ miasta i osiedla ludzkie bezpiecznymi, stabilnymi, zréwnowazonymi
oraz sprzyjajacymi wiaczeniu spotecznemu” — to tres¢ 11. celu Zrownowazonego
Rozwoju, przyjetego w 2015 roku przez ONZ w ramach tzw. Agendy 2030'. Cel
ten wskazuje na konieczno$¢ tworzenia miejsc zamieszkania odpowiednich dla
zycia 1 rozwoju ludzi. Miasta powinny sta¢ si¢ bardziej otwarte, bezpieczne,
przystgpne cenowo, zapewnia¢ dostep do praw wilasnosci i podstawowych ushug.
Mieszkancy powinni uzyska¢ wplyw na ksztalt miast i harmonijny rozwdj
spotecznosci lokalnych. Jednakze przed miastami, ktore sa coraz czestszymi
miejscami zamieszkania, stoja wyzwania zwiazane z ich przeludnieniem.

W wielu krajach europejskich rozmaite formuty mieszkalnictwa spotecznego
stanowig dobre rozwiazanie dla osob nie majacych zdolnosci kredytowej i nie
mogacych pokry¢ wysokich kosztoéw najmu na rynku komercyjnym. W Europie
rozwigzania te s promowane przez organizacj¢ Housing Europe, zrzeszajacag 45
krajowych i regionalnych federacji z 24 krajow, w tym 19 panstw UE. Organizacje
czlonkowskie federacji zrzeszaja okoto 43 tys. publicznych, spotecznych i spot-
dzielczych dostawcow mieszkan 1 zarzadzajga tacznie ponad 26 min mieszkan

! http://www.un.org.pl/cel11 (dostgp: 2.12.2018).
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(ok. 11% mieszkan w UE)”. Réwniez w Polsce obserwuje si¢ potrzebe tworzenia
nowych rozwigzan mieszkaniowych dla os6b o $rednich i niskich dochodach.

Celem artykulu jest identyfikacja zatozen, analiza i ocena efektow realizacji
Narodowego Programu Mieszkaniowego (dalej NPM), w tym rzagdowego progra-
mu Mieszkanie Plus w latach 2016-2018. Jako tlo analizy, a jednoczesnie dane
wyjsciowe uzasadniajace podjecie tematu, przyjeto warunki mieszkaniowe w Polsce
w $wietle danych Eurostatu w okresie poprzedzajagcym wdrozenie programu.
Program Mieszkanie Plus porownano z innymi instrumentami wsparcia budow-
nictwa czynszowego. W artykule omowiono takze zasady dotowanego najmu
mieszkan wprowadzone w 2018 roku, a takze uchwate rady gminy o lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej jako nowy instrument planowania przestrzennego.
W czesei empirycznej artykulu wskazano na aktywng polityke legislacyjng rzadu,
oznaczajacg korekty pierwotnych zatozen programu, przedstawiono efekty pierw-
szych projektow mieszkaniowych, wskazano na dziatania zmierzajace do wprowa-
dzenia technologii prefabrykacji, ktore miatyby przyspieszy¢ realizacje¢ programu.
W opracowaniu wykorzystano dane statystyczne, krytyczng analiz¢ Zrédet prawa
oraz jego zmian, analize publikacji tematycznych, przedstawiono studia przypad-
koéw 1 na tej podstawie sformutowano wnioski.

1. Podstawowe dane o warunkach mieszkaniowych w Polsce

Wedhug danych GUS w 2018 roku oddano do uzytkowania 184 800 mieszkan,
czyli o 3,6% wigcej niz w 2017 roku, kiedy to oddano 178 258 mieszkan — 0 9,1%
wigcej w porownaniu z 2016 rokiem, w ktorym takze odnotowano wzrost o 10,6%
w stosunku do 2015 r. Wséréd inwestorow dominujg deweloperzy (111600
mieszkan) i1 inwestorzy indywidualni (66700 mieszkan), ktorzy razem oddali
96,5% ogotlu mieszkan. W pozostalych formach budownictwa (spoteczne czyn-
szowe, komunalne i zaktadowe) oddano do uzytkowania tacznie 3 5000 mieszkan,
tj. 0 6,0% wiecej niz przed rokiem’.

Na koniec 2017 roku odnotowano w Polsce 14,4 mln mieszkan (wzrost o 1,2%
w poréwnaniu do stanu na koniec 2016 r.) *. Mieszkania oddane do uzytku w 2018
roku zwigkszaja ten stan do okoto 14,6 mln mieszkan. Oznacza to, ze w Polsce
przypada 378 mieszkan na 1000 mieszkancow, przy sredniej w UE — 485
mieszkan.

2 http://www.housingeurope.cw/ (dostep: 5.09.2018).

? Opracowanie sygnalne Budownictwo mieszkaniowe w 2018 roku, https:/stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/przemysl-budownictwo-srodki-trwale/budownictwo/budownictwo-mieszkaniowe-w-
okresie-styczen-grudzien-2018-roku,5,86.html (dostgp: 21.01.2019).

* Gospodarka  mieszkaniowa w 2017 roku, https//stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-
komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/gospodarka-
mieszkaniowa-w-2017-roku,7,13.html (dostgp: 14.09.2018).
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W 2016 roku ponad jedna czwarta (26,6%) ludnosci UE-28 zamieszkiwata we
wlasnych mieszkaniach obcigzonych kredytem lub hipoteka, natomiast 42,6%
zajmowato wilasne lokale mieszkalne nieobcigzone kredytem ani hipoteka. Z da-
nych tych wynika, ze w UE-28 siedem na dziesi¢¢ osob (69,2%) mieszkato we
wlasnych mieszkaniach, natomiast 19,9% ludno$ci wynajmowalo mieszkania po
cenach rynkowych, a 10,8 % korzystato z zakwaterowania o obnizonym czynszu
lub z bezplatnego zakwaterowania. Jesli za§ chodzi o warunki mieszkaniowe, to
jednym z gtéwnych miernikéw stosowanych w ocenie jakosci mieszkania jest
wskaznik przeludnienia’. W 2016 roku w przeludnionych mieszkaniach zyto okoto
16,6% ludnosci UE-28. Najwyzszy wskaznik przeludnienia odnotowano w Rumu-
nii (48,4%). W Polsce wskaznik ten wyniost 40,7%. Wskazniki wyzsze niz
w Polsce odnotowano jeszcze na Litwie, w Bulgarii i Chorwacji. Na Wegrzech
wskaznik byl porownywalny z Polska. Najnizsze wskazniki przeludnienia
odnotowano na Cyprze (2,4%), Malcie (2,9%), w Irlandii (3,2%), Belgii (3,7%)
i Holandii (4,0%)".

W Niemczech tylko nieco ponad polowa spoteczenstwa mieszka we wlasnych
zasobach mieszkaniowych, w krajach skandynawskich 30-40%. Kraje te sa
zamozne, a mimo to ludzie decyduja si¢ na wynajem, a nie uzytkowanie wlasnego
mieszkania. Czgsciowo uwarunkowane jest to kwestiami kulturowymi i mental-
nosciowymi. W Polsce dominuje przekonanie, ze mieszkanie powinno by¢ kupione
na wilasno$¢. Wiele oséb bedacych wiascicielami mieszkan nie jest w stanie ich
utrzymacé, przez co obniza si¢ standard warunkéw w jakich zyja. W duzej mierze
jest to wynikiem braku alternatywy. Rynek mieszkan na wynajem w Polsce stanowi
okoto 5% zasobow mieszkaniowych, z czego ponad 80% tych lokali, to lokale
prywatne, gdzie wlasciciele stosujg rynkowe stawki czynszu, co sprawia, ze Polacy
wynajmujg coraz mniejsze mieszkania. W wigkszosci krajow UE okoto 60%
mieszkan mozna wynaja¢ na regulowanych warunkach czynszowych, poniewaz
stanowig wlasno$¢ publiczng. Brak rynku mieszkan na wynajem powoduje skutek
wtorny w postaci relacji stawki czynszu do cen zakupu mieszkan. Srednio
w Europie kwota potrzebna do zakupu nieruchomos$ci wystarcza na 26 lat wynaj-
mowania, za$ w Polsce wystarcza zaledwie na 15 lat’.

W Polsce mtodzi ludzie maja do wyboru albo zaciggniecie kredytu, albo
pozostanie z rodzicami. W efekcie 43% osob w wieku 25-34 lat mieszka w domu

5 Wedtug Eurostatu, osoby zyja w przeludnieniu, jezeli ich gospodarstwo domowe nie ma do
dyspozycji minimum: jednego pokoju dla pary w tym gospodarstwie; jednego pokoju dla kazdej
osoby w wieku 18 lat i wigcej; jednego pokoju dla dwoch osob tej samej pici w wieku 12-17 lat;
jednego pokoju dla kazdej osoby réznej piei w wieku 12-17 lat; jednego pokoju dla dwojki dzieci
w wieku ponizej 12 lat.

¢ Dane statystyczne dotyczqce mieszkalnictwa, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php?title=Housing_statistics/pl#Rodzaj lokalu mieszkalnego (dostep: 24.01.2019).

M. Salamon, A. Muziol-Wectawowicz (red.), Mieszkalnictwo w Polsce. Analiza wybranych
obszarow polityki mieszkaniowej, Fundacja Habitat for Humanity Poland, Warszawa 2015,
http://habitat.pl/files/Mieszkalnictwo_w_Polsce 2015 HABITAT.pdf (dostep: 11.12.2018).
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rodzinnym, a kolejne 17% — z kim§ w mieszkaniu wspodlnie wynajmowanym.
Oznacza to, ze 60% tej populacji nie jest samodzielna mieszkaniowo®.

W latach 2010-2016 budzet panstwa, poprzez wszystkie instrumenty wsparcia
mieszkalnictwa, byl obcigzany kwotg okoto 13 mld zt rocznie. Z diagnozy NPM
wynika, ze relatywnie wicksze wydatki na te cele, siggajace 20 mld zt rocznie,
ponosity gminy’. Zestawienie wydatkéw pafistwa na mieszkalnictwo przedsta-
wiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wydatki na mieszkalnictwo i niezrealizowane wplywy budzetu panstwa w latach 2010-2016

(w min zt)
Lp. Instrument 2011 2012 2013 2014 2015 2016
1. | ,Mieszkanie dla Mtodych” (program - - - 207 715 730
od 2014 r.)
2. | ,Rodzina na Swoim” 439 689 800 595 360 384
3. | Budownictwo socjalne — lokale 80 120 90 80 80 100
socjalne, noclegownie oraz domy dla
bezdomnych
4. | Spoteczne budownictwo czynszowe - - - - - 1,5
w oparciu o finansowanie
preferencyjne Funduszu Doptat BGK
5. | Wsparcie programu 260 120 133 330 120 0*
termomodernizacji i remontéw
6. | Kredyty ,powodziowe” 1 2 1 1 0 -
7. | Refundacja premii gwarancyjnych 445 435 398 303 242 300
wyptacanych wtascicielom
ksigzeczek mieszkaniowych — stare
zobowigzania
8. | Stare kredyty mieszkaniowe 143 119 75 52 40 35
9. | Obnizona stawka VAT - 8% 11004 | 11204 | 11320 | 11320 | 11320 | 11 320
(szacunek)
10. | Zwrot VAT za materiaty budowlane 1065 1038 1040 1340 148 b.d.
11. | Ulgi podatkowe — prawa nabyte 141 133 71 79 53 b.d.
12. | Ogoétem 13578 | 13860 | 13930 | 14278 | 12861 | 12 870

* Program termomodernizacji i remontow w 2016 r. byt finansowany z oszczgdnosci zgromadzonych
w Funduszu Termomodernizacji i Remontéw w poprzednich latach.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Narodowy Program Mieszkaniowy przyjety uchwala RM
z dnia 27 wrzes$nia 2016 r., http://mib.gov.pl/2-NPM.htm (dostgp: 06.12.2018).

Poza wydatkami i niezrealizowanymi wptywami wyszczegolnionymi w tabeli 1,
budzet panstwa ponosi rowniez koszty programéw adresowanych do wybranych
grup zawodowych, w szczegolnosci do stuzb mundurowych. Na przyktad na rzecz
zohierzy zawodowych w latach 2010-2015 budzet przeznaczat okoto 600 min zt
rocznie, czyli prawie 7 razy wigcej niz na wsparcie budownictwa socjalnego.

Z powyzszych danych wynika, ze suma wydatkow na mieszkalnictwo z budzetu
panstwa i samorzadow terytorialnych siggata 2,0% PKB. W tym samym czasie

8 Dane Eurostatu, http/appsso.curostat.ec.curopa.cu/nui/show.do?dataset=ilc_lvps08&Ilang=en (dostep:
25.01.2019).

® Narodowy Program Mieszkaniowy przyjety uchwata RM z dnia 27 wrzesnia 2016 r., http://mib.gov.pl/
2-NPM.htm (dostep: 6.12.2018).
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Franclzga wydatkowata 6,1% PKB, Finlandia 6,0%, a Belgia i Niemcy po 5,9%
PKB".

W zaleznosci od przyjetej metody, zroznicowane sg szacunki wielko$ci deficytu
mieszkan w Polsce, czyli réznice pomigdzy liczbg mieszkan zamieszkatych
a liczba gospodarstw domowych. Przez wiele lat deficyt mieszkaniowy w Polsce
byl oceniany na poziomie 1,0-1,5 mln mieszkan. W 2014 roku MIiR oceniato
deficyt mieszkan na okoto 600 tys."".

W zaleznosci od przyjetej metodologii, szacunki niedoboru mieszkan sg réznie
oceniane. Wedlug raportu z 2018 roku w Polsce wystgpita nawet nadwyzka okoto
99 tys. mieszkan. Problemem jest ich lokalizacja. Jesli chodzi o projekcje demogra-
ficzne, mimo obnizajacej si¢ liczby ludnosci naszego kraju, liczba gospodarstw
domowych bedzie rosta jeszcze przez kilkanascie lat (o ponad 1,2 mln gospodarstw
do roku 2030), co wptynie na wzrost popytu na mieszkania. Biorgc to pod uwage
oraz analiz¢ stanu substancji mieszkaniowej — pogarszanie si¢ standardu starszych
mieszkan, rozbiorki, szacuje si¢, ze obecnie brakuje w Polsce okoto 2,1 min
mieszkan'”,

Na zmniejszenie statystycznego deficytu mieszkaniowego w ostatnich latach
gtowny wplyw mialo nie tyle nowe budownictwo mieszkaniowe, co czynniki
demograficzne, takie jak: stabilizacja liczby ludno$ci i powolny wzrost liczby
gospodarstw domowych (wolniejszy niz wzrost liczby mieszkan), emigracja
mlodych osob za granice. Pod koniec 2017 roku poza granicami Polski przebywato
czasowo okoto 2,54 min Polakéw'". Ewentualny powrdt tych rodzin do Polski
spowodowalby wzrost deficytu mieszkaniowego, co wymagaloby odpowiedniego
zwickszenia podazy zasobéw mieszkaniowych.

2. Zatozenia Narodowego Programu Mieszkaniowego

Program przyjety przez Rad¢ Ministrow przewiduje cztery priorytety:'

1. Dostgpne mieszkania — w tym: kreowanie podazy dostepnych mieszkan na
wynajem, w tym z opcja dochodzenia do wlasnosci (tzw. Mieszkanie Plus);
wsparcie spolecznego budownictwa czynszowego, systematyczne oszczedzanie.

10M. Salamon, A. Muziot-Wectawowicz, op. cit., s. 14.

"' Toidem, s. 46-47.

12 Jle mieszkari brakuje w Polsce. Raport 2018, https://heritagere.pl/wp-content/uploads/2018/12/
HRE-TT-RAPORT-ILE-MIESZKA%C5%83-BRAKUIJE.pdf (dostep: 20.01.2019).

B Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach 2004-2017, komuni-
kat GUS, http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/migracje-zagraniczne-ludnosci/informacja-o-
rozmiarach-i-kierunkach-czasowej-emigracji-z-polski-w-latach-2004-2017,2,11.html?pdf=1 (dostep:
25.01.2019).

' Narodowy Program Mieszkaniowy przyjety przez Rade Ministrow..., op. cit.
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2. Stabilne i efektywne finansowanie — w tym: Krajowy Zasob Nieruchomosci®,
BGK Nieruchomosci (Bank Gospodarstwa Krajowego), standaryzacja i racjona-
lizacja wydawania §rodkow.

3. Nowoczesne, efektywne energetycznie i bezpieczne technicznie mieszkania —
remonty, termomodernizacja, rewitalizacja.

4. Dobre prawo — mieszkaniowe, inwestycyjne, rynku kapitalowego.

Geneza programu, wywodzaca si¢ z diagnozy stanu istniejacego, byla odpo-
wiedzig rzadu na uksztaltowana w ostatnich latach sytuacje demograficzno-
-mieszkaniowa w Polsce. Wskutek preferowania modelu rynkowego, od 2007 roku
udziat budownictwa spotecznego czynszowego w TBS (Towarzystwa Budownic-
twa Spolecznego), komunalnego, spotdzielczego i zakladowego w catym rynku
systematycznie malat i w 2015 roku wyniost facznie zaledwie 3,7%"°.

W tych warunkach mieszkanie stalo si¢ towarem, wlasno$cig prywatna, a o0 moz-
liwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych decydowaty zdolnosci pokonania
bariery cenowej. Majac na uwadze wnioski z diagnozy sytuacji mieszkaniowej,
przyjeto cele, mierniki i dziatania Narodowego Programu Mieszkaniowego
przedstawione w tabeli 2.

Tabela 2. Cele, mierniki i dziatania Narodowego Programu Mieszkaniowego

Cel szczegotowy Miernik Dziatania ujete w programie
1. Zwigkszenie dostepu | Zwiekszenie liczby - zwiekszenie podazy mieszkan o niskim czynszu
mieszkan dla oséb mieszkan oraz aktywizacja podmiotéw dostarczajacych
o dochodach przypadajgcych na tego typu mieszkania,
uniemozliwiajgcych 1000 mieszkancéw do |- obnizenie kosztéw budowy mieszkan,
nabycie lub wynajecie | 435 mieszkan w 2030 r. | w szczegdlnosci przez tworzenie warunkéw
mieszkan na zasadach regulacyjnych,
komercyjnych - wykorzystanie podazy dostepnych gruntéw

publicznych pod budownictwo mieszkaniowe
oraz upowszechnianie optymalnych technologii
i projektéw architektonicznych w zakresie
szeroko rozumianego spotecznego budownictwa,
- aktywizacja systematycznego oszczedzania na
cele mieszkaniowe,
- utatwienie podmiotom instytucjonalnym
inwestowania na rynku mieszkan na wynajem,
- zwiekszenie mozliwosci finansowych rodzin
(w tym program Rodzina 500+)

2. Zwigkszenie Zmniejszenie liczby - zwiekszenie mozliwosci gmin w zakresie
mozliwosci 0s6b oczekujgcych na dostarczania lokali mieszkan komunalnych,
zaspokojenia potrzeb najem mieszkania - rozwdj mieszkalnictwa wspomaganego (np.
mieszkaniowych oséb | gminnego — do petnego | chronionego),

zagrozonych zaspokojenia potrzeb - redukcja skutkdw bezdomnosci przez
wykluczeniem w2030 . zapewnienie odpowiedniej liczby miejsc
spotecznym ze wzgledu w noclegowniach i schroniskach dla bezdomnych,
na niskie dochody lub - wypracowanie i wdrozenie strategicznego
sytuacje zyciowg podejscia polityki mieszkaniowej do potrzeb

mieszkaniowych grup o specjalnych potrzebach
mieszkaniowych, w szczegdlnosci oséb

13 Ustawa z dnia 20.07.2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (t.j. Dz. U. 2018, poz. 2363).
' H. Gawronski, Budownictwo mieszkar komunalnych w 2016 r. na tle rynku mieszkaniowego w kraju,
,Przeglad Komunalny” 2017, nr 3.
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starszych i niepetnosprawnych,

- pomoc osobom znajdujgcym sie w przejsciowo
trudnej sytuacji finansowej, wptywajacej m.in. na
mozliwo$¢ obstugi optat za mieszkanie lub sptaty
kredytu hipotecznego

3. Poprawa warunkéw
mieszkaniowych
spoteczenstwa — stanu
technicznego zasobodw
mieszkaniowych oraz
zwiekszenie
efektywnosci
energetycznej

Zmniejszenie liczby
0s6b mieszkajgcych
w warunkach
substandardowych

o ok.2min (z 5,3 min
do 3,3 min) w 2030 r.

- racjonalizacja zasad zarzgdzania budynkami
i lokalami w zasobie publicznym,

- wspieranie inwestycji termomodernizacyjnych
i remontowych, w tym w ramach szerszych
inwestycji podejmowanych w ramach projektow
rewitalizacji obszaréw zdegradowanych,

- zapewnianie infrastruktury technicznej
towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie: Uzasadnienia do ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym
Zasobie Mieszkaniowym (Dz.U. 2018, poz. 1529, s. 3).

Narodowy Program Mieszkaniowy w swych zatozeniach zawiera rowniez dzia-
fania zmierzajace do zaktywizowania sektora spotdzielczos$ci mieszkaniowej, takie
jak: reaktywowanie spotdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu; likwidacj¢ barier
prawnych w segmencie praw lokatorskich, zwickszenie udzialu spotdzielni miesz-
kaniowych w realizacji budownictwa mieszkaniowego.

3. Program Mieszkanie Plus a inne instrumenty wsparcia

W ramach dziatania Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK) wspierane sg
programy rzadowe z udzialem gmin. Jednym z nich jest program Spotecznego
Budownictwa Czynszowego (SBC), w ramach ktérego oferowany jest instrument
zwrotny, czyli kredyt preferencyjny o koszcie wedlug stawki bazowej WIBOR
(Warsaw Interbank Offered Rate). Kredyt, udzielany nawet na 30 lat, jest dedy-
kowany przedsigwzigciom majacym skutkowaé powstaniem nowej substancji
mieszkaniowej, nie wchodzacej w zasob mieszkan komunalnych czy gminnych.
Kredytobiorcami sg gtownie TBS-y. Kredyty te adresowane sg tez do spotek
komunalnych, ktérych celem statutowym jest tworzenie zasobu mieszkaniowego
oraz do spoldzielni mieszkaniowych. TBS-y moga by¢ albo gminne, albo pry-
watne. Prywatny wiasciciel TBS-u moze zawrze¢ umowe z gming na dostarczenie
mieszkan na zasadach TBS i wowczas ma prawo do ubiegania si¢ o wsparcie
w ramach programu SBC".

Z Funduszu Doptat'® jako rzadowego programu wsparcia budownictwa socjal-
nego wspolfinansowane moga by¢ przedsiewzigcia polegajace na: (1) budowie
budynkow, (2) budowie budynkéw z udzialem TBS, (3) zmianie sposobu

" Art. 15a i nast. ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego (t.j. Dz. U. 2018, poz. 1020 ze zm.).

'8 Fundusz utworzony na podstawie ustawy z dnia 5 grudnia 2002 r. o doptatach do oprocentowania
kredytow mieszkaniowych o stalej stopie procentowe;j (t.j. Dz. U. 2017, poz. 650, ze zm.).
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uzytkowania, (4) kupnie lokali, albo (5) remoncie lub przebudowie budynkow
i lokali, a takze (6) tworzenie noclegowni i doméw dla bezdomnych. O finansowe
wsparcie mogg ubiega¢ si¢ gminy, TBS-y i inne organizacje, w tym organizacje
pozytku publicznego, ktore podjely si¢ tworzenia zasobu lokali socjalnych,
mieszkan chronionych oraz noclegowni i doméw dla bezdomnych".

Prywatny przedsigbiorca réwniez moze skorzystania z kredytu udzielanego
przez BGK, ale pod $cistymi warunkami. Moze by¢ to przedsigbiorca realizujacy
spoteczne budownictwo czynszowe, czyli takie, gdzie ustawowo ograniczony jest
poziom dochodowos$ci najemcow oraz wysoko$¢ czynszu. Kryteria te definiujg
preferencje panstwa dotyczacg postawienia akcentu na zapewnienie dostepnego
cenowo budownictwa czynszowego dla grup dochodowych majacych niewystar-
czajaca zdolno$¢ kredytowa, zeby na rynku deweloperskim kupi¢ sobie miesz-
kanie, badz na otwartym rynku wynaja¢ je po stawkach rynkowych. Zestawienie

oferty wsparcia gmin przez BGK przedstawia tabela 3.

Tabela 3. Program Mieszkanie Plus na tle innych instrumentéw wsparcia BGK

Spoteczne Bud.

noclegownie, domy
dla bezdomnych

. Fundusz Doptat Mieszkanie Plus Kredyty
Rodzaj programu X R Czynszowe ! X ;
> - finansowanie - finansowanie komercyjne/
wsparcia — kredyty . . R
bezzwrotne 4 kapitatowe emisje obligaciji
preferencyjne
Finansowane mieszkania mieszkania na mieszkania na mieszkania na
mieszkania socjalne, chronione, | wynajem wynajem wynajem

Poziom czynszu

niski

umiarkowany —

umiarkowany —

umiarkowany —

gminy

limitowany komercyjny komercyjny
Opcja d,oj.sc'a do nie nie tak tak
wiasnosci
Formuta dofinansowanie kredyt dedykowany kredyt
finansowania bezzwrotne preferencyjny fundusz komercyjny,
inwestycyjny emisja obligaciji

Warunki bezzwrotne preferencyjne komercyjne komercyjne
finansowania (WIBOR 3 M) (WIBOR + marza) | (WIBOR + marza)
Udziat BGK
w finansowaniu do 55% do 75% do 100% do 75%
Wsparcie . . .

tak nie nie nie
bezzwrotne
Brak 9b.c|’qzen|a. tak tak tak tak
wskaznikéw gminy
Mozliwy brak
wkladu wtasnego | nie tak tak tak

Zrodto: BGK wspiera rynek mieszkaniowy, ,,Forum PPP” 2017, nr 2(35), s. 6.

Wedlug zatozen rzadu program Mieszkanie Plus faczy¢ ma realizacje celow
spotecznych i ekonomicznych. Zakladane korzysci z jego wprowadzenia przed-
stawia tabela 4.

! Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali mieszkalnych na
wynajem, mieszkan chronionych, noclegowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i tymczaso-
wych pomieszczen (t.j. Dz. U. 2018, poz. 2321).
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Tabela 4. Korzysci z realizacji programu Mieszkanie Plus

Korzysci dla polskich
rodzin

Korzysci dla lokalnych
samorzadow

Korzysci dla rynkéw
finansowych

Korzysci dla sektora
budowlanego

- ceny najmu dostepne
dla stabiej uposazo-
nych rodzin,

- bezpieczne zasady —
stabilizacja w zyciu
rodzinnym i zawodo-
wym,

- mozliwos¢ wspoffi-
nansowania czynszu

- efektywne uzycie
niewykorzystanych dzi$
gruntow,

- pozyskanie stabilnego
partnera i dtugotermino-
wego finansowania,

- zwiekszenie mobilnosci
i elastycznosci na
lokalnym rynku pracy

- nowa pozycja na mapie
inwestyciji niskiego
ryzyka,

- mechanizm stabilnego
generowania zyskéw
dla inwestorow,

- wzmocnienie
obecnosci polskiego
kapitatu na rynku
nieruchomosci

- istotne poszerzenie
rynku nieruchomosci
0 nowe segmenty,

- dodatkowe zrodto
dochodéw dla firm
realizujacych inwes-
tycje,

- rozwdj nowoczesnych
technologii, wyzsza
efektywnosé inwestycji

w oparciu o $rodki
z programu 500+

Zrédto: W. Stasiak, Podstawowe zalozenia i modele wspélpracy z JST w ramach programu
Mieszkanie Plus, wystapienie na konferencji: Od intencji do inwestycji, 12.12.2016.

Przystepujac do programu, kazda gmina indywidualnie negocjuje z BGK
warunki przekazania gruntéw. Cztery podstawowe warianty to:

» wprowadzenie aportem przez gming¢ nieruchomosci po cenie rynkowej — gmina
otrzymuje certyfikaty inwestycyjne w programie;

o zakup okre§lonej nieruchomosci lub gruntu przez Krajowy Zasob Nierucho-
mosci (KZN) od samorzadu, gdzie mialyby powsta¢ mieszkania;

o dzierzawa udzialow w spotce lub nieruchomosci od KZN — samorzad ustalatby
wlasne zasady najmu dla najemcow indywidualnych;

» utworzenie spotki specjalnego przeznaczenia (SPV) z udziatem KZN i gminy
bezposrednio lub jej spotki — po zrealizowaniu inwestycji docelowo portfel
udziatéw moze by¢ wykupiony przez KZN albo przez gming; KZN moze
zaplaci¢ gminie mieszkaniami w naturze, albo gmina moze dtugoterminowo, np.
przez 30 lat, wykupi¢ udzialy w spotce po cenie zapewniajacej stopg zwrotu dla
KZN.

4. System dotowanego najmu mieszkan

W dniu 20 lipca 2018 roku Sejm RP uchwalil ustawe o pomocy panstwa w
ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania®.
Ustawa ta jest reorientacja NPM, polegajaca na rezygnacji z planowanego
wczesniej systemu wsparcia oszczedzania na cele mieszkaniowe na rzecz systemu
doptat do czynszow. Najistotniejsze rozwigzania zawarte w ustawie obejmu;ja:

« wprowadzenie systemu doptat do czynszéw dla gospodarstw domowych spet-
niajacych ustawowe kryteria dochodowe i nieposiadajacych innego tytutu praw-

nego do mieszkania;

® Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych
w pierwszych latach najmu mieszkania (Dz.U., poz. 1540).
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« stosowanie doptat w przypadku nowo budowanych mieszkan oraz mieszkan na
obszarach poddawanych rewitalizacji, przy pierwszym ich zasiedleniu w okresie
12 miesigey od zakonczenia inwestycji;

« przyznawanie doplat maksymalnie na 15 lat — okresy najmu sumujg sig;

« uzaleznienie wysokosci doplaty od lokalnego kosztu budowy mieszkan oraz od
powierzchni zajmowanego mieszkania, przy ograniczeniach zwigzanych z liczba
czlonkéw rodziny;

» weryfikacj¢ prawa do doptat co roku pod katem dalszego spetniania kryteriow
dochodowych oraz ewentualnej zmiany wysoko$ci doptaty;

» mnabor najemcoOw prowadzony przez gminy;

» zawieranie umowy najmu z najemca po zbadaniu zdolno$ci do optacania czynszu.

Program bedzie finansowany ze $rodkéw Funduszu Doptat, w ramach wydat-
kow okreslonych w NPM. W zatozeniu projektodawcy nastapi ptynne przejscie od
realizowanych dotychczas programéw wsparcia osob fizycznych w nabyciu
wlasnego mieszkania (,,Rodzina na swoim”, ,,Mieszkanie dla mtodych”) do prog-
ramu finansowania doptat do czynszéw. W ustawie przewiduje si¢ przeznaczenie
na ten cel w 2019 roku kwoty 200 min zt. Kwota ta ma wzrasta¢ corocznie
o kolejne 200 mln zt., aby w 2033 roku osiggna¢ 3,0 mld zt. Operacyjnie program
bedzie obstugiwany przez samorzady gminne i BGK.

Rozwigzania kierowane sg do trzech grup podmiotow:

» najemcoOw — zwigkszajac ich mozliwosci finansowe i umozliwiajac placenie
czynszu rynkowego za mieszkanie; doptaty do czynszoéw mogg si¢ przyczyni¢
do stworzenia mozliwo$ci wynajgcia samodzielnego mieszkania lub do zwick-
szenia standardu (np. powierzchniowego) mieszkania i lepszego przystosowania
go do potrzeb rodziny;

» samorzadow gminnych — zwigkszajac zakres dostepnych instrumentéw lokalnej
polityki mieszkaniowej; samorzady beda miaty mozliwos¢ zwigkszenia zasobu
mieszkaniowego na swoim terenie oraz zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
lokalnej spotecznosci bez bezposredniego angazowania srodkow publicznych
w realizacj¢ inwestycji mieszkaniowych;

» inwestorow — umozliwiajac im rozszerzenie dotychczasowej skali dziatalno$ci
o nowy rynek z duzym potencjatem na stabilne i dtugoletnie zrédto przychodoéw
czynszowych; dzigki zastosowaniu doptat do czynszoéw oraz wlaczeniu gmin
W proces naboru najemcoéw zmniejsza si¢ ryzyko braku odpowiedniego popytu
na wynajem mieszkan.

Doptaty wyptaca¢ begdzie BGK ze $rodkéw Funduszu Doptat na wniosek
gminy, ktora zawarta z BGK umowe¢ w sprawie ich stosowania.
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5. Uchwata o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej nowym
instrumentem planowania przestrzennego

5 lipca 2018 roku Sejm uchwalit ustawe®, ktéra okresla zasady, procedury
przygotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysza-
cych, a takze standardy ich lokalizacji i realizacji.

Ustawa bazuje na doswiadczeniach podobnych regulacji z innych gatezi gospo-
darki, gdzie zamieszczenie w osobnym akcie prawnym regulacji poswigconych
wylacznie przygotowaniu i realizacji okre§lonego rodzaju inwestycji wptyneto
pozytywnie na przyspieszenie procesOw inwestycyjnych, np. inwestycji infrastruk-
turalnych zwigzanych z drogami publicznymi, sieciami przesylowymi, transportem
kolejowym, budowlami przeciwpowodziowymi, czy portami i przystaniami mors-
kimi, albo lotniskami cywilnymi. Rzad uznat za konieczne stworzenie mechanizmu
umozliwiajagcego nadanie inwestycjom mieszkaniowym szczegdlnego charakteru,
ktéry pozwoli przetamac istniejace ograniczenia w ich lokalizowaniu.

Inwestycja mieszkaniowa oznacza przedsigwzigcie obejmujace budowe, zmiang
sposobu uzytkowania lub przebudowe, w wyniku ktérej powstanie budynek lub
budynki mieszkalne wielorodzinne o facznej liczbie lokali mieszkalnych nie
mniejszej niz 25 lub 10 budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych wraz z urza-
dzeniami budowlanymi z nimi zwigzanymi, drogami wewngetrznymi, jak rowniez
roboty budowlane niezb¢dne do obstugi oraz prawidtowego wykonania tych prac.
Inwestycja towarzyszaca oznacza natomiast inwestycje w zakresie budowy,
zmiany sposobu uzytkowania lub przebudowy: sieci uzbrojenia terenu, drogi
publicznej, infrastruktury transportu publicznego, obiektow dziatalnosci kulturalne;,
obiektow opieki nad dzie¢mi do lat 3, przedszkoli, szkol, placowek wsparcia
dziennego, placowek opieki zdrowotnej, dziennego domu pomocy, obiektow
shuzacych dziatalnosci pozytku publicznego, obiektow sportu i rekreacji, a takze
terenow zieleni urzadzonej — o ile inwestycje te sluza obstudze mieszkancow
budynkow bedacych przedmiotem inwestycji mieszkaniowe;.

Przygotowanie inwestycji mieszkaniowej poprzedza sporzadzenie koncepcji
urbanistyczno-architektonicznej  uzasadniajacej rozwigzanie  funkcjonalno-
przestrzenne inwestycji mieszkaniowej, z uwzglednieniem charakteru zabudowy
miejscowosci i okolicy, w ktorej inwestycja mieszkaniowa ma by¢ zlokalizowana.
W celu zagwarantowania wysokiej jakosci koncepcji urbanistyczno-architektonicz-
nych wskazano, ze koncepcje te moga sporzadza¢ wylacznie osoby o odpowied-
nich kwalifikacjach.

W przypadku zamiaru realizacji inwestycji mieszkaniowej, inwestor wystepuje
do wlasciwej miejscowo rady gminy, za posrednictwem wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), z wnioskiem o ustalenie lokalizacji inwestycji. Wniosek moze
dotyczy¢ réwniez inwestycji towarzyszacej, jezeli jest ona objeta tym samym
zamierzeniem inwestycyjnym.

2! Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszka-
niowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U., poz. 1496).
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Woijt przedklada radzie gminy projekt uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwes-
tycji mieszkaniowej wraz z opiniami i uwagami oraz wynikiem dokonanych
uzgodnien. Rada gminy podejmuje uchwale o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej lub jej odmowie w terminie 60 dni od dnia ztozenia wniosku przez
inwestora. W rozumieniu prawa budowlanego, uchwala o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej jest rownoznaczna decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu i wywotuje podobne skutki prawne. Uchwata ta nie
stanowi aktu prawa miejscowego, ale wigze organ wydajacy pozwolenie na
budowe. Ustawa wprowadza zasade indywidualnej oceny przedsigwzigé. Dlatego
tez, w odniesieniu do okreslonego terenu, rada gminy moze podja¢ wigcej niz jedna
uchwale o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. W przypadku, gdy na
podstawie uchwaty zostanie wydana decyzja o pozwoleniu na budowe, pozostate
uchwaly wydane w odniesieniu do tego samego terenu wygasaja. Okreslone
w ustawie standardy urbanistyczne maja ograniczy¢ powstawanie zabudowy sub-
standardowej, pozbawionej dostepu do niezbednej infrastruktury oraz zredukowaé
negatywny wptyw urbanizacji na srodowisko. Dziatania te majg zapobiega¢ powsta-
waniu ,,sypialnianych” dzielnic oraz obszaréw, w ktérych zamieszkanie moze pro-
wadzi¢ do niekorzystnych skutkéw spotecznych, w tym wykluczenia spotecznego.

6. Aktywna polityka legislacyjna w latach 2017-2018

W latach 2017-2018 uchwalono nowe ustawy wprowadzajace szczegdlne
zasady najmu lokali mieszkalnych nalezacych do okreslonych wiascicieli lub
takich lokali, ktorych wybudowanie i wynajgcie spetnia okreslone w tych ustawach
warunki®’. Ustawy te wprowadzaja nowe rodzaje lub odmiany znanych juz umow
najmu lokali mieszkalnych wraz z odmiennymi standardami ochrony praw
lokatorow, zaleznymi gtéwnie od tego, jakie przepisy innej ustawy do nich sig¢
odnosza, w tym takze od tego, kto jest wilascicielem lokalu mieszkalnego. Te
rozmaite odmiany najmu lokali mieszkalnych obejmujg:*

» zwykly najem na czas oznaczony — regulowany przepisami Kodeksu cywilnego;

2 Ustawa z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego (Dz.U., poz. 1442); Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie
Nieruchomosci (Dz.U., poz. 1529 ze zm.); Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy o finan-
sowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bez-
domnych, ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U., poz. 756); Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz.U., poz. 1496); Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw
mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania (Dz.U., poz. 1540).

3 E. Bonczak-Kucharczyk, Aktualne i przyszloroczne komplikacje regulacji o najmie lokali miesz-
kalnych, https://www.prawo.pl/samorzad/najem-lokali-mieszkalnych-problemy-prawne,320701.html
(dostep: 8.12.2018).
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» zwykly najem na czas nieoznaczony — regulowany przepisami ustawy o ochro-
nie praw lokatorow i przepisami Kodeksu cywilnego;

» mnajem na czas nieoznaczony lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zaso-
bu gminy (i ewentualnie w sktad zasobow mieszkaniowych innych jednostek
samorzadu terytorialnego) — regulowany przepisami Kodeksu cywilnego i prze-
pisami ustawy o ochronie praw lokatorow (takze takimi, ktore dotycza tylko
tych zasobow i ktére obowigzuja od 21.04.2019 1.);

« najem socjalny lokali (wprowadzony od 21.04.2019 r.) — regulowany przepisami
ustawy o ochronie praw lokatorow, dotyczacy tylko lokali wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy i ewentualnie lokali wynajmowanych przez
gming od innych wiascicieli oraz podnajmowanych osobom fizycznym;

» najem okazjonalny lokali — regulowany przepisami ustawy o ochronie praw
lokatorow, dotyczacy najpierw lokali stanowigcych wlasnos¢ osob fizycznych,
ktoére nie prowadza dziatalnosci gospodarczej w zakresie wynajmowania lokali,
nastgpnie rowniez lokali oso6b prawnych prowadzacych takg dziatalnosé,
a obecnie znéw dotyczacy lokali osob fizycznych nieprowadzacych dziatalno$ci
gospodarczej w zakresie wynajmowania lokali, ktore wlasciciele ci wynajmuja
na czas oznaczony do 10 lat;

» mnajem instytucjonalny lokali — regulowany przepisami ustawy o ochronie praw
lokatorow, dotyczacy lokali 0sob fizycznych, osob prawnych i jednostek organi-
zacyjnych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wynajmowania
lokali, ktore wynajmowane sg na czas oznaczony;

» mnajem instytucjonalny lokali z dojsciem do wiasnosci — od 7.08.2018 r. regulo-
wany przepisami ustawy o ochronie praw lokatorow, stanowigcy odmiang najmu
instytucjonalnego;

» najem z opcjg — regulowany ustawg z 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie
Nieruchomosci, dotyczacy lokali stanowigcych wlasno$¢ operatoréw mieszka-
niowych i ewentualnie wiasno$¢ niektorych spotek celowych, przewidujacy
nabycie mieszkania przez najemc¢ po uplywie okreslonego w ustawie czasu
najmu;

» mnajem bez opcji — regulowany ustawg z 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie
Nieruchomosci, dotyczacy lokali stanowigcych wlasno$¢ operatoré6w mieszka-
niowych i ewentualnie wiasno$¢ niektorych spotek celowych, nawigzywany na
czas oznaczony na okres wskazany w ustawie.

Przedstawione rodzaje i odmiany uméw najmu mieszkan $wiadcza o duzym
rozproszeniu regulacji prawnych, co w konsekwencji doprowadzilo do braku
jednolitego standardu ochrony praw lokatoréow w prawie polskim. Bez wnikania
w skomplikowane regulacje ustaw mozna stwierdzi¢, ze w Polsce mamy do czynie-
nia z wieloma przepisami réznych ustaw, ktore w bardzo r6zny sposéb reguluja
sytuacje najemcow roznych lokali mieszkalnych, w tym takze ograniczaja ochrong
czg$ci najemcow przed bezdomnoscig. Dzieje si¢ tak za sprawa obowigzkowego
podpisywania przez niektorych najemcéw klauzuli zrzekajacej si¢ przez nich
prawa do pomieszczenia tymczasowego lub najmu socjalnego. Dotyczy to najmu
okazjonalnego i najmu instytucjonalnego, takze z dojsciem do wilasnosci. Przepisy
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0 najmie instytucjonalnym stosuje si¢ tez do lokali, o ktérych mowa w ustawie

o Krajowym Zasobie Nieruchomosci. Mozna je rowniez stosowac do lokali, o kto-

rych mowa w ustawie o pomocy panstwa w pokrywaniu wydatkow mieszka-

niowych w pierwszych latach najmu mieszkania, co w konsekwencji pozbawia
ochrony tych lokatoréw.

Poza wymienionymi przepisami uchwalonymi w latach 2017-2018, na etapie
prac legislacyjnych pozostaja dwie kolejne ustawy:

. ustawa o firmach inwestujacych w najem nieruchomos$ci®’, ktéra ma na celu
zwigkszenie atrakcyjno$ci podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej w sektorze rynku nieruchomos$ci mieszkalnych na wynajem oraz zwigk-
szenie zaangazowania firm oraz prywatnego kapitatu krajowego na tym rynku;

« ustawa nowelizujgca ustawe o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (KZN)>.

Jak podano w uzasadnieniu projektow, przewidziane w ustawie o KZN
instrumenty prawne okazaly si¢ niewystarczajace aby sprawnie przekazywaé
grunty na realizacj¢ inwestycji mieszkaniowych. Wigkszo$¢ nieruchomosci ujgtych
w wykazach przekazanych do KZN przez starostow i niektore agencje skarbu
panstwa okazata si¢ nieprzydatna dla celow ustawowych KZN. Ponadto nieefek-
tywne okazaly si¢ rozwigzania ustawy w zakresie wykorzystania pozyskanych
przez KZN nieruchomosci do budowy niskoczynszowych mieszkan przez develo-
perow, ktorzy nie sg zainteresowani petnieniem funkcji operatora mieszkaniowego.

7. Realizacja pierwszych projektéw mieszkaniowych

W latach 2017-2018 w programie zwanym Mieszkanie Plus powstaty 682
mieszkania. Pierwsze 96 mieszkan w ramach tego programu oddano w kwietniu
2018 roku w Jarocinie. Mieszkania zlokalizowane sa w Siedleminie odlegtym 5 km
od Jarocina. Osiedle ma charakter trzykondygnacyjnych szeregowcow liczacych po
sze$¢ mieszkan. Zasobem tym zarzadza Jarocinskie TBS. Lokalne wtadze przy-
znaty mieszkania w pierwszej kolejnosci rodzinom z dzie¢mi w wieku do 15 lat,
ktére nie mialy tytulu prawnego do innego lokalu mieszkalnego. Wérdd kryteriow
znalazlo si¢ takze minimum dochodowe — 3 tys. zt brutto na rodzing w przypadku
mieszkania 55 m’® oraz 2 tys. z} brutto dla chetnych na lokal o powierzchni 35 m’.
Na terenie gminy Jarocin powstaje facznie 366 mieszkan czynszowych za 50 mln
zk. Prace prowadzone sg jeszcze w dwoch lokalizacjach®. Czynsz wynosi 12,00 zt
za 1 m’. Poczatkowo mieszkania robity dobre wrazenie, zaroéwno z zewnatrz, jak

# http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2855 (dostep: 6.03.2019).

% https://bip.kprm.gov. pl/kpr/form/r932451221 1, Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-Krajowym-
Zasobie-Nieruchomosci-oraz-niektorych.html (dostep: 6.03.2019).

% https://nieruchomosci.dziennik. pl/news/artykuly/572466,nieruchomosci-pierwsze-mieszkania-
mieszkanie-plus.html (dostgp: 7.01.2019).
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i w §rodku. Z czasem zaczgly si¢ problemy. Obecnie mieszkancy osiedla skarza si¢
na brak drég, wilgo¢ i bledy w budowie osiedla®’.

W maju 2018 roku oddano do uzytku 186 mieszkan w Biatej Podlaskiej. Loka-
toréw wybrano z listy 740 wnioskoéw. Czynsz wynosi 13,75 za m” i jest porownywalny
do tych na wolnym rynku. W umowach brak jest zapiséw o dojSciu do wilasno$ci. Wzor
takiej umowy jest dopiero w opracowaniu i ma by¢ przedstawiony najemcom w formie
ancksu. Mieszkania oddane byly w stanie developerskim. Lokatorzy wykonczaja je na
wiasny koszt, korzystajac z tzw. wakacji czynszowych®.

W pazdzierniku 2018 roku oddano 36 lokali w Ke¢pnie (woj. wielkopolskie).
Mieszkania sg dostgpne w opcji dojscia do wlasnosci. Koszt czynszu najmu wynosi
15 zt za m’, za$ rata wykupu mieszkania na wlasno$é to kolejne 15,00 zt za nr’.
Inwestycj¢ mieszkaniowa realizuje TBS Ke¢pno w oparciu o finansowanie z fun-
duszu, ktorego aktywami zarzadza BGK Nieruchomosci. Calos¢ jest realizowana
na zasadach komercyjnych®.

W I kwartale 2019 roku oddano w Gdyni 172 mieszkania. Wysoko$¢ czynszu
w gdynskiej inwestycji jest uzalezniona od rodzaju zawartej umowy najmu i stan-
dardu wykonczenia lokalu. Zgodnie z zatlozeniami, $rednia stawka czynszu za na-
jem mieszkania — na minimum 24 miesigce, w standardzie wykonczonym, wynosi
19,83 zt za m’. Natomiast za najem z dojéciem do wlasnosci na 30 lat, w stanie
deweloperskim — 23,60 zt za m”.

Na podobnych zasadach odbywat si¢ w dniach 18 grudzien — 31 styczen 2019
roku nabér na 192 lokale w Watbrzychu oddane w I kwartale 2019 roku. Sredni
czynsz najmu w Watbrzychu wyniesie 18,8 zt za m’. Przewidziano preferencje dla
mlodych rodzin z dzie¢mi. Ustalajac kryteria spoteczne, miasto chciato przede
wszystkim stworzy¢ warunki mieszkaniowe dla mtodych rodzin z dzieé¢mi, ktore
beda ich zachecaty do pozostania w Walbrzychu i wigzania swojej przysztosci
rodzinnej i zawodowej z miastem.

Jak podaje prezes PFR Nieruchomosci S.A, spotki zaleznej od PFR (Polski
Fundusz Rozwoju), powstalej z przeksztatcenia BGK Nieruchomos$ci®, na po-
czatku 2019 roku realizowanych jest 27 projektow, w ramach ktorych powstaje
prawie 10 tys. mieszkan. Warto$¢ tych inwestycji to ponad 2,4 mld zt. Cze¢s¢ z tych
projektow jest w budowie, a czes$¢ czeka na komercjalizacje. Mieszkania w ramach
programu bgdg powstawa¢ w matych miejscowosciach, jak: Kepice (pomorskie),
Kobierzyce (dolno$laskie), Zakliczyn (matopolskie), w miastach srednich: Wat-
brzych, Debica, Pelplin, Skawina, Radom, Swidnik, Eowicz, Zamo$¢, takze i w du-
zych miastach: Katowice, Warszawa (osiedle Nowe Jeziorki), Krakow, Wroctaw,
Gdansk, Torun, to6dz. Do konca 2018 roku planowano podja¢ decyzje
inwestycyjne na blisko 30 tys. mieszkan. Warto$¢ tych inwestycji szacuje si¢ na

%7 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114883,23652586,mieszkanie-plus-lokatorzy-skarza-sie-
tuz-po-otwarciu-nie.html (dostgp: 7.01.2019).

% https://www.dziennikwschodni. pl/biala-podlaska/mieszkanie-plus-podpisali-umowy-w-ktorych-
nie-ma-mowy-o0-dojsciu-do-wlasnosci,n,1000222113.html (dost¢p: 7.01.2019).

% https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/mieszkania-plus-w-kepnie-przekazane-
najemcom, 114427 .html (dostgp: 7.01.2019).

https://bgkn.pl/ (dostep: 8.01.2019).
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8,7 mld zt. Natomiast inwestycje analizowane, to 406 projektow, w ramach ktoérych
moze powstaé 117 tys. mieszkan o warto$ci ponad 33 mld zt’'.

W oparciu o przedstawiony stan faktyczny nalezy stwierdzi¢, Ze program
Mieszkanie Plus, dzigki ktéremu panstwo miato budowac¢ tanie mieszkania dla
niezamoznych rodzin, ciggle nie nabral tempa. Z raportu opracowanego na
potrzeby rzadu wynika bardzo negatywna ocena programu, ktory w kilka lat miat
zapewni¢ 100 tys. mieszkan dla rodzin, ktéorych nie sta¢ na zakup wlasnego
lokum®. Wynika réwniez, ze od momentu inauguracji programu w czerwcu 2016
roku popelniono wiele btedoéw, czgsto zmieniano koncepcje, zle przygotowano
przez Ministerstwo Infrastruktury akty prawne. Wedlug autoré6w opracowania
z politycznego punktu widzenia najpowazniejsze szkody rzadowej inicjatywie
wyrzadzita ustawa o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, ktora stworzyla ,,po stro-
nie wyborcow calkowicie nierealne oczekiwania wzgledem programu”. Przedsta-
wiciele rzadu zapewniali, iz ceny czynszOw mieszkan, ktoére powstang w progra-
mie, w duzych miastach nie przekrocza kilkunastu ztotych (w Warszawie miato
by¢ to 19 zl, we Wroctawiu 15 zt — i to przy wyborze tzw. opcji dojscia do wilas-
nosci). Przekonywano réwniez, ze da si¢ budowaé mieszkania za 2500 zt za m’,
gdy tymczasem wedlug danych GUS cena 1 m’ pow. uzytkowej budynku
mieszkalnego oddawanego do uzytku w 2018 roku wynosita: w I kwartale 4132 zt,
w IT kwartale 4294 zt, w I kwartale 4385 zI°.

8. Nadzieja w technologii prefabrykaciji

W ramach ,,ratowania programu” w grudniu 2018 roku w MIiR rozstrzygnigto
konkurs na opracowanie systemu prefabrykowanej zabudowy osiedlowej. Celem
konkursu bylo opracowanie nowoczesnych, powtarzalnych rozwiazan, ktére poz-
wolg catemu rynkowi na zwigkszenie realizowanych inwestycji oraz obnizenie
kosztow budowy. Zwycigski projekt okazat si¢ najbardziej elastyczny i dosto-
sowany do wspotczesnych potrzeb i wymagan. Projekt charakteryzuje duza wraz-
liwos¢ w ksztattowaniu urbanistycznym zabudowy, wysoka skutecznos¢ funkcjonal-
na i kultura ksztattowania srodowiska mieszkaniowego. Powszechne wykorzystanie
nowego systemu prefabrykacji powinno sprzyja¢ efektowi skali. Rosnace ceny
materiatow budowlanych i wzrost kosztow pracy to problemy z ktérymi zmierzy¢
si¢ musi nie tylko program Mieszkanie Plus, ale cata branza budownictwa

*! https://businessinsider.com. pl/finanse/program-mieszkanie-plus-miroslaw-barszcz-podsumowuje-
realizacje/152m56q (dostgp: 3.01.2019).

2 https://www.p.pl/Nieruchomosci/3 1 1309982-Problemy-z-programem-Mieszkanie. html

(dostep: 3.01.2019).

3 http://stat.gov. pl/obszary-tematyczne/przemysl-budownictwo-srodki-trwale/budownictwo/cena-1-m2-
powierzchni-uzytkowej-budynku-mieszkalnego-oddanego-do-uzytkowania,8,1.html (dostep: 7.01.2019).
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mieszkaniowego. Prefabrykacja z powodzeniem sprawdza si¢ w krajach Europy
Zachodniej i Skandynawii**.

Udziat technologii prefabrykowanej w polskim budownictwie mieszkaniowym
jest wcigz niewielki, jednak stopniowo wzrasta. Wedltug statystyki GUS, w okresie
trzech kwartatow 2017 roku w technologii wielkoptytowej 1 wielkoblokowej
wybudowano w calym kraju zaledwie dwa budynki ze 188 mieszkaniami®.
W analogicznym okresie 2018 roku w technologii tej oddano do uzytkowania juz
118 budynkéw obejmujacych 3680 mieszkan o przecigtnej powierzchni uzytkowej
50,94 m>. W okresie tym oddano do uzytkowania lacznie 126607 mieszkan.
Technologia prefabrykacji stanowi zatem zaledwie 2,9% oddanych mieszkan.
Budowa budynku w tej technologii trwa okoto 20 miesi¢cy, ale jest i tak krotsza od
metody tradycyjnej czy monolitycznej o co najmniej 3 miesigce™.

Podsumowanie

Niezaleznie od watpliwosci i krytyki trzeba stwierdzi¢, ze NPM stanowi probe
rozwigzania problemu budownictwa mieszkaniowego. Program wymaga wysitku
oraz zaangazowania organizacyjnego i finansowego na poziomie samorzadoéw
lokalnych i lokalnych przedsigbiorstw, wykorzystujac dos§wiadczenia spotdzielni
mieszkaniowych 1 TBS-6w. Program ten powinien by¢ szansg na poprawe warun-
kéw mieszkaniowych spolecznosci lokalnych, jak réwniez na ozywienie lokalnej
gospodarki.

Odnoszac si¢ do oczekiwanych wskaznikow programu, nalezy stwierdzi¢, ze
osiggnigcie wzrostu liczby mieszkan na 1 tys. mieszkancow wymaga wybudowania
do 2030 roku ponad 2,7 mln mieszkan, co oznacza coroczny przyrost o ponad 210
tys. mieszkan przez najblizsze 12-13 lat. nie liczac mieszkan, ktére ze wzgledu na
stan techniczny zostang przeznaczone do rozbiorki. W latach 2016-2018 oddawano
do uzytku ogodtem odpowiednio: 163,3 tys., 178,3 tys., 184,7 tys. mieszkan®’.
Mimo tendencji wzrostowej, w celu osiggnigcia wskaznika 210 tys. mieszkan rocz-
nie, konieczny jest wzrost oczekiwanej liczby mieszkan o okoto 30 tys. w stosunku
rocznym. Dotychczasowe dane o realizacji programu nie wskazuja na osiggniecie
tych rezultatow. W 2017 roku osiggnigto 9% wzrostu, ale juz w 2018 roku wzrost
ten wyniost tylko 3%.

Nawet z optymistycznych komunikatow przekazywanych przez BGK wynika,
ze w ramach programu bedzie corocznie budowanych okoto 10 tys. mieszkan. To

3 https://bgkn. pl/rozstrzygniecie-konkursu-na-projekt-osiedla-z-prefabrykatow/ (dostep: 4.01.2019).
35 Budownictwo mieszkaniowe I-III kwartal 2017 rok, GUS, Warszawa 2017, s. 15.

38 Budownictwo mieszkaniowe I-I1I kwartal 2018 rok, GUS, Warszawa-Lublin 2018, s. 7.

7 Informacja sygnalna GUS za rok 2018, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/przemysl-budownictwo-
srodki-trwale/budownictwo/budownictwo-mieszkaniowe-w-okresie-styczen-grudzien-2018-
roku,5,86.html (dostgp: 5.02.2019) 1 odpowiednio za lata 2016 1 2017.
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i tak wigcej, bo zasoby komunalne w ostatnich latach zasilane byty po okoto 2 tys.
mieszkan rocznie. Pozostale 200 tys. mieszkan powinni jednak wybudowaé inni
operatorzy — developerzy, spotdzielnie mieszkaniowe i inwestorzy indywidualni.
Kolejnym problemem jest koszt pomijany w kalkulacjach, jak koszt budowy infra-
struktury towarzyszacej, czyli sieci wodociggowo-kanalizacyjnych, drog, parkin-
gow itp. Z kontekstu przekazywanych informacji wynika, ze koszty te pozostang
po stronie samorzadow.

Nalezy podkresli¢, ze polityka mieszkaniowa i programy budownictwa miesz-
kaniowego sa zawsze dlugookresowe. Podejmujac realizacje NPM w 2016 roku,
rzad zakladat odej$cie od wczesniejszej polityki preferujacej pomoc skierowang
bezposrednio do obywateli i rodzin na nabywanie mieszkan na wlasno$¢ na rynku
komercyjnym (,,Rodzina na Swoim”, ,,Mieszkanie dla Mlodych”). W zamian za to
rzad zaktadat zwigkszenie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych poprzez rynek
mieszkan na wynajem, w ktorym kluczowa role miata odegra¢ publiczna wlasno$¢
tych mieszkan.

Zrdznicowanie przepisOw 1 sytuacji prawnej najemcow, a takze i wynajmu-
jacych powoduje, ze zar6wno wynajmujacy, jak i najemcy oraz inne osoby, do
ktérych przepisy sa adresowane, nie sg w stanie nalezycie oceni¢ skomplikowane;j
sytuacji prawnej i trudno im orientowac si¢ w gaszczu coraz liczniejszych 1 roz-
norodnych regulacji. Roznice w traktowaniu poszczegodlnych najemcéw lokali
mieszkalnych wynikajace z tych licznych przepisow rodza pytania o realizacje
przez wladze publiczne konstytucyjnego obowigzku zapewnienia ochrony praw
lokatorow.

Na podstawie przedstawionego materialu mozna stwierdzi¢, ze realizacja
programu okazala si¢ trudniejsza niz pierwotnie zaktadal rzad. W szczegdlnosci nie
sprawdzito si¢ zatozenie, ze mieszkania bedg powstawac na publicznych gruntach
(samorzadowych i skarbu panstwa), co znacznie obnizytoby koszty ich budowania.
Z kolei developerzy nie chcg petni¢ roli operatora mieszkaniowego, gdyz ciagle
rozwijajacy si¢ rynek sprzedazy mieszkan pozwala im nadal na bezproblemowe
komercyjne zbycie wybudowanych mieszkan. Swoistym zwrotem w pierwotnych
zatozeniach programu jest uchwalenie w 2018 roku ustawy o pomocy panstwa
w ponoszeniu wydatkow mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania,
ktora weszta w zycie 1 stycznia 2019 roku. Ustawa ta wprowadza doptaty do
czynszu najmu, z ktérej moga skorzysta¢ bezposrednio najemcy potrzebujacy
pomocy, wedlug okreslonych w tej ustawie kryteriow, niezaleznie od wilasciciela
mieszkania. Ma to zacheci¢ inwestoréw prywatnych do budowy mieszkan na
wynajem, a nie tylko na sprzedaz.

Wybudowane w ramach omawianego programu w 2017 i 2018 roku mieszkania
nie czynig przelomu w stosunku do ilo§ci mieszkan komunalnych budowanych w
poprzednich latach. Mieszkania oddane do uzytku, a opisane w niniejszym arty-
kule, prawdopodobnie powstatyby niezaleznie od omawianego programu. Z danych
GUS wynika, ze w 2018 roku w grupie mieszkan obejmujacych mieszkania
komunalne, zakladowe i spoteczne czynszowe (TBS-y) zanotowano 6% wzrostu
w stosunku do 2017 roku, ale w zakresie mieszkan, ktoérych budowe rozpoczeto,
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albo wydano pozwolenia na budowg, tendencja jest spadkowa i wynosi zaledwie
75% w poréwnaniu do 2017 roku®. By¢ moze dynamiczne zmiany legislacyjne
w latach 2017 1 2018 spowodowaly spowolnienie wnioskowania gmin o dofinanso-
wanie budownictwa mieszkaniowego z Funduszu Doplat, w oczekiwaniu na stabi-
lizacje przepisow.

Jednocze$nie odstgpiono od wyodrebniania w statystyce publicznej pozycji
mieszkan komunalnych, co rodzi podejrzenie o probe manipulowania danymi
statystycznymi.

Zwickszenie podazy mieszkan o nizszym czynszu i walka o obnizenie kosztow
budowy mieszkan stanowi powinno$¢ panstwa wobec obywateli. Skuteczna reali-
zacja programu bedzie mozliwa nie tylko poprzez wykorzystywanie gruntow pub-
licznych pod budownictwo mieszkaniowe, ale rowniez poprzez wilaczenie innych
instrumentow, gtownie o charakterze finansowym. Swoista rewizja zastosowanych
technologii budowy mieszkan i standardow mieszkaniowych nie wyklucza powrotu
do zmodyfikowanej technologii budownictwa wielkoptytowego, co mogloby
obnizy¢ czas i koszty budowy.
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IMPLEMENTATION OF NATIONAL HOUSING PROGRAM INSTRUMENTS

Abstract: The aim of the article is to identify assumptions, analyze and evaluate the effects of the
National Housing Program implementation in 2016-2018. As a background, the housing conditions in
Poland were discussed in the light of Eurostat data, in the period preceding the implementation of the
program. Other instruments for supporting rental housing were also presented. The article also
discusses the principles of subsidized housing, introduced in 2018, and the resolution of the commune
council on the location of a housing investment as a new spatial planning instrument. The empirical
part of the article points to the active legislative policy of the government, indicating the corrections
of the original program assumptions, the effects of the first housing projects, the activities aimed at
introducing prefabrication technologies that would speed up the program implementation and reduce
its costs.
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OCENA PRZEDSIEWZIEC W ZAKRESIE MELIORAC]I
NA PRZYKEADZIE INWESTYCJI REALIZOWANYCH
W RAMACH PROGRAMU ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH

Melioracje wodne nalezg do inwestycji diugookresowych, istotnych dla catej gospodarki, szczegolnie
sektora rolno-spozywczego. Ze wzgledu na spoleczny charakter przedsiewzie¢ dotyczgcych gospo-
darki wodnej, wiele inwestycji zwiqzanych z melioracjg jest realizowanych z udziatem Srodkow
publicznych. Przyznanie takiej pomocy jest mozliwe, jesli wartos¢ spolecznych efektow realizacji
przedsigwziecia bedzie wyzsza od kosztow jego realizacji. W artykule przedstawiono oceng
efektywnosci ekonomicznej inwestycji z zakresu melioracji wodnych wykonanych w ramach Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich. Jako wskazniki oceny efektywnosci wykorzystano: obecng wartosé
przedsigwzigcia netto, wewnetrzng stope zwrotu oraz okres zwrotu. Z przeprowadzonych obliczen
wynika, ze ze spolecznego punktu widzenia zrealizowane projekty sq efektywne ekonomicznie.
Obliczone wartosci wskaznikow efektywnosci jednoznacznie wskazujq, Ze analizowane inwestycje
wodno-melioracyjne muszq by¢ finansowane ze Srodkow publicznych.

1. Prawne uwarunkowania funkcjonowania melioracji w Polsce

Wedlug Prawa wodnego' melioracje wodne polegaja na regulacji stosunkow
powietrzno-wodnych, w celu polepszenia zdolnosci produkcyjnej gleby i ulatwie-
nia jej uprawy, a takze na ochronie uzytkéw rolnych przed powodziami. Urza-
dzenia melioracji wodnych dziela si¢ na podstawowe i szczegotowe w zalezno$ci
od ich funkcji i przeznaczenia. W planowaniu, wykonywaniu oraz utrzymywaniu
urzadzen melioracyjnych nalezy kierowac si¢ potrzebg zachowania zrdznicowa-
nych biocenoz polnych i tagkowych.

Do urzadzen melioracji wodnych podstawowych zalicza si¢:

« budowle pi¢trzace, budowle upustowe oraz obiekty sluzace do uyymowania wod,
« stopnie wodne, zbiorniki wodne,

 kanaly wraz z budowlami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie,

« rurociagi o srednicy co najmniej 0,6 m,

« stacje pomp.

! Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz. U. 2017, poz. 1566).
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Przepisy dotyczace urzadzen melioracji wodnych podstawowych stosuje sig
takze do budowli wstrzymujacych erozj¢ wodng oraz droég dojazdowych niezbed-
nych do wlasciwego uzytkowania obszarow zmeliorowanych. Odnoszg si¢ one do
utrzymania urzadzen melioracji wodnych podstawowych. Tego typu urzadzenia
stanowig wlasno$¢ Skarbu Panstwa i sa wykonywane na jego koszt. Moga by¢ tez
wykonywane na koszt innych osob prawnych lub osob fizycznych, a takze
wspotfinansowane z publicznych srodkéw wspdlnotowych oraz z innych $rodkow
publicznych.

Do urzadzen melioracji wodnych szczegotowych zalicza si¢:

» rowy wraz z budowlami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie,
« rurociagi o $rednicy mniejszej niz 0,6 m,

« stacje pomp do nawodnien ci§nieniowych,

« ziemne stawy rybne,

 groble na obszarach nawadnianych,

 systemy nawodnien grawitacyjnych i ci§nieniowych.

Przepisy dotyczace urzadzen melioracji wodnych szczegotowych odnosza sig
tez do fitomelioracji oraz agromelioracji, systemow przeciwerozyjnych, zagospo-
darowania zmeliorowanych nieuzytkow przeznaczonych na trwate fgki Iub
pastwiska.

Wykonanie urzadzen melioracji wodnych szczegétowych lezy w gestii wiasci-
cieli gruntow. Urzadzenia te mogg by¢ wykonywane réwniez na koszt Skarbu
Panstwa za zwrotem cz¢sci kosztow — w formie oplaty melioracyjnej, przez wlasci-
cieli gruntow, na ktore urzadzenia te wywieraja korzystny wptyw, zwanych dalej
»zainteresowanymi wilascicielami gruntow”, jezeli:

« teren cechuje rozdrobnienie gospodarstw rolnych lub

« urzadzeniom melioracji wodnych szczegdtowych grozi dekapitalizacja lub

» warunkiem restrukturyzacji rolnictwa jest regulacja stosunkow powietrzno-
-wodnych w glebie.

Z powyzszych zapisow prawnych wynikaja nastgpujace zalecenia zwigzane

z szacunkiem ekonomicznym w zakresie melioracji:

o ocena ckonomiczna przedsigwzig¢ w zakresie melioracji podstawowych
powinna by¢ prowadzona ze spotecznego punktu widzenia;

 spoteczny punkt widzenia musi by¢ tez uwzgledniony w ocenie ekonomicznej
melioracji szczegétowych, jezeli — nawet czgsciowo — sg wykonywane ze
wspotudziatem srodkow publicznych;

« melioracje szczegélowe finansowane ze $rodkow wilasnych powinny by¢
oceniane na poziomie gospodarstwa lub przedsigbiorstwa;

» kompleksowa ocena przedsigwzig¢ melioracyjnych powinna mie¢ charakter
oceny ekonomiczno-ekologiczne;j.
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2. Naktady i efekty procesu modernizacji systeméw
wodno-melioracyjnych

W sytuacji malejacej powierzchni uzytkéw rolnych w kraju i ich substytucji
naktadami kapitalu, w tym urzadzeniami melioracyjnymi, modernizacja istnieja-
cych systemoéw wodno-melioracyjnych jest zjawiskiem czgstszym niz meliorowa-
nie nowych obszaréw. Catkiem nowe inwestycje moga obejmowac przede wszyst-
kim deszczownie. Przez modernizacj¢ systemu wodno-melioracyjnego rozumie si¢
zastegpowanie istniejagcego systemu systemem udoskonalonym, z ewentualnym wy-
korzystaniem elementow starego systemu. Przez reinwestowanie systemu wodno-
-melioracyjnego rozumie si¢ natomiast odbudowe¢ zuzytych urzadzen istniejacego
systemu lub ich wymiane na podobne nowe urzadzenia”.

W przypadku istniejacych systemoéw wodno-melioracyjnych, dziatalnos¢ inwes-
tycyjna moze polega¢ na:

» remoncie urzadzen, czyli likwidacji skutkow ich fizycznego zuzycia, bez zmiany
parametroéw technicznych;

» wymianie dotychczas uzywanych urzadzen na podobne nowe, w zwigzku z ich
zuzyciem fizycznym lub technicznym;

« zastgpieniu dotychczas uzywanych urzadzen nowymi, o lepszych parametrach
techniczno-ekonomicznych charakteryzujacych dziatalnos¢ eksploatacyjng urza-
dzen, a wigc na ich modernizacji.

Wymienione kierunki inwestowania nie muszg by¢ rozlgczne w ramach
okreslonego systemu wodno-melioracyjnego. Wymiana badz modernizacja moze
dotyczy¢ catosci urzadzen lub tylko pewnych elementow systemu. Ponadto moder-
nizacja moze mie¢ rézny zakres wynikajacy ze stanu koncowego urzgdzen w po-
rownaniu z wyjsciowym.

W rachunku ekonomicznym na strong¢ naktadéw beda mialy wplyw nastgpujace
elementy:

» warto$¢ poczatkowych naktadéw inwestycyjnych;

« czas trwania modernizacji;

o dhugos¢ okresu eksploatacji urzadzen technicznych, a w przypadku wystepowa-
nia urzadzen o ro6znych okresach eksploatacji — okres sredni (wazony wartoscig
naktadow inwestycyjnych);

» warto$¢ majatku wycofanego w czasie modernizacji;

o wysoko$¢ naktadow inwestycyjnych niezbednych w okresie obliczeniowym;

« biezace roczne koszty eksploatacji systemu wodno-melioracyjnego.

Bezposrednim efektem melioracji uzytkow rolnych jest poprawa warunkow
siedliskowych umozliwiajgca uzyskanie, w wyniku intensyfikacji produkcji, wyz-
szych plonow. Wigze si¢ to z poprawa stosunkow powietrzno-wodnych w glebie,

2'S. Urbala, Ekonomiczna ocena modernizacji systeméw wodno-melioracyjnych (metodyka), ,,Materiaty
Instruktazowe” 1992, nr 99, s. 30.
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ksztaltujagcych warunki rozwoju ro$lin, jak rowniez z poprawg warunkéw organi-
zacyjno-produkcyjnych na obszarze zmeliorowanym, wptywajacych na przebieg
i jako$¢ wykonywanych zabiegdéw agrotechnicznych’. W obliczeniach efekty mo-
dernizacji moga si¢ wyrazac:
« zmiang wartos$ci produkcji roslinnej, wynikajaca:
- ze zwigkszenia plonéw uprawianych ro$lin w wyniku poprawy stosunkow
powietrzno-wodnych w glebie,
- ze zmiany struktury uzytkéw rolnych i zasiewow mozliwej do przeprowa-
dzenia po modernizacji,
- z przeznaczenia pod uprawy ro$§linne powierzchni uprzednio zajgtej przez
urzadzenia melioracyjne;
« zmnigjszeniem kosztéw produkcji roslinnej w wyniku poprawy efektywnosci
naktadéw, w szczegdlnosci nawozenia i naktadow pracy;
« zmnigjszeniem kosztow biezacych eksploatacji systemu wodno-melioracyjnego.

3. Metodyka oceny efektywnos$ci ekonomicznej przedsiewzie¢
z zakresu melioracji

Utrzymanie istniejagcego w kraju systemu melioracyjnego, jego modernizacja
i rozbudowa wymaga wysokich naktadow inwestycyjnych i eksploatacyjnych.
Jednym ze Zrédet finansowania inwestycji zwigzanych z melioracjami wodnymi
byto realizowane w ramach ,,Programu rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-
-2013” (PROW) dziatanie 125, schemat II: ,,Poprawianie i rozwijanie infrastruk-
tury zwiazanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i leSnictwa przez gos-
podarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”.

Zgodnie z przytoczonym wyzej programem rozwoju obszarow wiejskich,
pomoc udzielana w ramach schematu II obejmuje realizacje¢ projektow z zakresu
melioracji wodnych — podstawowych i szczegdtowych, a takze projektow
zwigzanych z ksztaltowaniem przekroju podtuznego, poprzecznego i poziomego
uktadu koryta cieku naturalnego pod warunkiem, ze dziatania te przyczyniag si¢ do
poprawy stosunkoéw powietrzno-wodnych w glebie, ulatwia jej uprawe badz tez
spowoduja zwigkszenie ochrony przeciwpowodziowej uzytkéw rolnych™.

Beneficjentami pomocy przyznawanej w ramach schematu II byty wojewodzkie
zarzady melioracji i urzadzen wodnych. Refundacji w ramach wnioskowanej po-
mocy podlegaty koszty kwalifikowane poniesione przez beneficjenta, w wysokos$ci

*S. Lojewski, Ekonomika melioracji i ochrony $rodowiska, Bydgoszez 1991, s. 377.

* Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 25 czerwca 2008 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Popra-
wianie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i le$nictwa
przez gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi” objetego Programem Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. 2008, nr 122, poz. 791 z p6zn. zm.).
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nieprzekraczajacej 75% ich wartosci. Rezultatem realizowanych dziatan powinno
by¢ m.in.: bardziej racjonalne zuzycie wody, ochrona i poprawa jej jakosci,
zachowanie jednolitych cz¢$ci wod oraz ograniczenie zanieczyszczenia wod rézno-
rodnymi zwigzkami, w tym fosforem.

Ze wzgledu na dlugookresowy charakter przedsiewzi¢¢ zwigzanych z meliora-
cjami wodnymi, z ekonomicznego punktu widzenia majg one charakter inwestycji.
Jedng z metod stosowanych do ewaluacji roznego typu projektow inwestycyjnych
jest metoda kosztow i korzysci (CBA — Cost Benefit Analysis) polegajaca na
poréwnaniu nakladéw (C) i efektow (B) inwestycji, przy czym warunkiem
efektywnosci ekonomicznej przedsigwzigcia jest B>C. Tego typu podejscie moze
by¢ zastosowane w ramach tzw. oceny bezwzglednej, ktora jest mozliwa w sytuacji
posiadania informacji o wszystkich efektach finansowych przedsigwzigcia. W niniej-
szym artykule zastosowano formul¢ wartosci zaktualizowanej netto, zwanej
wartoscia biezaca netto (NPV — Net Present Value).

NPV = iBt;C; =iat (Bt - Ct)
t=1 (I‘H”) =1

warunek efektywnosci: NPV>0
gdzie:
B, — korzysci wroku ¢,
C, — koszty wroku ¢,
m — liczba lat (okres eksploatacji),
r — stopa dyskonta (procentowa),
a, — wspotczynnik dyskontowy.

Kolejnym wskaznikiem zastosowanym do oceny efektywnosci przedsigwzigé
jest wewnetrzna stopa zwrotu IRR (Internal Rate of Return). Jest to taka stopa
dyskonta, przy ktoérej obecna warto$¢ netto NPV, obliczona dla catego okresu
dziatalnos$ci, jest rowna zero.

Zastosowana w obliczeniach stopa dyskonta » powinna odzwierciedla¢ alterna-
tywny koszt kapitatu dla inwestora. W niniejszym opracowaniu do wyznaczenia
spotecznej stopy dyskontowej przyjeto obliczenia zaprezentowane przez Generalng
Dyrekcje ds. Rozwoju Regionalnego Komisji Europejskiej’. Wedtug tych
szacunkow stopa wzrostu wydatkéw publicznych w Polsce wynosi 3,8%,
elastycznos¢ krancowego dobrobytu spotecznego (jako odpowiednik krancowej
uzyteczno$ci konsumpcji) w odniesieniu do wydatkow publicznych jest rowna
1,12%, za$ stopa czystej preferencji czasowej wynosi 1,0%. Obliczona na tej
podstawie realna spoleczna stopa dyskontowa SDR (Social Discont Rate) przyj-
muje wartos¢ 5,26%.

3 Przewodnik do analizy kosztow i korzysci projektéw inwestycyjnych, Fundusze Strukturalne,
Fundusz Spojnosci oraz Instrument Przedakcesyjny. Raport koncowy. Komisja Europejska. Dyrekcja
Generalna ds. Polityki Regionalnej, Bruksela 2008.
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Ze wzgledu na duzg liczbe przedsigwzig¢ zwigzanych z melioracjami wodnymi
podlegajacych ocenie, zagregowano je do 5 kategorii gtdwnych, natomiast oceng
efektywnos$ci ekonomicznej z wykorzystaniem wskaznikoéw NPV, IRR oraz okresu
zwrotu przeprowadzono dla nastepujacych rodzajow przedsigwzigc:

» melioracje szczegolowe,

» budowa lub remont stacji pomp,

« budowa lub remont obwatowan,

» budowa lub remont budowli pigtrzacych,

o ksztattowanie przekroju poprzecznego i podiuznego rzek.

Pozostate typy inwestycji, majacych niewielki udzial w catkowitej wartosci
wszystkich inwestycji, pominigto.

4. Koszty i korzysci analizowanych przedsiewzie¢ melioracyjnych

Oceniajac efektywno$¢ ekonomiczng poszczegdlnych przedsiewzieé inwesty-
cyjnych zrealizowanych w ramach dziatania 125, schemat II, do wyceny ich
spotecznych efektow przyjeto nastgpujace zatozenia:

1. Przedsigwzigcia z kategorii melioracji szczegdtowych.

» Remont i budowa to inwestycje o tym samym charakterze. Zty stan urzadzen,
wymuszajacy prace remontowe, byl spowodowany brakiem prac konserwa-
torskich w wystarczajacym zakresie, a dotychczasowe koszty eksploatacyjne
w przyblizeniu sg rowne 0. W zwigzku z tym, urzadzenia te nie funkcjonowaty
w odpowiedni sposob, a wigc warto§¢ efektow wynikajacych z ich dotych-
czasowego istnienia takze w przyblizeniu jest rowna 0.

o Obszar oddzialywania urzadzen melioracji szczegotowych jest zgodny z da-
nymi udostepnionymi przez MRiRW.

« Efektem wynikajgcym z nowych inwestycji i remontow jest coroczny przyrost
plondéw na obszarze objetym oddziatywaniem urzadzen. Wartos¢ tego efektu
obliczono, zaktadajac 17% przyrost plonow zboz, rzepaku i trwatych uzytkow
zielonych oraz 12% wzrost plonéw burakoéw cukrowych i ziemniakow.°

o Struktura zasiewu i wielko$¢ plonoéw jest taka sama jak $rednia dla obszaru
catego kraju z lat 2009-2011, za$ ceny skupu plondéw — takie jak w 2011 roku’.

o Urzadzenia melioracji szczegotowych eliminuja straty spowodowane podto-
pieniami gruntéw ornych w latach mokrych. Srednia warto$¢ szkod spowodo-
wan%Ich podtopieniami wynosi 2229 zt-ha™', a podtopienia wystepuja raz na
5 lat’.

6 H. Manteuffel Szoege, Elementy ekonomiki gospodarowania wodg w rolnictwie, Warszawa 2002,
s. 228.

7 Rocznik statystyczny rolnictwa 2012, GUS, Warszawa 2013.

8 T. Lizinski, M. Augustyniak, M. Borko, M. Bukowski, Studium badawcze warunkéw odplywu wody
z terenu Niziny Kwidzynskiej w zlewni rzeki Liwy, Elblag 2010, s. 15-16.
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2. Przedsigwzigcia zwigzane z pompowniami.
e W przypadku prac remontowych warto$¢ uzyskanych efektow wynika ze

zmniejszenia dotychczasowych kosztow eksploatacyjnych oraz zwigkszenia
0 5% sprawno$ci odwadniania przez lepiej dobrane, nowoczesniejsze pompy.
W przypadku obiektow nowych, korzy$ci wynikaja z ograniczenia strat
spowodowanych podtopieniami. W tym przypadku pojawia si¢ tez efekt
ujemny w postaci kosztow eksploatacyjnych zwigzanych z utrzymaniem
nowych urzadzen.

Obszar oddzialywania jednej pompy to $redni obszar odwadniany z zasto-
sowaniem stacji pomp w Polsce — 1025 ha’.

Ograniczenie kosztow zuzycia energii elektrycznej w wyniku modernizacji
starych stacji pomp wynosi 30% .

Modernizacja zapewni takze ograniczenie na podobnym poziomie (czyli 30%)
kosztow zakupu materiatow oraz kosztow remontéw i konserwacji (taczny
udziat kosztow energii elektrycznej, materialow i prac remontowo-konserwa-
cyjnych w strukturze kosztow eksploatacyjnych stacji pomp wynosi 60%)"".
Wyeliminowane straty spowodowane podtopieniami szacuje si¢ wedlug tych
samych zatozen jak w przypadku melioracji szczegdétowych.

3. Przedsigwzigcia z kategorii watow przeciwpowodziowych.

Nowe obiekty generuja nowe koszty eksploatacyjne, powodujac powstanie
nowych efektow w postaci catkowitego ograniczenia strat powodziowych na
obszarach chronionych. Remont istniejgcych obwatowan (podniesienie rzednej)
generuje natomiast koszty tylko w odniesieniu do nowej powierzchni (przyjgto
25%) 1 o tyle tez zwigksza bezpieczenstwo powodziowe (tereny te byly juz
wcze$niej chronione).

Obszar oddzialywania walow jest taki sam jak $redni dla Polski z lat 2009-
-2011, czyli 128,61 ha na kazdy 1 km watu".

Srednia warto$¢ szkod powodziowych w rolnictwie wynosi 2081 zt-ha™
natomiast czestotliwos¢ wystgpowania wod poza koryta rzek jest taka sama
jak w przypadku rzek nalezacych do zlewni Wisty — raz na 5 lat.

Poza minimalizacjg strat materialnych, waly przeciwpowodziowe przyczyniaja
si¢ do zwigkszenia bezpieczenstwa osob zamieszkujacych obszary zwigzane
z ryzykiem powodzi badz tez prowadzacych na nich dzialalno$¢ gospodarcza.
Srednia gesto$¢ zaludnienia na tych obszarach jest taka jak $rednia gestosé
zaludnienia na obszarach wiejskich — 52 os-km > ',

® Ochrona srodowiska 2012, GUS, Warszawa 2012, s. 160.

K.

Gogacz, A. Jedut, Efekty ekonomiczne i ekologiczne modernizacji uktadow pompowych wody

w PGE GiEK S.A. Oddzial Elektrocieptownia Lublin Wrotkow, ,JEnergetyka Cieplna i Zawodowa”
2012, nr 9; A. Jedut, M. Stanczyk, Ocena efektow modernizacji pompowni wody sieciowej w PGE
elektrocieptowni Lublin-Wrotkow, ,,Zeszyty Problemowe — Maszyny Elektryczne” 2010, nr 85.

" Studium wykonalnosci. Kompleksowe zabezpieczenie przeciwpowodziowe Zutaw, Etap I — Miasto
Elblag (maszynopis), Elblag 2010.

2 Ochrona srodowiska 2012, GUS, Warszawa 2012, s. 160.

" Tbidem.

" Rocznik statystyczny rolnictwa 2012, GUS, Warszawa 2013.
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» Kwota okreslona na podstawie badan wlasnych autoréw jaka sktonni sg zapta-
ci¢ mieszkancy tych terenow za uniknigcie strat spowodowanych powodzig
wynosi 540 zt-0s.”'-rok”' . Kwota ta zostala obliczona dla grupy respon-
dentéw zamieszkujacych obszar Zutaw Widlanych, trwale narazonych na
ryzyko wystgpienia powodzi. W kalkulacji warto$ci tego efektu uwzgledniono
ankiety, w ktorych respondenci udzielili odpowiedzi na pytanie, nawet jesli
zadeklarowana kwota wyniosta 0 z. Wyeliminowano jedynie odpowiedzi,
w ktorych pojawialy si¢ kwoty przekraczajace 30% podanego przez ankie-
towanych dochodu na jednego cztonka gospodarstwa domowego, poniewaz
zbyt duza sktonno$¢ do zaptaty $wiadczy o niezrozumieniu pytania badz tez
jest wynikiem btedu przeszacowania.

4. Inwestycje zwigzane z budowg lub remontem budowli pigtrzacych.

« W przypadku budowy (remontu) pigtrzenia na ciekach efekt spoteczny wynika
z wyeliminowania kosztow zwigzanych z konieczno$cig retencjonowania
takiej samej ilosci wody w duzych zbiornikach, ktérych budowa i eksploatacja
jest drozsza. Jednostkowa warto$¢ korzysci z tego tytutu wynosi 3,99 zl na
kazdy m’ zretencjonowanej wody'’.

o« W przypadku budowy (remontu) pigtrzenia na istniejagcych zbiornikach
wodnych (jeziora, stawy itp.), warto$¢ korzysci spolecznych wynika z ogra-
niczenia strat w produkcji roslinnej wywotanych susza. Przyjeto, ze czgstot-
liwos¢ wystepowania susz ksztattuje si¢ na poziomie 22%, natomiast warto§¢
strat w produkcji roslinnej jest rowna 25% dla ziemioptodow i 27% — dla
trwatych uzytkéw zielonych'’.

o Obszar oddziatywania inwestycji, okreslony na podstawie badan ankietowych
przeprowadzonych wérdd beneficjentéw dziatania, wynosi 280 ha na min m’
wody zgromadzonej w zbiornikach.

« Srednia ilo$¢ wody zmagazynowanej dzicki pietrzeniu na ciekach wynosi
10,88 tys. m’, za$ na zbiornikach — 317,3 tys. m ¥

o Strukturg zasiewu, wielkos¢ plonéw oraz ceny ich skupu, potrzebne do wyz-
naczenia warto$ci ograniczonych strat spowodowanych suszami, okreslono
w ten sam sposob jak w przypadku melioracji szczegdélowych.

5. Przedsiewzigcia zwigzane z uksztattowaniem przekroju poprzecznego i podtu-
znego rzek.

» Remont i budowa to inwestycje o tym samym charakterze — generujg te same
koszty i korzysci spoteczne.

« Uregulowanie rzek spowoduje zmniejszenie kosztow eksploatacyjnych pono-
szonych przez zarzady na ich utrzymanie. Jednostkowy naktad poniesiony

15 Studium wykonalnosci. Kompleksowe zabezpieczenie... op. cit., s. 295.

16 7. Kowalewski, Wplyw retencjonowania wéd powierzchniowych na bilans wodny matych zlewni
rolniczych, ,Woda—Srodowisko—Obszary Wiejskie. Rozprawy Naukowe i Monografie” 2003, nr 6.

17 7Za: L. Labedzki, Susze rolnicze. Zarys problematyki oraz metody monitorowania i klasyfikacji,
.,.Woda—Srodowisko—Obszary Wiejskie. Rozprawy Naukowe i Monografie” 2006, nr 17.

18 Ochrona srodowiska..., op. cit., s. 161.
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w 2009 r. na utrzymanie rzek uregulowanych wyniost 5,0 tys. zt-km', za$
nieuregulowanych — 6,4 tys. zt-km ™' .

» Dodatkowym efektem wynikajacym z uksztattowania koryt rzek jest zmniej-
szenie strat powodziowych na obszarze o szerokosci po 50 m z kazdej strony
od koryta rzeki. Powierzchnia ta, w przypadku braku wiasciwego przeptywu
hydraulicznego w korycie rzeki, jest narazona na cykliczne podtopienia,
zwlaszcza w okresach wiosennych. Wlasciwe uksztaltowanie przekroju
poprzecznego zapewni szybszy odptyw nadmiaru wod roztopowych, dzieki
czemu mozliwe bedzie ograniczenie strat powstalych w wyniku wylewow.
Wartos¢ tego efektu obliczono w podobny sposob jak efektu ograniczenia strat
materialnych wynikajacych z powodzi — dzigki inwestycjom zwigzanym
z obwatowaniami.

Ponadto przyjeto, ze realizacja projektow w ramach dziatania 125, schemat II
bedzie generowaé dodatkowe koszty eksploatacyjne zwigzane z konieczno$ciag
utrzymania nowo powstatych urzadzen. Wielko$¢ dodatkowych kosztow
eksploatacyjnych, w przypadku wszystkich kategorii inwestycji, okreslono na
podstawie pracy E. Kacy *.

5. Wyniki badan

W latach 2009-2012, w ramach dziatania 125 PROW 2007-2013 ,,Poprawianie
i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa
i le$nictwa przez gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”, do finansowania
przyjeto tacznie (bez uwzglednienia decyzji pdzniej uchylonych) 403 wnioski
0 przyznanie pomocy. Laczna warto$¢ przyznanej w ramach schematu Il pomocy ze
srodkow publicznych wyniosta 1202206 528,97 zt. Do konca 2012 r. zrealizowano
jedynie 183 projeky, co stanowi 45,4% operacji przyjetych do finansowania.
L.aczna kwota wsparcia wyptacona do konca 2012 r. wyniosta 389813 191,19 zt,
z czego ze Srodkow EFRROW (Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszarow
Wigjskich) pochodzito 292350 645,26 zt. Wyptacona do tej pory pomoc publiczna
w najwigkszym stopniu objeta operacje zwigzane z watami przeciwpowodziowymi
— 143605 568,52 zt (36,8% wyptaconych §rodkéw pienigznych), ksztaltowaniem
przekroju poprzecznego i podluznego koryta rzek — 54156866,42 zt (13,9%
wyptaconych srodkow) i kanatami — 48 674 728,81 zt (12,5% $rodkow).

Z przeprowadzonych obliczen wynika, ze analizowane grupy przedsigwziec
zrealizowanych w ramach dziatania 125, schemat II sa w wigkszosci efek-
tywne ekonomicznie (tab. 1, rys. 1). Brak efektywnosci dotyczy tylko inwestycji

% E. Kaca, Melioracje wodne jako czynnik ograniczajqcy skutki ekstremalnych zjawisk hydrometeo-
rologicznych, ,,Wiadomosci Melioracyjne i Lakarskie” 2011, nr 3, s. 112.
* Ibidem.
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polegajacych na budowie (modernizacji) stacji pomp. W przypadku tego typu
przedsigwzig¢ okres zwrotu poniesionych nakltadéw inwestycyjnych jest dluzszy
niz 30 lat. Analiza przeprowadzona dla okresu 25 lat dowiodla, Ze wartos$¢
projektow nalezacych do tej grupy jest ujemna i wynosi —11171 tys. zl, za$
wewngtrzna stopa zwrotu z inwestycji, wynoszgca 2,5%, jest mniejsza od przyjetej
stopy dyskontowej. Wykonane obliczenia potw1erdzajq wczesniejsze badania
prowadzone w Zutawskim Osrodku Badawczym ITP*', zgodnie z ktorymi mini-
malizacja szkéd w produkcji roslinnej spowodowanych podtopieniami nie jest
wystarczajacym argumentem dla realizacji inwestycji polegajacej na budowie
nowej stacji pomp.

Mata jest takze efektywnos¢ inwestycji zwigzanych z melioracjami szczego-
towymi. W tym przypadku okres zwrotu poniesionych naktadow wynosi prawie
27 lat. Nalezy jednak pamigtaé, ze tego typu przedsiewzigcia nalezg do przedsigw-
zig¢ dlugookresowych. Zgodnie z obowiazujacymi przepisami podatkowymi, stopa
amortyzacji dla urzadzen melioracji szczegélowych wynosi 2,5%, co oznacza, ze
ich trwato$¢ ekonomiczna jest szacowana na 40 lat. W tym kontekscie
zrealizowane w ramach PROW projekty budowy (modernizacji) sieci melioracji
szczegotowych nalezy uzna¢ za efektywne ze spotecznego punktu widzenia.
W analizie dlugookresowej suma zdyskontowanych korzysci jest wigksza od sumy
zdyskontowanych ponoszonych naktadéw inwestycyjnych i eksploatacyjnych.

Tabela 1. Efektywnos$¢ ekonomiczna zrealizowanych przedsiewzieé na podstawie wybranych
wskaznikéw wieloletnich

Okres analizy Wskaznik
Rodzaj inwestycji
(Iata) NPV IRR okres zwrotu
(tys. zi) (%) (lata)
. . ) 15 -12 756 0
Melioracje szczegotowe 20 _6 442 33 26,7
25 -1 555 49
) 15 -20595 -3,1
Stacje pomp 20 _15 282 06 > 30
25 11171 2,5
) ) 15 -24 576 1,9
Waly przeciwpowodziowe 20 _3329 49 20,2
25 13113 6,3
) 15 267 54
Budowle pietrzace 20 7825 8.2 14,8
25 13674 9,1
) 15 -10 952 2,4
Ksztattowanie koryta rzek 20 234 53 19,7
25 8 891 6,7

Zrédto: opracowanie wiasne.

2L T, Lizinski, M. Augustyniak, M. Borko, M. Bukowski, op. cit., s. 54.
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Rysunek 1. Obecna wartos¢ netto przedsigwzie¢ zrealizowanych w ramach dziatania 125, schemat Il
Zrbdto: opracowanie wiasne.

Pozostate rodzaje przedsigwzie¢ dla 25-letniego okresu analizy okazaly sig
efektywne ekonomicznie. Ich obecna warto$¢ netto wynosi, w zaleznosci od
rodzaju przedsiewzigcia, od 8891 tys. zt (inwestycje zwigzane z ksztaltowaniem
przekroju rzek) do 13674 tys. zt (budowa lub remont urzadzen pigtrzacych).
W przypadku tych ostatnich wewngtrzna stopa zwrotu wynosi nieco powyzej 9%
ijest wigksza od przyjetej w analizie stopy dyskonta o prawie 4 p.p.

Whioski

Na podstawie obliczen efektywnos$ci ekonomicznej przeprowadzonych metoda

CBA sformutowano nastgpujace wnioski:

1. Zrealizowane projekty sg efektywne ekonomicznie ze spotecznego punktu
widzenia, jednak efektywno$¢ ta jest mata w poréwnaniu z efektywnoscig
przedsiewzig¢ realizowanych przez indywidualnych przedsigbiorcow w celu
maksymalizacji zysku z posiadanego kapitatu. Inwestycje zwiazane z melio-
racjami nalezacymi do infrastruktury technicznej shuizacej ogoélowi spote-
czenstwa muszg by¢ finansowane ze $rodkow publicznych, co wynika takze
z rachunku ekonomicznego.

2. Z punktu widzenia podmiotow realizujacych te inwestycje i administrujacych
nimi (wojewodzkie zarzady melioracji i urzadzen wodnych), nie sa one
efektywne ekonomicznie. Uzyskiwane przez zarzady korzysci, w postaci przede
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wszystkim zmniejszenia kosztow eksploatacyjnych w wyniku modernizacji
starych urzadzen, nie przewyzszaja naktadow jakie musza zosta¢ poniesione,
aby korzysci te osiggnac.

3. Wystepowanie znacznych dodatnich efektow w formie korzysci spotecznych
(zwigkszenia bezpieczenstwa przeciwpowodziowego, poprawy stosunkow
powietrzno-wodnych w glebie, zwigkszenia ilosci retencjonowanej wody)
uzasadnia wspieranie tego rodzaju projektow ze srodkéw publicznych, ktore
moga mie¢ rozne zrodia.

4. Inwestycje wodnomelioracyjne moga by¢ finansowane ze srodkéw publicznych.
Inwestorzy prywatni, dazacy w swej dziatalnosci gospodarczej do maksyma-
lizacji osigganego zysku, nie byliby zainteresowani tego typu przedsigwzigciami
z powodu zbyt malej ich efektywnos$ci ekonomiczne;.
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13. Studium wykonalnosci. Kompleksowe zabezpieczenie przeciwpowodziowe Zutaw, Etap 1
— Miasto Elblag (maszynopis), Elblag 2010.

14. Urbala S., Ekonomiczna ocena modernizacji systemow wodno-melioracyjnych (metodyka),
,,Materiaty Instruktazowe” 1992, nr 99.

15. Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz. U. 2017, poz. 1566).

VALUATION OF DRAINAGE AND IRRIGATION PROJECTS
ON THE EXAMPLE OF INVESTMENTS EXECUTED IN THE RURAL
DEVELOPMENT PROGRAMME

Abstract: The water reclamations projects belong to long-term investments of special importance for
for the whole economy, especially in the agri-food sector of the society. Due to the social nature
of this projects many investments in water management are carrvied out with the use of public funds.
Public aid should be used on condition that the value of social effects resulting from project
implementation is higher than its cost. This paper presents an assessment of economic efficiency
of reclamation projects executed within the Rural Development Programme. The indicators
of effectiveness indices were used: present net value of the project (NPV), internal rate of return
(IRR) and payback period. Performed calculations showed that the accomplished projects are
economically efficient from the social point of view,. Calculated indices of efficiency explicitly show
that water reclamation investments should be financed from public funds.






Agnieszka Skéra

UZASADNIENIE OBOWIAZYWANIA ZAKAZU
REFORMATIONIS IN PEIUS W POLSKIM OGOLNYM
POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM (ART. 139 K.P.A.)
NA TLE ROZWIAZAN PANSTW EUROPY SRODKOWEJ
| W PANSTWACH BAEKANSKICH

Artykut 139 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego wyraza
zakaz reformationis in peius, bedqcy jedng z najwazniejszych gwarancji procesowych polskiego
postgpowania administracyjnego. Istotq zakazu jest, ze decyzjg organu administracji drugiej instancji
nie mozna zmieni¢ decyzji organu nizszej instancji na niekorzys¢ stromy, ktora wnosi odwotanie.
Zakaz ten stosowany jest w niektorych postepowaniach administracyjnych panstw europejskich, jak
np. w Polsce, Czechach, Stowenii czy Macedonii. Wspoiczesnie glownym celem tej instytucji jest to,
by odwotujgca si¢ strona nie pogorszyla swojej sytuacji na skutek wniesienia odwotania. W ten
sposob bowiem zapewnia odwolujgcej sig stronie bezpieczenstwo, ze jej sytuacja prawna nie ulegnie
pogorszeniu.

Wprowadzenie

W procedurach regulujacych postgpowanie administracyjne panstw europejs-
kich, w ktorych obowigzuje administracyjny tok instancji (tj. decyzja organu
pierwszej instancji podlega zaskarzeniu do organu wyzszej instancji lub — wyjat-
kowo — w wyniku ponownego rozpoznania sprawy rozpatrywana jest przez ten sam
organ, ktory decyzje wydat)', odwolujaca sig strona postepowania moze uzyska¢ —

! Z administracyjnym tokiem instancji (dwie instancje) mamy do czynienia m.in. na Stowacji. Zob.:
S. Kosiciarova, Spravny poriadok. Komentar, Bratislava 2017, s. 241 i n.; M. Srebalova, Rychlost
spravneho konania a necinnost’ spravneho organu, Bratislava 2008, s. 103 i n.; P. Andorova,
Uplatiiovanie zasady zdkaz reformatio in peius v spravnom konani Policajnym zborom a inymi
spravnymi organmi, ,,Akademia Policajneho Zboru” 2017, nr 3, https://www.akademiapz.sk/archiv-3-
2017 (dostep: 3.09.2019). Taki tok instancji cechuje rowniez Po6lnocna Macedoni¢ (N. Pelivanova,
M. Ristovska, Organization of administrative-legal protection of the citizens of the Republic of
Macedonia, ,,Law Journal” 2014, nr 1, s. 65) oraz Stowenie, gdzie tradycje si¢gaja ustawy o ogdlnym
postgpowaniu administracyjnym, przyjetej jeszcze w 1930 r. w Krolestwie Jugostawii, dla ktérego
wzorem byta austriacka Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz z 1925 r. — AVG. Zob. szerzej:
B. Davitkovski, D.A. Pavlovska, Harmonization of Administrative Law: attempt to create European
administrative area, [w:] Collection: Methods for Harmonization of national Legislation with the EU
Law, MANU 2008, 2, s. 350; A. Skéra, Zrzeczenie si¢ odwolania w austriackiej nauce postgpowania
administracyjnego oraz w orzecznictwie sqgdowym, ,Rozprawy Naukowe i Zawodowe PWSZ
w Elblagu” 2018, z. 26, s. 101 in.
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na skutek wniesionego przez nig odwotania — decyzj¢ mniej dla niej korzystng od
decyzji organu pierwszej instancji (tzw. reformatio in peius). Mozliwe jest tez, ze
zmiana decyzji na jej niekorzy$¢ nie bedzie mozliwa z uwagi na ustawowy (zwykle
czg$ciowy) zakaz jej dokonywania. Dopuszczalno$¢ zmiany orzeczenia organu
pierwszej instancji na niekorzy$¢ odwotujacej si¢ strony moze byC przez
ustawodawceg expressis verbis wyrazona za pomocg specjalnej normy. Zwykle
jednak konstrukcja ta obowigzuje w postgpowaniu odwotawczym bez specjalnego
ustawowego uregulowania, gdyz uwazana jest za uprawnienie organu odwolaw-
czego tkwigce w istocie jego zadan®. W przypadkach, gdy instytucja reformationis
in peius wystgpuje jako rozwiazanie prawne, regulacje procesowe moga ujmowac
ja w rozny sposob. Ustawodawca moze potraktowac reformationem in peius jako
zasade bezwzglednie obowiazujaca, od ktérej nie przewiduje zadnego wyjatku’.
Takie rozwigzanie przyjat np. ustawodawca austriacki, np. § 66 ust. 4 AVG* i § 289
BAO’, a takze stowacki w § 59 ust. 2 ustawy o postepowaniu administracyjnym’.
Oznacza to mozliwo$¢ dokonania przez organ odwotawczy w ogdlnym postgpo-
waniu administracyjnym oraz w postgpowaniu podatkowym bezwzglednej zmiany
orzeczenia na niekorzy$¢ strony wnoszacej odwotanie. Jednak niektére regulacje
procesowe panstw europejskich catkowicie lub czeSciowo zabraniajg jej doko-
nania, wprowadzajac wyjatki, pozwalajace na odstgpienie od omawianej zasady.
Taka konstrukcje okresla si¢ jako zakaz reformationis in peius (w Polsce art. 139
ustawy z dnia 16 czerwca 1960 r. — Kodeks postegpowania administracyjnego’, cyt.
dalej jako k.p.a. i art. 234 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa®, cyt. dalej jako o.p.).

Na gruncie postgpowania administracyjnego w Polsce 1 w panstwach Europy
Srodkowej oraz na Batkanach zakaz reformationis in peius uksztaltowat sie
w potowie XX w., zasadniczo na wzor rozwigzan przyjetych wcze$niej w poste-
powaniu karnym. Konkretny zakres zakazu zalezy przy tym od wielu kryteriow,
przede wszystkim od samego sformutowania ustawy oraz od sposobu jej wyktadni.
Ogromna role¢ w ustaleniu granic pozwalajacych na odstgpienie od niego odgrywa
zwykle orzecznictwo sagdow administracyjnych. Poniewaz wspolcze$nie od zakazu
reformationis in peius ustawodawca dopuszcza (jak bedzie jeszcze o tym mowa
w dalszej czesci opracowania) mniej lub szerzej sformutowane wyjatki, mozna go
okresli¢ jako polecenie skierowane do organu odwotawczego niepogarszania

2'W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 1962, s. 224; J. Zimmermann,
Administracyjny tok instancji, ,,Rozprawy Habilitacyjne UJ” 1989, nr 108, s. 77.

? J. Zimmermann, Administracyjny ..., op. cit., s. 70.

* Bundesgesetz vom 21 VII 1925 iiber das allgemeine Verwaltungsverfahren, BGBI 1925/274, t. jedn.
BGBI 1991/51, BGBL. I Nr. 33/2013, cyt. za: www.ris.bka.gv.at. (dostgp: 3.09.2019).

5 Bundesgesetz vom 28 VI 1961 betreffend allgemeine Bestimmungen und das Verfahren fiir die von
den Abgabenboherden des Bundes verwalteten Abgaben (Bundesabgabenordnung — BAO), BGBI
1961/194 idFdIN BGBI 1998/9, cyt. za: www.ris.bka.gv.at. (dostep: 3.09.2019).

6 Zakon o spravnom konani (spravny poriadok), 71/1967 Zb., cyt. za: https://www.zakonypreludi.
sk/zz/1967-71 (dostep: 3.09.2019).

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U. 2018, poz.
2096 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. 2019, poz. 900 ze zm.).
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sytuacji prawnej odwolujacej si¢ strony w okreslonych przez przepisy prawa
sytuacjach (wzgledny zakaz reformationis in peius)’.

1. Pojecie i regulacja prawna zakazu reformationis in peius

W polskim postgpowaniu administracyjnym czeSciowy zakaz reformationis in
peius, uregulowany w 1960 roku, przeszedl od tego czasu ewolucj¢ zmierzajaca
w kierunku wzmocnienia jego roli gwarancyjnej, przy czym doktryna'® oraz
orzecznictwo sadowe'' konsekwentnie dokonuja zawezenia wyktadni przestanek
zezwalajgcych na taka zmiang decyzji, ktéra bylaby dla strony mniej korzystna.
Decydujac si¢ bowiem na wprowadzenie zakazu reformationis in peius, polski
ustawodawca sformutowal jednocze$nie przestanki, ktérych zaistnienie ,,otworzyto”
przed organem administracji publicznej mozliwo$¢ pogorszenia sytuacji prawnej
odwolujacej si¢ strony. Jak juz wspomniano, obecnie w ogdlnym postgpowaniu
administracyjnym zakaz ten zostat zawarty expressis verbis w art. 139 k.p.a., ktory
stanowi, ze ,,organ odwolawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzys$¢ strony
odwotujacej si¢, chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub razaco
narusza interes spoteczny”.

Wprowadzenie do k.p.a. analizowanego zakazu stanowito rezultat licznych
zabiegow 1 postulatow nauki postgpowania administracyjnego oraz praktyki admi-
nistracyjnej'’. Starania te mialy na celu zakreslenie granic stosowania instytucji
reformationis in peius, ktora uznano za niesharmonizowang z ,,podstawowym
tonem zatozen nowego procesu administracyjnego”". Granice te — jakkolwiek na
gruncie k.p.a. w jego pierwotnej wersji z 1960 r. byly stosunkowo szerokie —
ulegly zawezeniu w wyniku zmian wprowadzonych w 1980 r., a nast¢pnie wska-
zoéwek formutowanych w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych.

® A. Skéra, Zakaz reformationis in peius w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Poznan 2017,
s. 11.

% Ibidem, s. 15; B. Adamiak, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym, ,,Acta
Uniwersitatis Wratislawiensis” 1992, Prawo CLXXXIX, nr 1183, s. 208 i n.; B. Adamiak,
J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne. System prawa administracyjnego,
[w:] Prawo procesowe administracyjne, t. 9, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2010, s. 222 1 n.; P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019,
kom. do art. 139, teza 11; Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak,
W. Chroé$cielewski, Warszawa 2019, kom. do art. 139, teza 3.

"' Zob. m.in.: wyrok WSA w Warszawie z 24.11.2017 r, V SA/Wa 3261/16; wyrok WSA
w Warszawie z 26.01.2018 r., I SA/Wa 584/17; wyrok WSA w Warszawie z 28.03.2018 r., VII
SA/Wa 1504/17, CBOSA.

12 Zob. uwagi E. Iserzona na temat dyskusji wokot ksztattu d art. 121 k.p.a. E. Iserzon, J. Staro$ciak,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970,
s. 190-191; L. Bar, Obywatel w procesie administracyjnym, ,Prawo i Zycie” 1959, nr 9, s. 1; S. Dalka,
Moj glos w dyskusji nad projektem k.p.a., ,Prawo i Zycie” 1959, nr 13, s. 7.

13 L. Bar, Obywatel ..., op. cit., s. 1.
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Warto podkreslic, ze wyrazona w art. 139 k.p.a. gwarancja procesowa jest
rozwigzaniem raczej unikalnym w panstwach europejskich. Zakazu tego nie
przewiduja — jak juz wcze$niej wspomniano — m.in. austriacka federalna ustawa
o postegpowaniu administracyjnym'?, sfowacka ustawa o postepowaniu administra-
cyjnym"”, czy wegierska ustawa z 14 grudnia 2016 r. o ogdlnym postepowaniu
administracyjnym'®. W Austrii reformatio in peius przyjmowana jest jako zasada
bezwzglednie obowiazujaca w ogdélnym (§ 66 ust. 4 AVG) oraz w podatkowym
(§ 289 ust. 2 BAO) postepowaniu administracyjnym, od ktorej nie przewiduje si¢
wyjatkow. Jednak zakaz reformationis in peius obowiazuje na gruncie austriackiej
ustawy o postepowaniu karno-administracyjnym'’. Natomiast na Wegrzech przepi-
sy ustaw szczegOlnych przewiduja wyjatki ograniczajace reformatio in peius
w konkretnych sprawach.

Mozliwos¢ rozstrzygania na niekorzysc¢ strony ogranicza takze w sposob istotny
przepis art. 244 ust. 1 macedonskiej ustawy o ogdlnym postgpowaniu administra-
cyjnym', wedle ktérego ,w celu prawidtowego rozstrzygniecia sprawy organ
drugiej instancji moze zmieni¢ decyzj¢ pierwszej instancji na korzy$¢ wnoszacego
odwotanie (...) niezaleznie od wniosku zawartego w odwotaniu oraz w ramach
okreslonego wniosku skierowanego do organu pierwszej instancji, jezeli w ten
sposob prawa inngj strony nie zostang naruszone”. Jednak w Swietle art. 244 ust.
2 tejze ustawy, ,,w tym samym celu [tj. gdy ma to zapewni¢ prawidtowe
rozstrzygnigcie sprawy, przyp. A.S.] organ drugiej instancji moze zmieni¢ decyzje
pierwszej instancji (...) na niekorzys¢ strony wnoszacej odwotanie”. Moze to
jednak uczyni¢ ,,tylko z powodow okreslonych w art. 263, 266 i 267 tej ustawy”.
Sa to podstawy stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej (art. 266 i 267
ustawy) oraz uchylenia decyzji, ,,gdy jest to konieczne, w celu wyeliminowania
ciezkiego i bezposredniego zagrozenia dla zycia i zdrowia ludzi, bezpieczenstwa
publicznego, porzadku publicznego lub moralnosci publicznej, gdy nie mozna go
skutecznie wyeliminowa¢ innymi $rodkami, ktére wptynelyby na prawa nabyte
[strony, przyp. A.S.] w mniejszym stopniu” (art. 266 ust. 1 ustawy).

W Slowenii takze wprowadzono jako zasade zakaz reformationis in peius,
ograniczony kilkoma wyjatkami (art. 253 slowenskiej ustawy o ogdlnym poste-
powaniu administracyjnym'”). Zatem organ drugiej instancji moze, ale tylko
w okreslonych w ustawie przypadkach, tj. w celu ochrony interesu publicznego lub
praw innych stron post¢gpowania, zmieni¢ decyzj¢ organu pierwszej instancji na
niekorzy$¢ strony. Ustawa wskazuje, ze moze to nastapi¢ jezeli stwierdzono
szczegoOlnie istotne naruszenia prawa albo w tresci decyzji organu pierwszej

4 Zob. A. Koprié, P. Kovaé, V. Dulabi¢, J. Dzinié, Comparative Study. Legal Remedies in
Administrative Procedures in Western Balkans, Zagreb—Danilovgrad 2016, s. 97.

15 8. Kogigiarova, op. cit., s. 246.

1©2016. évi CL. Torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol, https:/net jogtar.hu/jogszabaly?
docid=A1600150.TV (dostep: 3.09.2019).

" Verwaltungsstrafgesetz 1991 — VStG, BGBI. Nr. 52/1991 (WV) idF BGBI. I Nr. 194/1999 (DFB),
cf?/t. za: https://www.jusline.at/gesetz/vstg (dostep: 3.09.2019).

18 Official Gazette of Republic of Northern Macedonia” 2005, nr 38, 2008, nr 110, 2011, nr 51, cyt.
za: https://www.loc.gov/law/help/guide/nations/macedonia.php#legislative.

" Zob. tez: 1. Kopri¢, P. Kovag, V. Pulabi¢, J. Dzinié, op. cit., s. 102.
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instancji, albo w trakcie toczacego si¢ przed nim postgpowania, bedacego podstawa
do uruchomienia trzech postegpowan nadzwyczajnych okre§lonych w art. 274, 278
i 279 ustawy. Chodzi tu o wady, ktére uzasadniaja uchylenie decyzji w trybie
nadzoru (np. w wyniku wydania decyzji z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci
lub w sytuacji, gdy rozstrzygnigto sprawg inng decyzja ostateczng, tj. w przypadku
»~pogwalcenia” zasady res iudicata), a takze o wady, ktére uzasadniajg nadzwy-
czajne uchylenie decyzji (np. gdy wykonanie decyzji zagrazatoby zyciu lub zdrowiu
ludzi) oraz przypadki, ktore ustawodawca slowenski uznaje za dopuszczajace
stwierdzenie niewaznosci decyzji (np. gdy organ wydal decyzje bez podstawy
prawnej lub w sprawie rozstrzyganej na wniosek strony orzekl bez jej wniosku
i nie uzyskat w toku postepowania jej zgody na jego prowadzenie)™.

Z kolei w $wietle art. 90 ust. 1c czeskiej ustawy o postegpowaniu administra-
cyjnym (Spravni 7ad) z 2004 r., administracyjny organ odwotawczy — wydajac
decyzje reformacyjng — nie moze zmieni¢ decyzji organu samorzadu terytorialnego
wydanej w granicach jego kompetenciji’'. Zasada zakazu reformationis in peius
wprowadzona zostata do czeskiej procedury administracyjnej dopiero przez te¢
kodyfikacje, a wzorem dla niej byly rozwigzania przyj¢te w czeskim postgpowaniu
karno-administracyjnym (Zdkon ¢ 200/1990 Sb. o prestupcichy”. W $wietle
pogladow doktryny zakaz nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze organ drugiej instancji
nie moze odebraé stronie przyznanego jej wczesniej uprawnienia, ani natozy¢ na
nia obowiazku, ktorego nie przewidywata decyzja organu pierwszej instancji’.

2. Uzasadnienie obowiazywania zakazu reformationis in peius

Postulat ograniczenia mozliwosci dokonania przez organ odwotawczy reforma-
tionis in peius bywa w nauce postgpowania administracyjnego uzasadniany
poprzez odwotanie si¢ do réznych teorii. Nalezy podkreslic, ze przedmiotem
niniejszych rozwazan sa jedynie argumenty wlasciwe i charakterystyczne dla
postepowania administracyjnego. Wskazano takze na jedna z teorii zaczerpnigtej
z procedury karnej (jakkolwiek motywy ograniczajace zakaz pogorszenia sytuacji
prawnej strony sg w tych procedurach w znacznej czgsci zbiezne), nieznanej nauce
postepowania administracyjnego (zakaz pogorszenia sytuacji strony jako norma
gwarancyjna).

Nie ulega watpliwosci, ze standardem wspotczesnego postepowania administra-
cyjnego jest postrzeganie prawa do odwotania jako jednej z podstaw panstwa
prawnego. Z tego wzgledu na uwage zashiguja wszelkie instytucje, ktore maja

% Ibidem.

2 Zékon ze dne 24. cervna 2004 Spravni Fad, Zakon & 500/2004 Sb, cyt. za: https://www.mpsv.cz/
files/clanky/1505/z500_2004.pdf (dostgp: 3.09.2019).

2 Ustawa ta zostala zastgpiona z dniem 1 lipca 2017 r. nowym aktem normatywnym o odpowie-
dzialno$ci za wykroczenia i o postgpowaniu w tych sprawach. Zakon ¢ 250/2016 Sb. o odpovédnosti
za prestupky a Fizeni o nich, cyt. za: https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2016-250 (dostegp: 3.09.2019).

3 E. Horzinkova, V. Novotny, Spravni prdvo procesni, Praha 2015, s. 250.
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bezposredni Iub posredni wptyw na jego ksztalt prawny. Wprowadzenie zakazu
oznacza, ze konstrukcja prawna odwolania powinna by¢ tak uregulowana, aby nie
powodowac u strony obawy 2przed pogorszeniem sytuacji, uksztattowanej w tresci
decyzji pierwszoinstancyjnej™. Istota bowiem wprowadzenia zakazu byla potrzeba
stworzenia stronie gwarancji procesowych, ze w wyniku ztozenia odwotania jej
sytuacja prawna nie ulegnie zmianie na niekorzy$¢™, likwidujac w ten sposob
obawe przed wnoszeniem $rodkéw prawnych®. Jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie
sadow administracyjnych”’, strona, ktéra nabyla okreslone prawa, badz na ktora
natozono obowiazki, nie powinna oczekiwac pogorszenia swojej sytuacji prawnej,
lecz pozostawa¢ w usprawiedliwionym przekonaniu, Ze wniesione przez nig
odwotanie spowoduje najwyzej utrzymanie jej dotychczasowej sytuacji prawnej".
Funkcja zakazu reformationis in peius uzewngtrznia si¢ zatem przede wszystkim
w przelamywaniu u strony postgpowania oporéw przed zakwestionowaniem
decyzji, z ktorej jest niezadowolona w obawie, by nowa decyzja organu odwotaw-
czego nie pogorszyla jej sytuacji prawne;.

2.1. Konieczno$¢ ochrony interesu strony w postepowaniu
administracyjnym jako uzasadnienie zakazu reformationis in peius

Obecnie najwicksze znaczenie — zaréwno w doktrynie postgpowania admi-
nistracyjnego, jak i w orzecznictwie sadowym — zyskala teoria uzasadniajgca
obowiazywanie zakazu reformationis in peius potrzeba ochrony interesu
odwolujacej si¢ strony”. Nie znaczy to jednak, ze motyw ten nie byl obecny
w dawniejszej literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie sagdow administracyjnych.
Juz na poczatku XX w. w nauce austriackiej m.in. R. Herrnritt dostrzegat, ze
powodem dla ktérego nalezy wykluczy¢ reformationem in peius jest koniecznos$é
ochrony potozenia prawnego odwolujacej sie strony’’. Podobny poglad prezen-
towali takze niektorzy polscy przedstawiciele nauki prawa administracyjnego. I tak
w 1928 r. Z. Rolnicki pisat: ,,Przeciez nikt nie apeluje po to, aby sytuacje swoja
pogorszy¢™'. W omawianym okresie dominowat jednak poglad, wedle ktérego
organ administracji nie powinien by¢ ograniczany co do mozliwosci orzekania —

* A. Skora, Zakaz reformationis ..., op. cit., s. 13 i cyt. tam literatura.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 24.05.2017 r., Il SA/Wa 188/17; wyrok NSA z 5.10.2010 r., I OSK
622/10. Por. tez m.in. A. Skora, Skutki naruszenia zakazu reformationis in peius w postgpowaniu
administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 68; P. Przybysz, Kodeks..., op.cit., kom. do art.
139, teza 1; B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe..., op. cit., s. 223.

2 E. Horzinkova, V. Novotny, op. cit., s. 249-250.

> Wyrok WSA w Krakowie z 20.04.2018 r., Il SA/Kr 93/18, CBOSA.

2 Zob. tez w literaturze przedmiotu, m.in. B. Adamiak, op. cit., s. 208.

¥ Zob. m.in. T. Wo$, Zwiqzki postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, ,,Zeszyty
Naukowe UJ, Prace Prawnicze” 1989, nr 134, s. 227; B. Adamiak, op. cit., s. 208.

3 R. Hermnritt, Osterreichisches Verwaltungsrecht. Ein Grundriff der Rechtstheorie und Gesetzgebung
der inneren Verwaltung, Tiibingen 1925, s. 211.

31 7. Rolnicki, Zarys postepowania administracyjnego, ,Gazeta Sadowa Warszawska” 1928, nr 44,
s. 42.
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zarébwno in melius (tj. zmiany na korzysc¢ strony), jak i in peius. Tak kategoryczne
stanowisko powoli jednak ulegato zmianie i podczas dyskusji nad projektem
Kodeksu postegpowania administracyjnego w latach 1958-1960 pojawity si¢ glosy
postulujace ograniczenie mozliwosci pogorszenia sytuacji prawnej strony, moty-
wujac to m.in. konieczno$cia ochrony jej interesu™ . Dostrzegano, ze ze wzgledu na
swoj interes, strona powinna ,mie¢ swobodny wybor miedzy wniesieniem
odwotania a poprzestaniem na wydanej przez I instancj¢ decyzji. Nie ma ona tego
swobodnego wyboru, jezeli ma podstawe do obawy, ze wniesienie odwotania moze
spowodowaé decyzje organu odwolawczego pogarszajaca jej sytuacje™. ,,Ratio
legis takiego przepisu — pisat Z. Janowicz — jest oczywista: strona, decydujac si¢ na
odwotlanie, nie powinna mie¢ obawy (...) przed ewentualnosciag pogorszenia swej
sprawy w II instancji”**.

Zasadnicza zmian¢ przyniosta nowelizacja k.p.a. dokonana ustawg z dnia 31
stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania administracyjnego”. Ustawodawca ograniczyt mozliwo$é
pogorszenia sytuacji prawnej strony przez organ odwotawczy jedynie do wypad-
koéw, gdy decyzja organu I instancji ,,razgco” narusza prawo lub ,,razgco” narusza
interes spoteczny. Intencjg prawodawcy byto stworzenie korzystniejszych warun-
kéw obrony intereséw strony w postepowaniu odwolawczym. Tres¢ przepisu art.
139 k.p.a. naklada bowiem na organ administracji publicznej obowigzek ochrony
interesow strony odwolujgcej si¢ w fazie orzekania. Mozliwo$ci odstgpienia od
tego obowigzku majg charakter wyjatkowy i dopuszczalne sa jedynie w sytuacjach
kwalifikowanego naruszenia prawa i/lub interesu spotecznego.

Nie ulega watpliwos$ci, ze ochrona interesu strony jest wspofczesnie waznym
celem postegpowania administracyjnego i znajduje wyraz w wielu instytucjach tej
procedury. Jednym z mechanizméw majacych stuzy¢ jej zapewnieniu sa $rodki
prawne. W pisSmiennictwie dostrzega si¢, ze aby $rodki te mogly petni¢ wspom-
niang funkcje¢, w ich konstrukcji ,,musza by¢ uwzglednione takie elementy, ktore
gwarantowatyby mozliwo$¢ korzystania z tej ochrony przez strong bez obawy
pogorszenia swojej sytuacji prawnej”*’. Za jeden z takich elementéw uwazane jest
ograniczenie reformationis in peius w formie czeSciowego zakazu jej dokony-
wania’’. Zakaz ten — poprzez niedopuszczenie do pogorszenia sytuacji prawnej
strony ustalonej w decyzji organu I instancji — stwarza ,,zachete” do korzystania ze
srodkéw prawnych®. Brak ograniczen w zakresie reformationis in peius hamuje
swobode strony w podjeciu dalszej obrony jej interesow w obawie przed

32T, Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie k.p.a., ,Panstwo i Prawo” 1960, z. 3,
s. 468-469. Por. tez L. Bar, Obywatel..., op. cit., s. 1.

3 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 235.

3 7. Janowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa—Poznan 1978, s. 167.

3 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. 1980, Nr 4, poz. 8).

¢ B, Adamiak, op. cit., s. 208.

¥ Ibidem.

¥ T. Wos, Zwigzki postepowania..., op. cit., s. 227.
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pogorszeniem sytuacji prawnej, uksztattowanej decyzja organu I instancji®.
W zwigzku z powyzszym uwaza si¢, ze ograniczenie reformationis in peius jest
uzasadnione zapewnieniem logicznej niesprzecznosci ustawy, ktora nie zostalaby
zachowana wowczas, gdyby ustawodawca przyznat stronie okreslone prawa
(tj. prawo wniesienia odwotania), a rownocze$nie przewidywal dla niej przykre
konsekwencje (tj. reformatio in peius), jesli podjetaby ich realizacje™.

Przekonanie o koniecznosci ochrony interesu strony — jako uzasadnienie ograni-
czenia mozliwo$ci zmiany decyzji organu I instancji na niekorzys¢ odwotujace;j si¢
strony — znajduje potwierdzenie takze w orzecznictwie sadow administracyjnych®'.

2.2. Konieczno$¢ ochrony zaufania strony w postepowaniu
administracyjnym jako uzasadnienie zakazu reformationis in peius

Uzasadnienia dla obowigzywania zakazu reformationis in peius poszukuje si¢
rowniez poprzez nawigzanie do zasady ochrony zaufania strony w postgpowaniu
administracyjnym™. Dyrektywa ta stanowi podstawowa zasade pafistwa prawnego,
wyprowadzang z art. 2 Konstytucji RP* (,,Rzeczpospolita Polska jest demokra-
tycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej”) i ma istotne znaczenie zaréwno dla procesu tworzenia, jak i stoso-
wania prawa. Juz od konca lat 80. XX w. byla w ten sposdb ujmowana przez
Trybunat Konstytucyjny™. Nalezy ona do podstawowych zasad polskiego
porzadku prawnego, w tym takze zasad rzadzacych regulacjami proceduralnymi.
Na gruncie post¢gpowania administracyjnego zasada ochrony zaufania zostata
expressis verbis wyrazona w art. 8 § 1 k.p.a.: ,,organy administracji publicznej
prowadza postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy
publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalno$ci, bezstronnosci i rownego
traktowania”. Jej dopetienie stanowi dyrektywa, wedle ktorej (art. 8 § 2 k.p.a.)
organ administracji zwigzany jest zakazem odstgpowania od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Jak bowiem
trafnie przyjmuje J. Lemanska, dlugotrwata i stabilna praktyka organow admi-
nistracji, w tym w zakresie rozstrzygania okreslonego rodzaju spraw administra-
cyjnych, stanowi zrodto uzasadnionych oczekiwan jednostki wobec organow

¥ B. Adamiak, op. cit., s. 209; E. Iserzon, op. cit., s. 234-235; M. Wierzbowski, M. Szubiakowski,
A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2017, s. 195.

40 B. Adamiak, op. cit., s. 209.

4 Zob. m.in. wyrok NSA z4.04.2019 r., Il OSK 1270/17; wyrok NSA z 6.12.2018 r., I GSK 3356/18;
wyrok WSA w Krakowie z 18.04.2018 r., II SA/Kr 93/18, cyt. za CBOSA.

*20. Bujkowa, Ochrona obywatela w Kodeksie postepowania administracyjnego, Warszawa 1984,
s. 109; A. Skoéra, Pojecie i podstawowe zasady europejskiego postgpowania administracyjnego,
[w:] Aquis communautaire, t. VIIL, red. Z. Brodecki, Warszawa 2005, s. 335.

* Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

* Orzeczenie TK z 30 listopada 1988 r., K. 1/88, OTK 1988, poz. 6.
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administracji*’. Powyzsza zasada najogélniej naktada m.in. na organy administracji
publicznej obowigzek prowadzenia postgpowania w sposéb, ktory umacnia
zaufanie uczestnikow postgpowania (w tym takze odwotujacych si¢ stron) do tych
organé6w. W pismiennictwie przyjmuje si¢, ze zakres omawianej zasady jest bardzo
obszerny, a ocena, czy pewne dziatanie lub zespot dziatan wykazuje zgodno$¢ z tg
zasadg, musi by¢ przeprowadzona na tle konkretnego stanu faktycznego i praw-
nego. Na marginesie nalezy wspomnie¢ — gdyz nie stanowi to gtéwnych rozwazan
pracy — ze niektorzy autorzy podaja wlasne, jednak zwykle tresciowo zbiezne
katalogi dyrektyw wchodzacych w sktad omawianej zasady®. Tytulem przyktadu,
P. Przybysz poszerza zakres zasady ochrony zaufania o obowigzek dzialania
organu w sposob zgodny z zasadami dobrej administracji’’. Niekiedy tez zasade
zaufania definiuje si¢ od strony negatywnej, tj. poprzez wyliczenie rodzajow
zachowan pozostajacych z nig w sprzecznosci®.

W literaturze wyroznia si¢ dwie zasadnicze sfery, na ktére moze bezposrednio
oddziatywaé zasada ochrony zaufania®. Jedng z nich jest sfera stabilizacji stosun-
kow ustanowionych przez oficjalng wypowiedz organu administracji”’, obejmujaca
takze organy drugiej instancji jako wydajace decyzje ostateczne. Przyjecie przez
k.p.a. zasady ochrony zaufania rodzi zatem konieczno$¢ zagwarantowania stabil-
no$ci rozstrzygnie¢ organu administracji publicznej w catym postepowaniu
administracyjnym, réwniez odwotawczym. Uwzglednianie tej zasady w poste-
powaniu przed organem II instancji powinno przede wszystkim prowadzi¢ do
zapewnienia staranno$ci w wydawaniu decyzji.

Uzasadniajac obowiazywanie zakazu reformationis in peius poprzez odwotanie
do zasady ochrony zaufania, mozna przyjac, ze strona — uruchamiajgc tok instancji
w celu uchylenia lub zmiany decyzji organu pierwszej instancji — nie powinna
odczuwaé obawy, ze wniesione odwotanie doprowadzi do pogorszenia jej sytuacji
prawnej. W tym ujeciu ograniczenie mozliwosci zmiany decyzji na niekorzy$¢
strony chroni zaufanie jednostki, ktérej nalezy stworzy¢ mozliwo$¢ uksztattowania
sytuacji prawnej bez zbg¢dnego ryzyka. Odbieranie obywatelom przyznanych
uprawnien, czy tez zwigkszenie zakresu ich obowigzkow — a taka przeciez jest
»istota” reformationis in peius — mozna uzna¢ za wysoce niekorzystne dla stanu ich
swiadomosci prawnej. Tracg oni bowiem zaufanie nie tylko do organow admi-
nistracji publicznej, ale takze do samej idei prawa. Do oceny, czy dana konstrukcja
proceduralna spelnia wymagania stawiane przez zasad¢ panstwa prawnego —
i wynikajacej z niej zasady ochrony zaufania — nie wystarczy samo stwierdzenie,
ze jest zgodna z prawem. Zatem sytuacja, w ktorej ustawodawca nie zakreSla

# J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich,
Warszawa 2016, passim.

* Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chroscielewski, kom.
do art. 8, teza 2.

7P, Przybysz, op. cit., kom. do art. 8, teza 3.

* Wykaz takich zachowan podaje m.in. P. Przybysz, op. cit., kom. do art. 8, tezy 5-10.

¥ J. Letowski, Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem i administracjg, [w:] Panstwo,
prawo, obywatel, red. J. Lgtowski, W. Sokolewicz, Warszawa 1989, s. 562.

* Ibidem.
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granic w jakich moze nastgpi¢ pogorszenie potozenia odwolujgcej si¢ strony trzeba
uzna¢ za sprzeczng z zasadg ochrony zaufania, bowiem powoduje zachwianie
zaufania jednostki do dziatalno$ci organéw administracji.

W konteks$cie rozwazan nad zakazem reformationis in peius, ochrona zaufania
strony przejawia si¢ nie tylko w zakre$leniu granic orzekania na niekorzysc¢ strony,
lecz takze w postulacie, by granice te byly wyznaczone w sposdb jak najbardziej
precyzyjny. Formulowane w tym zakresie watpliwosci w szczegolno$ci dotycza
wyznaczania przez ustawodawce granic reformationis in peius za pomoca pojec
nieostrych. Z taka kategorig poje¢ (np. ,,razgce naruszenie prawa’ czy ,.razace
naruszenie interesu spotecznego”) wigze si¢ bowiem niezwykle doniosty problem
sposobu ich interpretacji. Zauwaza si¢, ze sytuacja, w ktorej ramy tych pojec sa
szerokie, stwarza dla organu administracji publicznej znaczng swobodg ustalenia
ich zakresu’'. Taka swoboda moze prowadzié¢ nawet do dowolnosci orzekania
przez organ II instancji. Ten brak pewnosci prawa, wynikajacy z dopuszczalnosci
postugiwania si¢ ,,subiektywnymi” odczuciami podmiotow stosujacych prawo przy
ksztattowaniu sytuacji prawnej odwolujacej sie strony™, z pewnoscig mozna uznaé
za niezgodny z zasada ochrony zaufania. Dlatego powszechnie przyjmuje si¢, ze
kryteria odstapienia od reformationis in peius powinny by¢ okreslone wyraznie™.

2.3. Kontrolny model administracyjnego toku instancji jako uzasadnienie
ograniczenia reformationis in peius

Ograniczenie reformationis in peius w postgpowaniu administracyjnym bywa
uzasadniane réwniez poprzez odwolanie si¢ do zatozen kontrolnego modelu
administracyjnego toku instancji, ktore przewiduja, ze celem postgpowania
odwotawczego nie jest ponowne rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy przez organ
administracji publicznej II instancji, lecz kontrola orzeczenia organu I instancji pod
wzgledem legalnosci i celowosci. Rola organu odwotawczego sprowadza si¢ do
naprawienia btgdéw organu I instancji, nie za$ do rozstrzygania na nowo o pra-
wach i/lub obowigzkach strony. W modelu tym zaklada si¢, ze tok instancji
i uruchamiajace go $rodki prawne shuzg w pierwszym rzedzie ochronie interesu
strony™!. Ustawodawca przyznaje je stronie, by za ich pomocg mogla usunaé
uchybienia, ktére uwaza za ,.krzywdzace”. Jednym ze sposobow ochrony interesow
strony jest wlasnie ograniczenie reformationis in peius. Srodki prawne stanowia
wazng instytucje, stuzac eliminacji jedynie takich bledow, ktore uznaje ona za
»~krzywdzace”. Ich zadaniem jest takze usunigcie wszelkich uchybien (poza
nieistotnymi naruszeniami podlegajacymi rektyfikacji), ktore mogly si¢ znalez¢

L' 0. Bujkowa, op. cit., s. 106; Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sgdem administracyjnym, Warszawa—Poznan 1982, s. 213.

52 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 52.
33 Zob. m.in. O. Bujkowa, op. cit., s. 106; Z. Janowicz, Postgpowanie..., op. cit., s. 213; Idem, Ogdlne
postepowanie..., op. cit., s. 168; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu..., op. cit., s. 52.

). Zimmermann, Administracyjny..., op. cit., s. 70; Idem, Polska jurysdykcja administracyjna,
Warszawa 1996, s. 188.
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w decyzji wydanej przez organ I instancji. Teoretyczne uzasadnienie dla zakazu
reformationis in peius, w nawigzaniu do kontrolnego modelu administracyjnego
toku instancji, mozna zatem sformutowa¢ w postaci nastgpujacej tezy: jezeli tok
instancji stuzy kontroli decyzji organu I instancji, to mozliwo$¢ dokonania
reformationis in peius powinna zosta¢ czesciowo ograniczona lub catkowicie
wykluczona.

2.4. Zakaz reformationis in peius jako norma gwarancyjna

W nauce procesu karnego prezentowane jest stanowisko przyjmujace, ze zakaz
zmiany na niekorzys$¢ jest normg gwarancyjng, ktorej wykladnia nie powinna by¢
dokonywana w sposob $ciesniajacy”. Poglad ten uwazam za aktualny takze na
gruncie postgpowania administracyjnego, gdyz jest zbiezny z przedstawionymi
wyzej zatozeniami uzasadnienia obowigzywania zakazu w $wietle zasady ochrony
zaufania strony. Gwarancyjny charakter tej instytucji polega na zabezpieczeniu
swobody wniesienia odwotania od decyzji, dzigki zapewnieniu stronie warunkow
do nieskrgpowanego obawa zdecydowania co do poddania jej kontroli instancyjne;.
Jednocze$nie gwarancyjny charakter zakazu powoduje, Zze przepisy ograniczajace
jego dziatanie (a zatem zezwalajace na dokonanie zmiany na niekorzys$¢ strony)
nalezy wyklada¢ restryktywnie — zgodnie z regula exceptiones non sunt
extendendae™.

W kontekscie przytoczonego wyzej stanowiska nie sposéb zaakceptowac przy-
wolywanego przez niektorych autoréw pogladu, opartego na jezykowej interpre-
tacji art. 139 k.p.a., wedlug ktorego zakaz reformationis in peius nie obowiazuje
w przypadku, gdy w postepowaniu uczestnicza strony o spornych interesach®’.
Taka interpretacja oznacza wprowadzenie trzeciego, nieznanego ustawie wyjatku
od zakazu reformationis in peius. Jezeli przestanki odstagpienia od zakazu zmiany
na niekorzy$¢ zostaly wprost okreslone w przepisie art. 139 k.p.a., to zmiana
decyzji organu pierwszej instancji na niekorzys$¢ strony dopuszczalna jest jedynie
na ich podstawie i tylko w granicach w nich zakre$lonych. Obecnie na gruncie
polskiego prawa orzekanie na niekorzy$¢ strony ma charakter wyjatkowy. Skoro
bowiem przepis art. 139 k.p.a. jako zasad¢ przewiduje niepogorszenie sytuacji
prawnej strony, wszelkie odstepstwa od niego wymagaja ustawowego umocowa-
nia. Zadne inne przestanki nie uzasadniajg, w $wietle obowigzujacych przepisow,

53 Zob. M. J. Szewczyk, Zakaz reformationis in peius w polskim procesie karnym, Warszawa 2015,
s. 278.

%6 Na temat gwarancyjnej roli zakazu zob. m.in. R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne,
Warszawa 2015, s. 394.

57 7. Kmieciak, Odwolania w prawie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 104; Cz. Martysz,
A. Matan, G. Laszczyca, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2010, t. 2,
s. 237; M. Jaskowska, A. Wrobel, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2018, kom. do art. 139, teza 3. Zob. tez A. Skora, Reformatio in peius
w postegpowaniu administracyjnym, Gdansk 2002, s. 82.
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zmiany decyzji na niekorzy$é strony™. Proponowana zatem interpretacja jest
wylaczeniem, ktérego ustawodawca wprost nie przewiduje i, co szczegdlnie warte
podkreslenia, idagcym w kierunku pogarszajacym sytuacje prawng strony. Przyjecie
takiego stanowiska oznacza tez, ze strony wnoszace odwotanie moglyby zostac¢
nieprzyjemnie zaskoczone zastosowaniem przestanki w sposob nie budzacy watpli-
wosci nie przewidzianej w ustawie. Wyktadnia taka, wyprowadzajaca wyjatek od
zasady 1 to wyjatek krzywdzacy strong¢ (strony), bez oparcia w konkretnym
przepisie prawa obowiazujacego, jest dzialaniem contra legem™. Gdyby bowiem
ustawodawca nie pragnat rozciagna¢ zakresu ochrony takze na strony, ktore nie
zdecydowaly si¢ na zakwestionowanie decyzji, datby temu wyraz formalny,
wprowadzajac wprost takg przestankg. Warto tez zwroci¢ uwage, ze zagadnienie to
zwykle nie jest regulowane expressis verbis przez ustawodawcoOw w innych
panstwach europejskich. Wspomniany wczesniej przepis art. 244 ust. 1 mace-
donskiej ustawy o og6élnym postegpowaniu administracyjnym mowi, ze ,,organ
drugiej instancji moze zmieni¢ decyzj¢ pierwszej instancji (...) jezeli w ten sposob
prawa innej strony nie zostang naruszone”. Przewiduje zatem expressis verbis
gwarancj¢ dla innych stron postgpowania, ze na skutek odwotania wniesionego
przez jedng ze stron, prawa nabyte pozostatych nie zostang naruszone. Jednak art.
253 stowenskiej ustawy o ogdélnym postgpowaniu administracyjnym przyjmuje
rozwigzanie catkowicie odmienne, gdyz organ drugiej instancji moze, w sytuacji
konieczno$ci ochrony interesu publicznego lub praw innych stron post¢gpowania,
zmieni¢ decyzj¢ organu pierwszej instancji na niekorzys$¢ strony.

Podsumowanie

We wspolczesnej doktrynie oraz w judykaturze dominuje poglad, ze wyrazony
w art. 139 k.p.a. zakaz reformationis in peius stanowi wazng gwarancj¢ procesowa
dla strony postepowania. Jego obowigzywanie uzasadniane jest poprzez odwolanie
do podstawowych zasad tego postgpowania, jak zasada ochrony interesu strony
oraz zasada ochrony jej zaufania do organdéw panstwa. Obok argumentow wiasci-
wych 1 charakterystycznych dla postgpowania administracyjnego, stanowigcych
przedmiot niniejszych rozwazan, wskazano takze na jedng z teorii zaczerpnigtej
z procedury karnej, nieznang nauce postgpowania administracyjnego, a mianowicie
zakaz pogorszenia sytuacji strony jako norma gwarancyjna. Ma ona znaczenie dla
podkreslenia gwarancyjnego charakter zakazu przyjmujac, ze przepisy ogranicza-
jace jego dzialanie (a zatem zezwalajagce na dokonanie zmiany na niekorzysc¢
strony) nalezy wyklada¢ restryktywnie — zgodnie z regula exceptiones non sunt
extendendae.

8 A. Skora, Reformatio ..., op. cit., s. 83.
% Ibidem.
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Warto takze podkresli¢, ze wprowadzenie w Polsce zakazu do ogdlnego poste-
powania administracyjnego w roku 1960 bylo wydarzeniem bez precedensu
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej oraz na Batkanach. Polska regulacja
procesowa gwarantowata ochrong sytuacji prawnej strony w postgpowaniu odwo-
fawczym znacznie wcze$niej, niz kazde z tych panstw, poza dawng Jugostawia
(gdzie zakaz obowiazywat od 1957 r.). Kraje bliskie Polsce pod wzgledem kultury
i tradycji prawnej, albo nadal zezwalaja na reformatio in peius w ogdélnym
postgpowaniu administracyjnym (Austria, Wegry, Stowacja), albo zakaz obowig-
zuje tam dopiero od kilkunastu lat i to w ograniczonym zakresie (Czechy).
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THE JUSTIFICATION OF THE PROHIBITION OF REFORMATIONIS IN PEIUS
IN THE POLISH GENERAL ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS (ARTICLE 139
OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS) IN THE LIGHT
OF THE CENTRAL EUROPE AND THE BALKAN STATES SOLUTIONS

Abstract: Article 139 of the Act from 14 June 1960 — The Code of Administrative Proceedings
expresses the interdiction of reformatio in peius, which introduces one of the most important process-
-related guarantees in the Polish system of administrative proceedings. The essence of the
interdiction is that the decision of the adminstrative authority of the second instance cannot amend
the decision of the lower one, who turn to the higher instance for a new decision into worse. This
institution is known in administrative proceedings of some European countries, like Poland, Czech
Republic, Macedonia or Slovenia. Newly the main point of this institution is that no appellant can be
put in a worse position for filing an appeal. Hereby it also provides safety for the appealing party,
which will not need to be afraid of the worsening of the situation by filing appeal.






Andrzej Majewski

PRAWA ZWIERZAT W PRAWIE POZYTYWNYM

Pojecie ,,prawa zwierzqt” pojawito si¢ w etyce, a nastgpnie w jezyku prawniczym, aby w polskim
prawie zaistnie¢ w 2017 roku. Przyczyng takiego stanu rzeczy byta cheé nadania im praw na wzor
praw przystugujgcych cztowiekowi. Prawo jako regulator stosunkow spolecznych nie moze formu-
towac konkretnych praw zwierzqt i tego nie robi. Moze jedynie okresla¢ obowiqzki cztowieka wobec
zwierzqt. Pojecie ,,prawa zwierzqt” nalezy wigc traktowal jako sume moralnych obowigzkow
czlowieka wobec cztowieka, a trescig tych obowigzkow byloby zapewnienie dobrostanu, ochrony
przed nieuzasadnionym i niehumanitarnym zabijaniem orvaz zapobieganie zngcania si¢ nad
zwierzetami. ,, Prawa zwierzgt” mogq stanowi¢ klauzule generalng, wowczas nie bedg obejmowaty
obowigzkow cztowieka zawartych w normach prawnych. Normy moralne, majgce dynamiczny
charakter, zostalyby w ten sposob wlgczone do systemu prawa.

Wprowadzenie

Pojecie praw zwierzat w jezyku prawniczym funkcjonuje juz od okoto 50 lat
jako odpowiednik obowiazkow cztowieka wobec zwierzat. Wypracowane zostato
na gruncie etyki, w szczegolnosci pogladow traktujacych zwierzeta jako wspot-
istoty. Obecnie ,,prawa zwierzat” sg przywolywane w dokumentach mi¢dzynarodo-
wych i Unii Europejskiej. Od 2017 r. pojgcie to weszlo do polskiego jezyka
prawnego rangi ustawowej. Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie — jak
nalezy traktowa¢ omawiane pojecie w prawie pozytywnym. Tak postawiony cel
wymaga podj¢cia analizy tematu w kontekscie relacji pomiedzy prawem natural-
nym a prawem pozytywnym. Wczesniej nalezato takze wskaza¢ na przestanki,
ktére spowodowaty wiaczenie ,,praw zwierzat” do jezyka prawniczego, poniewaz
nastepstwem tego faktu byto zaistnienie ,,praw zwierzat” w tresci ustawy z dnia 15
wrzesnia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego', a takze w uchwatach rad niektérych gmin.

' Dz.U. 2018, poz. 1813.
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1. Prawa zwierzat w jezyku prawniczym

Pojecie ,,prawa zwierzat” wystepuje w jezyku prawniczym od lat 70. XX wieku®.
Uzywanie tego terminu zainspirowane zostato dokumentem proklamujacym prawa
zwierzat na gruncie etyki, przygotowanym przez Migdzynarodowa Federacj¢ Praw
Zwierzat, wydanym 15.10.1978 r. przez UNESCO jako Deklaracja Praw Zwierzat’.
Na jej podstawie w doktrynie formutuje si¢ nastgpujace prawa naturalne zwierzat':
» prawo do istnienia,

» prawo do poszanowania,

» prawo do ochrony przed okrucienstwem i maltretowaniem,

» prawo zwierzat wolnych do zycia w $rodowisku naturalnym i rozmnazania,
» prawo zwierzat domowych do opieki.

Niewatpliwie zwierzeta, szczegélnie wyzszego rzgdu, moga odczuwac bol
i cierpienie oraz posiada¢ intelekt podobny do czlowieka. Cztowiek, jako wrazliwy
na te doznania, stara si¢ je wyeliminowaé poprzez okreslenie zachowan w postaci
roznych nakazow 1 zakazow dotyczacych postgpowania ze zwierzetami. Wrazli-
wos$¢ cztowieka wynika z rozpowszechniania si¢ zasady rowno$ci oraz z wiedzy na
temat budowy, fizjologii i zdolnosci psychicznych zwierzat. Wiele cech uwaza-
nych dawniej za wylacznie ludzkie (jezyk, kultura, rozum, $wiadomo$¢) nauka
przypisuje rowniez zwierzetom’.

2 Na przyktad zob. L. Jastrzgbski, Prawo ochrony $rodowiska w Polsce, Warszawa 1990, s. 124;
E. Letowska, Dwa cywilnoprawne aspekty praw zwierzqt,; dereifikacja i personifikacja, [w:] Studia
z prawa prywatnego. Ksigga pamigtkowa poswigcona Profesor Birucie Lewaszkiewicz Petrykowskiej,
Lodz 1997, s. 77 i nast.; A. Majewski, Prawa cziowieka a prawa zwierzgt, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze. Prawa Czlowieka: wczoraj—dzi§—jutro”, 2005, t.XIIL, s. 58-78; J. Biatocerkiewicz, Status
prawny zwierzqt. Prawa zwierzqt czy prawna ochrona zwierzqt, Torun 2005; M. Gabriel-Weglowski,
Przestgpstwa przeciwko ochronie humanitarnej zwierzqt, Torun 2008, s. 33; A. Kita, Podstawy
prawne humanitarnej ochrony zwierzqt w Polsce, Bydgoszcz 2010, s. 5; M. Goetel, Sprzedaz
zwierzecia a PCC, glosa do wyroku NSA z31.05.2011 r., I FSK 77/10, ,,Monitor Podatkowy” 2011,
nr 12, s. 47. Niektérzy autorzy twierdza, ze ustawa o ochronie zwierzat stanowi akt po§wiccony
prawom zwierzat. Zob. np. R. Krajewski, Karnoprawne aspekty zoofilii, ,,Prawo i Prokuratura” 2015,
nr 4, s. 3; J. Warylewski (red), Przestepstwa przeciwko dobrom indywidualnym, System Prawa
Karnego, t. 10, § 13, Warszawa 2016. Powstaja takze fundacje i stowarzyszenia zawierajace w swojej
nazwie zwrot ,,prawa zwierzat”, jak na przykltad Schronisko w Borku — Fundacja Straz Obrony Praw
Zwierzat, https://www.facebook.com/schroniskoadopcjepsow/ (dostep dn. 25.02.2019 r.); Torunskie
Stowarzyszenie Ochrony Praw Zwierzat, https://www.facebook.com/StowarzyszenieTTOPZ/ (dostep:
25.02.2019).

*'W 1989 r. deklaracji nadano nowy tekst, ktory méwit juz o prawach naturalnych zwierzat. Zob.
W. Radecki, Ustawy o ochronie zwierzqt o doswiadczeniach na zwierzetach — z komentarzem,
Warszawa 2007, s. 35-37; G. Rejman, Ochrona prawna zwierzgt, ,,Studia luridica” 2006, t. XLVIL,
s. 254 1 255. Niektorzy autorzy btednie twierdza, ze Deklaracja jest elementem prawa mig¢dzynaro-
dowego, np. M. Pierko, Swiatowa Deklaracja Praw Zwierzqt i jej znaczenie dla jakosci zycia pséw
w Polsce, http://naszpies.com/tutorials/article/217-%C5%9Bwiatowa-deklaracja-praw-zwierz%C4%38
St-i-jej-znaczenie-dla-jako%C5%9Bci-%C5%BCycia-ps%C3%B3w-w-polsce/ (dostep: 23.01.2019).

* L Smaga, Ochrona humanitarna zwierzqt, Biatystok 2010, s. 191.

SF. Fukuyama, Koniec cztowieka, Krakéw 2004, s. 191-193.
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Do podstawowych, prezentowanych w doktrynie prawa argumentéw przema-
wiajacych za normatywnym okresleniem praw zwierzat naleza®:

« dokonana w wielu panstwach dereifikacja zwierzat', ktéra powinna skutkowaé
nadaniem im podmiotowosci prawne;j®;

« uznanie w prawie pozytywnym niektérych panstw godnosci istoty zyjacej’;

» dokonywanie przez zwierzg¢ta warto§ciowania, np. poprzez wydawanie dzwig-
kéw podczas odczuwania bolu, a takze oceny czyndow cztowieka poprzez
fizyczne wskazywanie ich aprobaty lub dezaprobaty'’;

» posiadanie przez zwierzgta swoich wlasnych interesow, a wigc prawa podmio-
towe mogltyby by¢ im przyznane'', przy czym prawa oznaczatyby ich interesy
jednostkowe do uzyskania korzysci, pozytku, ujete w formuty prawne powodz-
twa, wniosku czy skargi; tak rozumiane prawo oznacza prawnie zabezpieczone
interesy'%;

» brak przeszkoéd do nadania podmiotowosci prawnej innym poza czlowiekiem
bytom, skoro cztowiek nadaje ja tworzonym przez siebie podmiotom niefizycz-
nym", a konkretnie podmiotowosci funkcjonalnej (wtdrnej), a wiec niepehne;j,

6 Blizej zob.: A, Majewski, Prawa zwierzqt jako instrument ochrony prawnej zwierzqt w Unii Euro-
pejskiej i w Polsce, [w:] Wyzwania wspoiczesnej Europy, cz. 2, Prawa Zwierzqt, red. J. Senyszyn,
Gdynia 2014, s. 78-80 i podana tam literatura.
7'W prawie polskim zwierze nie jest rzecza (art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat — t.j. Dz.U. 2019, poz. 122), austriackim (§ 285a Allgemeines biirgerliches Gesetzbuch,
wedlug stanu na 4.04.2019 r., https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=Bundesnormen
&Gesetzesnummer=10001622, dostep: 1.02.2019; blizej zob. P. Bydlinski, Das Tier, (k)eine Sache?,
,Rundschasu des Wirtschaftsrecht”, 1998, nr 5, s. 157), niemieckim (§ 90a BGB, http://www.
esetze-im-internet.de/bgb/BJNR001950896.html., dostegp: 1.02.2019).
J. Biatocerkiewicz, op. cit., s. 179.-192.
? Art. 120 Konstytucji Federalnej Konfederacji Szwajcarskiej z 18.04.1999 r., Konstytucja Federalna
Konfederacji Szwajcarskiej. Warszawa 2000. Wedlug J. Biatocerkiewicza argumentem przemawia-
jacym za upodmiotowieniem zwierzat jest ,,obowigzujaca od 1.10.2004 r. regulacja wspolnotowa
nakladajagca na pafistwa cztonkowskie obowigzek wystawiania paszportu zwierzgtom domowym
podrézujacym po terytorium UE”. Zob. J. Biatocerkiewicz, op. cit., s. 216. Jednakze owe paszporty
(dotyczace takze roslin) sg w istocie zas§wiadczeniem o zdrowiu wydawanym w celu nieprzenoszenia
choréb zakaznych na teren innych panstw cztonkowskich. Zob. np. Rozporzadzenie (WE) Nr
998/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. w sprawie wymogoéw dotyczacych
zdrowia zwierzat, stosowanych do przemieszczania zwierzat domowych o charakterze niehandlo-
wym, 1 zmieniajace dyrektywe Rady 92/65/EWG (Dz.Urz. UE. 21993 1., L. 146 2 13.06.2003 r., 5. 1),
art. 2 ust. 2 Dyrektywy Komisji EWG Nr 92/105 z 3.12.1992 r. ustanawiajacej stopiefi normalizacji
w odniesieniu do "paszportow" roslin uzywanych przy przemieszczaniu niektorych roslin, produktow
ro$linnych i1 innych przedmiotow w obrgbie Wspolnoty i ustanawiajacej szczegdtowe procedury
dotyczace wydawania takich "paszportow" roslin oraz warunki i szczegétowe procedury dotyczace
ich wymiany (Dz.Urz. UE. z 8.01.1993 r., L. 4, s. 22 ze spr.), Punkt 2 Zalacznika do decyzji Komisji
Nr 2007/410/WE z 20.06.2007 r. w sprawie srodkow zapobiegajacych wprowadzaniu do Wspdlnoty
1 rozprzestrzenianiu si¢ we Wspdlnocie wiroida wrzecionowatosci bulw ziemniaka (Dz.Urz. UE.
z15.06.2007 r., L. 155, 5. 71).
1 1. Biatocerkiewicz, op. cit., s. 217.
"' T, Pietrzykowski, Wyzwania moralne. Etyczne problemy prawa, Katowice 2010, s. 194 i podana
tam literatura.
12 Na temat teorii praw podmiotowych, migdzy innymi teorii interesu, zob.: E. Jarra, Ogélna teoria
prawa, Warszawa 1922, s. 294. Por tez K. Wrzesinski, Prawo do informacji w procesie cywilnym,
[w:] Obywatelskie prawo do informacji, red. T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 200-205.
13 J. Bialocerkiewicz, op. cit., s. 216.
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polegajacej na przyznaniu okre§lonym gatunkom podmiotowosci w zakresie
gwarantujacym przestrzeganie przez cztowieka praw (wynikajacych z wartosci
zycia i faktu, ze cierpienie jest ztem)';

« brak $wiadomosci praw (np. przez male dziecko) i mozliwosci dochodzenia ich
naruszen (np. przez osoby matoletnie i twory organizacyjne) nie oznacza braku
posiadania uprawnien'’; uprawnienia mogg by¢ niejako w ich imieniu realizo-
wane przez przedstawicieli'’.

Zwolennicy idei praw zwierzat uwazaja, ze regulacje prawne dopuszczajace
eksploatacje zwierzat w maksymalnie humanitarnych warunkach, z wyelimino-
waniem zbednych cierpien, sa z gruntu wadliwe. Powszechne formy eksploatacji
nie dajg si¢ pogodzi¢ z zasadami moralnymi lezacymi u podstaw prawa pozy-
tywnego”.

Przeciwnicy okreslenia praw zwierzat w aktach prawnych powotuja si¢ glownie na

nastgpujace argumenty:

o przyznanie zwierz¢tom praw ograniczy uprawnienia cztowieka, spowoduje tzw.
,pozytywna dyskryminacj¢” ludzi'®;

» zwierzeta nie potrafig pozna¢ swoich praw, a tym bardziej §wiadomie z nich
korzysta¢'®, wiec przypisanie im praw na podstawie arbitralnie dobranych
kryteriow bytoby fikcja™;

» nadanie podmiotowo$ci prawnej nie jest pochodng przyznania danemu obiek-
towi statusu podmiotu moralnosci, lecz cecha przyznana przez norme prawna” .

Ustosunkowujac sie do przedstawionych pogladow?™, za lub przeciw upodmio-
towieniu zwierzat, nalezy wskazac, ze dereifikacja miala na celu uwzglednienie ich
zdolno$ci odczuwania przede wszystkim w obrocie cywilnoprawnym. Szerokie
pojecie znecania si¢ nad zwierzgtami i1 okre$lenie dopuszczalnych przyczyn ich
zabijania® czyni dereifikacje zwierzat zbedng z punktu widzenia ich ochrony.
Pomimo dereifikacji wszystkich zwierzat, regulacja postgpowania czlowieka
w prawie polskim zostata w 2009 r. ograniczona do zwierzat kregowych*.

" Ibidem, s. 218.

'S .. Smaga, op. cit., s. 94.

'® B, Eetowska, loco cit.; T. Pietrzykowski, op. cit., s. 195 i podana tam literatura.

7T, Pietrzykowski, op. cit., s. 189 i podana tam literatura.

18 Gdyby zarysowujaca si¢ w niektorych postepowych krajach tendencja proanimalistyczna ulegta
poglebieniu i poszerzeniu, wéwczas mogtoby dojs¢ do konstruowania modelu globalnego wspotzycia
opartego na zasadzie zakazu dyskryminacji zwierzat z elementami ,,pozytywnego dyskryminowania”
rodzaju ludzkiego”, cyt. za A. Lawniczak, Ideologia praw zwierzqt, ,,Wroctawskie Studia Eraz-
mianskie” 2010, s. 451.

191, Smaga, op. cit., s. 93; E. Letowska, op. cit., s. 61.

20F.. Smaga, op. cit., s. 96 i podana tam literatura.

*! Ibidem, s. 89.

22 Blizej zob. A. Majewski, Prawa zwierzgt jako..., op. cit., s. 80 i 81.

P Art. 6ust. 112 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat, powotywanej w dalszej
czg$ci opracowania jako u.o 0.zw.

2 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzat (Dz.U. nr 79,
poz. 668). Zgodnie z uzasadnieniem zmiany ustawy o ochronie zwierzat, ,,ochrona zwierzat bezkrggo-
wych jest realizowana na podstawie przepisow zawartych w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
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2. Prawo pozytywne a prawo naturalne w kontekscie ochrony
zwierzat

Prawo mozna rozpatrywa¢ w aspekcie przedmiotowym i podmiotowym.
Traktujagc prawo jako regulator stosunkoéw spolecznych, wyrdézniamy prawo
przedmiotowe bedace zespotem generalnych i abstrakcyjnych norm postgpowania,
ustanowionych lub uznanych przez panstwo (lub panstwa), ktérych przestrzeganie
i realizacja zabezpieczona jest przymusem panstwowym (lub organizacji mi¢dzy-
narodowej). Zblizonym pojeciem jest prawo pozytywne — prawo przedmiotowe
obowiazujace w okreslonym czasie na okreslonym obszarze (przewaznie w danym
panstwie)®. Pojecie prawa pozytywnego (w zasadzie tozsame z pojeciem prawa
przedmiotowego) zostato sformulowane jako przeciwienstwo prawa naturalnego,
niezaleznego od wladzy panstwowej i prawa przedmiotowego™. Prawo naturalne
jest rozumiane jako prawo uniwersalne, a prawo pozytywne powinno je rea-
lizowac.

Wspbtczesnie prawo naturalne jest synonimem praw cztowieka®’. Wedtug teorii
prawa natury ludziom przystugujg pewne naturalne prawa przyrodzone, natomiast
prawo pozytywne jedynie deklaruje istniejace prawa czlowieka i1 ogranicza je
w interesie wspolzycia jednostek tworzacych spoteczenstwo. Pod pojgciem praw
czlowieka rozumie si¢ prawa przyshugujace kazdemu cziowiekowi bez wzglgdu na
jego przynalezno$¢ pafistwowa, czy pozycje spoteczna™. Niekiedy utozsamia sie je
z prawami jednostki®, prawami obywatelskimi, kiadac nacisk na powigzania
spoteczne i pozycje jednostki w panstwie®. Przepisy prawne regulujace prawa
czlowieka opieraja si¢ na okreslonej idei dotyczacej pozycji jednostki w spote-
czefistwie oraz na okreslonej koncepciji zrodel prawa pozytywnego®'. U podstaw
praw cztowicka lezy jego godno$¢ (osobowa), ktora bywa rdznie uzasadniana.
Ogolnie rzecz biorgc, materialiSci uwazaja, ze cztowiek posiada godno$¢ z samego

o ochronie przyrody” (Druk sejmowy nr 1561 z29.12.2008 r.). Analiza przepiso6w ustawy o ochronie
przyrody prowadzi do wniosku, ze ani z celow, srodkéw ochrony przyrody (art. 2 ust. 2 i art. 3), ani
z przepisOw szczegdtowych nie wynikaja nakazy humanitarnego postgpowania ze zwierzgtami bez-
kregowymi.

2 Por. A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Poznah 1994, s. 59 i 60; Idem, Wstep do prawo-
znawstwa, Torun 1999, s. 1121 117; J. Jabtonska-Bonca, Wstep do nauk prawnych, Poznan 1996, s. 119.
% A. Redelbach, op. cit., s. 59.

2 M. Piechowiak, Prawa naturalne a prawa czlowieka, ,,Substancja Natura Prawo Naturalne” 2006,
nr 8, s. 409.

% Por. B. Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw 1995, s. 6.

¥ Zob. np. K. Dziatocha, Bezposrednie stosowanie podstawowych praw jednostki, ,,Studia Turidica”
1994, nr 21, s. 35-46.

0 B, Banaszak, op. cit., s 5-7.

3! Na temat koncepcji praw jednostki zob. B. Banaszak, op. cit., s. 28-39. W kwestii okreélenia praw
cztowieka zob. tez J. Jablonska-Bonca, op. cit., s. 214. Mozna zaobserwowac¢ zalezno$¢ mig¢dzy
zamoznoscig spoteczenstw i mniejsza iloscia konfliktow a ilo$cig formutowanych praw czlowieka.
Rodzaca si¢ czwarta generacja praw obejmuje miedzy innymi rézne prawa mniejszosci seksualnych.
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faktu bycia cztowiekiem, natomiast idealiSci wyprowadzaja godno$¢ cztowieka
z faktu stworzenia go przez Boga™.

W efekcie jezyk prawniczy operuje prawami zwierzat jako warto§ciami, ktore
nalezy chroni¢ w prawie pozytywnym. W doktrynie, obok waskiego pojgcia prawa
ochrony zwierzat obejmujacego akty prawne skierowane wprost na ich ochrone,
analizuje si¢ takze ochron¢ prawna zwierzat przez pryzmat aktow dotyczacych
innych kwestii, jednak w swej treSci incydentalnie chronigcych zwierzgta, na
przyktad w ramach ochrony zdrowia zwierzat akwakultury™.

3. Ochrona zwierzat w prawie wspélnotowym

Podstawowe rozwigzania w zakresie ochrony zwierzat w umowach mi¢dzynaro-
dowych przyjetych przez Unig oraz w prawie wtérnym maja na celu™:

« likwidacje r6znic w prawie wewngetrznym panstw Wspodlnoty, w celu eliminacji
nierownych warunkéw konkurencji, ktore moglyby mie¢ posrednio wptyw na
funkcjonowanie i organizacj¢ wspdlnego rynku’, jakos¢ migsa’®;

« eliminacje¢ roznic pomigdzy przepisami ustawowymi, wykonawczymi i admini-
stracyjnymi panstw cztonkowskich mogacych stanowi¢ przeszkod¢ w handlu

32 Blizej na temat pojecia i aspektow godnosci cztowieka zob. A. Bronk, Kategoria godnosci
czltowieka, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”, 2010, Vol XXXV, Sectio I, s. 77-95.
BlizZej na temat zrodet godnoéci zob. A. Majewski, Prawa zwierzqt jako..., op. cit., s. 59-61.

*Na przyktad. art. 11 Dyrektywy Rady nr 2006/88/WE z 14.10.2006 r. w sprawie wymogow
w zakresie zdrowia zwierzat akwakultury i produktow akwakultury oraz zapobiegania niektérym
chorobom zwierzat wodnych i zwalczania tych chor6éb (Dz.Urz. UE z 24.11.2006 r., L. 328, s. 14),
przy wprowadzaniu do obrotu zwierzat akwakultury chroni zdrowie zwierzat wodnych w miejscu
przeznaczenia.

* Szerzej na ten temat zob. A. Majewski, System prawa ochrony zwierzqt w Niemczech (zagadnienia
ogolne), ,,Studia Prawnicze” 2011, z. 1, s. 159-166.

¥ Decyzja Rady (WE) nr 78/923 z 19.06.1978 r. zatwierdzajaca Europejska konwencje o ochronie
zwierzat hodowlanych i gospodarskich (Dz. Urz. UE. z 17.11.1978 r., L. 323, s. 12); Decyzja Rady
z 23.03.1998 r. zatwierdzajaca Europejska konwencj¢ w sprawie ochrony zwierzat kr¢gowych
wykorzystywanych do celéw doswiadczalnych i innych celow naukowych z 18.03.1986 r. (Dz.Urz.
UE z24.08.1999 r., L. 222, 5. 29); Dyrektywa Rady Nr 98/58 WE z20.07.1998 r. dotyczaca ochrony
zwierzat gospodarskich (Dz.Urz. UE z 8.08.1998 1., L. 221, s. 23 z p6zn. zm.).

36 Konwencja Rady Europy z 10.05.1979 r. o ochronie zwierzat przeznaczonych do uboju (Dz.U.
2008, nr 126, poz. 810). Wymieniona konwencja miata znaczny wptyw na tre§¢ wtoérnego prawa
europejskiego oraz, jak si¢ wydaje, na aktualng tre§¢ Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864/2 z pézn. zm.), ktéry w art. 13 nakazuje uwzgledni¢ dobrostan zwierzat
jako istot odczuwajacych przy formutowaniu wiasciwie wszelkich polityk, w ktorych ma on znacze-
nie. Postanowienia w zakresie dobrostanu zwierzat, w formie protokotu dotgczonego do traktatu,
wprowadzono Traktatem z 2.10.1997 r. (Amsterdam) zmieniajagcym Traktat o Unii Europejskie;j.
Traktaty ustanawiajace Wspélnoty Europejskie i niektore zwiazane z nimi akty (Dz.U. 2004, nr 90,
poz. 864/31).
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wyrobami i substancjami, przy ktérych wytwarzaniu przeprowadza si¢ do§wiad-
czenia na zwierzetach’’;

» plynne dziatanie rynku wewnetrznego (usunigcie przeszkdd do funkcjonowania
rynku wewngtrznego poprzez ujednolicenie na poziomie Wspodlnoty krajowych
zakazow dotyczacych handlu skérami z kotow i1 psow oraz produktami zawie-
rajacymi takie skory)>®;

« zapobiezenie zakldceniom rynku wewnetrznego produktow, tacznie z produk-
tami rownowaznymi lub zastepowalnymi, w odniesieniu do produktow z fok™;

» wyeliminowanie barier technicznych w handlu zywymi zwierzetami oraz uspraw-
nienie organizacji rynku (w zakresie transportu zwierzat)®.

Wymienione cele okreslone sg w preambutach dyrektyw, rozporzadzen i decyzji.
Oczywiscie cele te realizowane sg za pomoca okreslenia celow merytorycznych
W postaci zapewnienia zwierzgtom odpowiedniego poziomu dobrostanu, bezpie-
czenstwa i ochrony przed niepotrzebnym bolem i cierpieniem, z uwzglednieniem
stopnia rozwoju i wrazliwo$ci poszczegdlnych zwierzat.

4. Ochrona zwierzat w prawie polskim

Obowigzek Panstwa w zakresie ochrony srodowiska okreslony w art. 5 Roz-
dziatu I Konstytucji RP*' dotyczy podstawowych zasad ustroju. Charakterystyczne
jest to, ze podreczniki z prawa konstytucyjnego catkowicie pomijaja t¢ kwestig,
natomiast we wszystkich podrecznikach z zakresu prawa ochrony Srodowiska
zasada ta jest analizowana i traktowana jako jedno ze zrddet ustawodawstwa
zwyklego ochrony $rodowiska. Skoro ochrona zwierzat jest elementem ochrony
srodowiska® nalezy przyjaé, ze migdzy innymi ochrona zwierzat zostata uznana za
jedno z podstawowych zadan Panstwa, na ktérym cigzg obowigzki organizacyjne,
finansowe i legislacyjne w zakresie tej ochrony®. Ponadto, jesli jest to konieczne

7 Dyrektywa z 22.10.2010 r. w sprawie ochrony zwierzat wykorzystywanych do celéow naukowych
(Dz.Urz. UE z20.10.2010 ., L. 276, s. 33).

¥ Rozporzadzenie Nr 1523/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 11.12.2007 r. zakazujace
wprowadzania do obrotu oraz przywozu do Wspolnoty lub wywozu ze Wspdlnoty skor z kotow
1 psow oraz produktéw zawierajacych takie skory (Dz.Urz. UE z27.12.2007 r., L. 343, s. 1).

3 Rozporzadzenie Nr 1007/2009 Parlamentu Europejskiego i Rady z 16.09.2009 r. w sprawie handlu
produktami z fok (Dz.Urz. UE z 31.10.2009 r., L. 286, ze zm., s. 36).

0 Rozporzadzenie Rady Nr 1/2005 w sprawie ochrony zwierzat podczas transportu i zwigzanych
z tym dzialan oraz zmieniajace dyrektywy 64/432/EWG i 93/119/WE oraz rozporzadzenie (WE)
Nr 1255/97 (Dz.Urz. UE 2 5.01.2005 r., L. 3, ze zm., s. 1).

4! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

“2 Art. 81 ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tj. Dz. U.
2018, poz. 799 ze zm.) w kwestii ochrony zwierzat gospodarskich i domowych odsyla do ustawy
z21.08.1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz. U. 2019, poz. 122).

“ B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone $rodowiska w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006, w szczegolnosci s. 251-262.
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ze wzgledu na ochron¢ zwierzat, mozna ograniczy¢ konstytucyjne wolnos$ci
i prawa czlowieka (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Polska ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat w art. 1 ust 1
deklaruje ich ochrong ze wzgledu na zdolno$¢ do odczuwania cierpienia.
Wprowadza ogdlny zakaz znecania si¢ nad zwierzgtami, zabijania zwierzat (art. 6
ust. 1 i1 la) i nakaz humanitarnego ich traktowania (art. 5), dopuszczajac szereg
wyjatkow, w tym mozliwo$¢ przeprowadzania na zwierzetach do§wiadczen, uregu-
lowanych ustawg z dnia 15 stycznia 2015 r. o ochronie zwierzat wykorzystywa-
nych do celéw naukowych lub edukacyjnych®. Z treéci tej ustawy wynika, ze
ograniczajac prawo cztowieka do optymalnego stanu zdrowia i wolno$¢ badan,
nakazuje objecie zwierzat doSwiadczalnych odpowiednia opieka oraz niezadawanie
im niepotrzebnego bolu i cierpien.

Przyczyny i cele wydania podstawowych aktow normatywnych z zakresu
ochrony zwierzat wskazuja, ze prawo wspolnotowe oraz polskie chroni zwierzgta
z uwagi na ich zdolno$¢ do odczuwania, a nie ze wzglgdu na warto$¢ zwierzat
,»sama w sobie”. Ponadto prawo wspolnotowe chroni podstawe istnienia Unii, czyli
wspolny rynek i ujednolicenie warunkow konkurencji. Zaréwno prawo wspol-
notowe, jak 1 polskie chroni zwierzeta poprzez okreslenie obowiazkoéw cztowieka.
Zalozenia polskiej ustawy o ochronie zwierzat mozna interpretowac jako prawo
zwierzat do humanitarnego traktowania, do niezngcania si¢ nad nimi, do nieza-
bijania; odstgpstwa od tych praw ujmuje w postaci konkretnych pozwolen. Taka
interpretacja, majaca charakter czysto techniczny, nie wptynelaby na zakres ochro-
ny zwierzat, znieksztalcajac istote prawa, ktore ze swojej natury reguluje postepo-
wanie cztowieka.

5. Istota prawa pozytywnego a prawa zwierzat

Zrédtem nieporozumien w kwestii mozliwoéci zafunkcjonownia praw zwierzat
w prawie pozytywnym jest antropomorfizacja zwierzat. Czlowiek, postrzegajac
$wiat zewnetrzny i zjawiska w nim zachodzace, nie jest w stanie formulowaé
spostrzezen z innej perspektywy niz ludzkiej. Cztowiek moze przyjac pewne teorie
i zasady rzadzace przyrods, a jednoczesnie nie moze sobie ich wyobrazi¢. Nie ma
bowiem zmystow, aby postrzega¢ pewne obiektywnie istniejgce fakty czy okolicz-
nosci. Na przyklad nie moze sobie wyobrazi¢ czasoprzestrzeni odkrytej na po-
czatku XX wieku, ani tez wymiaréw poza tymi, ktore sa widoczne, badz tez odczué
sposOb poruszania si¢ nietoperzy kierujacych si¢ falami dzwickowymi. Ujrzenie
czwartego wymiaru (wynikajacego z obliczen fizykow) jest tak samo niemozliwe
jak zobaczenie koloru przez niewidomego od urodzenia®. Dla czlowieka

“ Dz. U. 2018, poz. 1207 ze zm.
* M. Kaku, Hiperprzestrzen. Wszechswiaty rownolegle petle czasowe i dziesigty wymiar, Warszawa
2012,.30131.
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wszech§wiat istniejacy w dziesigciu wymiarach jest ,,czarng magia”. Poczatki tej
teorii opracowano w potowie XIX w.; od 1986 r. podjeto powazng analize tego
zagadnienia®. Czlowiek z braku mozliwosci poznawczych, probujac odniesé
niektore zjawiska i obiekty do ludzkiej perspektywy, sprowadza poznanie naukowe
na manowce.

Antropomorfizacja, czyli nadawanie przedmiotom, poj¢ciom, zjawiskom, zwie-
rzetom itp. cech ludzkich i ludzkich motywéw postepowania®’, jest stosowana
z powodzeniem w stosunku do kosmitow, réznych bogow, a takze zwierzat.
W efekcie pojawia si¢ personifikacja® traktujaca zwierzeta jako podobne czto-
wiekowi w znaczeniu prawnym, wskazujac na alternatywe, ze zwierzeta mogg by¢
rzeczami albo podmiotami prawa®. W szczegolnosci zauwaza sig, ze zwierze nie
jest ,,czyms$” czyli rzecza, przy przyjeciu braku dostatecznych podstaw, ze zwierze
jest Lkimg™. W prawie cywilnym, ,skoro nie wchodzi w gre personifikacja
zwierzat, nie ma tez potrzeby konstruowania praw podmiotowych o charakterze
cywilnoprawnym, przystugujacych wprost zwierzetom™'.

Prawo reguluje stosunki spoteczne, czyli stosunki migdzy ludzmi. Osoby
prawne istnieja w celu organizacji zaspokajania roznych interesow cztowieka.
Stanowiag one prawng form¢ organizacji zycia spotecznego ludzi, umozliwiajg im
udziat w procesach decyzyjnych, grupowe osigganie korzysci i wyrazanie swoich
potrzeb™. Prawo przedmiotowe nadalo im osobowo$é prawna po to, aby ulatwié
realizacj¢ celow grupowych. Prawa podmiotowe jako zespot uprawnien moze
posiada¢ jedynie podmiot spoteczny. Odpowiednikiem uprawnien sa obowiazki
innych podmiotow do realizacji badz szanowania tych uprawnien. Jezeli obowigzki
cigza na podmiocie prywatnym, mamy do czynienia z prawem podmiotowym
prywatnym, natomiast jesli cigzg one na grupie spotecznej zorganizowanej przez
prawo przedmiotowe w samorzad, Panstwo lub zwiazek panstw — mamy do
czynienia z publicznym prawem podmiotowym. Gdyby zwierzgta obja¢ jakas
formg chociazby ,,uproszczonej” podmiotowosci prawnej, mieliby§Smy do czynie-
nia z prawem regulujacym stosunki ,,pozaspoteczne”. Prawo, regulujac stosunki
spoteczne, ktorych przedmiotem sg uprawnienia i odpowiadajace im obowigzki,
nawet w sytuacji przyznania zwierz¢tom podmiotowosci prawnej, dalej regulowa-
toby stosunki migdzy ludzmi, okreslajgc ich obowigzki wzgledem innych osob, bo
przeciez nie obowigzki wzgledem zwierzat. Pojecie ,,ochrona zwierzat” jest pew-
nym skrétem myslowym, poniewaz chronimy warto$ci moralne cztowieka, wigc
nie dlatego zabraniamy zng¢cania si¢ nad zwierzetami bo one cierpia, tylko dlatego,

“ Ibidem, s. 56-73, s. 192-224.

4 Encyklopedia Historia, Krakow 2007.

8 Zob. E. Letowska, op. cit.

4 J. Biatocerkiewicz, op. cit., s. 198.

* Ibidem, s. 179.

SUM. Pazdan, [w:] Prawo cywilne — czes¢ ogélna, red. M. Safian, System Prawa Prywatnego, t. 1,
Warszawa 2016, (Legalis, dostgp: 24.01.2019).

52 Pojecie "jednostka organizacyjna" ma charakter okreslenia techniczno-legislacyjnego; "jest po
prostu zbiorcza (syntetyczna) nazwa, okreslajaca na uzytek danej regulacji krag podmiotow o iden-
tycznie wyznaczonym zakresie praw i obowiazkow". W. Kubala., Glosa do uchwaly 7 sedziow SN
z dnia 26 stycznia 1996 r., Il CZP 111/95, ,,Glosa” 1997, nr 2, s. 14.
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ze cztowiek nie chce aby cierpialy. W tym sensie owo ,,niecierpienie” jest war-
toscig moralng chroniong prawem przedmiotowym. Zabezpieczenie ochrony dobra
zwierzagt mozna osiggnaé, nakladajac na podmioty prawa (ludzi, jednostki
organizacyjne) obowiazki, ktorych wykonywanie shuzy owemu dobru™.

Zalozenie o posiadaniu przez zwierzg¢ta praw rodzi pytanie — na kim cigzylyby
obowiazki bedace ich odpowiednikiem? Oczywiscie na cztowieku. A dlaczego nie
na innych zwierzetach, na przykltad prawo zwierzyny ptowej do niezabijania przez
drapieznikow, badz prawo drapieznikow do zabijania zwierzyny plowej. Nawet
przy zalozeniu prawa do zycia jednych i drugich, mozliwo$ci poznawcze zwierzat
nie pozwalaja na zrozumienie pojecia ,,praw”. Czlowiek, deklarujac ochrong
wszystkich zwierzat, pozwala zgodnie z prawem u$miercac te, ktore sa dla niego
szkodliwe lub ucigzliwe (np. szczury, komary). Skoro prawa zwierzat sg dla nich
nie do pojecia, wedhug pogladoéw niektorych ludzi moga by¢ przydatne i zrozu-
miate dla cztowieka. Takie podej$cie wynika z niepotrzebnej i w gruncie szkod-
liwej dla zwierzat ich antropomorfizacji, co skutkuje dziwnymi zachowaniami, jak
na przyklad zakladaniem cmentarzy dla zwierzat. Zamiast formulowaé pojecie
»praw zwierzat”, mozna mowic o ich potrzebach i interesach, ktére powinny by¢
chronione prawem pozytywnym poprzez naktadanie odpowiednich obowigzkéw na
czlowieka.

W ustawodawstwie wystepuje pojecie ,,dobrostan™* zwierzat. Dobrostan tluma-
czy si¢ z angielskiego ,,welfare” oznaczajacego tez rados¢, szczgsécie, u§miech, co
odnosi si¢ do sfery psychicznej zwierzat. Tres¢ aktow prawnych wskazuje, ze
dobrostan zwierzat powinien by¢ realizowany poprzez zapewnienie odpowiednich
warunkow bytowych i dotyczy zwierzat utrzymywanych przez czlowieka, a wigc
dobrostan moze mie¢ znaczenie dla prawa cywilnego, w ktorym do zwierzat
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o wlasnosci, ograniczonych prawach rzeczowych,
zobowigzaniach i spadkach. Incydentalnie moze mie¢ zastosowanie w prawie
rodzinnym (relacje miedzy matzonkami i rodzicami a dzie¢mi™). Z tego pojecia
wylaczone sg zngcanie si¢ nad zwierzgtami oraz ich zabijanie.

6. Prawa zwierzat jako klauzula generalna

Mimo wskazanej w poprzednim punkcie konstrukcji prawa, w ustawodawstwie
polskim pojawito si¢ okreSlenie ,,prawa zwierzat”. W akcie prawnym rangi

3 M. Pazdan, loco. cit.

% Na przyktad art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o ochronie zwierzat wykorzystywanych
do celow naukowych lub edukacyjnych; art. 12i ustawy o ochronie zwierzat; art. 6 b Dyrektywy Rady
2008/120/WE z dnia 18 grudnia 2008 r. ustanawiajacej minimalne normy ochrony $win (wersja
skodyfikowana) (Dz. Urz. UE, L 2009, nr 47, s. 5); art. 13 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej z 25.03.1957 1., (Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864 z p6zn. zm.).

> Na przyktad w sytuacjach, gdy pies jest przedmiotem podziatu majatku badz rodzice oddajg psa,
ktéry przyzwyczait si¢ do dziecka a dziecko do niego.
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ustawowej okreslenie ,,prawa zwierzat” uzyto po raz pierwszy w art. 24 ust. 3 pkt 8
ustawy z 15.09.2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego™, okreslajacym zadania Narodowego Instytutu
Wolnosci®'. Wezesniej pojecie to wystgpowato incydentalnie w aktach prawnych
nizszej rangi. W Rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej w sprawie
podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztalcenia ogolnego
w poszczegodlnych typach szkot®, jako cel ksztalcenia podano znajomo$é praw
zwierzat. Czgsto w uchwatach rad gminnych i miejskich w sprawie wprowadzenia
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobieganiu bezdomno$ci
zwierzat, jako cel wskazuje si¢ zapewnienie przestrzegania praw zwierzat™, a jako
srodek wspolprace z organizacjami pozarzadowymi dziatajacymi na rzecz ochrony
praw zwierzat. W literaturze okreslenie ,,prawa zwierzat” moze by¢ uwazane za
skrot myslowy obejmujacy ,,0g6t refleksow w sferze prawnej obowiazkow
podmiotéw prawa ksztaltowanych przez normy prawa publicznego i prywatnego
na plaszczyznie krajowej i migdzynarodowej””. Uwaza si¢ tez, ze ,.kazde zagad-
nienie dotyczace zwierzat, jakie wylania si¢ z jakichkolwiek przepisow prawa
powinno by¢ rozpatrywane z uwzglednieniem zaré6wno problematyki tzw. praw
zwierzat w ogdlnosci, jak i norm moralno-etycznych oraz nauk filozoficznych™®'.
W orzecznictwie Unii Europejskiej odroznia si¢ prawa zwierzat od ochrony
zwierzat®.

W doktrynie prawa przyjmuje si¢, ze klauzula generalna jest zwrotem niedo-
okreslonym, a nie zawierajacy go przepis®. Klauzule generalne jako zwroty
niedookreslone moga by¢ niedookreslone pojeciowo (niewyrazna tres¢ nazw) lub
zakresowo (nieostry zakres). Z uwagi na istot¢ klauzul generalnych, polegajaca na
odestaniu do norm pozaprawnych, nie mozna jednoznacznie wymienia¢ norm,
ktére one obejmuja. Wynika to z dynamicznego ich charakteru, zmieniajgcego
tres¢ pod wplywem zmian zewnetrznych okolicznos$ci funkcjonowania norm
prawnych, okoliczno$ci wptywajacych na zmiany w roznych aspektach zasady

% Dz.U. 2018, poz. 1813.

57 Wspierania ochrony $rodowiska oraz praw zwierzat.

¥ Dz.U. 2012, poz. 977 z pozn. zm.

¥Na przyktad § 2 pkt 1 uchwaty Nr XLIII/346/14 Rady Miejskicj w Bloniu w sprawie:
wprowadzenia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi i zapobieganiu bezdomnosci zwierzat
w gminie Blonie z dnia 24.03.2014 r. (Dz. Urz. Woj. Maz. 2014, poz. 4188). Oczywiste jest, ze praw
podmiotowych si¢ nie przestrzega a zapewnia. Zatem uzycie wyrazenia ,,przestrzeganie praw
zwierzat” nalezy rozumie¢ jako ,,przestrzeganie przepisow o ochronie zwierzat”.

8 M. Pazdan, loco cit.

8 J. Mucha, Egzekucja ze zwierzqt, [w:] Ars in vita. Ars in iure, Ksiega Jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Januszowi Jankowskiemu, red. A. Baranska, S Cieslak, Warszawa 2018, (Legali, dostgp:
14.03.2019).

82 Opinia Rzecznika Generalnego z 2.04.2009 r. w sprawie C-416/07, Ochrona zwierzat podczas
transportu 1 podczas uboju lub zabijania (Komisja przeciwko Grecji), Legalis (dostgp: 15.03.2019).

8 7. Radwanski, M. Zielinski, Normy i przepisy prawa cywilnego, [w:] Prawo cywilne — czesé
ogolna, red. M. Safjan, System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 390 i podana tam
literatura. Niekiedy uwaza si¢, ze klauzule generalne to przepisy odsytajace do ocen podmiotow
stosujacych lub interpretujacych prawo. Zob. J. Jabtonska-Bonca, op. cit, s. 93.
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stusznosci®. Cecha klauzul generalnych jest odestanie do wartoéci moralnych,
rzadziej do obyczajowych ©°, nie za$ do zasad okreslonej nauki. Bogatszy dorobek
nauki moze jedynie powola¢ do zycia nowe normy moralne lub zmieni¢
dotychczasowe. Odsylajac do wartosci moralnych, w istocie odsytaja do ocen spo-
tecznych. Przepis zawierajacy klauzule generalng nakazuje uwzglednia¢ te oceny
W procesie subsumcji.

Klauzule generalne wystepuja w réznych gateziach prawa. Tytulem przyktadu
mozna wskaza¢ najwazniejsze (zdaniem autora):
« zasady wspolzycia spotecznego (art. 5 k.c.%) badZ dobre obyczaje®’,
« spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa (art. 5 k.c.),
» mniegodziwy cel (art. 412 k.c.),
« spoteczna szkodliwo$¢ czynu (art. 1 § 2 k.k.%),
« dobro dziecka (art. 58 § 1 k.r.o™),
« dobro rodziny (art. 39 k.r.0.),
« interes spoteczny (art. 7 k.p.a.”),
» shuszny interes obywateli (art. 7 k.p.a.),
« shuszny interes strony (art. 118 k.p.a.)
« wazny interes podatnika (art. 22 §11i § 2 pkt 1 0.p.”"),
« dobro pacjenta (art. 31 ust. 4 ustawy z 5.12.1996 r. o zawodach lekarza i lekarza

dentysty)””.

Niekiedy klauzule generalne maja charakter ogdlniejszy 1 w istocie zawieraja
inne klauzule ,,szczegotowe”. Na przyktad cel niegodziwy moze by¢ jednoczesnie
sprzeczny z zasadami wspolzycia spotecznego”™ badz stanowié czyn spolecznie
szkodliwy™. Uwaza si¢, ze zasady wspOlzycia spolecznego mozna zastapié

% Na przyktad kleska zywiolowa moze uzasadnia¢ nizsze standardy humanitarnego traktowania zwie-
rzat, czy nawet zabijanie zwierzat dzikich w celu zdobycia pozywienia.

6 Zaréwno normy moralne jak i obyczajowe sa odmienne w réznych kulturach i trudno miedzy nimi
postawi¢ wyrazng granicg. Spoleczenstwa wywodzace si¢ z kultury judeochrze$cijanskiej, przez
pryzmat norm moralnych oceniaja negatywnie na przyklad obyczaj spozywania psiego i kociego
migsa. Zob. 1. Nazaruk, Owoce liczi i psie migso. Zaczqt si¢ najbardziej okrutny festiwal kulinarny
Swiata, http://wyborcza.pl/10,82983,23582396,0woce-liczi-i-psie-mieso-zaczal-sie-nabardziej-okrutny-
festiwal.html (dostep: 15.03.2019).

6 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1025 ze zm.).

57 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (t.j. Dz. U.
2018, poz. 419).

68 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tj. Dz.U. 2018, poz. 1600).

% Ustawa z dnia 25 lutego 1965 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (tj. Dz.U. 2017,. poz. 862 ze zm.).

™ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 2076 ze zm.).

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. 2018, poz. 800 ze zm.).

2 Dz.U. 2018, poz. 617 ze zm.

3 K. Mularski, Komentarz do art. 412 k.c., [w:] Kodeks cywilny, t. 2, red. M. Gutowski, Komentarz
do art. 353-626, Warszawa 2019, (Legalis, dostgp: 15.03.2019).

™ Art. 115 § 2 kk. przy ocenie stopnia spotecznej szkodliwosci czynu nakazuje braé pod uwage
miedzy innymi motywacj¢ sprawcy, ktéra moze by¢ sprzeczna z normami moralnymi, a wigc
z zasadami wspolzycia spotecznego.
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klauzulg ,,dobre obyczaje””. Zatem klauzule generalne, oprocz tego, ze moga si¢

zakresowo rozni¢ a czgsciowo pokrywac, moga mie¢ szerszy lub wezszy zakres,

w zalezno$ci od ich roli i aspektu w ocenie ludzkiego zachowania. Trescig klauzul

generalnych nie jest ich konkretyzacja w przepisie prawa; taka konkretyzacje

nalezy wowczas traktowaé jako pojecie niedookreslone™
Wracajac do rozwazan nad warto$§ciami moralnymi lezagcymi u podstaw
rozwigzan prawnych, nalezy przypomnie¢ wczesniejsze spostrzezenia:

o prawo chroni odczucia (wartosci) moralne czlowieka, a ochrona zwierzat jest
tylko srodkiem ochrony tych wartosci,

» czlowiek nie jest w stanie chroni¢ zwierzat z innej perspektywy niz ludzkie;j,

» prawa podmiotowe mogg by¢ przyznane jedynie ludziom, poniewaz stosunki
spoteczne (a dalej prawne) to relacje wylacznie migdzy ludzmi,

» ani dereifikacja zwierzat, ani ewentualne przyznanie zwierzgtom praw, nie
wplywa na zakres ich ochrony, poniewaz obowigzki z nig zwigzane mozna
natozy¢ tylko na cztowieka i takie wlasnie jest prawo przedmiotowe’’,

» podmiotowo$¢ prawna jest cechg przyznang przez prawo,

» jezyk prawniczy operuje prawami zwierzat jako wartoSciami, ktére nalezy
chroni¢ w prawie pozytywnym.

Biorac pod uwage fakt, ze pojecie ,,dobrostan” (zwierzat) jest zbyt waskie na
okreslenie wszystkich zasad postgpowania czlowieka ze zwierzgtami, mozna
byloby przyja¢ okreslenie ,,potrzeby i interesy” (zwierzat) jako kryterium poste-
powania cztowieka ze zwierzetami, jednakze, majac na uwadze prawie 50-letnig
tradycje stosowania zwrotu ,,prawa zwierzat” w jezyku prawniczym oraz imple-
mentacj¢ tego pojecia do jezyka prawnego w 2017 r., mozna uznaé ten zwrot za

7> 7. Radwanski, M. Zielinski, op. cit., s. 397.

6 Zob. , Z.R. Kmiecik, M. Grzeszczuk, E. Streit-Browarna, Klauzula generalna interesu spolecznego
w postgpowaniu administracyjnym, sgdowoadministracyjnym oraz egzekucyjnym w administracyji,
,,Annales Universitatis Mariae Curie- Sktodowska” 2016, Sectio G, Vol. LXIII, 2, s. 223.

7 Celem ustaw chroniacych zwierzeta jest okreslenie obowiazkéw cztowicka, niezaleznie czy
zawarte s3 w nich deklaracje wynikajace z biocentrycznych pogladéw w etyce. Przykladowo mozna
wskaza¢ na rozwiagzania niemieckie i szwajcarskie. Niemiecka ustawa o ochronie zwierzat
(Tierschutzgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 18. Mai 2006 r., BGBL z 2006 r.,
s. 1206-1222 ) w czgsci pierwszej, okreslajacej zasadg ogdlng zawierajaca tylko jeden paragraf (§1)
stanowi, ze ,,celem ustawy jest okreslenie odpowiedzialnosci ludzi za ochron¢ warunkéw zycia
i dobrego samopoczucia zwierzat, jako wspolistot. Nikt nie moze przysparza¢ zwierzgciu bezpod-
stawnie bolu, cierpienia lub szkody”. Przepis ten wydaje si¢ wskazywa¢ na kierunek biocentryczny
(zwierze jako wspotistota) przySwiecajacy ustawodawcy niemieckiemu w ustalaniu nakazéw i zaka-
z6w dotyczacych zwierzat. Jednakze tres¢ ustawy wskazuje na antropocentryczny kierunek
rozwigzan. Swiadczy o tym reglamentacja uboju zwierzat w zaleznosci od tego czy sa cztowiekowi
blizsze, czy dalsze. Inaczej tez uregulowano usmiercanie zwierzat bliskich cztowiekowi (psy, koty)
i ssakow naczelnych — zob. § 9 ust.2, pkt 7 ustawy. Z kolei szwajcarska ustawa z 6.12.2005 r.
o ochronie zwierzat (Swiss Federal Act on Animal Protection) w art. 1 stwierdza , ze celem tej ustawy
jest ochrona godnosci i dobrostanu zwierzat. W art. 2, podajac ogolne zasady stwierdza: ,,1. Zwierzgta
beda traktowane w sposob najlepiej odpowiadajacy ich potrzebom. 2. Kazdy majacy kontakt ze
zwierzgtami powinien im, o ile to mozliwe w danych okoliczno$ciach, zapewni¢ bezpieczenstwo
i godne warunki zycia. 3. Nikt bez uzasadnionej przyczyny nie bedzie narazal zwierzat na zadawanie
boélu cierpienia, uszkodzenia ciala i strach”. Zob. file:///C:/Users/Komputer/AppData/Local/Temp/
Animal Welfare Act (TSchG) position as at 1.1.2011.pdf (dostgp: 15.03.2019).
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klauzule generalng odsylajaca do norm pozaprawnych, w szczegdlnosci do norm
moralnych, ktorych zrodiem sa takze pewne zwyczaje pozaprawne. W tym ujeciu
owa klauzula nie obejmowalaby ,,obowiazkéw podmiotéw prawa ksztalttowanych
przez normy prawa publicznego i prywatnego na plaszczyznie krajowej i miedzy-
narodowej”’®. Obowiazki te (zakazy, nakazy), wynikajace z prawa przedmio-
towego, muszg by¢ przestrzegane i ewentualnie okre§lane w jezyku prawnym jako
,»obowiazki wobec zwierzat” (w istocie obowigzki poszanowania powszechnie
przyjetych ocen moralnych), nie za$ jako prawa.

Trescig proponowanej klauzuli generalnej byloby odwotanie si¢ do spotecznie
akceptowanych norm moralnych, regulujacych postgpowanie ludzi ze zwierzetami
1 wyrazajacych warto$ci powszechnie uznane w spoteczenstwie. Do tych wartosci
zalicza si¢ minimalizacj¢ niepotrzebnego bolu i cierpienia zwierzat, oceniang przez
pryzmat kultury i zwyczajow.

Proponowana tre$¢ klauzuli, bedaca zwrotem niedookreslonym, spelnia teore-
tycznoprawne wymogi stawiane wszystkim klauzulom generalnym. Odsyla do
norm aksjologicznych, ktore nie dajg si¢ sklasyfikowac¢, przy czym zrodtem tego
odestania jest przepis prawa. Wartosci, do ktérych by odsylata klauzula praw
zwierzat, ewoluuja wraz ze zmianami $wiadomos$ci spotecznej pod wpltywem
rozwoju wiedzy o zwierzetach. Klauzula ta stuzylaby do oceny zachowan przez
podmioty stosujace prawo takze poprzez doprecyzowanie zachowan okreslonych w
przepisach. Bylaby tez wskazowka dla ustawodawcy w zakresie kierunku inge-
rencji prawnej w stosunki spoteczne. Przepis zawierajagcy omawiang klauzule
odsylatby do wartosci, ktore powinny by¢ akceptowane przez cale spoteczenstwo,
a nie przez okres$long jedynie warstwe, grupe (np. cztonkéw organizacji ekologicz-
nych lub rolnikow).

Wedlug art. 1 ust. 1 zd. II ustawy o ochronie zwierzat, cztowiek jest winien
zwierzgciu poszanowanie, opieke i ochrong. Ochrona i opieka wchodza w zakres
humanitarnego traktowania (art.4, pkt 2 ustawy), ktoérego nakaz okresla art. 5
ustawy. Nastepny art. 6 zabrania nicuzasadnionego zabijania zwierzat oraz
zngcania si¢ nad nimi. Zakres opieki i ochrony oraz pojecie i podstawowe formy
znecania si¢ nad zwierzgtami okreslajg przepisy szczegotowe. Wykladni wymaga
pojecie poszanowania jako powinnosci cztowieka wobec zwierzecia. Skoro przepis
art. 1, ust. 1 ustawy, poprzez wymienienie rownorz¢dne poszanowania ochrony
i opieki oddziela poszanowanie od ochrony i opieki, nalezy uwaza¢, ze ochrona
i opieka nie wchodza w zakres pojecia poszanowanie. Odpowiednia opieka i och-
rona przed zachowaniem si¢ cztowieka w stosunku do zwierzat jest uregulowana
w ustawie 1 aktach wykonawczych. W przepisach ustawy brak jest postanowien
dotyczacych poszanowania’ zwierzat. Wydaje sie, iz pojecie poszanowania nalezy
do kategorii aksjologicznych. Szacunek oznacza uznanie wartosci, a w konsek-
wengcji interesow przedmiotu do ktérego szacunek jest skierowany, natomiast

8 M. Pazdan, op. cit.

" Méwi si¢ jedynie o poszanowaniu prawa, co oznacza jego przestrzeganie, poszanowaniu Zycia,
a wiec uznaniu, ze zycie jest warto$cia z ktora nalezy si¢ liczy¢, poszanowaniu innej osoby, co
oznacza uznanie jej wartosci 1 o ile to mozliwe — nie dziatanie na jej szkode, uwzglgdnianie w na-
szych dziataniach liczenia si¢ z jej interesami.
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poszanowanie zaklada uzewnetrznienie szacunku, czyli okazywanie uznawania
okreslonych warto$ci®. Poszanowanie zwierzat zaktada uzewnetrznienie uznania
ich warto$ci. W omawianym przypadku regule postgpowania, polegajacg na
powinnosci szacunku wobec zwierzat, nie mozna uznaé za norme¢ prawna;
w efekcie wydaje si¢, ze czlowiek nie jest winien zwierzeciu poszanowania
w rozumieniu prawnym. Poszanowanie o ktérym mowi art. 1 ust. 1 zd. II nalezato-
by wigc odnies¢ do praw zwierzat. De lege ferenda przepis ten moglby brzmiec:
»Czlowiek jest winien poszanowania praw zwierzat, ochron¢ i opieke”. Tak
sformulowany przepis nie okreslatby jedynie enigmatycznego szacunku, odsylajac
w kwestiach nieuregulowanych do norm moralnych, a tym samym statuowatby
klauzule generalng o szerszym zasi¢gu niz to czyni art. 24 ust. 3 pkt 8 ustawy
z 15.09.2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spote-
czenstwa Obywatelskiego.
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ANIMAL RIGHTS IN POSITIVE LAW

Abstract: The concept of “animal rights” first appeared in ethics, then followed by legal language, to
finally appear in Polish law in 2017. It was due to the desire to give the animals rights similar to
those of human beings. The law, as a regulator of social relationships, cannot provide for specific
animal rights and it does not. It may only define human obligations towards animals. Therefore, the
concept of “animal rights” shall be considered a sum of human’s moral obligation towards animals,
which would include ensuring their well-being, protecting against unjustified and inhumane killing
and preventing abuse of animals. “Animal rights" may constitute a general clause, in which case they
will not include human obligations contained in the precepts of law. This way moral standards which
have dynamic nature would be included into the legal system.






Piotr Aszkietowicz

RZADOWE ORGANY OCHRONY PRZYRODY
W POLSCE | HISZPANII.
STUDIUM PRAWNOPOROWNAWCZE

Srodowisko przyrodnicze stanowi uniwersalne dobro podlegajgce szczegolnej ochronie prawodawcy.
Niewgtpliwie jego zabezpieczenie jest wyrazem interesu publicznego, poniewaz obszary o unikato-
wych walorach przyrodniczych stanowiq pozytek stuzgcy ogotowi spoteczenstwa. W niniejszej pub-
likacji scharakteryzowano system organow ochrony przyrody w Polsce i Hiszpanii. Wybor Hiszpanii
wynika ze specyfiki podziatu administracji publicznej w tym kraju.

Wprowadzenie

Srodowisko przyrodnicze jako dobro uniwersalne podlega szczegélnej ochronie
prawodawcy. Jego stan i kondycja, zwlaszcza obszaré6w o unikatowych walorach
przyrodniczych, wplywaja na rozwdj turystyki, bezpieczenstwa ludzi, a takze maja
wplyw na warto$¢ nieruchomosci. Przyjmuje sig¢, ze czysto$¢ powietrza, bliskos§¢
parkow, laséw czy zbiornikow wodnych wplywa tak samo na cen¢ nieruchomosci
jak lokalizacja w centrum aglomeracji miejskiej. Ochrona przyrody jest rowniez
przedmiotem regulacji prawa europejskiego, miedzy innymi w Hiszpanii. Wybor
tego panstwa do analizy poréwnawczej wynika z jego specyfiki podziatu admi-
nistracji publicznej. Liczne kompetencje sa przekazywane z poziomu administracji
centralnej do gmin, ktére moga tworzy¢ wspolnoty autonomiczne. Wspdlnoty te
dziatajag w obrebie poszczegolnych prowincji. Taki stan rzeczy powoduje koniecz-
no$¢ poszukiwania optymalnych rozwiagzan prawnych, ktore gwarantowalyby
utrzymanie unitarnego ustroju panstwa i efektywne rozdysponowanie $rodkow
publicznych. Wiele wspdlnot lokalnych ma szeroka autonomi¢ w ksztattowaniu
swojej administracji. Dostosowanie polityki administracji centralnej do polityki
wspolnot autonomicznych wyr6znia Hiszpani¢ na tle innych krajow europejskich

Celem pracy jest dokonanie poréwnania rozwigzan ustrojowych przyjetych
przez ustawodawce w Polsce i Hiszpanii oraz sformutowanie wnioskow de lege
ferenda. Zwrdcono przy tym uwage na prawne podstawy funkcjonowania systemu
ochrony przyrody w obu krajach oraz wskazano na roznice w sposobie
funkcjonowania organéw ochrony przyrody w Polsce i w Hiszpanii. Wybor tej
sfery administracji publicznej wynika z faktu, Ze czesto organy te, poprzez
rozmaite $rodki prawne, wplywaja na funkcjonowanie instytucji samorzadow
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terytorialnych oraz organow administracji niezespolonej. Ich dziatania czesto
zmierzajg do korygowania polityki ochrony przyrody.

1. Ochrona przyrody w ustawie konstytucyjnej Polski oraz Hiszpanii

Ochrona przyrody jest przedmiotem regulacji ujetych w ustawach zasadniczych.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku' nie poshiguje si¢ pojeciem
przyrody, ale sformutowaniem §rodowisko. Nie wskazuje jednak jak powinno by¢
ono interpretowane. Definicja ta zostata dopiero ujeta w tresci przepisu art. 3 ust. 1
pkt 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®. Wedtug
wskazanego przepisu, pojecie Srodowiska rozumie si¢ jako ogdt elementow
przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalno$ci cztowieka,
a w szczegolnosci powierzchni¢ ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz,
klimat oraz pozostate elementy réznorodnosci biologicznej. Analogiczna sytuacja
wystepuje w Konstytucji Krolestwa Hiszpanii z 1978 roku®, gdzie ustawodawca
kreuje jedynie prawa jednostki do zycia w $rodowisku odpowiednim dla jego
rozwoju oraz obowiazki wiladzy w zwigzku z zabezpieczeniem S$rodowiska.
Jedynym novum jest art. 45 ust. 2, ktory wprost stanowi o racjonalnym korzystaniu
z naturalnych zasobow. W polskim ustawodawstwie definicj¢ srodowiska zawiera
przepis art. 5 pkt 20 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*. W ustawie
postuzono si¢ jednak pojgciem srodowiska przyrodniczego, ktére zdefiniowano jako
krajobraz wraz z tworami przyrody nieozywionej oraz naturalnymi i przeksztatco-
nymi siedliskami przyrodniczymi z wystepujacymi na nich ro$linami, zwierzgtami
oraz grzybami, przy czym poj¢cie krajobrazu nalezy rozumie¢ zgodnie z zapisami
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’.
Przedmiotem ochrony krajobrazowej sa nie tylko elementy przyrodnicze, ale takze
elementy wytworu cywilizacyjnego. Jednakze obie te definicje mieszcza sig
w zakresie wyznaczonym przez ustaw¢ prawo ochrony srodowiska.

Hiszpanska ustawa z dnia 13 grudnia 2007 r. o dziedzictwie naturalnym i bio-
roznorodnosci® nie stosuje pojecia $rodowisko, ale poshuguje si¢ sformutowaniem
zasoby naturalne. Zgodnie z art. 3 ust. 30 tejze ustawy, zasoby naturalne definio-
wane sg jako dowolna czes$¢ skladowa natury, ktéra moze by¢ wykorzystywana
przez cztowieka do zaspokajania jego potrzeb i posiada aktualng lub potencjalng
wartos$¢ jak krajobraz, zasoby wodne, gleba, atmosfera czy chociazby odnawialne

' Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

2 Dz.U. 2018, poz. 799.

? http://www.congreso.es/portal/page/portal/ Congreso/Congreso/Hist Normas/Norm/const_espa_texto__
ingles_0.pdf (dostgp: 7.11.2017).

4 Dz.U. 2018, poz. 1614.

> Dz.U. 2018, poz. 1945.

¢ Boletin Oficial del Estado no. 299 of 12/14/2007.



P. Aszkietowicz, Rzadowe organy ochrony przyrody w Polsce i Hiszpanii... 79

i nieodnawialne zasoby geologiczne. Niewatpliwie definicja ta wynika z wykladni
art. 45 ust. 2 Konstytucji Hiszpanii. Przepis art. 74 ust. 1 Konstytucji RP stanowi,
ze wladze publiczne prowadza polityke zapewniajgcg bezpieczenstwo ekologiczne
wspotczesnemu oraz przysztym pokoleniom. Natomiast przepis art. 74 ust. 2
stanowi, ze ochrona §rodowiska jest obowiazkiem wtadzy publiczne;.

W ocenie P. Korzeniowskiego, art. 74 Konstytucji RP nalezy rozumie¢ takze
jako prawo do korzystania z warto$ci srodowiska. Cytowany autor wywodzi, ze
pod pojeciem bezpieczenstwa ekologicznego, do ktérego zapewnienia jest zobo-
wigzana wladza publiczna, nalezy rozumie¢ konieczno$¢ zapewnienia odpowied-
niego poziomu ochrony w taki sposob, aby umozliwi¢ cztowiekowi korzystanie
z wartoéci $rodowiska i jego czeéci sktadowych’. Tozsame spostrzezenia przedstawit
WSA w Warszawie w wyroku z 19 marca 2010 r., uzasadniajac, ze bezpieczenstwo
ekologiczne i rozwéj czlowicka sa pojeciami zintegrowanymi®. Natomiast
J. Maciejewska uwaza, ze przepis art. 74 ust. 1 Konstytucji RP nie stanowi
bezposredniej podstawy do dochodzenia praw jednostek, gdyz konkretyzowany
jest on dopiero w poszczegélnych ustawach zwyktych’.

Hiszpanska ustawa zasadnicza w art. 45 ust. 2 okresla nature i jej zasoby jako
warto$¢ uniwersalng oraz ogoélnospoteczng. Zapisy hiszpanskiej Konstytucji nalezy
traktowa¢ jako gwarancje prawa obywateli do zycia w $rodowisku umozliwia-
jacym ich osobisty rozwoj, a takze swoiste zobowigzanie wiladzy publicznej.
Interesujgce spostrzezenia dotycza juz wielokrotnie wspomnianego przepisu
art. 45, ktory hiszpanska judykatura uznaje za pewnego rodzaju promocj¢ racjonalne-
go uzywania zasobow naturalnych, ich ochrony, udoskonalania oraz przywrdcenia
do stanu pierwotnego. Warto takze zauwazy¢, ze na obywatelach ciazy obowigzek
nalezytego utrzymania natury jako wyrazu koniecznej i kolektywnej odpowie-
dzialnosci. Nie mozna réwniez poming¢ aspektu prewencyjnego ochrony natury,
tudziez $rodowiska, przed czynnikami degradujacymi'®. Analogiczne kwestie
wynikaja z tresci art. 5 Konstytucji RP, postulujacego stosowanie zasady zréwno-
wazonego rozwoju. Zasada ta gwarantuje minimalng ingerencje w zasoby $rodo-
wiska, przy zapewnieniu rozwoju spoteczno-gospodarczego''.

Podobne rozwazania co do istoty obowigzkéw obywateli oraz wiadzy pub-
licznej w stosunku do zasobow natury, przeprowadzane z perspektywy zasady
zrbwnowazonego rozwoju, mozna znalez¢ w polskim ustawodawstwie. Jak to
shusznie interpretuje M. Szymanska, fundamentalnym celem zréwnowazonego roz-
woju jest takie wykorzystywanie zasobow naturalnych przyrody, by nie zakloci¢

"P. Korzeniowski, Obowigzek zapewnienia bezpieczeristwa ekologicznego jako zadanie wladz
publicznych. Jak nalezy rozumie¢ tresé art. 74 ust. 1 Konstytucji RP, ,,Prawo i Srodowisko” 2011,
nr2,s. 113-126.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2010 roku, VII SA/Wa 1920/08, LEX nr 607034.

% J. Maciejewska, Bezpieczeiistwo ekologiczne jako konstytucyjny obowigzek parstwa, ,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2010, nr 2, s. 59-75.

' M.C. Eritja, L.C. Casado. J.EXN Moreno, A.P. Sole, I.P. Castejon, Enviroment law in Spain, Alphen
aan den Rijn 2011, s. 31.

! Zob. takze D. Pyé, Ochrona cigglosci ekologicznej jako funkcja konstytucyjnej zasady zréwnowa-
zonego rozwoju na przykltadzie korytarzy ekologicznych, ,.Gdanskie Studia Prawnicze” 2014,
t. XXXI, s. 1121-1138.
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rownowagi w $rodowisku oraz wszelakich proceséw odtworczych. Wspomniana
autorka nawigzuje takze do konieczno$ci zaspokojenia potrzeb bytowych oby-
wateli, jednak w zgodzie ze stanem $rodowiska'?. Z kolei A. Krzywon zwraca
uwage, ze z art. 74 nie jest mozliwe wyprowadzenie prawa do s$rodowiska
z powodu braku konkretyzacji jego tresci, a w szczegolnosci ksztaltu zadania, ktore
jednostka moze z tego przepisu wystosowa¢ wobec wiadzy publicznej'”. Niemniej
jednak autor dopuszcza stosowanie roszczen z tytutu $rodowiska z innych prze-
piséw, jak chociazby art. 38 i 52 Konstytucji RP™.

Warto takze odnie$¢ si¢ do pogladow prezentowanych przez K. Szume, ktora
uwaza, ze obowigzek wiladzy publicznej, implementowany w przepisie art. 74
ust. 1, ma charakter czynny, dotyczacy takze przyjecia odpowiednich rozwigzan
w ustawodawstwie zwyklym. Autorka wskazata takze na jego bierny charakter,
ktéry ma gwarantowaé powstrzymywanie si¢ od dziatan moggcych mie¢ poten-
cjalnie szkodliwy wptyw na srodowisko i jego zasoby .

Hiszpanskie prawodawstwo ulegato stopniowym zmiano i dostosowywato si¢
do wymogow wynikajacych z prawa europejskiego. Obowiagzki wiadz publicznych
dotyczacych s$rodowiska naturalnego wykroczyly zdecydowanie poza kwesti¢
ograniczania zanieczyszczenia. Hiszpanskie ustawodawstwo w tym zakresie
nawigzuje bezposrednio do zasady prawa europejskiego, nakazujacej ponoszenie
osobistej odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone w $rodowisku. Przepis art. 45
kreuje obowiazek wszystkich podmiotéw do podejmowania dziatan zmierzajacych
do utrzymania $rodowiska naturalnego w stanie niepogorszonym'. Natomiast
przepis art. 74 ust. 4 Konstytucji RP nakazuje wiadzom publicznym wspieranie
dziatan obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu $rodowiska. W literaturze
przedmiotu podaje si¢, ze przepis ten nalezy interpretowa¢ nawet jako udzielanie
wsparcia finansowego podmiotom niepublicznym w podejmowaniu przedsigwzigé
ekologicznych gwarantujacych ochrone srodowiska, a takze poprawe jego stanu'’,

Art. 74 ust. 4 nie jest zrodlem prawa podmiotowego, ale stanowi obowiazek
organéw wiadzy publicznej'®. Odpowiednik hiszpanskiego art. 45 zostat ujety
dopiero w art. 86 Konstytucji RP. Zgodnie z omawianym przepisem kazdy jest
obowiazany do dbatosci o stan Srodowiska i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowo-
dowane przez siebie jego pogorszenie. Szczegotowe zasady okreslone sg w ustawie.
P. Litwiniuk wywodzi, ze przepis art. 86 obowigzuje wszystkie podmioty podlegte

2 M. Szymanska, Zasada zréwnowazonego rozwoju rolnictwa w $wietle uregulowan galezi prawa
i polityki rolnej, ,,Studia luridicia Lublinesia” 2016, nr 25, s. 121-136.

DA, Krzywon, Konstytucja RP a srodowisko, ,,Panstwo i Prawo” 2012, nr §, s. 3-17.

" Ibidem.

15 K. Szuma, Prawo wodne w systemie prawa ochrony srodowiska, cz.2, ,,Prawo i Srodowisko” 2011,
nr 2, s. 68-83.

181, Paz, L. Calvino, Spain, [w:] L. Moore, H.S. Freehils, Environmental Risks for Major Projects,
London 2012, s. 249.

" M. Derkatka, L. Garlicki, 4rt. 74, [w:] L.Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2016.

" Tbidem.
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postanowieniom Konstytucji RP oraz przewiduje analogiczny obowigzek do tego,
jaki zostat ujety w art. 74 ust. 112",

Jak stusznie twierdzi W. Radecki, art. 86 Konstytucji RP nie moze stanowi¢
podstawy roszczenia za pogorszenia stanu $rodowiska, ktore musza by¢ szcze-
gotowo uregulowane w ustawie zwyktej*. Ochrona srodowiska, w tym $rodowiska
przyrodniczego, nie moze by¢ interpretowana w oderwaniu od celu tego $rodo-
wiska, jego wartosci, a takze od innych, konstytucyjnie chronionych praw oraz
wolnosci.

Art. 33 ust. 3 hiszpanskiej ustawy zasadniczej stanowi, ze nikt nie moze by¢
pozbawiony swoich praw oraz wlasnosci, o ile nie jest to uzasadnione interesem
publicznym, spolecznym, co taczy si¢ z odpowiednim odszkodowaniem. Jak
podaje M. Zalucki, analizowany przepis statuuje prawo do wlasnosci prywatnej
i dziedziczenia. RO6wnocze$nie wigze art. 33 ust. 3 z ogdlnymi rozwazaniami praw
czlowieka, ktére umozliwiaja zabezpieczenie istoty wolnosci i praw’. Z tego
wzgledu legislator wprowadzit dodatkowe kryteria, ktére moga argumentowac
ograniczenie prawa do wlasnosci oraz dziedziczenia. Interpretowane postanowienie
hiszpanskiej ustawy zasadniczej ktadzie silny akcent na spoteczny aspekt prawa do
wilasnosci. Takie podejscie forsowane przez legislatora mozna uzna¢ za zréddto
negatywnych oraz pozytywnych zobowigzan, ktore moga posrednio lub bezposred-
nio wptywaé na mozliwo$é korzystania przez podmiot z prawa wiasnosci®.

Pierwsza zasada, bez wzgledu na jej konstrukcj¢ przyjeta przez hiszpanskiego
prawodawce, stanowi odpowiednik zasady proporcjonalnos$ci zawartej w tresci
przepisu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. P. Seler nadaje tej zasadzie znaczenie
swoistego rownowaznika pomiedzy interesem publicznym i prywatnym®. Roz-
dzielenie tych dwoch, czgsto sprzecznych ze sobg, stanowisk jest kluczowe nie
tylko ze wzgledu na realizacje¢ polityki panstwa (m.in.: Srodowiskowej, prze-
strzennej, podatkowej, gospodarczej), ale przede wszystkim z uwagi na koniecz-
no$¢ zapewnienia poszanowania fundamentalnych praw i wolnosci jednostki. Jak
stusznie stwierdzilt M. Karpiuk, ingerencja ustawodawcy musi by¢ oparta na
klarownych kryteriach, a takze podyktowana usprawiedliwionym celem®.

Niezwykle istotnym jest to, ze wszelkie ograniczenia musza by¢ ustanawiane
jedynie w drodze ustawy. Zgodnie z trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ochrona
srodowiska jest jedna z przestanek uzasadniajacych ingerencje ustawodawcy
w prawa i wolnosci jednostki. Hiszpanska konstytucja nie postuguje si¢ taka
terminologia w stosunku do ochrony praw i wolnosci podmiotow. Niemniej jednak
przepis art. 53 ust. 1 stanowi, ze wszelkie prawa oraz wolnosci mogg by¢

P, Litwiniuk, Umocowanie zasad prawa rolnego w Konstytucji RP, ,Studia Iuridicia.Agraria”
2013, nr 11, s. 119-130.

2W. Radecki, Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Warszawa 2011.

2L M. Zatucki, Wydziedziczenie w prawie polskim na tle poréwnawczym, Warszawa 2010, s. 134,

2 T R.G van Banning, The Human Right to Property, Groningen 2001, s. 48.

BP. Selen, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie podatkowym Trybunatu Konstytucyjnego,
,Panstwo i Prawo” 2017, nr 4, s. 48-63.

M. Karpiuk, Rec: W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dzialania
administracji publicznej, ,,Studia Prawa i Administracji” 2016, nr 3, s. 53-56.
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regulowane jedynie w drodze ustawy, musza by¢ respektowane przez wiladze
publiczng z jednoczesnym zagwarantowaniem poszanowania fundamentu chronio-
nych warto$ci. Hiszpanska konstytucyjna regulacja daje wigkszy zakres swobody
oceny przepisow odnosnie ich zgodno$ci z ustawa zasadnicza. Bez watpienia
ochrona Srodowiska miesci si¢ w zakresie wyznaczonym przez hiszpanskiego
legislatora.

Polska ustawa zasadnicza wprowadza katalog zamknigty przestanek, ktore
moglyby uzasadnia¢ ingerencj¢ w prawa i wolnosci obywatela. Wtadza publiczna
na ktora zostaty natozone zobowiazania w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa
ekologicznego i ochrony $rodowiska, moze je realizowa¢ w sposob czynny badz
bierny. Kluczowym elementem jest zapewnienie odpowiednich struktur instytu-
cjonalnych, a takze ustrojowe rozwigzanie zagadnien zwiazanych z ochrong
srodowiska, w tym ochrong §rodowiska przyrodniczego.

2. Rzadowe organy ochrony przyrody w Polsce i w Hiszpanii

System administracji publicznej w sposOb precyzyjny urzeczywistnia organiza-
cje panstwa i realizacje zadan publicznych. Dotyczy to takze kreowania i realizacji
polityki ochrony przyrody. Organy administracji publicznej, dzialajace na pod-
stawie i w granicach prawa, sg zobligowane do stosowania konstytucyjnej wyktadni
przepisow. Jest to o tyle istotne, ze organy ochrony przyrody uczestniczace
w licznych procedurach administracyjnych mogg ogranicza¢ w znacznym stopniu
korzystanie z praw wlasnosci wlascicieli.

System ochrony przyrody w Hiszpanii byt przedmiotem krytyki. Przed 1996 r.
kompetencje te lezaty gtownie w gestii specjalnie wydzielonego departamentu
w ramach Ministerstwa Srodowiska. Braki zaplecza organizacyjno-merytorycznego,
szeroki zakres wlasciwo$ci miejscowej oraz rzeczowej, a takze niewielki poziom
implementacji dyrektyw europejskich byly argumentami przemawiajacymi za
krytyczng oceng dotychczasowej administracji”. Pojawila si¢ konieczno§é decen-
tralizacji catego systemu ochrony przyrody. Przemawial za tym rowniez fakt, ze
wspolnoty autonomiczne gwarantowaly szybsza i efektywniejsza implementacje
prawa europejskiego. Takie roznice wynikaly z dgzenia czesci wspolnot do dosto-
sowania, w sposob niezalezny od wiladzy centralnej, polityki srodowiskowej do
zalozen ich polityki rozwojowej, w tym polityki przyrodniczej*.

3 J. Lopez-Novo, F. Morata, The implementation of IEAs in Spain: From National Energy
Considerations to EU Environmental Constraints, [w:] A. Underdal, K. Hanf, International
Environmental Agreements and Domestic Politics, New York 2019, https://books.google.pl/
books?id=PKWbDwAAQBAJ&printsec=frontcover&dq=editions:zezHhP8mlwY C&hl=pl&sa=X&v
ed=0ahUKEwiTlq7BiajjAhVjwIsKHVXXCKkMQO6AEIKTAA (dostgp: 9.07.2019).

% P.G. Harris, Europe and global climate change. Politics, foreing policy and regional cooperation,
Northampton 2007, s. 180.
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W rekomendacjach z 2004 r. OECD zasugerowano hiszpanskiemu prawodawcy
konieczno$¢ zapewnienia wigkszego udziatu czynnika spotecznego w tworzeniu
polityki przyrodniczej oraz innych podmiotéow publicznych, a takze integrowania
polityki przyrodniczej z innymi dzialami polityki, jak chociazby z polityka
planistyczna®’. Problemy z podziatem kompetenciji w zakresie ochrony $rodowiska
przyrodniczego wynikaly z faktu silnego rozdrobnienia w systemie administracji
publicznej. W ramach tego systemu funkcjonowato 13 instytucji ochrony przyrody,
zarzadzanych przez pi¢¢ ministerstw oraz departamentéw dziatajacych w ramach
wspolnot lokalnych®™. Takie rozwigzanie utrudniato jednolita legislacje; system
administracji publicznej musiat ustala¢ wspolna polityke™.

W Hiszpanii kwestie dotyczace ochrony przyrody zostaly uregulowane w usta-
wie z dnia 13 grudnia 2007 roku o ochronie dziedzictwa naturalnego i bior6zno-
rodno$ci®. Przepis art. 5 tejze ustawy stanowi, Ze organy administracji publicznej,
w zakresie swojej wlasciwosci rzeczowej, zapewnig konserwacje i racjonalne
uzycie zasobow naturalnych, wlaczajac w to srodowisko wodne na calym obszarze
panstwa, strefy ekonomicznej, tudziez szelfu ekonomicznego, niezaleznie od
systemu prawnego, majac na uwadze walory obszarow naturalnych i zagrozonych
gatunkow.

Przepis art. 5 ust. 2 przytoczonej wyzej ustawy wprowadza rowniez katalog
obowigzkéw organdéw administracji publicznej, ktéry ma by¢ realizowany w gra-
nicach ich wlasciwos$ci rzeczowej. W mysl tego przepisu, za obowiazki admini-
stracji publicznej ustawodawca uznat takie kwestie, jak: promowanie wiedzy,
podstaw naukowych i technologii w celu utrzymania biologicznej réznorodnosci,
jej wartosci i1 funkcjonowania, trendow, promowanie programéw, edukacji,
informowanie spoteczenstwa o chronionych obszarach natury. Szczegdlnie nalezy
zwroci¢ uwage na przepis art. 5 ust. 2a, tegoz przepisu, ktory stanowi, ze
obowigzkiem administracji jest promowanie udziatu i aktywno$ci umozliwiajgcej
realizowanie celow ustawowych. Taka konstrukcja przepisu daje duza swobode
organom w ksztaltowaniu swojej polityki srodowiskowej, bowiem wyznacznikiem
nie jest sama kompetencja, ale cel do zrealizowania.

Omowione normy prawne sg zblizone do przepisow art. 3 i1 4 polskiej ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody’'. Przepis art. 3 stanowi o sposobach
realizowania celow ochrony przyrody, wskazujac na okreslone metody ich uzys-
kania, natomiast przepis art. 4 jest niewielkim wycinkiem rozwiazan przyjetych
w hiszpanskiej ustawie o ochronie przyrody i réznorodno$ci biologicznej. Przepis
ten statuuje obowiazek dbatosci o przyrodg organéw administracji publicznej, osob
prawnych i innych jednostek organizacyjnych oraz osob fizycznych. Wyrok WSA

2 OECD Environmental Performance Reviews Spain, https://books.google.pl/books?isbn=9264108637
(dostep: 9.07.2019).
BEB. de Walle, M. Nikolopoulou-Tamvakli, W.J. Heinen, Environmental Condition of the
Mediterranean Sea European Community Countries, New York 2013, s. 180.
29
Ibidem.
¥ Boletin oficial..., op. cit.
3! Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1614).
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w Kielcach z 30 grudnia 2013 roku doprecyzowuje ten przepis, wskazujac, ze
obowiazek dbatosci o przyrodg powinien by¢ realizowany w kazdym prowadzo-
nym postgpowaniu administracyjnym, ktérego przedmiot dotyczy ochrony $rodo-
wiska naturalnego czlowicka®. W éwietle omawianego orzeczenia, obowiazek
dbatosci o przyrodg przyjmuje posta¢ swoistej klauzuli generalnej, ktora musi by¢
z urzgdu brana pod uwage w procesie stanowienia prawa.

Zgodnie z przepisem art. 4 ustawy o ochronie przyrody, organy administracji
publicznej sg obowiazane do zapewnienia warunkéw prawnych, organizacyjnych
i finansowych dla ochrony przyrody, a takze prowadzenia dzialalnosci edukacyjnej,
informacyjnej 1 promocyjnej w tej dziedzinie. Obie ustawy, zaréwno polska, jak
1 hiszpanska, poza konkretyzacja wlasciwosci rzeczowych poszczegdlnych organdw,
uwzgledniajg katalog pewnych ogolnych klauzul generalnych, ktore maja by¢
wyznacznikiem kierunku prowadzenia polityki srodowiskowej. Art. 6 hiszpanskiej
ustawy o ochronie przyrody i biordéznorodnosci przewiduje obowiazki w stosunku
do bioréznorodnosci gatunkow i obszaréw wodnych. Niezwykle kluczowe rozwig-
zania zostaly zawarte w art. 7 tejze ustawy. W mysl tego przepisu administracja
publiczna wspotdziata i wspolpracuje w kwestii utrzymania naturalnego dziedzic-
twa, bior6znorodno$ci, wzajemnie udzielajac sobie informacji w celu realizacji
postanowien ustawy.

Przepis art. 7 wprowadza réwniez kilka zasadniczych mechanizméw kooperacji
miedzy instytucjami publicznymi. Przede wszystkim dotycza one przeprowadzania
wspolnych dziatan hiszpanskich organow administracji publicznej przy podejmo-
waniu rozstrzygni¢¢ prawnych. Wspolpraca, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1, moze
swiadczy¢ o innych, prawnych rozwigzaniach oraz o gotowosci do wspdlnego
realizowania zadan publicznych w drodze porozumien lub uméw. Wzajemne udzie-
lanie informacji jest elementem zwyczajowej koegzystencji instytucji publicznych
w systemie administracji publicznej. W polskiej ustawie o ochronie przyrody brak
takiej regulacje.

Przepis art. 7 ust. 2 hiszpanskiej ustawy o ochronie przyrody i bioréznorodnosci
statuuje powstanie Panstwowej Komisji Naturalnego Dziedzictwa jako gremium
wlasciwego do prowadzenia konsultacji i wspotpracy migdzy urzedami central-
nymi i autonomicznymi komitetami. Wskazuje si¢, ze ksztalt i zarzadzanie stref
ochrony przyrody bedzie lezato w gestii autonomicznych komitetow na obszarach,
w ktorych si¢ one znajduja. Projekty parkow narodowych i rezerwatéw musza by¢
zgodne z przepisami prawa regulujagcymi dysponowanie surowcami naturalnymi.

Podkresla si¢ takze istotng role lokalnych, autonomicznych komitetow przy
funkcjonowaniu obszaréw Natury 2000, majacych swobodg przy wyznaczaniu tere-
now, ktore wymagaja objeciem najbardziej restrykcyjnej formy ochrony przyro-
dy. Analogicznie jak w polskiej ustawie, komitety te informuja Ministerstwo
Srodowiska o wyznaczeniu takich obszaréw, ktére nastepnie notyfikuje Komisja
Europejska®.

32 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 grudnia 2013 roku, Il SA/Ke 874/13, LEX nr 1426840.
BM.C Eritja, L.C. Casado. J.E.N Moreno, A.P. Sole, L.P. Castejon, op. cit., s. 145.
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Hiszpanska Panstwowa Komisja Dziedzictwa Naturalnego i Bioréznorodnosci
w zamierzeniach prawodawcy ma by¢ miejscem poglgbionego dyskursu w zakresie
spraw zwigzanych z ochrong, odtworzeniem i ulepszeniem naturalnych zasobow.
Sprawy te czgsto wkraczajag w obszar roznych kompetencji organéw administracji
publicznej, wskutek czego potrzebne jest wykreowanie systemu koordynacji
polityki srodowiskowej, gwarantujacego efektywniejsze zarzadzanie i odpowiada-
jacego wymogom solidarnego podejmowania decyzji w sprawie naturalnego
dziedzictwa i biordznorodno$ci®. Jej struktura oraz funkcje zostaty okreslone
w Krolewskim dekrecie 1424 z 14 sierpnia 2008 roku®. Zgodnie z przepisem art. 3
dekretu, w sktad komisji wchodza przedstawiciele Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych, reprezentant autonomicznych wspolnot i miast Ceuty oraz Melilli, a takze
odpowiedni generalni dyrektorzy, Minister Srodowiska Gleby i Spraw Morskich.
Komisja dzieli si¢ na mniejsze komisje dedykowane konkretnym obszarom.

Przepis art. 2 dekretu wskazuje na kompetencje Komisji w zakresie ochrony
przyrody. Warto zwroci¢ uwage na fakt, iz stanowisko reprezentowane przez
panstwo na miedzynarodowych konferencjach i szczytach organizacji, na ktorych
poruszane sg problemy dotyczgce naturalnego dziedzictwa i bior6znorodnosci jest
przygotowywane wilasnie przez t¢ Komisj¢. Z punktu widzenia omawianej w pub-
likacji tematyki nalezy stwierdzi¢, ze kluczowa funkcja komisji jest promowanie
wspotpracy miedzy administracjg centralng i lokalng. W hiszpanskim systemie
organdéw ochrony przyrody duze znaczenie przypisuje si¢ generalnym dyrektorom,
ktorzy sa odpowiedzialni za koordynacj¢ wyszczegdlnionych dziatow polityki
srodowiskowej. Mozna tutaj wyrdzni¢ Generalnego Dyrektora ds. Srodowiska
Naturalnego i Bioréznorodnosci czy Generalnego Dyrektora ds. Standardow Sro-
dowiskowych, zmian w $rodowisku i $rodowiska naturalnego. Bezsporna jest tez
szczegolna rola ministra wlasciwego do spraw srodowiska.

Polski system prawny, w przeciwienstwie do systemu stosowanego w Hiszpanii,
jest nastawiony na wspotdzialanie, a nie na koordynowanie polityk. Kompetencje
dotyczace ochrony przyrody sa przyznane zaréwno samorzgdom terytorialnym,
wojewodzie, dyrektorowi parku narodowego, jak i organom administracji rzagdowej
i centralnej. W tak przyjetym rozwigzaniu mozna zauwazyC brak hierarchicznie
podporzadkowanego systemu organizacyjnego instytucji publicznych. Wyjatkiem
jest Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska oraz regionalni dyrektorzy ochrony
srodowiska. Generalny dyrektor nadzoruje dziatalno$¢ regionalnych dyrektorow
ochrony $rodowiska, a sam ponosi odpowiedzialno$¢ przed ministrem wiasciwym
do spraw srodowiska.

Ustawa o ochronie przyrody przewiduje takze powstanie licznych organow
doradczych, ktorych zadaniem jest merytoryczne wspieranie instytucji okreslonych
w przepisie art. 91 tejze ustawy. Kompetencje regionalnego i Generalnego Dyrek-
tora Ochrony Srodowiska zostaly uregulowane w ustawie z dnia 3 pazdziernika

3 http://www.mapama. gob.es/es/biodiversidad/temas/conservacion-de-la-biodiversidad/conservacion-
de-la-biodiversidad-en-espana/cb_esp com_est patrimonio_natural bio.aspx(dostep: 12.11.2017).

3 Krolewski dekret 1424 z 14 sierpnia 2008 roku o Panstwowej Komisji Dziedzictwa Narodowego
i Bioréznorodnosci (BOE-A-2008-14855).
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2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czefistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko™.
Zgodnie z art. 121 ustawy, Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska jest cen-
tralnym organem administracji rzagdowej powolanym do realizacji zadan, o ktorych
mowa w tresci przepisu art. 127 ust. 1. Natomiast przepis art.123 ust.1 stanowi, ze
regionalny dyrektor ochrony $rodowiska jest organem administracji rzagdowe;j, nie-
zespolonej, wlasciwym do realizacji zadan na obszarze wojewddztwa. Wykonuje
on zadania przy udziale regionalnego konserwatora przyrody.

Zadania Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska zostaly okre$lone w prze-
pisie art. 127 ust. 1 omawianej ustawy. W oparciu o tres¢ tego przepisu mozna
wskazac, ze jest to organ, ktory wspotdziata z organami samorzadu terytorialnego
w sprawach polityki srodowiskowej i1 §rodowiska przyrodniczego, bierze udziat
w strategicznych ocenach oddziatywania na $rodowisko czy tez gromadzi dane
i informacje o obszarach chronionych przyrody. Regionalny dyrektor ochrony
srodowiska ma kompetencje o wiele szersze, obejmujgce tworzenie lub likwidacje
formy ochrony przyrody, wydawanie decyzji zgodnie z ustawg o ochronie przy-
rody, wspolpracg z innymi organami. Obie te instytucje majg olbrzymi wplyw na
ksztaltowanie lokalnej polityki srodowiskowej. Nakaz wspoldziatania z innymi
organami administracji publicznej stanowi de facto nakaz kontroli, czy inne
instytucje uwzgledniajg zalozenia polityki administracji centralne;.

W 2019 roku Komisja Europejska przedstawita ocen¢ hiszpanskiego systemu
ochrony $rodowiska. Zdaniem komisji, przyjete w Hiszpanii rozwigzania prawne
gwarantuja wysoki procent udziatu spoteczenstwa w realizacji polityki $rodo-
wiskowej, jednak uznata, ze rozwoj zaplecza urzgdniczego w stosunku do wyzwan
zwigzanych z ochrong przyrody jest niewystarczajacy. W ocenie komisji istnieje
potencjat do rozwoju tego sektora i tworzenia nowych miejsc pracy. Istotnym
punktem dokumentu jest zarzut stawiany Hiszpanii o zbyt wolnym tempie pelnej
implementacji dyrektyw siedliskowych®’. Komisja przeprowadzita réwniez analize
funkcjonowania administracji publicznej w zakresie realizacji polityki ochrony
przyrody, wskazujac, ze nie we wszystkich aspektach doszto do skoordynowania
dziatan réznych szczebli administracji publicznej. Dotyczy to przede wszystkim
aspektow ekonomicznych (takze podatkowych) zarzgdzania srodowiskiem, w tym
srodowiskiem przyrodniczym. W zaleceniach wskazano na konieczno$¢ poprawy
technicznych aspektéow koordynacji, zwigkszenia transparentno$ci w procesie
decyzyjnym i zapewnienia stabilnego udzialu czynnika spotecznego.

Analogiczny raport Komisji Europejskiej zostat przedstawiony Polsce. Najwaz-
niejszym zarzutem stawianym przez komisj¢ byl zbyt maly udzial czynnika
spotecznego w ksztattowaniu polityki srodowiskowej, zar6wno na etapie stosowa-
nia, jak i stanowienia prawa. Wskazano rowniez na wadliwo$¢ obecnej struktury
systemu administracji publicznej, ktora nie gwarantuje pelnego prawa do informo-

3 Dz.U. 2018, poz.2081.
37 http://ec.curopa.eu/environment/eir/pdf/report_es_en.pdf (dostep: 10.07.2019).
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wania podmiotéw administrowanych o $rodowisku, jego ksztatcie i mozliwosci
. /e . , . . 38
finansowania roznych projektow zwigzanych z jego poprawg” .

Podsumowanie

Problematyka ustroju organéw ochrony przyrody wynika z dazen do poszu-
kiwania optymalnego i najbardziej efektywnego modelu organizacyjnego systemu
administracji publicznej, gwarantujagcego realizacj¢ tak bardzo specjalistycznego
zadania publicznego. Organy ochrony przyrody przy wykonywaniu swoich
kompetencji czesto korzystaja z duzych srodkéw finansowych, w tym takze ze
srodkoéw europejskich. Odpowiednie uksztattowanie administracji publicznej ma
zapewni¢ nalezyte wydatkowanie $rodkdéw publicznych. Rozwigzania przyjete
przez legislatora w Hiszpanii zapewniaja organom wspolnot lokalnych swobode
w ksztattowaniu swojej polityki srodowiskowej. Administracja centralna i rzagdowa
zachowuje funkcje koordynacyjne. Model hiszpanski akcentuje solidarng wspot-
prace wszystkich szczebli administracji publicznej. Wymusza on na wszystkich
organach administracji publicznej poszukiwanie kompromisu w realizowaniu
polityki przyrodniczej. Wynika to rowniez z historii tego panstwa, ktora cechowata
si¢ dazeniem licznych regioné6w do szerokiej autonomii lub niepodlegtosci.
Koordynacja miata zapewni¢ utrzymanie unitarnego charakteru panstwa.

Polski ustawodawca przewidziat bardziej rozbudowany system organdéw ochrony
przyrody. Kompetencje w tym zakresie przyznane sa samorzadowi terytorialnemu,
administracji centralnej, rzadowej, a takze dyrektorom parkoéw narodowych. Ta
koncepcja, w przeciwienstwie do Hiszpanii, bazuje na wspotdzialaniu organow
ochrony przyrody. Niemniej jednak wlasciwos¢ rzeczowa instytucji rzadowych
czesto pokrywa si¢ z kompetencjami przyznanymi organom lokalnym, ktore
dziatajg na tym samym obszarze wojewodztwa.

Konkludujac rozwazania na tle prawnoporoéwnawczym nalezy stwierdzi¢, ze
rozbudowany system administracji rzadowej nie sprzyja efektywnemu prowa-
dzeniu polityki $rodowiskowej. Wspolnoty lokalne maja wicksze rozeznanie
w zakresie wyzwan zwigzanych z ochrong przyrody niz administracja rzadowa.
Ocena zagrozen dla ochrony obszarowej i gatunkowej wigze si¢ z lepszym
wydatkowaniem $rodkow publicznych. W ocenie autora przyznanie wigkszych
kompetencji samorzadom w zakresie ochrony przyrody, na wzor hiszpanski,
gwarantowatoby efektywniejsza ochrone¢ unikatowych obszarow, lepsze wydatko-
wanie $rodkow publicznych oraz przeciwdziatanie rozrostu biurokracji. Wigzatoby
si¢ to z konieczno$cig przeksztalcenia regionalnej i generalnej dyrekcji ochrony
srodowiska w okreslone komisje, ktére stanowityby centrum wymiany pogladow
i kooperacji administracji r6znego szczebla.

38 http://ec.europa.eu/environment/eir/pdf/report pl en.pdf (dostep:10.07.2019).
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GOVERNMENTAL NATURE CONSERVATION AUTHORITIES
IN POLAND AND SPAIN.
A COMPARATIVE STUDY

Abstract: The natural environment is a universal good that is subject to special protection by the
legislator. Undoubtedly, its safeguard is an expression of the public interest, because areas of unique
natural value are a benefit to the general public. Their condition, condition affect the development of
tourism, the safety of people and also have a huge impact on the value of the property. It is assumed
that the cleanliness of the air, the proximity of parks, forests or water reservoirs affect the same price
of real estate as the location in the center of the urban agglomeration. Nature conservation is also
subject to European law. In this publication the author wishes to characterize the system of nature
conservation authorities in Poland and Spain. The aim of the work is to compare the systemic
solutions adopted by the national legislators, as well as the indications of the competence of
individual institutions. Bearing in mind that the nature conservation authorities benefit from
budgetary resources, also from European funds, this analysis is completely justified.
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ZASTOSOWANIE TERMOWIZJI W WYKRYWANIU
SCHORZEN SKORY

Gwattowna zmiana temperatury w przypadku ludzi jest objawem nienaturalnym, ale znanym od
wiekow i zawsze kojarzonym z chorobq. Termografia opracowana na poczqtku XIX wieku rowniez
wykorzystuje roznice temperatur. Obecnie istnieje mozliwosc rejestracji obrazow termograficznych
2D, na ktorych mozna obserwowaé poszukiwane zmiany temperatury na powierzchni danego ciata.
Rejestracja obrazow za pomocq kamery termowizyjnej z rownoczesng mozliwoscig rejestracji
obrazow cyfrowych w swietle widzialnym, daje mozliwos¢ porownywania tych obrazow. W artykule
podjeto probe wygenerowania fotogrametrycznych modeli 3D wybranych czesci ciata w celu
wykrycia zmian chorobowych skory.

Wprowadzenie

Rozwoj nauk technicznych ma wpltyw na roézne dziedziny zycia. Obecnie
niewyobrazalne jest rozwigzywanie skomplikowanych rownan matematycznych,
obliczanie wytrzymatosci konstrukeji bez uzycia zdobyczy informatyki. Wynika to
z faktu skracania czasu potrzebnego do przeprowadzenia skomplikowanych obli-
czen oraz z mozliwos$ci redukeji bledow obliczen realizowanych z wykorzystaniem
technik informatycznych.

Zdobycze informatyki zwigzane z rozwojem technik przetwarzania obrazow
cyfrowych wykorzystywane sg rowniez w medycynie.

1. Teoria termografii

Czlowiek, a w zasadzie cechy jego organizmu zwigzane ze statocieplno$cig oraz
z emisyjnoscig energii cieplnej (promieniowania), stat si¢ ,,obiektem badan”
termograficznych'. Wizualizacja rozkladu temperaturowego na ciele cztowieka nie

'T. Rok, Wykorzystanie termografii w diagnostyce i terapii, Rozprawa doktorska, Uniwersytet
Jagiellonski, Krakéw 2010, s. 5; W. Minkina, P. Rutkowski, W. Wild, Podstawy pomiarow
termowizyjnych, cz. 1, Istota termowizji i historia jej rozwoju, ,,Pomiary Automatyka Kontrola” 2000,
R.46,nr1,s. 7.
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tylko moze, lecz stanowi podstawe do wykrycia roznego rodzaju choréb we
wczesnych stadiach ich rozwoju, stadiach, ktore dotychczas byly niewidoczne na
zdjeciach rentgenowskich, czy na monitorach aparatow USG®. W przypadku zdjeé
termograficznych ludzkiego ciata najwazniejsza jest ocena roznic temperatury
pomiedzy zdrowymi i chorymi rejonami ciala. Jako punkt odniesienia przyjmuje
si¢ temperatur¢ skory otaczajacej badany obszar lub temperatur¢ obszaru po
symetrycznej stronie ciata.

Zwiazki pomigdzy podwyzszong temperaturg ciata czlowieka, a chorobg byty
znane od wiekow. Teksty medyczne pochodzace z okoto 1700 r. przed nasza era
wspominajg o stwierdzaniu gorgczki przez dotyk, przy czym proba kontroli
temperatury ciala miata zapewni¢ choremu przezycie. 400 lat przed nasza erg
Hipokrates probowal rozpozna¢ miejsce rozwoju choroby poprzez obktadanie
chorego mokra gling — w miejscu, gdzie wysychata najszybciej stwierdzatl jej
zrodto’. Fakt zauwazenia choroby poprzez wykrycie wzrostu temperatury ciata
czlowieka byl wigc rozpatrywany przez lekarzy od wiekéw. Wplyw na dalsze
badania miato rowniez wynalezienie termometru.

Wszystkie przytoczone powyzej metody wymagaja jednak bezposredniego
kontaktu osoby dokonujacej badanie z pacjentem. Nowoczesne metody catkowicie
zmieniajg te¢ sytuacje. Poczatki stosowania termowizji si¢gaja 1800 roku, kiedy to
angielski astronom Frederick William Herschel, wykonujac do$wiadczenie pole-
gajace na rozszczepieniu §wiatla widzialnego 1 pomiarze temperatury w roznych
barwach, stwierdzit, ze najbardziej nagrzewa si¢ termometr przymocowany ponizej
swiatla czerwonego. Ze wzgledu na swoje potozenie w widmie, to niewidzialne
promieniowanie nazwano promieniowaniem podczerwonym.

Badania termograficzne polegaja na pomiarze nat¢zenia promieniowania
emitowanego przez ludzkie cialo w zakresie podczerwieni. Zakres podczerwieni
dzieli si¢ umownie na cztery mniejsze podzakresy:

« bliska podczerwien o dlugosci fal w zakresie 0,8+2,5 um,

« Srednig podczerwien o dlugosci fal w zakresie 2,5+25 pum,

« daleka podczerwien o dtugosci fal w zakresie 25+1000 pum,
« bardzo daleka podczerwien o dlugosci fal powyzej 1000 pm.

Badania rozktadu temperatury na powierzchni skoéry ludzkiego ciata przepro-
wadzono w zakresie §redniej podczerwieni. Promieniowanie podczerwone wynika
z ruchu obrotowego i drgajacego atomoéw, przez co kazde ciato, ktore posiada
temperatur¢ wyzszg od zera bezwzglednego jest Zrédlem promieniowania podczer-
wonego. Intensywno$¢ tego promieniowania jest proporcjonalna do temperatury

2 1. Blumenthal, Fever — concepts old and new, ,,Journal of the Royal Society of Medicine” 1997, vol.
90, s. 391-394; S.E. Godoy, M.M. Hayat, D.A. Ramirez, S.A. Myers, R.S. Padilla, S. Krishna,
Detection theory for accurate and non-invasive skin cancer diagnosis using dynamic thermal
imaging, ,.Biomed Opt Express” 2017, 8(4), s. 2301-2323; R. Lawson, Implications of Surface
temperatures in the diagnosis of breast cancer, ,,Canadian Medical Association Journal” 1956, vol.
75, s.309-310.

3 Lawson R., op. cit.
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ciala, przez co pomiar promieniowania ciata jest rOwnoczesnie pomiarem jego
ternperatury4.

Kamery termowizyjne umozliwiaja wizualizacj¢ rozkladu temperatury powierz-
chni badanego ciala. Obecnie kamery te, dzigki wprowadzonym ulepszeniom
(poprzez zastosowanie nowych metod chlodzenia oraz zmiang sygnatu wyjscio-
wego z analogowego na cyfrowy), nie tylko zdecydowanie zmniejszyly swoje
wymiary, przez co staly si¢ bardziej mobilne, lecz takze zwickszyly swoja
doktadnos$¢. Mapa temperatur generowana przez cyfrowa kamer¢ termowizyjng
poddawana jest przez mikroprocesor kamery interpretacji graficznej. Oznacza to,
ze kazda z temperatur na obrazie otrzymuje inng barwe prezentacji graficznej,
dzigki czemu w wizjerze kamery widziany jest termalny obraz obiektu. Obliczenia
te realizowane sg w czasie rzeczywistym. Dodatkowo, niektore kamery w jednym
czasie mogg rejestrowac dwa zdjecia: zdjecie termowizyjne oraz zdjecie cyfrowe
w $wietle widzialnym, dzigki czemu mozliwe jest ich rownoczesne poréwnanie.

2. Termowizja w medycynie

Samo pojecie termowizji w odniesieniu do medycyny dotyczy nieinwazyjnego,
bezpiecznego dla zdrowia cztowieka badania faktycznego stanu tkanek na
podstawie odczytu promieniowania podczerwonego emitowanego przez czlowieka,
obrazujacego sposob ukrwienia organizmu, czy tez jego metabolizm. Badanie to
jest niezalezne od cech osoby poddawanej badaniu. Niewazna jest pte¢, wiek, czy
wymiary fizyczne. Oczywiscie kazdy posiada (podobnie jak odcisk palcow) swoj
wilasny, unikalny rozklad temperatury, jednak po kalibracji i obrobce danych
mozna wyr6zni¢ dane odbiegajace od reszty obrazu termograficznego’.

Przy wykrywaniu schorzen za pomoca kamery termowizyjnej mamy do
czynienia z rozkladem temperatury ciata czlowieka. Jedng z najwazniejszych cech
przy wykrywaniu na przyklad nowotworu zlosliwego jest to, ze komorki chore
zdecydowanie zwigkszaja szybko$¢ swojego rozwoju w porownaniu z komorkami
zdrowymi znajdujacymi si¢ dookota. Zmiany te powoduja przyspieszenie lokal-
nego metabolizmu, zwigkszenie przyptywu krwi, chtonno$ci limfatycznej oraz
roznego rodzaju innych, waznych proceséw majacych wptyw na funkcjonowanie
organizmu czlowieka. Jednak najwazniejszym zjawiskiem wystepujacym w tym
przypadku, jest zwigkszenie promieniowania energii cieplnej organizmu, ktore
mozna wykryé za pomoca kamery termowizyjnej (rys.1)".

* M. Prasal, K. Sawicka, A. Wysokinski, Termowizja jako metoda diagnostyczna stosowana w kar-
diologii, ,,Kardiologia Polska” 2010, nr 68, 9, s. 1052-1055.

5 W. Minkina, P. Rutkowski, W. Wild, Podstawy pomiaréw termowizyjnych, cz. 1 — Istota termowizji
i historia jej rozwoju, ,,Pomiary Automatyka Kontrola” 2000, R. 46, nr 1, s. 7.

®S.E. Godoy, M.M. Hayat, D.A. Ramirez...,op. cit., s. 2301-2323.
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Rysunek 1. Przyk’fadowy termogram reki — temperatura w °C
Zrbdto: opracowanie wiasne.

Przyjmuje si¢, ze roznica temperatur wigksza niz 0,5°C moze juz §wiadczy¢

0 wystapieniu zmian chorobowych’. Temperatura ludzkiego ciata zalezy jednak od
wielu czynnikow, co utrudnia diagnozg¢ schorzen na podstawie obrazow termo-
graficznych. Stan zdenerwowania pacjenta moze wptyna¢ na podwyzszenie tempe-
ratury skory, podobnie jak zastosowane przez niego kosmetyki i kremy.

Obecnie mozliwe jest tworzenie termicznych map zaréwno catego ciata, jak

i wybranych jego obszardw. Istnieje szereg medycznych zastosowan termowizji.
Termowizje wykorzystuje si¢ m.in. w badaniach:

oka podczas operacji za¢my,

stanu jamy ustnej podczas zabiegéw dentystycznych,
skornych odczynow alergicznych,

zapalenia ptuc,

astmy oskrzelowe;j,

zmian w obrebie gruczohu tarczycowego,

zespohu stopy cukrzycowej,

skornego przeptywu krwi w obszarze glowy w warunkach niedotlenienia
wysokosciowego,

zakrzepowego zapalenia zyly udowe;j,

zespohu uciskowego nerwdéw obwodowych,

stanu przedoperacyjnego i pooperacyjnego zylakow®.

" M. Prasat, K. Sawicka, A. Wysokinski, op. cit., s. 1052-1055.

8 W. Minkina, P. Rutkowski, W. Wild, Podstawy pomiaréw termowizyjnych, cz. 11, Wspdlczesne
rozwigzania systemow termowizyjnych, bledy metody, ,,Pomiary Automatyka Kontrola” 2000, R. 46,
nr1,s. 5-8.
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3. Tréjwymiarowe modele czeici ciata

Ze wzgledu na bardzo popularne obecnie, a zarazem skuteczne tworzenie
termicznych obrazow w medycynie, zdecydowano si¢ wykonac¢ przyktadowy
trojwymiarowy model wybranego fragmentu ciata cztowieka (reki). Dostgpne sg
coraz lepsze i tansze kamery termowizyjne o coraz to wickszej czulosci, co
pozwala na ich zastosowanie zarowno w badaniach przesiewowych, jak
i specjalistycznych. Koszt zakupu takiej kamery jest wielokrotnie mniejszy od ceny
ultrasonografu, rentgena czy tomografu. Nalezy przy tym zaznaczyC, ze termo-
grafia jest bezinwazyjng metodg diagnostyki i nie wptywa na zdrowie pacjenta.

Fotogrametryczne modelowanie trojwymiarowych obiektéw polega na rekon-
strukcji rzeczywistych obiektow na podstawie ich zdjgé. Posiadajac dodatkowo
rzeczywiste wymiary badanego obiektu, jesteSmy w stanie, za pomocg programow
komputerowych, okres§li¢ parametry uzywanego sprz¢tu fotogrametrycznego (np.
wyznaczy¢ korekte znieksztalcenia soczewki obiektywu, przeprowadzi¢ korelacje
zdjeé oraz okresli¢ ich orientacje i potozenie wzgledem rejestrowanego obiektu)’.
W rezultacie istnieje mozliwo$¢ generowania trojwymiarowych modeli powierzch-
niowych i brylowych. Dotyczy to rowniez czeSci ludzkiego ciata. Wykonanie
modelu budowli architektonicznej jest jednak tatwiejsza czynnoscia niz wykonanie
modelu trojwymiarowego fragmentu (lub catosci) ciala cztowieka'.

W przypadku ludzkiego ciata trudno wyr6zni¢ widoczne krawedzie rozdziela-
jace jego czgsci, co utrudnia proces rekonstrukcji jego modelu geometrycznego.
Proces generowania modelu geometrycznego obiektu przeprowadza si¢ w oparciu
o zdjecia monochromatyczne. W miejscach, w ktorych wystepuja gwaltowne
zmiany stopni szaro$ci, wyznaczane sg punkty charakterystyczne, ktore shuza
nastgpnie do okreslenia potozenia i orientacji kamery wzgledem ciala. W kolejnym
etapie przeprowadzonych obliczen wyznacza si¢ chmur¢ punktow powierzchni
skory. Punkty te taczy si¢ siatka elementow trojkatnych.

Trudno$cia w wykonaniu tego rodzaju modeli s3 mimowolne ruchy czlowieka
(m.in. r¢ka drga, pacjent oddycha, krew wewnatrz reki przeptywa). Problem ten
zdecydowano si¢ rozwigza¢ poprzez umieszczenie dookota badanej dioni i glowy
pacjenta markerow, ktére pelnig funkcje fotopunktow — punktéw odniesienia
utatwiajacych polaczenie ze sobg kolejnych zdjg¢ zadanych obszaréow ludzkiego
ciala podczas wyznaczania punktow charakterystycznych. Poprzez ich
zastosowanie, a nast¢pnie rgczne ich polaczenie na kazdym z wykonanych zdjgc
wyznaczono orientacj¢ i polozenie kamery podczas rejestracji zdjg¢. Modele
trojwymiarowe dtoni i glowy powstaly na bazie zdjg¢ wykonanych w $wietle
widzialnym. Nastepnie na siatki elementow trojkatnych natozono siatki elementow

? R. Tadeusiewicz, Termografia medyczna, (notatki), Krakow 2015.

"M.D. Stringasi, A.G. Salvo, D.S. Neto, J.D. Vollet-Filho, V.B. Bagnato, C. Kurachi, Discrimination
of benign-versus-malignant skin lesions by thermographic images using support vector machine
classifier, ,Journal of Applied Physics” 2018, 124, 044701, https://doi.org/10.1063/1.5036640
(dostep: 2.11.2018).
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trojkatnych z tymi samymi wezltami, wypeklione teksturami z rozkladami
temperatury zarejestrowanymi za pomocg kamery termowizyjne;.

a) b)

Rysunek 2. Obrazy termograficzne reki — temperatura w °C: a) lewy obraz stereopary,
) b) prawy obraz stereopary
Zrbdto: opracowanie wiasne.

Trojwymiarowe modele geometryczne r¢ki 1 glowy zostaly utworzone przy
uzyciu programu Agisoft Stereoscan oraz oprogramowania firmy Autodesk. Pro-
gramy te umozliwity wygenerowanie modeli 3D z par obrazoéw stereoskopowych —
tzw. stereopar. Wykorzystano je rowniez do potgczenia modeli geometrycznych
z modelami termowizyjnymi przedstawiajacymi rozktad temperatury powierzchni
ludzkiego ciata. Pary obrazéw stereoskopowych reprezentuja widok danego
obiektu pod dwoma réznymi katami. Obrazy te zarejestrowano wokot skanowa-
nego obiektu. Obiekt, taki jak glowa lub r¢ka, musi by¢ widoczny w catosci na
rejestrowanych zdjeciach co skraca dalszg obrobke modelu. Stereopary obejmuja
rowniez pary obrazoéw termicznych (rys. 2, 4). W rezultacie powstaje model termo-
wizyjny ludzkiego ciata, ktéry nastgpnie, w postaci tekstury, nanoszony jest na
model geometryczny.

Rysunek 3. Tréjwymiarowy model reki — model
geometryczny z natozong teksturg termograficzng —
. temperatura w °C
Zrbdto: opracowanie wiasne.
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Model wynikowy moze by¢ bardzo przydatny przy wyszukiwaniu réznego
rodzaju anomalii chorobowych (rys. 4, 6, 7).

a) b)

Rysunek 4. Obrazy termograficzne gtowy — temperatura w °C: a) lewy obraz stereopary,
) b) prawy obraz stereopary
Zrbdto: opracowanie wiasne.

Rysunek 5. Tréjwymiarowy model geometryczny  Rysunek 6. Siatki elementow tréjkgtnych gtowy
gtowy z natozong teksturg termograficzng — modelu geometrycznego — temperatura w °C
. temperaturaw °C Zrédto: opracowanie whasne.
Zrbdto: opracowanie wiasne.

W wykorzystanych programach model gtowy moze by¢ obracany, przyblizany
lub oddalany. Istnieje réwniez mozliwo$¢ eksportu modelu do wielu roéznego
rodzaju formatow, jak np. do *.pdf. Nowsze wersje programu Adobe Reader maja
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mozliwo$¢ wczytywania, przyblizania i obracania modeli trojwymiarowych. Za
pomocg prawego przycisku myszy, klikajac na obrazie, mamy dost¢p do opcji
przegladania modelu 3D. W tym wypadku najbardziej przydatne sg opcje widoku
modelu w postaci bryly lub siatki elementow trojkatnych.

Rysunek 7. Siatka elementéw trojkatnych z natozong teksturg termograficzng
w rejonie oka — temperatura w °C
Zrbdto: opracowanie wiasne.

Podsumowanie

Przedstawione rezultaty badan dowodza, ze zdjecia termograficzne moga by¢
uzyte do analizy anomalii termicznych wystgpujagcych na powierzchni ciata
cztowieka. Uzyskane wyniki pokazujg jednak, ze doktadnos¢ wygenerowanego
modelu 3D na podstawie obrazéw termicznych zalezy przede wszystkim od
rozdzielczosci detektora termicznego. Uzywanie kamer o rozdzielczo$ci termiczne;j
mniejszej niz 640x480 jest nieuzasadnione w zastosowaniach medycznych (rys. 8).
Konieczne jest uzycie kamer termowizyjnych wysokiej rozdzielczosci (np.
1024x768), pozwalajacych na rejestracj¢ temperatury ludzkiego ciata z doktad-
noscig rzedu 0,01°C. Kamera termowizyjna umozliwia okreslenie temperatury
powierzchni ludzkiego ciata, ale posrednio pozwala réwniez na pomiar tem-
peratury tkanek i narzadow znajdujacych si¢ bezposrednio pod skora. Pomiar
temperatury w glab ludzkiego ciata jest trudny w interpretacji, poniewaz wiele
roznych zmian chorobowych organéw wewnetrznych tworzy na powierzchni skory
ten sam obraz termograficzny.

Przeprowadzone badania wykazaly, ze obrazy termiczne zewngtrznych obsza-
row ludzkiego ciata mogg by¢ wykorzystywane do generowania trojwymiarowych
modeli struktur anatomicznych. Szczegdlng uwagg nalezy zwrdci¢ na fakt, ze
wizualizacja termogramow ciata pacjenta na modelu 3D jest jedynie uproszczong
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formg prezentacji mozliwosci wynikajacych z zastosowania nowoczesnych
technologii w medycynie. Mozliwe jest tworzenie doktadniejszych modeli 3D
roznych czesci ciata, co wymaga dhuzszego czasu przetwarzania danych. W two-
rzeniu takich modeli najwazniejsza rzecza jest to, by dawaty one mozliwo$¢
rejestracji jak najmniejszych zmian temperatury w analizowanym obszarze. W tym
celu konieczne jest stosowanie kamery termowizyjnej z mozliwie jak najwicksza
rozdzielczo$cia termiczng, w ktorej réznicowanie temperatur jest najwicksze,
a spektrum koloréw najszersze.

a)

349°C

21,5°C

Rysunek 8. Poréwnanie modeli tej samej reki, wykonanych na podstawie obrazéw uzyskanych trzema
réznymi kamerami: a) FLIR ONE z rozdzielczoscia termiczng 80x60, b) Testo 875-2i z rozdzielczoscig
termiczng 160x120, c) FLIR T420bx z rozdzielczoscig termiczng 320x240
Zrédto: opracowanie wiasne.
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APPLICATION THERMOGRAPHY IN DETECTING SKIN DISEASES

Abstract: Rapid change of temperature for humans is unnatural, but known for centuries and is
always associated with the disease. Thermography developed at the beginning of the 19th century
also uses the temperature difference. Currently, there is the possibility of registration of 2D IR
images, where you can observe sought changes in temperature on the surface of the human body.
Capture images using a thermal imaging camera with the possibility of simultaneous recording of
digital images in visible light, it gives the opportunity to compare these images. This article attempts
to generate photogrammetric 3D models of selected parts of the human body in order to detect skin
diseases.
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ROZPRAWY NAUKOWE 1 ZAWODOWE PWSZ W ELBLAGU
Profil czasopisma

Tematyka czasopisma obejmuje szerokie spektrum zainteresowan pracownikow
instytutow: Ekonomicznego, Pedagogiczno-Jgzykowego, Informatyki Stosowanej
i Politechnicznego. Profil czasopisma okreslaja przede wszystkim zagadnienia
z zakresu dyscyplin nauk humanistycznych i spotecznych, jednak dopuszcza si¢
publikacje z dziedzin informatyki i techniki.

W Rozprawach Naukowych i Zawodowych PWSZ w Elblggu publikowane sa
artykuly o charakterze naukowym oraz poswigcone problemom zawodowym,
opracowane zaréwno przez pracownikow PWSZ w Elblagu, jak i autoréw spoza
Uczelni.

Artykuty naukowe prezentowane w tym periodyku oceniane sg przez recenzen-
tow pod wzgledem oryginalnosci rozwigzan naukowych w akademickim rozumie-
niu tego pojecia. W przypadku prac technicznych wymagana jest prezentacja
oryginalnych rozwigzan konstrukcyjnych, technologicznych, diagnostycznych badz
eksploatacyjnych, przy czym wnioski wyptywajace z analiz, statystyk i innych
opracowan powinny wnosi¢ nowe spojrzenie na zagadnienie.

Z kolei artykuty po§wigcone problemom zawodowym skupiaja si¢ wokot spraw
praktyk zawodowych, stazy, kompetencji zawodowych zwigzanych z okreslonym
kierunkiem studiow oraz analiz i rokowan dotyczacych rynku pracy. Poruszane sa
w nich tematy dotyczace ksztalcenia zawodowego.

W Rozprawach zamieszczane sa rowniez krotkie informacje o organizowanych
konferencjach, spotkaniach lub zapowiedzi wydarzen naukowych czy kulturalnych,
recenzje i omowienia. Zamieszczane recenzje monografii powinny zawierad
zwiezly opis ich zawarto$ci 1 wyraznie sformutowang ocen¢ wlasng autora.

Rozprawy Naukowe i Zawodowe PWSZ w Elblggu ukazuja si¢ dwa razy w roku
(p6ltrocznik).

Czasopismo wydawane jest w wersji drukowanej (wersja pierwotna).






