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mgr Marika Rolinska
Przepisy wymuszajace swoje zastosowanie w swietle polskiego prawa

rodzinnego
1. Wstep

Przepisy wymuszajgce swoje zastosowanie nie sg wystarczajgco omowione w
polskiej literaturze prawniczej. Mozemy uzyskac o nich wiedze z orzecznictwa sgdow
powszechnych, ktére w gtdwnej mierze dotyczy kwestii dziedziczenia gospodarstw
rolnych przez cudzoziemcéw, prawa matzenskiego, zagadnien dotyczgcych transferu
technologii, w szczegdlnosci w zakresie umow miedzynarodowych. Problematyka
stosowania przepiséw wymuszajgcych znalazta swoéj poczatek w roku 1989 tj. w
okresie tzw. transformacji ustrojowej. Powodem jej powstania byly komplikacje w
zakresie odpowiedniego stosowania przepiséw przez sgdy orzekajgce w sprawach,
w ktorych materia obca odgrywata znaczaca role!. Podkresli¢ nalezy, ze koncepcja
dotyczaca stosowania przepiséw wymuszajgcych swoje zastosowanie pojawita sie w
pierwszej kolejnosci na arenie miedzynarodowej tj. w doktrynie zachodnioeuropejskiej
oraz amerykanskiej i dotyczyta najczesciej zagadnien kontraktowych, jednak wraz z
rozwojem systemow prawnych, miedzynarodowg migracjg obywateli réznych krajéw,
pozadane byto wprowadzenie do naszego systemu prawnego pojecia ,przepisow
wymuszajgcych swoje zastosowanie”, bedacych jednoczesnie przepisami
nalezgcymi do porzadku prawnego, w kitdérym siedzibe ma sgad orzekajgcy tzw.
przepisy legis fori2. W kontekscie problematyki krajowych przepiséw wymuszajgcych
swoje zastosowanie mozna sie postuzy¢ przyktadowym zagadnieniem dziedziczenia
przez obcokrajowcéw gospodarstw rolnych, w celu zobrazowania jakiej ocenie
podlega stosowanie przepiséw krajowych w sprawach, w ktérych pojawia sie element
prawa obcego. Jak stusznie wskazuje M. Pazdan, w kontekscie rozwazanej
problematyki mozna wskazac na trzy grupy pogladéw. Pierwszy z nich zaktada, ze
nalezy stosowac klauzule porzadku publicznego i uwzgledni¢ przepisy krajowe
odpowiadajgce dziedziczeniu gospodarstw rolnych. Zgodnie z drugim pogladem

mozna by bylo zastosowaé art. 24 p.p.m. i ustali¢ wtasciwos¢ prawa polskiego na

1 M. Mataczynski, Przepisy wymuszajgce swoje zastosowanie w prawie prywatnym miedzynarodowym,
Zakamycze 2005, s. 16.
2 Ibidem, s. 50.



podstawie zasady legis rei sitae. W $lad za trzecim poglgdem nalezatoby uzna¢, ze
polskie przepisy szczegodlne regulujgce kwestie dziedziczenia gospodarstw rolnych
wymuszajg swoje zastosowania na podstawie, ktorg jest niepisana norma kolizyjna,
wprowadzajgca wyjgtek od normy wyrazonej w art. 34 p.p.m.3 Okreslenie ostatniego
z wyrazonych pogladéw jako najistotniejszego podyktowane jest przede wszystkim
ocena treéci i celdw przepiséw szczegdlnych normujgcych dziedziczenie gospodarstw
rolnych przez obcokrajowcéw. Na podstawie rzeczonych przepisow mozliwe jest
utworzenie szczegdlnej normy kolizyjnej, ktéra skoryguje stosowanie prawa
wtasciwego na podstawie ogdolnej normy wyrazonej w art. 34 p.p.m., tym samym
wymuszajgc zastosowanie przepisow krajowych w kontekscie orzekania o
dziedziczeniu gospodarstw rolnych, jesli w sktad spadku wchodzi gospodarstwo

potozone na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej*.

Z literalnego brzmienia przepisu, o ktorym mowa w art. XXIIl §1 Ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. Przepisy wprowadzajgce kodeks cywilny ,Spadkobiercom Ilub
zapisobiercom bedgcym obywatelami panstwa obcego, ktérych prawa do
gospodarstwa rolnego zostaty wylgczone lub ograniczone na podstawie przepisu
szczegolnego, nalezy sie od spadkobiercow, na rzecz ktoérych to wytgczenie lub
ograniczenie nastgpito, réwnowartos¢ pieniezng spadku lub zapisu w takim zakresie,
w jakim spadek - po odliczeniu dtugéw - lub zapis przypadatby spadkobiercom lub
zapisobiercom bedacym obywatelami panstwa obcego, gdyby ich prawo do
dziedziczenia lub otrzymania zapisu nie zostato wytgczone lub ograniczone”. Przepis
ten stosuje sie, wtedy kiedy spetniony jest warunek wzajemnosci w panstwie, ktérego
obywatelem jest spadkobierca lub zapisobierca uprawniony do otrzymania

réwnowartosci pieniezne;.

Analogicznie w przypadku powstania kolizji pomiedzy normami dwdch réznych
porzgdkéw prawnych w zakresie stosowania polskiego prawa rodzinnego i prawa
rodzinnego obowigzujgcego w innym kraju, nalezatoby rozwazyé stosowanie przez
sad polski przepiséw polskiego prawa rodzinnego biorgc za podstawe art. 8 ust. 1

ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. p.p.m. wyznaczajgcy tresci i cele, z ktérych w sposdb

3 M. Pazdan, Prawo prywatne miedzynarodowe, wyd.9 uaktualnione, Warszawa 2005,s. 274.
4 M. Pazdan, op. cit., s. 274.



niewatpliwy wynika, ze regulujg one podlegajgcy ocenie stosunek prawny bez

wzgledu na to, jakiemu prawu on podlega.

O przepisach wymuszajgcych swoje zastosowanie wypowiedziat sie takze Trybunat
Wspolnot Europejskich w orzeczeniu Arblade z dnia 23.11.1999 r. (spr. C-369/96 i C-
376/96), ktory zdefiniowat czym sg rzeczone przepisy. Wedtug interpretacji Trybunatu,
sg nimi regulacje, ktérych istnienie uzasadnione jest wzgledami intereséw ogdlnych i
ktére obowigzujg wobec wszystkich oséb fizycznych i prawnych znajdujgcych sie na

obszarze wiasciwosci panstwa ich wydania (nb. 34)5.

Podsumowujgc nalezy podkresli¢, ze przepisy wymuszajgce swoje zastosowanie sg
silng grupg przepisébw majgcych charakter imperatywny i stuzgcych ochronie
intereséw ponadindywidualnych. Wymuszenie zastosowania okreslonych przepiséw
polega na wyminieciu w tym przypadku mechanizmu kolizyjnego tj. mozliwosci
wyboru prawa wtasciwego przez strony®. Przepisy wymuszajgce swoje zastosowanie
wkraczajg zatem w dokonane przez normy kolizyjne rozgraniczenie obowigzywania
systemow prawnych, regulujgc konkretne stosunki prawne, w sposéb bezposredni

wyznaczajgc sytuacje podmiotow takich stosunkéw oraz ich tresé.

2. Przepis polskiego prawa rodzinnego wymuszajacy swoje zastosowanie

w sprawie o charakterze miedzynarodowym.
2.1.Hipotetyczny stan faktyczny

W kazdej sprawie cywilnej obejmujgcej swoim zakresem takze sprawy rodzinne, w
ktérych pojawia sie element obcy, powinno sie stosowa¢ miarodajne prawo

merytoryczne, nie wytgczajgc wtasnego prawa krajowego’.

Dla zilustrowania w jaki sposob problematyka przepiséw wymuszajgcych swoje
zastosowanie moze pojawi¢ sie w prawie rodzinnym, moze postuzy¢ nastepujacy
hipotetyczny stan faktyczny. Obywatelka Polski Matgorzata M. zawarta zwigzek
matzenski z Norwegiem Denisem J. w czerwcu 2010 roku. Zamieszkali w Norwegii,

gdzie oboje pracowali. Z tego matzehstwa urodzit sie syn Stefan. W lipcu 2011 r.

SWyr. Trybunatu WE z dnia 23 listopada 1999 r.( C-369/96 i C-376/96).

5M. Pilich, Aktualne problemy stosowania prawa prywatnego miedzynarodowego w orzecznictwie Sgdu
Najwyzszego i sgdéw apelacyjnych, [w:] ,Problemy Prawa Prywatnego Miedzynarodowego” 2008, t. 3.,
s. 156.

" H. Trammer, Zasieg obowigzywania prawa prywatnego miedzynarodowego, PiP 1966, s.870.
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Matgorzata M. wyjechata z dzie¢mi na wakacje do Polski i podczas jednejz rozméw
ktére przeprowadzata za pomocg komunikatora elektronicznego ze swoim mezem
Denisem J., ten ostatni oswiadczyt matzonce, ze dalsze pozostawanie w zwigzku
malzenskim nie ma sensu i wystgpit o separacje. Okazato sie, ze prowadzi podwdjne
zycie z inng kobietg. Tymczasem Matgorzata M. byta juz z nim w trzeciej cigzy. W
2014 roku Urzad Wojewodzki O. w Norwegii orzekt o rozwodzie matzonkow,
pozostawiajgc bez orzekania kwestie winy i alimentéw, poniewaz prawo norweskie
nie daje podstaw do orzekania o winie. W 2015 roku powddka wystgpita do sgdu
polskiego o orzeczenie rozwodu oraz alimentéw. Sad polski, na podstawie art. 54 ust.
2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. Prawo prywatne miedzynarodowe? dalej: ,p.p.m.”)
przyjat, ze do rozwigzania matzenstwa powddki i pozwanego przez rozwdd znajdzie
zastosowanie prawo norweskie, poniewaz w chwili zgdania rozwodu powddka i
pozwany nie mieli wspdlnego prawa ojczystego i nie mieli w tym samym panstwie
miejsca zamieszkania, natomiast ostatnio mieli wspdlne miejsce zwyklego pobytu w

Norwegii, w ktérej nadal miejsce zwyktego pobytu ma pozwany.

Wobec powyzszego, Sad | instancji orzekt rozwéd stron, jednak kwestie winy
pozostawit bez rozpoznania, uzasadniajgc, ze prawo norweskie nie daje podstaw do
orzekania o winie. Przed rozpoczeciem jurydycznej analizy, chciatabym wskazaé, ze
na tle obecnej migracji Polakéw, a takze powstawania zwigzkéw mieszanych,
zdarzajg sie czesto podobne do wyzej przedstawionej sytuacje, ktére powinny byé

podstawg rozwazan podejmowanych przez doktryne.

Przedstawiony stan faktyczny ma charakter przyktadowy, a jego celem jest zwrécenie
uwagi na problemy prawne, ktére tgcza sie ze stosowaniem polskich norm kolizyjnych
w sprawach, w ktérych czynnik obcy ogrywa znaczgcg role. W opisanym stanie
faktycznym nalezatoby postawi¢ nastepujgce pytanie: czy w sprawie o rozwigzanie
zwigzku matzenskiego przez rozwéd, przy stosowaniu przez sad polski, jako prawa
wiasciwego prawa obcego, ktdre nie przewiduje orzekania o winie w rozktadzie
pozycia stron, nalezy na mocy art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. prawo
prywatne miedzynarodowe (Dz. U. 2011.80.432 j.t. ze zm.) uwzgledni¢ przepis art. 57
§ 1 k.r.o., jako przepis, ktéry stosuje sie bez wzgledu na to, jakiemu prawu oceniany

stosunek prawny (stosunek matzenstwa) podlega?

8 tekst jedn Dz. U. z 2015 r., poz. 1792.



W zwigzku z wyzej opisanym stanem faktycznym przyjetam jurysdykcje polskiego
sadu w zakresie orzekania o winie rozpadu pozycia matzenskiego. Rozwazania
dotyczy¢ bedg przede wszystkim krajowych przepisow wymuszajgcych swoje
zastosowanie. W dalszym wywodzie, szczegdlny nacisk zostanie potozony na tresci i
cele, ktére wyznacza wyzej wymieniony przepis, jak rowniez na teorie ,Scistego
zwigzku” istniejgcego pomiedzy okreslong normg kolizyjng, a porzadkiem prawnym

danego panstwa.
2.2.Charakter prawny art. 57 § 1 Kodeksu Rodzinnego i Opiekunczego

Pojecie winy, ktore pojawia sie w art. 57 § 1 Kodeksu Rodzinnego i Opiekunczego
nalezy wywies¢ z przepiséw prawa cywilnego, tj. z cywilistycznej koncepcji winy, ktora
wskazuje na dwa istotne elementy, ktére jg okreslajg. Elementami tymi sa
bezprawnos$¢ postepowania tj. sprzecznos¢ z ustawg lub zasadami wspoétzycia
spotecznego oraz postawa jednostki wobec swego zachowania tzw. element

subiektywny?®.

Wine w kontekscie przepiséw prawa rodzinnego nalezy interpretowa¢ majgc na
wzgledzie przede wszystkim cywilistyczng koncepcje winy tj. sprzecznosc
zachowania sie albo postepowania matzonka z normami prawnymi lub zasadami
wspéizycia spotecznego, okreslajgcymi obowigzki maitzonkéw. Nadto, nalezy

zaznaczyé¢, ze sprzecznosci tej towarzyszy umysinosc¢ lub niedbalstwo matzonka.

Wazna kwestig przy rozpatrywaniu zawinienia w rozpadzie pozycia matzenskiego jest
zwigzek przyczynowy, ktéry musi zaistnie¢ pomiedzy zachowaniem sie Iub
postepowaniem matzonka, a powstatym rozkltadem pozycia matzenskiego. Wina w
rozktadzie pozycia ma bardzo istotne znaczenie, poniewaz jej stwierdzenie odnosi
swoje skutki w wyroku rozwodowym. Operujgc tym terminem, nalezy mie¢ na uwadze
zachowanie co najmniej jednego matzonka. Bezspornym jest tez fakt, ze wina musi

pozostawaé w zwigzku przyczynowo - skutkowym z rozkladem pozycia

9 J. Pawliczak, Rozwigzanie maftzeristwa na podstawie prawa obcego a orzekanie o winie rozktadu pozycia,
Kwartalnik Prawa Prywatnego Rok XXVI, Krakéw 2017,s. 864.
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matzenskiegol®. Dokonanie powyzszego ustalenia nalezy do obowigzkoéw sadu

orzekajgcego!l.

W literaturze zwraca sie uwage na zawinione przyczyny rozktadu pozycia
malzenskiego wskazujgc, ze nalezg do nich m.in. grozby skierowane pod adresem
drugiego z matzonkdw, nieetyczne postepowanie, bezczynny tryb zycia, naduzywanie
alkoholu, narkomania, agresja, przemoc domowa, ponizanie drugiego z matzonkéw,
zdrada matzenska, niewtasciwy stosunek do dzieci, zty stosunek do rodziny drugiego
z matzonkoéw, niegospodarno$é, odmowa wspotzycia piciowego?. Wszelkie dziatania
jednego z matzonkow, ktére sg niezgodne z zasadami wspoéizycia spotecznego,
okreslonymi w art. 5 Kodeksu Cywilnego, sa jednoczesnie postepowaniem
nieetycznym, niezgodnym z dobrymi obyczajami.
W polskim porzadku prawnym orzekanie o winie jest bardzo istotne takze z punktu
widzenia integralnosci wyroku rozwodowego. Z orzecznictwa SN wynika, ze
zamieszczone w wyroku rozwodowym rozstrzygniecie o winie jest nierozerwalnie
powigzane z orzeczeniem O rozwigzaniu matzehstwa. Jak stusznie twierdzi J.
Pawliczak, zaskarzenie wyroku w czesci dotyczacej zawinienia oznacza takze
zakwestionowanie samego faktu rozwigzania matzenstwa przez rozwdd.
Problematyka integralnosci wyroku rozwodowego wynika z faktu, ze skutecznos$é
pozostatych rozstrzygnie¢ podejmowanych w wyroku rozwodowym zalezy przede

wszystkim od orzeczen zapadtych w sprawie o rozwigzaniu matzefnstwa i o winiels.

W innych systemach prawnych katalog przyczyn rozwigzania matzenstwa jest przede
wszystkim rozpatrywany w zakresie funkcji jakg ma petni¢ rozwdd. W wielu systemach
prawnych rozwdd jest poczytywany jako sankcja niewykonania lub nieprawidiowego
wykonania obowigzkéw powstatych z chwilg zawarcia matzenstwa. Nalezy podkreslic,
ze statut rozwodowy wskazuje przyczyny, ktére prowadzg do rozwigzania
maizenstwa, ale takze przesgadza o tym, czy dana okolicznos¢ faktyczna moze by¢

przez ten statut uznana. Zgodnie z ,koncepcjg zmiennego statutu rozwodowego”

10 A. Olejniczak, Materialnoprawne przestanki udzielania rozwodu, Uniwersytet Adama Mickiewicza,
Poznan 1980, s. 32.

11 Z. Krzeminski, Rozwod Praktyczny komentarz orzecznictwo pismiennictwo wzory pism, wydanie V,
Zakamycze 2006, s. 58.

12 K. Piasecki, Prawo matzeriskie, wyd.1, Warszawa 2011, s.233.

13]. Pawliczak, Kodeks Rodzinny i Opiekuriczy. Komentarz, pod red. K. Osajda, Warszawa 2018, wyd. 2,
s. 19.
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przyczyna rozwigzania matzenstwa musi by¢ uzasadniona, aby mogta stanowié

podstawe orzekania rozwodul4.

Wobec powyzszego, nalezy przyjaé, ze art. 57§1 Kodeksu Rodzinnego
i Opiekunczego ma charakter materialno-prawny, poniewaz orzekanie o winie nalezy
rozpatrywac jako obowigzek sgdu. Normy prawa materialnego dotyczg tresci samego
prawa, okreslajg prawa i obowigzki organéw panstwowych i innych podmiotow, zatem
nalezy uznac¢, ze obecne brzmienie art. 57§1 Kodeksu Rodzinnego i Opiekunczego
powinno wskazywag, iz jest to norma o charakterze materialno-prawnym. Zauwazyt
to takze Jakub Pawliczak, ktéry opowiedziat sie za tym, ze kwestia ustalenia przez
sad winy ma znaczenie materialno-prawne. Wg autora do powyzszego wniosku
prowadzi ustalenie funkcji i tresci art. 57 § 1 Kodeksu Rodzinnego i Opiekunczego.
Okreslenie funkcji tego przepisu wymaga siegniecia po przepis wczesniejszy tj. art.
56 Kodeksu Rodzinnego i Opiekuhczego, wskazujacy przyczyny rozktadu pozycia.
Jak stusznie dostrzega autor, dopuszczalnos¢ rozwodu nie zalezy wytgcznie od
stwierdzenia trwatego i zupeinego rozkiadu pozycia matzenskiego, ale przede
wszystkim jest zalezne od wskazania przyczyn rozktadu matzenstwa, ktérych
powstanie w czasie trwania zwigzku matzenskiego moze ostatecznie prowadzi¢ do
stwierdzenia zawinienia rozktadu pozycia matzenskiego®.Ponadto, nalezy zwazy¢ na
fakt, ze wymuszajgcy charakter przepisu, za pomoca ktérego dochodzi do wyminiecia
prawa wskazanego jako wtasciwe dla danego stanu faktycznego, powinien wynikaé z
jego funkcji w zakresie ochrony intereséw ogdélnych, a takze istotnych intereséw
indywidualnych.
2.3. Pojmowanie winy natle zmiany statutu rozwodowego

Statut rozwodowy rozstrzyga o tym, czy sad powinien badaé wine rozktadu pozycia
matzenskiego lub bra¢ pod uwage naganne zachowania matzonkéw wzgledem

siebie. Jak stusznie twierdzi J. Pawliczak ,jesli prawo rozwodowe nie przewiduje

orzekania o winie, lecz pozwala braé pod uwage naganne zachowanie matzonka

14 A. Koziot, System Prawa Prywatnego, Prawo prywatne migdzynarodowe Tom 20 c, pod red. M. Pazdana,
Warszawa 2015, s.269.

15 J. Pawliczak, Rozwigzanie matzeristwa na podstawie prawa obcego a orzekanie o winie rozktadu
pozycia, [w:] ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” Rok XXVI, Krakéw 2017,s. 860.

12



wzgledem drugiego, to sad polski rozpoznajgcy sprawe rozwodowa, winien

zachowanie takie uwzgledni¢ w zakresie w jakim pozwala na to statut rozwodowy”18.

W aspekcie zmiany statutu rozwodowego wypowiedziat sie Jacek Gotaczynski, ktéry
stwierdzit, ze rézne mogg by¢ przyczyny tej zmiany. Przede wszystkim zwrdcit uwage
na to, ze do zmiany statutu moze dojs¢ w przypadku, kiedy w obrebie okreslonego
systemu prawnego nastgpi zmiana norm kolizyjnych prawa prywatnego
miedzynarodowego i przez to zostanie wskazane inne powigzanie miedzy dang
normg kolizyjng, a porzgdkiem prawnym panstwa. Autor wskazuje réwniez, ze do
zmiany statutu moze dojs¢ wskutek zmiany stosunku cywilnoprawnego, co jest
decydujagce w kwestii rozstrzygniecia o wtasciwosci danego prawa merytorycznego.
Warto takze wskazaé, ze w niektdérych porzadkach prawnych zmiana statutu jest
uzalezniona od woli podmiotu stosunku cywilnoprawnego np. zmiana siedziby,
zmiana miejsca pobytu. Wyrdznia sie takze zmiane statutu, ktéra moze byé¢
niezalezna od woli stron, np. pozbawienie obywatelstwa mocg decyzji organéw
danego panstwal’.

Zmiana statutu rozwodowego prowadzi przede wszystkim do zmiany sposobu
powigzania zakresu norm kolizyjnych z danym ustawodawstwem. Istnieje takze
domniemanie ,kazdoczesno$ci statutu®, ktére polega na tym, ze w kazdej sytuaciji
prawnej i faktycznej nalezy stosowaé wtasciwy dla danego przypadku statut, tj.
wiasciwe normy prawne obowigzujgce w danym panstwiel®. Ze statutem
rozwodowym tgczy sie takze kwestia wstepna, ktéra ujawnia sie w procesie
poszukiwaniu prawa wiasciwego dla danej sprawy. Wedtug Jacka Gotaczynskiego
kwestia wstepna winna by¢ oceniana w przypadku zastosowania wiasnych norm
prawnych badz obcych norm merytorycznych'®. Prawo wtasciwe dla danej kwestii jest
rozpatrywane przede wszystkim przez normy kolizyjne panstwa rozpoznajgcego
sprawe gtdbwng, dlatego statut rozwodowy i jego witasciwe okreslenie ma istotne
znaczenie w stanie faktycznym kazdej sprawy. Wyrézniane sg dwa systemy prawne,
ktére okreslajg zakres zastosowania wlasciwego statutu rozwodowego. Pierwszy z

nich zakfada, ze konieczne jest rozpoznawanie sprawy wediug prawa

16 J. Pawliczak, op.cit. s. 871.

7). Gotaczynski, Prawo Prywatne Miedzynarodowe, wyd. 5, Wroctaw 2017, Nb. 56.
18 lbidem, Nb. 58.

19 lbidem, Nb. 59.
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merytorycznego, w siedzibie sgdu krajowego rozpoznajgcego sprawe. Drugi system
dopuszcza oparcie orzeczenia takze na prawie obowigzujgcym w innym panstwie.
Nalezy wiec stwierdzi¢, ze drugi system reguluje sprawy rozwodowe, za pomocg

obcych norm kolizyjnych. Takie rozréznienie systemoéw wskazat Andrzej Mgczynski2©.

W doktrynie wskazuje sie przypadki, w ktorych nie da sie okresli¢ wtasciwego statutu
rozwodowego, z uwagi na brak okolicznosci uzasadniajgcych wybor okreslonego
prawa. Wowczas nalezy stosowacé ten porzadek prawny, ktory jest najscislej zwigzany
z danym przypadkiem, przy zatozeniu, ze w Zzaden inny sposéb nie uda sie ustali¢
prawa wtasciwego. Zasade tg powinno sie stosowaé positkowo, to znaczy w

sytuacjach, w ktérych inne reguty ustalania prawa wiasciwego zawodzg 21

W literaturze swiatowej wine okresla sie jako ujemne zachowanie matzonka, ktére
doprowadzito do rozpadu pozycia matzenskiego, a w konsekwencji do ztozenia przez
maizonka powodztwa o rozwdd. Prawodawstwa réznych krajow okreslajg przyczyny
rozktadu pozycia matzenskiego jako majgce istotne znaczenie, z uwagi na wywotanie
okreslonych konsekwencji prawnych jakimi sg miedzy innymi: roszczenia
alimentacyjne miedzy rozwiedzionymi matzonkami, czy rozliczenia wynikajgce z
istniejacego miedzy maitzonkami ustroju matzenskiego®?. Warto wskaza¢, ze w
niektérych ustawodawstwach wina, czy ujmujgc inaczej, naruszenie obowigzkow
matzenskich w ogdle nie jest brane pod uwage przy orzekaniu rozwodu. Krajami tymi
sg Australia, Finlandia, Norwegia, Hiszpania, Nowa Zelandia, a takze liczne stany
USAZ, W wyzej wymienionych ustawodawstwach przy orzekaniu rozwodu bierze sie
przede wszystkim pod uwage przestanke nieodwracalnego rozpadu maizenstwa,

trwajgcego przez ustawowo wyznaczony czas.

Zgodnie z ogdlng zasadg stanowigca, ze tre$¢ rozstrzygnie¢ sgdéw rozpoznajgcych
sprawy cywilne, zalezy od norm prawa materialnego stosowanych przez te sady jako
wiasciwe dla danej sprawy, a contrario o kwestii zawinienia przy rozpoznawaniu
spraw z elementem obcym, powinny decydowa¢ nie normy prawa materialnego
polskiego, lecz jak podkresla Andrzej Maczynski - statut rozwodowy.W

ustawodawstwach, ktére nie przewidujg zamieszczania w wyroku rozwodowym

20 A. Maczynski, Rozwod w prawie prywatnym miedzynarodowym, Warszawa 1983, s. 9.
2bidem, Nb. 60.

22A. Koziot, op.cit., s. 270.

2], Pawliczak, op.cit., s. 856.
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rozstrzygniecia co do winy, mozno$¢ takiego rozstrzygniecia powinna byc¢
uzalezniona od statutu rozwodowego. Andrzej Mgczynski przyjmuje, ze Sad nie bada

kwestii winy, jesli jest ona obojetna prawnie?.

W modelowej sprawie, niewgtpliwie element winy nie byt obojetny prawnie z punktu
widzenia statutu rozwodowego, gdyz niést za sobg wylgcznie negatywne skutki dla
Matgorzaty M. Brak moznosci ubiegania sie przez jedng ze stron stwierdzenia winy
drugiej strony, skutkuje czesto tym, ze ta pierwsza ze stron nie ma uprawnienia do
skorzystania z dobrodziejstw przewidzianych w przepisach prawa, m.in. w art. 60 § 2
Kodeksu Rodzinnego i Opiekunczego. Zgodnie z tezg wyroku SN z dnia 08 listopada
1979 r. orzeczenie rozwodu bez orzekania o winie wydane wbrew zgadaniu powddki,
domagajgcej sie orzeczenia, ze wine rozktadu pozycia ponosi pozwany, jest razgcym
naruszeniem art. 57 § 1 k. r. 0., poniewaz jego nastepstwem moze by¢ przedwczesne
wygasniecie obowigzku alimentacyjnego maitzonka rozwiedzionego, ktéry nie zostat

uznany za winnego rozktadu pozycia?s .

Zaniechanie orzekania o winie w odniesieniu do przedstawionej sprawy, nalezy
traktowac¢ jako przejaw moralnej niesprawiedliwosci. Innym ustawowym skutkiem
stwierdzenia winy w wyroku rozwodowym moze by¢é brak mozliwosci
dziedziczeniaprzez matzonka wytgcznie winnego, co zostato unormowane w art. 940
§ 1k.c.?6

Jako posredni efekt orzekania o winie w wyroku rozwodowym, nalezatoby wskazac¢
uprawnienia do otrzymania renty rodzinnej, ktdre wigzg sie z uprawnieniami
alimentacyjnymi i wynikajg z art. 70 ust. 3 ustawy z 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych??, ktéry stanowi, ze matzonka
rozwiedziona lub wdowa, ktéra do dnia $mierci meza nie pozostawata z nim we
wspélnosci matzenskiej, ma prawo do renty rodzinnej, jezeli, oprécz spetnienia
warunkoéw okreslonych w ust. 1 lub 2, miata w dniu $mierci meza, prawo do alimentéw

Z jego strony ustalone wyrokiem lub ugoda sgdowg?®. Przenoszac rozwazania na

24 A. Maczynski, op.cit., Warszawa 1983, s. 61.

% Wyr. SN z dnia 8 listopada 1979 r., 1l CRN 199/79, Lex Polonica nr 303447, OSNCP 1980, nr 3, poz.
62.

26§ 1 w brzmieniu ustawy z 21 maja 1999 r., Dz. U. Nr 52, poz. 532.

27 Dz. U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353.

287, Myszka, Kontrowersje w orzekaniu o prawie do renty rodzinnej dla wdowy (wdowca) lub matzonki
rozwiedzionej, PiZS 1999, nr 7-8, s. 47.
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kanwe modelowej sprawy nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze Matgorzata M.
odniosta by wylgcznie niekorzystne skutki z uwagi na brak mozliwosci przypisania
winy rozktadu pozycia matzenskiego Denisowi J., gdyz nie mogtaby skorzystac z wielu
uprawnien, ktérych realizacja bytaby mozliwa tylko wtedy, kiedy sad polski

uwzglednitby wine Denisa J. i orzektby o niej w wyroku rozwodowym.

2.4. Analiza tresci i celu art. 57 § 1 k.r.o. w kontekscie art. 8 ust. 1 ustawy z

dnia 4 lutego 2011 r. prawo prywatne miedzynarodowe.

Norma art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 roku prawo prywatne
miedzynarodowe?® stwarza podstawe do stosowanie tych przepiséow innego kraju,
ktére sg normami iuscogens i ktére stosuje sie bez wzgledu na to jakiemu porzadkowi
prawnemu dany stosunek podlega®°. Zdaniem M. Pazdana niektére z unormowan
ksztattujgcych ustréj matzenski nie tylko majg charakter bezwzglednie wigzacy, ale
co wiecej w zakresie wyznaczanym przede wszystkim przez czynnik terytorialny
(terytorium okreslonego panstwa) znajdujg zastosowanie bez wzgledu na to jaki

system prawny jest wiasciwy dla oceny norm kolizyjnychs3?,

W mojej opinii modelowy stan faktyczny, przedstawiony w niniejszym artykule
obrazuje koniecznos¢ wyboru prawa, ktére de facto nie jest wiasciwe dla danej
sytuacji, zatem mozna uznaé, ze nie miesci sie w tak zwanej miarodajnej normie
kolizyjnej. O miarodajnej normie kolizyjnej wypowiadata sie doktryna niemieckiego
prawa prywatnego miedzynarodowego 2. W opisywanym przypadku nastgpita kolizja
dwéch réznych systemow prawnych, zatem istnieje koniecznosé¢ ,dopasowania” stanu
faktycznego do obowigzujgcych w dwoch krajach norm. Zabieg ,dopasowywania”
nalezy rozpatrywa¢ w ocenie skutkdéw jakie wywotujg normy merytoryczne réznych
systemow prawnych. Jak wskazywat M. Pazdan perturbacjom ktére mogg powsta¢ w
wyniku zastosowania dwéch réznych systemoéw prawnych mozna zapobiegac
poprzez skorzystanie z zabiegow kwalifikacyjnych33. Kwalifikacja rozgraniczajgca, na

ktérg powotuje sie autor polega przede wszystkim na rozgraniczeniu sfer dziatania

2 Dz. U.2011.80.432j. t. ze zm.

30M. Pazdan, Prawo Prywatne Miedzynarodowe System prawa Prywatnego, tom 20 ¢, Warszawa 2015,
wyd. 1, s. 7.

3 |bidem.

$2M. Pazdan, Dostosowanie czynno$ci prawnej do wymagari niewtasciwego prawa [w:] Prace prawnicze
wydane dla uczczenia pracy naukowej Karola Gandora, Katowice 1992, s. 164.

33 M. Pazdan, Prawo Prywatne miedzynarodowe, Warszawa 2005, s. 80.
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konkurujgcych ze sobg norm kolizyjnych. Najlepiej odzwierciedlajg to stany faktyczne,
w ktérych sprawa gtdéwna oraz jej element podlegajg pod wiasciwos¢ réznych
systemow prawnych. Zabiegi dopasowywania réznych systemoéw prawnych, w tym
synteza norm, nie zawsze mogq odnies¢ zamierzony skutek, poniewaz nie w kazdej
sytuacji zaistnieje prawna mozliwos¢ dopasowania do sprawy gtownej jednego
systemu prawnego, a do sprawy czgstkowej ,pobocznej” drugiego systemu
prawnego. W niektorych przypadkach systemy te sg ze sobg sprzeczne, wzajemnie
sie wykluczajg. Owe wykluczanie sie norm powoduje, ze sad rozstrzygajgcy sprawe
nie moze zastosowa¢ zabiegu ,syntezy’, to znaczy nie moze poszukiwaé
rozstrzygniecia dla obu kwestii (gléwnej i czgstkowej) w prawie wtasciwym, z uwagi

na skutki jakie to prawo spowodowatoby w okreslonym stanie faktycznym.

Analiza funkcjonalna przepiséw wymuszajgcych swoje zastosowanie, jak stusznie
zauwazyta M.A. Zachariasiewicz prowadzi do wniosku, ze przepisy te same
wyznaczajg zakres swojego zastosowania. Badanie celowosci zastosowania przez
sad tych przepisow dotyczy zawsze konkretnego stanu faktycznego i wymaga przede
wszystkim zbadania jakie sg skutki materialno-prawne ich zastosowania badz
pominiecia34. Silny interes jednego z panstw w stosowaniu okreslonych norm
powinien mie¢ uzasadnienie w przekonaniu tego panstwa, ze ma wystarczajgce
przestanki do zastosowania prawa poza wilasnym terytorium bgdz a contrario w
zastosowaniu obcych norm na terytorium swojego kraju. W tej materii orzeczenie
wydat holenderski SN w sprawie HogeRaad w wyroku z dnia 13 maja 1966 roku, ktory
rozwazat mozliwos¢ zastosowania belgijskich przepiséw jako wymuszajgcych swoje

zastosowanie, mimo tego, ze nie nalezaty do prawa wtasciwego3®.

Ta koncepcje okreslajgcg pewien model stosowania prawa, nalezy ocenia¢ przede
wszystkim w aspekcie celéw, ktérych realizacja musi zosta¢ poprzedzona
zastosowaniem okre$lonego przepisu. Zastosowanie ,przepiséw wymuszajgcych”
musi byé poprzedzone dokonaniem wyktadni celowosciowej przez organ stosujgcy
prawo, a takze wlasciwg analiza powigzania okreslonej kwestii spornej z porzadkiem

prawnym, do ktérego poddany analizie przepis nalezy. Im silniejszy jest zwigzek

34 M. A. Zachariasiewicz, O potrzebie wskazania w nowej ustawie o prawie prywatnym miedzynarodowym
podstawy stosowania przepisow wymuszajgcych swoje zastosowanie, pod red. M. Pazdan, ,Problemy
Prawa Prywatnego Miedzynarodowego”, t.7, Katowice 2010, s. 12.

35M. Mataczynski, Przepisy wymuszajgce swoje zastosowanie w prawie prywatnym migdzynarodowym,
Zakamycze 2005, s. 173.
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danego panstwa z kwestig sporng, tym bardziej nalezy uznaé, ze lepsza norma
prawna policy powinna by¢ zastosowana w okreslonym przypadku. Za takim
rozumieniem art. 8 ust. 1 p.p.m. stojg takze takie cele jak: dgzenie do harmonii
rozstrzygnie¢, rozwijanie wspétpracy miedzy panstwami, dbanie o interesy
miedzynarodowe, a w koncu propagowanie stosowania przepiséw zgodnych z

zasadami wspotzycia spotecznego®®.

W zaleznosci od porzgdku prawnego, réznie nazywane sg przepisy wymuszajgce
swoje zastosowanie, m.in. w prawie francuskim mozemy czesto spotka¢ sie z
nazewnictwem: ustawy policyjne (lois de police), ustawy porzgdku publicznego
(loisd’ordre public), w prawodawstwie angielskim (public policy laws), a we wioskim
systemie prawa (legge di aplicatione necessaria). W polskim systemie prawa nalezato
by nazwaé przepisy wymuszajgce swoje zastosowanie ,nadrzednymi przepisami
imperatywnymi” majac na uwadze angielskie nazewnictwo, w ktérym przepisy te

okreslane sg jako (overriding mandatowy provisions).

Nie nalezy utozsamiaC przepisow bezwzglednie obowigzujacych z przepisami
wymuszajgcymi swoje zastosowanie, poniewaz chodzi niewatpliwie o przepisy,
ktérych zasieg ma pierwszenstwo przed stosowaniem przepisow co do zasady
wiasciwych dla danego stosunku prawnego®’. Wskaza¢ nalezy, ze przepisy
wymuszajgce swoje zastosowanie tzw. nadrzedne przepisy imperatywne stosowane
sg zazwyczaj w celu ochrony szczegolnie istotnych intereséw panstwa tj. intereséw
politycznych, spotecznych lub gospodarczych. W tym miejscu nalezatoby sie powotaé
na rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia
17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa wiasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym
1)38i poddac¢ pod wyktadnie art. 9 ust. 1 tegoz rozporzgdzenia. Analizujgc nadmieniony
artykut nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca europejski nie zdefiniowat pojecia
nadrzednych przepiséw imperatywnych, jednak podkreslit cechy tychze przepisow,
na ktére powinien zwaza¢ organ je stosujacy, bez wzgledu na to jakie prawo jest
wilasciwe w danej sytuacji prawnej. Cechy przepisbw wymuszajgcych swoje

zastosowanie przedstawionych w art. 9 ust. 1 niniejszego Rozporzgdzenia nalezatoby

%M. A. Zachariasiewicz, op.cit., s. 17.

8’M. Tomaszewski, pod red. J. Poczobut, Art. 1. [w:]: Prawo prywatne miedzynarodowe. Komentarz [online].
Wolters Kluwer Polska, 2018-06-20 19:06 Dostepny w Internecie:

https://sip.lex.pl/#/commentary/587726348/523788 [dostep: 2018-08-01 13:32].

38Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 177/6 PL z dn. 4.7.2008.
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zestawi¢ z art. 8 ust 1 p.p.m. i podja¢ proby rozstrzygniecia czy dany przepis
uwzgledniony jest w tej kategorii. W mojej ocenie art. 9 ust. 1 rozporzgdzenia Rzym |
nalezy stosowa¢ pomocniczo w celu ustalenia, czy dany przepis nalezy kwalifikowac¢
jako nadrzednie imperatywny, bez wzgledu na to jakiemu prawu dany stosunek
podlega. Opierajgc sie na tresci art. 9 ust. 1 rozporzgdzenia Rzym | w zwigzku z art.
8 ust. 1 p.p.m. nalezy rozwazyc, czy polskie przepisy imperatywne, ktére majg zostaé
zastosowane jako przepisy nadrzedne dla danego stosunku prawnego, sg istotne dla
ochrony intereséw publicznych i prywatnych obywateli. Przyznanie okreslonemu
przepisowi charakteru nadrzednego musi by¢ poprzedzone analizg dotyczacag
stosunku tego przepisu do interesow publicznych oraz prywatnych. Tylko takie
rozumowanie pozwoli nada¢ danemu przepisowi maksymalng skutecznosci w
stosunkach obrotu miedzynarodowego®®. Celem norm, ktére same wyznaczajg
zakres swojego zastosowania i ktérych cechg charakterystyczng jest terytorializm jest
przede wszystkim wspomniana ochrona intereséw panstwa. Jednak nie nalezy
wykluczaé, ze przepisy nadrzednie imperatywne mogg by¢ stosowane takze wtedy,
kiedy przemawia za tym interes jednostki, a nie tylko interes panstwa“0. Przepisami
prawa prywatnego wymuszajgcymi swoje zastosowanie sg m.in. przepisy

zapewniajgce ochrone stabszym podmiotom stosunkéw cywilnoprawnych.

Przepis art. 8 ust.1 p.p.m. wskazuje na tresci i cele przepiséw imperatywnych, z
ktérych niewatpliwie wynika, ze nalezy je zastosowac, bez wzgledu na to jakiemu
prawu podlega okreslony stosunek prawny. Odnoszgc sie do modelowego stanu
faktycznego, prawem wtasciwym bytoby prawo norweskie, jednak na podstawie art. 8
ust. 1 p.p.m. (opierajac sie na wyktadni semantycznej i teologicznej) mozna by byto
stwierdzi¢, ze podlegajgcy ocenie stosunek prawny podlega przepisom prawa
polskiego, jako wymuszajgcym swoje zastosowanie. Analiza tresci i celow moze
doprowadzi¢ do zastosowania jednostronnej normy kolizyjnej, ktéra samodzielnie

wyzhacza zasieg swojego zastosowania.

Kontrowersyjnym jest takze art. 8 ust. 2 p.p.m., ktéry stanowi, ze przy

stosowaniu prawa obcego mozna uwzglednia¢ przepisy bezwzglednie wigzgce

39M. Tomaszewski, pod red. J. Poczobut,Art. 1. W: Prawo prywatne miedzynarodowe. Komentarz [online].
Wolters Kluwer Polska, Dostepny w
Internecie:https://sip.lex.pl/#/commentary/587726348/523788[dostep:2018-08-01 13:32].

40 M. Mataczynski, op cit., s. 45.
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innego panstwa, z ktérymi oceniany stosunek prawny jest scisle zwigzany, jesli
przepisy te stosuje sie bez wzgledu na to, jakiemu prawu dany stosunek podlega. Z
wyktadni literalnej art. 8 ust. 2 p.p.m. wynika, ze stosujgcy prawo powinien
.Luwzglednia¢”, a nie stosowaC przepisy imperatywne. Analiza wyrazenia
~uwzglednia¢ przepisy’ pozwala stwierdzi¢, ze chodzi o elastyczne podejscie do
okreslonego stosunku prawnego, kitoéry co do zasady podlega innemu prawu
wiasciwemu. Uwzglednianie obcych przepiséw imperatywnych musi by¢ jednak
poprzedzone okresleniem skutkéw ich zastosowania lub pominiecia, co w dalszej
analizie prowadzi do jednoznacznych wnioskéw, decydujgcych o tym jakie prawo

winno by¢ zastosowane w okreslonym przypadku.

3. Klauzula ,,scistego zwigzku” na tle modelowego stanu faktycznego, a

wybér prawa wiasciwego.
3.1. Klauzula scistego zwiagzku

Podstawg podejmowania analizy w zakresie powigzania danej kwestii spornej z
porzgdkiem prawnym okreslonego panstwa jest klauzula ,$cistego zwigzku”, ktéra
okresla intensywnos¢ powigzania tej kwestii z prawem wtasciwym. Art. 7 zdanie 1
konwencji rzymskiej postuguje sie terminem ,Scistego zwigzku”. Skuteczna
interpretacja nadmienionego przepisu wymaga dokonania analizy klauzuli ,$cistego
zwigzku”. Projektodawcy tego przepisu wyraznie podkreslili, ze chodzi o ,Scisty
zwigzek” pomiedzy okreslonym stanem faktycznym, a danym krajem, bez wzgledu na

prawo wiasciwe.

W doktrynie Scisty zwigzek okresla sie np. jako miejsce wykonania umowy czy miejsce
zamieszkania jednej ze stron. Scisty zwigzek okreéla sie takze jako ten
najwazniejszy wigzacy sie z zakresem zastosowania przepisow bezwzglednie
wigzgcych, pomimo tego, ze inne zwigzki mogg by¢ rowniez odbierane jako wazne.
Scisty zwigzek wedtug R. Plendera to taki, ktéry zachodzi w sytuacji, w ktérej strony
nie skorzystatyby z mozliwosci wyboru prawa wtasciwego#?. W doktrynie istnieje wiele
teorii na temat koncepcji $cistego zwigzku, m.in. autor Andrea Bonomi wskazywat, ze

art. 5 Protokotu haskiego ma u swoich podstaw koncepcje sScislejszego zwigzku z

41 M. Mataczynski, op cit., s. 159.
42 R. Plender, The European Contracts Convention. The Rome Convention On The Choice Of Law For
Contracts, London 2001,s.188.
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matzenstwem, przy jednoczesnym ,zgdaniu przez jedng ze stron”. Warto zaznaczy¢,
ze pojecie ,najscislejszy zwigzek” nie ma bezposredniego odniesienia do wspolnego
zycia matzonkdéw lecz nalezy go rozpatrywaC¢ w kontekscie ostatniego wspolnego
miejsca zwyklego pobytu. Przy ocenie powyzszego, Sad powinien uwzglednic
rowniez kwestie aktualnego miejsca pobytu matzonkéw, miejsca zamieszkania w
trakcie trwania zwigzku matzenskiego, jak rowniez miejsca zerwania wiezi
matzenskich#3. llaria Viarengo takze wypowiadat sie na temat koncepc;ji
najscislejszego zwigzku, biorgc za podstawe swoich twierdzehh Wyrok Trybunatu w
Pordenone z dnia 14 pazdziernika 2014 roku*t. Wyrok dotyczyt matzenstwa, ktére
pobrato sie w Pensylwanii i wiodto tam wspdlne zycie, az do orzeczenia separacji
matzonkéw. Warto wskazac, ze Hiszpania dzieli sie na kilka systemoéw prawnych,
ktére obowigzujg na réznych terytoriach. Trybunat orzekt, ze zgodnie z art. 14 lit. c)
Rozporzgdzenia Rzym Ill wybdr prawa byt wazny. Zgodnie z tym przepisem "kazde
odniesienie do przynaleznosci panstwowej odnosi sie do jednostki terytorialnej
wyznaczonej przez prawo tego panstwa lub w przypadku braku odpowiednich zasad,
do jednostki terytorialnej wybranej przez strony lub w przypadku braku wyboru — do
jednostki terytorialnej, z ktérg matzonek lub matzonkowie majg najblizszy zwigzek”.
Sad | instancji we Wtoszech utrzymat w mocy wyboér prawa stanu Pensylwania.
Bardzo istotnym w tej sprawie byt fakt, ze wybdér prawa nie nastgpit na wniosek
maizonkdw, ale na skutek oceny dokonanej przez Sad, prowadzacej do stwierdzenia,
ze Pensylwania byla jednostkg terytorialng, z ktérg oboje matzonkowie mogli mie¢
najblizszy zwigzek. Umotywowaniem wydanego w tej sprawie wyroku byly
okolicznosci faktyczne, ktére wptynety na wybor prawa wiasciwego tj. matzonkowie
prowadzili wspdlne zycie maizenskie w Pensylwanii, az do czasu orzeczenia

separaciji.

3.2. Wyb6r prawa wlasciwego

4 A. Bonomi, Explanatory Report on the Hague Protocol of 23 November 2007 on the Law Applicable to
Maintenance Obligations, dostepny: http://hcch.e-vision./ne/upload/expl39e.pdf, s.22, dostepne dnia
01.05.2017 r.

4Tribunale di Pordenone, 14 October 2014, ITF20141014 (p. 3 of the judgment) w: I. Viarengo, First
Assessment Report on the case-law collected by the Research Consortium Matters related to applicable
law Project JUST/2014/JCOO/AGI/CIVI/7729, red. |. Viarengo, F.C. Villata, Milano 2014,
dostepne:http://www.eufams.unimi.it/wp-content/uploads/2017/12/EUFAMS-Policy-
Guidelinesv1.0.pdf,dostepne dnia 16.02.2019 r.
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Przy ustalaniu przez sad stosowania prawa wtasciwego w sprawach, w ktérych
wystepuje kolizja dwéch roznych systemoéw prawnych nalezy przede wszystkim
zwazyc¢ na cel przepisu, ktory winien wskazywac organowi stosujgcemu prawo zasieg
jego dziatania w przestrzeni. Cytujgc za Marig-Anng Zacharasiewicz ,wybor lepszej
normy prawnej (lepszej policy) zalezy od poréwnania materialno-prawnych skutkéw

jej zastosowania lub pominiecia®s.

Poddajgc analizie modelowy stan faktyczny, zastanéwmy sie jakie bylyby skutki
zastosowania art. 8 ust.1 Ustawy prawo prywatne miedzynarodowe?*® i w braku
konkretnego odestania, uwzglednienie przepisu art. 57 § 1 k. r. o., jako przepisu
wymuszajgcego swoje zastosowanie. Konsekwencjg zastosowania wskazanego
wyzej przepisu bytoby niewatpliwie polepszenie sie sytuacji materialnej Matgorzaty
M., ktéra po orzeczeniu rozwodu przez Urzad Wojewodzki O. w Norwegii, pozostata
bez $rodkéw do zycia dla siebie i swoich matoletnich dzieci. W przedmiotowej
sprawie, niewatpliwie element winy nie byt obojetny prawnie z punktu widzenia statutu
rozwodowego, gdyz nidst za sobg wytgcznie negatywne skutki dla Matgorzaty M. Brak
moznosci ubiegania sie stwierdzenia winy rozpadu pozycia maizenskiego, ktérg
niewatpliwie ponosit Denis J. skutkowatoby tym, ze Malgorzata M. nie miataby
uprawnienia do skorzystania chociazby z dobrodziejstwa, przewidzianego wart. 60 §
2 Kodeksu Rodzinnego i Opiekurniczego. Zaniechanie orzekania o winie w odniesieniu

do modelowej sprawy, nalezatoby traktowac jako przejaw dyskryminacji.

W literaturze Henryk Trammer wypowiadat sie na temat oceny stosunku prawnego w
kontekscie przepiséw prawa miedzynarodowego, zauwazajgc, ze Sad z urzedu
powinien ustala¢, czy dany stosunek ma cechy stosunku ,miedzynarodowego czy nie
miedzynarodowego™’. Po stwierdzeniu przez sad, ze okreslony stosunek nie nosi
znamion stosunku miedzynarodowego, nalezatoby stosowaé polskie przepisy
merytoryczne*®, W $lad za twierdzeniami Henryka Trammera wyrazanymi w
kontekscie orzekania przez sady rozwoddéw matzenstw mieszanych, nalezatoby

przede wszystkim zbadac czy ktorys z matzonkow nie ma obywatelstwa obcego lub

“Cyt. za: M.A. Zacharasiewicz, O potrzebie wskazania w nowej ustawie o prawie prywatnym
migdzynarodowym podstawy stosowania przepisow wymuszajgcych swoje zastosowania, pod red. M.
Pazdana, Katowice 2010,s. 17.

46Dz.U. 2011.80.432 . t. ze zm.

47 H. Trammer, Zasieg obowigzywania prawa prywatnego miedzynarodowego, Panstwo i Prawo,
Warszawa 1966, z. 12, s. 867.

“8 |bidem, s. 867.
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nie mieszka za granica, czy ktoére$ z dzieci nie jest obywatelem obcego kraju lub nie
mieszka za granicg, a w kohcu czy matzenstwo nie zostato zawarte za granicg. Autor
wyraza przede wszystkim poglad, zgodnie, z ktérym nalezy a priori siegngé do norm
prawa prywatnego miedzynarodowego, aby méc stwierdzi¢, ze w danej sprawie
wystepuje istotna ,obca” - w rozumieniu prawnym materia, ktéra wskazuje
bezposrednio na  obowigzek  stosowania norm  prawa  prywatnego
miedzynarodowego*®.Nalezy wskazaé, ze zastosowanie prawa obcego przez sad
orzekajacy, dokonujgcy analizy kolizyjno-prawnej, poprzedzone jest szeregiem
zabiegéw koniecznych dla prawidtowego ustalenia powigzania sprawy z obcym

porzadkiem prawnym, jak rowniez intensywnosci tego powigzania®°.

Warto nadmienic, ze w szesnastu panstwach czionkowskich Unii Europejskiej stosuje
sie Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 1259/2010 z dnia 20 grudnia 2018 roku
w sprawie wzmocnionej wspotpracy w okresleniu prawa witasciwego dla rozwodow i
separacji. Rzeczpospolita Polska nie przystgpita do wzmocnionej wspotpracy w
zakresie ustalania prawa witasciwego dla rozwodéw i separacji. Brak przystgpienia
przez Polske do rozporzadzenia nie wyklucza jednak mozliwosci uwzglednienia przez
sad polski regut kolizyjnych zawartych w tym akcie wykonawczym, przyjmujgc za
podstawe art. 5 Ustawy Prawo Prywatne Miedzynarodowe, jezeli prawem wskazanym
w art. 54 Ustawy Prawo Prywatne Miedzynarodowe bedzie prawo panstwa, ktére jest
strong rozporzadzenia®'. Odestanie dokonane na wyzej wymienionej podstawie
polegatoby na wskazaniu obcego tgcznika kolizyjnego. Jest to kolejna znana prawu
mozliwos¢ ustalania prawa witasciwego, ktéra moze sie okazaC¢ pomocna przy
orzekaniu rozwoddéw wsréd malzenstw mieszanych. Warto zaznaczy¢, ze do
przedmiotowego rozporzgdzenia przystgpito siedemnascie krajow tj. Austria, Belgia,
Butgaria, Francja, Grecja, Hiszpania, Litwa, Luksemburg, totwa, Malta, Niemcy,

Portugalia, Rumunia, Stowenia, Wegry, Wiochy oraz Estonia.

4. Struktura normy kolizyjnej i jej wplyw na wyboér prawa wiasciwego

49 |bidem, s. 868.

%0 K. Sznajder-Peron, Zagadnienia zwigzane z pojmowaniem i stosowaniem prawa wifasciwego, STPP
2014, Nr 2, Legalis, dostepne dnia 01.05.2017r.

51 J. Pawliczak, Rozwigzanie matzeristwa na podstawie prawa obcego a orzekanie o winie rozktadu
pozycia, Kwartalnik Prawa Prywatnego Rok XXVI, Krakow 2017,s. 849.
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W literaturze nt. struktury normy kolizyjnej wypowiedziat sie Henryk Trammer, ktory
zauwazyt, ze norma kolizyjna skfada sie z tych samych sktadnikéw, z ktoérych sktada
sie norma merytoryczna polskiego ustawodawstwa. Jednakowo$¢ utozsamiat z
istnieniem hipotezy jako ,certain operative facts” oraz dyspozycji jako ,legal
consequences” danego stanu faktycznego®2.Autor podkreslat, ze dyspozycja normy
kolizyjnej zawiera nakaz zastosowania prawa okreslonego ustawodawstwa. Nakaz
zawarty w dyspozycji jest wedlug autora cechg charakteryzujgcg dang norme
kolizyjng, a takze stanowi czes¢ dyspozycji kazdej normy kolizyjnej okreslonej w
obcym ustawodawstwie. tgcznik jako ,wskaznik” znajdujgcy sie w drugiej czesci
dyspozycji sktada sie z podstawy oraz dopetniacza np. ,miejsce potozenia rzeczy”,
,Lobywatelstwo matki” etc.5® Nadto, wskaznik zawierajgcy sie we wspomnianym
tgczniku, bedacy elementem kazdej normy kolizyjnej wskazuje, jakie prawo powinno

by¢ zastosowane w konkretnej sprawie.

W nauce prawa, wyrdznia sie tgczniki obywatelstwa i zamieszkania, ktére majg wptyw
na wyboér odpowiedniego systemu prawa. £acznik zamieszkania jest decydujgcy, w
sprawach o zasiegu jurysdykcji krajowej, natomiast obywatelstwo ma charakter
kolizyjny, poniewaz jest tgcznikiem, ktéry decyduje o tym, czy prawo krajowe, czy
obce bedzie wiasciwym w sprawie. Jak stusznie wskazuje A. Maczynhski
Luniezaleznienie obywatelstwa Zzony od obywatelstwa meza sprawia, ze problemem
bardzo istotnym jest wskazanie prawa wiasciwego dla rozwodu matzenstw
mieszanych, w ktoérych kazde z matzonkéw ma obywatelstwo innego kraju®*. Jak
stusznie wskazuje H. Trammer brak mozliwosci ustalenia okolicznosci, zawartych w
hipotezie danej normy prawnej, powoduje, ze nie mozna zastosowac okreslone;j
normy kolizyjnej®>.Wedtug autora hipoteza normy kolizyjnej okresla bowiem sama, do
jakich stosunkoéw zyciowych okreslona norma sie odnosi, bez potrzeby dodatkowego
ustalania charakteru ,miedzynarodowosci”’ czy ,krajowos$ci”. Tre$¢ okreslonej normy
kolizyjnej wskazuje, czy dany stosunek zyciowy jest na tyle silnie powigzany z prawem

obcym, Zze nalezy go wylgczy¢ spod oceny merytorycznego prawa witasnego®S.

52H, Trammer, Z rozwazar nad strukturg normy kolizyjnej prawa prywatnego miedzynarodowego, [w:]
Studia Cywilistyczne Warszawa 1969, t. Xl — XIV, s. 397.

53 Ibidem.

54 Cyt. za A. Maczynski, op cit., s. 10.

%5 H. Trammer, op cit., s. 398.

%H, Trammer, Zasieg obowigzywania prawa prywatnego miedzynarodowego, [w:] Panstwo i Prawo,
Warszawa 1966, z. 12, s. 869.
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Stosowanie przez sgdy orzekajgce przepisow, regulujgcych orzekanie rozwodéw
wsréd matzenstw mieszanych musi by¢ rozwazne i prowadzi¢ przede wszystkim do
sprawiedliwosci i réwnosci spotecznej. Nadto, zastosowanie norm kolizyjnych przy
rozwodach powinno i$¢ w parze z mozliwoscig postugiwania sie kilkkoma tgcznikami,
jesliich zastosowanie jest pozgdane w danym stanie faktycznym. taczniki mogg mie¢
wobec siebie stosunek subsydiarny, kumulatywny, a takze alternatywny%’. W
modelowej sprawie, powinien wystgpi¢ uktad kumulatywny tacznikéw, ktory
przewiduje stosowanie dwoch réznych systemoéw prawa, przy jednoczesnym
wylgczeniu pewnego zagadnienia np. konstrukcji orzekania o winie, ktéra moze by¢
wedtug A. Maczynskiego poddana rozstrzygnieciu innego prawa, bedgcego wynikiem

obowigzywania ogoélnej normy?>8,
5. Zakonczenie

Na tle przedstawionego hipotetycznego stanu faktycznego zasadnym byloby
skorzystanie z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. prawo prywatne
miedzynarodowe (Dz. U. 2011.80.432 j. t. ze zm.) i uwzglednienie przepisu art. 57 §
1 k. r. 0. jako wymuszajgcego swoje zastosowanie, z uwagi na donioste skutki jakie
wywotatby w opisywanej sprawie. Ponadto zastosowanie tego przepisu w mojej
ocenie byloby rozsgdne z miedzynarodowego punktu widzenia, a intensywnosc¢
zwigzku tego przepisu z ocenianym stosunkiem faktycznym takze winna przesgdzac

0 wymuszeniu jego respektowania przez sad polski.

Sedzia rozstrzygajgc czy zastosowaé okreslony przepis imperatywny powinien
w pierwszej kolejnosci rozwazy¢ charakter tego przepisu, kwestie istnienia Scistego
zwigzku pomiedzy danym stanem faktycznym, a obcym przepisem imperatywnym,
cel i funkcje obcego przepisu imperatywnego oraz jego doniostosc¢, a wreszcie skutki
jego zastosowania lub niezastosowania. Sedziowska wtadza dyskrecjonalna ma
bardzo istothe znaczenie na etapie ustalania, czy okreslony przepis imperatywny
powinien mie¢ zastosowanie w danym stanie faktycznym, w ktérym doszio do
ujawnienia sie problemu kolizyjno-prawnego. O ile opisane przeze mnie w niniejszym
artykule wskazowki jakimi powinien sie kierowa¢ sedzia przy rozstrzyganiu okreslonej

sprawy winny by¢ uznane za wigzace, o tyle w moim przekonaniu najwiekszy wptyw

57 lbidem, s. 11.
%8 |bidem, s. 12.
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na zastosowanie okreslonego przepisu imperatywnego powinna mie¢ ocena
aksjologiczna zgodnosci tego przepisu z wartosciami i ocenami istniejacymi w kraju
sgdu orzekajgcego. Zasadnicze znaczenie aksjologiczne ma przestanka ,Scistego
zwigzku”. Jesli w okreslonej sprawie sedzia nie dostrzegtby owej aksjologicznej
zgodnosci, pod ktérg kryje sie ,teoria Scistego zwigzku” dany przepis w ogdle nie
zostatby zastosowany. Jesli zas — jak w modelowym przypadku - mielibySmy do
czynienia z silnym powigzaniem aksjologicznym polskiego przepisu imperatywnego z
okreslonym stanem faktycznym (biorgc pod uwage przede wszystkim cele i skutki
zastosowania tego przepisu, a takze wartosci i oceny dominujgce w Rzeczpospolitej
Polskiej) wowczas nie mielibySmy watpliwosci co do braku przeszkéd przy jego
uwzglednieniu. Wymuszone zastosowanie przepiséw bywa teoretycznie ujmowane
jako rezultat szczegdlnej normy kolizyjnej wynikajacej wprost lub posrednio wskutek

wykladni z przepisu imperatywnego®°.

Reasumujac, trzeba podkresli¢, ze pominiecie przestanki ,$cistego zwigzku” na tle
hipotetycznego stanu faktycznego i nieprzyjecie jako prawa wtasciwego — prawa
polskiego w kwestii orzekania o winie, usztywnitoby i zubozytoby mechanizm prawny,
ktéry przewiduje uwzglednianie przepiséw wymuszajgcych swoje zastosowanie, w
sytuacjach, w ktérych sgd orzekajgcy zauwaza intensywnos¢ zwigzku pomiedzy
kwestig sporna, a zaangazowanymi przepisami bezwzglednie
obowigzujgcymi®® Wobec tego, istnieje potrzeba zmiany unormowania, ktéra
doprowadzi do stanu, w ktéorym sady bedg samodzielnie dgzyly do wykazania
wszystkich okolicznosci, ktére przesadza jakiemu porzadkowi prawnemu dany stan
faktyczny podlega. Srodkiem zaradczym i eliminujgcym watpliwosci powinna byé
staranna wyktadnia przepiséw prawa w kontekscie okolicznosci konkretnego
przypadku. Sposéb przezwyciezenia wszelkich trudnoéci kolizyjno-prawnych

powinien zaleze¢ od charakteru tych trudnosci oraz ich wagi.

Nalezy wskazaé, ze potgczenie przedstawionej sprawy z polskim porzgdkiem

prawnym powinno by¢ takze rozpatrywane w kontekscie zebranych dowodéw i

% M. Glicz, Przepisy wymuszajgce zastosowanie w migdzynarodowym obrocie papierami wartosciowymi,
Gdanskie Studia Prawnicze Tom XXXVI, Gdansk 2016, s. 157.

50M.A. Zacharasiewicz, O potrzebie wskazania w nowej ustawie o prawie prywatnym miedzynarodowym
podstawy stosowania przepiséw wymuszajgcych swoje zastosowania, pod red. M. Pazdana, Katowice
2010,s. 36.
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okolicznosci faktycznych. Tylko taki kierunek praktyki orzeczniczej moze doprowadzic¢
do niedyskryminacji i réwnosci rozwodzacych sie matzonkéw, pochodzacych z
matzenstw mieszanych. Ponadto przewazajgcy interes strony w respektowaniu
polskiego przepisu imperatywnego powinien rozstrzygngco dopuszczalnosci
stosowania prawa, ktore nie jest wtasciwe dla kwestii gtéwnej. Nadto, cele i skutki,
ktéore wyniknetyby 2z uwzglednienia prawa polskiego jako wiasciwego dla
rozstrzygniecia o winie rozpadu pozycia, powinny wskazywaé¢ na koniecznos¢ jego

zastosowania dla danego stosunku faktycznego.

Kazde z rozwigzan prawnych dotyczgcych udzielania rozwodow wsréd maitzenstw
mieszanych moze wywota¢ ujemne skutki, jednakze najistotniejsze jest kierowanie
sie przez sad orzekajgcy sprawiedliwoscig spoteczng, a takze réownym traktowaniem
maizonkdéw. Stosowanie prawa ojczystego jednego z matzonkéw, wylaczajgc w ten
spos6b mozliwos¢ korzystania z prawa ojczystego drugiego z matzonkéw, w sytuaciji
kiedy brak tej mozliwosci jest jawnie krzywdzacy, bytoby niezgodne z zasada réwnego

traktowania.
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Gospodarka o obiegu zamknietym jako nowy paradygmat gospodarowania
zasobami w Unii Europejskiej

1. Wstep

Jednym z najwiekszych wyzwan dla wszystkich dziesigciu panstw przystepujacych
pietnascie lat temu do struktur Unii Europejskiej, w tym dla Polski, byto dostosowanie
sie do acquiss comunitare w obszarze ochrony srodowiska. Jako zrodto powyzszych
obaw wskazywano niezwykle ambitne cele jakie UE stawia sobie w zakresie ochrony
Srodowiska, a ktére znajdowaty odzwierciedlenie nie tylko na poziomie sof law w
postaci réznego rodzaju strategii i polityk srodowiskowych, ale takze na poziomie
prawa unijnego®. Stad tez tak kluczowe dla nowych panstw cztonkowskich byty
postanowienia Traktatu akcesyjnego, ktére okreslaty terminy przejSciowe na
dostosowanie sie do rygorystycznych wymagan srodowiskowych stawianych przez

prawodawstwo unijneZ.

Pietnascie lat po wielkim rozszerzeniu UE mozna stwierdzi¢, ze wiele obaw
zgtaszanych przez nowe panstwa czionkowskie dotyczgcych wdrazania polityk
$rodowiskowych byto uzasadnionych3. Swiadczg o tym chociazby zastrzezenia
Komisji Europejskiej dotyczgce wdrazania niektérych polityk srodowiskowych przez

Polske. Jako przyktad mozna wskaza¢ w tym miejscu stwierdzone przez Trybunat

1 Szerzej: Dostosowanie polskiego prawa i regulacji ekologicznych do rozwigzan Unii Europejskiej. Koszty
i strategia, red. B. Fiedor, Wroctaw-Biatystok 1999-2000; M. Kostowski, Regionalny model
zréwnowazonego rozwoju i ochrony srodowiska Polski a strategie rozwoju wojewddztw, Gdansk-Poznan
2003; S. Kozlowski, Ekorozwéj. Wyzwanie XXI wieku, Warszawa 2000; K. Réwny, Koncepcja
zrownowazonego rozwoju w prawi wspolnotowym i polskiej rzeczywistosci. Zarys najwazniejszych
zagadnien wyjsciowych, [w:] ,Przeglad Prawa Europejskiego”, nr 2/2000 r.

2 Przyktadowo, Polska przystepujac do Unii Europejskiej uzyskata w Traktacie Akcesyjnym zgode panstw
cztonkowskich na odstepstwa od art. 3 i 4, art. 5 ust. 2 i art. 7 Dyrektywy 91/271/EWG w zakresie
wyposazenia aglomeracji w systemy kanalizacji zbiorczej i oczyszczalnie sciekéw do dnia 31 grudnia
2015 r. - zatgeznik X1l pkt 13 ppkt C.2 Traktatu Akcesyjnego podpisanego w Atenach w dniu 16 kwietnia
2003 r., Dz.U. 2 2004 r. nr 90 poz. 864 ze zm.

3 Wspolnotowe prawo ochrony srodowiska i jego implementacja w Polsce trzy lata po akcesji, red. J.
Jendroska, M. Bar, Wroctaw 2008.
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Sprawiedliwosci Unii Europejskiej* uchybienia w zakresie transpozycji niektérych
przepisow Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE z dnia 23
pazdziernika 2000 r. ustanawiajgcej ramy wspoélnotowego dziatania w dziedzinie
polityki wodnej®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w ostatnich latach jesteSmy
Swiadkami ciggtej ekspansji polityk $rodowiskowych w rézne sfery zycia
gospodarczego i spotecznego. Przejawem tego byt chociazby dynamiczny rozwoj
koncepcji zrownowazonego rozwoju, ktérej probowano w ostatniej dekadzie
podporzadkowaé rozwoj gospodarczy panstw cztonkowskich,
a czego wyrazem byly m.in. postanowienia Strategii na rzecz inteligentnego i
zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu (tzw. Strategii
Europa 2020)¢. Juz w tym dokumencie jako jeden z trzech gtéwnych priorytetow
wskazano rozwoj zréwnowazony, tj. wspieranie gospodarki efektywniej korzystajgce;j

z zasobow, bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej.

U progu nowej perspektywy finansowej UE wskazany juz prawie dziesie¢ lat temu
kierunek dziatah materializowat sie w nowej koncepcji: gospodarki o obiegu
zamknietym (ang. circular economy)’. Co istotne, powyzsza koncepcja stara sie
pogodzi¢ zaréwno wartosci zwigzane z ochrong srodowiska, jak i z rozwojem
gospodarczym panstw czionkowskich UE. Przejawia sie to przede wszystkim w
nowym podejsciu do gospodarowania zasobami, ktére ma wptyngé na wszystkie
etapy zycia produktu, poczawszy od produkcji, poprzez konsumpcje, a konczac na
jego zagospodarowaniu kiedy stanie sie odpadem. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
koncepcja gospodarki o biegu zamknietym w 2018 r. stata sie elementem
prawodawstwa unijnego. W rezultacie, Polska oraz pozostate panstwa cztonkowskie
czeka wyzwanie zwigzane z implementacjg zatozeh gospodarki o obiegu zamknietym

do krajowych porzadkéw prawnych. Stwarza to rowniez wyzwanie dla przedstawicieli

4 zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej takze jako: TSUE) z dnia 30 czerwca 2016
r., w sprawie Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, sygn. C-648/13. W rezultacie
Polska na przetomie lat 2017 i 2018 przeprowadzita gruntowng reforme Prawa wodnego, przy czym
kluczowym elementem reformy byty przepisy ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (tj. Dz. U. z
2018 r. poz. 2268 ze zm.).

5Dz. Urz. UE.L 22000 r. nr 327 s. 1 ze zm.

6 Komunikat Komisji z dnia 3 marca 2010 r., EUROPA 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i
zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego wigczeniu spotecznemu, KOM(2010) 2020, <https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC2020>, [dostep 31-05-2019].

7 Ibidem.

31


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC2020
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A52010DC2020

mgr Mikotaj Maslinski
mgr Tymoteusz Madry
nauk prawnych, ktérzy powinni podjg¢ prébe pogodzenia nowego paradygmatu

gospodarki z aktualnie funkcjonujgcymi w tym zakresie rozwigzaniami prawnymi.

Majgc na uwadze powyzsze celem niniejszego artykutu jest z jednej strony
uchwycenie istoty gospodarki o obiegu zamknietym wytaniajgcej sie z unijnych
strategii i aktow normatywnych, a z drugiej wskazanie obszaréw, w ktérych bedzie
ona ogrywata kluczowe znaczenie. Ponadto, pojawia sie pytanie o praktyczne aspekty
implementacji przepiséw unijnych do prawa krajowego, przede wszystkim
w obszarach zwigzanych z gospodarkg odpadami i rynkiem surowcow wtérnych.
Wreszcie, celem niniejszego artykutu jest zidentyfikowanie potencjalnych probleméw
prawnych, ktéore mogag stanowi¢ podstawe do dalszych badan w obszarze prawa
administracyjnego w zakresie trudnosci z praktyczng implementacjg idei circular

economy do porzadkéw prawnych panstw czionkowskich UE.
2. Zarys koncepcji gospodarki o obiegu zamknietym
2.1. Geneza gospodarki o obiegu zamknietym

Koncepcyjnych podstaw gospodarki o obiegu zamknietym nalezy szuka¢ w
kluczowych dokumentach strategicznych i programowych Unii Europejskiej. Na
szczegllng uwage zastugujg przy tym programy, stanowigce podstawy polityki
$rodowiskowej UES. Mowa tutaj m.in. o aktualnie obowigzujgcym VII programie
dziatan w zakresie srodowiska pt. ,Dobra jako$¢ zycia z uwzglednieniem ograniczen
naszej planety”, ktéry zostat przyjety przez Parlament Europejski i Rade UE w
listopadzie 2013 r.° Co istotne, wéréd gtdéwnych celdw priorytetowych VII programu
Srodowiskowego — nota bene obejmujgcych perspektywe czasowg do 2020 r. —
wskazano m.in. ,przeksztatcenie Unii w zasobooszczedng, zielong i konkurencyjng
gospodarke niskoemisyjng”. Tym samym, autorzy programu w bezpo$redni sposdb
nawigzali do jednego z projektéw przewodnich Strategii Europa 2020 na rzecz

inteligentnego

8 Od potowy lat 70. XX wieku polityka srodowiskowa Wspdlnoty Europejskiej, a od 1993 r. Unii Europejskiej,
oparta jest na programach dziatan definiujgcych okreslone cele priorytetowe w tym obszarze.

9 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386/2013/UE z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie
ogodlnego unijnego programu dziatan w zakresie $rodowiska do 2020 r. ,Dobra jako$¢ zycia z
uwzglednieniem ograniczen naszej planety”, Dz. Urz. UE.L
z2013r.nr 354 s. 171.
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i zrbwnowazonego rozwoju sprzyjajacego witgczeniu spotecznemu, tj. inicjatywy na

rzecz ,Europy efektywnie korzystajgcej z zasobow”.

Nie wchodzgc w tym miejscu w szczegdty warto zauwazy¢, ze uzasadnieniem dla
wskazanych powyzej celéw i inicjatyw sg m.in. wnioski wynikajgce z Raportu o stanie
Srodowiska Europy i prognozach jego zmian — SOER 2010, przygotowanego przez
Europejska Agencje Srodowiska?®. Jak wskazuje Europejska Agencja Srodowiska w
ww. Raporcie, aktualne uwarunkowania srodowiskowe, a w tym ograniczony dostep
do zasobow naturalnych, przemawiajg za ,zwiekszong wydajnoscig zasobowg”.
W tym celu Agencja zaproponowata m.in. zastosowanie metod analizy cyklu zycia,
ktére pozwalajg pokazac peten zakres wptywu produktéw i dziatan na srodowisko. Jak
natomiast wynika z przedstawionego raportu, tego typu dziatania mogg z jednej strony
zmniejszy¢ zaleznos¢ Europy od zasobéw w skali globalnej, a z drugiej przyczynic sie

do rozwoju innowacyjnosci i konkurencyjnosci gospodarek unijnych.

Whioski wynikajace z raportu Srodowisko Europy 2010, a takze cele priorytetowe VII
unijnego programu dziatan w zakresie $rodowiska stanowig podstawy nowego
paradygmatu gospodarki. Mowa tutaj wtasnie o koncepcji gospodarki o obiegu
zamknietym, ktérej zatozenia w sposéb catoSciowy zostaty po raz pierwszy
przedstawione w opublikowanym we wrzedniu 2014 r. Komunikacie Komisji
Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw o tytule ,Ku gospodarce o obiegu

zamknietym: program zero odpadéw dla Europy”1t,

Ostatecznie, w zwigzku ze zmiang przewodnictwa w Komisji Europejskiej i
zwyczajowg zasadg dyskontynuacji, prace legislacyjne nad pakietem dotyczgcym
gospodarki o obiegu zamknietym zostaty ponownie zainicjowane w Komunikacie

Komisji Europejskiej z dnia 2 grudnia 2015 r. — pt. ,Zamkniecie obiegu - plan dziatania

10 Srodowisko Europy 2010 — stan i prognozy, Europejska Agencja Srodowiska, Kopenhaga 2010. Synteza
dokumentu
w j. polskim: <http://www.eea.europa.eu/soer/synthesis/translations/srodowisko-europy-2010-2013-
stan>, [dostep 31-05-2019].

11 Komunikat z dnia 25 wrzesnia 2014 r. Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,Ku gospodarce o obiegu
zamknietym: program zero odpadoéw dla Europy”, COM/2014/0398 final, <https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?2uri=CELEX:52014DC0398>, [dostep 31-05-2019]; dalej jako: ,Komunikat
COM/2014/0398".
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UE dotyczacy gospodarki o obiegu zamknietym”12. Niemniej jednak, zatozenia
przedstawione ~w  Komunikacie = COM/2015/0614  stanowig de facto
usystematyzowanie i rozwiniecie zatozen dotyczgcych efektywnego gospodarowania
zasobami, ktére emanowaty z wczesniejszych programow i strategii. Ponadto,
koncepcja gospodarki o obiegu zamknietym nawigzuje do zasady zrébwnowazonego
rozwoju, a takze wartosci zwigzanych z ideg spotecznej odpowiedzialnosci biznesu.
W rezultacie nalezy podkresli¢, ze idea circular economy jest zagadnieniem
interdyscyplinarnym, ktére znajduje zainteresowanie wsrod przedstawicieli réznych

dyscyplin naukowych.
2.2.Istota koncepcji gospodarki o obiegu zamknietym

Niezwykle pomocna w uchwyceniu istoty GOZ jest koncepcja cyklu zycia produktu.
Mianowicie, od rewolucji przemystowej utrwalit sie linearny model wzrostu
gospodarczego, oparty na zatozeniu, ze zasoby wystepujg w obfitych ilosciach, sg
dostepne, tatwo pozyskiwalne i mozna je usungC niewielkim kosztem. Typowy
wzorzec postepowania dla tego modelu gospodarki przedstawia cykl zycia produktu
oparty na nastepujgcych etapach: ,wez, wyprodukuj, zuzyj i wyrzu¢”. Innymi stowy,
powyzszy model nieuchronnie prowadzi do utraty cennych zasobdw, z ktérych zostaty
wytworzone produkty. Wynika to z faktu, Zze po fazie eksploatacji dochodzi do ich
przeksztatcenia w odpad. W konsekwencji prowadzi to do generowania kosztéw

zwigzanych z unieszkodliwianiem niechcianych, a czesto niebezpiecznych substanciji.

Alternatywg dla powyzszego modelu linearnego jest model cyrkularny. Mianowicie,
koncepcja gospodarki o obiegu zamknietym zaktada jak najdtuzsze zachowanie
zasobow w obrebie gospodarki. W rezultacie tworzy sie uwarunkowania do
wielokrotnego wykorzystania w sposob produktywny tych samych zasobdéw, tworzgc
w ten sposob kolejng wartosé. Systemy gospodarki o obiegu zamknietym pozwalajg
zatem zachowac¢ mozliwie jak najdiuzej warto$¢ dodang produktéw i de facto eliminujg
z gospodarki odpady. Wynika to z faktu, 2e dochodzi do zmiany postrzegania

odpadow, ktére traktowane sg juz nie jako problematyczna pozostatos¢, ale jako

12 Komunikat z dnia 2 grudnia 2015 r. Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,Zamkniecie obiegu - plan
dziatania UE dotyczgcy gospodarki o obiegu zamknietym”, COM/2015/0614 final, <https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52015DC0614>,

[dostep 31-05-2019]; dalej: ,Komunikat COM/2015/0614”.
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zrodto cennych zasobow. Stad tez koncepcja gospodarki o obiegu zamknietym opiera
sie na zatozeniu, ze w momencie kiedy cykl zycia produktu dobiega konca, istniejg
warunki organizacyjne i techniczne, ktére pozwalajg ponownie wykorzystaé go w

sposob produktywny.

Jak przy tym wskazano w Komunikacie COM/2014/0398, ,przejscie na gospodarke o
bardziej zamknigetym obiegu wymaga zmian w kazdym ogniwie taricucha wartosci, od
fazy projektowania produktu do nowych modeli biznesowych i rynkowych, od nowych
sposobdw przeksztatcania odpadéw w zasoby do nowych zachowan konsumentéw”.
W rezultacie, wigze sie to z kompletng zmiang systemowg oraz innowacjami nie tylko
w technologiach, ale rowniez w organizaciji, spoteczenstwie, metodach finansowania
i polityce. Co istotne, idea gospodarki o obiegu zamknietym nie stanowi absolutu. Jak
stusznie zauwazyli autorzy Komunikatu COM/2014/0398, nawet w gospodarce, ktéra
w duzym stopniu opiera sie na obiegu zamknietym, pozostanie pewien element
linearnosci, poniewaz istnieje zapotrzebowanie na zasoby dotad nieeksploatowane,

a takze usuwa sie odpady resztkowe.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, warto w tym miejscu odwotaé sie
Komunikatu COM/2014/0398, w ktérym gospodarke o obiegu zamknietym
zdefiniowano jako ,strategie rozwoju zaktadajgcg wzrost gospodarczy bez
zwiekszania konsumpcji zasobdéw, gtebokg przemiane fancuchéw produkcji i
nawykéw konsumpcyjnych oraz przeksztatcenie systemow przemystowych na
poziomie systemowym”13, Co istotne, koncepcja GOZ opiera sie na innowacyjnos$ci
technologicznej, spofecznej i organizacyjnej. Jak przy tym wskazata Komisja
Europejska, koncepcja GOZ ,wymaga nowej gamy umiejetnosci i wiedzy, jak rowniez
nowych instrumentéw finansowych oraz zaangazowania wielu zainteresowanych
stron. Moze by¢ wspierana przez dziatania w zakresie demonstracji i wprowadzania
innowacji na rynek, a takze pogtebiania $wiadomosci, upowszechniania i

internacjonalizacji”*4.

13 Komunikat z 25 wrzesnia 2014 r. Komisji Europejskiej, op. cit.
14 bidem.
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3. Przejscie na gospodarke o obiegu zamknietym

3.1.Plan dziatlan wspierajacych przejscie na gospodarke o obiegu

zamknietym

Przechodzac do analizy problemoéw badawczych, ktére mogg stanowi¢ przedmiot
rozwazan przedstawicieli nauki prawa, wyj$é nalezy od krétkiego scharakteryzowania
dziatan, jakie wyznaczyta Komisja Europejska w celu ,przejscia na gospodarke o
obiegu zamknietym”15, Oté6z, wbrew powszechnemu przekonaniu, dziatania
przewidziane w Komunikacie COM/2015/0614 nie ograniczaja sie wylacznie do
gospodarki odpadami. Niewatpliwie, dziatania w tym obszarze stanowig kluczowy
element koncepcji GOZ, aczkolwiek wraz z popularyzacjg idei circular economy,
obszar ten wydaje sie ustepowacC pola takze innym inicjatywom, niekoniecznie

zwigzanym bezposrednio z zagospodarowaniem odpadéw.

Potwierdzeniem powyzszego jest lista dziatan przewidzianych w Komunikacie
COM/2015/0614. | tak, wsrdd nich Komisja Europejska wskazata:

1. Produkcje (w tym m.in. etap projektowania jak i samej produkc;ji, ktére maja
bezposredni wptyw na procesy pozyskiwania surowcow, wykorzystywania

zasobdw i wytwarzania odpadéw w catym cyklu zycia produktu);

2. Konsumpcje (Komisja Europejska wychodzi z zatozenia, ze wybory
dokonywane przez miliony konsumentéw mogag wspiera¢ rozwoj gospodarki

o obiegu zamknietym lub go utrudniac);

3. Gospodarowanie odpadami (niewatpliwie gospodarowanie odpadami
odgrywa zasadniczg role w GOZ: okresla ono, w jaki sposéb stosuje sie w

praktyce w UE hierarchie odpadéw);

15 Jak wskazano we wprowadzeniu do Komunikatu COM/2015/0614, ,przejscie na gospodarke o obiegu
zamknietym, gdzie warto$¢ produktow, materiatéw i zasobéw w gospodarce jest utrzymywana tak dtugo,
jak to mozliwe, a wytwarzanie odpaddéw ograniczone do minimum, stanowi istotny wkfad w wysitki UE
zmierzajgce do stworzenia zréwnowazonej, niskoemisyjnej, zasobooszczednej i konkurencyjnej
gospodarki”. Warto przy tym zauwazyé, ze proponowanej transformacji gospodarki o obiegu zamknietym
Komisja Europejska upatruje szanse na zapewnienie Europie ,nowej i trwatej przewagi konkurencyjnej”.

16 Hierarchia odpadow ustanawia kolejno$¢ postepowania z odpadami wedtug pierwszenstwa: od
zapobiegania powstawaniu, przygotowania do ponownego uzycia, recyklingu i odzysku energii az po
unieszkodliwianie, takie jak sktadowanie odpadéw. Przyktadowo, spalanie odpadéw w spalarni odpadéw
znajduje sie w hierarchii postepowania odpadami wyzej niz ich sktadowanie poniewaz pozwala na odzysk
energii odpadéw w postaci energii elektrycznej lub ciepta.
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Od odpadéw do zasobéw: stymulowanie rynku surowcéw wtérnych i
ponownego wykorzystywania wody (na wyrdznienie w tym miejscu
zastuguje ponowne wykorzystanie wody, ktéra moze by¢ — po odpowiednim

oczyszczeniu — bezposrednio wykorzystana do irygacji i wielu innych celéw).

Niezaleznie od powyzszych inicjatyw, w Komunikacie COM/2015/0614 przewidziano

takze zestaw dziatan dedykowanych tzw. obszarom priorytetowym (dziatania z grupy

5). Do tej grupy zostaty zakwalifikowane sektory, ktére borykaja si¢ ze szczegdlnymi

wyzwaniami w kontekscie gospodarki o obiegu zamknietym, ze wzgledu na

charakterystyke ich produktéw lub tahcuchéw wartosci, ich slad srodowiskowy lub

zaleznos¢ od materiatdw spoza Europy. Komisja Europejska uznata, ze tymi

sektorami nalezy zajg¢ sie w sposob ukierunkowany, aby interakcje miedzy réznymi

etapami byty w petni uwzgledniane w ramach catego tancucha wartosci. Wspomniane

obszary priorytetowe obejmuja:

a)

b)

c)

d)

e)

Tworzywa sztuczne (dziatania obejmujg m.in. opracowanie strategii
dotyczacej tworzyw sztucznych w gospodarce o obiegu zamknietym,
odnoszgcg sie do takich kwestii, jak podatno$¢ recyklingowa,
biodegradowalno$¢, obecno$¢ substancji niebezpiecznych w niektérych

tworzywach sztucznych i odpady morskie);

Odpady spozywcze (dziatania zmierzajgce m.in. do ograniczania

marnowania zywnosci);

Surowce Kkrytyczne (dziatania zwigzane m.in. z odzyskiem surowcow

znajdujgcych sie w urzadzeniach elektronicznych);

Odpady z budowy i rozbiérki (wyodrebnione jako obszar priorytetowy m.in.
Zz uwagi na to, iz aktualnie odpady z budowy i rozbidrki stanowig jedno z

gtéwnych zrédet odpadow w UE);

Biomasa i bioprodukty (materialy pochodzenia biologicznego, tj. oparte
zasobach biologicznych - takich jak drewno, uprawy lub wtékna — mogg by¢
wykorzystywane w wielu produktach i do celéw produkciji energii, np. biopaliw;
w rezultacie biogospodarka stanowi zatem alternatywe dla produktow i energii
opartych na paliwach kopalnych i moze przyczyni¢ sie do rozwoju gospodarki
0 obiegu zamknietym).
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Liste dziatan wspierajgcych przejscie na gospodarke o obiegu zamknietym zamyka
kategoria ,Innowacje i inwestycje” (dziatanie 6). Nie ulega przy tym watpliwosci, ze
gruntowna zmiana sposobow produkcji i konsumpcji oraz przeksztatcenie odpadéw w
produkty o wysokiej wartosci dodanej, wymaga nowych technologii, proceséw, ustug
i modeli biznesowych, ktére uksztattujg przyszto$é gospodarki i spoteczenstwa. W
zwigzku z tym Komisja Europejska wérdd dziatann w ramach pakietu GOZ wskazata
wiasnie wspieranie badan i innowacji, ktére z jednej strony majg stanowi¢ zachete do
takiej transformaciji, a z drugiej przyczynia¢ si¢ do zwiekszenia konkurencyjnosci i do

modernizacji przemystu w UE.

3.2. Aktualny stan prac nad wdrazaniem koncepcji gospodarki o obiegu

zamknietym

Punktem zwrotnym zwigzanym z wdrazaniem koncepcji o obiegu zamknietym byto

przyjecie dnia 30 maja 2018 r. czterech dyrektyw unijnych. Mowa tutaj o:

1) dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/849 z dnia 30 maja
2018 r. zmieniajgcej dyrektywy 2000/53/WE w sprawie pojazdéw wycofanych
z eksploatacji, 2006/66/WE w sprawie baterii i akumulatoréw oraz zuzytych
baterii i akumulatoréw i 2012/19/UE w sprawie zuzytego sprzetu

elektrycznego i elektronicznego?”.

2) dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/850 z dnia 30 maja
2018 r. zmieniajgcej dyrektywe 1999/31/WE w sprawie sktadowania
odpadow?s;

3) dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja
2018 r. zmieniajgcej dyrektywe 2008/98/WE w sprawie odpadéw??;

4) dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/852 z dnia 30 maja
2018 r. zmieniajagcej dyrektywe 94/62/WE w sprawie opakowan i odpadéw

opakowaniowych?9;

Przyjecie powyzszych aktéw normatywnych oznacza, ze Polska oraz pozostate

panstwa czlonkowskie UE stojg przed wyzwaniem zwigzanym z implementacjg ich

7 Dz.U. UE. L. z 2018 r. nr 150 s. 93.

18 Dz.U. UE. L. 22018 r. nr 150 s. 100.
¥Dz.U. UE. L. 2 2018 r. nr 150 s. 109.
20pDz.U. UE. L.z2018r.nr 150 s. 141.
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postanowien do swoich wewnetrznych porzgdkéw prawnych. Transpozycja nowych
przepiséow unijnych do krajowych porzgdkéw prawnych powinna nastgpi¢, co do
zasady, nie pdzniej niz, do dnia 5 lipca 2020 r.?! Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
powyzsze dziatania legislacyjne nie sg jedynymi, jakie zostatly podjete w celu
zapewnienia transformacji gospodarki unijnej zgodnie z zatozeniami koncepcji GOZ.
Jako inny przyktad podjetych dziatan mozna wskazaé chociazby wniosek
ustawodawczy Komisji Europejskiej z dnia 28 maja 2018 r. w sprawie przyjecia przez
Parlament Europejski i Rade rozporzgdzenia w sprawie minimalnych wymogow
dotyczacych ponownego wykorzystania wody (COM/2018/337 final - 2018/0169
(COD)Z. Przywotana inicjatywa ustawodawcza stanowi odzwierciedlenie kierunku
dziatan, jaki obrata Komisja Europejska w cytowanym wczesniej Komunikacie
COM/2015/0614.

Wsréd innych obszaréw, w ktérych doszio juz do transponowaniu idei GOZ do
prawodawstwa unijnego mozna wskaza¢ chociazby sektor odnawialnych zrodet
energii oraz przepisy dotyczace efektywnosci energetycznej. Przyktadowo, w motywie
21 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia
2018 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych?3
wskazano, ze ,opracowujgc systemy wsparcia na rzecz odnawialnych zrédet energii,
panstwa czionkowskie powinny rozwazy¢ dostepng zréwnowazong podaz biomasy i
nalezycie uwzgledni¢ zasady gospodarki o obiegu zamknietym i zasady hierarchii
postepowania z odpadami okreslone w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE, aby unikng¢ niepotrzebnych zakiécen na rynkach surowcéw.
Zapobieganie powstawaniu odpadoéw i recykling odpaddéw powinny by¢ traktowane
priorytetowo. Panstwa cztonkowskie powinny unikaé tworzenia systeméw wsparcia,
ktére bytyby sprzeczne z celami dotyczgcymi postepowania z odpadami i ktére
prowadzityby do nieefektywnego wykorzystywania odpadéw podlegajgcych
recyklingowi”. Na uwage zastuguje przy tym fakt, ze do idei gospodarki o obiegu
zamknietym odwotuje sie bezposrednio art. 28 ww. dyrektywy. Nie wchodzgc w tym
miejscu w szczegobty nalezy zauwazy¢, Zze unijny prawodawca naktada obowigzek

dokonywania analizy potencjalu danego surowca jako materialu do produkcji

21 0d tej reguty istniejg pewne wyjatki. Przyktadowo, termin na wdrozenie przepiséw dot. ROP w obszarze
gospodarki opakowaniowej zostat wydtuzony o dodatkowe 4 lata.

22 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2018:337:FIN

#Dz.U. UE. L. 22018 r. nr 328 s. 82.
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biopaliw lub biogazu dla transportu, z uwzglednieniem m.in. zasad gospodarki

o obiequ zamknietym i hierarchii postepowania z odpadami ustanowionej w
dyrektywie 2008/98/WE.

Podobne odwotania znalazty sie w przyjetej dnia 11 grudnia 2018 r. przez Parlament
Europejski i Rade (UE) dyrektywie nr 2018/2002 zmieniajgcej dyrektywe 2012/27/UE
w sprawie efektywnosci energetycznej?*. W tym wypadku prawodawca unijny wskazat
w motywie 28 dyrektywy nr 2018/2002, ze ,przy wdrazaniu dyrektywy 2012/27/UE
zmienionej niniejszg dyrektywg i przyjmowaniu innych $rodkéw w zakresie
efektywnosci energetycznej panstwa czionkowskie powinny zwraca¢ szczegdlng
uwage na synergie miedzy srodkami w zakresie efektywnosci energetycznej a
efektywnym wykorzystywaniem zasobow naturalnych zgodnie 2z zasadami

gospodarki o obiegu zamknietym”.

Wreszcie, do koncepcji GOZ odwotuje sie bezposrednio wniosek ustawodawczy
Komisji Europejskiej w sprawie tzw. rozporzadzenia ogélnego?®. | tak, zgodnie z art.
4 ust. 1 lit. b Projektu rozporzadzenia ogdlnego, ,EFRR, EFS+, Fundusz Spéjnosci i
EFMR wspierajg nastepujace cele polityki (...) bardziej przyjazna dla srodowiska
niskoemisyjna Europa dzieki promowaniu czystej i sprawiedliwej transformac;i
energetyki, zielonych i niebieskich inwestycji, gospodarki o obiegu zamknigetym,
przystosowania sie do zmiany klimatu oraz zapobiegania ryzyku i zarzgdzania

ryzykiem”.

Powyzsza aktywnos¢ prawodawcy unijnego, a takze podejmowane inicjatywy
legislacyjne, prowadzg do wniosku, ze koncepcja gospodarki o obiegu zamknietym
dotyczy coraz szerszego grona podmiotow. Co wiecej, popularyzacja tej idei moze
doprowadzi¢ do tego, ze stanie sie waznym elementem acquis communautaire. ldgc
dalej w tym rozwazaniach, mozna zaryzykowa¢ nawet teze, ze utrzymanie tego
trendu, potwierdzonego konkretnymi aktami prawotwdérczymi, moze doprowadzié¢ do

uksztattowania sie nieznanej dotgd zasady prawa.

2 Dz.U. UE. L. z2018 . nr 328 s. 210.

%Whniosek Komisji Europejskiej z dnia 29 maja 2018 r. skierowany do Parlamentu Europejskiego i Rady w
sprawie rozporzgdzenia ustanawiajgcego wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spdéjnosci i Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na
potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu na rzecz
Zarzgdzania Granicami i Wiz; COM/2018/375 final - 2018/0196 (COD); dalej jako: ,Projekt
rozporzadzenia ogolnego”.
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4. Wdrazanie koncepcji gospodarki o obiegu zamknietym w Polsce -

weziowe problemy

Cho¢ gospodarka o obiegu zamknietym jest relatywnie nowag koncepcja, to jednak
bezposrednio przektada sie na dziatania polskiego prawodawcy a takze organy
administracji publicznej. W tym ostatnim przypadku nalezy wskaza¢ chociazby na
inicjatywe dawnego Ministra Rozwoju, ktéry na mocy zarzadzenia nr 33 z dnia 24
czerwca 2016 r. powotat Zespét do spraw Gospodarki o Obiegu Zamknietym?6, Warto
w tym miejscu odnotowac, ze opracowany zostat takze dokument pt. Mapa drogowa
transformacji w kierunku gospodarki o obiegu zamknietym, ktéry zostat
zaprezentowany przez Minister Przedsiebiorczosci i Technologii w grudniu 2018 r.27.
Nalezy przy tym zauwazyc, ze coraz czesciej okreslone interwencje ustawodawcy sg
uzasadniane wilasnie Kkoniecznoscig realizacji zatozen gospodarki o obiegu
zamknietym. Przyktadowo, w uzasadnieniu do projektu rozporzgdzenie Ministra
Srodowiska w sprawie szczegétowego sposobu selektywnego zbierania wybranych
frakcji odpadéw datowanego na dzien 15 czerwca 2016 r. wskazano, ze ,okreslony
zostat obowigzek selektywnego zbierania odpaddéw ulegajgcych biodegradacii, ze
szczegolnym uwzglednieniem bioodpadow, co wynika z czestotliwosci wystepowania
wskazanej frakcji odpadéw. Ponadto, biorgc pod uwage przedstawione przez Komisje
Europejskg w grudniu 2015 r. nowe cele w zakresie przygotowania do ponownego
uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych w ramach gospodarki o obiegu
zamknietym (circular economy package), niezbedne jest uwzglednienie tej frakgcji

odpadoéw jak selektywnie zbieranej’28.

Co wiecej na uwage =zastuguje inicjatywa Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, ktéry w Il potowie 2017 r. prowadzit nabdr
wnioskow w ramach programu priorytetowego ,Gospodarka o obiegu zamknietym w

gminie — program pilotazowy”. Giéwnym celem programu bylo upowszechnienie

26 Zarzadzenie nr 33 Ministra Rozwoju z dnia 24 czerwca 2016 r. w sprawie powotania Zespotu do spraw
Gospodarki o Obiegu Zamknietym, Dz. Urz. Ministra Rozwoju z 2016 r. poz. 31.

27 projekt Mapy drogowej transformaciji w kierunku gospodarki o obiegu zamknigtym z dnia 23 listopada
2018 r. przekazany do rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady Ministréw, <https://mpit.bip.gov.pl/projekty-
zarzadzen-i-uchwal/projekt-mapy-drogowej-transformacji-w-kierunku-gospodarki-o-obiegu-zamknietym-
przeslany-na-krm.html> [dostep: 31-05-2019]; zob. tezz Mapa drogowa GOZ gotowal,
<https://portalkomunalny.pl/mapa-drogowa-goz-gotowa-wideo-385635/>, [dostep: 31-05-2019].

2 Uzasadnienie do projektu Rozporzadzenie Ministra Srodowiska w sprawie szczegdélowego sposobu
selektywnego zbierania wybranych frakgji odpadow,
<https://leqislacja.rcl.gov.pl/docs//515/12287427/12364447/dokument248711.pdf>,

[dostep 31-05-2019].
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doswiadczen we wdrazaniu gospodarki odpadami o obiegu zamknietym na poziomie
gminy w oparciu o pilotazowe, kompleksowe koncepcje realizowane w gminach:

Krasnobrod, tukowica, Sokoty, Tuczno i Wielun?,

Oproécz ww. dziatan koncepcyjnych i pilotazowych konieczne jest jednak podjecie
intensywnych prac ustawodawczych stuzgcych wdrozeniu do polskiego porzgdku
prawnego rozwigzan normatywnych wynikajgcych z przywotanego wyzej pakietu
dyrektyw stuzgcych urzeczywistnieniu idei gospodarki o obiegu zamknietym. Nalezy
przy tym pamieta¢, ze termin ich implementacji przez panstwa cztonkowskie do
krajowych porzgdkéw prawnych uptywa juz 4 lipca 2020 r. Oczywiscie przyjety pakiet
dyrektyw — tak jak zresztg w przypadku wszystkich aktdéw prawa unijnego tej kategorii
— pozostawia sporo swobody panstwom czionkowskim w zakresie doboru srodkow,
ktére bedg stuzyly urzeczywistnieniu nowych przepiséw. Wydaje sie jednak ze,
analizujgc gtéwne cele i zatozenia wprowadzanych zmian oraz biorgc pod uwage
dotychczasowe trudnosci wskazywane w polskiej debacie dotyczacej sektora
gospodarowania odpadami, mozna pokusi¢ sie o pewne predykcje
i wskazac¢ gtdwne obszary problemowe zwigzane z wprowadzaniem zatozen circular
economy do polskiego porzadku prawnego. Z racji na objetos¢ niniejszego
opracowania skupi sie on w szczegdlnosci na dwdch obszarach, ktére w ocenie
autorow bedg szczegdlne problematyczne do urzeczywistnienia na gruncie polskim,
tj. obszarze selektywnej zbidrki oraz recyklingu odpadéw komunalnych a takze

problematyce utraty statusu odpadu.
4.1. Selektywna zbiérka i recykling odpadéw komunalnych

Niewatpliwie kluczowym i jednym z najtrudniejszych wyzwan dla Polski w kontek$cie
wdrazania idei gospodarki o obiegu zamknietym i sprostaniu obowigzkowi
implementacji do dnia 4 lipca 2020 r. przepiséw tzw. pakietu odpadowego, a
nastepnie przepiséw kolejnych dyrektyw, ktdre stopniowo sg przyjmowane przez
Parlament Europejski i Rade, bedzie ustanowienie efektywnego systemu selektywnej
zbiérki oraz recyklingu odpaddéw komunalnych. Cele wynikajgce z dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajgcej

29 Ogtoszenie NFOSIGW o naborze wnioskéw ramach programu priorytetowego — ,Gospodarka o obiegu
zamknietym w gminie — program pilotazowy”, http://www.nfosigw.gov.pl/oferta-finansowania/srodki-
krajowe/programy-priorytetowe/gospodarka-o-obiegu-zamknietym/gospodarka-o-obiegu-zamknietym-
w-gminie/, [dostep 31-05-2019].
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Dyrektywe 2008/98/WE
w sprawie odpaddw sg bowiem niezwykle ambitne. Zmodyfikowany przepis art. 11
ust. 2 Dyrektywy 2008/98/WE zaktada bowiem, iz

a) do 2020 roku przygotowanie do ponownego wykorzystania i recyklingu
materiatow odpadowych, przynajmniej takich jak papier, metal, plastik i szkto
z gospodarstw domowych i w miare mozliwosci innego pochodzenia, pod
warunkiem ze te strumienie odpadéw sg podobne do odpadéw z gospodarstw

domowych, zostanie zwiekszone wagowo do minimum 50%; (...)

c) do 2025 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recykling odpadéw

komunalnych zostang zwiekszone wagowo do minimum 55%;

d) do 2030 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recykling odpadéw

komunalnych zostang zwiekszone wagowo do minimum 60%;

e) do 2035 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recykling odpadéw

komunalnych zostang zwiekszone wagowo do minimum65 %.

Modyfikacja tego przepisu dokonana mocg Dyrektywy (UE) 2018/851 polega na
dodaniu do jego tresci lit. c-e zawierajgcych ambitne cele w obszarze recyklingu
odpadéw komunalnych na kolejne lata w perspektywie az do roku 2035. Przed
wejsciem w zycie nowelizacji zwigzanej z wdrazaniem idei circular economy przepis

art. 11 ust. 2 ograniczat bowiem swojg perspektywe czasowg jedynie do roku 2020.

Warto przy tym podkresli¢, ze juz realizacja pierwszego z ww. celéw stwarza problemy
panstwom cztonkowskim UE. Jak wskazuje bowiem Komisja Europejska w
przedstawionym w dniu 24 wrzesnia 2018 r. sprawozdaniu w sprawie wdrazania
unijnych przepiséw dotyczgcych odpadéw, w tym sprawozdania dotyczacego
systemu wczesnego ostrzegania dla panstw czitonkowskich, w przypadkach w ktérych
istnieje ryzyko nieosiggniecia celu na 2020 r.3° w zakresie przygotowania do
ponownego uzycia/recyklingu odpadéw komunalnych problem z osiggnieciem 50

procentowego poziomu recyklingu odpadéw komunalnych w roku 2020 moze

30 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie wdrazania unijnych przepiséw dotyczacych odpadéw, w
tym sprawozdania dotyczgcego systemu wczesnego ostrzegania dla panstw czionkowskich, w przypadku
ktorych istnieje ryzyko nieosiggniecia celu na 2020 r. w zakresie przygotowania do ponownego uzycia /
recyklingu odpadéw  komunalnych, = COM/2018/656 final,  <https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018DC0656>, [dostep 31-05-2019].
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dotyczy¢ az 14 panstw cztonkowskich. Sg to mianowicie: Butgaria, Estonia, Grecja,
Hiszpania, Chorwacja, Cypr, Lotwa, Wegry, Malta, Polska, Portugalia, Rumunia,
Stowacja i Finlandia. W dokumencie tym Komisja Europejska wyraznie wskazata, ze
chociaz odpady komunalne stanowig jedynie okoto 10% wszystkich odpadéw
wytwarzanych w UE, to jednak tworzg strumien nalezgcy do najtrudniejszych do
zagospodarowania ze wzgledu na jego réznorodny skfad, duzg liczbe wytwércéw oraz
rozproszenie odpowiedzialnosci. Zgodnie z zaprezentowanymi danymi w 2016 r.
$rednia ilos¢ odpaddéw komunalnych wytworzonych przez Europejczykéw wyniosta
480 kg na osobe, z czego 46% poddano recyklingowi lub kompostowaniu. Przy czym
nalezy pamietac, co wskazane zostato juz w Komunikacie COM/2015/0614, ze w tym
zakresie wystepujg duze rozbieznosci i na niektérych obszarach poziom recyklingu

wynosi az 80%, na innych zas ponizej 5%.

Kwestig Scisle powigzang z osiggnieciem ww. celow w zakresie recyklingu odpadow
komunalnych jest wprowadzenie efektywnego systemu ich selektywnej zbiérki. To
bowiem odpady zebrane selektywnie fatwiej poddajg sie procesom recyklingu,
pozwalajgc uzyska¢ surowce mniej zanieczyszczone i wyzszej jakosci. Zgodnie z
przepisem art. 11 ust. 1 Dyrektywy 2008/98/WE Panstwa czionkowskie powinny
prowadzi¢ selektywng zbiorke przynajmniej papieru, metalu, tworzyw sztucznych i
szkta, a od dnia 1 stycznia 2025 r. tekstyliow. Dodatkowo nalezy tutaj zwréci¢ uwage
takze na przepis art. 22 ust. 1 Dyrektywy 2008/98/WE, zgodnie z ktérym Panstwa
cztonkowskie powinny najpdzniej od dnia 31 grudnia 2023 r. zapewnic, aby bioodpady
byly segregowanie i poddawane recyklingowi u zrodta lub selektywnie zbierane i

niemieszane z innymi rodzajami odpadow.

Przenoszac ww. przepisy europejskie na grunt polskiego ustawodawstwa, nalezy
wskazac, ze przepisy majgce stuzyé implementacji do polskiego porzgdku prawnego
zmian wynikajgcych z Dyrektywy (UE) 2018/851 znalazty sie w obecnie
procedowanym przez Rade Ministrow projekcie ustawy o zmianie ustawy z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych
ustaw3l, Projektowane przepisy wprost przenoszg na grunt polskiego systemu

prawnego poziomy recyklingu odpadéw komunalnych ustanowione w przepisie art.

31 Projekt ustawy o zmianie ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
oraz niektorych innych ustaw, nr wykazu UD332, <https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12315504/>,
[dostep 31-05-2019].
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11 ust. 2 Dyrektywy 2008/98/WE. Co jednak ciekawe projektowane regulacje
zawierajg pewne ograniczenia wzgledem selektywnej zbiorki tekstyliow. Zgodnie z
zamierzeniami projektodawcoéw na gruncie polskim nie ma zostaé ustanowiona w
odniesieniu do tej frakcji odpaddéw selektywna zbiérka ,u zrédta”, np. poprzez
wprowadzenie dodatkowego rodzaju konteneréw, do ktérych miatyby trafia¢
wytgcznie odpady tekstylne. Przedstawiony projekt ustawy zawiera w swojej tresci
jedynie obowigzek przyjmowania od dnia 1 stycznia 2025 r. odpadéw tekstylnych
przez punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych. Sg to specyficzne
instytucje prowadzone przez gminy, umozliwiajgce oddawanie przez mieszkancow
odpadéw, ktérych selektywna zbiorka u zrédta jest niedostepna lub ograniczona,
takich jak m.in odpady wielkogabarytowe, opony czy tez zuzyty sprzet eklektyczny i
elektroniczny. Wprowadzenie takiego rozwigzania wzgledem tekstyliow moze jednak
negatywnie wptywac na osiggane poziomy recyklingu i ponownego wykorzystania tej
frakcji odpadéw, poniewaz w celu ich selektywnego zebrania mieszkancy bedg
zmuszeni do udania sie do punktu selektywnego zbierania odpadéw komunalnych,
ktéry czesto jest znaczgco oddalony od ich miejsca zamieszkania. Dla przyktadu w
liczgcym ok. 500 tys. mieszkancéw Poznaniu sg jedynie dwa takie punkty znajdujgce
sie na peryferiach miasta. Wprowadzenie tego typu rozwigzania budzi zatem
watpliwosci w kontekscie wypetnienia obowigzku wprowadzenia selektywnej zbidrki
tekstyliow i wydaje sie nie realizowac celow i zatozen, ktdre w tym zakresie ustanowita
Dyrektywa (UE) 2018/851.

Nawet jednak zaproponowanie przez Ministerstwo Srodowiska zmian w tym ksztatcie
spotkato sie z negatywnym przyjeciem niektérych gmin jako zbyt obcigzajgce
organizacyjnie i budzetowo3®2. Nieprzychylne nastawienie gmin do zmian
systemowych w zakresie selektywnej zbiérki odpadéw komunalnych jest poktosiem
funkcjonujgcego przez wiele lat w licznych jednostkach samorzgdowych podejscia do
selektywnej zbiorki opartego na rozdziale odpadéw komunalnych na jedynie dwie
frakcje tj. ,suchg” i ,mokrg”. W pierwszej z ww. grup zbiorczo zbierane byly odpady
tworzyw sztucznych, szkta, metalu oraz papieru, natomiast w drugiej grupie

znajdowaly sie wszystkie pozostate frakcje, w tym bioodpady. Takie praktyki gmin w

32 zob. Zatgcznik do Raportu z konsultacji publicznych projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w  gminach oraz  niektérych  innych  ustaw, s. 10-11,
<https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12315504/12530780/12530783/dokument376714.docx>,  [dostep
31-05-2019].
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zakresie selektywnej zbiorki odpaddéw komunalnych w zatozeniu miato ukrécié
przywotywane juz rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w
sprawie szczegotowego sposobu selektywnego zbierania wybranych frakcji
odpadow33. W uzasadnieniu do projektu tego aktu prawnego czytamy m.in., ze
.koniecznos¢ jego wprowadzenia wynika z faktu, iz gminy, organizujgc samodzielnie
system selektywnego zbierania odpadéw komunalnych, niejednokrotnie ustanawiajg
podziat na odpady <<mokre — suche>>. Taki sposéb selektywnego zbierania nie daje

za$ dobrej jakosci surowca.”?*

Dodatkowo Minister Srodowiska przy opracowywaniu tekstu ww. rozporzgdzenia
zwrécit uwage, ze jednym z warunkow ex ante do otrzymania srodkoéw z funduszy
europejskich na inwestycje w zakresie gospodarki odpadami w nowej perspektywie
finansowej UE na lata 2014-2020 jest podjecie przez Polske dziatan zmierzajgcych
do osiggniecia pozioméw okreslonych dyrektywami UE, czyli m.in. poziomu
recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia nastepujacych frakcji odpadow

komunalnych: papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkfa®s.

W zwigzku z powyzszym rozporzadzenie z dnia 29 grudnia 2016 r. wprowadzito
obowigzek zorganizowania przez gminy selektywnej zbiérki odpadéw komunalnych z

podziatem na 5 frakcji, tj.

1) papier,

2) szkio,

3) metale,

4) tworzywa sztuczne,

5) odpady ulegajgce biodegradacji, ze szczegdélnym uwzglednieniem

bioodpaddw.

Nalezy przy tym jednak zauwazyC, Zze przepisy przejsciowe zawarte w tredci
rozporzgdzenia powodujg, ze dostosowanie gminnych systemow selektywnej zbidrki
do wWw. podziatu moze przesungé sie

w okreslonych przypadkach nawet do roku 2021. Zgodnie bowiem z §6 ust. 3

% Dz.U. 22017 r. poz. 19 ze zm.

34 Uzasadnienie do projektu Rozporzadzenie Ministra Srodowiska w sprawie szczegélowego sposobu
selektywnego zbierania wybranych frakgji odpadow,
<https://leqislacja.rcl.gov.pl/docs//515/12287427/12364447/dokument248711.pdf>,

[dostep 31-05-2019].

3 |bidem.

46


https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/515/12287427/12364447/dokument248711.pdf

Gospodarka o obiegu zamknietym...

rozporzgdzenia z dnia 29 grudnia 2016 r., do dnia 30 czerwca 2021 r. zachowujg
waznos$¢ zawarte przez gminy umowy w zakresie odbierania i zagospodarowania
odpadéw komunalnych, nawet w sytuacji, kiedy nie spetniajg one standardow

selektywnej zbidrki ustanowionych mocg rozporzadzenia.

Wszystkie ww. czynniki powodujg, ze juz obecnie w Polsce pojawiajg sie w niektérych
gminach problemy z osigganiem pozioméw recyklingu i ponownego uzycia odpadéw
komunalnych i to na poziomie duzo nizszym niz 50% przewidzianym na rok 2020.
Zgodnie bowiem z zatgcznikiem do rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 14
grudnia 2016 r. w sprawie poziomow recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia
i odzysku innymi metodami niektérych frakcji odpadow komunalnych3¢ poziom
recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia odpadéw komunalnych wymagany
do osiaggniecia przez gminy w roku 2017 wynosit 20%, zas w roku 2018 - 30%.
Najbardziej aktualne dane opublikowane przez Ministerstwo Srodowiska w
pazdzierniku 2018 r., wskakujg, co prawda ze 96% gmin w Polsce osiagneta
wymagany w 2017 r. poziom recyklingu odpadéw?’. Nalezy jednak zauwazy¢, ze jest
to poziom ponad dwukrotnie nizszy niz zaktadany do osiggniecia w roku 2020, zas
gminy juz dzisiaj wskakuja ze poziom 50% jest nieosiggalny w tak krotkiej
prospektywnie czasowej. Warto przywofa¢ tutaj jedng z uwag wniesionych do
omawianego wyzej projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw, nr wykazu
UD332 przez Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Wielkopolski, w ktorej podmiot ten
stwierdzit, ze uzyskanie poziomdw recyklingu i przekazania do ponownego uzycia w
wysokosci wskazanej w projekcie ustawy (tj. zgodnych z Dyrektywg 2008/98/WE)
.Jest niemozliwe do zrealizowania”. Wiekszo$¢ odpadéw komunalnych podlega
bowiem procesom unieszkodliwienia. Odpady te sg najciezsze do zagospodarowania,
zas frakcje wydzielane z odpadéw komunalnych selektywnie zbierane nigdy nie bedg
stanowity 50% wagi wszystkich odpadéw komunalnych, a przeciez dopiero po ich

doczyszczeniu czes$¢ z nich poddawana jest faktycznie procesowi recyklingu”s8.

3% Dz.U z 2016 poz. 2167.

S W Polsce w 2017 r. wigkszo$¢ gmin osiggneta wymagany poziom recyklingu odpadow,
<https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/ms-w-polsce-w-2017-r-wiekszosc-gmin-
osiagnela-wymagany-poziom-recyklingu-odpadow,114377.html>, [dostep 31-05-2019].

38 Zatgcznik do Raportu z konsultacji publicznych projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw, S. 20,
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Takze Najwyzsza Izby Kontroli w informacji o wynikach kontroli pt. ,Realizacja zadan
gminy w zakresie zagospodarowania odpaddéw komunalnych” z kwietnia 2018 r.
wskazuje ze ,Polska moze nie osiggna¢ do kohnca 2020 r. wyznaczonego unijnymi
regulacjami 50% poziomu recyklingu. W celu unikniecia natozenia z tego tytutu na
Polske kar pienieznych, gminy powinny zintensyfikowaé dziatania zaradcze

i stale monitorowac osiagane wskazniki recyklingu”s°.

Podobnego zdania w zakresie zagrozenia nieosiggnieciem przez Polske poziomu
50% recyklingu i pewnego uzycia odpadéw komunalnych w roku 2020 jest takze
Komisja Europejska, ktéra w przywotywanym juz sprawozdaniu z dnia 24 wrzesnia
2018 r., a konkretnie w towarzyszgcym mu sprawozdaniu w ramach systemu
wczesnego ostrzegania dotyczgcym Polski4° stwierdzita, ze
,W oparciu o analize dotychczasowej i w wigzacy sposob zaplanowanej polityki w
dziedzinie gospodarowania odpadami oraz biorgc pod uwage dotychczasowe wyniki
Polski, uznaje sie, ze istnieje ryzyko, ze Polska nie osiggnie celu na 2020 r. w
odniesieniu do przygotowania 50% odpadéw komunalnych do ponownego
wykorzystania/recyklingu”. Wéréd przyczyn takiego stanu rzeczy Komisja zwraca
uwage nie tylko na fakt, ze Polska nie wprowadzita w petni skutecznego systemu
selektywnej zbiorki odpaddéw nadajgcych sie do recyklingu, ale takze na brak zachet
gospodarczych skfaniajacych gospodarstwa domowe do segregacji odpaddw.
Dodatkowo Komisja wskazata takze na zastrzezenia co do jakosci danych
dotyczacych odpadéw, ktére podwazajg wiarygodnos¢ zgtoszonych przez Polske do
Eurostatu  wysokich  wspétczynnikéw  recyklingu.  Problem  wiarygodnosci
uzyskiwanych w Polsce danych dotyczgcych wskaznikéw recyklingu jest zupetnie
osobnym watkiem wartym odrebnego opracowania nhaukowego, w tym miejscu nalzy
zwrdci¢ uwage jedynie na fakt, ze zostat on takze poruszony we wskazanym wyzej

raporcie NIK, ktérego autorzy stwierdzili, ze ,w 50% gmin objetych kontrolg

<https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12315504/12530780/12530783/dokument376714.docx>,  [dostep
31-05-2019].

% Informacja o wynikach kontroli pt. ,Realizacja zadan gminy w zakresie zagospodarowania odpadow
komunalnych”, s. 9, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,17226,vp,19793.pdf>, [dostep 31-05-2019].

40 Dokument roboczy stuzb Komisji ,Sprawozdanie w ramach systemu wczesnego ostrzegania dotyczace
Polski” towarzyszacy dokumentowi: Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie wdrazania unijnych
przepisow dotyczacych odpaddéw, w tym sprawozdania dotyczgcego systemu wczesnego ostrzegania dla
panstw cztonkowskich, w przypadku ktorych istnieje ryzyko nieosiggniecia celu na 2020 r. w zakresie
przygotowania do ponownego uzycia / recyklingu odpadéw komunalnych, SWD/2018/426 final,
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018SC0426>, [dostep 31-05-2019].
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stwierdzono nierzetelne dane w sprawozdaniach, w tym zwiaszcza dane dotyczace
wskaznikéw recyklingu. (...) Rzetelnos¢ danych sprawozdawczych pozostaje wcigz

na niskim poziomie™1,

Wszystkie ww. elementy pokazujg, ze wdrozenie w Polsce standardow selektywnej
zbidrki oraz recyklingu odpadéw komunalnych zgodnie z zatozeniami Dyrektywy (UE)
2018/851 moze by¢ w praktyce zadaniem bardzo trudnym do wykonania. Polska ma
bowiem problem z osigganiem juz duzo nizszych standardéw recyklingu wynikajgcych
z przepisow prawa krajowego i zbieraniem rzetelnych danych w tym obszarze, zas
cezuraroku 2020 zbliza sie nieubtaganie. Jak sie wydaje sytuacja taka wynika z jednej
strony ze zbyt péznego wdrozenia na gruncie krajowym obowigzku prowadzenia
selektywnej zbiorki odpadéw komunalnych w podziale na pie¢ frakcji z drugiej zas z
niedostatkéw edukaciji ekologicznej i Swiadomosci obywateli w zakresie koniecznosci

segregacji odpadow.
4.2.Procedura utraty statusu odpadu
a) Kryteria utraty statusu odpadu

Drugim niezwykle istotnym obszarem w kontekscie dostosowywania polskich
regulacji do wymagan gospodarki o obiegu zamknietym jest ustalenie jasnych
kryteridw i trybu przeprowadzania procedury utraty statusu odpadu (end of waste).
Jak wskazuje bowiem Komisja Europejska w Komunikacie COM/2015/0614 ,w
gospodarce o obiegu zamknietym materialy, odpady ktére zostajg poddane
recyklingowi powinny byé ponownie wykorzystywane w gospodarce jako surowce
wtorne, ktére mogg zstgpi¢ <<surowce pierwotne>> pozyskiwane z tradycyjnych
zasobow ztdz naturalnych”. W tym kontekscie szczegdlne znaczenie zyskuje wtasnie
procedura utraty statusu odpadu, ktéra powinna by¢ szerzej stosowana w praktyce
dziatania organéw administracji publicznej, aby zapewni¢ odpowiednig ,podaz”

surowcow wtornych do gospodarki.

Problematyka utraty statusu odpadu regulowana jest zaréwno na poziomie unijnym

jak i krajowym. Odnoszg sie do niej bowiem zaréwno art. 6 Dyrektywy 2008/98/WE

jak i art. 14 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach42, ktéry stanowi

41 Informacja o wynikach kontroli pt. ,Realizacja zadan gminy w zakresie zagospodarowania odpadow
komunalnych”, s. 12, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,17226,vp,19793.pdf>, [dostep 31-05-2019].
42 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 701 ze zm.; Dalej takze jako: ,ustawa o odpadach”.
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implementacje przepisu unijnego do polskiego systemu prawnego. Juz na wstepie

nalezy jednak podkresli¢, ze artykut 6 Dyrektywy 2008/98/WE ulegt modyfikacji w

wyniku wejscia w zycie Dyrektywy (UE) 2018/851, co wymusza takze rychig

modyfikacje ustawy o odpadach w tym zakresie. To wiasnie na tych zmianach

chciatbym skupi¢ sie w kolejnych akapitach niniejszego opracowania.

Na wstepie jednak nalezy po krotce wskazac kryteria utraty statusu odpadu

ustanawiane przez przepisy art. 6 Dyrektywy 2008/98/WE oraz art. 14 ustawy 0

odpadach. Przepis Dyrektywy ustala w tym zakresie nastepujgce kryteria:

1

2)

3)

4)

5)

obowigzek poddania odpadéw jednemu z procesow odzysku w tym

recyklingu;
wykorzystywanie danej substancji lub przedmiotu otrzymanych z odpadéw do
konkretnych celdow;

istnienie rynku takich substanc;ji lub przedmiotéw badz popytu na nie;

spetnienie przez dang substancje lub przedmiot wymagan technicznych dla
konkretnych celéw oraz wymagan obowigzujgcych przepiséw i norm

majgcych zastosowanie do produktow;

stwierdzenie, ze zastosowanie danej substancji lub przedmiotu nie prowadzi

do ogdlnych niekorzystnych skutkéw dla srodowiska lub zdrowia ludzkiego.

Z przepisOw krajowych mozna zas wywieSC nastepujgce warunki utarty statusu

odpadu:

1)
2)
3)

4)

5)

6)

odpady zostaty poddane odzyskowi, w tym recyklingowi;
przedmiot lub substancja sg powszechnie stosowane do konkretnych celéw;
istnieje rynek takich przedmiotéw lub substanciji lub popyt na nie;

dany przedmiot lub substancja spetniajg wymagania techniczne dla
zastosowania do konkretnych celéw oraz wymagania okre$lone w przepisach

i w normach majgcych zastosowanie do produktu;

zastosowanie przedmiotu lub substancji nie prowadzi do negatywnych

skutkow dla zycia, zdrowia ludzi lub srodowiska;

spetnione zostaty wymagania okreslone przez przepisy Unii Europejskiej.
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Jak widaé zatem, kryteria utraty statusu odpadu na gruncie przepiséw unijnych i
krajowych sg niemal tozsame. Nie jest to nic dziwnego, biorgc pod uwage, jak zostato
juz wskazane, ze art. 14 ustawy o odpadach stanowi implementacje przepisu unijnego
do polskiego systemu prawnego. Warto rowniez podkresli¢, ze same kryteria utraty
statusu odpadu nie ulegly istotnej modyfikacji w wyniku wejscia
w zycie Dyrektywy (UE) 2018/851. Stad z racji na objeto$¢ oraz cel niniejszego tekstu
nie wydaje sie zasadne szczego6towe omawianie ww. kryteriéw, szczegdlnie biorgc
pod uwage, ze problematyka zwigzana z ich interpretacja byta juz niejednokrotnie

omawiana w licznych artykutach dotyczgcych kwestii utraty statusu odpadu3.

W obrebie samych kryteridw utraty statusu odpadu warto jednak zwrdci¢ uwage na
dwie istotne kwestie. Po pierwsze nalezy wskazaé, ze w wyniku wejscia w zycie
Dyrektywy (UE) 2018/851 zmianie ulegt art. 6 ust 1 lit. a Dyrektywy 2008/98/WE, gdzie
dotychczasowe sformutowanie ,jest powszechnie stosowana” zostato zastgpione
przez sformulowanie ,majg by¢ wykorzystywane”. Ta z pozoru drobna zmiana
prowadzi do wniosku, ze niniejsze kryterium utraty statusu odpadu ulegto w istocie
pewnej liberalizacji, gdyz w zwigzku z jego nowym brzmieniem nie wystepuje juz
koniecznos¢  wykazania  powszechnosci  stosowania danego  materiatu
otrzymywanego z odpaddéw w okreslonych celach, a wystarczy samo wykazanie, ze
jest on w ogdle wykorzystywany w danej roli nawet w jednostkowych przypadkach.
Zmiana ta bedzie musiata znalezé odzwierciedlenie w brzmieniu art. 14 ustawy
o odpadach, ktéry caty czas w ust. 2 pkt postuguje sie kryterium ,powszechnego

stosowania do konkretnych celow”.

Drugg istotng kwestig jest funkcjonowanie na poziomie polskiej ustawy o odpadach
wymogu spetniania przez dany przedmiot lub substancje, ktéra ma utraci¢ statusu
odpadu, wymagan okreslonych przez przepisy Unii Europejskiej. Kryterium to budzi
zas istotne watpliwosé w praktyce jego stosowania,

0 czym szerzej w dalszej czesci niniejszego artykutu.

43 Zob. m. in. E. den Boer, Kryteria utraty statusu odpadoéw, [w:] ,Zeszyt Specjalny” dodatek do ,Przeglad
Komunalny” nr 2/2014; M. Krus$, A. Piotrowska Procedura utraty statusu odpadu, [w:] ,Przeglad
Komunalny” nr 4/2014; M. Gérski, Utrata statusu odpadu — regulacje a ich interpretacja, [w:] ,Przeglad
Komunalny” nr 5/2016; J. Bujny, T. Madry, Utrata statusu odpadu, [w:] ,Logistyka odzysku” nr 4/2016, T.
Madry, Mozliwosc wykorzystania paliw alternatywnych produkowanych z odpadow, [w:] ,Nowa Energia”
nr 1/2018.
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b) Przeniesienie ciezaru wydawania przepiséw technicznych na

panstwa cztonkowskie

Przechodzgc do oméwienia zmian w procedurze statusu odpadu wynikajgcych z
Dyrektywy (UE) 2018/851, nalezy wskazag¢, ze swoistym ,motywem przewodnim” tych
zmian jest przeniesienie na panstwa czionkowskie ciezaru ustalenia odpowiednich
kryteridw technicznych w odniesieniu do konkretnych rodzajéw przedmiotéw oraz
substancji majacych utraci¢ status odpadu. Wyraz daje temu juz motyw 17 Dyrektywy
(UE) 2018/851, w ktérego koncowej czesci wyraznie zostaje podkreslone iz,
,ostateczne ustalenie, czy warunki okreslone w art. 5 lub 6 dyrektywy 2008/98/WE
zmienionej niniejszg dyrektywg zostaty spetnione, pozostaje w wytgcznej gestii
panstwa cztonkowskiego, w oparciu o wszystkie stosowne informacje dostarczone

przez posiadacza materiatu lub odpadow.”

W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ takze uwage na zmiane, ktéra zaszta w czesci art.
6 ust. 1 Dyrektywy 2008/98/WE stanowigcej wprowadzenie do wyliczenia kryteriow
utraty statusu odpadu. Znalazto sie tam bowiem nastepujgce sformutowanie:
.Panstwa czionkowskie podejmujg odpowiednie srodki w celu zapewnienia, by
odpady, ktére zostaty poddane recyklingowi lub innemu procesowi odzysku,
przestawaty byé uznawane za odpady, jezeli spetniajg nastepujace warunki’.
Powyzsza zmiana sugeruje wtasnie ,przeniesienie ciezaru® zapewnienia

odpowiednich procedur utraty statusu odpadu na panstwa cztonkowskie.

Warto przy tym podkresli¢, ze juz w poprzednim stanie prawnym w okreslonych
sytuacjach ustanowienie odpowiednich kryteridw technicznych utraty statusu odpadu
byto zalezne od panstw cztonkowskich. Zgodnie z poprzednim brzmieniem art. 6 ust.
4 Dyrektywy 2008/98/WE, w przypadkach gdy nie ustalono kryteriow na szczeblu
wspolnotowym panstwa czionkowskie mogly decydowaé odrebnie w kazdym
przypadku, czy dany odpad przestat by¢ odpadem. Dotychczas na poziomie unijnym
wydane zostaty zas jedynie trzy rozporzgdzenia uszczegétawiajgce kryteria utraty

statusu odpadu w odniesieniu do konkretnych frakciji tj.:

1) Rozporzadzenie Rady nr 333/2011/WE z 31 marca 2011 r. ustanawiajgce
kryteria okreslajgce, kiedy pewne rodzaje ztomu przestajg by¢ odpadami, na

mocy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE;
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2) Rozporzadzenie Komisji nr 1179/2012/WE z 10 grudnia 2012 r.
ustanawiajgce kryteria okres$lajgce, kiedy sttuczka szklana przestaje by¢
odpadem, na podstawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE;

3) Rozporzadzenie Komisji nr 715/2013/WE z 25 lipca 2013 r. ustanawiajgce
kryteria okre$lajgce, kiedy ztom miedzi przestaje by¢ odpadem, na podstawie

dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE.

W zakresie utraty statusu odpadu przez materiaty i substancje niemieszczace sie w
ww. frakcjach odpadéw petne kompetencje pozostawaty zatem w gestii panstw
cztonkowskich. W praktyce zatem w wiekszosci przypadkow procedura utraty statusu
odpadu byta w petni zalezna od technicznych regulacji krajowych. Zasadg, ktéra
ulegta zmianie w wyniku wejscia w zycie Dyrektywy (UE) 2018/851, byto jednak

ustanowienie przepiséw technicznych na poziomie unijnym.

O odwrdceniu ww. zasady najdobitniej $wiadczy ostatnia ze zmian wprowadzonych
Dyrektywg (UE) 2018/851, ktéra warta jest omowienia w niniejszym punkcie. Chodzi
mianowicie o przyznanie panstwom cztonkowskim mocg zmodyfikowanego art. 6 ust.
2 Dyrektywy 2008/98/WE ,domysinej kompetencji” ustanawiania przepiséw
uszczegobtawiajgcych techniczne wymagania utraty statusu odpadu. Dotychczas, jak
zostato juz wspominane, zgodnie z art. 6 ust. 4 panstwa czionkowskie mogty
decydowac ,,odrebnie w kazdym przypadku, czy dany odpad przestat by¢ odpadem”
dopiero w sytuacji, kiedy nie zostaty ustalone kryteria na poziomie unijnym. Aktualnie
tres¢ art. 6 ust. 2 Dyrektywy odpadowej niejako odwraca te zasade, stanowigc, ze
Komisja monitoruje opracowywanie krajowych kryteriéw utraty statusu odpadéw w
panstwach cztonkowskich i dopiero kiedy stwierdzi takg potrzebe przystepuje do

opracowania kryteriéw ogdlnounijnych.

c) Watpliwosci proceduralne zwigzane z utratg statusu odpadu —

polskie doswiadczenia

W tym miejscu warto powrdci¢ do sygnalizowanych w poprzednim punkcie
kontrowersji zwigzanych ze stosowaniem przepisu art. 14 ust. 2 pkt. 2 ustawy o
odpadach. Jak zostato juz wspomniane, przepis ten ustanawia wymaganie, iz, aby
dana substancja lub przedmiot mogty utraci¢ status odpadu, konieczne jest spetnianie

wymagan okreslonych przez przepisy Unii Europejskie;.

53



mgr Mikotaj Maslinski

mgr Tymoteusz Madry

Na pierwszy rzut oka interpretacja tego przepisu nie powinna sprawiac¢ trudnosci.
Oczywistym jest wszakze, ze materiat lub substancja, kiéra miata utraci¢ status
odpadu musi wypetnia¢ wymogi okreslone w art. 6 ust. 1 Dyrektywy 2008/98/WE,
gdyz sg one w praktyce tozsame** z wymaganiami okreslonymi w art. 14 ust.1 pkt 1

ustawy o odpadach.

Nie powinno budzi¢ réwniez watpliwosci, ze okreslone grupy odpadéw, dla ktérych
zostato wydane unijne rozporzadzenie uszczegoétawiajgce kryteria ogolne, aby utracic¢
status odpadu musza spetniaé wymagania techniczne okre$lone precyzyjnie w tym
rozporzgdzeniu. W przypadku jednak, gdy takie rozporzgdzenie nie zostato wydane
zastosowanie powinny znalez¢ jedynie wymagania ogolne, ktére zgodnie z art. 6 ust.
4 Dyrektywy 2008/98/WE w poprzednim brzmieniu mogly zosta¢ doprecyzowane
przez pahstwa cztonkowskie odrebnie w kazdym przypadku.

Nalezy jednak zasygnalizowag¢, ze w polskim orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
ujawnit sie restrykcyjny poglad, zgodnie z ktérym niemozliwa jest utrata statusu
odpadu w przypadku, kiedy nie zostaty opracowane unijne przepisy okreslajgce
kryteria techniczne takiego procesu dla danej frakcji odpadéw. Przyktadem
orzeczenia wyrazajgcego taki poglad jest wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 grudnia 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa
1949/14, w ktérym Sad stwierdzit jednoznacznie, ze w przypadku, kiedy dla danego
rodzaju odpadéw (w przedmiotowej spawie chodzito o drewniane podktady kolejowe)
nie zostato wydane unijne rozporzgdzenie uszczegotowiajgce kryteria okreslone w
art. 6 ust. 1 dyrektywy odpadowej, nie jest mozliwa utrata przez taki produkt lub

substancje statusu odpadu®®.

Wyktadnia dokonana przez Sgd w powyzej przytoczonym wyroku wydaje sie jednak
nazbyt restrykcyjna i sprzeczna z przepisem art. 6 ust. 4 dyrektywy odpadowej w
brzemieniu sprzed wejscia w zycie Dyrektywy (UE) 2018/851. Nalezy bowiem raz
jeszcze podkresli¢, iz przepis ten upowazniat w swoim éwczesnym brzemieniu organy

panstw cztonkowskich do okre$lania odrebnie w kazdym przypadku, czy dany odpad

4 QOczywiscie obecnie, po wejsciu w zycie Dyrektywy (UE) 2018/851, wystepuje sygnalizowana wyzej
rozbiezno$¢ pomiedzy brzmieniem art. 6 ust. 1 Dyrektywy 2008/98/WE a art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy o
odpadach w zakresie kryterium wykazania, ze dany produkt lub substancja sg stosowane w konkretnych
celach.

4 Podobne stanowisko zajat takze Wojewddzki Sgd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 28 lutego
2018 r., sygn. akt Il SA/Kr 1533/17.
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przestat by¢ odpadem, gdy nie ustalono szczegétowych kryteriow na szczeblu

unijnym.

Odrebna watpliwosé proceduralna podnoszona nie tylko w polskiej, ale takze
europejskiej debacie dotyczgcej zagadnienia utraty statusu odpadu wigzata sie

zresztg wiasnie z wyktadnig wyrazenia ,odrebnie w kazdym przypadku”.

Cze$¢ polskiej doktryny podnosita bowiem, ze wyrazenie to nalezato rozumie¢ w ten
sposob, iz niedopuszczalne byto ustanowienie szczegdtowych kryteriow utraty
statusu odpadu przez okreslone frakcje w drodze aktu generalnego na szczeblu
krajowym, tj. w przypadku Polski w drodze ustawy lub rozporzadzenia, a mozliwos¢
utraty statusu odpadu musiata by¢ oceniana kazdorazowo na drodze indywidualnej

decyzji administracyjne;j6.

Natomiast przedstawiciele drugiego nurtu wykfadni wskazywali, ze w przepisie art. 6
ust. 4 Dyrektywy odpadowej mieliSmy w istocie do czynienia z upowaznieniem
panstwa czionkowskiego do wydania aktu normatywnego o tozsamym charakterze
jak unijne rozporzadzenie doprecyzowujgce kryteria techniczne, z tym ze o zasiegu

obowigzywania ograniczonym rzecz jasna jedynie do tego panstwa cztonkowskiego*’.

Problem ten czedciowo rozwigzywaty opracowane przez Komisje Europejskg
wytyczne dot. interpretacji kluczowych poje¢ Dyrektywy 2008/98/WE, w ktérych
wskazane zostato wyraznie, iz w przypadku, gdy nie zostato wydane unijne
rozporzgdzenie doprecyzowujgce, panstwa czionkowskie mogg decydowac na
poziomie krajowym, kiedy dany odpad traci ten status zaréwno w drodze aktow
generalnych odnoszacych sie do poszczegdlnych rodzajow materiatow jak i w drodze
indywidualnych decyzji administracyjnych (ang. Member States may decide at
national level whether certain waste has ceased to be waste. This can relate to
classes of materials recovered from waste or to single-case decisions.)*.
Opracowane przez Komisje wytyczne nie stanowily jednak aktu o charakterze
normatywnym, nie rozwigzywaly zatem w petni probleméw zwigzanych z

niejednoznacznoscig sformutowania uzytego w art. 6 ust. 4 Dyrektywy odpadowe;.

46 J. Jerzmanski, Ustawa z 14 grudnia 2012 r. — nowe zasady gospodarowania odpadami, [w:] ,Zeszyty
Komunalne”, dodatek do ,Przeglad Komunalny” nr 2/2013 oraz M. Kru$, A. Piotrowska op. cit.

47 M. Gorski, op. cit.

4  Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98/EC on waste,
<http://ec.europa.eu/environment/waste/framework/pdf/quidance doc.pdf>, [dostep 31-05-2019].
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Do problemu tego odniést sie takze Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w
wyroku z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie AS Tallinna Vesi przeciwko
Keskkonnaamet, przy udziale Keskkonnaministeerium, sygn.C-60/18, ktéra
dotyczyta problematyki mozliwosci utraty statusu odpadu przez osady sciekowe na
gruncie prawa estonskiego nieprzewidujgcego szczegotowych kryteriow technicznych

utraty statusu odpadu przez tego typu substancje.

W wyroku tym Trybunat wskazat jednoznacznie, ze ,z brzmienia art. 6 ust. 4
Dyrektywy 2008/98 wynika, ze panstwa cztlonkowskie mogg przewidzie¢ mozliwo$¢
podejmowania decyzji dotyczgcych indywidualnych przypadkow, w szczegdlnosci na
podstawie wnioskéw ztozonych przez posiadaczy substancji lub przedmiotu
zakwalifikowanego jako <<odpad>>, lecz mogg réwniez przyjg¢ norme lub przepis

techniczny dotyczacy odpadow pewnej kategorii lub okreslonego rodzaju odpadow’.

Co zas wazne w konteksScie powotanych wyzej orzeczen polskich sadow
administracyjnych

w przywotanym wyroku Trybunat stwierdzit takze, iz ,przepis art. 6 ust. 4 Dyrektywy
2008/98 nie stoi zatem na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, na mocy ktérego
w braku okreslenia na poziomie Unii kryteriow ustalania utraty statusu odpadu w
odniesieniu do okreslonego rodzaju odpaddw, utrata takiego statusu zalezy od
istnienia kryteridw okreslonych na podstawie ogdlnie obowigzujgcego krajowego aktu
prawnego dotyczgcego tego rodzaju odpaddéw”. Jak zostato juz wskazane, na gruncie
polskiego orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wyksztalcit sie restrykcyjny poglad
dotyczacy tej procedury, uznajacy jej zastosowanie za niedopuszczalne w przypadku
braku odpowiednich rozporzadzeh unijnych uszczegétawiajgcych kryteria techniczne
utraty statusu odpadu w odniesieniu do konkretnej frakcji. Poglad ten w pewnym
sensie znalazt oparcie w przywotywanym wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, w sprawie o sygn. C-60/18. W ocenie autoréw wyrok ten nie jest jednak
w petni adekwatny do polskiego stanu prawnego w zakresie omawianej problematyki.
Przepis art. 14 ust. 2 pkt 2 ustawy o odpadach, ktéry byt podstawg omawianych
wyrokow polskich sgdoéw, administracyjnych w petni uzaleznia osiem mozliwos¢ utraty
statusu odpadu od ,spetnienia wymagan okreslonych przez przepisy Unii
Europejskiej”. Ani ten przepis ten ani zaden inny w ustawie o odpadach nie zawiera
zas podstawy kompetencyjnej do wydania krajowych przepiséw technicznych, od

ktérych istnienia uzalezniona jest dopuszczalno$é utraty statusu odpadu w
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odniesieniu do konkretnych frakcji. W istocie zatem przepis art. 14 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 odpadach jest zatem regulacjg jeszcze bardziej restrykcyjng niz ta badana przez

Trybunat w sprawie C-60/18.

W sSwietle powyzszych rozwazan z calg pewnoscig zasadne jest stwierdzenie, ze
przepisy dotyczgce procedury utraty statusu odpadu w stanie prawnym sprzed
wejscia w zycie Dyrektywy (UE) 2018/851 byty niejasne i budzity watpliwosci
interpretacyjne. Szczegolnie jaskrawo niejasnosci te ujawniaty sie w przypadku
prowadzenia tej procedury w oparciu o regulacje krajowe w sytuacji braku
ogolnounijnych kryteridow technicznych w odniesieniu do danej frakcji odpadow, zas
do ich rozstrzygniecia niezbedny byt wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. W wyniku wejscia w zycie Dyrektywy (UE) 2018/851 znaczna cze$¢ z
podnoszonych watpliwosci zostata natomiast wyjasniona. Jak zostato juz wskazane,
zgodnie z nowym brzemieniem art. 6 ust. 2 Dyrektywy 2008/98/WE podstawowg
formg uszczegotawiania kryteriow utraty statusu odpadu majg by¢ bowiem krajowe
przepisy techniczne, a w sytuacji kiedy Komisja stwierdzi takg konieczno$¢ moze
przystgpi¢ do opracowywania odpowiednich regulacji na poziome unijnym. W
przypadku gdy kryteriow nie ustanowiono ani na poziomie unijnym ani krajowym,
zastosowanie znajdzie znowelizowany art. 6 ust. 4 Dyrektywy odpadowej, zgodnie z
ktérym w takich sytuacjach panstwa cztonkowskie mogg indywidualnie rozpatrywac
poszczegodlne przypadki lub podejmowacé odpowiednie srodki w celu sprawdzenia,
czy pewne odpady przestaty by¢ odpadami. Dopiero zatem w przypadku kiedy ani na
poziomie krajowym ani unijnym nie obowigzujg przepisy szczegétowo ustanawiajgce
kryteria utraty statusu odpadu w odniesieniu do danej substancji czy przedmiotu,

kryteria takie mogg znalez¢ sie w indywidualnej decyzji administracyjne;.

Konczac rozwazania w obszarze procedury utraty statusu odpadu, nalezy zatem
stwierdzi¢, ze zmiany dotyczace tej procedury wprowadzone mocg Dyrektywy (UE)
2018/851 byly z catg pewnoscig pozgdane w celu rozwiania pojawiajgcych sie
watpliwosci interpretacyjnych oraz sg spojne z powotanym wyzej wyrokiem Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie sygn. C-60/18. Jak sie wydaje
wprowadzone nowelizacje powinny pozwoli€ na definitywne rozwigzanie
sygnalizowanych probleméw interpretacyjnych, z ktérymi mieliSmy do czynienia na
gruncie poprzedniego stanu prawnego i w jasny sposob ustanowi¢ hierarchie metod

ustalania szczegdtowych kryteriéw utraty statusu w odniesieniu do indywidualnych
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przypadkow. Z catg pewnoscig jednak przeniesienie zmian dotyczgcych utraty statusu
odpadu na grunt krajowy stawia szereg wyzwan przed polskim ustawodawca. Po
pierwsze bowiem konieczna jest odpowiednia modyfikacji art. 14 ustawy o odpadach,
Z jednej strony w celu dostosowania zawartych w nim kryteriow utraty statusu odpadu
do nowego brzemienia art. 6 ust. 1 Dyrektywy 2008/98, z drugiej za$ w celu ujecia w
jego tresci odpowiednich podstaw kompetencyjnych do wydawania krajowych
rozporzgdzen ustalajgcych szczegotowe kryteria techniczne utraty statusu odpadu dla
poszczegolnych frakcji. Po drugie zas w celu zapewnienia realnej mozliwosci
skorzystania z procedury utraty statusu odpadu oraz realizacji zatozeh okreslonych w
Komunikacie COM/2015/0614 niezbedne jest opracowanie i przyjecie odpowiednich
regulacji. Szczegdlnie realizacja drugiego z wyzej wymienionych punktéw moze by¢
na gruncie polskim problematyczna, biorgc pod uwage opieszatos¢ upowaznionych
organow do wydawania aktow wykonawczych w zakresie szeroko pojetego prawa
ochrony $rodowiska®?. Odrebnym problemem wymagajgcym zmiany, jednak nie tyle
o charakterze normatywnym co raczej mentalno$ciowym, jest nastawienie organéw
administracji publicznej oraz saddéw administracyjnych do korzystania z procedury
utraty statusu odpadu. Podmioty te czesto cechuje bowiem w tym zakresie podejscie
mocno zachowawcze i ,konserwatywne”, czego przejawem sg chociazby w
przywotywane wyzej orzeczenia sgdéw administracyjnych. Nalezy zas zauwazy¢, ze
w krajach Europy zachodniej procedura utraty statusu odpadu jest stosowana z
powodzeniem od lat, chociazby w odniesieniu do paliw alternatywnych wytwarzanych
z odpadéw®0,

5. Podsumowanie
Przeprowadzona na kanwie niniejszego opracowania analiza prowadzi do wniosku,
ze problematyka zwigzana z wdrozeniem koncepcji gospodarki o obiegu zamknietym

daje szanse na zmniejszenie ilosci wytwarzanych odpadéw oraz zwiekszenie

wskaznikéw ich ponownego wykorzystania, a co za tym idzie moze spowodowac

4 Doskonatym przyktadem jest brak wydania do dnia dzisiejszego tj. 31 maja 2019 r. przez Ministra
wiasciwego ds. Gospodarki rozporzadzenia okreslajacego rodzaje i ilos¢ odpaddéw, ktérych
przetwarzanie nie wymaga uzyskania odpowiednich decyzji administracyjnych. Podstawa
kompetencyjna do wydania tego rozporzgdzenia {j. art. 45 ust. 3 ustawy o odpadach obowigzuje zas w
niezmienionej tresci od dnia wejscia w zycie ustawy tj. od dnia 23 stycznia 2013 r.

50 Jako przyktad mozna podac tutaj spotke IcoPower B.V., ktéra produkuje paliwo alternatywne w postaci
pelletéw z odpadéw komunalnych pochodzgcych z Amsterdamu, ktére juz od 2003 r. nie jest uznawane
za odpad, a petnowarto$ciowy produkt na mocy wyroku Raad van State z dnia 14 maja 2003 r., nr
200205048/1, < https://www.raadvanstate.nl/@13144/200205048-1/>, [dostep 31-05-2019].
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realng poprawe stanu srodowiska naturalnego. Idea ta zaktada bowiem kompleksowe
podejscie do catego cyklu zycia produktu, a takze ktadzie nacisk na innowacyjne
rozwigzania zaréwno w sektorach produkcji i konsumpcji jak i przede wszystkim

gospodarowania odpadami i funkcjonowania rynku surowcoéw wtérnych.

Jednoczes$nie jednak nalezy mie¢ swiadomosé, ze wdrozenie koncepcji gospodarki o
obiegu zamknietym moze by¢ zrédtem wielu probleméw oraz wyznawan, przed
ktérymi w najblizszych latach stang kraje cztonkowskie Unii Europejskiej w tym takze
Polska. Stad w toku wdrazania przepiséw urzeczywistniajgcych koncepcje cirular
economy z jednej strony konieczne jest wprowadzenie na poziomie europejskim
skutecznych mechanizmoéw kontroli i monitoringu realizacji przez panstwa
cztonkowskie celow zatozonych w przepisach europejskich, z drugiej zas rozsgdne
wspieranie przez instytucje europejskie panstw czotnowskich we wdrazaniu
krajowych instrumentéw prawnych. Dostosowanie systemoéw gospodarczych do
koncepciji circular economy stanowic bedzie bowiem
w kolejnych latach niezmiernie powazne wyzwanie, szczegolnie w przypadku gorzej
rozwinietych gospodarczo panstw czionkowskich takich jak kraje Europy srodkowo-

wschodniej.

Oczywiscie powyzszy artykut stanowi jedynie wycinkowg analize skupiajgcg sie na
dwdch obszarach $Scisle zwigzanych z gospodarkg odpadami i rynkiem surowcow
wtérnych, tj. recyklingu i selektywnej zbiérce odpadéw komunalnych oraz procedurze
utraty statusu odpadu. W obu ww. obszarach wida¢ jednak doskonale skale wyzwan,
przed jakimi stajg panstwa czionkowskie w toku wdrazania idei GOZ. W obszarach
tych ogniskuja sie bowiem jak w soczewce najwieksze problemy zaréwno
legislacyjnie jak i organizacyjne, a takze dotyczace koniecznosci zmiany sposobu
my$lenia o odpadach i surowcach zwigzane z realnym i przede wszystkim
efektywnym wdrozeniem gospodarki o obiegu zamknietym. Bez przeprowadzenia
tych daleko idgcych zmian urzeczywistnienie idei circular economy z catg pewnoscig

nie bedzie mozliwe.

Nalezy jednak pamieta¢, ze poza obszarami gospodarowania odpadami i rynku
surowcow wtérnych, na ktérych skupitem sie w powyzszym opracowaniu, koncepcja
gospodarki o obiegu zamknietym wywiera wptyw takze na wiele innych sektoréw zycia
gospodarczego. Przyktadowo niewiele jest analiz i badan dotyczgcych ponownego

wykorzystania wody, mimo Ze cel ten zostat uwzgledniony w podstawowych
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zatozeniach idei circular economy, a jak zostato juz wskazane, odrebne
rozporzgdzenie odnosnie tej kwestii jest juz procedowane®!l. Niewatpliwie jest to
ciekawy obszar z punktu widzenia chociazby ustug komunalnych, ktéremu warto

poswieci¢ osobne opracowanie.

Na sam koniec warto raz jeszcze podkresli¢, ze koncepcja gospodarki o obiegu
zamknietym - jak wynika z analizy najnowszych aktéw prawnych oraz inicjatyw
ustawodawczych - zaczyna zataczaé coraz szersze kregi i takze w powszechnej
Swiadomosci, nie ogranicza sie juz tylko do problematyki odpadowej. W rezultacie, w
ocenie autoréw, w tej koncepcji nalezy dostrzega¢ realne narzedzie do
zmaterializowania sie dobrze znanej od lat zasady zrownowazonego rozwoju. Jak

jednak bedzie w rzeczywistosci pokazg dopiero najblizsze lata.

51 Zob. Wniosek z dnia 28 maja 2018 r., op cit.
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Ewelina Awramik

Prawa czltowieka starszego w Unii Europejskiej
1. Wprowadzenie

Proces starzenia sie, z poczatku zjawisko analizowane wylgcznie z punktu widzenia
nauki biologii — dzi$, jako proces demograficzny skfania do zmiany sposobu
postrzegania roli i wartosci osoby starszej w spoteczenstwie, a w zwigzku z tym
determinuje rozwdj nowych obszaréw wiedzy; stanowi nowe wyzwanie dla
spoteczno$ci miedzynarodowej oraz jest tematem jej debat. Zjawisko to dopiero w XX
wieku na skutek znacznego wzrostu liczebnosci grupy osoéb starszych, swiadomosci
na temat godnosci osoby ludzkiej oraz rozwoju ochrony praw cziowieka, skupito
uwage miedzynarodowych aktorow wokot probleméw wieku starszego. Wedtug
wskaznikow demograficznych odsetek oséb starszych w wieku po 65 roku zycia w
krajach rozwinietych stanowi 15%, przy czym wedtug prognoz, przed nadejsciem roku
2030 odsetek ten wzrosnie do 25-30%, a srednia wieku Europejczykéw wynosic¢
bedzie ponad 52 lata, gdzie wiek $redni, ktéry dzis pojmujemy w przedziale 40-64
lata, ulegnie wydtuzeniu o okoto 9 lat. Z uwagi na fakt, ze przyrost naturalny wcigz
utrzymuje tendencje spadkowg, wzrost udziatu odsetka os6b starszych w
spoteczenstwie jest nieunikniony. Warto tu wspomnieé, ze trudno jest wyznaczyé
sztywng granice wieku osoby starszej. Granica miedzy osobg starszg a osobg w
Srednim wieku jest niewyrazna i systematycznie ulega stopniowemu przesunigciu.
Niegdys$ osoba starsza utozsamiana byta z osobg, ktéra osiggneta wiek 30 lat, dzis
zas granica ta siega wieku 65 lat. Postep cywilizacji, rozw6j medycyny, swiadomosci
wzgledem prowadzenia zdrowego trybu zycia powoduje, Zze zyjemy coraz dtuzej i nie

chcemy rezygnowac (w miare mozliwosci) z udziatu w zyciu spotecznym.

Zjawisko to wymusza wiec zmiane podejscia do roli, praw i potrzeb osdb starszych.
Osoby starsze, z uwagi na ich cechy biologiczne (ograniczenia percepcyjne i
motoryczne, jakie idg w parze z procesem starzenia sie) nalezg do kategorii os6b
wymagajgcych zapewnienia im szczegolnej ochrony ich praw, tak aby mogty one bez
zadnej dyskryminacji w petni z nich korzystaé. Przez wieki staros¢ postrzegana byta
przez pryzmat tradycji kulturowych poszczegdlnych grup spotecznych. Normg byto

istnienie doméw zamieszkiwanych przez wielopokoleniowe rodziny, dlatego
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wycofanie sie z dotychczas petnionych rél spotecznych nie byto tak bardzo dotkliwie,
jak jest obecnie, gdyz staros¢ inicjowata wcielanie sie w nowe role (seniora rodziny -
.,madrej gtowy”, opiekuna mtodszych). Niegdys$ naturalng kolejg rzeczy byto to, ze
rodzina w pewnym momencie przejmowata opieke nad osobg starszg i troszczyta sie
o0 jej byt materialny.? Dzi$, na skutek zmiany modelu rodziny, gdzie kazde pokolenie
zyje osobno, osiggniecie wieku emerytalnego czesto oznacza skazanie na samotno$¢
i ubdstwo, za$ konieczno$¢ samodzielnego odnajdywania sie w szybkim Swiecie
miodych ludzi, $wiecie technologii i zawitosci prawnych przy braku sprawnosci
fizycznej i intelektualnej naraza osobe starszg na niezrozumienie, postrzeganie przez
pryzmat stereotypow oraz nieche¢ ze strony reszty spoteczenstwa, a w konsekwencji
dyskryminacje. Zjawisko to, jako pierwszy nazwat mianem ageism'u i opisat w latach
60-tych ubiegtego wieku - Robert Neil Butler — amerykanski psychiatra i gerontolog.
Tematyka starzejgcych sie spoteczenstw, praw i potrzeb o0séb starszych,
dyskryminacji ze wzgledu na wiek, a takze wyzwan stojgcych przed wtadzami
poszczegolnych panstw byla przedmiotem zaawansowanych badan dotychczas
gtéwnie zagranicznych ekspertow. Prawa osob starszych (prawa cziowieka)
potwierdzone sg w uniwersalnych i regionalnych standardach ochrony praw
cztowieka, a na strazy ich ochrony stoi zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiek.
Organizacja Narodow Zjednoczonych koordynuje prace zmierzajgce ku przyjeciu
przez spoteczno$¢ miedzynarodowg Konwencji o ochronie praw 0sdb starszych na
wzor przyjetej juz Konwencji o ochronie praw osob niepetnosprawnych. W Polsce
przedmiotowg tematyke szeroko opisuje profesor Barbara Mikofajczyk — czotowa
znawczyni tematu, autorka wielu publikacji w tej dziedzinie, w tym kompleksowej
publikacji pt. Miedzynarodowa ochrona praw 0soéb starszych (Wydawnictwo Wolters
Kluwer 2012). Jednakze w niniejszym opracowaniu zamierzam skupi¢ sie —
wykorzystujgc metode dogmatyczno-prawng - na analizie przyjetych przez Unie
Europejskg standardow w zakresie ochrony praw cziowieka odnoszacych sie w
szczegolnosci do praw os6b starszych, tj. na przyktadzie wybranych dokumentéw
prawa pierwotnego oraz wtérnego Unii Europejskiej (UE), a takze wybranego
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) majgcych za
przedmiot ochrone praw tej grupy oséb oraz zakaz dyskryminacji ze wzgledu na wiek.

Nadto postaram sie oceni¢ w jakim kierunku obecna polityka Unii Europejskiej

1 G. Michatowska, Ochrona praw cztowieka w Radzie Europy i w Unii Europejskiej, 2007, s. 208.
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zmierza w przedmiocie ochrony praw osob starszych, przy czym tezg niniejszego
opracowania jest stwierdzenie, ze w przypadku polityki wobec oso6b starszych skalg,
w ktorej najlepiej mozna rozwigzywac ich problemy, rozpoznac potrzeby i zapewnié
ich zaspokojenie, jest skala lokalna. Majac na uwadze wieloaspekiowosé
przedmiotowej tematyki, niniejsze opracowanie bedzie jedynie wstepem do

obszerniejszych analiz.
2. Unia Europejska wobec praw osob starszych

Koncepcja praw cziowieka zakitada, ze kazdej istocie ludzkiej, bez wzgledu na
jakiekolwiek cechy, przystugujg pewne prawa, ktére wynikajg z przyrodzonej godnosci
ludzkiej, a nie z jakiegokolwiek aktu nadania jakiejkolwiek wtadzy czy innego
cziowieka. Prawa te majg charakter powszechny, przyrodzony, niezbywalny,
nienaruszalny, naturalny i niepodzielny, dlatego zmiana roli spotecznej w zwigzku z
osiggnieciem wieku starszego nie powinna w zaden sposéb ograniczaé mozliwosci
korzystania z tych praw na réwni z innymi ludzmi. Niestety z uwagi na ograniczenia
percepcyjne i fizyczne jakie stwarza wiek starszy, korzystanie w petni z
przystugujacych praw staje sie ograniczone i spotyka sie z dyskryminacja, a przeciez
m.in., wywodzaca sie z prawodawstwa Rady Europy, Konwencja o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci podpisana w Rzymie 04 listopada 1950 roku, do
ktérej przystgpita rowniez Unia Europejska, jej artykut 14 stanowi, ze korzystanie z
praw i wolnosci wymienionych w konwencji powinno by¢ zapewnione bez
dyskryminacji wynikajgcej z takich powodow jak ptec, rasa, kolor, skory, jezyk, religia,
przekonania polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne, przynalezno$¢
do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie badz z jakichkolwiek innych przyczyn.?
Konwencja nie wskazuje wprost przestanki wieku, jednak otwarte sformufowanie

.badz z jakichkolwiek innych przyczyn” miesci w sobie réwniez te przestanke.

Unia Europejska w ramach swych kompetencji w dziedzinie ochrony praw cziowieka
zajmuje sie stanowieniem antydyskryminacyjnego prawa, ktére wywiera rzeczywisty
wplyw na polityke oraz prawodawstwo poszczegodlnych panstw czionkowskich. Zakaz

dyskryminacji ze wzgledu na wiek zostat ustanowiony zaréwno w przepisach prawa

2 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci podpisana w Rzymie 04.11.1950 r.,
(Dz.U.z 1993 r, nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.),
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pierwotnego, jak i w przepisach praw wtérnego Unii Europejskiej. Wsréd aktéw prawa

pierwotnego wymienimy:

Po pierwsze Karte Praw Podstawowych, ktéra w art. 21 zakazuje wszelkiej
dyskryminacji w szczegdélnosci m.in. ze wzgledu na wiek (zaréwno ten mitody jak i
starszy); w artykule 25 wskazuje, ze Unia uznaje i szanuje prawo 0séb w podesztym
wieku do godnego i niezaleznego zycia oraz do uczestniczenia w zyciu spotecznym i
kulturalnym, zas$ w art. 34 podkresla, ze Unia Europejska uznaje i szanuje prawo do
Swiadczen z zabezpieczenia spotecznego oraz do ustug spotecznych,
zapewniajgcych ochrone w takich przypadkach, jak m.in. podeszty wiek oraz w
przypadku utraty zatrudnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie Unii oraz
ustawodawstwach i praktykach krajowych. Nadto kazdy (...) ma prawo do $wiadczen
z zabezpieczenia spotecznego i przywilejow socjalnych zgodnie z prawem Unii oraz
ustawodawstwami i praktykami krajowymi. W celu zwalczania wykluczenia
spotecznego i ubdstwa, Unia uznaje i szanuje prawo do pomocy spoftecznej i
mieszkaniowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie Unii
oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych, godnej egzystencji wszystkim
osobom pozbawionym wystarczajgcych $rodkéw.® Warto jednak podkresli¢, ze Karta
dopuszcza, przy zachowaniu zasady proporcjonalnosci, pewne ograniczenia w
zakresie korzystania z praw i wolnoéci, przy czym ograniczenia te muszg byé
przewidziane ustawg, szanowac istote tych praw i wolnosci oraz mogg byc¢
wprowadzone jedynie wtedy, gdy sg konieczne i rzeczywiscie odpowiadajg celom
interesu ogdlnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony praw i wolnosci

innych osoéb.

Po drugie Traktat o Unii Europejskiej podkres$lajgc, ze Unia opiera sie na wartosciach
poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réownosci, panstwa
prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, stanowi w art. 2, ze wartosci
te sg wspdlne Panstwom Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie,
niedyskryminaciji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i

mezczyzn oraz, ze zadaniem Unii jest zwalczanie wykluczenia spofecznego i

3 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. C 83/389 z 30.03.2010.
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dyskryminacji oraz wspieranie sprawiedliwosci spotecznej i ochrony socjalnej,

rownosci kobiet i mezczyzn, solidarnosci miedzy pokoleniami i ochrony praw dziecka.*

Po trzecie Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktéry stanowi juz na wstepie,
ze przy okreslaniu i realizacji swoich polityk i dziatan Unia dazy do zwalczania
wszelkiej dyskryminacji m.in. ze wzgledu na wiek (art. 10), przy czym bez uszczerbku
dla innych postanowien Traktatow i w granicach kompetencji, ktére Traktaty
powierzajg Unii, Rada, stanowigc jednomysinie zgodnie ze specjalng procedurg
ustawodawczg i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze podjg¢ srodki
niezbedne w celu zwalczania wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu m.in. na wiek (art.
19 ust. 1.).5

Obok wyzej wymienionych aktéw prawa pierwotnego nalezy rowniez wskazaé na
ogoélne zasady prawa, ktére w zasadniczej czesci zostaly wypracowane przez
orzecznictwo TSUE. Na poczatku chciatabym zwréci¢ uwage na zasady stanowigce
podstawe ochrony praw jednostek w tym zakresie w ramach funkcjonowania Unii
Europejskiej, a sg nimi, w zwigzku z analizowanym tematem, zasada rownosci oraz
prawo do niedyskryminaciji, ktére to determinujg stanowisko Trybunatu wyrazane w
jego poszczegdélnych orzeczeniach. Wyzej wymieniona Karta praw podstawowych,
uznaje w swej tresci rownos¢ wszystkich wobec prawa, atakze zakazuje wszelkiej
dyskryminacji. Ponadto gwarancje rownosci i zakaz dyskryminacji zawarte sg w
ww. Europejskiej Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci i
stanowig tym samym czes¢ prawa UE jako zasady ogoélne prawa. Zakaz
dyskryminaciji jest jedng z fundamentalnych zasad acquis wraz z uksztattowanymi
sposobami jego wyktadni oraz stosowania, w tym takze politykami wspolnotowymi,
orzecznictwem, zwyczajem, a takze wartosciami UE. Jednak czym w istocie jest
dyskryminacja? Dyskryminacja to nierzadko wystepujgca forma wykluczenia
spotecznego, ktorej objawem jest mniej przychylne traktowanie danej osoby niz innej
w porownywalnej sytuacji ze wzgledu na jakg$ ceche, np. wiek®, przy czym
dyskryminacja moze dotyczy¢ kilku cech jednoczesnie i woéwczas méwimy o

dyskryminacji wielokrotnej. Z perspektywy prawa zasada niedyskryminacji idzie w

4 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 326/13 z 26.10.2012

5Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 83 z 30.03.2010.

5 Dyskryminacja ze wzgledu na wiek moze dotyczy¢ zaréwno wieku mtodego jak i starszego, jednak dla
potrzeb niniejszego opracowania omawiamy jedynie dyskryminacje ze wzgledu na wiek starszy.
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parze z prawng réwnoscig roznych podmiotéw w ramach jednego systemu prawnego,
przy czym samo prawo moze dokonywac rozréznien za posrednictwem lex specialis,
odnoszgcych sie tylko do niektorych grup i klas oséb. Tego rodzaju dywersyfikacja
jest w prawie dopuszczalna, jesli mozna jg uzna¢ za odpowiednio uzasadniona.
Dyskryminacja moze przybra¢ forme bezposrednig lub posrednig. W definiowaniu
dyskryminacji posredniej niematg role odegrat TSUE, ktory pojecie to rozciagnat na
zachowania pracodawcow np. w zakresie zakre$lania granicy wiekowej w ofercie
pracy. Dyskryminacja ze wzgledu na wiek powoduje jednak wiele trudnosci
interpretacyjnych — wiek jest bowiem pojeciem stopniowalnym, stgd trudno uchwycié

roznice i uzasadni¢ odmienne traktowanie.

Orzecznictwo TSUE, wskazujgce na konkretnych przyktadach sposéb wiasciwej
interpretacji ww. aktow, kompiluje oméwione wczesniej unormowania i pozwala
zakwalifikowa¢ zasade rownosci jako jedng z fundamentalnych zasad prawa
wspolnotowego, ktérej celem jest likwidacja takich sytuacji, w ktérych dziatania
urzeddw mogtyby w sposéb dyskryminujgcy dokonywaé rozroznien pomiedzy
pewnymi grupami spotecznymi lub zawodowymi. Rozwdj zasady réwnosci i zasady
niedyskryminacji w Unii Europejskiej mogt dokona¢ sie gtownie dzieki aktywnej
roli TSUE, przy czym punktem wyjscia byto przyjecie, ze zasada rownosci zakazuje
réznego traktowania w sytuacjach podobnych, a takze takiego samego traktowania
w réznych sytuacjach, chyba ze jest to obiektywnie uzasadnione. Trybunat w wyroku
w sprawie Mangold” przyjat, ze zasada niedyskryminacji ze wzgledu na wiek jest
zasadg ogolng prawa UE. Sprawa Mangold dotyczyta przepiséw niemieckiej ustawy
0 pracy w niepelnym wymiarze czasu i umowach o prace na czas okreslony
umozliwiajgcych zawieranie bez ograniczen uméw na czas okreslony z
pracownikami powyzej 52 roku zycia. Na podstawie przepisow dyrektywy
2000/78/WE Trybunat uznat, ze okreslenie granicy wieku samo w sobie, niezaleznie
od wszystkich innych okolicznosci zwigzanych ze strukturg danego rynku pracy i
sytuacji osobistej zainteresowanego pracownika, nie jest obiektywnie konieczne
dla zrealizowania celu w postaci integracji zawodowej bezrobotnych starszych
pracownikow. Trybunat stwierdzit, ze ogdlna zasada niedyskryminacji ze wzgledu na

wiek obowigzuje takze w relacjach horyzontalnych, a na sgdzie krajowym spoczywa

’C-144/04, Werner Mangold przeciwko Rudiger Helm, wyrok z dnia 22.11.2005r (www.curia.europa.eu).
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obowigzek zagwarantowania ochrony prawnej wynikajgcej z prawa wspolnotowego
oraz zapewnienia jej petnej skutecznosci poprzez niestosowanie jakichkolwiek

przepisow prawa krajowego, ktére mogg by¢ z nim sprzeczne.

Réwniez w przypadku wyroku w sprawie Einhard Prigge, Michael Fromm i Volker
Lambach przeciwko Deutsche Lufthansa AG® Trybunat uznat taktowanie pilotow
Lufthansy za dyskryminacyjne i nieproporcjonalne. Stwierdzit on bowiem, ze prawo
do wykonywania zawodu pilota moze by¢ z chwilg osiggniecia 60. roku zycia
ograniczone, jednak catkowity zakaz wykracza poza to, co jest konieczne w celu
zapewnienia bezpieczenstwa lotéw. Nadto zauwazyt, ze jedynie w niewielkiej liczbie
przypadkow tego rodzaju odmienne traktowanie moze byé uzasadnione, przy czym
tego rodzaju dywersyfikacje w traktowaniu zawsze musza by¢ obiektywne, racjonalne
wiasciwe, konieczne, a ponadto musza by¢ rozsgdne w $wietle realizowanego celu®.
Odmienne traktowanie ze wzgledu na wiek dopuszcza w prawie krajowym dyrektywa
2000/78/WE w sytuacji, gdy jest ono uzasadnione zgodnym z prawem celem, w
szczegoblnosci z zakresu polityki zatrudnienia, rynku pracy lub ksztatcenia

zawodowego, a srodki realizacji tego celu sg wtasciwe i konieczne.10

| tak polityka antydyskryminacyjna Unii Europejskiej jest istothnym elementem strategii
europejskiej w wielu dziedzinach jej dziatalno$ci — dotychczas antydyskryminacyjne
dziatania Unii skierowane byty w kierunku imigracji, readaptacji specjalnej, integracji i
zatrudnienia, stagd tez tak wiele antydyskryminacyjnych aktéw prawa wtérnego
zwigzanych z zatrudnieniem. Jednak wraz ze wzrostem s$wiadomosci na temat
probleméw zwigzanych ze zjawiskiem starzejgcych sie spoteczenstw oraz
koniecznosci podjecia szczegdlnych srodkéw na rzecz poszanowania i ochrony praw
oséb starszych, w ostatnich latach obserwujemy wzrost liczby dokumentéw prawa
wtdérnego zarédwno o charakterze wigzgcym, jak i niewigzagcym ukierunkowanych na
zagwarantowanie (rowniez poprzez dyskryminacje pozytywng; wyréwnywanie szans)
mozliwosci korzystania z praw przez seniordw na réwni z innymi osobami oraz

zwalczanie dyskryminacji ze wzgledu na wiek starszy, czego przyktadem sa: Decyzja

8 C-447/09, Reinhard Prigge, Michael Fromm i Volker Lambach przeciwko Deutsche Lufthansa AG, wyrok
z dnia 13.09.2011r. (www.curia.europa.eu).

9 B. Mikotajczyk, Wiek emerytalny w sprawach przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE, w: Problemy
wspotczesnego prawa miedzynarodowego, europejskiego i poréwnawczego, vol. X, A.D. MMXII

10 Dyrektywa Rady 200/78/WE z dnia 27 listopada 2000 roku ustanawiajgca ogdlne warunki ramowe
rownego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. UE L 303 z 02.12.2000r.),
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parlamentu Europejskiego i Rady nr 940/2011/UE z dnia 09 marca 2011 roku w
sprawie Europejskiego Roku Aktywnosci Oso6b Starszych i Solidarnosci
Miedzypokoleniowej (2012) (Dz.Urz. UE L 246 z 23.09.2011r.), Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 roku w sprawie
koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego (Dz.U. L 200 z 07.6.2004),
program ,Europejskiego partnerstwa innowacyjnego na rzecz aktywnego i zdrowego
starzenia sie” zainicjowany przez Komisje Europejska, strategia Europa 2020 na
rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia (starzenie sie ludnosci zaliczono do
podstawowych wyzwan, przed jakim stajg panstwa czionkowskie UE), Biata ksiega:
Plan na rzecz adekwatnych, bezpiecznych i stabilnych emerytur przygotowana przez
Komisje Europejska. Znaczny wzrost liczby dokumentdéw, programow i organizacji
majgcych za przedmiot ochrone praw oséb starszych $wiadczy o rosngcej
swiadomosci wzgledem tego zjawiska (problemu), co jest oczywiscie pozytywnym
objawem, jednak na obecnym etapie kolejnym krokiem na $ciezce rozwoju podejscia
do tematu starzejacych sie spoteczenstw i konsekwencji stad wynikajgcych, powinno
by¢ przeniesienie centrum dziatah na rzecz oséb starszych na grunt lokalny,
poniewaz dziatania podejmowane na gruncie lokalnym majg najwieksze znaczenie
dla poprawy sytuacji oséb starszych, nie zas miedzynarodowe deklaracje i programy,

o ktérych seniorzy styszg jedynie w mediach, nie widzac rezultatow w praktyce.
3. Podsumowanie

Wzrastajgcy odsetek osob starszych w wieku poprodukcyjnym jest faktem i stanowi
jedno z istotnych ekonomicznych i spotecznych wyzwan wspotczesnego Swiata.
Problemy jakie wigzg sie z tym zjawiskiem dostrzezono juz u schytku XX wieku,
jednakze nie jest mozliwym by proces ten odwréci¢é w krétkiej perspektywie czasu.
Wymaga on ditugofalowej polityki ukierunkowanej jednoczesnie na biezgcy stan
rzeczy, tj. zapewnienie poszanowania praw o0séb starszych bez jakiejkolwiek
dyskryminacji na réwni z innymi oraz wcielenie w zycie nowego modelu gospodarki,
gdzie system ukierunkowany bytyby na produkcje i dystrybucje débr i ustug dla oséb
starszych, a takze polityki prorodzinnej, aby sprzyja¢ wzrostowi odsetka dzietnosci.
Prawa cztowieka, a wiec i oséb starszych, sg zagwarantowane i ochronione bez
jakiejkolwiek dyskryminacji przez miedzynarodowe i regionalne standardy praw
cztowieka, jednakze, aby seniorzy mogli odczu¢ ich realny wymiar, ich

realizacja/ochrona musi odbywac sie na szczeblu lokalnym — najblizszym seniorowi.
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Z uwagi na szczegolng potrzebe ochrony praw oséb starszych nalezy podjg¢ wszelkie
mozliwe srodki, ktére umozliwiajg seniorom korzystanie z tych praw na rowni z innymi
osobami, dlatego polityka ukierunkowana na zjawisko starzenia sie spoteczenstwa
powinna posiada¢ wieloaspektowy wymiar, tj. identyfikowac problemy i potrzeby oséb
starszych, edukowal spoteczenstwo na tematy zwigzane ze staroscig tworzgc
otwarte i niedyskryminujgce spoteczenstwo oraz integrowaC senioréw ze
spotecznoscig lokalng umozliwiajgc im samodzielne zaspokajanie potrzeb, tak aby ich

prawa nie pozostawaty jedynie martwa literg.
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Hanna Banaszek
Pierwszy raport z tematycznej wzajemnej oceny ,,Ageing Management”
ENSREG - zmiana fadu regulacyjnego UE w zakresie energetyki

jadrowej po wypadku w kompleksie Fukushima Daiichi
1. Uwagi wprowadzajace

Wypadek w kompleksie Fukushima Daiichi 11 marca 2011 r. byt zdarzeniem
przetomowym nie tylko z perspektywy japonskiego sektora energetycznego i
bezpieczenstwa publicznego na obszarze prefektury Fukushima czy nawet catego
regionu Toéhoku. Warto pamietaé, ze wypadek ten stanowit bezposrednie
uzasadnienie decyzji gospodarczych i politycznych podejmowanych w odlegtych od
Japonii krajach $wiata — np. w zakresie aktualizacji programu transformaciji
energetycznej Niemiec, tzw. Energiewende. Byt tez przyczyng — bezposrednig lub
posrednig — zainicjowania wielu innych rodzajéw aktywnosci w ramach szeroko

rozumianej spotecznosci miedzynarodowej, w tym réwniez w sferze regulacyjnej.

Niniejsza publikacja dotyczy wtasnie tej sfery, a konkretnie dziatalnosci legislacyjnej
podejmowanej na poziomie Unii Europejskiej i najbardziej aktualnych rezultatow tej
dziatalnosci — w oczywisty sposéb inspirowanych wypadkiem w Fukushimie. Chodzi
w szczegolnosci o Dyrektywe Rady 2014/87/EURATOM z dnia 8 lipca 2014 r.
zmieniajgcej dyrektywe 2009/71/Euratom ustanawiajgcg wspdlnotowe ramy
bezpieczenstwa jadrowego obiektéw jgdrowych (zwang dalej rowniez ,Dyrektywag
2014”)! oraz powstaty zgodnie z jej przepisami, w ramach nowowprowadzonego
sytemu wzajemnych ocen, Pierwszy raport z tematycznej wzajemnej oceny ,,Ageing
Management” ENSREG?, z pazdziernika 2018 roku (dalej zwany réwniez ,Raportem”
lub ,Raportem ENSREG?"). Zaréwno system tematycznej wzajemnej oceny, jak tez i

kolejne raporty powstate na tej podstawie, w zatozeniu proponentdw, stanowi¢ maja

! Dyrektywa Rady 2014/87/EURATOM z dnia 8 lipca 2014 r. zmieniajgca dyrektywe 2009/71/Euratom
ustanawiajgcg wspolnotowe ramy bezpieczenstwa jgdrowego obiektéw jgdrowych, Dz.Urz.UE z 25 lipca
2014 r., L 219/42.

2 ENSREG, 1% Topical Peer Review Report “Ageing Management”, October 2018, European Nuclear
Safety Regulator’s Group, <http://www.ensreg.eu/sites/default/files/attachments/hlg_p2018-
37_160_1st_topical_peer_review_report_2.pdf> dostep: luty 2019.

3 ENSREG z ang. European Nuclear Safety Regulator's Group — Europejska Grupa Organow
Regulacyjnych ds. Bezpieczenstwa Jgdrowego.
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istotne novum w obszarze regulacyjnym dotyczacym europejskiego* sektora

jadrowego.
2. Wypadek w obiekcie Fukushima Daiichi i jego nastepstwa

Bezposrednio po wypadku w Fukushimie w 2011 r.> skoncentrowano sie na
teoretycznie najpowazniejszym zagrozeniu, tj. na mozliwym znacznym skazeniu
radioaktywnym obszaru, na ktérym zlokalizowany jest mieszczacy szes$¢ reaktorow
jadrowych obiekt Fukushima Daiichi. Wkrétce okazato sie jednak, ze pierwotne
przyczyny wypadku, a mianowicie pofgczenie podmorskiego trzesienia ziemi i
powstatego w jego wyniku tsunami®, wywotato znacznie powazniejsze szkody. Szkody
te, w szczegdlnosci infrastrukturalne, stanowity bezposrednie zagrozenie dla zdrowia
i zycia ludzkiego na obszarze istotnie wykraczajgcym poza granice obiektu

Fukushima Daiichi czy nawet prefektury Fukushima.

Warto podkresli¢, ze w samej tylko Fukushimie, w wyniku kataklizmu $mieré poniosto

ponad dwa tysigce osob’. Przy czym, zadna z ofiar na obszarze Fukushimy nie zmarta

4 Na zasadzie dobrowolnosci, w pracach nad pierwszym Raportem ENSREG uczestniczyty réwniez
panstwa niemajgce statusu cztonka UE (tj. Szwajcaria, Norwegia i Ukraina).

5 O godzinie 14:46 czasu lokalnego, 11 marca 2011 r. podmorskie trzesienie ziemi o magnitudzie 9.0
w niewielkiej odlegtosci od wybrzezy Japonii wywotato potezne tsunami, w wyniku ktérego uszkodzonych
zostato wiele obiektow lgdowych, witaczywszy migdzy innymi obiekt Fukushima Daiichi, w ktérym
zlokalizowano 6 komercyjnych reaktoréw jgdrowych typu BWR (z ang. boiling water reactor), tj. reaktoréw
wodnych wrzacych. Poczgtkowo, nic nie zwiastowato wystgpienia powaznego wypadku — system
wykrywajgcy aktywnos¢ sejsmiczng zafunkcjonowat prawidtowo, wskutek czego wszystkie operacyjne
reaktory wytgczyly sie, a w ich miejsce wigczyty sie awaryjne generatory zasilane olejem napedowym.
Jednak po okoto godzinie, kiedy tsunami przelato sie przez mur oporowy, generator czgsciowo zawiodty
i w braku zasilania wystgpita sekwencja zdarzen prowadzaca ostatecznie do wypadku. Zob. NOAA, U.S.
Department of Commerce, Earthquakes and Nuclear Power Plants, National Oceanic and Atmospheric
Administration, <http://sos.noaa.gov/Datasets/dataset.php?id=469>, dostep: listopad 2018; zob. takze:
WNA, Fukushima Daiichi Accident (Updated October 2018), World Nuclear Association,
<http://www.world-nuclear.org/information-library/safety-and-security/safety-of-plants/fukushima-
accident.aspx>, dostep: luty 2018.

6 Z uwagi na magnitude, samo trzesienie ziemi spowodowato w regionie stosunkowo powazne szkody, ale
tsunami bedace skutkiem trzesienia ziemi, spowodowato szkody znacznie dalej idgce. Centrum
trzesienia ziemi zlokalizowane byto 130 od wschodniego wybrzeza wyspy Honsiu. Jak podaje WNA
(World Nuclear Association), w wyniku trzesienia ziemi, Japonia przesuneta sig o kilka metréw na wschad
i lokalna linia brzegowa osuneta sie o okoto pét metra. Jednak 15-metrowa fala tsunami powstata wskutek
trzesienia ziemi byta znacznie destrukcyjna, w szczegdlnosci, gdy chodzi o skutek w postaci liczby ofiar.
WNA, Fukushima Daiichi Accident (Updated October 2018), World Nuclear Association,
<http://www.world-nuclear.org/information-library/safety-and-security/safety-of-plants/fukushima-
accident.aspx>, dostep: luty 2018.

” R. Harding, Fukushima nuclear disaster: did the evacuation raise the death toll?, Financial Times, 11th
March 2018, available at: <https://www.ft.com/content/000f864e-22ba-11e8-add1-0e8958b189%ea>,
dostep: listopad 2018; National Police Agency of Japan, Emergency Disaster Countermeasures
Headquarters, Police Countermeasures and Damage Situation associated with 2011 Tohoku district — off
the Pacific Ocean Earthquake September 10, 2018,
<https://www.npa.go.jp/news/other/earthquake2011/pdf/higaijokyo_e.pdf>, dostep: listopad 2018.
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jak dotad z przyczyn zwigzanych bezposrednio z nowotworami post-radiacyjnymié, a
wspomniane wyzej przypadki Smiertelne spowodowane byty w szczegdlnosci takimi
przyczynami jak stres ewakuacyjny, brak dostepu do opieki medycznej i
samobojstwa®. Wiekszos$¢ z nich jest wiec przynajmniej posrednio zwigzana wtasnie
ze szkodami dotyczgcymi infrastruktury, a nie ze skazeniem radioaktywnym w wyniku

uszkodzenia czesci reaktoréw jgdrowych w obiekcie Fukushima Daiichi.

Niezaleznie jednak od tego czy przyczyng tak duzej liczby ofiar byty przede wszystkim
szkody infrastrukturalne na wybrzezu kraju, czy tez zarzadzona przez wiadze
chaotyczna masowa ewakuacja zwigzana z sytuacjg w obiekcie jadrowym Fukushima
Daiichi, reakcja japonskich stuzb w zwigzku z potencjalnym zagrozeniem
radiologicznym nie mogta by¢ inna. Oczywiste bylo, ze w pierwszej kolejnosci nalezy
przystapi¢ do dziatah zmierzajgcych do ratowania i ochrony zycia ludzkiego, w tym,
m.in., ewakuacji ludnosci — tym bardziej, ze rzeczywisty poziom skazenia

radioaktywnego wskutek wypadku nie byt wéwczas znany.

Co wiecej, mimo podjetych wtasciwie bezposrednio po wypadku dziatan, operator
elektrowni jgdrowej w Fukushimie, spétka TEPCO, nie byt w stanie powstrzymaé
radioaktywnego skazenia obszaru, na ktérym zlokalizowany jest obiekt, jak tez
obszaru w jego relatywnie bliskim sgsiedztwie, w tym oceanu!l. Zanieczyszczona
substancjami radioaktywnymi woda z kompleksu Fukushima Daiichi, réwniez wskutek

stosowanych $rodkéw remediacji (m.in. w procesie powypadkowego chtodzenia

8 Jak dotagd nie wystgpit ani jeden przypadek nowotworu, ktéry mozna bezposrednio powigza¢ z
promieniowaniem pochodzacym z obiektu Fukushima. Zob.: R. Harding, op. cit.

° Ibidem. Wedtug wskazan japonskiej Policji (National Police Agency of Japan — Z%£2fF), wg stanu na
wrzesien 2018 r., tgczna liczba ofiar w Japonii w wyniku kataklizmu z 2011 r. jest bliska 16,000 (15,896
oso6b zmarto, za$ 2,536 uznaje sie za zaginione); inne zrédta (WNA) wskazujg liczbe 19,000 ofiar. Zob.:
National Police Agency of Japan, op. cit.

10 Tokyo Electric Power Company Holdings, Incorporated.

1 Od wydarzen majgcych miejsce w marcu 2011 r. uptyneto niemal osiem lat, a jednak, mimo staran
TEPCO, skazona woda wciaz przedostaje sig¢ z zamknietego obecnie kompleksu Fukushima do Pacyfiku.
Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze w latach 2011 — 2018 udafo sie znaczaco ograniczy¢é poziom
radioaktywnego skazenia wody morskiej w bezposrednim sgsiedztwie uszkodzonego kompleksu. W
okresie pomiedzy rokiem 2013 a marcem roku 2018, wolumen cezu-137 (najpowszechniejszy
radioaktywny izotop cezu) przedostajgcego sie do oceanu wraz z wyciekajgcg z elektrowni wodg
zmniejszyt sie z poziomu 30 miliardéw bekereli do 2 miliardow bekereli na dzien (zob. Japan Times,
Seven years on, radioactive water at Fukushima plant still flowing into ocean, study finds, The Japan
Times, 29th March 2018,: <https://www.japantimes.co.jp/news/2018/03/29/national/seven-years-
radioactive-water-fukushima-plant-still-flowing-ocean-study-finds/# XAFY5PZFzsZ>, dostep: wrzesien
2018). Zgodnie za$ ze wskazaniami aktualnych badan, stezenie radiacji na jeden litr wody morskiej,
wynoszace 0,02 bekerela, pozostaje na poziomie, ktéry nie wptywa w znaczgcy sposéb na populacje ryb
i lokalny przemyst rybotéwczy (zob. ibidem).
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reaktoréw), przedostata sie do otoczenia, w tym réwniez do wéd gruntowych, i z uwagi

na nadmorskg lokalizacje kompleksu, Pacyfiku.

Radioaktywne skazenie wody morskiej i jego dalsze konsekwencje, jak chocby wptyw
substancji radioaktywnych na morskie biota zwierzece i roslinne, nie sg wynikiem
wylgcznie wydarzen z 11 marca 2011 r.,, w rozumieniu zjawiska depozyciji
atmosferycznej w poczgtkowych fazach uwolnien z obiektu, nastepujgcych
bezposrednio po wypadku'?, ,Masowe” uwolnienia substancji radioaktywnych do
oceanu byty przede wszystkim wynikiem uzycia wody morskiej —i w pewnym zakresie
— réwniez wody stodkiej'® — do chtodzenia uszkodzonych reaktorow i gaszenia
pozaréw w obiekcie w ramach dziatan naprawczych'* w okresie przypadajgcym nie
bezposrednio po wypadku, ale prowadzonych juz w kolejnych dobach po jego

wystgpieniu.

Nalezy wiec podkresli¢, ze przynajmniej w pewnym zakresie, powstate w zwigzku
z wypadkiem zanieczyszczenie Srodowiska, rowniez morskiego, stanowito wynik
celowego dziatania ludzkiego. Cho¢, nalezy zastrzec, ze dziatanie to bylo w petni
uzasadnione, zwazywszy na wszystkie okolicznosci wypadku, w szczegodlnosci zas,
na wystepujgce w niektérych jednostkach elektrowni pozary, grozace dalszymi
wybuchami, a w konsekwencji, takze dalszymi niekontrolowanymi uwolnieniami

substancji radioaktywnych do otoczenia.

Wypadek w kompleksie Fukushima Daiichi oceniono jako spetniajgcy kryteria
wiasciwe dla poziomu 7 skali INES'5, cho¢ pierwotna ocena dla klasyfikowanych
odrebnie zdarzen w poszczegdlnych jednostkach (reaktorach) w obiekcie byta nizsza.
Ostatecznie zdecydowano sie jednak na taczne ujecie sekwencji wydarzen dla
reaktoréw 1 — 3 i ich skutkéw radiologicznych, co spowodowato zmiane oceny?S.

Wskazac¢ nalezy, ze poziom 7 to najwyzszy przewidziany w ramach skali INES poziom

12 RSN, Situation of the contamination of the marine environment in 2015, following the Fukushima Daiichi
nuclear power plant accident, Institut de Radioprotection et de Saréte Nucléaire, March 2016,
<https://www.irsn.fr/EN/publications/thematic-safety/fukushima/fukushima-2016/Documents/22-
IRSN_Fukushima-2016_Environment-Marine-Contamination_201603.pdf>, dostep: styczen 2019.

13 lbidem.

14 Japan Times, op.cit.

15 INES - The international nuclear and radiological event scale (tzw. Miedzynarodowa skala zdarzen
jadrowych i radiologicznych). Wiecej na ten temat zob.: IAEA, INES, International Atomic Energy Agency

Information Series, International Atomic Energy Agency,
<https://www.iaea.org/sites/default/files/ines.pdf>, dostep: marzec 2019.
16 WNA, op.cit.
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zdarzenia (tzw. major accident); jedynym innym przyktadem jego wystgpienia w
praktyce byt wypadek w Czarnobylu. Oczywiste jest wiec, ze spoteczny odbior
wydarzen z marca 2011 r. byt jednoznacznie negatywny?’, co wkrétce znalazto swoje
odzwierciedlenie nie tylko w reakcji wladz japonskich — gdzie podjeto decyzje o
wylgczeniu wszystkich reaktoréw jadrowych®® — ale tez w innych, odlegtych od Japonii

panstwach swiata.

Najlepszym przyktadem opisywanego wyzej zjawiska jest niemiecki program
transformacji energetycznej, tzw. Energiewende, ktéry pod wptywem wypadku w
Fukushimie zostat w istotny sposob zaktualizowany. Przed wypadkiem, w ramach
Energiewende planowano raczej stopniowg (fazowg) rezygnacje z energetyki
jadrowej, ktora w okresie przejsciowym dla niemieckiego  sektora
elektroenergetycznego miata stanowic swoisty ,pomost” pomiedzy wysokoemisyjnym
weglem, a niskoemisyjnymi OZE?*°. Po wypadku, zdecydowano sie jednak na niemal
natychmiastowe zamkniecie niektorych reaktoréw, zamkniecie pozostatych
zdecydowanie za$ przyspieszono. Warto zwrdci¢ przy tym uwage, ze niemieckie
reaktory objete przyspieszonymi wytgczeniami (lub juz wytgczone) to reaktory

stosunkowo starej generacji, podobnie jak w kompleksie Fukushima Daiichi.

Niezaleznie jednak od wszystkich opisywanych skutkéw wypadku w Fukushimie: skali
szkdd, wcigz wystepujgcego zanieczyszczenia radioaktywnego czy tez wptywu
wypadku na spoteczny odbidr energetyki jadrowej, a nawet polityczny i gospodarczy
wymiar wypadku, wydarzenia z marca 2011 r. miaty réwniez pewne istotne pozytywne
skutki. Przyktadowo, w zakresie koncepcyjnego przygotowania na dziatania

naprawcze po wypadkach w elektrowniach jagdrowych, w tym, w odniesieniu do

17 Jak wynika z badan prowadzonych w zakresie spotecznej akceptacji energii jagdrowej, wypadek w
Fukushimie dos¢ powszechnie zdecydowanie jg obnizyt. Przy czym, w krajach o duzym zageszczeniu
reaktorow jadrowych i znacznym doswiadczeniu eksploatacyjnym, poziom spotecznej akceptacji obnizyt
sie bardziej drastycznie niz w pozostatych krajach. Co do wplywu dystansu (jako czynnika
modyfikujgcego wyniki badan), im dalej od wypadku Zzyjg respondenci, tym wiekszy jest spadek
spotecznej akceptacji dla energii jgdrowej. Jak wskazujg autorzy badan, ,efekt dystansu” (distance effect)
(gdy ludzie z dala od miejsca wypadku do$wiadczajg wiekszych obaw niz ludzie przebywajacy blizej tego
miejsca) jest, z perspektywy spotecznej akceptaciji energii jadrowej, bardziej istotny niz ,efekt bliskosci”
(proximity effect) (gdy ludzie blizej miejsca wypadku doswiadczajg wiekszych obaw). Zob. Y. Kim, M.
Kim, W. Kim, Effect of Fukushima Nuclear Disaster on the Global Public Acceptance of Nuclear Energy,
Energy Policy, Vol. 61, October 2013, pp. 822-828.

18 D. Batty, Japan shuts down last working nuclear reactor, The Guardian, 5 May 2012 12.35 BST,
<https://www.theguardian.com/world/2012/may/05/japan-shuts-down-last-nuclear-reactor>, dostep:
marzec 2019.

19 Odnawialne zrodta energii — w Niemczech, w szczegolnosci farmy wiatrowe.
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szczegOllnie problematycznego w przypadku Fukushimy, ciggtego przedostawania sie

wody zanieczyszczonej substancjami radioaktywnymi do otoczenia.

Niektére panstwa cztonkowskie Agenciji Energii Jadrowej?® dziatajgcej przy OECD
rozpoczety nawet prace nad rozwigzaniem problemu biezgcego zarzgdzania
istotnymi  iloSciami  zanieczyszczonej po wypadkach wody - poprzez
opracowywanie zréznicowanych koncepcji bezpiecznego jej magazynowania i
dtugofalowego procesu oczyszczania?l. Wtasnie w takim wymiarze, tj. pozytywnego
skutku wypadku jgdrowego w kompleksie Fukushima Daiichi, nalezy rozpatrywac
takze i zmiany w obowigzujgcym prawie Unii Europejskiej, wynikajgce z Dyrektywy

2014, jak i powstaty w ich nastepstwie Raport ENSREG z pazdziernika 2018 roku.

3. System ,tematycznej wzajemnej oceny” na podstawie Dyrektywy 2014
oraz cele i zakres Raportu ENSREG

Rada Unii Europejskiej przyjeta Dyrektywe 2014, zmieniajgcg dyrektywe
2009/71/Euratom ustanawiajgcg wspolnotowe ramy bezpieczehstwa jgdrowego
obiektow jadrowych, w konkretnym celu ,nkorporowania lekcji wyciagnietej z
wypadku w elektrowni jgdrowej Fukushima Daiichi w 2011 r.”?22 do porzadku
prawnego UE. W preambule Dyrektywy 2014, wprost wskazano zresztg, ze ,awaria
w japonskiej elektrowni jadrowej Fukuszima w 2011 r. spowodowata ponowne
zwrdcenie uwagi catego Swiata na $rodki konieczne w celu minimalizacji ryzyka i
zapewnienia najbardziej rzetelnych pozioméw bezpieczenstwa jadrowego”?3. Nadto,
odniesiono sie takze bezposrednio do przeprowadzonych po wypadku testow
wytrzymatosciowych w elektrowniach jgdrowych i dalszych analiz, ktére doprowadzity
do konkluzji, ze ,dyrektywa 2009/71/Euratom powinna zostaé zmieniona, poprzez
zawarcie wniej (...) celu na wysokim poziomie dotyczgcego bezpieczenstwa
jadrowego, obejmujgcego wszystkie etapy cyklu istnienia obiektéw jgdrowych

(lokalizacje, projektowanie, budowe, rozruch, eksploatacje, likwidacje)’?*. Jak

20 Bardziej popularna nazwa agencji, to NEA, z ang. Nuclear Energy Agency.

21 OECD & NEA, Five Years after the Fukushima Daiichi Accident: Nuclear Safety Improvements and
Lessons Learnt, Organisation for Economic Cooperation and Development and Nuclear Energy Agency,
No. 7284, p. 27.

22 Takim witasnie sformutowaniem — to incorporate lessons learned — expressis verbis postuguje sie Raport
ENSREG w jego czesci wstepnej. Zob. Raport ENSREG, s. 2.

2 Zob. pkt 5 preambuty Dyrektywy 2014.

24 Zob. pkt 15 preambuty Dyrektywy 2014.
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podkreslono, ,cel ten nalezy osigga¢ zwlaszcza poprzez oceny bezpieczenstwa

jadrowego”?.

Kluczowg zmiang dotychczasowej regulacji, wynikajagcg z nowej dyrektywy
(Dyrektywy 2014) jest wiec wtasnie wprowadzenie europejskiego systemu cyklicznej26
.rematycznej Wzajemnej Oceny” (tzw. TPR z ang. Topical Peer Review, dalej
rowniez jako ,TPR”) umozliwiajgcego statg poprawe bezpieczenstwa jgdrowego.
Zasadniczym celem TPR jest umozliwienie panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej
badania tematéw o strategicznym znaczeniu dla bezpieczehstwa jgdrowego,
wymiana doswiadczenia iw konsekwencji, ogdlna poprawa bezpieczenstwa
jadrowego. Decyzjg ENSREG, podjetg na trzydziestym zgromadzeniu w lipcu 2015
r., jako tematyke pierwszego opracowania w ramach systemu TPR przyjeto
zarzgdzanie procesem starzenia sie infrastruktury jgdrowej — konkretnie elektrowni

jadrowych (oraz reaktoréw badawczych)?’.

Podstawe prawng funkcjonowania systemu cyklicznych tematycznych wzajemnych
ocen stanowi art. 8e2® Dyrektywy 2014, zgodnie z ktérym, ,w celu ciggtej poprawy
bezpieczenstwa jgdrowego panstwa czionkowskie organizujg co najmniej raz na
dziesie¢ lat okresowe samooceny swoich ram krajowych [prawnych — przyp. autora] i
wiasciwych organéw regulacyjnych oraz zapraszajg do miedzynarodowej wzajemnej

oceny odpowiednich czesci swoich ram krajowych i wiasciwych organéw

% Zob. pkt 16 preambuty Dyrektywy 2014.

2 Oceny w ramach TPR majg odbywac sie co szes¢ lat. Zgodnie z pkt 23 preambuty do Dyrektywy 2014,
Jpanstwa cztonkowskie, za posrednictwem swoich wiasciwych organéw regulacyjnych stosownie
wykorzystujgcych ENSREG oraz w oparciu o wiedzg fachowg WENRA, powinny co szes$¢ lat okresli¢
metodyke, zakres zadan i ramy czasowe wzajemnych ocen odno$nie do wspdlnego specyficznego
zagadnienia technicznego zwigzanego z bezpieczenstwem jagdrowym ich obiektow jadrowych. Wspdlne
specyficzne zagadnienie techniczne, ktére miatoby by¢ rozpatrywane, powinno zosta¢ wybrane sposréd
referencyjnych pozioméw bezpieczenstwa WENRA lub na podstawie doswiadczen eksploatacyjnych,
incydentéw i awarii oraz postepu naukowego i technicznego”. Zaréwno wiec ENSREG jak tez
Stowarzyszenia Zachodnioeuropejskich Organéw Nadzoru Instalacji Jgdrowych (WENRA - z ang.
Western European Nuclear Regulators Association) i MAEA, tj. Miedzynarodowa Agencja Energii
Atomowej (réwniez IAEA — z ang.), do ktérej rowniez odnosi sie Dyrektywa 2014 — majg wptyw na system
cyklicznych ocen przeprowadzanych w ramach TPR.

27 Przy czym wybor ten motywowany byt czesciowo profilem wieku europejskich elektrowni jgdrowych —
ich, co do zasady, stosunkowo przestarzatg technologig, ale tez ogélnym znaczeniem wybranej tematyki
dla bezpieczenstwa jgdrowego. Zob. Raport ENSREG, s. 2i 9.

2 W nowowprowadzonym Dyrektywg 2014 rozdziale 2a zatytutowanym ,Wzajemne Oceny i
Sprawozdawczos$¢”.
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regulacyjnych”®. Przy czym, wyniki ocen przekazuje sie zaréwno pozostatym

panstwom cztonkowskim, jak i Komisji Europejskiej, gdy tylko sg one dostepne°.

W ramach swoich obowigzkéw, panstwa czionkowskie zapewniajg przy tym:
,a) przeprowadzenie oceny krajowej, w oparciu o specyficzne zagadnienie dotyczgce
bezpieczenstwa jadrowego istotnych obiektéw jgdrowych na ich terytorium; b)
zaproszenie wszystkich innych panstw cztonkowskich i Komisji w charakterze
obserwatora do wzajemnej oceny ocen krajowych (...); ¢) podjecie odpowiednich
dziatan w nastepstwie ustalen wynikajgcych z procesu wzajemnej oceny; d)
publikowanie odpowiednich sprawozdan na temat wyzej wymienionego procesu oraz
jego gtéwnych wynikéw, kiedy bedg dostepne rezultaty”. W art. 8e ust. 3 Dyrektywy
2014, panstwa cztonkowskie zapewnity rowniez przyjecie wszelkich ustalen
umozliwiajgcych zainicjowanie pierwszej wzajemnej oceny tematycznej w ramach
nowego systemu TPR juz w 2017 roku. W ramach tego samego przepisu Dyrektywy
2014, panstwa czionkowskie zapewniajg takze przeprowadzanie Kkolejnych

tematycznych ocen wzajemnych przynajmniej co kazde szes¢ lats?.

Z uwagi na problematyke (ageing management) pierwszej oceny dokonywanej
w ramach TPR przez panstwa cztonkowskie UE i niektore inne panstwa europejskie®?,
proces oceny uwzgledniaé miat w szczegdlnosci zastosowanie wilasciwego dla
poszczegdblnych panstw czionkowskich programu (modelu) zarzgdzania starzejgcg
sie infrastrukturg (tzw. ,AMPs”33), na poziomie ogdlnym oraz w czterech szczegétowo
wyodrebnionych zakresach tematycznych, dotyczgcych catych systeméw, struktur lub

czesci, ij.:
- kabli elektrycznych;
- przykrytych systemow orurowania;

- zbiornikéw cisnieniowych reaktora (wzglednie struktur rownowaznych);

29 7ob. art. 8e ust. 1 Dyrektywy 2014.

30 Zob. art. 8e ust. 1 in fine Dyrektywy 2014.

31 Zob. art. 8e ust. 3 in fine Dyrektywy 2014. W angielskiej wersji jezykowej, brzmienie przepisu wprost
wskazuje, ze chodzi o kazde szes¢ lat (at least every six years), w polskiej wersji jezykowej nie ujeto
jednak sformutowania wprost odzwierciedlajgcego takg intencje — w przepisie uzyto sformutowania ,co
najmniej co szesc lat”.

%2 Na zasadzie dobrowolnosci, w procesie TPR uczestniczyty panstwa nie bedgce cztonkami Unii
Europejskiej.

33 Z ang. Ageing Management Programmes, dalej rowniez jako ,AMPs”.
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- konstrukcji betonowych34,

Ocena przeprowadzana w ramach TPR miata wykaza¢ jak dalece ogodlne i
specyficzne (dla wyodrebnionych wyzej zakreséw szczegotowych) programy
zarzgdzania starzejacg sie infrastrukturg w poszczegdélnych panstwach
cztonkowskich ~ Unii  Europejskiej odpowiadajg = wymaganiom  organizaciji
miedzynarodowych, w szczegdélnosci standardom Miedzynarodowej Agencji Energii
Atomowej (MAEA) i Stowarzyszenia Zachodnioeuropejskich Organéw Nadzoru
Instalacji Jadrowych (WENRA). Ogodlne cele pierwszego procesu tematycznej

wzajemnej oceny okreslone zostaty nastepujaco:

- umozliwienie krajom partycypujgcym w procesie TPR przegladu swoich regulaciji
w obszarze zarzadzania starzejgca sie infrastrukturg, dla zidentyfikowania

dobrych praktyk i zakreséw wymagajgcych poprawy;

- przeprowadzenie ogoélnoeuropejskiej oceny wzajemnej w celu podzielenia sie
doswiadczeniem eksploatacyjnym i zidentyfikowania wspélnych dla panstw

cztonkowskich probleméw;

- zapewnienie otwartych i przejrzystych ram dla podjecia przez kraje uczestniczace
w procesie dalszych krokéw, aby inicjowac¢ dziatania zmierzajgce do poprawy we

wiasciwych, problematycznych obszarachs3s.

Ocena w ramach systemu TPR przeprowadzona zostata w trzech etapach. Pierwszy
z nich obejmowat proces samooceny na poziomie krajowym (por. regulacje
wynikajagca z cytowanego wyzej przepisu art. 8e ust. 1 Dyrektywy 2014). W tym celu,
w charakterze obowigzujgcej wszystkich uczestnikdw ,wytycznej”, wykorzystano
specyfikacje techniczng sporzgdzong przez WENRA (tzw. WENRA Technical
Specification) w 2016 r.%¢ Zgodnie ze specyfikacjg, TPR miata zosta¢ dokonana w
odniesieniu do reaktoréw jadrowych (operacyjnych i w budowie) i reaktorow
badawczych (o mocy rownej lub przekraczajgcej 1 MWt)37, przy czym, jak wskazano

to powyzej, zakres TPR dotyczyt ogélnego modelu zarzgdzania procesem starzenia

3 Raport, s. 11; zob. tez: PAA, Topical Peer Review — ENSREG, Panstwowa Agencja Atomistyki,
<http://www.paa.gov.pl/strona-445-topical_peer_review_ensreg.html>, dostep: styczen 2019.

% Raport ENSREG, s. 2 in fine, s. 9.

36 |bidem, s. 9.

%7 Inne reaktory badawcze i instalacje jgdrowe mogty zosta¢ objete badaniem na zasadzie dobrowolnosci.
Zob. Raport, s. 10.
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(OAMPs — z ang. Overall Ageing Management Programmes) ijego
uszczegotowieniem stosowanym w odniesieniu do czterech specyficznych obszarow
(kabli elektrycznych, przykrytych systeméw orurowania; zbiornikéw ci$nieniowych
reaktora ikonstrukcji betonowych). Wyniki z poszczegdlnych samoocen,
przeprowadzonych wedtug przedstawionych wyzej wytycznych, udokumentowane
zostaly nastepnie w ,czastkowych” raportach krajowych (tzw. NARs z ang. National

Assessment Reports), ktore opublikowano z koncem 2017 rokus38.

Drugi etap prac rozpoczat sie w styczniu 2018 r., po udostepnieniu NARs dla celéw
dalszych pytan i uwag merytorycznych. Jak wskazano w Raporcie, liczba zadanych
w ramach etapu drugiego pytan i poczynionych uwag (tgcznie ponad 2300) swiadczy
o0 duzym zaangazowaniu uczestnikow, ale tez o rzeczywistej wadze tematu podjetego
w ramach pierwszej TPR3°. W maju 2018 r. ENSREG zorganizowata tygodniowe
spotkanie podsumowujgce wyniki samooceny krajowej (pierwszego etapu procesu
TPR) oraz pytan i uwag dotyczgcych NARs, jak tez odpowiedzi na nie. W ten sposob
sprecyzowano zaréwno ustalenia o charakterze ogélnym, jak tez odnoszgce sie
konkretnie do poszczegdlnych panstw — w zakresie dotyczgcym badanych

programoéw zarzgdzania starzejgcg sie infrastrukturg (AMPs).

Trzeci, a zarazem ostatni etap polegat na sporzadzeniu Raportu — tj. pierwszego
raportu na podstawie wprowadzonych Dyrektywg 2014, nowych przepisow. W
ramach tej czesci procesu tematycznej wzajemnej oceny zebrano réwniez ustalenia
dotyczace poszczegodlnych krajow. Na tej podstawie opracowane zostaty plany
dziatan do podjecia w zakresie aktualizacji programéw zarzadzania procesem
starzenia sie infrastruktury (AMPs) w poszczegdlnych krajach Unii. Raport ENSREG
jest wiec zwienczeniem wieloletniego procesu i wspotpracy panstw UE (oraz
niektérych innych panstw europejskich) dla zwiekszenia bezpieczenstwa jgdrowego

catej Europy.

4. Wnioski — wptyw nowej regulacji na bezpieczenstwo jadrowe w UE

38 Polski raport, dotyczacy wytgcznie reaktorow badawczych, dostepny jest m.in. jako publikacja PAA —
zob. PAA, Topical Peer Review — ENSREG, Panstwowa Agencja Atomistyki,
<http://www.paa.gov.pl/strona-445-topical_peer_review_ensreg.html>, dostep: styczen 2019. Zgodnie z
obowigzujgcymi w zakresie dostepu do informacji standardami wynikajacymi z ENSREG Guidance for
National Regulatory Organisations — Principles for Openness and Transparency, dla procesu TPR
przewidziano duzy stopien transparentnosci i udzialu spotecznego — zaréwno za pomocag serwiséw
internetowych, ale tez w formie konsultaciji i innych wydarzen. Zob. Raport ENSREG, s. 13 — 14.

%% Raport ENSREG, s. 3.
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Co do generalnych celéw mechanizmu TPR i raportow w ogdle (tu, Raportu),
zatozonych w ramach Dyrektywy 2014 i powtérzonych w wytycznych ENSREG w
odniesieniu do pierwszej tematycznej oceny wzajemnej (i Raportu), wskazac¢ nalezy,
ze zostaly one w catosci spetnione — takie konkluzje sformutowano zresztg w
odniesieniu do realizacji celow w samym Raporcie?®. Dosé ogolny charakter celow
powoduje jednak, ze juz sama partycypacja panstw w TPR, co do zasady zgodna z
wytycznymi, de facto gwarantowata spetnienie tych celéw. Ocena wzajemna
rzeczywiscie umozliwita bowiem dokonanie uczestnikom procedury TPR petnego
przegladu swoich regulacji w obszarze zarzgdzania starzejgcg sie infrastrukturg
jgdrowa (reaktorami komercyjnym i badawczymi) — mieli w konfcu jasny obowigzek
sporzadzenia raportu krajowego wedtug skonkretyzowanych wytycznych, a zatem
staranny przeglad krajowej regulacji w zakresie objetym tematykg TPR byt
oczywistoscia.

Podobnie jest takze w odniesieniu do pozostatych dwdéch celdw o charakterze
generalnym, tj.: celu polegajagcego na przeprowadzeniu ogoélnoeuropejskiej oceny
wzajemnej dla pozyskania nowych informacji i do$wiadczenia oraz celu polegajgcego
na zapewnieniu otwartych i przejrzystych ram dla podejmowania przez kraje
uczestniczgce w procesie dalszych krokéw, aby dgzy¢ do poprawy bezpieczenstwa
w ramach krajowych AMPs (programow zarzadzania starzejgcg sie infrastrukturg
jadrowa). Z uwagi na przygotowanie i opublikowanie NARs, wskutek zamkniecia
pierwszego etapu procesu tematycznej oceny wzajemnej i publikacji wynikéw,
oczywiscie doszto do ptynnej wymiany informacji i doswiadczen, co umozliwito
dokonanie pordwnan, a w konsekwencji, sformutowanie konkluzji o charakterze
ogolnym i szczegbtowym — a wiec wiasnie ram dla dalszych dziatan, w tym, na

poziomie krajowym.

W Swietle powyzszego, nowa procedura (TPR) i raporty stanowigce jej zwienczenie
(poczynajgc od roku 2018) rzeczywiscie stanowig warto$¢ dodang. Mobilizujg one
panstwa uczestniczgce w procedurze (nie tylko zresztg panstwa czionkowskie) do
cyklicznego rewidowania witasnych regulacji i wyciggania wnioskéw istotnych dla
bezpieczenstwa jgdrowego. Nadto, wedtug wskazan Raportu ENSREG, w wyniku

TPR (identyfikacji obszaréw problematycznych), niektére panstwa juz wprowadzity

40 Raport ENSREG, s. 4 i s. 66.
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lub sukcesywnie wprowadzajg modyfikacje do krajowych programéw ageing

management*L.

Niezaleznie od powyzszego, sam sposob ustrukturyzowania systemu tematycznej
wzajemnej oceny wprowadzonego Dyrektywg 2014 - tj. uktad etapow TPR —
teoretycznie moze by¢ zrodtem pewnych trudnosci. Przypomnie¢ nalezy, ze
pierwszym etapem procesu tematycznej wzajemnej oceny jest tzw. samoocena (self-
assessment), przeprowadzana na poziomie poszczegoélnych panstw cztonkowskich
(wzglednie innych krajow europejskich dobrowolnie biorgcych udziat w TPR).
Przeglad przeprowadzony w ramach samooceny moze wiec budzi¢ watpliwosci co do
jego petnego obiektywizmu — zwlaszcza w przypadku ustalenia deficytow lub innych
probleméw, ktére trzeba rzetelnie przedstawi¢ w raporcie krajowym na forum

miedzynarodowym.

Tym niemniej, w preambule Dyrektywy 2014, wprost odwotano sie¢ do idei
,wzajemnego zaufania” w procedurze TPR*?, jak tez do wspdlnego okreslania przez
Lpanstwa czionkowskie za posrednictwem swoich wtasciwych organéw regulacyjnych
stosownie wykorzystujgcych ENSREG oraz w oparciu o wiedze fachowg WENRA(...)
metodyki, zakresu zadan i ram czasowych wzajemnych ocen odno$nie do wspélnego
specyficznego zagadnienia technicznego zwigzanego z bezpieczehstwem jagdrowym
ich obiektéw jgdrowych”. Tego rodzaju kooperacja oparta na zaufaniu — juz w fazie
planowania obowigzujgcych panhstwa cztonkowskich wytycznych — jest dodatkowym

gwarantem rzetelnosci przysztych ocen przeprowadzanych na poziomie krajowym.

Warto przy tym nadmieni¢, ze przedstawianie w raporcie krajowym nierzetelnych lub
w jakimkolwiek zakresie stronniczych ocen dotyczgcych regulacji wewnetrznych jest
niecelowe réwniez z perspektywy samego zainteresowanego panstwa. W takim
uktadzie, w istotny sposéb ograniczytoby ono sobie mozliwos¢ czerpania z
najlepszych praktyk i doswiadczen pozostatych panstw, wystepujgcych w charakterze
swego rodzaju doswiadczonych recenzentéw (co jest jednym z celéw wprowadzenia
nowej regulacji), a wiec w istocie pogorszytoby swoje standardy w obszarze

bezpieczenstwa jadrowego zamiast je poprawiac.

41 Ibidem, s. 66.
42 Dyrektywa 2014, pkt 23 in fine preambuty.
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Nadto, warto zwréci¢ uwage, ze w procesie oceny wszystkich NARs, na potrzeby
opracowania zbiorczego Raportu, uczestniczyly miedzynarodowe zespoty
eksperckie. W grupie 55 ekspertéw byli reprezentanci 21 réznych krajow, nie tylko
panstw czionkowskich UE. Przy czym eksperci petnigcy funkcje Menedzeréow Projektu
(Project Managers) i Raportujgcych (Rapporteurs) zostali powotani wspolnie przez
ENSREG i Komisje Europejskg. Rola Komisji, gdy chodzi o zapewnienie
obiektywizmu w pracach zespotéw eksperckich byta przy tym dos¢ istotna. Zgodnie z
Dyrektywg 2014, w ramach procedury TPR, Komisja petni bowiem role obserwatora,
zas$, wedtug Raportu, jej przedstawiciele uczestniczyli w kazdym zespole eksperckim

(wyodrebnionym wg opisanych wyzej obszaréw pierwszego TPR)*3,

Niezaleznie od powyzszego, podkresli¢ trzeba, ze w Raporcie wprost wskazano, ze
poszczegdlne NARs zawieraty szczegétowe opisy stosowania miedzynarodowych
standardéw w konstruowaniu ogdlnych i specyficznych programéw zarzgdzania
starzeniem sie infrastruktury. W powyzszym zakresie, panstwa opieraly sie na
opracowaniach WENRA (safety reference levels), MAEA (Safety Standards,
International Generic Ageing Lessons Learned) oraz innych, wlasciwych
przedmiotowo, miedzynarodowych wytycznych. Z tego wzgledu, gdy chodzi o aspekt
adekwatnosci informacji przedstawianych w raportach krajowych i ogélnej zgodnoéci
z wytycznymi ENSREG i WENRA, w Raporcie wskazano, ze informacje wraz z
odpowiedziami na zadawane pytania oraz krajowe prezentacje, przedstawiaty

adekwatny poziom dla celéw przewidzianych w procedurze TPR.

Co wiecej, specyfikacja techniczna WENRA funkcjonujgca jako generalna wytyczna
dla sporzadzania raportow krajowych (por. uwagi na ten temat powyzej), co do zasady
potraktowana zostata przez raportujgce panstwa w sposéb wiasciwy. Cho¢ w
Raporcie wskazano jednoczesnie, ze poszczegdlne opracowania (NARs) wykazywaty
zréznicowany stopieh szczego6towosci. Tym niemniej, informacje zawarte w raportach
krajowych wraz z odpowiedziami na pytania, wedtug konkluzji Raportu, umozliwiaty

realizacje zamierzonych celow*4.

Wreszcie sporo miejsca w Raporcie poswiecono kwestiom historycznym

i strukturalnym, co jest pomocne w zrozumieniu mechanizmu wprowadzonego na

43 Raport ENSREG, s. 10 — 11.
4 |bidem, s. 15 — 16.
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podstawie art. 8e Dyrektywy 2014, jakkolwiek nie ma wiekszego znaczenia z
perspektywy ustalen odnoszgcych sie do problematyki merytorycznej Raportu — tj.
zarzgdzania procesem starzenia sie elektrowni jgdrowych (wzglednie reaktoréw
badawczych). Tym niemniej, zwazywszy, ze Raport ENSREG jest pierwszym
raportem z tematycznej wzajemnej oceny w krotkiej historii tej instytuciji, takie, a nie
inne ustrukturyzowanie Raportu (ujecie wskazanych powyzej, dodatkowych czesci)

zdaje sie by¢ uzasadnione.

Na marginesie niniejszych rozwazan warto rowniez odnie$¢ sie krotko do kwestii
Scisle merytorycznych ustalen Raportu ENSREG, ktére, co do zasady, pozostajg
poza zakresem niniejszego opracowania. Wedlug wskazah Raportu, dosé
paradoksalnie, najwieksze strukturalne deficyty w zakresie objetym badaniem w
ramach ostatniego TPR dotyczg programéw zarzgdzania starzeniem sie reaktorow
badawczych. Prawdopodobnie, zaniedbanie to spowodowane jest niekomercyjnym
charakterem tych instalacji oraz ich stosunkowo niewielkg mocg i w zwigzku z tym,
potencjalnie niewielkim zagrozeniem. W zwigzku 2z ustaleniami Raportu,
poszczegodlne panstwa rzeczywiscie muszg jednak podjg¢ okreslone dziatania
naprawcze, w celu odpowiedniego dostosowania wiasciwych dla reaktoréow
badawczych AMPs#5,

Konkludujgc, uzna¢ nalezy, ze wprowadzona Dyrektywg 2014 procedura TPR ma
realny potencjat, aby w kolejnych latach stanowi¢ dodatkowa, istotng gwarancje statej
poprawy bezpieczenstwa jadrowego w UE. Wiele jednak zalezy od tego czy kolejne
tematy badan TPR bedg tak samo praktycznie istotne i rzetelnie potraktowane przez
partycypujgce podmioty, jak temat ostatniego badania. Raz jeszcze trzeba bowiem
podkresli¢, ze zarébwno nowa regulacja, jak tez problematyka przewodnia badania (i
w konsekwencji Raportu), byty inspirowane wydarzeniami w obiekcie energetyki
jadrowej Fukushima Daiichi. Zmiana fadu regulacyjnego w zakresie bezpieczenstwa
jadrowego UE jest wiec wynikiem potrzeb praktyki, a nie abstrakcyjnej idei

legislacyjnej.

4 Raport ENSREG, s. 69-70.
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mgr Maciej Pewinski
Przepisy prawne w prawodawstwie unijnym, wegierskim oraz polskim
dotyczace skutkéw stosowania przez przedsiebiorcow
niedozwolonych postanowien umownych na tle kredytow
indeksowanych do kursu waluty obcej lub denominowanych w walucie

obcej
1. Wstep

Przedmiotowy artykut ma na celu omoéwienie przepiséw chronigcych konsumentéw
przed stosowaniem przez przedsiebiorcow zapisbw umownych, ktore sg

niedozwolonymi klauzulami umownymi (ang. unfair contract terms).

Artykut oparto na analizie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej?,
legislacji Polski, legislacji Wegier oraz Dyrektywy Rady 93/13/EWG o nieuczciwych
klauzulach umownych?, bedacej najwazniejszym wspdlnotowym aktem prawnym
zapewniajgcym ochrone interesow konsumentéw jako stabszej strony stosunku

prawnego w umowach zawieranych z przedsiebiorcami.

Rozwazania zostaly poczynione na gruncie przepiséw prawnych dotyczacych
niedozwolonych postanowien umownych w réznych systemach prawnych, w

ustawodawstwie wegierskim, polskim oraz unijnym.

Przedmiotem rozwazan byly umowy kredytu indeksowanego do kursu waluty obcej
lub umowy kredytu denominowanego w walucie obcej, ktére w przesziosci byly
oferowane przez banki (bedgce przedsiebiorcami), a zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Sprawiedliwo$ci, a przede wszystkim sgdow krajowych byty uznawane za
zawierajgce w swojej tredci klauzule abuzywne, nazywane réwniez niedozwolonymi
klauzulami umownymi. Ze wzgledu na ograniczony zakres opracowania, pewne

kwestie zostaty tylko zasygnalizowane.

Warto réwniez dodac, ze sprawy kredytow indeksowanych lub denominowanych w

walucie obcej nie sg tylko wylgcznie materig zainteresowania sgdéw polskich, ale

1 Wyrok TSUE z dnia 30 kwietnia 2014 r., sygn. akt C-26/13, LEGALIS nr 966197
2 Dyrektywa Rady 93/13/EWG z dnia 05.04.1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkéw w umowach
konsumenckich (Dz. U. UE L z dnia 21 kwietnia 1993 r.).
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rowniez sadow hiszpanskich, wegierskich, rumunskich, chorwackich oraz
stowenskich. Réowniez w tych panstwach kredyty indeksowane lub denominowane w
walucie CHF cieszyly sie duzg popularnoscig. W Polsce te umowy nazywane sag

gtéwnie przez media ,umowami frankowymi”.
2. Rys historyczny

Historycznie, produkty bankowe znane jako kredyty powigzane z kursem waluty obcej
oferowane byly najpierw w Australii (kryzys poczatku lat 90-tych), a nastepnie w

Austrii, Hiszpanii oraz krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym w Polsce.

W Polsce szczyt popularnosci udzielania takich kredytow przypadat gtéwnie na okres
2005-2008 r. Zgodnie z Raportem NIK w latach 2006-2017 zawarto 620,3 tysigca
uméw kredytowych powigzanych z walutg obca.® Sytuacja kredytobiorcow
zaciggajgcych i spfacajgcych kredyty zaréwno kredyty indeksowane oraz
denominowane w walucie obcej, zwtaszcza powigzanych z walutg CHF byta w
zakresie kosztow zwigzanych z kredytem korzystniejsza niz kredytobiorcéw
posiadajgcych klasyczny kredyt hipoteczny w ztotdwkach az do momentu petnego
urynkowienia sie kursu CHF, czyli do daty 15.01.2015 r. Tego dnia bank centralny
Szwajcarii podjat decyzje o porzuceniu polityki obrony minimalnego kursu wymiany
euro na franka szwajcarskiego. W wyniku tej decyzji waluta szwajcarska umochnita sie

znaczaco wzgledem innych walut, w tym oczywiscie rowniez wobec ztotéwki, euro

czy forinta. Rowniez na Wegrzech taki typ produktu byt bardzo popularny.4

Wzrost kursu walut CHF przetozyt sie na podwyzszenie wysokosci rat kredytowych
kredytobiorcéw posiadajacych kredyty indeksowane oraz denominowane w walucie

CHF powodujgc u niektérych kredytobiorcow problemy ze sptatg swoich zobowigzan.

3 Informacja o wynikach kontroli przeprowadzonej przez NIK, Departament Budzetow i Finanséw, nr ewid.
33/2018/P/17/111/KBF, https://www.nik.gov.pl/plik/id,17566,vp,20139.pdf, (dostgp 10 stycznia 2019 r.),
s. 33.

4 Zgodnie z danymi za drugie potrocze roku 2012 przedstawionymi przez Magyar Nemzeti Bank (wegierski
bank narodowy) zadtuzenie wegierskich gospodarstw domowych na rzecz instytucji kredytowych z tytutu
kredytow wynosito 32,56% PKB, z czego 18,54% PKB, to jest 5289 mld HUF, odpowiada kredytom
denominowanym w walucie obcej, podobnie jak kredyt bedacy przedmiotem postepowania gtéwnego.
Jesli chodzi o kredyty wyrazone we frankach szwajcarskich, to byto one udzielane na duzg skale nie tylko
na Wegrzech, ale réwniez w innych panstwach, w szczegdlnosci w Polsce iw Chorwacji, dane za:
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=147762&pagelndex=0&doclang=pl&m
ode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=8878433#Footnote2 (dostep 10 stycznia 2019r.)
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Ten mechanizm doprowadzit do licznych procesow sgdowych, w ktérych gtéwng osig

sporu sg kwestie zwigzane z abuzywnoscig niektérych klauzul umownych.
3. Ustawodawstwo unijne

Podstawowym aktem ochrony praw konsumentéw w Unii Europejskiej jest Traktat o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej®, a konkretnie artykut 169. Przywotany artykut
zawiera w swojej tresci podstawowe wytyczne co do sfery ochrony dobr konsumenta,
a takze przystugujgce konsumentowi prawa. Ochrona konsumenta opiera sie na idei,
ze konsument jest stabszg strong obrotu i z tego faktu nalezy mu sie ochrona
szczegoblnego rodzaju.® Zgodnie z bogatym dorobkiem orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci ochrone intereséw konsumenta moze uzasadnia¢ ograniczenie
swobod podstawowych.” Prawo konsumenta do informacji zostato uznane przez TS
jako wymog usprawiedliwiajgcy wprowadzenie ograniczen w swobodnym przeptywie
towaréw i pozostatych swobodach. Obecnie prawo unijne dazy do wzmocnienia
obowigzkéw informacyjnych wobec konsumenta, edukacji konsumentéw w zakresie

ich praw.

Dyrektywa Rady 93/13/EWG zawiera definicje klauzuli niedozwolonej, ktérg nalezy
rozumieé jako postanowienie, ktérego wprowadzenie do umowy stoi w sprzecznosci
Zz wymaganiami dobrej wiary, jest niekorzystne dla konsumenta oraz prowadzi do
naruszenia rownowagi pomiedzy prawami i obowigzkami stron wynikajgcymi z
umowy. Przywotywana dyrektywa zawiera réwniez zapisy traktujgce o tym, ze
wszelkie postanowienia umowne w umowach zawieranych z konsumentem winny byc¢

sporzadzone jezykiem prostym i zrozumiatym dla konsumenta.

Dyrektywa ponadto wprowadza zasade, ze wszystkie watpliwosci interpretacyjne
pojawiajgce sie podczas dokonywania wyktadni danego postanowienia umownego
nalezy interpretowa¢ na korzys¢ konsumenta zgodnie z zasadg in dubio contra
proferentem. Skutkiem prawnym uznania klauzuli za niedozwolong jest jej

bezskuteczno$¢ wobec konsumenta.

5 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dziennik Urzedowy C 326, 26/10/2012 P. 0001 — 0390).

6 K. Cseres, The interplay between consumer protection and competition law in the EC, European
Consumer Law Journal 2005, nr 2, s. 92-93.

7 zob. M. Szpunar, Wplyw wyroku w sprawie Cassis de Dijon na podstawowe swobody rynku
wewnetrznego - spojrzenie z perspektywy 30 lat, (w:) O prawie i jego dziejach ksiegi dwie: studia
ofiarowane  Profesorowi Adamowi Litynskiemu w czterdziestolecie pracy naukowej i
siedemdziesieciolecie urodzin, K. Kuzmicz (red.), s. 1161-1163.
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Zgodnie z trescig dyrektywy stwierdzenie abuzywnosci danego postanowienia

umownego ma skutek ex tunc (we wszystkich PaAstwach Cztonkowskich).

Kontrola czy dane postanowienie w umowie zawartej przez przedsiebiorce z

konsumentem, zgodnie z orzecznictwem TSUE powinno by¢ dokonane ex officio.?

Dyrektywa Rady 93/13/EWG zawiera wskazania co do wymagan naktadanych na
Panstwa Czionkowskie w zakresie minimalnego poziomu ochrony interesow
konsumenta przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi przedsiebiorcow,
polegajgcych na umieszczaniu przez nich klauzul niedozwolonych inaczej zwanych

postanowieniami abuzywnymi.

Dyrektywa 93/13/EWG opiera sie na modelu minimalizacji harmonizacji, czyli
pozostawieniu Panstwom Czionkowskim mozliwosci wprowadzenia w prawie
krajowym przepiséw, ktore zapewnig konsumentom wyzszy poziom ochrony
interesbw niz postulowany w przepisach przedmiotowej dyrektywy.® Powyzsze
wynika bezposrednio z tresci artykutu 1 ust. 1 wraz z artykutem 8 dyrektywy. Artykut
pierwszy dyrektywy 93/13 stanowi, ze ,Celem niniejszej dyrektywy jest zblizenie
przepiséw  ustawodawczych, wykonawczych i administracyjnych  Panstw
Czfonkowskich odnoszgcych sie do nieuczciwych warunkéw umownych w umowach
zawieranych pomiedzy sprzedawcg lub dostawcg a konsumentem.” Natomiast art. 8
dyrektywy 93/13/EWG ma nastepujgce brzmienie ,W celu zapewnienia wyzszego
stopnia ochrony konsumenta Parstwa Czfonkowskie mogg przyjgc¢ lub utrzymac
bardziej rygorystyczne przepisy prawne zgodne z Traktatem w dziedzinie objetej
niniejszg dyrektywa.”. Oba te przepisy wyrazajg model minimalizacji harmonizac;ji
przepisdw dotyczgcych ochrony konsumenta.

Polskie przepisy dotyczgce klauzul abuzywnych wynikajg z transpozycji do krajowego
systemu prawa przepisow Dyrektywy Rady nr 93/13/[EWG. Roéwniez przepisy

ustawodawstwa wegierskiego w tym zakresie sg transpozycjg przepiséw Dyrektywy
Rady nr 93/13/EWG.

4. Ustawodawstwo polskie dot. niedozwolonych klauzul umownych

8 Wyrok TSUE z 04.06.2009 r. w sprawie C-243/08 (ECLI:EU:C:2009:350).
9 R. Trzaskowski (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. Ill. Zobowigzania. Cze$¢ Ogodlna, Komentarz do art.
385 (1) k.c., J. Gudowski (red.), pkt 1, LEX.
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Przepisy art. 385 (1) — (3) k.c. zostaty wprowadzone do polskiego systemu prawnego
ustawg z dnia 2 marca 2000 r. o ochronie niektérych praw konsumentéw oraz o
odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong przez produkt niebezpieczny.1® Powyzsza
regulacja byta umotywowana dgzeniem do zgodnosci polskiego prawa do wymagan
wynikajacych z dyrektywy 93/13/EWG. Zgodnie z powyzszym nalezy pamietaC o
wyktadni polskich przepisbw zgodnie z celem i zamierzeniami dyrektywy
93/13/EWG.1!

Zgodnie z orzecznictwem TSUE sad krajowy jest zobowigzany do interpretacii
przepisow krajowych zgodnie z literg i brzmieniem prawa unijnego, a wiec zgodnie z
dyrektywami.’2 Powyzsze przepisy majg stanowi¢ rdzen systemu kontroli tresci

postanowien umownych (tresci umowy) narzucanych przez przedsiebiorce.

Uregulowania polskie odnoszace sie do kwestii niedozwolonych postanowien
umownych ograniczajg sie do stosunkéw pomiedzy konsumentami a

przedsiebiorcami, czyli w ptaszczyznie B2C (business to consumer).

Artykuty 385 (1) k.c. do artykutu 385 (3) k.c.® odnoszag sie do wszelkich umow
zawieranych pomiedzy przedsiebiorcg a konsumentem, ktérych postanowienia nie

byly indywidualnie negocjowane.
Artykut 385 (1) k.c. zawiera nastepujgcy tresc:

»§ 1. Postanowienia umowy zawieranej z konsumentem nie uzgodnione indywidualnie
nie wigzg go, jezeli ksztattujg jego prawa i obowigzki w sposéb sprzeczny z
dobrymi obyczajami, razaco naruszajgc jego interesy (niedozwolone
postanowienia umowne). Nie dotyczy to postanowien okreslajgcych gtéwne
Swiadczenia stron, w tym cene lub wynagrodzenie, jezeli zostaty sformutowane

w sposéb jednoznaczny.

10 Ustawa z dnia 02.03.2000 r. - Ustawa o ochronie niektorych praw konsumentéw i odpowiedzialnosci za
szkode wyrzadzong przez produkt niebezpieczny (Dz.U. z 2000 nr 22 poz. 271 ze zm.).

11 B. Wyzykowski, Skutki uznania abuzywnosci postanowienia umowy w kontroli incydentalnej, Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 8, 2017, s. 77.

12 Wyr. TSUE z 10.04.1984 r. w sprawie 14/83 (ECLI:EU:C:1984:153).

13 Ustawa z dnia 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. z 2018r. poz. 1025, 1104, 1629, 2073, 2244.
ze zm.), dalej jako k.c.
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§ 2. Jezeli postanowienie umowy zgodnie z § 1 nie wigze konsumenta, strony sg
zwigzane umowg w pozostatym zakresie.

§ 3. Nie uzgodnione indywidualnie sg te postanowienia umowy, na ktérych tres¢
konsument nie miat rzeczywistego wptywu. W szczegdlnosci odnosi sie to do
postanowieA umowy przejetych z wzorca umowy zaproponowanego
konsumentowi przez kontrahenta.

§ 4. Ciezar dowodu, ze postanowienie zostato uzgodnione indywidualnie, spoczywa

na tym, kto sie na to powotuje.”

Zakres kontroli jest szeroki i odnosi sie do catosci tresci umowy, bez wzgledu na to
czy dana umowa zostata zawarta z uzyciem np. wzorca umownego, czy tez
jednostronnie narzucona. Kontroli zatem bedg podlegaty najczesciej: umowa,
regulaminy ogdlne warunki umowne, wszelkie zatgczniki stanowigce integralng czes¢

danej umowy.

Jesli dane postanowienie umowne zostanie uznane za niedozwolone w mys| artykutu
385 (1) k.c. strony nie sg nim zwigzane, a w jego miejsce w danym stosunku prawnym
wchodzg prawa i obowigzki stron wynikajgce z norm wzglednie wigzgcych Pozostata
czes¢ umowy pozostaje wazna, o ile moze by¢ wykonywana bez abuzywnej klauzuli.
Postanowienie uznane za niedozwolone staje sie bezskuteczne ex lege, z mocg

wsteczng.

Podsumowujac, aby stwierdzi¢, ze dane postanowienia umowne majg charakter
abuzywnych, muszg by¢ spetnione nastepujgce warunki; po pierwsze umowa zostata
zawarta pomiedzy konsumentem, a przedsiebiorcg, po drugie dane postanowienie
nie byto indywidulnie negocjowane z konsumentem, po trzecie kwestionowane
postanowienie nie dotyczy gtéwnych Swiadczeh stron oraz po czwarte ksztattuje
prawa i obowigzki konsumenta w sposéb sprzeczny z dobrymi obyczajami, razgco

naruszajac jego interesy.

Przywotywane powyzej przepisy stanowig lex specialis wobec ogolnych przepiséw
dotyczacych ochrony kontrahenta, czyli wobec art. 58 k.c., art. 353 (1) k.c. czy tez art.
388 k.c. W zwigzku z tym faktem bedg stosowane w pierwszej kolejnosci podczas

oceny danego postanowienia umownego tgczacego konsumenta z przedsiebiorca.

14 R. Trzaskowski, op. cit., pkt 2.
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5. Umowy kredytowe indeksowane/denominowane do kursu waluty obcej.

Skutki abuzywnosci w polskim prawie

Nalezy na wstepie zdefiniowa¢ czym jest umowa kredytu indeksowanego do waluty

obcej oraz umowa kredytu denominowanego w walucie obcej.

Kredyt indeksowany do waluty obcej jest takg konstrukcjg prawng, w ktorej strony
umowy kredytu uzgadniaty, ze kwota kredytu wyrazona jest w walucie polskie;j,
natomiast waluta obca jest jedynie pewnym miernikiem wartosci, wedtug ktérego byta

ustalana wysokos¢ zobowigzan kredytobiorcy.

Zgodnie z praktykg obrotu gospodarczego, kwota kapitatu kredytu wyrazona w
ztotéwkach byta przeliczana na walute obcg w dniu wyptaty kredytu badz w dniu
wyptaty danej transzy. Najczesciej przy zastosowaniu kursu kupna danej waluty obcej
znajdujgcego sie w wewnetrznych tabelach kursowych banku i pozostaje wyrazona w
walucie obcej przez caty okres kredytowania.'® Przeliczona kwota na walute obca
stanowi podstawe do ustalania wysokosci rat kapitatowo-odsetkowych, ale spfata
wymagalnych rat nastepuje juz w walucie polskiej, najczesciej wedle kursu sprzedazy
danej waluty obcej w dniu sptaty, réwniez najczesciej wedtug wewnetrznych tabel

kursowych banku.

Natomiast umowa kredytu denominowanego w walucie obcej jest pozornie zblizona
do konstrukcji kredytu walutowego, poniewaz kwota kredytu w umowie jest wyrazona
w walucie obcej. Niemniej inne zapisy umowne przesgdzaty o tym, ze do fizycznego
transferu tej waluty do kredytobiorcy nie dochodzito. Kredyt byt uruchamiany w
walucie polskiej. Sptata w tym modelu umowy nastepuje réwniez w walucie polskiej,
najczesciej przy wykorzystaniu biezgcego kursu sprzedazy danej waluty/dewizy obcej

obowigzujgcego w dniu wymagalnos$ci danej raty.

Przechodzac do skutkéw prawnych dla kredytobiorcéw, ktérzy zawierali umowy
kredytu powigzanego z walutg obcg, w przypadku uznania klauzul przeliczeniowych
za niedozwolone postanowienia umowne nalezy wskazaé, ze w przypadku umoéw
kredytu indeksowanego do kursu waluty obcej, umowa moze by¢ wykonywana z
pominieciem zakwestionowanych klauzul. W takim przypadku umowa kredytu

indeksowanego do waluty, de facto staje sie umowg kredytu zlotowego

15 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw Raport dotyczacy spreadow, Warszawa 2009 r. s.6.
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oprocentowanym stawkg LIBOR.® Takie rozwigzanie jest przedmiotem sporu w
orzecznictwie, niektére sady po przeprowadzaniu testu dochodzg do wniosku, ze taka
umowa (kredytu indeksowanego do kursu waluty obcej) po usunieciu z niej klauzul
przeliczeniowych nie moze by¢ dalej wykonywana. Czy w takim razie moze zaistnie¢
inny skutek uznania abuzywnosci klauzul w umowie kredytu indeksowanego do
waluty obcej? Na to pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Zaréwno
prawodawstwo europejskie, jak i réwniez polskie dopuszcza wystgpienie skutku

niewaznosci catej umowy.1’

Te rozwigzanie, czyli niewaznos¢ catej umowy jest jedynym skutkiem prawnym, ktory

moze zaistnie¢ dla umowy kredytu denominowanego w walucie obcej.18
6. Ustawodawstwo wegierskie

Analizujgc zapisy wegierskiego kodeksu cywilnego, mozemy zauwazy¢ wiele
podobienstw wzgledem regulacji polskich. Wynika to z faktu, ze obie te regulacje sg

transpozycjg zapiséw Dyrektywy 93/13/EWG.

Wegierski kodeks cywilny!® w artykule 209 w brzmieniu obowigzujgcym w chwili

okresie zawierania umow ,frankowych” 20 miat nastepujgce brzmienie:

»1. Ogblne warunki umoéw, jak roéwniez warunki umowy zawartej z konsumentem,
ktére nie byly indywidualnie negocjowane, sg warunkami nieuczciwymi, jezeli
wbrew wymogom dobrej wiary i lojalnosci okreslajg prawa iobowigzki stron
wynikajgce z umowy w sposéb jednostronny i nieuzasadniony, ze szkodg dla tej

strony, ktéra nie ustanowita tych warunkéw umownych.

2. W celu ustalenia, czy dany warunek umowy jest nieuczciwy, nalezy zbadaé

wszystkie okolicznosci, ktdre istniaty w chwili zawierania umowy i doprowadzity do

16 Takie stanowisko jest wyrazone miedzy innymi w orzeczeniu Sgdu Okregowego w Krakowie z dnia 12
grudnia 2017 r., sygn. akt | C 316/15 oraz w wyroku Sgdu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 8 grudnia
2017 r., sygn. akt | ACa 565/17.

17 Takie stanowisko jest prezentowane miedzy innymi w wyroku Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia
19 stycznia 2018 r., sygn. akt | ACa 632/17.

18 Takie stanowisko polskiej judykatury jest prezentowane miedzy innymi w wyroku Sgdu Okregowego w
Warszawie z dnia 2 czerwca 2017 r., sygn. akt | C 776/16.

19 Act IV of 1959 On the Civil Code of the Republic of Hungary, ttumaczenia przepiséw na jezyk polski
dokonano z jezyka angielskiego.

20 Okres lat 2007-2008.
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jej zawarcia, a takze rodzaj umowionej ustugi i stosunek spornego warunku do

pozostatych postanowien umowy lub innych umow.

[.]

4. Przepisy dotyczace nieuczciwych warunkéw umownych nie majg zastosowania do
postanowiefn umownych, ktére okreslajg gtéwny przedmiot umowy, ani tez do
postanowieh, ktére okreslajg wzajemny stosunek miedzy $wiadczeniem

a wynagrodzeniem”.

Ze skutkiem od dnia 22 maja 2009 r. art. 209 ust. 4 i5 wegierskiego kodeksu

cywilnego otrzymat nastepujgce brzmienie:

+4. Okoliczno$¢é, ze ogolne warunki umowy lub postanowienia umowy zawartej
z konsumentem, ktoére nie byly negocjowane indywidualnie, nie zostaty
zredagowane w sposéb jasny lub zrozumiaty, sama w sobie uzasadnia ich

nieuczciwy charakter.

5. Przepisy dotyczgce nieuczciwych warunkéw umownych nie majg zastosowania do
postanowieh umownych, ktére okreslajg gtéwny przedmiot umowy, ani tez do
postanowieh, ktére okreslajg wzajemny stosunek miedzy sSwiadczeniem
a wynagrodzeniem, pod warunkiem, Zze postanowienia te zostaty sformutowane

jednoznacznie i w sposob zrozumiaty”.
Zgodnie z art. 237 powotanego kodeksu:

»1. W przypadku braku skutecznosci umowy nalezy przywrécic¢ stan istniejgcy przed

jej zawarciem.

2. ezeli nie mozna przywréci¢ stanu istniejgcego przed zawarciem umowy, sad
stwierdzi, ze umowa pozostaje skuteczna do chwili wydania orzeczenia.
Bezskuteczna umowa moze zosta¢ uznana za wazng, o ile mozna usung¢ powaod
jej bezskutecznosci, w szczegodlnosci w umowach» lichwiarskich «, gdzie istnieje
oczywista nierébwnos¢ pomiedzy Swiadczeniami stron, poprzez usuniecie
nieproporcjonalnej korzysci. W przypadkach tych nalezy nakaza¢ zwrot naleznego

$wiadczenia, w danym wypadku bez swiadczenia wzajemnego”.

Artykut 239 wegierskiego kodeksu cywilnego stanowi:
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»1. W przypadku czesciowej bezskutecznosci umowy umowa przestaje obowigzywac
w catosci tylko w przypadku, gdyby strony nie zawarty tej umowy bez jej

bezskutecznej czesci. Przepis prawa moze stanowic inaczej.

2. W przypadku czesciowej bezskutecznosci umowy konsumenckiej umowa
przestaje obowigzywac tylko wtedy, gdy nie moze by¢ wykonana bez czesci

pozbawionej skutecznosci”.
Zgodnie z art. 239/A ust. 1 tego kodeksu:

.otrony mogg wnies¢ pozew o stwierdzenie bezskutecznosci umowy lub
ktéregokolwiek z warunkéw umowy (bezskutecznos$¢ czesciowa), bez koniecznosci

wnoszenia tym samym o zastosowanie skutkow takiej bezskutecznosci”.

Dokonujgc porownania przepiséw polskich z wegierskim mozemy zauwazy¢, ze
zakres podmiotowy regulacji z zakresu niedozwolonych postanowieh umownych jest
tozsamy. Oba panstwa ograniczyty zakres stosowania tych regulacji do umow
zawieranych pomiedzy konsumentem a przedsigbiorcg, czyli w modelu B2C
(business to consumer). Na marginesie warto wspomnie¢, ze niektore panstwa
cztonkowskie np. Hiszpania oraz Niemcy zdecydowaty sie na rozszerzenie tego
zakresu na umowy zawierane przy uzyciu wzorcow pomiedzy przedsiebiorcami, a

wiec modelem profesjonalnym B2B (business to business).

Podobnie jak w przypadku polskich przepiséw, rowniez na Wegrzech, aby dane
postanowienie mogto zosta¢ uznane za niedozwolone muszg by¢ spetnione
nastepujgce warunki: jedna ze stron musi posiada¢ status konsumenta, dane
postanowienie umowne nie mogto by¢ wynikiem indywidualnych negocjacji pomiedzy
stronami kontraktu, postanowienie jest sprzeczne z wymogami lojalnosci i dobrej

wiary oraz nie dotyczy swiadczen gtéwnych.

Réwniez skutki prawne uznania za abuzywne danych postanowien umownych sg
tozsame jak w ustawodawstwie polskim. W pierwszej kolejnosci zaistnieje skutek
bezskutecznosci danego postanowienia umownego dla konsumenta ze skutkiem ex
tunc. Jesli jednak umowa nie moze by¢ dalej wykonywana to wtedy moze réwniez

zaistnie¢ skutek niewaznosci catej umowy.

7. Stan obecny
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Obecnie w Polsce sprawy ,frankowe” staty sie przedmiotem bardzo wielu postepowan
sgdowych. Kredytobiorcy wystepujg do saddéw o przeprowadzenie kontroli
incydentalnej swoich uméw pod katem wystepowania w nich klauzul abuzywnych.
Réwniez zarzuty dotyczace abuzywnosci sg podnoszone przez kredytobiorcéw,
ktérzy zostali pozwani przez bank. O aktualnosci tego tematu Swiadczy jego skala.
Zgodnie z wypowiedzig Prezesa Sadu Okregowego w Warszawie, co pigta

wplywajgca sprawa do Sgdu Okregowego w Warszawie jest sprawg ,frankowg”.?!

Nalezy w tym miejscu zdac¢ pytanie, czy sady powszechne wegierskie rowniez w tym
momencie sg réwniez zajete procedowaniem takiej ilosci spraw ,frankowych”?
Odpowiedz na to pytanie jest przeczaca. Dlaczego sgdy wegierskie nie sg obecnie
zaabsorbowane rozstrzyganiem spraw ,frankowych”? Wynika to z faktu, ze
ustawodawca wegierski dokonat ustawowego systemowego rozwigzania kwestii
kredytow ,frankowych”. Za pomocg ustaw ,DH1"?2 oraz ,DH3"2® wprowadzono

ustawowe przewalutowanie ,kredytow frankowych” na forinty.

Czy w Polsce réwniez rozwaza sie systemowe przewalutowanie ,kredytow
frankowych”? Obecnie w sejmie znajdujg sie obecnie 4 projekty ustaw dotyczace
»irankowiczow”. Wérdd tych ustaw warto wyrézni¢ poselski projekt ,,0 restrukturyzacii
kredytéw denominowanych lub indeksowanych do waluty innej niz waluta polska oraz
o wprowadzeniu zakazu udzielania takich kredytow”?4, ktéry przewiduje w pewnym
zakresie przewalutowanie kredytdw powigzanych z kursem waluty obcej na walute

krajowg, w czym przypomina regulacje wegierskie.

Jednakze biorgc pod uwage, ze projekt nie zostat ztozony przez partie rzgdzaca,
projekt ten nie ma wiekszych szans na uchwalenie. Procedowany jest réwniez
prezydencki projekt ustawy zwigzany z kwestig ,frankowg”.?> Jednakze, tematyka

tego projektu nie przedstawia rozwigzania tozsamego jak na Wegrzech. Ustawa

2Ihttps://www. prawo.pl/prawnicy-sady/zmiany-w-procedurze-cywilnej-opinia-prezes-sadu-okregowego-
w,328746.html.

22 Ustawa XXXVIII z 2014 r. (Kurianak a pénzigyi intézmények fogyasztoi kblcsbnszerzédéseire vonatkozo
jogegységi hatarozataval kapcsolatos egyes kérdések rendezésérdl szél6 2014. évi XXXVIII. Torvény).
2 Ustawa LXXVII z 2014 r. — (Az egyes fogyasztoi kdlcsdnszerz6dések devizanemének modosulasaval és

a kamatszabalyokkal kapcsolatos kérdések rendezésérdl szold 2014. évi LXXVII. Térvény).

2 Druk sejmowy nr 729 z 28 kwietnia 2016 r.
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/2766251DBDB9B061C1257FF50027313D/%24File/729.pdf
(dostep 10 czerwca 2019 r.).

= Druk sejmowy nr 1853 z 1 sierpnia 2017 r.
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/2915C2C60FF153AAC12581A90046A121/%24File/1863.pdf
(dostep 10 czerwca 2019 r.).
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prezydencka dotyczy w duzej mierze wsparcia kredytobiorcow znajdujgcych sie w
trudnej sytuacji materialnej, a nie rozwigzania powszechnego rozumianego jako
przewalutowania owych kredytow na ztotdwki np. po kursie z dnia wyptaty tego

kredytu bgdz po innym kursie ustalonym przez panstwo.
8. Podsumowanie

Przepiséw chronigce konsumentéw (zawarte w kodeksie cywilnym) w Polsce oraz na
Wegrzech przed stosowaniem przez przedsiebiorcow zapiséw umownych, ktére sg
niedozwolonymi klauzulami umownymi sg niemal identyczne. Wynika to z faktu, ze
sg one transpozycjg przepiséow unijnych. Dyrektywa 93/13/EWG wprowadza pewne
minimum legislacyjne dotyczgce ochrony konsumentéw przed nieuczciwymi
klauzulami umownymi, ktére zostato zaimplementowane zaréwno do polskiego jak i

wegierskiego systemu prawnego.

Wida¢ natomiast rozbieznos¢ w zakresie innych rozwigzan legislacyjnych
dotyczacych kwestii kredytow frankowych”. Ustawodawca wegierski dokonat
przewalutowania z mocy prawa kredytdw powigzanych z kursem waluty obcej. W
Polsce brak jest tozsamego rozwigzania. Nalezy tytulem stowa korncowego zadaé
pytanie, czy Polska powinna wzorem Wegier dokona¢ przewalutowania ,kredytow
frankowych” na zilotowki, czy moze Polska powinna szukaé innych rozwigzan

prawnych, ktére doprowadzityby do rozwigzania ,kwestii frankowej” w Polsce.

Niewatpliwie kwestia ,kredytéw frankowych” jest istotnym problemem prawnym oraz
spotecznym w Polsce i nalezy poszukiwa¢ rozwigzan prawnych, ktére umozliwig
lepszg ochrone interesow prawnych konsumentéw, w sytuacji wystepowania

niedozwolonych klauzul umownych.
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Pawet Grobelny
Zwiazek Miast Polskich - najwazniejszy reprezentant polskich samorzadéw w
Europie?

1. Sto lat Zwigzku Miast Polskich

W 2017 roku mineto doktadnie sto lat od zatozenia najstarszej polskiej organizaciji
samorzgdowej, sposrod naszych organizacji samorzgdowych jedynie Zwigzek Miast
Polskich ma tak dtugg tradycje. Dane mu byto jednak dziata¢ tylko przez potowe
czasu, jaki uptynat od chwili zatozenia. Miedzy okresami 1917-1939 i 1991-2017 byta
pétwiekowa wyrwa. Jest to zatem tak naprawde historia dwoch  réznych
organizacjach. Ta sama nazwa i misja, sie¢ miast podobna (acz inna ze wzgledu na
przesuniecie granic), problemy miast tez podobne - ale inne konteksty spoteczne,
panstwowe, geopolityczne. Te konteksty czynity duzg réznice miedzy zwigzkiem
przed i powojennym. Reaktywujgc Zwigzek w 1991 roku, o tym przedwojennym
wiedziano, ze byt i niewiele wiece.

Miasta w mtodej Polsce okresu miedzywojennego tworzyty zwigzek przede wszystkim
po to, aby za jego posrednictwem wplywa¢ na rzad i parlament. Opis dziatan
»okotolegislacyjnych” stanowi wiec jedng z dwoch gtdwnych osi niniejszej pracy.
Drugg osig jest dziatalno$¢ miedzynarodowa Zwigzku - jako reprezentanta polskich
samorzaddéw, co obecnie stanowi jedng z najwazniejszych misji zrestytuowanego
zwigzku. W jednym tekscie nie da sie jednak zamkng¢ dziejow organizacji tak duzej i
aktywnej. Nawet zagadnienia z tych dwoch obszaréw dziatalno$ci sg tu oméwione
wybidrczo, ze wskazaniem tych spraw i okresow, kiedy dziatalnos¢ ZMP zaznaczata
sie czyms szczegdlnym na tle ogdinej historii polskiego samorzadu.

Bogactwo ogdlnej tematyki ZMP wynika nie tylko z duzej aktywno$ci Zwigzku, lecz
takze z jego roli na tle innych organizacji samorzgdowych. W tym gronie ZMP jest
strukturg najbardziej zréznicowang wewnetrznie. Zrzesza zaréwno Warszawe, jak i
miasteczka tysigc razy od niej mniejsze, bardziej peryferyjne niz gminy wiejskie z
obszaréw metropolitalnych. Stad petna gama zainteresowan i problemoéw zwigzanych
ze Zwigzkiem, od lokalnych po europejskie.

Tematyke dziatalnosci Zwigzku Miast Polskich szczegdlnie warto poruszy¢  przy
okazji 15 rocznicy wielkiego rozszerzenia Unii Europejskiej, przypomnieé¢ o wktadzie
Zwigzku i samorzgdow miejskich w reprezentowanie Polski w tej organizacji. Polacy
mato o tym wiedzg; w popularnym przekazie dominuje watek rzgdowy. Podczas gdy
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wiele pomystow, projektéw uchwat czy zwyktych opinii w Unii Europejskiej powstaje
oddolnie — poczynajgc od samorzadow.

2. Zwiazek Miast Polskich — rys historyczny

2.1.Czym jest ZMP?

Zwigzek Miast Polskich to najstarsza polska organizacja samorzgdowa o tradyciji
siegajgcej czaséw |l Rzeczpospolitej. Posiada bogate tradycje miedzywojenne. W
latach 1917-1939 Zwigzek aktywnie dziatat na polu lobbingu legislacyjnego, promoc;ji
gospodarczej i kulturalnej miast. Prowadzit dziatalno$¢ wydawniczg i szkoleniowg
oraz szerokg wymiane doswiadczeh. Wspolpracowat takze z podobnymi
organizacjami w innych krajach.

Po drugiej wojnie sSwiatowej dziatalnos¢ Zwigzku Miast Polskich zostata
uniemozliwiona. W pierwszych po wojnie wolnych wyborach lokalnych (27 maja 1990
r.) pojawita sie inicjatywa odtworzenia Zwigzku. W ciggu kilku miesiecy rady blisko 60
miast podjety uchwaty o przystgpieniu do Zwigzku i w styczniu 1991 roku odbyt sie w
Poznaniu - statutowej siedzibie Zwigzku - jego Kongres Restytucyjny.

Zwigzek Miast Polskich od 90. roku tworzy najnowszg historie polskiej, odrodzonej
samorzadnosci. Jest najwiekszg tego typu organizacjg w Polsce, skupiajgcg ponad
300 miast, w ktorych mieszka ponad 72% miejskiej ludno$ci kraju. ZMP jest
stowarzyszeniem miast, majgcym na celu wspieranie idei samorzadu terytorialnego
oraz dgzenie do gospodarczego i spoteczno-kulturalnego rozwoju miast polskich.

2.2.Powstanie oraz poczatki przedwojennego ZMP

W obfitej dzi$ literaturze dotyczacej dziejéw |l Rzeczypospolitej, niewiele jest
informacji na temat Zwigzku Miast Polskich, organizacji samorzadowej dziatajgcej w
latach 1917-1939. Przypuszcza¢ nalezy, iz przyczyng tego jest zbyt mate
zainteresowanie historykdw problematykg samorzadu terytorialnego, jego
instytucjami, organizacjami i stowarzyszeniami. O roli i znaczeniu Zwigzku $wiadczy
jednak chociazby fakt, ze skupiat on ponad 84% miast polskich z 94% ogétu ludnosci
miejskiej.t

Zwigzek Miast Polskich powstat z utworzonego w 1917 r. Zwigzku Miast Krolestwa
Polskiego, do ktérego dopiero w 1919 r. zaczeli dotgcza¢ przedstawiciele innych
dzielnic odradzajgcego sie panstwa. Byto wtedy jasne, ze bedzie sie ono scala¢ wokot

! Makles K., Samorzad Miejski i jego dzieje (1921-1939), Rocznik Historii Prasy Polskiej, T XIV (2011),
ISSN 1509-1074
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stolicy. Znalazto to wyraz takze w strukturach ZMP. Jego siedzibg byta Warszawa. W
okresie 1917-39 tylko w sumie przez dwa i pot roku prezesem ZMP byt przedstawicieli
innego miasta. Z powodu orientacji na stolice, protoplastg Zwigzku Miast Polskich stat
sie Zwigzek Miast Krélestwa Polskiego, a nie Zwigzek Wiekszych Miast Krélestwa
Galicji, utworzony 10 lat wczesnie;.

O prymacie Kongreséwki w powstajgcym ZMP nie zdecydowaly tradycje i
doswiadczenia samorzadowe. Pod tym wzgledem byta to dzielnica uposledzona nie
tylko w stosunku do cieszacych sie autonomig Galicji i Slaska Cieszynskiego, ale
takze do zaboru pruskiego.

Wczesniej niz Kongreséwce istniat wspomniany Zwigzek Wiekszych Miast Krolestwa
Galicji. Miasta w zaborze austriackim byty podzielone na 3 kategorie. Na tle ogélnych
przepisow dotyczgcych gmin, ustawy Sejmu Krajowego stopniowo wprowadzaty
odrebny status dwoch miast wydzielonych - Krakowa (1866 r.) i Lwowa (1870 r.) -
nastepnie 30 wiekszych miast wskazanych w ustawie z 1889 r., wreszcie 138 innych
miast i miasteczek w 1896 r.. Owe 30 wiekszych miast utworzyto zwigzek w 1907
roku. 2

W dniu 21 listopada 1917 r. przedstawiciele 16 miast, posiadajgcy odpowiednie
petnomocnictwa, podpisali akt zatozenia Zwigzku Miast Krolestwa Polskiego. Tym
samym zatozycielami Zwigzku sg miasta: Warszawa, Lublin, Chetm, Czestochowa,
Jedrzejéw, Kalisz, Kielce, tomza, £6dz, Nowy Dwér, Otwock, Piotrkéw Trybunalski,
Ptock, Radzymin, Sosnowiec i Witoctawek. Komisja Organizacyjna na pierwszym
posiedzeniu w dniach 8-9 grudnia 1917 r. wybrata na stanowisko Prezesa Adolfa
Suligowskiego - radnego miasta Warszawy.

Na zjezdzie w dniach 4-6 stycznia 1919 r. Zwigzek Miast Krélestwa Polskiego zmienit
nazwe na Zwigzek Miast Polskich i opowiedziat sie za szybkim potgczeniem ze
Zwigzkiem Miast Matopolskich. Przedstawicieli ,starszego brata” uczczono
zapraszajgc do grona honorowych prezeséw Zjazdu wiceprezydenta Krakowa -
Karola Rollego, wiceprezydenta Lwowa - Filipa Schleichera, prezydenta Przemysla -
Jozefa Kostrzewskiego oraz dyrektora Wojennego Zaktadu Kredytowego w Krakowie
- Tadeusza Dwernickiego.?

W 1919 r. odbyly sie wybory samorzgdowe w wielu miastach bylego zaboru
rosyjskiego. Prezes Suligowski przestat by¢ radnym Warszawy, tym samym tracac

2 Moscicki B., Sto Lat Zwigzku Miast Polskich, Poznan 2019.
3 Makles K., Samorzad Miejski i jego dzieje (1921-1939), Rocznik Historii Prasy Polskiej, T XIV (2011),
ISSN 1509-1074

111



prawo zasiadania we wiladzach ZMP. Trzeba wiec byto zwota¢ wyborczy zjazd
Zwigzku. Poza tym zachodzita koniecznos¢ omowienia wielu pilnych spraw
zwigzanych z tworzeniem panstwa w warunkach wcigz trwajacej wojny.

Il Zjazd ZMP odbyt sie w Warszawie w dniach 6-8 grudnia 1919 r. z udziatem 67
delegatéw oraz 51 gosci z miast nie nalezgcych do Zwigzku. Na prezesa wybrano
wiceprezydenta Warszawy Artura Sliwinskiego. W nowych wiladzach ZMP
geograficznie dominowata Warszawa, a partyjnie - PPS, ktéry dobrze przygotowat sie
do wyboréw.

Niezadowoleni z takich dysproporcji doprowadzili do zwotania nadzwyczajnego,
czwartego zjazdu juz w dniach 4-6 stycznia 1920 r. Uczestniczyli delegaci 75 miast
ze wszystkich zaboréw i (po raz pierwszy na zjezdzie ZMP) wysoki dostojnik
panstwowy - minister spraw wewnetrznych Stanistaw Wojciechowski. Nowe
prezydium Zarzadu byto bardziej zréwnowazone geograficznie. Prezesem zostat
prezydent Poznania Jarogniew Drweski, a wiceprezesami: wiceprezydent Lwowa
Marceli Chlamtacz, prezydent Warszawy Piotr Drzewiecki, prezydent Krakowa Jan
Kanty Fedorowicz i radny Warszawy Jozef Zawadzki.

Do nastepnego, pigtego zjazdu ZMP, ktéry odbyt sie w dniach 9-11 kwietnia 1921 r.
w Poznaniu (po raz pierwszy poza Warszawg), liczba czlonkéw Zwigzku wzrosta ze
150 do ponad 330. Od 1922 Zwigzek stopniowo systematyzowat swojg dziatalnos¢
oraz stale sie rozwijat. W 1939 roku, na ogdlna liczbe 611 miast w Polsce, az 515,
czyli 84% nalezato do Zwigzku. Mieszkato w nich 95% populacji polskich miast.*

Niestety po wybuchu Il Wojny Swiatowej w 1939 roku Zwigzek przestat funkcjonowaé
na ponad pot wieku - cho¢ nigdy nie zostat formalnie zlikwidowany czy rozwigzany.

2.3.Restytucja Zwiazku Miast Polskich

Petnomocnik rzadu Tadeusza Mazowieckiego ds. reformy samorzadu terytorialnego
- profesor Jerzy Regulski w kazdym z 49 6wczesnych wojewddztw miat delegata,
ktéry przygotowywat wybory do rad gmin w dniu 27 maja 1990 r. W Poznaniu szefem
biura takiego delegata byt Janusz Krzyzaniak - doswiadczony urzednik, ktory pamietat
poznanski magistrat jeszcze sprzed wojny, gdy pracowat tam jego ojciec. Dzieki
niemu wiedziat, ze przed wojng Zwigzek Miast Polskich byt wazng organizacja.

4 Makles K., Samorzad Miejski i jego dzieje (1921-1939), Rocznik Historii Prasy Polskiej, T XIV (2011),
ISSN 1509-1074
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To wiasnie Janusz Krzyzaniak jeszcze przed wyborami namowit nowych poznanskich
samorzgdowcow, aby reaktywowaé ZMP, bo - jak przekonywat - samorzad ma to do
siebie, ze jest zatomizowany, wobec czego musi mie¢ swojg reprezentacje w
stosunku do wtadzy centralnej, zaréwno ustawodawczej, jak i wykonawczej.

Andrzej Porawski, ktéry w 1990 r. jako przedstawiciel Komitetu Obywatelskiego
»Solidarnosci” zostat radnym i cztonkiem Zarzadu Miasta Poznania, wspomina:

- W dniach 3-4 sierpnia 1990 r. prezydent Elblaga J6zef Gburzynski zorganizowat |
Konferencje Prezydentéw Miast RP. Na zaproszenie odpowiedziato okoto stu
samorzadow. Ja pojechatem do Elblagga z prezydentem Poznania Wojciechem
Szczesnym Kaczmarkiem. Padto tam kilka gtoséw na temat tego, ze warto by zatozy¢
jakas organizacje, ktos wspomniat o przedwojennym Zwigzku Miast Polskich. | wtedy
prezydent Kaczmarek wygtosit przemowe, a ja przedstawitem projekt statutu i projekt
programu dziatania Zwigzku. Wszyscy byli zszokowani, ze to zostato juz w tym
stopniu przygotowane.®

Réwnolegle do Elblaga, z podobng inicjatywa wystapit prezydent Gdanska Franciszek
Jamroz. Spotkanie w Gdansku odbyto sie tydziehn pozniej - 11 sierpnia 1990 r. O ile w
Elblggu dominowali prezydenci miast, to w Gdansku réwnowazyla ich zblizona liczba
przewodniczgcych rad. Prezydent Jamroz uwazat, ze to wiasnie oni powinni
reprezentowa¢ miasta w zwigzku, i ze nalezy nada¢ mu formute zwigzku
komunalnego (bo to utatwi dziatalno$¢ gospodarczg), a nie stowarzyszenia.

Po spotkaniach w Elblggu i Gdansku powstata Grupa Organizacyjna Zwigzku,
skfadajgcg sie z reprezentantéw ponad trzydziestu miast. Jej pracami kierowat
Wojciech Szczesny Kaczmarek, sekretarzem byt Andrzej Porawski.

17 sierpnia 1990 r. w Poznaniu Grupa Organizacyjna uchwalita, ze wychodzac z
przestanek wynikajgcych z art. 10 ustawy o samorzadzie terytorialnym i nie znajdujgc
stosownej podstawy prawnej w obowigzujgcych przepisach (stowarzyszenie, zwigzek
komunalny) przedstawiciele samorzgdéw miast polskich postanawiajg utworzy¢
Zwigzek Miast Polskich, bedacy kontynuacjg tradycji istniejgcego w okresie |l
Rzeczypospolitej Zwigzku Miast Polskich.

Odwotanie do tradycji oznaczato zachowanie nazwy, chociaz niektérym jej skrot
kojarzyt sie z dziatajgcym w latach 1948-57 Zwigzkiem Mtodziezy Polskiej. Spor, kto
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powinien reprezentowa¢ miasto w zwigzku, rozstrzygnieto salomonowo,
pozostawiajgc decyzje radom miast.

Przyjety 21 wrzeénia 1990 r. w Poznaniu projekt statutu ZMP zostat rozestany do
wszystkich 832 polskich miast. Na przetomie listopada i grudnia liczba uchwat rad
miejskich o przystgpieniu do Zwigzku przekroczyta 50, zatem Grupa Organizacyjna
postanowita zwofta¢ pierwsze zgromadzenie ogdlne, nazywajac je - dla podkreslenia
rangi - Kongresem Restytucyjnym.

Kongres Restytucyjny Zwigzku Miast Polskich odbyt sie 18-20 stycznia 1991 r. w Sali
Sesyjnej Urzedu Wojewddzkiego w Poznaniu z udziatem delegatéw 60 miast (na 64,
ktére do tego momentu nadestaty uchwaty rad o przystgpieniu do Zwigzku).

Pierwszy dzieh obrad miat charakter roboczy: uchwalono regulamin obrad, powotano
komisje Kongresu, przyjeto ordynacje wyborczg. Czes¢ oficjalna odbyta sie 19
stycznia 1991 r. Na przewodniczgcego obrad wybrano przewodniczgcego Grupy
Organizacyjnej Zwigzku - Wojciecha Szczesnego Kaczmarka. Po przemdwieniach
powitalnych podjeto dyskusje nad statutem, nastepnie omowiono uchwate
programowg oraz zatozenia budzetowe. Giéwnym punktem bylty wybory wiadz
reaktywowanego Zwigzku Miast Polskich. Jego prezesem zostat prezydent Poznania
- Wojciech Szczesny Kaczmarek.®

Poczagtkowo ZMP zamierzat byé zwigzkiem komunalnym, ale Urzad Rady Ministréw
uwazat to za niemozliwe. Ostatecznie 26 lipca 1993 r. Sad Wojewddzki w Poznaniu
wpisat Zwigzek Miast Polskich do rejestru stowarzyszeh pod numerem 1199.

2.4.ZMP kiedys i dzis — poréwnanie przedwojennej dziatalnosci Zwiazku z

obecna (po 1990 roku)

Zwigzek Miast Polskich ma bogatg historie. Tak w przesztosci jak i dzi$ istnienie
Zwigzku uwazaty miasta za niezbedng koniecznosé, szczegdlnie w sytuacji, gdy nie
miaty i nadal nie majg instytucjonalnej reprezentacji w sejmie i w senacie. Wymownym
dowodem na potrzebe istnienia i dziatalnosci Zwigzku jest liczba jego cztonkéw. Gdy
w roku 1917 miast cztonkowskich byto jedynie 16, to w 1939 - 515 na 611 miast, czyli
84,2 % wszystkich miast w Polsce, skupiajgcych 94,7 % ogétu ludnosci zamieszkatej
w miastach. W styczniu 1991 roku do Zwigzku nalezato 65 miast, a w czerwcu 1994
- juz 138, w tym 40 z 49 miast wojewddzkich, 34 sposrod 45 miast liczacych ponad
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100.000 mieszkancéw. W miastach zwigzkowych mieszka obecnie niemal 80 %
miejskiej ludnosci Polski.

Struktura organizacyjna i dziatalnos¢ Zwigzku oparta jest na podstawowych
dokumentach, jakimi sg statuty. Pierwszy z nich przyjety zostat na zjezdzie
zatozycielskim w Warszawie w 1917 roku. Ze wzgledu na zachodzace zmiany w
sytuacji politycznej, gospodarczej i administracyjnej kilkakrotnie byt nowelizowany
(1919, 1922, 1927). Nowy statut uchwalony zostat na Zgromadzeniu Ogélnym w
Krakowie w 1931 roku. Do jego gtéwnych zatozeh nawigzuje statut przyjety na
Kongresie Restytucyjnym w 1991 r., takze kilkakrotnie nowelizowany przed jego
zarejestrowaniem przez Sgd Wojewodzki w Poznaniu w 1993 roku.

Zwigzek Miast Polskich starat sie by¢ organizacjg apolityczna, chociaz w statutach i
innych dokumentach nie ma na ten temat zadnego zapisu. Nie mniej do roku 1939
problemy polityczne uwidaczniaty sie w réznych sytuacjach, najczesciej na zjazdach.
Scieraly sie zasadniczo dwie koncepcje, umownie zwane: socjalna i liberalna.
Zwolennicy pierwszej uwazali, ze obowigzkiem panstwa i samorzadu byto
zajmowanie sie tymi problemami, zwolennicy koncepcji drugiej reprezentowali
stanowisko odmienne.

W dziatajgcym obecnie Zwigzku Miast Polskich nie uwidocznity sie zadne spory
ideowo-polityczne. Wybory samorzgdowe w 1990 roku wygraty w miastach sity
zwigzane z obozem "Solidarnosci" i z Komitetami Obywatelskimi, skupiajgcymi
dziataczy opozycyjnych sprzed 1989 roku. Wyodrebnienie sie partii politycznych,
okreslanych mianem post-solidarnosciowych, nie wptyneto réznicujgco na postawe
dziataczy Zwigzku Miast Polskich w kwestiach samorzgdu terytorialnego i nie miato
tez wptywu na dziatalno$¢ samego Zwigzku.

2.5.0rgany i wtadze Zwigzku

Podstawowym organem Zwigzku poza zjazdem - Zgromadzeniem Ogolnym byt i jest
Zarzad, w latach 1935 - 1939 takze Rada Naczelna. Pracami Zwigzku kierowat i
kieruje prezes, ktory jednoczesnie przewodniczy Zarzadowi. W latach 1917 - 1939
kierowato Zwigzkiem 9 prezeséw. Prezesami byli na ogdét prezydenci miast
(Jarogniew Drweski, P. Drzewiecki, J.K. Fedorowicz, S. Nowodworski, Z. Stominski,
Stefan Starzynski), wiceprezydentem byt A. Sliwinski, a przewodniczgcym rady
miejskiej Adolf Suligowski. Jedynie J. Zawadzki byt radnym miejskim.”

" Ludwik Krzywicki, Zadania miasta ze stanowiska wymagar przysztosci, Warszawa 1919
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Od roku 1991, to jest od reaktywowania Zwigzku Miast Polskich, jest on zwigzany
gtéwnie z Poznaniem, nie tylko poprzez fakt, ze to wtasnie stolica Wielkopolski jest
siedzibg Zwigzku, lecz takze dlatego, ze przez ponad 19 lat to wtasnie prezydenci
miasta Poznania stali na jego czele. W latach 1991-1998 byt to Wojciech Szczesny
Kaczmarek (prezydent Poznania), od roku 1998 do 2002 Piotr Uszok (prezydent
Katowic), nastepnie Ryszard Grobelny (prezydent Poznania) - ktéry petit te funkcje
przez 12 lat (2003-2015) najdtuzej w historii Zwigzku, obecnie od 2015 roku prezesem
pozostaje Zygmunt Frankiewicz (prezydent Gliwic). 8

Wszyscy prezesi znani sg z dziatalnosci politycznej i gospodarczej, a przede
wszystkim samorzgdowej. Kilku zajmowato sie pracg naukowa. Postami na sejm byli:
Adolf Suligowski, J. K. Fedorowicz, Stefan Starzynski; senatorami - A. Sliwinski, S.
Nowodworski. Wszyscy doskonale rozumieli istote samorzadu terytorialnego i
dogtebnie znali ztozone problemy miast.

Zarzad powotat sposréd przedstawicieli miast cztonkowskich komisje problemowo-
robocze. Statutowy charakter posiadata Komisja Rewizyjna. Istotng role w
dziatalnosci Zwigzku spetniato i spetnia jego Biuro. Na czele Biura stoi dyrektor
mianuje go Zarzad, a jego dziatalnos¢ podlega nadzorowi prezesa. Uprawnienia
dyrektora sg bardzo rozlegte. Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze dyrektor Biura jest
po prezesie osoba pierwszoplanowg. Funkcje dyrektora od Kongresu Restytucyjnego
do dzi$ pemni poznaniak Andrzej Porawski, nawigzujgcy do najlepszych tradyciji
dziatalnosci i funkcjonowania Zwigzku Miast Polskich.

3. Dziatalnos$é Zwigzku na forum krajowym

3.1. Wspétpraca z innymi organizacjami samorzadowymi

Zwigzek Miast Polskich w sprawach samorzgdowych S$cisle wspotpracowat i
wspotpracuje z organizacjami i stowarzyszeniami samorzagdowymi. W latach I
Rzeczypospolitej wspotpraca obejmowata trzy organizacje samorzadowe: Zwigzek
miast Polskich, Zwigzek Powiatow RP i Zwigzek Gmin Wiejskich RP, jej efektem byto
m.in. utworzenie wspdélnej Komisji Porozumiewawczej Organizacji Samorzadowych,
ktéra w 1931 roku przeksztatcono w Komisje Porozumiewawczg Centralnych
Zrzeszen Samorzgadowych. Dziataczami kot regionalnych byli przewaznie aktywni
cztonkowie wtadz Zwigzku Miast Polskich.
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Po wyborach samorzgdowych w 1990 r. powstaty organizacje i zwigzki samorzgdowe
0 zasiegu ogoélnokrajowym i lokalnym (na ogét regionalnym). Zwigzek Miast Polskich
dagzyt do wspoipracy dwustronnej z poszczegdlnymi organizacjami i poszukiwat
jednoczesnie ogdinej platformy wspolpracy, integrujgcej wszystkie zwigzki i
stowarzyszenia gmin. Zaowocowato to w roku 1993 utworzeniem Federacji Zwigzkdéw
i Stowarzyszen Gmin Polskich oraz Unii Metropolii Polskich, w 1999 roku powstat
natomiast Zwigzek Powiatéw Polskich.

3.2.Wspétpraca z rzadem i parlamentem

Przedwojenny Zwigzek Miast Polskich postrzegany byt jako wiarygodny partner przez
instytucje spoteczne, samorzgdowe i panstwowe. Stad tez ptynely zaproszenia do
udzialu w réznorodnych radach i innych ciatach kolegialnych. W roku 1932
przedstawiciele Zwigzku zasiadali w 16 radach i komisjach panstwowych oraz 6
spotecznych. Szczegdlnie aktywni byli w komisjach i radach, ktére decydowaty o
sprawach finansowych, dotyczacych miast.

Zwigzek do 1939 roku podlegat nadzorowi Ministra Spraw Wewnetrznych (jak
wszystkie stowarzyszenia) i jemu tez byt zobowigzany sklada¢ coroczne
sprawozdania ze swej dziatalnosci. Kontakty z rzgdem nie ograniczaty sie jedynie do
powyzszego ministerstwa. W latach trzydziestych w Zjazdach Miast uczestniczyli
premierzy Kazimierz Bartel i Felicjan Stawoj-Sktadkowski. W roku 1935 na Zjazd
przybyt prezydent Ignacy Moscicki. Dla omodwienia pilnych spraw samorzgdowych
delegacje Zwigzku przyjmowali premierzy oraz ministrowie wielu resortow. Dla
instytucjonalnej wspotpracy zwigzkéw samorzgdowych z rzgdem w opiniowaniu
probleméw samorzadu terytorialnego powotana zostata w 1927 roku Panstwowa
Rada Samorzadowa. Niestety z winy rzgdu nie przejawiata szerszej dziatalnosci i po
kilku formalnych spotkaniach zaprzestata funkcjonowania.

W analogicznych celach powotana zostata w 1993 roku Komisja Wspodlna Rzadu i
Samorzadu Terytorialnego. Jest ona forum wypracowania wspolnego stanowiska
rzadu i samorzadu terytorialnego wobec problemdéw zwigzanych z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego i politykg panstwa wzgledem samorzadu.

Komisja sktada sie z 24 przedstawicieli rzadu i samorzadu, po 12 przedstawicieli obu
stron. Strone samorzadowg stanowig wyznaczeni przedstawiciele 6 ogdlnopolskich
organizacji jednostek samorzgdu terytorialnego (Zwigzku Miast Polskich, Unii
Metropolii Polskich, Zwigzku Gmin Wiejskich RP, Zwigzku Powiatéw Polskich,
Zwigzku Wojewodztw RP oraz Unii Miasteczek Polskich) — po dwéch z kazdej
korporacji. Strona rzgdowa Komisji Wspdlnej sktada sie z ministra wtasciwego do
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spraw administracji publicznej oraz 11 przedstawicieli powotywanych i odwotywanych
przez Prezesa Rady Ministrow. KWRIST dziata od 1995 r.

KWRIST wyraza opinie dotyczacg projektu aktu prawnego na zasadzie jej
uzgodnienia przez obie strony Komisji. Rada Ministrow oraz inne podmioty wiasciwe
do przygotowania projektow aktéw normatywnych dotyczacych problematyki
samorzadu terytorialnego zobowigzane sg przedstawi¢ Komisji Wspdlnej do
zaopiniowania projekty tych dokumentéw wraz z prognozg ich skutkow. Termin
wyrazenia opinii o projekcie wynosi 30 dni od dnia doreczenia projektu. Opinia
KWRIST dotyczaca projektéw dokumentow rzgdowych jest dotgczana do projektu.
Opinia moze by¢ pozytywna, pozytywna z uwagami lub negatywna. W przypadku
braku uzgodnienia, kazda ze stron przyjmuje wiasne stanowisko w sprawie bedgcej
przedmiotem obrad.

Zwigzek Miast Polskich zabiegat tak w przesziosci jak i dzis o wspétprace z cztonkami
Parlamentu, interesujgcymi sie zagadnieniami samorzadowymi. Organizowano
spotkania z postami i senatorami, przedstawicieli Zwigzku zapraszano na posiedzenia
komisji oraz na obrady plenarne Sejmu i Senatu, gdy omawiano kwestie
samorzgdowe.

3.3.2Zwiagzek wobec uchwaty samorzadowej

Zwigzek Miast Polskich, tak w dobie Il Rzeczypospolitej jak i dzi§, prowadzi
wielokierunkowg dziatalno$é. W zasadzie nie byto i nie ma problemu, ktérym zyjg
miasta, co do ktérego nie okreslitby swego stanowiska. Wyr6zni¢ mozna jednakze
kilka spraw, ktore byty i nadal sg w centrum zainteresowania. Do nich nalezg kwestie
zwigzane z ustawg samorzgdowg. Od momentu powstania odrodzonego panstwa
polskiego w 1918 roku az do roku 1933 obowigzywaty w Polsce rézne przepisy
dotyczgce samorzadu terytorialnego, siegajace niekiedy do potowy XIX wieku, a wiec
z czasOw zaborow, z pewnymi modyfikacjami dokonanymi po odzyskaniu
niepodlegtosci. Réwniez wybory samorzgdowe do roku 1933 odbywaly sie na
podstawie réznorodnych przepiséw. Zwigzek konsekwentnie dazyt do jak
najszybszego uchwalenia jednolitej ustawy samorzgdowej, obowigzujgcej na terenie
catej Rzeczypospolitej, kierujgc sie zasadg, iz ustawa winna dawac¢ duze uprawnienia
i daleko idgcg samodzielnos¢ gminom miejskim, brat udziat w dyskusjach nad
wszystkimi projektami ustawy samorzgdowej. Juz w roku 1922 wystgpit z wlasnym
projektem ustawy o gminie miejskiej. Wobec nieuwzglednienia w ustawie z 23 marca
1933 roku postulatéw dotyczgcych samodzielnosci i kompetencji samorzadow
Zwigzek domagat sie jej gruntownej nowelizacji. Konsekwentnie zabiegat o
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uchwalenie odrebnej ustawy samorzadowej dla miast. Wybuch 1l Wojny Swiatowe;
niestety udaremnit owe starania.®

W nowej sytuacji Zwigzek zajmuje nieomal analogiczne stanowisko. Domaga sie
istotnych zmian w ustawie samorzgdowej z 1990 roku. Postuluje powigzanie jej z
najwazniejszym dokumentem, to jest Konstytucjg, ktéra w sposdb systemowy
powinna usytuowa¢ samorzad terytorialny w ustroju panstwa i okresli¢ dla niego
podstawowe gwarancje. Zwigzek, podobnie jak w przesztosci, domaga sie wiekszej
samodzielnosci i rozszerzenia kompetencji samorzagdow w ogole, oraz okreslenia
kompetencji miast i gmin z uwzglednieniem tzw. "kategoryzacji gmin".

3.4. Kwestia finanséw komunalnych

Kolejng sprawg absorbujgcg Zwigzek, tak w przesziosci jak i dzis, sg finanse
komunalne. Dziatacze samorzadowi byli i sg zgodni, ze bez samodzielnosci
finansowej nie ma prawdziwego samorzgdu. Samorzad, w prawdziwym tego stowa
znaczeniu, moze istnie¢ o tyle, o ile posiada oparcie finansowe. Z tych tez wzgledéw
Zwigzek zabiegat o przepisy prawne, zwiekszajgce dochody gmin. Prowadzit
dtugoletnig walke z rzgdem o respektowanie art. 69 ustawy z dnia 11.08.1923 roku,
mowigcej o tym, ze w przypadku nakfadania nowych obowigzkéw na gminy nalezy
wskaza¢ dodatkowe zrodta finansowe na ich realizacje. Niestety do 1939 roku nie
udato sie rozwigzac tego problemu z korzyscig dla miast. W kohcu lat dwudziestych
wytonit sie nowy problem - powszechne zadtuzenie miast. Do rzadowej akciji
oddiuzania zaangazowat sie takze Zwigzek Miast Polskich. Mimo ogromnych
wysitkow i wielorakich zabiegdw Zwigzku, zmierzajgcych do nowego uregulowania
prawnego finanséw komunalnych, nie udato sie do 1939 roku problemu rozwigzac.
Juz do konca Il Rzeczypospolitej obowigzywata ustawa "o tymczasowym
uregulowaniu finanséw komunalnych". z 1923 roku, z wiekszoscig rozporzadzen
wykonawczych mato korzystnych dla miast.

Problem finanséw komunalnych pojawit sie na nowo w roku 1990. Zwigzek zwracat
uwage na niekorzystne dla miast kryteria i zasady ustalania projektéw budzetu
panstwa. Wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o uznanie za
niezgodne z Konstytucjg przepisow, ktére spowodowaty nieuzasadnione obcigzenie
niektérych miast i gmin zobowigzaniami wynikajgcymi z uchwaty nr 268 Rady
Ministrow z roku 1982. Trybunat wydat orzeczenie korzystne dla miast i gmin.

9 Makles K., Samorzad Miejski i jego dzieje (1921-1939), Rocznik Historii Prasy Polskiej, T XIV (2011),
ISSN 1509-1074
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Opowiedziat sie za poselskim projektem ustawy o finansach gmin, ktérego autorem
byta prof. Teresa Debowska-Romanowska - ekspert Zwigzku.

3.5.Bezposrednie wybory prezydentow, burmistrzow i wojtow — najwiekszy
sukces powojennego ZMP

W 2002 roku po raz pierwszy wojtowie, burmistrzowie i prezydenci zostali wybrani
bezposrednio przez mieszkancéw. Byt to finat co najmniej 10-letnich debat i staran
Zwigzku Miast Polskich - jesli liczy¢ od uchwaty Zgromadzenia Ogdélnego w Ostrowcu
Swietokrzyskim z 16 pazdziernika 1992 r.

Sejmowg podkomisja, ktdra przygotowata uchwalong 20 czerwca 2002 r. ustawe o
bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta, kierowat Witold
Gintowt-Dziewattowski - byty prezydent Elblgga i jego delegat do ZMP. Postulaty
Zwigzku zostaty na ogét uwzglednione, za wyjatkiem tego, aby burmistrz otrzymywat
absolutorium nie od rady, lecz od kolegium Regionalnej Izy Obrachunkowej. ZMP
podzielat poglad, ze decyzja z roku 2002 musi pociggna¢ kolejne w relacjach
burmistrz - rada, ale do dzis to nie nastgpito.

3.6. Dziatalno$¢ wydawnicza Zwigzku

Na uwage zastuguje réwniez dziatalnos¢ wydawnicza Zwigzku, ktérg zajmowato sie i
zajmuje jego Biuro. Od 1921 roku wydawano "Samorzad Miejski", ktéry stat sie
organem prasowym Zwigzku. Tradycje pisma podjeto w styczniu 1992 r. Zaczeto
wydawac "Samorzad Miejski" jako wktadke do Tygodnika samorzgdu terytorialnego
"Wspdlnota". W zamysle Zarzadu "Samorzad Miejski" ma sie sta¢ statym organem
prasowym Zwigzku Miast Polskich. U progu dziatalnosci, tak w latach 1920-1921 jak
i 1991- 1992, Biuro Zwigzku wydawato "Biuletyn Informacyjny".10

4. Kontakty miedzynarodowe ZMP

Na podkreslenie zastugujg miedzynarodowe kontakty, jakie utrzymywat i utrzymuje
Zwigzek z organizacjami samorzgdowymi. Najwczes$niej, bo juz w roku 1922,
nawigzana zostata wspotpraca z Miedzynarodowym Zwigzkiem Merdw. Najbardziej
trwate okazaty sie kontakty z Miedzynarodowym Zwigzkiem Miast, do ktorego
przystgpiono w 1925 roku. Polacy brali udziat w pracach wszystkich gremiéw tej
organizacji. W roku 1929 Zwigzek Miast Polskich wystapit z inicjatywg utworzenia
Zwigzku Miast Panstw Stowianskich, sktadajgcego sie z miast Polski, Bulgarii,

19 Makles K., Prasa centralnych zwigzkéw samorzgdowych w Drugiej Rzeczypospolitej, prace naukowe
Uniwersytetu Slgskiego w Katowicach, Nr 3112
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Jugostawii, Czechostowacji. Mimo do$¢ zaawansowanych prac organizacyjnych do
powofania Zwigzku nie doszio.

Tradycja utrzymywania  kontaktéw z  miedzynarodowymi  organizacjami
samorzgdowymi aktualna jest w dziatalno$ci Zwigzku do dzis. Od roku 1991
przedstawiciele Zwigzku Miast Polskich uczestniczg w pracach Statej Konferencji
Wtiadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE), ktéra jest "izbg samorzadowg
Rady Europy". W roku 1992 Zwigzek przystgpit do Rady Gmin i Regionéw Europy
(CEMR - europejska sekcja IULA). Ponadto nawigzane zostaly $ciste kontakty z
organizacjami samorzadowymi w Stanach Zjednoczonych, a takze bardziej
incydentalne we Franciji, Niemczech, Finlandii i na Litwie, Podjeto takze w 1993 roku
kontakty robocze z organizacjami samorzadowymi panstw "Grupy Wyszehradzkiej"
(Czechy, Stowacja, Wegry).

4.1.Dzialalno$¢ ZMP w Unii Europejskiegj

Instytucjg reprezentujgca samorzady w Unii Europejskiej jest Europejski Komitet
Regionéw (ang. Committee of the Regions). Jest on organem doradczym
reprezentujgcym spotecznosci regionalne i lokalne Unii Europejskiej, kierujgcym w ich
imieniu opinie do Rady i Komisji. Cztonkami Komitetu mogg by¢ na przyktad szefowie
wiadz regionalnych, prezydenci miast, burmistrzowie lub wéjtowie oraz wytonieni w
wyborach lub mianowani przedstawiciele regionéw i miast z 28 panstw cztonkowskich
UE.'! Zgodnie z jego wiasng deklaracjg misji KR jest zgromadzeniem politycznym
ztozonym z przedstawicieli samorzgdow regionalnych i lokalnych w stuzbie integraciji
europejskiej. Zapewnia on reprezentacje instytucjonalng wszystkich jednostek
terytorialnych, regionéw, miast i gmin Unii Europejskiej. Zadaniem KR jest
angazowanie wiadz lokalnych i regionalnych w europejski proces decyzyjny i tym
samym wspieranie wiekszego udziatu obywateli w tym procesie.!?

Dzieki tej instytucji regiony i miasta mogg formalnie wypowiedzie¢ sie w procesie
stanowienia prawa przez UE, zapewniajgc uwzglednienie stanowiska i potrzeb witadz
lokalnych i regionalnych. Komisja Europejska, Rada UE i Parlament Europejski sg
zobowigzane do zasiegania opinii Komitetu Regionéw w ramach procesu stanowienia
prawa w sprawach dotyczgcych samorzgdéw lokalnych i regionalnych, na przyktad w
kwestiach opieki zdrowotnej, edukacji, zatrudnienia, polityki spotecznej, spéjnosci
gospodarczej i spotecznej, transportu, energii i zmian klimatu. Jezeli tego nie zrobig,

11 peterson J., Hodson D., Institutions of the European Union, 2017
12 J. Barcz (red.), Ustroj Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2012
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Komitet Regionédw moze wnies¢ sprawe do Trybunalu Sprawiedliwosci. Po
otrzymaniu przez Komitet Regionéw wniosku ustawodawczego przygotowuje i
przyjmuje on opinig, a nastepnie przedktada jg odpowiednim instytucjom UE. Komitet
Regionéw wydaje réwniez opinie z wiasnej inicjatywy.13

Zwigzek Miast Polskich jest obok Zwigzku Gmin Wiejskich RP najwiekszym
reprezentantem Polski w Komitecie Regionéw. Posiada on tam trzech przedstawicieli,
od lat przyjetg praktykg jest aby przedstawiciele Zwigzku reprezentowali cata
panorame polityczng Polski - pomimo, ze wiekszo$¢ w Zwigzku stanowig
przedstawiciele bezpartyjni, dlatego kazdorazowo jest jeden przedstawiciel lewicy
(obecnie Krzysztof Matyjaszczyk — Prezydent Czestochowy; SLD), jeden centrum
(obecnie prezydent Warszawy — Rafat Trzaskowski; PO) oraz jeden przedstawiciel
prawej strony politycznej (obecnie burmistrz Rypina — Pawet Grzybowski; PiS).

4.2.Reprezentacjaw CEMR i Radzie Europy

Najwazniejszg i najbardziej wptywowq instytucjg miedzynarodowg w ktorej swoje
przedstawicielstwo ma ZMP jest niewatpliwie Rada Gmin i Regionéw Europy (ang.
Council of European Municipalities and Regions; CEMR). Rada Gmin i Regionéw
Europy (CEMR) zostata zatozona w 1951 roku przez grupe burmistrzéw z Europy.
Pozniej rozszerzyta zakres dziatania na regiony i zostata Radg Gmin i Regionow
Europy. CEMR jest obecnie jedng z najwigkszych organizacji zrzeszajgcg lokalne i
regionalne wladze w Europie. Jej cztonkami jest ponad 50 krajowych stowarzyszenh
miast, gmin i regionéw z 39 krajow. Lacznie jest to okoto 100 000 przedstawicieli
wiadz lokalnych i regionalnych. Rada Gmin i Regionéw Europy dziata na rzecz
lokalnych i regionalnych samorzadéw i demokracji. Aby osiggna¢ ten cel, stara sie
ksztattowaé przysztoS¢ Europy poprzez zachecanie lokalnych i regionalnych
podmiotdw do wptywania na europejskie prawo i polityke oraz do wymiany
dodwiadczeh na poziomie lokalnym i regionalnym. Komitety i grupy robocze tej
organizacji starajg sie wptywac na projekty unijnych aktéw prawnych, aby zapewnic,
ze interesy i obawy wiadz lokalnych i regionalnych brane sg pod uwage od poczatku
do samego konca procesu legislacyjnego w Unii Europejskiej.

Obecnie Zwigzek Miast Polskich ma trzech przedstawicieli w CEMR jednym z nich
jest Jacek Majchorwki — prezydent Krakowa oraz wiceprezes ZMP, ktory petni funkcje
wiceprezydenta tej organizacji. Kiedy$ tg funkcje petnit rowniez Jan Olbrycht, byty
burmistrz Cieszyna, obecnie europoset. Jan Olbrycht jest rowniez jedynym Polakiem,

13 J. Barcz, M. Gérka, System instytucjonalny UE, t. Ill, Warszawa 2012
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ktéry otrzymat najwazniejsze europejskg wyrdznienie samorzgdowe — ,Nagrode
Cesarza Maksymiliana” (niem. Kaiser Maximilian Preis)'4. Przyznawang oficjalnie
przez wtadze miasta Insbrucka.

Odrebng organizacjg, cho¢ bardzo zblizona pod kontem profilu dziatalnosci, jest
.Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy” (ang. Congress of Local and
Regional Authorities). Jest to zgromadzenie przedstawicieli samorzadu terytorialnego
reprezentujgcych panstwa czionkowskie Rady Europy. To najstarsza tego typu
instytucja o charakterze paneuropejskim, ktéra ma swoje oparcie w traktatach
miedzynarodowych. CLRAE skupia przedstawicieli wtadz lokalnych i regionalnych,
reprezentujgcych tgcznie ponad 200 tysiecy samorzaddéw z 47 krajow cztonkowskich
Rady Europy.1®

Polska posiada w CLRAE 12 miejsc dla przedstawicieli i 12 miejsc dla ich zastepcow.
Reprezentanci sg rekomendowani przez polskie organizacje samorzgdu
terytorialnego — Zwigzek Wojewddztw Rzeczpospolitej Polskiej, Zwigzek Miast
Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP, Zwigzek Powiatéw Polskich, Unie Metropolii
Polskich, Unie Miasteczek Polskich.

Dobrym przyktadem dziatalnosci ZMP w CEMR oraz CRLE jest historia projektu
dyrektywy Borenstaina. Byt to projekt holenderskiego komisarza liberalizujgcy ustugi
komunalne, do tego stopnia, Ze np. ustugi dostaw wody na terenie polskich gmin
mogtaby dostarcza firma z Portugalii. Dyrektywa ta przeszta bez echa poprzez
Komisje Europejska, zablokowana zostata dopiero w Parlamencie Europejskim po
wczesniejszej interwencji cztonkow CEMR w tym przedstawicieli Zwigzku Miast
Polskich.

5. Stowem zakonczenia

W niniejszej pracy poruszono jedynie gtdwne aspekty dziatalnosci Zwigzku, zaréwno
na ptaszczyznie lokalnej jak i miedzynarodowej oraz okolicznosci jego powstania i
restytucji. Jak juz wspomniano, Zwigzek Miast Polskich zajmowat sie wszystkimi
problemami dotyczgcymi miast. Tak w latach 1917 - 1939 jak po roku 1990 nalezytg
wage przyktadat do spraw zwigzanych z gospodarkg komunalng, o$wiatg, kulturg,
zdrowiem, opiekg spoteczng, bezrobociem, komunikacjg. Reagowat na wszystkie
bolagczki i potrzeby samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie promujac

14 http://janolbrycht.pl/jan-olbrycht-odebral-europejska-nagrode-cesarza-maksymiliana/
15 Martyn Bond, The Council of Europe (Routledge Global Institutions), 2013.
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przedsigebiorczos¢ oraz inicjatywy miast organizowat wystawy gospodarcze i
konkursy. Swiadczyt wiele ustug na zlecenie miast.

Stwierdzi¢ przeto nalezy, iz Zwigzek Miast Polskich dziatajgcy w latach 1917 - 1939
odegrat wazng role w zyciu samorzgdowym |l Rzeczypospolitej, jako reprezentant
0gotu miast w Polsce oraz jako instytucja stuzgca gminom miejskim w rozwigzywaniu
ich wszystkich istotnych zadan spotecznych, ekonomicznych, prawnych,
organizacyjnych i - rzec mozna — ogolnocywilizacyjnych. Dotychczasowa dziatalnos¢
upowaznia do przeniesienia powyzszej opinii na obecnie funkcjonujgcy Zwigzek Miast
Polskich.

Na polu dziatalnosci Europejskiej Zwigzek jest gtbwnym przedstawicielem polskiego
samorzadu terytorialnego. Dziata on w takich instytucjach jak: Europejski Komitet
Regionéw, Rada Gmin i Regionéw Europy czy Kongres Wiadz Lokalnych i
Regionalnych Europy. Gdzie przedstawiciele ZMP niejednokrotnie petnili funkcje
kierownicze, a lobbing oraz inicjatywy ZMP w powyzszych organizacjach zawsze byty
kierowane jak najlepszym interesem polskiego samorzadu terytorialnego.
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Igor Gontarz
Reguly kolizyjne Konstytucji RP z prawem unijnym - dotychczasowe

doswiadczenie i perspektywy na przysztosé
1. Wprowadzenie

Zgodnie z przyjeta w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(dalej: ,TSUE”) zasadg pierwszenstwa, postanowienia prawa Unii Europejskiej
majg pierwszenstwo przed prawem krajowym.! Nie oznacza to jednak, ze w sytuacii,
kiedy norma ustawowa jest sprzeczna z prawem UE, automatycznie staje sie ona
niewazna. Zarbwno w orzecznictwie jak i literaturze podkresla sie, iz jest to
pierwszenstwo stosowania, a nie obowigzywania.? Przepis ustawy w dalszym ciggu
stanowi element krajowego systemu prawnego, jednak wiladza prawodawcza
panstwa cztonkowskiego powinna dostosowac prawo krajowe do wymogéw prawa
unijnego, a organ stosujgcy prawo ma zakaz opierania swojego rozstrzygniecia na
normie, co do ktérej powstaty watpliwosci. Przyznajgc pierwszenstwo prawu UE, jezeli
jest ono wystarczajgco precyzyjne, organ powinien oprze¢ na nim swoje
rozstrzygniecie. Sad krajowy wystepuje tu w roli podmiotu, ktéremu przydzielono
zadanie dokonywania kontroli incydentalnej. Jej celem jest zapewnienie
prawidlowego oraz jednolitego stosowania prawa unijnego w duchu lojalnej

wspoétpracy panstw czionkowskich.

Instrumentem, ktéry ma zapewni¢ tymczasowg ochrone w sprawach unijnych sg
Srodki tymczasowe. Stosowal je mogg TSUE, Komisja Europejska oraz Sady
Krajowe. Na szczegdlng uwage, ze wzgledu na swoje daleko idgce skutki, zastugujg
srodki stosowane przez Sad Krajowy. Stanowig one ingerencje w dziatalnosc
ustawodawczg, swojego rodzaju narzedzie podwazania ustawy, kidérg Sad jest
przeciez zwigzany. Z tego wzgledu warto przyjrze¢ si¢ blizej podstawom stosowania
tych srodkow, okreslonym w prawie traktatowym i precyzujgcym je dotychczasowym

orzecznictwie TSUE.

! Por. Orzeczenie ETS z 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 - Flaminio Costa przeciwko ENEL, Orzeczenie
ETS z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11/70 - Internationale Handelsgesellschaft mbH przeciwko
Einfuhr- und Vorratsstelle fuer Getreide und Futtermittel (EVGF) oraz Wyrok TSUE z 9 marca 1978 w
sprawie C-106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato a Simmenthal SA.

2 J. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun, 2010.
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